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Wstep

Integracja miedzynarodowa jest zjawiskiem niezwykle dynamicznym. Bedaca jej
egzemplifikacjg integracja w Unii Europejskiej rysuje sie na tym tle wyjatkowo — tem-
po i zakres proceséw europejskiej integracji przesgdza o niezwyklej intensywnosci
kooperacji pahstw w jej ramach. Dokonujaca sie od ponad pétwiecza ich wspétpraca
obejmuje bowiem znoszenie barier w handlu, transferze ustug, kapitatu i oséb, two-
rzenie nowych instytucji, wspélnych polityk i wprowadzanie nowych ram prawnych.
Oparcie tej wspétpracy o model ponadnarodowy przesadzito o nadaniu UE specyficz-
nych cech, wyrézniajacych jg na tle innych organizacji miedzynarodowych. Panhstwa
cztonkowskie stworzyly bowiem system wtadzy publicznej z o$rodkiem zarzgdzania
ulokowanym ponad nimi, ktérego podmiotami sg takze jednostki pochodzace z tych
panstw i w ramach ktérego nastepuje sadowa kontrola wykonywania przyjetych zo-
bowigzan traktatowych. Finalny ksztalt Unii Europejskiej nie jest jednak przesgdzo-
ny, a $cieranie sie elementéw supranarodowych i miedzyrzadowych, bedace stalym
parametrem UE, czyni z niej strukture in statu nascendi.

Ksigzka ,Unia Europejska: istota, szanse, wyzwania” stanowi gtos w dyskusji na
temat zlozonosci i specyfiki systemu Unii Europejskiej, stojacych przed nim wyzwan
oraz szans, jakie stwarza czlonkostwo w tej organizacji. Dyskusja ta nabiera obecnie
tempa. Aktualny ,moment integracyjny” sktania bowiem do refleksji nad ksztattem
dotychczasowych mechanizméw wspélpracy. Otwartym pozostaje pytanie o to, czy
beda one ewoluowad w strong rozwigzan oryginalnych, odpowiadajacych specyfice
Unii Europejskiej, czy tez podaza $ladami znanymi z rozwigzan krajowych lub mie-
dzynarodowych. Kluczowe dla okreslenia owego kierunku wydaje sie by¢ kryterium
skutecznosci, ktére pozwolitoby wykazywaé UE szybsza reakcje na oddzialujace na
nig czynniki wewnetrzne oraz zewnetrzne.

Uwzglednienie aktualnego tempa biegu wydarzen i proceséw w UE uzasadnia
podejmowanie dziatan o charakterze edukacyjno-badawczym dotyczacych stanu
proceséw integracyjnych w Unii Europejskiej, takze w perspektywie rozwojowe;j.
Prezentowana publikacja zawiera artykuly uczonych z o$rodkéw akademickich
z calej Polski, ktérych jednym z gléwnych punktéw zainteresowan jest wlasnie
problematyka integracji europejskiej a jej motywem przewodnim jest poglebiona,
wieloptaszczyznowa refleksja nad procesami integracji w Unii Europejskiej w wy-
miarze wewngetrznym i zewnetrznym.

Celem podjetego przez autoréw wysitku twérczego bylo krytyczne przesledze-
nie genezy, dynamiki i zasad proceséw integracyjnych w Unii Europejskiej oraz
ich wieloaspektowych skutkéw, okreslenie wyzwan, jakie te procesy ze sobg niosg
oraz wskazanie szans nimi implikowanych. Niniejsza publikacja dotyka szerokiego
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spektrum dziedzin, dzialan, zagadnien. Ich analiza i ocena ukazuje, na ile problemy
wewngetrzne i1 zewnetrzne Unii oddzialuja na procesy integracji na obecnym etapie
oraz na ile procesy te oddzialuja na wewnetrzng strukture i otoczenie zewngtrzne
UE. Zakres zagadnien podjetych w ksigzce obejmuje geneze integracji w ramach
Unii Europejskiej, jej gléwne zasady, system instytucjonalny Unii Europejskiej, kwe-
stie ochrony praw czlowieka, migracji, zagadnienia z zakresu integracji gospodar-
czej 1 walutowej, problematyke innowacji, wsp6lnej polityki handlowej, zagranicznej
i bezpieczenstwa UE oraz tendencje dezintegracyjne w Unii Europejskiej.

Wyrazamy nadzieje, ze problematyka poruszana w ksigzce spotka si¢ z zainte-
resowaniem szerokiego kregu odbiorcéw - teoretykéw i praktykéw, wyktadowcow
i studentéw, nauczycieli i uczniéw oraz wszystkich tych, ktérzy poszukuja rzetelne-
go zrédia wiedzy na temat Unii Europejskiej. Unikalna struktura rozdzialéw, obej-
mujgca cze$¢ merytoryczng oraz metodologiczng, jak réwniez propozycje scenariu-
szy zaje¢ na plycie CD, pozwalaja zywi¢ nadzieje takze na praktyczne wykorzystanie
ksigzki — publikacja moze zosta¢ bowiem zastosowana w procesie dydaktycznym na
r6znych etapach ksztalcenia.

Pragniemy wyrazi¢ podziekowanie wszystkim instytucjom i osobom, ktére przy-
czynily si¢ do powstania tej pracy — zaréwno w formie wsparcia finansowego, jak
réwniez merytorycznego. Za wspélfinansowanie niniejszej ksigzki dziekujemy
w szczegdlnosci Komisji Europejskiej i Agencji Wykonawczej ds. Edukacji, Kultury
i Sektora Audiowizualnego (EACEA), Fundacji Konrada Adenauera w Polsce, Cen-
trum Europejskiemu Uniwersytetu Warszawskiego oraz Polskiemu Stowarzyszeniu
Badan Wspélnoty Europejskiej (PECSA).

Redaktorzy naukowi



Olga Barburska
Uniwersytet Warszawski, Centrum Europejskie

1.

Jak jednoczyla sie¢ Europa
- geneza integracji europejskiej™

Rozpoczynajac prezentacje réznorodnych aspektéw funkcjonowania Unii Euro-
pejskiej jako unikatowego w skali $wiata ugrupowania integracyjnego, nalezy pamig-
ta¢, ze procesy integracji europejskiej nie przebiegaly i nie przebiegaja w historycz-
nej prézni. Wspolczesna UE jest wytworem dlugiej ewolucji systeméw politycznych,
ekonomicznych, spotecznych i kulturowych rzadzacych zyciem naszego kontynentu;
ewolucji, ktérej nie mozna rozwazaé jedynie w kontek$cie minionych 70 lat (kiedy
procesy integracyjne przybraly najbardziej rozwinieta forme), lecz w znacznie dtuz-
szej, wielowiekowej perspektywie. Méwigc obrazowo, Unia Europejska sigga swymi
korzeniami gteboko w liczacg tysiace lat historie Europy, nie bez powodu nazywanej
Starym Kontynentem.

Tres¢ i struktura niniejszego rozdziatu opiera si¢ na takim wlasnie postulacie ko-
nieczno$ci poznawania historycznych uwarunkowan integracji europejskiej!. Tego
rodzaju podej$cie wymaga najpierw okre$lenia, czym jest samo pojecie ,integracji”,
a nastepnie zidentyfikowania oraz opisania jej ideowych i materialnych podstaw
w odniesieniu juz tylko do zjawisk oraz proceséw zachodzgcych w Europie. Wprowa-
dzanie w zycie konkretnych koncepcji i przedsigwzi¢¢ integracyjnych bylo bowiem
uzaleznione od uksztaltowania si¢ ,idei Europy”, ktérej symboliczne narodziny moz-
na sytuowaé w $redniowieczu. Idea ta z kolei krystalizowala sie na bazie wspdlnej

* Rozdzial zostal napisany w oparciu o m.in. wyniki badan prowadzonych w ramach projektu ,Centre of

Excellence at Warsaw School of Economics (CEWSE) on European Union’s Security and Stability in a new
Economic, Social and Geopolitical Settlement”, wspétfinansowanego przez Komisje Europejska w ramach
Programu Erasmus + - Jean Monnet Activities (nr projektu 574518-EPP-1-2016-1-PL-EPPJMO-CoE).

Z bardzo bogatej literatury na temat historii integracji europejskiej por. A. Landuyt, European Integration
between History and New Challenges, Il Mulino, Bologna 2014; O. Barburska, D. Milczarek, Historia integra-
cji europejskiej w zarysie, Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2013; K. Lastawski,
Historia integracji europejskiej, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2011; K. Popowicz, Historia integracji
europejskiej, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2006; M. Nadolski, Z dziejow integracji
europejskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004.
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tozsamosci, czyli na wsp6lnym systemie wartosci oraz na poczuciu odrebnosci w sto-
sunku do innych cywilizacji i kregéw kulturowych. Uwzgledni¢ przy tym trzeba takze
,druga stron¢ medalu”, czyli oddzialywanie tendencji dezintegracyjnych i odsrodko-
wych, ktére stanowily niezbedne uzupelnienie proceséw jednoczacych Europe. Aby
jednak wszystkie te elementy mogly zaistnie¢ oraz zadziataé, potrzebny byt solidny
fundament, wspélny dla wszystkich Europejczykdw.

Fundamentem tym byl i nadal jest bogaty, budowany przez stulecia dorobek cy-
wilizacji europejskiej opisany w dalszej czeSci rozdziatu. Dorobek ten stawat sie nie-
zwykle waznym spoiwem lgczacym Europejczykéw, tworzac tym samym podstawy
europejskiej jednosci i co za tym idzie — podstawy europejskiej integracji. Podkre-
§li¢ przy tym nalezy, ze dorobek ten mégl zawieraé elementy o charakterze zaréwno
pozytywnym, jak i negatywnym. Dwoisto$¢ te ukazuje szczegdlnie wyraznie analiza
dokonan Starego Kontynentu z szerszej perspektywy historyczno-geograficznej, czyli
badanie, jaka role Europa odegrata w dziejach §wiata. Zajmujac przez kilkaset lat do-
minujgcg pozycje na arenie miedzynarodowej, Europejczycy mogli odczuwac z tego
powodu przede wszystkim dume, choé czasami przynosilo to réwniez wstyd. Nie-
mniej odgrywanie takiej roli byto bardzo waznym czynnikiem sprzyjajacym umacnia-
niu paneuropejskiej tozsamosci i tym samym zacie$nianiu proceséw integracyjnych.
Ich uwienczeniem stata sie wspétczesna Unia Europejska, ktorej krétka, syntetyczng
charakterystyke zawiera ostatnia cze$¢ rozdziatu.

1.1. Znaczenie poje¢cia integracji

Rozwazania na temat historii integracji europejskiej nalezy rozpoczaé od okre-
$lenia podstawowych terminéw odnoszgcych sie do niej, w tym przede wszystkim
pojecia integracji jako takiej. Pochodzi ono od tacifiskiego czasownika integratio,
oznaczajacego zespolenie, scalenie, tworzenie jednolitej calosci.

Integracja jest pojeciem wieloznacznym i réznie interpretowanym, stanowigcym
przedmiot badan wielu dyscyplin naukowych, m.in. ekonomii, prawa, socjologii,
politologii, nauki o stosunkach miedzynarodowych czy ostatnio europeistyki. Takie
zréznicowanie podej$¢ badawczych skutkuje jednak pojawianiem sie odmiennych
ocen i interpretacji. Powoduje to, Ze nie ma jednej, powszechnie stosowanej definicji
integracji. Trudnosci w tym zakresie poteguje fakt, ze przez integracje mozna rozu-
mie¢ zaréwno sam proces scalania, jak i okreslony stan, osiggniety w tym procesie.

Wsréd definicji o charakterze politologicznym mozna przytoczy¢ te autorstwa
Kazimierza Lastawskiego, ktéry okresla integracje jako wielostronny proces dobro-
wolnego zblizenia i tworzenia powigzan wewnatrz grupy panstw, prowadzacy do
uksztaltowania sie wlasnego osrodka kierowniczego?®. Z kolei wedlug Antoniego Mar-
szalka integracja oznacza tgczenie sie ze sobg krajéw wchodzacych w sktad zwigzku

2 K. Lastawski, Od idei do integracji europejskiej, Wyzsza Szkota Pedagogiczna TWP, Warszawa 2003, s. 15.
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integracyjnego, prowadzace do tego, ze zwigzek ten w relacji do otaczajacych krajow
nieczlonkowskich stanie si¢ pewng caloscia, a panstwa cztonkowskie jego cze$ciamis.

Procesy i zjawiska integracji stanowig niezwykle wazne zjawisko we wspétcze-
snym $wiecie, odgrywajac w nim coraz bardziej znaczaca role. Tendencje integracyj-
ne sprzyjaja bowiem zacie$nianiu sie réznorodnych wiezi, relacji i przede wszystkim
wspolzaleznosci pomiedzy ogdtem uczestnikéw stosunkéw migdzynarodowych. Prze-
jawia sie to m.in. wzrostem znaczenia organizacji miedzynarodowych, a zwlaszcza
- powstawaniem coraz wiegkszej liczby ugrupowan integracyjnych (gtéwnie o charak-
terze ekonomicznym) o réznym zasiegu i skali powigzan wewnetrznych. Przyjmujg
one rozmaite formy, poczynajac od struktur bardzo luznych, poprzez ugrupowania
majace $ciSlejsze wiezi (np. strefy wolnego handlu), a koficzac na jednostce politycz-
nej charakteryzujacej sie tak dalece zaawansowanymi i wszechstronnymi procesami
integracyjnymi jak Unia Europejska.

Ugrupowania te tworzone sg w duzej mierze przez panstwa, ktére nadal odgry-
wajg bardzo wazng role w stosunkach miedzynarodowych, ale juz nie w pelni domi-
nujacg. Na znaczeniu zyskuja bowiem takze uczestnicy niepanstwowi, w tym tacy
wlasnie jak UE czy tez potezne korporacje transnarodowe. W sumie tworzy si¢ sys-
tem, w ktérego ramach coraz wiecej najwazniejszych decyzji podejmowanych jest
nie indywidualnie przez panstwa narodowe, ale wspdlnie, przez wielu uczestnikéw
stosunkéw miedzynarodowych na szczeblach subregionalnym, regionalnym czy glo-
balnym. W tego typu tendencje znakomicie wpisujg sie zalozenia i dzialania integra-
cji europejskiej, ktérej owocem jest obecna Unia Europejska. Nie tylko zostala ona
utworzona w wyniku procesow integracyjnych (stanowigcych najwazniejszy czynnik
warunkujacy jej powstanie i rozw6j), ale takze procesy te nadal kreuje i nawet wyzna-
cza ich najwyzsze standardy, dzieki doprowadzaniu wlasnych proceséw zjednocze-
niowych do poziomu, jakiego nie osigga zadne inne ugrupowanie w $wiecie.

1.2. Idea Europy a jedno$é Europy

Jak wskazano wyzej, bez znajomoSci genezy, przebiegu oraz ewolucji proceséw
integracji nie da sie badaé czynnik6w, ktére w decydujacej mierze wplynely na obecny
ksztatt Unii Europejskiej oraz bedg decydowaly o jej przysztym rozwoju. Jak okreslit to
dobitnie Jerzy Lukaszewski: ,Przysztosci nie mozna oddzieli¢ od przesztosci”, a ,kto
nie zna zrédel i poczatkowych impulséw integracji europejskiej, nie zrozumie tenden-
cji, tradycji i (...) regul, ktore wyznaczajg dzisiaj kierunek jej rozwoju”*. Potwierdza
to konieczno$¢ poznawania oraz studiowania historii traktowanej nie jako archiwum
suchych faktéw, ale przede wszystkim jako sztuka poznawania prawidlowosci i wspot-
zaleznoSci, a takze jako skarbnica do§wiadczen do wykorzystania na dzi$ i jutro.

A. Marszalek, Wprowadzenie do teorii suwerennosci i integraciji europejskiej, Instytut Europejski, £6dz 2001, s. 19.
J. Lukaszewski, Cel: Europa. Dziesigé esejow o budowniczych jednosci europejskiej, Noir sur Blanc, Warszawa
2002, s. 11.
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Rzymska maksyma historia vitae magistra est, wskazujaca histori¢ jako nauczy-
cielke zycia, powinna by¢ zatem z calg powaga traktowana jako wskazéwka takze
przy badaniu proceséw integracji europejskiej — i to réwniez tych najnowszych,
ktérych analiza nie jest mozliwa bez znajomosci réznorodnych uwarunkowan hi-
storycznych. Przyktadem moze stuzyé polityka Francji, pahstwa odgrywajgcego
ogromna role w powojennych procesach integracyjnych, ktérego stanowiska wobec
konkretnych przedsiewzie¢ nie sposéb zrozumieé¢ bez uwzgledniania jego tradycji
i do$wiadczen z przesztosci.

Patrzac na zagadnienie z perspektywy historycznej i ujmujac je w sposéb skréto-
wy, integracj¢ europejska mozna przedstawic jako proces formulowania oraz wpro-
wadzania w zycie idei jedno$ci Europy. W tym sensie integracja europejska jako da-
zenie do jednoczenia Starego Kontynentu ma dlugg historie. Idea ta byla rozmaicie
rozumiana oraz realizowana: pojmowano jg jako zjednoczenie oparte nie tylko na
szczytnych zasadach humanizmu postulujacego idee ,braterstwa ludéw”, ale réow-
niez jako konkretne projekty polityczne lub gospodarcze i spoteczno-kulturowe, zas
obok przedsiewzieé integracyjnych podejmowanych w sposéb pokojowy, wystepowa-
ly réwniez préby wprowadzania ich w zycie drogag dominacji czy podboju. Oznacza
to, ze tak powszechnie uzywane obecnie pojecie ,integracji europejskiej” nie odnosi
sie wylacznie do czaséw wspétczesnych.

Przed przedstawieniem genezy oraz przebiegu proceséw integracyjnych w Eu-
ropie nalezy wprowadzi¢ wazne usci$lenia koncepcyjne i terminologiczne. Koniecz-
ne jest bowiem rozréznienie pomiedzy ,ideg Europy”, opierajaca sie na koncepcji
jednosci calego kontynentu, a integracja Europy, czyli konkretnymi pomystami oraz
przedsiewzieciami zjednoczeniowymi. Wprawdzie dla celéw popularyzatorskich czy
publicystycznych dopuszczalne jest stawianie miedzy nimi znaku réwnosci, niemniej
pojecia te nie sg w pelni tozsame. Méwigc obrazowo, aby koncepcje integracji eu-
ropejskiej mozna byto wciela¢ w zycie, czyli aby podejmowano préby faktycznego
zjednoczenia kontynentu, najpierw musiat zosta¢ zainicjowany oraz dokonywac sie
proces krystalizowania si¢ idei jednosci Europy. Innymi stowy, przed integrowaniem
sie Europa musiata sie ,narodzi¢” jako odrebny od innych byt, czyli musiata uksztat-
towac si¢ ,idea Europy”. Takie narodziny stanowily dtugotrwaly, rozlozony na cate
stulecia proces, ktorego realizacja wymagata zaistnienia okreslonych okolicznosci.

W tym miejscu nalezy z naciskiem podkreslié, ze bardzo trudno jest wprowadzaé
jasne i czytelne kryteria jednoznacznego podziatu na sfere ksztaltowania si¢ samej
,idei Europy” oraz dziedzine realnej integracji. Na przestrzeni dziejéw zdarzato
si¢ bowiem, ze obie te sfery pokrywaly sie ze sobg lub wprost przeciwnie - funk-
cjonowaly niezaleznie od siebie. Mozna tu przytoczy¢ przyktady konkretnych dzia-
tan o charakterze zjednoczeniowym, jak starozytne imperium rzymskie, ktérego
funkcjonowanie obiektywnie ktadto podwaliny pod procesy integracyjne na naszym
kontynencie, ale ktére zarazem nie odwotywaly sie do ,idei Europy” z tego prostego
powodu, iz taka jeszcze wtedy w pelni si¢ nie wykrystalizowata. Z drugiej strony
mozna znalezé przyklady hasel, zwlaszcza z okresu O$wiecenia, wzywajacych do
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braterstwa ludéw europejskich zgodnie z ,idea Europy”, ale zarazem nie postu-
lujacych tworzenia okreslonych, konkretnych struktur integracyjnych. Nie ulega
jednak watpliwosci, ze generalng zasada bylto: najpierw uksztaltowanie sie ,idei
Europy”, a nastepnie na jej podstawie pojawienie si¢ mozliwos$ci podejmowania
konkretnych przedsiewzigé zjednoczeniowych.

1.2.1. Ksztaltowanie sie europejskiej tozsamosci

Podstawowym czynnikiem umozIliwiajagcym narodziny ,idei Europy” byto ksztal-
towanie sie europejskiej tozsamosci. Zagadnienie to nalezy do bardzo szerokich
i skomplikowanych, tak wiec spos$réd wielu czynnikéw konstytuujacych owg tozsa-
mo$¢ mozna wskazaé jedynie najwazniejsze. Nalezg do nich:

* wspolny system wartosci,
* poczucie odrgbno$ci w stosunku do ,innych”.

Przyjmowany i akceptowany przez wiekszo$¢ mieszkancéw kontynentu wspél-
ny system wartosci, ksztaltowany przez wspélnote loséw historycznych, bazowat na
wszechstronnym dorobku europejskiego kregu cywilizacyjnego. Dorobek ten obszer-
niej bedzie analizowany w dalszych rozwazaniach, tutaj wystarczy wskazaé, ze po-
szczegblne epoki, poczynajac od antyku, a koniczac na wspélczesnosci, sukcesywnie
wnosily swéj wktad w rozwéj Europy praktycznie w kazdej dziedzinie ludzkiego zy-
cia. Dorobek ten stanowil niezwykle istotne spoiwo, taczace Europejczykow i budu-
jace podstawy paneuropejskiej jednosci.

Sprzyjato temu oddzialywanie czynnikéw ujednolicajacych zycie spoteczno-poli-
tyczne spoleczefistw europejskich. Do czynnikéw tych nalezaty m.in. wptyw dorobku
cywilizacyjnego starozytnosci (np. stosowane az do dzisiaj normy prawa rzymskie-
go), uniwersalizm zasad religii chrzescijanskiej czy uzywanie, przynajmniej przez
elity, wspdlnego jezyka, poczynajac od greki i taciny. Wzajemne przenikanie sie (tzw.
dyfuzja) wzorcow szeroko rozumianej kultury przyczynialo sie do powstania specy-
ficznej wspélnoty ideowej, religijnej i w znacznej mierze politycznej - i to bez wzgle-
du na wszystkie wystepujace wéwczas konflikty, napiecia i tendencje od$rodkowe.

W ksztaltowaniu sie europejskiej tozsamosci kluczowe znaczenie miato takze kry-
stalizowanie sie poczucia odrebno$ci w poréwnaniu z innymi, najczesciej sasiaduja-
cymi obszarami, cywilizacjami czy spoteczno$ciami, opartymi na odmiennych, nie-
europejskich systemach wartosci. Nalezy przy tym od razu wyjasnié, ze to poczucie
odrebnosci - zwlaszcza w dluzszej perspektywie historycznej — bynajmniej nie mu-
sialo oznaczaé negowania, odrzucania czy wrecz zwalczania ,innych”. Jedng z cech
charakterystycznych cywilizacji europejskiej byto szerokie korzystanie z dorobku
innych kultur, a imigranci traktowani byli zawsze jako element pozadany i pozytecz-
ny. Bez szerokiej wymiany ludzi i zwigzanej z tym wymiany idei Europa nigdy nie
osiggnelaby swojej $wietnosci, o czym $wiadczg zaréwno procesy migracyjne zacho-
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dzace w ramach kontynentu?, jak i naptyw cudzoziemcéw z obszaréw blizej czy da-
lej lezacych®. Ksztattowanie si¢ europejskiej odrebnosci miato wiec raczej charakter
procesu uS§wiadamiania sobie réznic pomiedzy ,nami” a ,nimi”; réznic, ktore zresztg
nie zawsze $Swiadczyly na korzys¢ Europejczykow.

Kwestia ta ma niezwykle istotne znaczenie nie tylko w perspektywie historycz-
nej, ale takze wobec trudnych probleméw wspétczesnosci. Chodzi tu o dyskusje na
temat przyjecia do Unii Europejskiej takich pafstw jak Turcja i Ukraina, a takze
przezywany obecnie kryzys uchodzczy, wywolujacy z powodu masowego naptywu
,obcych” rozmaite kontrowersje polityczno-ideologiczne i spoteczno-gospodarcze.
Logicznym uzupelnieniem analizy zagadnienia europejskiej odrebnosci jest bo-
wiem konieczno$¢ zadania zasadniczego pytania: co jest europejskie, a co juz nim
nie jest, czyli gdzie leza granice Europy?’

Sprawe komplikuje fakt, ze granice te moga mieé¢ bardzo zréznicowany charakter.
Z czysto geograficznego punktu widzenia Europa nie jest przeciez oddzielnym kon-
tynentem, a jedynie subkontynentem czy raczej stosunkowo niewielkim pétwyspem
ogromnego kontynentu eurazjatyckiego. Co wiecej, 6w ,maly przyladek Azji” (jak
niektérzy go nazywaja) nie wszedzie ma jasno zarysowane granice naturalne. O ile sg
one dosy¢ oczywiste w przypadku granic morskich na péinocy, zachodzie i potudniu®,
to nie s3 one jasno wytyczone na wschodzie oraz na styku z Azjg Srodkows i Bliskim
Wschodem. Wschodnie granice Europy wyznaczono arbitralnie wzdtuz linii Uralu
i Kaukazu dopiero w XVIII w., za§ wyznaczenie poludniowo-wschodniego kranca
kontynentu na Bosforze ma réwniez bardzo umowny charakter. Gdzie wiec siega
Europa pod wzgledem geograficznym?

Trudno takze okresli¢ granice polityczne i kulturowe Europy. Tutaj zagadnienie
komplikuje fakt, ze na przestrzeni wiekéw Europa rozumiana jako pewien okreslony
byt polityczno-kulturowy przemieszczala si¢ w wymiarze geograficznym, zmierzajac
wyraznie na pétnoc. W odniesieniu do starozytno$ci mozna jg w duzym uproszczeniu
utozsamiaé z obszarem oddzialywania antycznej cywilizacji greckiej i rzymskiej, le-
zacym przede wszystkim na obrzezach Morza Srédziemnego. Dla starozytnych Gre-
kéw ,Europa” oznaczala poczatkowo czes$é, a pozniej catg Grecje i dopiero z czasem
poczeta odnosié si¢ do terenéw polozonych dalej, natomiast dla Rzymian gléwnym
punktem odniesienia byty granice (limes) ich wielkiego imperium, nieobejmujagcego
przeciez calej dzisiejszej Europy — poza rzymskimi limes lezal, gtéwnie w centrum
i na wschodzie naszego kontynentu, §wiat obcych barbarzyhcow (barbaricum)®.

5 Jednym z wielu przyktadéw jest trudna do przecenienia rola cudzoziemskich artystéw i rzemieslnikéw

w tworzeniu dorobku materialnego i duchowego panstw europejskich - tak np. kompleks patacowy Wersa-
lu w duzej mierze zostal zbudowany przez Wlochéw i Hiszpanéw, a w Polsce przykladem jest dziatalnosé
niemieckiego rzezbiarza Wita Stwosza czy wloskiego malarza Bernarda Bellotto zwanego Canaletto.

Tu przykladem moze by¢ spoleczno$¢ zydowska, ktéra odegrata ogromna role w rozwoju praktycznie
wszystkich sfer zycia dawnej i wspélczesnej Europy.

Szerzej na ten temat patrz: Unia Europejska w poszukiwaniu swoich granic, red. M. Trojanowska-Strzebo-
szewska, Uniwersytet Kardynala Stefana Wyszynskiego, Warszawa 2017.

Nawet i tu pojawia si¢ jednak kwestia przynalezno$ci Grenlandii i Islandii, a takze szeregu wysp na Atlantyku.
Nazwa pochodzi o greckiego stowa barbaros. Wywodzito si¢ ono w sposéb dzwickonasladowczy z imitacji
nieartykulowanego betkotu: bar-bar-bar, jakim mieli si¢ porozumiewaé ci, ktérych mowy Grecy nie rozu-
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Upadek cesarstwa rzymskiego, spowodowany m.in. najazdami ,europeizuja-
cych si¢” barbarzyncéw, a takze takie wydarzenia jak inwazje ze strony wojujacego
islamu z potudnia, doprowadzily do przesunigcia obszaru tworzacej si¢ dopiero
Europy z regionéw $rédziemnomorskich bardziej w kierunku dzisiejszego cen-
trum kontynentu, a pézniej takze w kierunku Skandynawii oraz Europy Srodkowej
i Wschodniej. Miato to zwiazek z faktem, ze w dobie $redniowiecza europejskie
granice wytyczal zasieg chrze$cijanstwa. Powodowalo to, iz dla poganskich ludéw
na pétnocy i wschodzie - jak np. dla piastowskiej Polski - jedyng droge do cywi-
lizowanej Europy stanowilo przyjecie chrztu, a nastepnie aktywne uczestnictwo
w europejskiej wspdlnocie panstw narodowych.

W ten sposdb uksztaltowal sie stopniowo obszar dzisiejszej Europy, a raczej obszar
oddzialywania europejskiej cywilizacji, utozsamianej najczesciej z jej zachodnioeu-
ropejskim, chrze$cijansko-tacifiskim odtamem!?. W czasach wspélczesnych jednym
z najwazniejszym czynnikéw decydujacych o ksztalcie politycznym i kulturowym Eu-
ropy jest natomiast funkcjonowanie Unii Europejskiej. Wprawdzie przynalezno$¢ do
niej ani w odniesieniu do panstw, ani tym bardziej do jednostek nie decyduje o ,eu-
ropejskosci”, lecz nie ulega watpliwosci, ze dla $wiata zewnetrznego to wlasnie Unia
jest najcze$ciej utozsamiana z Europg jako taka.

Nie zmienia to faktu, ze granice polityczne i kulturowe wspélczesnej Europy
nadal nie sg jasno okreslone. Dowodzg tego chociazby wspomniane kontrowersje
wokdt ewentualnego czlonkostwa w Unii Europejskiej Ukrainy i Turcji. Abstrahujac
od argumentéw merytorycznych przeciwnikéw i zwolennikéw akcesji obydwu tych
panstw, widaé¢ wyraznie, ze ani strona unijna, ani nawet kandydaci nie majg w tej
kwestii zdecydowanego stanowiska. Wynika to z prostego faktu, ze zaréwno decy-
denci i mieszkancy Unii, jak tez Ukraincy oraz Turcy sami do konca nie wiedzg, jak
precyzyjnie zdefiniowaé swoje tozsamosci i przynaleznoSci kulturowo-polityczne pod
wzgledem ich stosunku wobec ,europejskosci”.

Problem ten dotyczy zresztg takze innych narodéw, w tym zwlaszcza Rosjan oraz
w znacznej mierze Brytyjczykéw. Narody te od wiekéw sg na swoj sposéb rozdarte
pomiedzy poczuciem przynaleznosci do europejskiego kregu kulturowego (do ktérego
wniosly ogromny wklad), a tendencjami do ortodoksyjnego zachowania swej wlasnej,
stowianskiej lub anglosaskiej odrebnosci. Daje to okreSlone, wymierne skutki, gdyz Ro-
sja w swych dziejach potrafi — tak jak dzieje sie to obecnie — zdecydowanie odzegnywaé
sie od wspétpracy z Europg i szukaé innej drogi rozwoju, a w przypadku Wielkiej Bry-
tanii podobny proces doprowadzit juz do wystapienia tego kraju z UE (tzw. brexitu)'!.

mieli. Przypomina to etymologie nazwy ,Niemcy” (czyli ludu nieméwiagcego naszym jezykiem), ktérg Sto-
wianie nadali Germanom postugujacym sie niezrozumiatym jezykiem.

Nieprzypadkowo dla wielu badaczy zasieg kultury europejskiej na Wschodzie pokrywal si¢ z zasiegiem
budownictwa sakralnego w stylu barokowym, niewystepujacym w sztuce wschodniego prawostawia. Tego
rodzaju zasieg pokrywa sie z wplywami kulturowymi wywieranymi na wschodzie przez polsko-litewska
Rzeczpospolita Obojga Narodow - szerzej patrz: N. Davies, Zaginione krélestwa, Wydawnictwo Znak, Kra-
kéw 2010, rozdzial: MDL. Wielkie ksigstwo, ktére miato krélow.

Por. S. Bielen, Tozsamosé miedzynarodowa Federacji Rosyjskiej, Aspra-JR, Warszawa 2006; M. Upham, Bri-
tain Explained: Understanding British Identity, John Harper Publishing, London 2017.
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Tak wigc z powodu braku jednoznacznych kryteriéw przy okreSlaniu tego, czym
jest Europa jako odrebny byt, nalezy uwzgledniaé przede wszystkim aspekty kulturo-
we. Stary Kontynent wyksztalcit bowiem unikatowg, promieniujaca na inne obszary,
wyjatkowa cywilizacj¢. Szeroko pojmowana kultura zawsze stanowita - i nadal sta-
nowi — podstawowy czynnik odrézniajacy Europe od innych cywilizacji: najpierw
barbarzyniskich, wschodnich, azjatyckich, bliskowschodnich, a p6zniej tych lezacych
na jeszcze dalszych obszarach naszego globu.

Europejska tozsamo$é, traktowana jako niezbedny warunek narodzin ,idei Euro-
py”, z jednej strony opiera si¢ zatem na wspélnym systemie wartosci, czyli kanonie
podzielanych przez Europejczykéw idei i pogladéw, bazujgcych na bogatym dorobku
europejskiego kregu kulturowego oraz majacych odzwierciedlenie w wypracowywa-
nych przez stulecia koncepcjach ideologicznych, religijnych, kulturowych, politycz-
nych itd. Z drugiej strony tozsamo$¢ ta ksztaltowata sie w swoistej opozycji wobec
$wiata zewnetrznego, opierajac si¢ na poczuciu odrebnosci w stosunku do ,innych”,
a zarazem przynaleznosci do okreslonej wspolnoty, budowanej na bazie przezywa-
nych razem loséw historycznych.

1.2.2. Ewolucja ,idei Europy”

Jak wskazano wcze$niej, dzieki uformowaniu sie wsp6lnej tozsamosci mogta na-
rodzi¢ si¢ ,idea Europy”, a to z kolei umozliwialo dopiero podejmowanie konkret-
nych przedsiewzigé integracyjnych. Pozostaje jednak do rozwazenia istotna kwestia.
W jaki sposéb 1 w ramach jakiego horyzontu czasowego doszto do uksztaltowania sie
tej idei? Zbadanie tej kwestii pozwoli na podjecie préby odpowiedzi na zasadnicze py-
tanie o czas narodzin Europy jako odrebnego bytu cywilizacyjnego. Pytanie jest o tyle
uzasadnione, ze dopiero wyznaczenie stosownej cezury pozwala rozpoczaé dyskusje
na temat rzeczywistych poczatkéw europejskich proceséw zjednoczeniowych.

Chodzi tu oczywiScie o podjecie proby wyznaczenia cezury bardzo przyblizonej,
umownej czy wrecz symbolicznej. Nie moze by¢ inaczej w przypadku zagadnienia
obejmujacego ogromng spuscizne historyczna, réznorodnie interpretowanego i w su-
mie bardzo dyskusyjnego, a nawet kontrowersyjnego. Wielo$¢ pogladéw w tej dzie-
dzinie bardzo utrudnia tego typu analize, chociaz nie czyni jej niemozliwa.

I tak, na wstepie nalezy przypomnieé¢ geneze samej nazwy ,Europa”. Nazwa ta
przez cale wieki byla stosunkowo rzadko uzywana w zyciu codziennym, bedac bar-
dziej pojeciem kartograficznym, co tym bardziej $wiadczy o kulturowej genezie ,idei
Europy”. Pochodzenie od starogreckiego mitu!? wskazuje wyraznie nie tylko na jej
siegajace antyku korzenie czasowe, ale takze na rodowéd geograficzny oraz cywi-
lizacyjno-kulturowy. Mozna zatem uznaé, ze pojecie Europy jako odrebnego bytu

12 Wedtug greckiego mitu, imie Europa nosita cérka Agenora, wtadcy fenickiego miasta Sydon lezacego w tzw.
Azji Mniejszej, czyli dzisiejszej Turcji. Uwazana za najpi¢kniejsza kobiete swych czaséw, zostata dostrzezona
przez boga Zeusa, ktéry w postaci biatego byka ukazal si¢ jej podczas zabawy nad morzem i porwat ja na
Krete - por. J. Parandowski, Mitologia. Wierzenia i podania Grekéw i Rzymian, Puls, Londyn-Warszawa 2016.
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o charakterze kulturowym i politycznym wytworzylo sie¢ w Grecji juz w okresie mie-
dzy wojnami z Persjg a epokg Aleksandra Wielkiego. Przyczynito sie do tego starcie
dwéch odmiennych cywilizacji, opierajacych sie na przeciwstawnych wartosciach:
hellenskiej wolnos$ci i wschodnim despotyzmie. Tego rodzaju gleboka sprzecznosé
us$wiadamiata Grekom ich odrebno$é, prowadzac do uksztaltowania sie podziatu:
hellefiska Europa kontra barbarzynska Azja. W takim ujeciu mozna twierdzié¢, ze woj-
ny grecko-perskie byly pierwszym w dziejach starciem migdzy cywilizacja europejska
a obcg, w tym przypadku azjatycka.

Jak juz wspomniano, dla Grekéw Europa ograniczala si¢ jednak tylko do ich oj-
czyzny oraz obszaréw pozostajacych pod ich bezposrednimi wplywami. Rozszerzanie
sie obszaru Europy - traktowanej caly czas jako pewna idea kulturowa — nastepowato
stopniowo, w pierwszym rzg¢dzie wraz z podjeta przez Aleksandra Wielkiego ekspan-
sja cywilizacji hellenistycznej, ktérej dorobek stat sie trwatym elementem sktadowym
tozsamosci europejskiej. Nie oznacza to rzecz jasna, ze wszystkie zdobycze terytorial-
ne Aleksandra (siggajace od dzisiejszej Grecji i Turcji, poprzez Bliski Wschéd, az do
péinocnych Indii) mozna uznaé za cz¢sci sktadowe Europy, niemniej Swiadczyto to
o rosnacej atrakcyjnosci oraz sile promieniowania cywilizacji, ktérg coraz bardziej
zasadnie mozna byto okresla¢ mianem europejskiej lub moze ,preeuropejskiej”.

Odnosi sie to w jeszcze wiekszym stopniu do sytuacji w epoce panowania staro-
zytnego Rzymu, chociaz stworzone przezen wielkie imperium nie byto ani pod wzgle-
dem geograficznym, ani polityczno-kulturowym tozsame z tak czy inaczej traktowa-
nym pojeciem Europy. Majac swoje daleko rozrzucone granice wytyczone na Renie
i Dunaju oraz na azjatyckim Eufracie i afrykanskiej Saharze, a takze obejmujac ludy
o odmiennych kulturach, cesarstwo rzymskie miato bardziej uniwersalistyczny cha-
rakter. Jego mieszkancy czuli si¢ zatem nie tyle Europejczykami, co obywatelami lub
poddanymi imperium. Ich wspdlng tozsamos¢ ksztattowal zaréwno wszechstronny
dorobek rzymskiej cywilizacji, jak i specyficzne poczucie odrebnosci. Greckie prze-
ciwienstwo: ,helleniska Europa — barbarzynska Azja” zastapione zostalo nowym po-
dzialem: cywilizowany $wiat Rzymu kontra $wiat barbarzyncéw.

Wszystko to nie zmienia jednak faktu, ze z dlugiej perspektywy historycznej to
wladnie wszechstronne osiggniecia Rzymian, bazujace w wielkiej mierze na dorob-
ku starozytnych Grekéw, potozyly fundament pod cywilizacje przysziej Europy. Tym
samym stanowily kluczowy element w ksztaltowaniu sie europejskiej tozsamosci,
dumnej z dokonan Antyku i w coraz wiekszym stopniu poczuwajacej sie do wlasnej
odrebnosci oraz wspdlnoty dziejow. W obiektywny sposéb pomagato to w stopnio-
wym ksztattowaniu si¢ ,idei Europy” - bez wzgledu na to, jak rzadko i z jakim trudem
samo to pojecie funkcjonowalo w starozytnym $wiecie.

Co wiecej, do$wiadczenia Rzymu w tworzeniu bardzo sprawnie, centralnie za-
rzadzanej panstwowosci, taczacej tak rozlegte i tak zréznicowane obszary, staly sie
punktem odniesienia dla p6Zniejszych wizji integracji europejskiej. Na przestrze-
ni kilku wiekéw nastepujacych po upadku cesarstwa rzymskiego, kiedy to nasility
sie procesy dezintegracji kontynentu, przyktad Rzymu jako czynnika jednoczacego
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stawal sie inspiracjg dla wielu pomystéw integracyjnych. Ich twércy odwotywali sie
do dorobku ,ztotego wieku” panowania rzymskiego (Pax Romana) nie tylko w zakre-
sie zapewnienia pokoju i dobrobytu, ale tez jednoSci.

Procesy dezintegracyjne wczesnego $redniowiecza poczatkowo nie sprzyjaly
ksztaltowaniu sie wspdlnej ,idei Europy”. Niemniej nawet w tych czasach chaosu,
cigglych najazdéw barbarzyncéow i ogdlnego regresu tworzono wartoéci duchowe
i materialne wzbogacajace dorobek europejskiego kregu kulturowego. Dotyczylto to
zwlaszcza bezposredniego spadkobiercy imperium rzymskiego, jakim byto cesarstwo
bizantyjskie. Istniejace przez nieomal dokltadnie tysiagc lat (do czasu zdobycia przez
Turkéw w XV w.), Bizancjum nie tylko przechowalo znaczg cze$¢ spuscizny antyku,
ale réwniez wzbogacato kulture wlasng i zachodnioeuropejska o dorobek Orientu.
Cywilizacja bizantyjska przez wieki odgrywata wielkg role w zyciu spoteczno-poli-
tycznym kontynentu, zwlaszcza Europy Wschodniej, stajac sie ostatecznie jednym ze
zrédet europejskiej tozsamosci.

Dzieje Bizancjum pokazujg ponadto wage nowego czynnika, ktéry w ogromny,
wrecz decydujacy sposéb wplynal na dalszy ksztalt i losy Europy. Czynnikiem tym
bylo chrzescijafistwo!®. Jego znaczenie jest trudne do przecenienia, gdyz odegrato
ono kluczowg role spoiwa, ktére po raz pierwszy w dziejach naszego kontynentu
jednoczesnie:

* umacnialo ,idee Europy” w r6znych jej aspektach,
* inicjowalo oraz pomagalo realizowa¢ konkretne koncepcje i przedsiewzie-
cia integracyjne o charakterze stricte europejskim.

Rola chrzescijanstwa w odniesieniu do ,idei Europy” polegata przede wszystkim
na umocnieniu - a by¢ moze nawet na ostatecznym uksztalttowaniu - europejskiej toz-
samos$ci. Zgodnie z przedstawiong wczesniej klasyfikacja, polegalo to, z jednej strony,
na stworzeniu nowego, powszechnie obowigzujacego systemu warto$ci, a drugiej — na
ugruntowaniu poczucia religijno-kulturowej odrebnosci, prowadzacego (wraz z tym
nowym kanonem warto$ci) do ksztaltowania sie¢ Europy jako specyficznej wspélnoty.

W odniesieniu do systemu wartosci, to obok wktadu w rozwéj nowozytnej filozofii
(zwtaszcza w sferze dociekan nad istotg ludzkiej egzystencji) chrzescijafistwo stworzyto
zar6wno wlasny kanon zasad wiary zdecydowanie odmienny od wierzen poganskich,
jak i kompleksowy system zachowan obowigzujacych wszystkich jego wyznawcow.
Kladac duzy nacisk na zewnetrzne aspekty praktyk religijnych, Ko$ciét rozpowszech-
nial takg samg obrzedowos¢ i liturgie, a takze podobny rytm i styl Zycia (np. nakaz
postu w piatek czy zakaz pracy w dni $wigteczne). Tym samym nastepowal proces
ujednolicania bardzo wielu aspektéw zycia spolecznego w skali calego kontynentu,
co jeszcze bardziej sprzyjato formowaniu sie poczucia przynalezno$ci do wspélnoty.

Prowadzilo to z kolei do szybszego krystalizowania sie poczucia odrebnosci. Istot-
ng role odegralo tu zagrozenie ze strony ,innych” — od kiedy agresywne ludy barba-

13 Szerzej na ten temat patrz: P. Mazurkiewicz, Chrzescijariskie korzenie Europy, [w:] Cywilizacja europejska:
wyklady i eseje, red. M. Kozminski, Scholar, Warszawa 2004.
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rzynskie z epoki cesarstwa rzymskiego ucywilizowaly sie i zadomowity w Europie,
gléwne niebezpieczenistwo plyneto ze strony wojujacego islamu, ktéry poczawszy od
kofica pierwszego tysigclecia naszej ery zaczal inwazje od strony Pétwyspu Iberyj-
skiego oraz Batkanéw. W tym przypadku jednak do grozby zbrojnej agresji doszedt
aspekt religijny oraz polityczno-kulturowy, gdyz wrég oznaczat dodatkowo obcego
w wierze, poganina walczacego z wiarg chrze$cijanska. Mialo to wazne znaczenie,
gdyz pozwalalo na uksztaltowanie sie kolejnego w dziejach kontynentu podziatu:
chrzescijanin kontra poganin.

Biorac za$ pod uwage fakt, ze zasieg d6wczesnego chrzescijanstwa w zdecydowa-
nej mierze pokrywal sie z obszarem Europy, pomagato to w ksztaltowaniu sie nowej
tozsamosci europejskiej, opartej na wspélnej religii. Oznaczato to zarazem wytwo-
rzenie si¢ swoistej zbitki ideowej i myslowej: chrzescijanin to mieszkaniec Europy
(cokolwiek by ten termin wowczas nie znaczyt) i odwrotnie — Europejczyk to chrze-
Scijanin. Slady takiego myslenia w odniesieniu do tego drugiego czlonu znajdujemy
po dzien dzisiejszy.

Tego rodzaju koncepcje znajdowaly dodatkowo uzasadnienie w tym, ze religia
chrzescijanska odegrata w dziejach Europy role znacznie wykraczajaca poza wspol-
udzial w budowaniu tozsamosci jej mieszkancéw. W wiekach $rednich Kosciét wnidst
bowiem ogromny wktad w ogdlnocywilizacyjny rozw6j naszego kontynentu. Z jednej
strony dotyczyto to popierania rozwoju nauki, kultury, szkolnictwa czy gospodarki.
Czynito tak wiele osrodkéw wladzy koscielnej, a takze poszczegdlni dostojnicy, na cze-
le z papiezami. Wielkg zastuge miata w tym dziele wiekszo$¢ zakonéw, tworzacych
za poSrednictwem sieci klasztoréw nowoczesng infrastrukture spoleczno-gospodarcza
i kulturowa, pociagajaca za sobg rozszerzanie osadnictwa. Z drugiej strony struktura
organizacyjna Kosciota, ze swoim systemem hierarchii i wtadzy, stanowita zalazek oraz
podstawe dla formowania sie administracji panstw europejskich. Tworzyla sie ona na
bazie jednostek koScielnego podziatu terytorialnego, jakim sg do tej pory parafie i die-
cezje. Co wiecej, dzieki swemu wyksztalceniu i kompetencjom, to wtasnie kler dostar-
czal najlepszych kadr tworzacym si¢ strukturom wtadzy mtodych panstw europejskich.

W ten sposéb w $redniowiecznej Europie uksztaltowal sie system dwéch nakta-
dajacych si¢ na siebie wspélnot: chrzescijanskiej i politycznej. W diuzszej perspek-
tywie czasowej prowadzito to wprawdzie do konfliktéw pomiedzy wladza koscielng
a $wiecka, czyli miedzy sferg sacrum i profanum, lecz jednoczenie umozliwiato chrze-
Scijanstwu odgrywanie waznej roli w kolejnej interesujacej nas sferze.

Poczynajac od wczesnego Sredniowiecza Kosciél i religia chrzescijaniska nalezaty
do podstawowych czynnikéw inicjujacych oraz realizujacych konkretne koncepcje
i przedsigwzigcia integracyjne w skali calego kontynentu. Ideologiczng podstawe
stanowita tu idea uniwersalizmu chrzescijanskiego. Byla ona przejawem dazenia
nie tyle do zbudowania jednolitego panstwa europejskiego, ile do objecia Europy
wspdlnym porzadkiem religijno-ideowym, zmierzajagcym — zgodnie z aspiracjami
wielu papiezy i wtadcéw $wieckich — do zbudowania chrze$cijanskiego imperium
(imperium christianum).
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Takie potaczenie aspektéw religijnych i politycznych powodowalo, ze przyna-
lezno$¢ do $wiata cywilizowanego, obejmujgcego obszar ksztaltujgcej si¢ Europy,
wymagala przynaleznosci do KoSciota. Z tego wzgledu miedzy V a X w. nastapit
wspomniany juz proces przechodzenia na chrzescijanstwo prawie wszystkich lu-
déw europejskich, poczynajac od Europy Zachodniej i koficzac na jej rubiezach
centralnych i wschodnich'*. Jednym z gtéwnych motywoéw chrystianizacji byty ra-
chuby polityczne — wielu wtadcéw feudalnych, niejednokrotnie rzadzacych bardzo
stabymi panstewkami, nie byto w stanie samodzielnie zabezpieczy¢ swych intereséw
i w naturalny sposéb przyjmowali zwierzchnictwo papiestwa czy cesarstwa. Nie
ulega jednak watpliwosci, ze istotne znaczenie miala takze atrakcyjnos¢ ksztaltu-
jacej sie stopniowo paneuropejskiej kultury opartej na wzorcach chrzescijanskich.
Przynalezno$¢ do niej zapewniata nie tylko ochrone polityczng, ale réwniez wydat-
nie pomagata w przyspieszeniu ogélnego rozwoju cywilizacyjnego poszczegélnych
panstw. Uformowal sie w ten sposéb podzial: cywilizowany $wiat chrzescijanskiej
Europy kontra $wiat barbarzynskich pogan.

Istotng role odegralo takze ksztaltowanie si¢ w calej sredniowiecznej Europie
specyficznego stanu rycerskiego. Wyznawany przezen etos, gleboko przesigkniety
idealami chrzescijanstwa, mial uniwersalny, paneuropejski charakter i byt waznym
czynnikiem ujednolicajgcym system wartosci oraz wzorce zachowan elit na catym
kontynencie. Rycerstwo angazowalo sie przy tym w rozmaite projekty o charakte-
rze tak naprawde politycznym, majacych jednak religijne uzasadnienie - klasycznym
przyktadem byly krucjaty, podejmowane nie tylko dla wyswobodzenia Ziemi Swietej,
ale takze dla podboju ziem poganskich w Europie Wschodniej (np. w formie dziatal-
nosci tak dobrze znanego w Polsce Zakonu Krzyzackiego)®>.

Wszystko to stanowilo podstawe do formutowania wizji zjednoczeniowych, a nade
wszystko do podejmowania konkretnych przedsiewzieé¢ integracyjnych, opartych na
ideach chrzescijanstwa. Przyktadem moze by¢ zainicjowana przez Karola Wielkiego
préba swoistej reaktywacji imperium rzymskiego w nowych, tylko europejskich gra-
nicach, kontynuowana w idei Swietego Cesarstwa Rzymskiego Narodu Niemieckiego.
Takie zamysly i przedsiewziecia podejmowane byly na podstawie rozmaitych motywa-
cji, w tym ambicji personalnych czy dynastycznych, zar6wno przez wtadze duchowng
(na czele z kierujacymi Kosciotem papiezami), jak i przez wladze Swiecka, przede
wszystkim kolejnych cesarzy. Prowadzito to do trwajacej kilka stuleci walki obydwu
tych o$rodkéw wiadzy, toczonego z réznym skutkiem: pomimo sukceséw papiestwa
(symbolizowanych stynnym upokorzeniem cesarza w Canossie), zwycigstwo odniosla
ostatecznie wladza $wiecka. Z punktu widzenia naszych rozwazan najwazniejsze jest
jednak to, ze obie strony - bez wzgledu na dzielace je réznice polityczne i doktrynalne
- opieraly swoje dziatania na zasadach uniwersalizmu chrze$cijanskiego.

4 Okresy tworzenia sie pafstwowosci europejskich pokrywaja sie w zasadzie z datami chrztu ich wtadcow:

na Zachodzie krél Frankéw Chlodwig uczynil to juz w 496 r., za$ w Europie Srodkowej i Wschodniej nasta-
pito to 500 lat pézniej — wladcy np. Polski i Wegier przyjeli chrzest w latach 966-972. Na temat poczatkow
polskiej panstwowosci patrz: P. Jasienica, Polska Piastéw, Proszynski i S-ka, Warszawa 2007.

15 Wiecej na ten temat: S. Runciman, Dzieje wypraw krzyzowych, t. 1-3, Pahstwowy Instytut Wydawniczy, War-
szawa 1987.
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1.2.3. Kiedy narodzita si¢ Europa?

Uwzgledniajac role i dokonania chrzescijaniskiego $redniowiecza oraz dorobek
poprzedniej epoki antyku, mozna wreszcie pokusi¢ si¢ o podjecie préby odpowie-
dzi na kluczowe pytanie o symboliczng date narodzin Europy. Przy uwzglednieniu
rozmaitych mozliwych interpretacji wydaje si¢, ze konieczne jest tu wprowadzenie
rozréznienia pomiedzy subiektywnym a obiektywnym wymiarem tego zagadnienia.

W wymiarze subiektywnym w odniesieniu zaréwno do epoki starozytnosci, jak
tez wczesnego Sredniowiecza trudno méwié o catkowitym spetnieniu podstawowego
warunku pojawienia si¢ oraz ugruntowania ,idei Europy”, jakim bytoby uksztatto-
wanie sie jasno okreslonej, dojrzalej tozsamos$ci europejskiej. Jak juz sygnalizowa-
no, ani mieszkancy imperium rzymskiego, ani poddani wczesnosredniowiecznych
panstw feudalnych nie czuli si¢ w pelni Europejczykami: jedni utozsamiali sie raczej
z ideg Pax Romana, a drudzy - z ideatami chrzescijanstwa (by¢ moze najblizsi ,idei
Europy” byli Grecy jako jej ,wynalazcy”, ale dla nich miata ona wymiar ograniczony
geograficznie i kulturowo-politycznie, sprowadzajac si¢ przede wszystkim do obsza-
ru wplywéw cywilizacji hellenskiej). Proces krystalizowania sie europejskiej tozsa-
mosci byl zatem bardzo dtugotrwaly i toczyt si¢ z rozmaitym nate¢zeniem, zaleznym
od ogdlnego przebiegu proceséw historycznych w skali catego kontynentu.

Decydujace znaczenie mialo jednak to, ze ,idea Europy” rodzita si¢ bardziej w wy-
miarze obiektywnym. Nastepowalo to dzigki kumulowaniu si¢ oddzialywania szere-
gu czynnikéw, wéréd ktérych do najwazniejszych nalezato stopniowe nawarstwianie
sie bogatego dorobku ogdlnocywilizacyjnego, tworzonego w trakcie kolejnych epok
przez panstwa i ludy zamieszkujace obszar ksztaltujacej si¢ powoli Europy. Dorobek
ten bowiem pelnit - jak juz podkreslano - funkcje podstawy dla stopniowego ksztal-
towania sie odrebnej, paneuropejskiej tozsamosci, bazujacej dodatkowo na takich
wspomnianych juz elementach, jak wspdlny system warto$ci oraz poczucie odreb-
noéci, oparte na postrzeganiu tego samego zagrozenia zewng¢trznego i przezywaniu
podobnych loséw historycznych. W taki zatem sposéb formowata sie ,idea Europy”,
umozliwiajagca powstawanie funkcjonujacej obiektywnie wspdlnoty mieszkancow ca-
tego kontynentu - i to bez wzgledu na wyznawane przez nich poglady oraz bez wzgle-
du na to, czy subiektywnie zdawali sobie z tego sprawe czy nie! Méwigc obrazowo
i w duzym uproszczeniu, na przestrzeni kolejnych wiekéw mieszkancy Europy chcac
nie chcac stawali sie Europejczykami.

W pewnym momencie historycznym nastgpito jesli nie pelne potaczenie, to przy-
najmniej wyrazne zblizenie owych dwoch wymiaréw: subiektywnego i obiektywne-
go. Zdaniem wielu badaczy, miato to miejsce mniej wiecej na przetomie pierwszego
i drugiego tysiaclecia naszej ery. Poczynajac gdzie$ od X-XI w. juz nie tylko euro-
pejskie elity, ale takze spoteczenstwa zdaly sobie sprawe oraz w petni odczuly fakt
realnego istnienia wspélnej, paneuropejskiej przestrzeni spolecznej, kulturowej, go-
spodarczej i polityczne;j.
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Wbrew bowiem potocznym, nieuzasadnionym pogladom, epoka $redniowiecza
nie byla jedynie czasem rozbicia terytorialnego i zacofania cywilizacyjnego. Wprost
przeciwnie — w istocie $§redniowieczna Europa pod pewnymi wzgledami osiggnela
stan jedno$ci, do ktérego w XXI w. dopiero usilnie dazymy. Pod wzgledem kulturo-
wym éwczesne elity polityczne, duchowne i intelektualne z réznych panstw tworzyty
relatywnie homogeniczng spoleczno$é, postugujaca sie wspélnym jezykiem (jakim
byla tacina, uniwersalnie stosowana jak p6zniej francuski czy obecnie angielski) oraz
prowadzac intensywng wymiang my$li miedzy jej uczestnikami, czego przykladem
byta np. aktywno$¢ Erazma z Rotterdamu. W ten sposéb formowala si¢ specyficzna
wspolnota intelektualistéw, ktérg pdzniej nazywano ,republikg o$wieconych” (répu-
blique de lettrés), ktadaca fundamenty pod zaréwno teoretyczne, jak praktyczne kon-
cepcje jednos$ci europejskie;.

Jednos$ci w sferze umystowej w ramach catego kontynentu towarzyszyta, jak moz-
na to okresli¢ wspotczesnym jezykiem, ,swoboda przeplywu oséb, towaréw, kapi-
tatéw i ustug”, ktore to rozwigzania formalnie Wspdlnoty Europejskie wprowadzity
dopiero w IT potowie XX w. Przejawialo sie to m.in. w mozliwo$ci swobodnego prze-
mieszczania sie ludzi (stad np. ozywione osadnictwo rolnicze czy miejskie z krajow
zachodnioeuropejskich, gtéwnie z Niemiec, w Europie Srodkowej) badz rozwoju
ogélnoeuropejskiego handlu. Sprzyjat temu brak formalnych ograniczen i barier przy
przekraczaniu granic panstwowych (czgsto umownych), jak réwniez fakt, Ze nieu-
ksztaltowane jeszcze w pelni pojecie narodowosci (zastepowane poczuciem przy-
naleznosci do danej spotecznosci lub poddanstwa wobec okre$lonego wtadcy) nie
stwarzalo wiekszych napie¢ na tle samych odrebnosci etnicznych!®. Sredniowieczni
kupcy, osadnicy, arty$ci, uczeni nie mieli ktopotéw ze swobodnym przemieszczaniem
sie, z przekraczaniem granic, podejmowaniem pracy czy tez pobieraniem nauk na
obszarach calej 6wczesnej Europy. W praktyce oznaczalo to, ze np. hiszpanski ar-
tysta bez przeszkod tworzyt we Francji, niemiecki rzemieslnik pracowatl w Krako-
wie, a litewski szlachcic studiowal na wtoskich uczelniach (potwierdza to wskazang
juz wczesniej ogromng role migracji wewnetrznych oraz naptywu imigrantéw spoza
kontynentu w rozwoju calej Europy).

W sumie wszystko to pozwala na postawienie dosy¢ oczywistej tezy, ze narodziny
Europy nie byly jednostkowym zjawiskiem, mozliwym do doktadnego usytuowania
w czasie. Stanowily raczej skomplikowany, dlugotrwaly proces roztozony na prawie
dwa tysigclecia, ktérego realizacja przypomina funkcjonowanie ,struktur diugiego
trwania” wedlug koncepcji Fernanda Braudela!’”. W bardzo umowny sposéb moz-
na jedynie przyjaé, ze proces ten osiagnal w okresie zaawansowanego $redniowie-
cza, okoto X-XI w., nowg jako$¢, pozwalajacg na méwienie o istnieniu od tej pory

Przypomnie¢ nalezy, ze europejskie panstwa narodowe poczely tworzy¢ sie stosunkowo pézno, od XVIII-
XIX w. Wtedy dopiero poczely one w sposéb bardziej efektywny kontrolowaé przeptyw oséb przez ich
granice, do tej pory odbywajacy si¢ praktycznie bez przeszkéd nawet w okresach konfliktéw zbrojnych.
Chodzi o bardzo powolne, mogace trwa¢ nawet setki lat przemiany cywilizacyjne, z ktérych znaczenia
ludzie wspélczesni nie muszg zdawac sobie sprawy - szerzej patrz: F. Braudel, Historia i trwanie, Czytelnik,
Warszawa 1999.
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Europy jako relatywnie spdjnej wspélnoty kulturalno-religijnej oraz odrebnego bytu
o charakterze ideologiczno-politycznym. Symbolicznym przejawem zachodzacych
wowczas przemian byl swoisty renesans samej nazwy ,Europa” czy tez przymiotni-
ka ,europejski”, ktore stopniowo przestaja by¢ stosowane gléwnie przez geograféw
i kartograféw, a zaczynaja by¢ wykorzystywane do okreslania rozmaitych przedsie-
wzieé¢ prowadzacych ostatecznie do wspélczesnych proceséw integracyjnych.

Nalezy przy tym wskazaé, ze wszystko to nie miato jednak charakteru automatycz-
nego nastepstwa wydarzen. Wprost przeciwnie, na zasadach swoistego sprzezenia
zwrotnego pomysly i projekty integracyjne pojawily si¢ na szersza skale wtedy, gdy
w $redniowiecznej Europie - bedacej juz stosunkowo spéjng wspélnotg kulturowa - za-
chodzily intensywne procesy od$rodkowe w sferze politycznej, m.in. w formie rozdrob-
nienia wielu panstw na duzg liczbe mniejszych bytéw (w Polsce znanego jako rozbicie
dzielnicowe). Nie ulega watpliwosci, ze stanowilo to swoisty paradoks: aby zaczaé sie
jednoczy¢, Europejczycy musieli przedtem podzieli¢ si¢ pod wzgledem politycznym.

1.3. Tendencje dezintegracyjne

Uzupelnieniem wystepujacych w dziejach Europy dgzen do jednosci byly wyraznie
zauwazalne tendencje dezintegracyjne i od$rodkowe, zmierzajace do réznicowania
czy tez zachowywania odrebnosci'8. Na pierwszy rzut oka obie tendencje, do integra-
cji i dezintegracji, zdaja sie by¢ przeciwstawne, ale w istocie tylko si¢ uzupetniaja. Jak
okreslit to celnie Ferdynand Kinsky, ,jednos¢ i réznorodnos¢ sg charakterystyczne
dla historii i kultury europejskiej”!. Co wiecej, mozna postawic teze, ze réwnoczesne
wystepowanie owej ,jednosci i réznorodnosci” bardzo sie Europie przystuzylo, przy-
czyniajgc sie do wiekszej dynamiki, bogactwa oraz wszechstronnosci europejskiej
kultury i cywilizacji. Czerpaly one bowiem z réznorodnych, zmieniajgcych sie na
przestrzeni dziejéw zrddel (takich jak m.in. imigracja), unikajac popadania w skost-
nienie fatwo prowadzace do uwiadu i nawet upadku?’. Na tendencje dezintegracyjne
w dziejach Starego Kontynentu nie nalezy zatem patrzeé jako na zjawiska same w so-
bie negatywne, a raczej jako na ,druga strone medalu” historii integracji.

Tendencje do dywersyfikacji byly i nadal sg w Europie bardzo silne m.in. z tego
wzgledu, ze rzadko ktéry region $wiata stanowi tak wielka mozaike kultur, systeméw
spoteczno-ekonomicznych, jezykéw czy narodowosci?!. Wystarczy podaé, ze wspot-

Na ten temat zobacz takze rozdziat 15 niniejszej ksiazki.

19 F Kinsky, Federalizm. Model ogélnoeuropejski, WAM, Krakéw 1999, s. 23.

Ostrzegawczym przykladem moze by¢ przypadek cywilizacji islamu, w $redniowieczu niezwykle preznej
i przewyzszajacej pod wieloma wzgledami dokonania Europy, a obecnie catkowicie zdominowanej przez
ortodoksyjne nurty religijne i w efekcie marginalnej pod wzgledem osiagnie¢ w dziedzinie kultury, nauki czy
gospodarki - por. K. Brataniec, Zachdd i islam. Dylematy relacji, AFM, Krakéw 2009.

Wigcej na ten temat patrz: K. Wielecki, Wprowadzenie do problematyki integracji europejskiej, Centrum Euro-
pejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1998, rozdz. 1.
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cze$nie na naszym kontynencie wystepuje ponad 80 narodéw i grup etnicznych, re-
prezentujacych cztery gléwne, mocno wymieszane rasy: Srédziemnomorska, nordycz-
ng, laponoidalng i armenoidalng, z dodatkowymi domieszkami innych ras, przede
wszystkim semicko-chamickiej. W wielu przypadkach granice panstw pokrywaja si¢
zasadniczo z podzialami etnicznymi (jak np. w bardzo homogenicznej pod tym wzgle-
dem Polsce), ale wystepujg réwniez kraje wieloetniczne, jak np. Belgia czy Szwajca-
ria. Wszystko to powoduje, ze z naukowego punktu widzenia i wbrew rasistowsko-na-
cjonalistycznym hasetkom nie istnieje co$ takiego jak ,czysty rasowy” Polak, Niemiec
czy Anglik, gdyz jest to pod wzgledem genetycznym po prostu niemozliwe.

Wigze sie z tym wielkie zréznicowanie jezykowo-kulturowe — dominujaca gru-
pe stanowig jezyki indoeuropejskie (dzielace sie z kolei na cztery gtéwne grupy: ro-
manskie, germanskie, stowianskie i celtyckie)?? oraz inne jezyki, takie jak ugrofinskie
oraz baskijski i turecki. Jezyki te uzywane sg zaréwno w panstwach narodowych,
jak i w ramach szerszych stref — przykladem moze by¢ obszar jezyka francuskiego
(ktorego uzywa sie, oprocz Francji, takze w Belgii czy Szwajcarii) lub niemieckiego
(Niemcy, Austria, Belgia, Szwajcaria).

Stwarzalo to obiektywne warunki do powstawania oraz utrzymywania sie wszel-
kiego typu zréznicowan, przejawiajacych si¢ m.in. w istnieniu bardzo wielu orga-
nizméw panstwowych na obszarze dzisiejszej Europy. Ich aktualna liczba i tak nie
jest duza w poréwnaniu z tym, co miato miejsce w historii — wystarczy przypomnieé
okres $redniowiecznego rozbicia dzielnicowego, owocujacego nieprzebrang iloScig
krolestw, ksiestw, wolnych miast itp. (same tylko Wlochy i Niemcy az do zjednocze-
nia w XIX w. dzielily si¢ na kilkaset podmiotéw). Ogromne zréznicowanie spotecz-
ne, ekonomiczne czy kulturowe wystepuje nie tylko w skali kontynentu, ale réwniez
w wymiarze regionalnym, a nawet w ramach poszczegélnych panstw, aby przytoczyé
takie przyklady jak wspomniane Szwajcaria i Belgia.

Tego rodzaju réznorodno$é nie jest oczywiScie charakterystyczna tylko dla Euro-
py, gdyz wystepuje ona takze w niektérych innych regionach $wiata. Stary Kontynent
nie jest wiec tu wyjatkiem, ale za jego differentia specifica trzeba uzna¢ fakt, ze obec-
nie to zr6znicowanie zasadniczo nie stwarza, zwlaszcza w ramach Unii Europejskiej,
podstaw do pojawiania sie powazniejszych napie¢ czy konfliktéw. Wyjatkiem w tej
mierze byly i sg takie tragiczne wydarzenia jak wojny domowe na Baltkanach lub
trwajacy konflikt zbrojny na Ukrainie, ale stanowig one wyjatek od reguly, wykazu-
jacy przy tym negatywne skutki braku uczestnictwa w zachodnioeuropejskich proce-
sach integracyjnych. Natomiast inne punkty zapalne - jak konflikty w Kraju Baskéw
i Irlandii Pélnocnej badz napiecia miedzyetniczne w Belgii i Hiszpanii — nie stwarza-
ja jednak bezposredniego zagrozenia dla pokoju europejskiego. Nie zmieniajg one
réwniez wizerunku Europy jako stabilnego regionu na tle innych obszaréw $wiata,
nekanych znacznie powazniejszymi sporami i konfliktami.

Uksztattowanie sie tego rodzaju réznorodnosci jest wynikiem wielowiekowej
ewolucji spoteczenstw europejskich, podlegajacych oddzialywaniu najrozmaitszych

22 Dodatkowo do jezykéw indoeuropejskich zalicza sie jezyki battyckie oraz albanski i grecki.
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czynnikéw wewnetrznych i miedzynarodowych, ktérych szersza prezentacja wycho-
dzitaby oczywiscie poza ramy niniejszych skrétowych rozwazan. Mozna zatem wska-
za¢ jedynie przyklady czynnikéw oddziatujacych w diugiej perspektywie historycz-
nej, ktére dotycza roli odgrywanej przez:

* chrzescijanstwo instytucjonalne,

* gospodarke i polityke morska.

Nie powtarzajac zawartych we wczesniejszych rozwazaniach ocen pozytywnej
roli tej religii w budowaniu podstaw jednosci europejskiej, nalezy wskaza¢, ze przy-
czyniala sie ona takze do pojawiania sie zjawisk i proceséw wprost przeciwnych.
Budowane od schytku epoki antycznej i rozwiniete w wiekach $rednich chrzesci-
janskie imperium nie tylko nie zdotato stworzy¢ z catej Europy jednolitej wspélnoty
politycznej na podtozu religijnym (czego dobitnym przejawem byt wspomniany kon-
flikt pomiedzy papiestwem a cesarstwem), lecz dodatkowo samo ulegato procesom
rozpadu. Chodzi tu najpierw o majaca miejsce w XI w. tzw. wielkg schizme, dzielacg
chrzescijanstwo na odtam zachodni i wschodni, czyli katolicyzm i prawostawie. Co
wiecej, rzymski katolicyzm wygenerowat nast¢pnie schizmy we wlasnym fonie w for-
mie zainicjowanych w XVI w. rozmaitych odtaméw protestantyzmu, takich jak lute-
ranizm, kalwinizm, anglikanizm i inne.

Podzialy te mialy doniosle konsekwencje nie tylko doktrynalno-instytucjonalne
(poprzez pojawienie si¢ réznych, konkurujacych czy nawet zwalczajacych si¢ form
tej samej religii oraz rozmaitych o$rodkéw wiadzy duchownej), ale takze polityczne.
Niezwykle wazne byto bowiem to, ze tego typu starcia nie ograniczaly sie do sporéw
teologicznych, ale przenosily sie do zycia publicznego. Skutkowato to m.in. okrutny-
mi represjami wobec przeciwnikéw religijno-ideologicznych, prowadzonymi zresztg
nie tylko przez cieszacy sie zlg stawg katolickg inkwizycje, lecz roéwniez przez insty-
tucje protestanckie oraz wtadze panstwowe??. Co najwazniejsze jednak, pod sztanda-
rami konkurujacych wyznan toczono otwarte konflikty zbrojne, tzw. wojny religijne,
o charakterze wojen domowych (np. we Francji) lub migdzypanstwowych, jak wojna
trzydziestoletnia w XVII w., bedaca najbardziej niszczycielskim konfliktem w dzie-
jach naszego kontynentu?*.

Skutki tych tragicznych podzialéw odczuwalne s do dnia dzisiejszego, czego
przejawem jest m.in. wcigz utrzymujgce sie napiecie w relacjach pomiedzy Koscio-
tem katolickim a innymi wyznaniami chrzes$cijanskimi czy niektérymi sitami poli-
tycznymi i nawet wladzami panstwowymi?>. Wprawdzie wspolczesnie goraczka

23 Wigkszo$¢ proceséw koriczacych sig skazaniem na $mierc oséb oskarzanych o czary (gléwnie kobiet) toczy-

fo sie przed sadami $wieckimi. Do proceséw takich dochodzito w Europie jeszcze w XIX w.!

Wojna ta - co jest mato znanym faktem historycznym - przyniosta relatywnie wigksze straty ludzkie i mate-
rialne niz walki podczas kazdej z wojen $wiatowych (tak jak mato znane jest to, ze dla Polski najbardziej
niszczycielskim najazdem w jej dziejach byt ,potop szwedzki”, bgdacy zreszta swoistym pokiosiem europej-
skich wojen religijnych).

Przyktadem moze by¢ bardzo konsekwentnie prowadzona od poczatku XX w. polityka catkowitego oddzie-
lenia kosciota od panstwa we Francji, nazywanej przez cale wieki ,najstarsza céra Kosciota”. Zachowanie
pelnej $wiecko$ci w funkcjonowaniu panstwa przestrzegane jest przez kolejne rzady bez wzgledu na ich
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konfliktéw na podlozu religijnym jest znacznie nizsza niz przed wiekami, niemniej
wybucha czasami ptomieniem prawdziwej wojny, jak w przypadku konfliktéw w Ir-
landii Péinocnej czy na Balkanach.

Doda¢ to tego nalezy ambiwalentng, a czasami wrecz negatywng role europej-
skich kosciotéw chrzescijanskich, w tym zwlaszcza rzymskokatolickiego, w dziedzi-
nie ksztalttowania sie nowozytnego spoleczenstwa obywatelskiego. Wbrew gloszonym
niekiedy w tym zakresie tezom, nalezy bowiem pamietaé, ze instytucje religijne od
zawsze zdecydowanie popieraly konserwatywne wizje stosunkéw spotecznych i poli-
tycznych - patrzac z perspektywy historycznej, Kosciét najpierw stat w obronie feu-
dalnego porzadku spoteczno-politycznego (ancien régime) w jego walce przeciwko
rewolucji burzuazyjnej gloszacej hasta wolnosci i praw czlowieka, potem zaciekle
zwalczal wszelkie ruchy robotnicze (w tym walke o podstawowe prawa pracownicze)
oraz rozmaite tendencje emancypacyjne (np. réwnouprawnienie kobiet), a obecnie
twardo przeciwstawia si¢ m.in. nowym trendom w dziedzinie obyczajowosci, w tym
zwlaszcza w sferze seksualizmu. Wszystko to w sposéb obiektywny dzielito oraz nadal
dzieli Europ¢ pod wzgledem ideologicznym, politycznym i spoleczno-kulturowym,
a tym samym oslabia tendencje integracyjne.

Z kolei przyktadem czynnika o charakterze gospodarczo-spolecznym sprzyjaja-
cego tendencjom dezintegracyjnym moze by¢é wplyw szeroko rozumianej gospodar-
ki i polityki morskiej na losy Europy?¢. To bardzo ciekawe zagadnienie jest stosun-
kowo mato znane i wyraZznie niedoceniane (zwlaszcza w naszej czesci kontynentu),
a przeciez czynnik ten odegral ogromnie wazng role historyczna. Przede wszystkim
stworzyt mozliwo$ci dysponowania przez Europe odpowiednim potencjatem oddzia-
lywania w skali $wiatowej, jak rowniez przyczynit si¢ do uksztaltowania si¢ juz wie-
le wiekéw temu swego rodzaju europejskiego ,miedzynarodowego podziatu pracy”.
Skutkowat on trwatym, utrzymujacym sie praktycznie az do dzisiaj peknieciem kon-
tynentu na dwie czesci.

Morze od starozytno$ci odgrywalo wazng role w procesach rozwojowych nasze-
go kontynentu, m.in. w rozwoju handlu, lecz jego znaczenie zdecydowanie wzrosto
w epoce odkry¢ geograficznych i ekspansji kolonialnej, czyli mniej wiecej od poto-
wy XV w. Aby dysponowa¢ odpowiednimi $rodkami do prowadzenia tej ekspansji,
zaangazowane w nig panstwa Europy Zachodniej najpierw musialy rozwina¢ taki
przemyst stoczniowy, ktéry bytby w stanie budowa¢ juz nie tylko mate statki do ze-
glugi przybrzeznej (dominujacej w wiekach poprzednich), ale przede wszystkim duze
jednostki petnomorskie. O skali przedsigwziecia §wiadczg wymownie dane méwiace,
ze do skonstruowania np. $redniej wielkosci XVII-wiecznego galeonu potrzeba byto
okolo 10 tys. debéw (!), za$§ powstajace wéwczas ogromne okrety wojenne mogly byé
uzbrajane w setki dzial (taka sila ognia nie dysponowaly Zadne jednostki ladowe)
oraz osigga¢ wielko$ci kadtubéw i masztéw liczonych w wielu dziesiagtkach metréw.

orientacje polityczne oraz cieszy si¢ powszechnym poparciem spotecznym - por. J. Baszkiewicz, Historia
Francji, Bellona, Warszawa 1995, rozdz. 10.
26 Wiecej na ten temat: M. Mollat du Jourdin, Europa i morze. Tworzenie Europy, Krag/Volumen, Warszawa 1995.
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Tworzenie tego typu konstrukcji pociagato za sobg donioste konsekwencje go-
spodarcze, spoteczne i ostatecznie polityczne. Przemyst okretowy wymagal duzej
mobilizacji sily roboczej, sprawnie funkcjonujgcej infrastruktury transportowe;j
i przetworczej, tworzenia wielkich, dobrze zorganizowanych stoczni, rozwoju ko-
operujacych manufaktur produkujgcych zagle, liny, okucia, uzbrojenie itd. W zna-
komitej mierze przyczynilo sie to do powstania bazy technologiczno-organizacyjne;j
oraz odpowiednich warunkéw spotecznych dla przysztych rewolucji przemysto-
wych w krajach Europy Zachodniej, w tym zwlaszcza we Francji i Anglii. Szczegdl-
nie w tym ostatnim kraju intensywny rozwdj przemystu stoczniowego doprowadzit
do wyciecia laséw w poszukiwaniu surowca i tym samym rozszerzenia areatu grun-
tow rolnych. Stworzone zostaly w ten sposéb warunki do rozwoju hodowli owiec,
a co za tym szlo - rozwoju przemystu wiékienniczego, ktéry z kolei umozliwit for-
sowng industrializacje ze wszystkimi jej pézniejszymi konsekwencjami. Méwigc
obrazowo, u podstaw europejskich rewolucji przemystowych znajdowat si¢ m.in.
XVII- oraz XVIII-wieczny galeon.

Procesy te dotyczyly jednak tylko tych panstw zachodnioeuropejskich, ktére po-
wigzaly swéj rozwdj z umacnianiem polityki oraz gospodarki morskiej, odgrywaja-
cych, jak widaé, bardzo wazna role stymulatoréw postepu gospodarczo-spotecznego.
Natomiast wickszos¢ krajow Europy Srodkowej i Wschodniej (w tym takze polsko-
-litewska Rzeczypospolita Obojga Narodéw) nie wzieta udzialu w tym wyscigu cy-
wilizacyjnym, nie wykazujac, generalnie rzecz biorac, wigkszego zainteresowania
ani problematykg morska, ani intensywnym rozwojem gospodarczym. Tym samym
okreslity one swoje miejsce w tworzacym sie wowczas ,miedzynarodowym podziale
pracy”, rezygnujac z wlozenia liczacego si¢ wkladu w rozkwit europejskiego prze-
mystu i handlu o zasiegu juz wtedy $wiatowym. Jednocze$nie same skazaly sie na
odgrywanie roli wylgcznie zaplecza surowcowego, dostarczajacego Europie Zachod-
niej potrzebnego jej zboza, Inu, skér, drewna itp. (jedynym polskim ,wynalazkiem”
gospodarczym tej epoki byl model ekstensywnego rolnictwa folwarcznego opartego
na nieludzkim wyzysku chtopéw panszczyznianych).

O tym, iz tego typu podejScie nie zalezalo tylko od uwarunkowan geopolitycznych,
Swiadczyly przyktady polityki Rosji i Polski. Kolejni wladcy rosyjscy, poczynajac od
Piotra Wielkiego, starali sie, pomimo niekorzystnych warunkéw geograficznych, bu-
dowaé potege morska swego panstwa, stusznie upatrujgc w niej jeden z gléwnych
atrybutéw mocarstwowosci oraz mozliwosci skuteczniejszego oddziatywania na are-
nie miedzynarodowej?’. W tym samym czasie ani rzadzaca Polska klasa szlachecka,
ani poszczegodlni krélowie (nawet Wazowie pochodzacych z ,morskiej” Szwecji) nie
przykladali zadnej wagi do polityki morskiej, znajdujacej sie¢ wyraznie w cieniu eks-
pansji terytorialnej na Wschéd - i to pomimo dysponowania realnymi mozliwos$ciami
zdobycia szerszego dostepu do wybrzeza baltyckiego. Co gorsze, skutecznie ttumiono

27 Wymownym przejawem determinacji caréw byta budowa Petersburga, faktycznej stolicy dynastii Romano-
woéw, ale przede wszystkim portu pelnomorskiego, wznoszonego ogromnym nakladem kosztéw ludzkich
i finansowych w najbardziej niekorzystnych warunkach geologicznych.
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rozw6j ekonomiczny kraju, krepujac aktywnos$é gospodarcza mieszczan i wrecz za-
kazujac jej szlachcie oraz ograniczajac sie jedynie do prowadzenia eksportu wspo-
mnianych wyzej surowcéw potrzebnych Europie Zachodniej?8. Co gorsze, skutki po-
dejmowanych wéwczas decyzji niestety sg odczuwalne az do dnia dzisiejszego.

1.4. Dorobek cywilizacji europejskiej

Jak podkreslano we wczesniejszych rozwazaniach, wprowadzanie w zycie kon-
kretnych koncepcji oraz przedsiewzieé¢ integracyjnych byto uzaleznione od uksztal-
towania si¢ najpierw ,idei Europy”. Idea ta z kolei mogla si¢ rozwina¢ na bazie do-
robku materialnego i duchowego cywilizacji europejskiej. Stanowit on fundament
wsp6lny dla wszystkich Europejczykéw — bez wzgledu na moment historyczny ich eg-
zystencji, miejsce zamieszkania, narodowo$¢, pochodzenie socjalne, stopien zamoz-
nosci, wyksztalcenie czy bagaz doswiadczen indywidualnych i grupowych. To dzieki
niemu kazdy mieszkaniec kontynentu moze sie czué i de facto jest cztonkiem wielkiej
wspolnoty, w ramach ktérej elementy jednoczace przewazaja nad zréznicowaniem.
Dziedzictwo to ksztaltowato sie dzieki wysitkom kolejnych pokolen dzielgcych wspol-
ne losy historyczne, a powstaly w ten sposéb dorobek stawat si¢ niezwykle istotnym
spoiwem laczacym Europejczykéw, tworzac tym samym podstawy europejskiej jed-
nosci i co za tym idzie - podstawy europejskiej integracji.

Dorobek cywilizacji Europy jest czym$ dynamicznym, nie sprowadzajacym si¢
tylko do dokonan naszych przodkéw, lecz ciagle wzbogacanym przez wspodtczesnosc;
obejmuje osiggniecia i porazki we wszystkich wymiarach: kulturowym, filozoficzno-
-religijnym, politycznym, prawnym, gospodarczym, techniczno-naukowym, spolecz-
nym, militarnym. Wktad do niego wnosily kolejne epoki (poczynajac od antyku i $re-
dniowiecza, poprzez renesans, o§wiecenie i nastepne epoki, az po czasy najnowsze),
najwazniejsze religie (przede wszystkim chrze$cijanstwo, ale takze judaizm i inne
wyznania), nurty ideowo-filozoficzne, a takze poszczegélne ludy i narody, grupy
i warstwy spoleczne oraz wybitne jednostki®®.

I tak, w ujeciu chronologicznym, solidne, trwale podwaliny pod dorobek cywili-
zacyjny Europy polozyta epoka starozytno$ci®. Jak juz sygnalizowano, w epoce tej
pojawily sie nie tylko pierwociny ,idei Europy”, ale nade wszystko uksztattowaly sie
kluczowe dla dalszych loséw catej naszej cywilizacji idee, pojecia i instytucje. Grecy
wprowadzili demokracje i oparte na niej struktury panstwa, filozofie i etyke, podsta-

28 Juz Jean Jacques Rousseau wskazywal na nienadgzanie Polski za rozwojem zachodniej czesci Europy (cho-

ciaz jednoczes$nie pozytywnie ocenial niektére aspekty polskiego Zycia politycznego) — por. J.J. Rousseau,
Uwagi nad rzqdem Polski, Krakowska Spétka Wydawnicza, Krakéw 1924.

Obszernie na ten temat: N. Davies, Europa. Rozprawa historyka 7z historig, Wydawnictwo Znak, Krakéw
1999. Por. takze: J.M. Roberts, A History of Europe, Helicon, Oxford 1996 oraz J. Carpentier, F. Lebrun,
Historia Europy, Volumen, Warszawa 1994.

Por. klasyczne prace: N.G.L. Hammond, Dzieje Grecji, Panstwowy Instytut Wydawniczy, Warszawa 1986
oraz E. Gibbon, Zmierzch Cesarstwa Rzymskiego, t. 1-2, Panstwowy Instytut Wydawniczy, Warszawa 1995.
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wowe kategorie sztuki, poczucie wolnosci osobistej itd. Rzymianie uzupetnili to m.in.
o obowigzujace do dzi$ rozumienie prawa, udoskonalili system panstwowosci, w tym
zwlaszcza administracji, rozwineli nauke i sztuke, mieli ogromne dokonania w sztuce
wojennej, stanowigce niedoscigly wzoér przez wiele nast¢pnych stuleci.

Antyk mial réwniez donioste dokonania gospodarcze i techniczne, czy szerzej —
w sferze kultury materialnej. Wéréd bardzo wielu przyktadéw mozna wskazaé rozwdj
imponujacego budownictwa, obejmujacego nie tylko domy mieszkalne i gmachy uzy-
teczno$ci publicznej ($wiatynie, amfiteatry, urzedy), ale takze wielkie przedsiewziecia
infrastrukturalne w rodzaju drég, mostéw czy wodociagdw, z ktérych czesé nadal jest
wykorzystywana wspdtcze$nie. Co wiecej, greccy i rzymscy budowniczowie wypra-
cowali ponadczasowe kanony architektury i urbanistyki, stanowigce wzorzec oraz
inspiracje dla nastepnych pokolen architektow (elementy tzw. klasycyzmu, nawigzu-
jace do wzorcéw antycznych, od stuleci pojawiajg sie cyklicznie w architekturze nie
tylko w Europie, ale i na calym $wiecie).

Dorobek $redniowiecza bywa zupelnie niestusznie niedoceniany. Epoke te cze-
sto uwaza si¢ za czas ciemnoty i zacofania®'. W rzeczywisto$ci okres ten przyniost
- oprécz wykrystalizowania sie ,idei Europy” — donioste przemiany w réznych sfe-
rach zycia, znacznie wzbogacajace dorobek cywilizacji europejskiej. Umocnily si¢
lub uksztaltowaly struktury wielu panstw (zwlaszcza tych ,mlodych” na wschodzie
i w centrum kontynentu); zaczat formowac sie nowy, stanowy system spoteczny (od-
mienny od opartego na niewolnictwie systemu starozytnosci); powstalo wspomniane
imperium christianum zmieniajace wierzenia, Swiatopoglad oraz styl zycia Europej-
czykéw. W znacznej mierze ulegly zmianie réwniez warunki ich materialnej egzy-
stencji. Pomimo cigglego wystepowania wojen i epidemii, nastegpowal rozwéj rolnic-
twa, handlu, rzemiosta oraz osadnictwa miejskiego. Przejawem tego byt m.in. bujny
rozwdj budownictwa sakralnego, owocujacy konstrukcjg poteznych katedr gotyckich,
uznawanych przez wielu za najwspanialsze budowle tworzone rekg cztowieka3?.

Otwierajgce epoke nowozytng odrodzenie (renesans) przynidst przede wszystkim
- zgodnie ze swg nazwg — oparty na ideach humanizmu nawrét zainteresowania kul-
turg starozytng®® (pokazuje to kolejny raz cigglo$¢ w rozwoju cywilizacji europej-
skiej.) Sigganie po najlepsze wzorce antyku w polaczeniu z madra polityka mecenatu
ze strony wladcow panstwowych, Kosciota czy arystokracji, doprowadzito m.in. do
niebywatego rozkwitu sztuki, architektury, literatury oraz w znacznej mierze nauki.
Wsréd niezliczonych przyktadéw mozna wskazaé osiggniecia najbujniej rozwijajace;j
sie w tym czasie kultury wloskiej, by wymieni¢ tylko kolejny raz zabytki architekto-
niczne w rodzaju rzymskiej bazyliki Swietego Piotra badz tez dokonania calej plejady
wielkich twércéw i artystéw tej epoki.

31 Szerzej o dokonaniach tej epoki pisze: J. Huizinga, Jesiert Sredniowiecza, Panstwowy Instytut Wydawniczy,

Warszawa 1996.

Abstrahujac nawet od wspaniatych waloréw estetycznych i duchowych katedr (zwtaszcza tych budowanych
we Francji), nalezy podkresli¢ ich maestri¢ konstrukcyjna, a takze przypomnieé, ze dopiero w XIX i XX w.
zaczely powstawaé budowle wyzsze niz katedralne wieze.

Por. J. Delumeau, Cywilizacja Odrodzenia, Pafstwowy Instytut Wydawniczy, Warszawa 1967.
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Dorobek cywilizacyjny odrodzenia obejmuje takze zainicjowanie wielkiej ekspan-
sji Europy na blizsze i dalsze obszary calego naszego globu. O jej przejawach i kon-
sekwencjach bedzie mowa nieco dalej, teraz nalezy tylko podkresli¢, ze przyczynila
sie ona z jednej strony do faktycznej dominacji Starego Kontynentu w $wiecie przez
okres blisko pieciuset lat, z drugiej za$ — do istotnych przemian w europejskich struk-
turach politycznych, gospodarczych i spolecznych. Przemiany te w znacznej mierze
nie tylko uksztattowaly uktad sit pomi¢dzy mocarstwami europejskimi, ale réwniez
przyczynily sie do swoistego skoku rozwojowego w gospodarce europejskiej. Miato
to zwigzek z pojawieniem sie zaczatkdw tzw. pierwszej rewolucji przemystowej oraz
powstaniem nowego porzadku ekonomiczno-spotecznego na naszym kontynencie.

Wielkie dokonania cywilizacyjne w dziedzinie gospodarki i techniki charaktery-
zowaly takze epoke o$wiecenia®*. Na szczegdlne podkreslenie zastuguja jednak osia-
gniecia w rozwoju nauki, a nade wszystko w krystalizowaniu sie nowych, wielkich
idei filozoficznych, politycznych i spotecznych. Oparte na zasadach triumfujacego
woéwczas racjonalizmu badania naukowe doprowadzity do polozenia fundamentéw
pod gmach nowoczesnej wiedzy w réznych dziedzinach, zwtaszcza w zakresie nauk
Scislych i przyrodniczych. Natomiast wielcy mysliciele epoki (by wymienié tylko ty-
tutem przyktadu francuskich encyklopedystéw) dali swoja twérczoscig silny impuls
do daleko idacych przemian $wiatopoglagdowych, a w sferze spoteczno-polityczne;j
- wrecz do rewolucji.

Uksztattowala sie wéwczas ostatecznie koncepcja cztowieka jako indywiduali-
stycznej jednostki, formutowane za$ na tej podstawie wolnosciowe i demokratycz-
ne idee praw czlowieka oraz praw obywatela byly zarazem hastami i sitg sprawcza
Wielkiej Rewolucji Francuskiej. Zniszczyta ona dawny, feudalno-stanowy porzadek
polityczny i spoleczny, wprowadzajac zmiany promieniujace nie tylko na calg Euro-
pe, ale i na 6wczesny Swiat. Wbrew gwattownej reakcji sit ancien régime, nowy ustroj
burzuazyjny (oparty takze na dorobku uprzedniej rewolucji angielskiej) odniést histo-
ryczne zwyciestwo, stajac sie uniwersalng podstawg liberalno-demokratyczng oraz
wolnorynkowg dla wiekszo$ci wspétczesnych systeméw politycznych, gospodarczych
i spotecznych. Tym samym dokonania o$§wiecenia na trwale zajely poczesne miejsce
w dziejach zar6wno Europy, jak i catej ludzkosci.

Nastepujgce po sobie kolejno okresy wiekéw XIX i XX uzupetnialy dorobek Euro-
py o dalsze zdobycze intelektualne i materialne®. Coraz bardziej istotng role w tym
wzgledzie zaczely odgrywaé czynniki gospodarcze. Nalezal do nich przede wszyst-
kim handel ogélnoeuropejski (funkcjonujacy juz od czaséw starozytnych i rozsze-
rzony nastepnie na skale globalng w dobie ekspansji kolonialnej), ktéry opieral sie
na coraz szybszym rozwoju najpierw rzemiosla, p6zniej produkeji manufakturowe;j,
w wieku za$ XIX - dojrzatego przemystu przechodzacego swoje kolejne rewolucje
technologiczno-organizacyjne. W efekcie stulecie to doprowadzito do stworzenia

3% Wiecej patrz: P. Chaunu, Cywilizacja wieku Oswiecenia, Pafistwowy Instytut Wydawniczy, Warszawa 1971.
35 Por. N. Davies, Europa. Rozprawa historyka..., op. cit., rozdziaty X-XII oraz J. Carpentier, F. Lebrun, Historia
Europy, op. cit., cz¢$¢ czwarta.
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z naszego kontynentu, w ramach narastajacej wspétpracy ekonomicznej, relatywnie
spojnej jednostki gospodarczej. Mialo to ogromne znaczenie, gdyz w perspektywie
historycznej to wlasnie zjawiska natury ekonomicznej w duzej mierze zadecydowaty
o tempie i zakresie ogdlnych proceséw integracyjnych przebiegajacych wspétczesnie.

Donioste zmiany zachodzily takze w sferze polityczno-ideologicznej, spotecznej
i kulturalnej. Gl6wnym konkurentem dla systemu burzuazyjnego stawat sie socjalizm:
najpierw utopijny, pdzniej rézne jego odmiany w rodzaju marksizmu, socjaldemokra-
cji czy bolszewizmu. Nie liczac gloszonych przez cz¢$é z nich radykalnych haset walki
klasowej, ich programy zawieraly postulaty uzupetnienia regut demokracji liberalne;j
zasadami sprawiedliwosci spolecznej oraz zapewnienia — obok politycznych - takze
praw socjalnych. Préby realizacji hasel socjalistycznych prowadzity do rozbieznych
rezultatéw. Z jednej strony do fiaska badz tragicznych wypaczen, jak mialo to miejsce
w panstwach bloku sowieckiego badZz w krajach faszystowskich. Z drugiej jednak
strony idee sprawiedliwosci spotecznej znalazly praktyczne zastosowanie w wielu de-
mokracjach zachodnioeuropejskich, gdzie wprowadzano ,kapitalizm z ludzka twa-
rza”, owocujacy funkcjonowaniem tzw. panstwa dobrobytu (welfare state).

Wigzalo sie to z przyspieszeniem wzrostu gospodarczego i wydatng poprawg wa-
runkéw bytowych coraz szerszych grup spotecznych. Proces ten zostat zainicjowany
w polowie XIX w. i trwal, z przerwami na obydwie wojny $wiatowe, cale minione
stulecie, prowadzac do zapanowania bezprecedensowego dobrobytu w Europie Za-
chodniej. Wraz z istnieniem welfare state prowadzito to do uksztaltowania sie euro-
pejskiego modelu spotecznego, oznaczajacego, w ogromnym skrécie, istnienie do-
brze rozwinietego systemu zabezpieczen spotecznych i dbanie o jako$¢ zycia. Model
ten, uwazany za wielkie osiagniecie cywilizacji Starego Kontynentu, wprowadzany
byt w wiekszosci panstw czlonkowskich Wspélnot Europejskich, potem Unii Euro-
pejskiej, stal sie wiec zarazem swoistg wizytéwka integracji europejskiej. Jego uzu-
pelnieniem byly r6znorodne osiaggniecia w zakresie ogélnej demokratyzacji zycia spo-
tecznego, w tym m.in. emancypacji kobiet czy lepszego dostepu do o$wiaty i kultury
szerokich rzesz spoleczenstwa. Wraz z majacym miejsce w okresie minionych dwustu
lat bujnym rozwojem filozofii, sztuki, nauki oraz techniki, czynito to z Europy jedno
z gléwnych centréw cywilizacji Swiatowej.

Dla pelni obrazu nalezy podaé, ze tego rodzaju wysoka pozycja poczeta ulegaé
pewnemu relatywnemu ostabieniu na przestrzeni ostatnich kilku dekad, co wynika
przede wszystkim z szybkiego umacniania si¢ gtéwnych konkurentéw Starego Kon-
tynentu: Stanéw Zjednoczonych i panstw azjatyckich z Chinami na czele*. Nie zmie-
nia to jednak faktu, ze bogaty, nawarstwiajacy sie przez stulecia dorobek cywilizacyj-
ny Europy wcigz jest imponujacy i nadal ulega rozszerzaniu.

W ramach rysowania pelniejszego obrazu poruszanych tu zagadnien warto réw-
niez przedstawi¢ niedoceniane czy czasami wrecz zapomniane dokonania niektérych

36 Na temat zmieniajacej si¢ pozycji i roli Europy w $wiecie szerzej patrz: R. Kuzniar, Europa w porzqdku
miedzynarodowym, PISM, Warszawa 2016 oraz Unia Europejska jako aktor na scenie globalnej. Razem czy
osobno? red. B. Goralczyk, Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2014,
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ludéw zamieszkujacych nasz kontynent. Nie chodzi tu o dorobek poszczegélnych na-
rodéw zyjacych wspoélczesnie, ale o swoistg rehabilitacje calej cywilizacji, jaka stwo-
rzyli tzw. barbarzyncy3’. Nazwg tg okre$lano, jak pamietamy, ludy, z ktorymi miesz-
kancy Europy stykali sie juz od czaséw starozytnych i ktére wyodregbniano zgodnie
z kryterium ,obcosci”, a najczesciej takze na podstawie ich ,nizszosci” kulturowe;j.

Tego typu klasyfikacje byly jednak niezupelnie prawdziwe i stuszne: $wiat bar-
baricum obejmowal bowiem zaréwno ludy utrzymujgce réznorodne kontakty
z mieszkanicami Europy i stojace na stosunkowo wysokim poziomie rozwoju (jak
np. Persowie walczacy ze starozytnymi Grekami), jak tez bardziej prymitywne ludy
koczowniczych najezdzcéw, w rodzaju Hunéw czy Wandalow3®. Barbarzyncy ci
rzeczywiscie przyczynili sic walnie do upadku cesarstwa rzymskiego, ale ulegajac
stopniowej ,europeizacji” nie tylko przejeli dorobek kulturowy podbitych ziem, ale
zaczeli go wydatnie wzbogacaé. Przykladem moga stuzy¢ plemiona germanskie,
ktére po okresie zacietej konfrontacji z Rzymem staly sie w znacznej mierze jego
spadkobiercami, jak np. Frankowie, tworzacy podwaliny najpierw imperium Karo-
la Wielkiego, a nastepnie panstwa francuskiego, od ktérych pochodzi sama nazwa
Francji (pokazuje to kolejny raz, ze do pojecia ,obcego” w dziejach Europy nalezy
podchodzié bardzo ostroznie, gdyz ten ,obcy” moze by¢ ,sw6j” w stopniu wiekszym
niz wydaje sie nam to na pierwszy rzut oka).

Innym przyktadem barbarzyfiskiego ludu wnoszacego wielki wktad w cywiliza-
cje europejska okresu $redniowiecza byli pochodzacy ze Skandynawii wikingowie.
Ich wyprawy morskie na stynnych todziach mialy, zgodnie ze zwyczajami epoki,
tupiezczy charakter, ale tez przynosily pozytywne skutki. Przyczynialy si¢ one m.in.
do rozwoju sztuki zeglarskiej i wojennej, handlu oraz wytyczania nowych szlakow
komunikacyjnych, siegajacych od Europy Pélnocnej po Morze Srédziemne. Wikin-
gowie przyczynili sie takze bezposrednio do uksztaltowania niektérych panstwo-
wosci, jak np. w Normandii czy na Rusi (a wedlug najnowszych badan - takze
w piastowskiej Polsce).

Ogodlnie rzecz biorac, ludy zwane barbarzynskimi pozostawily po sobie znaczacy
dorobek w najrozmaitszych sferach kultury duchowej i materialnej. Tak np. wyrazne
$lady ich sposobu myslenia i obyczajowosci znajdujemy w Sredniowiecznym etosie
rycerstwa europejskiego, przenoszonym pézniej przez stulecia w formie kodeksu ho-
norowego szlachty i arystokracji. Wbrew pozorom, cywilizacja barbarzynska nie byta
réwniez prymitywna pod wzgledem materialnym, o czym $wiadczg jej osiagniecia
w dziedzinie m.in. techniki wytopu i obrébki zelaza, zdobnictwa, budowy doméw
i jednostek zeglugowych. Przyklad tej cywilizacji pokazuje wielkie zréznicowanie
elementéw sktadajacych sie na wielowiekowy dorobek Europy, a takze rozmaite spo-
soby jego oddzialywania na to wszystko, co stanowi podstawy europejskiej jednosci.

37 Wiecej patrz: K. Modzelewski, Barbarzyriska Europa, Iskry, Warszawa 2004.
38 0d nazwy tego ostatniego ludu, ktére w 455 r. zdobyt i spladrowal Rzym, pochodzi okreslenie ,wandalizm”,
bedace synonimem rozmyslnej profanacji lub destrukcji.
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1.5. Rola Europy w dziejach swiata

Specyfikg proceséw historycznych zachodzacych w Europie — w tym takze pro-
ces6w integracyjnych — zawsze bylo to, ze nie mialy one znaczenia tylko lokalnego
czy regionalnego, lecz w ogromnym stopniu wplywaly na losy catej ludzkosci. Z tego
wzgledu przy prezentowaniu dorobku europejskiego kregu kulturowego, traktowa-
nego zarazem jako fundament dla tendencji integracyjnych, konieczne jest przynaj-
mniej skrétowe zarysowanie roli, jakg Europa odegrata w dziejach $wiata.

Z historycznego punktu widzenia Europa byla i jest szczegbélnym regionem $wiata.
Ten stosunkowo niewielki obszar stanowiacy zachodni cypel poteznego kontynentu
eurazjatyckiego zawsze zajmowal wyjatkowa pozycje polityczng, ekonomiczna, mili-
tarng oraz kulturowg w historii ludzkosci. Do tej pory odgrywa trudng do przecenie-
nia role w jej rozwoju cywilizacyjnym, takze dzieki zachodzacym na nim procesom
integracyjnym w ramach Unii Europejskie;.

Rzeczowej debacie na temat miedzynarodowego znaczenia Europy groza dwa
niebezpieczefistwa: z jednej strony zadufany w sobie europocentryzm, mogacy pro-
wadzi¢ nawet do ksenofobii i rasizmu, a z drugiej - falszywie pojmowana popraw-
noé¢ polityczna powodujaca pomniejszanie europejskiego dorobku na tle osiggnied
innych regionéw $wiata. Znalezienie tu ,ztotego $rodka” (,wynalazku” kultury an-
tycznej!) nie jest sprawg prosta. Nie wdajac sie zatem w szczegbélowa analize hi-
storyczng, warto jedynie przypomnieé, jaki wktad wniést nasz kontynent w ogdlny
rozwdj reszty $wiata, a takze sprobowa¢ dokonaé rozrachunku, w czym Europa za-
winita ludzko$ci. Pozwoli to na lepsze zaprezentowanie atutéw i zarazem obcigzen,
z jakimi ma obecnie do czynienia Unia Europejska, bedaca spadkobierczynig dorob-
ku europejskiego kregu kulturowego.

I tak, patrzac na mape wspélczesnego Swiata, mozna jg analizowaé w najroz-
maitszy sposéb, takze pod katem cywilizacyjnego oddzialywania europejskiego kregu
kulturowego na pozostale obszary naszego globu®. Gdyby takie wta$nie kryterium
konsekwentnie zastosowaé (nie wnikajgc na razie w ocene polityczng lub moralng
tego oddzialywania), okazatoby sig, ze zdecydowana wigkszo$¢ naszej planety pozo-
stawala i do chwili obecnej pozostaje pod bezposrednimi lub posrednimi wplywami
Europy. O ile wplywy bezposrednie wydaja sig, jako ogélnie znane fakty historyczne,
wyrazniej zauwazalne, o tyle tatwo o niedocenianie wplywéw posrednich, wielokrot-
nie zywych do dnia dzisiejszego.

Nie wolno bowiem zapominaé, ze wiele powstalych na innych kontynentach
o$rodkéw cywilizacyjnych ma korzenie europejskie i bezpo$rednio wywodzi sie

39 Warto zwréci¢ uwage na pewien charakterystyczny szczegét. Europejczycy przyzwyczajeni sa do mapy
$wiata wygladajacej w ten sposob, iz Eurazja i obszary do niej przylegle przedstawiane sa centralnie,
a pozostate kontynenty — po bokach. Mamy tu do czynienia z ewidentnym przejawem (nawet pod$wiadome-
go) europocentryzmu, z ktérego przejawami nie wszyscy nie-Europejczycy muszg si¢ zgadzaé. Na przyktad
zdarzaja sie mapy amerykanskie z uplasowanym centralnie kontynentem amerykanskim, a na niektérych
mapach azjatyckich to Chiny zajmujg pozycje $rodkowa.
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z naszego kregu kulturowego. Najbardziej znana, a takze tg najbardziej prezng ,corg”
Europy jest oczywiscie cywilizacja Stanéw Zjednoczonych (czy raczej po uwzglednie-
niu Kanady cywilizacja pélnocnoamerykanska). Amerykanie w ciggu ponad 200 lat
istnienia niepodlegtej panistwowosci bardzo wiele osiggneli, samodzielnie wyrastajac
na pozycje czolowego supermocarstwa wspoélczesnego $wiata, nikt jednak nie zaprze-
czy, ze z perspektywy historycznej ich dorobek opiera sie na zdobyczach cywilizacji
europejskiej. To samo mozna powiedzie¢ o innych wysoko rozwinigtych regionach,
jak Ameryka Lacinska czy Australia, ale nawet o$rodki cywilizacji z wlasng, bogata
historig, jak np. Chiny, Japonia badz Indie, w znacznej mierze korzystaly i nadal ko-
rzystajg z osiggnieé szeroko rozumianego europejskiego kregu kulturowego. Mozna
by zatem okresli¢ te cywilizacje jako ,europochodne”, zastrzegajac przy tym, iz ma to
oczywiscie jedynie wymiar historyczno-kulturowy. Nalezy takze uwzglednia¢ pewng
hierarchig tej ,europochodnosci”, oznaczajaca, ze np. Stany Zjednoczone majg bez
watpienia mocniejsze korzenie europejskie niz Indie.

W wymiarze historycznym wptywy Europy najsilniejsze byty w okresach rozkwitu
odkry¢ geograficznych*® oraz apogeum ekspansji kolonialnej mocarstw europejskich,
kiedy nad ich imperiami - jak w przypadku Wielkiej Brytanii — zgodnie ze znanym
powiedzeniem ,slorice nigdy nie zachodzito”. Panowanie to przejawialo si¢ wyrazng
dominacjg nad innymi pafistwami i narodami, sprawowang przez Europejczykéw
w nieomal wszystkich dziedzinach*!. Przybierata ona formy uzaleznienia polityczno-
-militarnego (nie zawsze réwnoznacznego z bezposrednig okupacja)*?, ekonomiczne-
go (potrzebom gospodarek metropolii byly podporzadkowane systemy ekonomiczne
krajéw podbitych i zaleznych), a takze ideologicznego i kulturowego, przejawiajgce-
go sie rozprzestrzenianiem na caly éwczesny $wiat odpowiednich wzorcéw i norm
wypracowanych na Starym Kontynencie.

Jak juz wspomniano, po drugiej wojnie $wiatowej oddzialywanie Europy zdecydo-
wanie ostablo oraz przybrato mniej bezposrednie formy, chociaz w wielu dziedzinach
—jak np. w sferze gospodarki i handlu - wciaz pozostawalo liczacym sie czynnikiem
ksztaltujagcym stosunki miedzynarodowe. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze decydujaca
role w tym wzgledzie zaczely odgrywaé procesy integracyjne zachodzace w ramach
Wspdlnot Europejskich, a nastepnie Unii Europejskiej. Znaczenie miedzynarodo-
wych uwarunkowan tych proceséw wynika przede wszystkim z tego, ze w znacznej
mierze warunkujg one oddziatywanie innych czynnikéw decydujacych o rozwoju ca-
tego kontynentu, tworzac dla nich swego rodzaju tlo czy tez ogélny kontekst.

40 Na marginesie nalezy wskaza¢, ze samo pojecie ,,odkrycia geograficzne” niejako z natury oznacza stanowi-

sko europocentryczne, przyjmujace punkt widzenia, ze to Europa co$ odkrywata (np. Ameryke), podczas
gdy na innych kontynentach nie méwi sie przeciez o odkrywaniu Europy.

Szerzej patrz: E Braudel, Kultura materialna, gospodarka i kapitalizm XV-XVIII wiek. Czas Swiata, t. 3, Pan-
stwowy Instytut Wydawniczy, Warszawa 1992, rozdz. V: Swiat za czy przeciw Europie?

Na przyklad Brytyjczycy w Indiach rzadzili nie tyle za pomocg bardzo nielicznych sit zbrojnych i kadr
urzedniczych, ile dzieki umiejetnemu stosowaniu zasady ,dziel i rzadz”, czyli utrzymywaniu kontroli nad
konkurujgcymi miedzy sobg panstewkami lokalnych wiadcow.
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1.6. Zaslugi i przewinienia Europy w $wiecie

Nie ulega watpliwosci, ze cywilizacja ludzka zawdziecza Europie ogromna liczbe
rozmaitych osiagni¢¢ we wszystkich praktycznie dziedzinach zycia. Probujac jedynie
naszkicowa¢ ten dorobek, pomifimy osiggniecia w zakresie gospodarki czy wszelkie-
go typu nauk $cistych, ktérych samo wymienienie wymagatoby oddzielnej publikacji.
Wystarczy ograniczy¢ sie do wskazania wybranych, podstawowych zdobyczy przede
wszystkim w dziedzinach szeroko pojmowanych zagadnien polityki i kultury.

I tak, mozna zaczaé od wprowadzonego przez starozytnych Grekéw pojecia
demokracji, ktéra potozyta podwaliny pod inne kategorie polityczno-ideologiczno-
-prawne, m.in. instytucje nowozytnego panstwa. Zachodzaca w Europie w ciggu
stuleci ewolucja tej instytucji doprowadzita do uksztattowania typéw panistwowosci
bedacych modelem dla catego cywilizowanego $wiata*®. Dotyczy to takze wspélcze-
snego rozumienia praw obywatelskich oraz praw cztowieka. Tworzyly si¢ one wraz
z ksztaltowaniem sie takich pojeé, jak m.in. wprowadzone przez Rzymian rozumie-
nie prawa jako systemu uprawnien i obowigzkéw, obligujacych nie tylko poddanych,
ale i wladcow. Koncepcja ta zostala rozwinigta, m.in. przez rewolucje burzuazyjne:
angielska i francuska, w o$§wieceniowy katalog praw i swobdd politycznych przyna-
leznych cztowiekowi oraz obywatelowi, p6zniej uzupelniony (takze pod wplywem
dziatalno$ci réznych odcieni ruchéw lewicowych) o prawa spoleczne. Wszystko to
w efekcie stworzylo fundamenty charakterystycznych dla epoki nowozytnej liberal-
nych modeli fadu spoteczno-ekonomicznego.

Nalezy podkresli¢, ze kolejnym, gleboko europejskim osiagnieciem jest opar-
te na liberalnych zasadach polityczno-ideologicznych pojecie jednostki ludzkiej
jako podmiotu, a nie przedmiotu stosunkéw spotecznych, cieszacego sie przy tym
przyrodzonymi, niezbywalnymi prawami i wolno$ciami. W innych kregach kultu-
rowych, ksztaltowanych odmiennymi koncepcjami polityczno-ideowymi, religijnymi
czy spoleczno-kulturowymi, cztowiek jako jednostka niekoniecznie musi mieé taki
indywidualistyczny status, bedac czesto traktowany jedynie jako ,trybik” catkowi-
cie podporzadkowany religii, rodzinie, grupie etnicznej czy spoleczenstwu (czasami
utozsamianemu z systemem wtadzy)**. Powoduje to, niekiedy zawziete, spory ide-
ologiczno-polityczne o uniwersalizm koncepcji praw czlowieka forsowanych przez
Zachoéd, w tym zwlaszcza UE. Koncepcje te, chociaz teoretycznie majg zastosowanie
wobec wszystkich ludzi, bywajg w wielu miejscach $wiata odrzucane zgodnie z ar-
gumentacja, iz nie odpowiadaja lokalnym uwarunkowaniom. Pojmowanie jednostki

43 Obowigzujacy w wiekszosci pafistw $wiata system polityczny i prawny oparty jest na Monteskiuszowskiej

zasadzie tréjpodziatu wladzy panstwowej oraz na zasadach europejskiego prawa kontynentalnego lub tez
anglosaskiego prawa precedensowego (common law). Nieliczne wyjatki obejmujg gléwnie fundamentali-
styczne panstwa islamskie, gdzie stosowane jest prawo koraniczne (np. Iran, Arabia Saudyjska) lub tez kraje
bedace ,sierotami po komunizmie”, jak Kuba i Korea Péinocna.

Dla pelni analizy nalezy zaznaczy¢, ze tego typu podejscie do statusu i praw jednostki byto charakterystycz-
ne takze dla réznych systeméw totalitarnych w Europie, przede wszystkim hitlerowskiego faszyzmu oraz
bolszewickiego komunizmu.
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jako indywiduum opiera si¢ takze na kolejnym dorobku kultury europejskiej, jakim sg
zalozenia religii chrzescijanskiej, w ktorej cztowiek ma wilasne, indywidualne wiezi
z Bogiem, wzmacniajace poczucie wlasnej odrebnosci, nie wystepujace powszechnie
w innych religiach, nawet monoteistycznych®.

Z narodzonym w Europie systemem liberalnych warto$ci polityczno-ideologicz-
nych wiaze si¢ model gospodarki wolnorynkowej. Nie wchodzac w rozwazania nad
konkretnymi rozwigzaniami ekonomicznymi, nalezy tylko wskazaé, ze tego rodzaju
koncepcja jest przede wszystkim wytworem dlugiej ewolucji systeméw spoteczno-go-
spodarczych funkcjonujacych na naszym kontynencie. Wraz z rozprzestrzenianiem
sie innych wartoéci zostala ,wyeksportowana” do praktycznie wszystkich pozostatych
czesci $wiata, stajac sie obecnie w ramach proceséw globalizacji naczelng dyrektywa
w zakresie rozwoju gospodarczego wspétczesnego Swiata. Nawet jesli weZzmiemy pod
uwage wystepowanie rozmaitego typu zjawisk kryzysowych w pierwszej dekadzie
XXI w., podwazajacych skuteczno$¢ zachodniego modelu ekonomiczno-spolecznego,
to nie pojawita si¢ zadna inna powazna alternatywa, ktéra realnie mogtaby zanego-
waé jego podstawowe zalozenia. Tak np. ogélnoswiatowy kryzys finansowo-gospo-
darczy zainicjowany na jesieni 2008 r. obnazyt wprawdzie stabos$ci modelu opieraja-
cego sie na zasadach dogmatycznego liberalizmu, ale jednocze$nie nie doprowadzit
do uksztaltowania sie nowego modelu w skali globalnej.

Jak wida¢, stworzony na Starym Kontynencie zestaw podstawowych wartoSci
liberalnych wcigz stanowi kapitalny wktad Europy w inspirowanie oraz podtrzy-
mywanie proceséw rozwojowych calej ludzkosci. Dla unikniecia zarzutéw jedno-
stronnosci, trzeba wskazaé, ze dorobkiem Europejczykéw o zasiegu ogdlnoludzkim
i og6lnoswiatowym byly oczywiscie takze inne systemy wartosci: praktycznie wszyst-
kie najwazniejsze nurty polityczne i ideologiczne wspdlczesnego $wiata maja euro-
pejskie korzenie, poczynajac od skrajnie prawicowych (faszyzm) do skrajnie lewico-
wych (komunizm).

Wartos$ci okreslane jako liberalne maja jednak te przewage nad wszystkimi innymi
tworami cywilizacji Starego Kontynentu, ze sg obecnie dominujace w calym $wiecie.
To m.in. dzigki tym warto$ciom, traktowanym zaréwno jako orez propagandowy, jak
i czynniki warunkujgce wysokg efektywnos$é swojego systemu politycznego, ekono-
micznego i spolecznego, Zachéd mégt wygraé powojennag konfrontacje z systemem
komunistycznym. To totalne, jak sie zdawalo, zwyciestwo upowazniato nawet do
formutowania pogladéw o jego absolutnej trwato$ci, prowadzacej zgodnie ze znang
tezg Francisa Fukuyamy do ,konca historii”#¢. To takze m.in. dzigki tym wartosciom

4 Na marginesie warto doda¢, ze to poczucie odrebnosci indywidualnej prowadzito réwniez do uksztatto-

wania si¢ pewnych pojeé bardzo charakterystycznych dla europejskiego kregu kulturowego, jak np. zaj-
mowania ogromnie waznej pozycji w twoérczosci kulturalnej (czy szerzej, w calym zyciu spotecznym)
przez uczucie mito$ci migdzy mezczyzng a kobietg. W wielu innych kregach cywilizacyjnych odgrywa ono
zdecydowanie mniejszg role, bedac sprowadzane do spolecznej instytucji malzefistwa i rodziny lub czysto
seksualnych funkcji prokreacyjnych. Jednym z wielu przyktadéw moze by¢ kultura starozytnych Chin
oraz Japonii, o czym szerzej: I. Morris, Swiat Ksigcia Promienistego, Panstwowy Instytut Wydawniczy,
Warszawa 1973.
46 F. Fukuyama, Koniec historii, Z-sk i Spétka, Poznan 2000.
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panstwa zamoznej Pétnocy (nalezace w zdecydowanej wiekszosci do cywilizacji ,eu-
ropochodnych”) wcigz zajmujg bardzo wazng pozycje we wspotczesnych stosunkach
miedzynarodowych.

Z systemem warto$ci wigze sie, majace ogromne znaczenie, oddzialywanie Euro-
py za posrednictwem osiggnie¢ nauki, przede wszystkim ,krélowej nauk”, jaka jest
filozofia. Wprawdzie w innych kregach kulturowych réwniez uzyskiwano wazny do-
robek w sferze préb spekulatywnego objasniania istoty $wiata i czlowieka, ale samo
pojecie filozofii oraz jej imponujacy rozwéj zawdziecza si¢ Europejczykom. Ma to tak
istotng wage, gdyz to wlasnie ta dyscyplina w ogromnej mierze ksztaltuje — nawet gdy
nie w pelni zdajemy sobie z tego sprawe — $wiatopoglad wspoélczesnego czlowieka,
owocujacy nie tylko jego rozwojem umystowym, ale réwniez dokonaniami w sferze
materialnej (przykladem moze stuzy¢ silne oddziatywanie racjonalizmu majgcego
przeciez swoj o$wieceniowy rodowdd). Innymi stowy, fascynujace zdobycze wsp6l-
czesnej kultury, nauki i techniki, zaréwno w Europie, jak i w skali catego $wiata,
sa owocem mniej lub bardziej bezposredniego oddziatywania idei tworzonych przez
cafe stulecia przez mySlicieli europejskich?’.

Z drugiej jednak strony, aby nie popas$é¢ w idealistyczny europocentryzm, nalezy
wskazaé réwniez na przewinienia Europejczykéw w stosunku do reszty $wiata. Lista
przewinien, zawierajagca takze najciezsze zbrodnie, jest niestety dluga, wiec mozna
wymieni¢ tylko kilka wymownych przyktadéw historycznych. Odbywajace sie pod
hastami szerzenia chrzescijanstwa sredniowieczne wyprawy krzyzowe na wiele stu-
leci zatruly stosunki Europy ze $wiatem islamu (co ma negatywne reperkusje do dnia
dzisiejszego)®®, prowadzona za$ pod podobnymi sztandarami ekspansja kolonialna
przynosita niewyobrazalne cierpienia oraz wyzysk ludom réznych kontynentéw. Roz-
poczelo sie to od faktycznego ludobdjstwa dokonanego na tubylcach obydwu Ameryk,
poprzez rozwijanie haniebnego procederu niewolnictwa, eksploatacje gospodarczg
Afryki i Azji, az po stosunkowo niedawne, powojenne konflikty kolonialne, jak np.
prowadzone przez Francuzéw ,brudne wojny” w Indochinach i Algierii.

Oczywiscie nie tylko Europejczycy byli w tym wzgledzie winni. Inne cywilizacje
takze podejmowaly tragiczne w skutkach ekspansje, ktérych ofiarg padala zresztg
réwniez Europa (do$¢ wspomnieé tylko najazdy mongolskie, mauretanskie badz tu-
reckie) i to nie $ciSle europejskim wynalazkiem byl religijny fanatyzm czy handel
niewolnikami*’. Niemniej to nasz kontynent, ,eksportujac” wraz z niewgtpliwymi
dobrodziejstwami cywilizacyjnymi takze rozliczne grzechy, w rodzaju chorobliwie
rozwinigtego poczucia wyzszo$ci wobec innych, przyczynil sie do ugruntowania wie-
lu negatywnych zjawisk w calym $wiecie, jak chociazby rasizmu bialego czlowieka.

47
48

Szerzej na ten temat patrz: B. Russell, Mqdros¢ Zachodu, Penta, Warszawa 1995.

Do owych negatywnych do$wiadczen siegajg fundamentalisci islamscy walczacy nie tylko z wptywami poli-
tycznymi czy gospodarczymi Zachodu, ale takze z jego kulturg. Zapominaja jednoczesnie o tym, ze takze
islam byl sila agresywna wobec Europy, o czym $wiadczy jego wielowiekowe panowanie na Potwyspie
Iberyjskim oraz Balkanach — por. M. Sadowski, Dzihad - swigta wojna w islamie, ,Przeglad Bezpieczenistwa
Wewnegtrznego” 2013, nr 8.

W pelni europejskim ,wynalazkiem” staly si¢ natomiast obozy koncentracyjne, zastosowane przez Brytyj-
czykéw podczas wojen burskich na przetomie XIX i XX w.
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Nieprzypadkowo zatem cywilizacja Zachodu - zainicjowana w Europie i rozwinig-
ta w innych kulturach ,europochodnych”, przede wszystkim w Stanach Zjednoczo-
nych - potrafi budzi¢ tak ostrg krytyke oraz obawy w szerokich kregach spotecznosci
miedzynarodowej, przede wszystkim w krajach biednego Poludnia. Prawdziwym pro-
blemem jest fakt, ze to odrzucanie systemu stworzonego przez bogata Péinoc moze
z kolei prowadzi¢ do rozmaitych zjawisk negatywnych. W ekstremalnej formie mogg
one powodowa¢ nawet konflikty zbrojne lub tez narastanie prawdziwej plagi wspot-
czesnosci, jaka jest miedzynarodowy terroryzm. Jak pokazaly nastepstwa wydarzen
z 11 wrzesnia 2001 r., stwarza on ogromne zagrozenie dla calego $wiata, w tym takze
dla Europy, o czym $wiadczg m.in. liczne ataki terrorystyczne, jakich ofiarg padajg
niektére panstwa unijne, w tym zwlaszcza Niemcy, Francja i Wielka Brytania.

Generalnie rzec biorgc, w trakcie calej burzliwej historii stosunkéw ze Swiatem
zewnetrznym Stary Kontynent przekazywal mu zaréwno wiele dobrego, jak i czgst-
ke ztego. Jednoczes$nie Europa duzo brala od innych cywilizacji, aktywnie uczestni-
czac w ogdlno$wiatowej wymianie oraz przenikaniu réznych kultur. Co wigcej, stala
sie swego rodzaju liderem, stanowigc na tle standardéw miedzynarodowych wzér
w rozmaitych dziedzinach. Dotyczy to m.in. tolerancyjnego, opartego na zasadach
demokracji oraz ochrony praw czlowieka i obywatela rozwoju spotecznego, ktéry do-
prowadzit do uksztaltowania sie specyficznego modelu europejskiego, w znaczniej
mierze wcigz czerpigcego z zalozen ,panstwa dobrobytu” (obecnie krytykowanego,
ale nadal dla wielu atrakcyjnego ,wynalazku” pochodzacego wiasnie z naszej czesci
$wiata). Nie pomniejszajac w zadnej mierze bogatego dorobku pozostatych kontynen-
téw, mozna zatem stwierdzié, iz do dziedzictwa calej ludzkosci Europa wniosta wyjat-
kowo duzo, do chwili obecnej bedac jednym z czotowych o$rodkéw rozwoju zycia go-
spodarczego, politycznego, spotecznego, naukowego czy kulturalnego naszej planety.

Wszystko to powoduje, ze obecna Unia Europejska znajduje sie wyj$ciowo w bar-
dzo dogodnej pozycji. Uwazana jest bowiem zaréwno za gléwng spadkobierczynie,
jak i za kontynuatorke dorobku wielowiekowej cywilizacji europejskiej — jak obra-
zowo okreslit to Aleksander Krawczuk, ,Unia Europejska, ta struktura bez granic,
z jedng monetg, jest wspotczesnym Imperium Romanum”™°. Z tego wzgledu Unia
dysponuje relatywnie lepszymi szansami w promowaniu swych wartosci, ekspansji
ekonomicznej czy ochronie intereséw politycznych. Pomimo ze w jej dorobku histo-
rycznym wystepujg wspomniane przewinienia, dorobek ten stanowi dla UE wyrazny
atut. Sprzyja on osiggnieciom wspolczesnosci, czyli wspomaga rozwéj potencjatu
Unii Europejskiej w réznych dziedzinach oraz umacnia jej pozycje i role w $wie-
cie. Dorobek historyczny stanowi dla wspdtczesnych mieszkancéw Europy zaréwno
skarbnice realnych osiggnieé, jak i magazyn cennych do$wiadczen. Niektére z nich
sg smutne lub tragiczne; w wiekszosci jednak stanowig powdd do paneuropejskiej
dumy, sprzyjajgcej ksztatltowaniu sie europejskiej tozsamosci, a co za tym idzie - uta-
twiaja rozwdj i umacnianie europejskich proceséw integracyjnych.

50 Wywiad z A. Krawczukiem Powrét Imperium Romanum, ,Polityka” 10.01.2009.
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1.7. Integracja europejska dzisiaj

Procesy integracyjne zachodzace na kontynencie europejskim na przetomie XX
i XXI w. nalezg bez watpienia do najwazniejszych zjawisk we wspotczesnych sto-
sunkach migdzynarodowych. Ich znaczenie wynika nie tylko z faktu, ze w zasadni-
czej mierze decydujg o ksztalcie i losach Europy (w tym réwniez o rozwoju naszego
kraju), ale réwniez z tego wzgledu, iz stanowia jeden z bardzo waznych czynnikéw
oddzialujacych na sytuacje gospodarcza, polityczna, spoteczng czy kulturalng w skali
globalnej. Co wiecej, dla zyjacych obecnie ludzi europejskie procesy zjednoczeniowe
stanowig jeden z najbardziej oczywistych proceséw w stosunkach migdzynarodo-
wych, bez ktérego w zasadzie nie sposdb wyobrazi¢ sobie obecnego Swiata.

Decydujaca role w tym wzgledzie odgrywali i nadal odgrywaja gléwni aktorzy
europejskich proceséw integracyjnych: niegdy$ Wspdlnoty Europejskie, a obecnie
bedaca ich emanacjg Unia Europejska. Wprawdzie procesy jednoczenia sie Euro-
py majg oczywiScie znacznie szerszy wymiar, obejmujac wiecej uczestnikéw stosun-
kéw miedzynarodowych niz liczba panstw cztonkowskich Unii (aby wymienié tylko
najwazniejsze organizacje jak NATO, Rada Europy czy OBWE). Niemniej nie ulega
watpliwosci, Ze to integracja w ramach WE/UE odegrata zasadnicza rolg¢ w tych pro-
cesach i to wlas$nie ona stanowi fundament catego gmachu jednosci europejskie;j.

Wspélczesna integracja europejska charakteryzuje sie pewnymi specyficznymi ce-
chami. Do najwazniejszej z nich nalezy unikatowo$¢ oraz ogromna zlozono$¢ feno-
menu Unii Europejskiej. Korzystajgc z omawianego wyzej, promieniujgcego na caty
$wiat historycznego dorobku europejskiego kregu kulturowego, Unia stanowi jedyny
w dziejach ludzkosci przyktad tak dalece zintegrowanego ugrupowania miedzynaro-
dowego, opierajacego si¢ na wlasciwych mu zatozeniach ideowo-politycznych, okre-
Slanych hastowo jako wartosci europejskie. Wartos$ci te oparte sg, najogdlniej rzecz
biorac, na poszanowaniu zasad demokracji, praworzadnosci i praw czlowieka. UE
charakteryzuje sie przy tym cechami, z ktérych wprawdzie cze$¢ nie jest unikatowa
czy szczegblna, ale ktérych wystepowanie w sposéb jednoczesny i taczny tworzy, na
zasadzie swoistej synergii, nowa jako$¢ i czyni Unie bytem niepowtarzalnym.

Unikatowo$¢ Unii polega przede wszystkim na glebi i skali integracji. Nalezy wy-
raznie podkresli¢, ze zadne inne ugrupowanie w $wiecie nie rozwinelo w tak duzym
stopniu zachodzacych w jego ramach proceséw integracyjnych. Dotyczy to zaréwno
glebi przyjetych rozwigzan (czego dowodzi m.in. wylgczno$¢ kompetencji unijnych
w pewnych dziedzinach), jak i skali dziatan integracyjnych. Rozszerzajac sie stopnio-
wo, objety one praktycznie wszystkie — chociaz z rézng intensywno$cig — sfery zycia:
gospodarke, polityke, kwestie spoteczne i kulturowe, badania naukowe, obronnosé
itd. To samo odnosi si¢ do ksztaltu organizacyjnego oraz przyjetych rozwiazan insty-
tucjonalno-prawnych - zadne z innych $wiatowych ugrupowan integracyjnych nie
osiagneto takiego stopnia sp6jnosci i zarazem sprawnosci dziatan swoich instytucji.

Przejawem efektywnosci proceséw integracji europejskiej jest uzyskanie przez
Unie Europejskg poteznego potencjatu, okreslanego podstawowymi wyznacznikami

43



44

Unia Europejska: istota, szanse, wyzwania

geopolitycznymi, takimi jak zasoby ludzkie, obszar, zdolnosci gospodarcze, spotecz-
ne, kulturalne, naukowe czy militarne. Potencjal ten nalezy do czotowych w $wie-
cie, zwlaszcza jesli chodzi o jego wymiar ekonomiczny. Dowodzg tego dokonania
gospodarki unijnej, ktéra faczac — dzieki mechanizmom jednolitego rynku oraz unii
gospodarczo-walutowej — wysitki ekonomiczne panstw czlonkowskich, zajmuje czo-
fowe lokaty w $wiecie, biorgc przy tym aktywny udziat w procesach globalizacji. Jak
pokazujg podstawowe wskazniki makroekonomiczne, panstwa czlonkowskie UE
dysponujg tacznie PKB wigkszym niz Stany Zjednoczone; zajmujg czolowe miejsce
w handlu $wiatowym, nalezg do najwickszych inwestoréw zagranicznych itd.
Sukcesy te umozliwia wspomniane zjawisko synergii, dzigki ktéremu ogdlna pozy-
cja UE jest znacznie lepsza niz wynikatoby to tylko z mechanicznego dodania potencja-
tow poszczegdlnych panstw Unii. Co wiecej, dysponujac tak znacznym potencjatem,
Unia Europejska jest — zgodnie z wyznawanymi przez siebie warto$ciami — promoto-
rem demokracji, praworzadnosci, ochrony praw czlowieka, a takze zwolennikiem po-
kojowego rozwigzywania probleméw miedzynarodowych oraz najwigkszym w $wiecie
dostarczycielem wszechstronnej pomocy, gléwnie dla krajow rozwijajacych sig.

Kolejng cecha charakterystyczng jest nieokreslono$¢ jej fenomenu. Unia, jako
struktura znajdujaca sie in statu nascendi, podlega nieustannym przemianom i sta-
nowi, jesli mozna to tak okresli¢, raczej toczacy sie proces niz osiagniety stan. Z tego
powodu z wielkim trudem poddaje sie ona wszelkim ocenom, analizom, a zwlaszcza
klasyfikacjom. Z poznawczego punktu widzenia, jak okreslit to jeden z badaczy, Unia
Europejska jest ,intelektualng tamigtéwka”>' natomiast pod wzgledem politycznym,
jak z kolei ujat to trafnie w znanym powiedzeniu byly przewodniczacy Komisji Euro-
pejskiej Jacques Delors, ,Unia jest przedmiotem politycznie niezidentyfikowanym”2.

Dodatkowg komplikacjg jest fakt, ze w przypadku Unii Europejskiej mamy do
czynienia ze strukturg bardzo niejednorodng w wymiarze instytucjonalno-prawnym
oraz funkcjonalnym, ktérg nalezy traktowaé jako swoistg kategorie zbiorcza. Obej-
muje ona bowiem nie tylko wla$ciwg strukture unijna, czyli Unie jako takg. Dodat-
kowo nalezy bowiem uwzglednié¢ jej panstwa czlonkowskie, zachowujace przeciez
wiekszo$¢ swoich suwerennych kompetencji i bedacych pelnoprawnymi cztonkami
spoleczno$ci miedzynarodowej. Powoduje to okreslone skutki, m.in. przyczyniajac
sie do powstawania utrudniefi w sprawnym funkcjonowaniu catej Unii Europejskie;j.

Wplyw na jej funkcjonowanie mialo takze przyjecie okreslonych modeli integra-
cyjnych®. Do najwazniejszych modeli majacych najwiekszy wptyw na realne funk-
cjonowanie europejskich proceséw integracyjnych i oddziatujacych na te procesy
w sposdb taczny nalezg dwa modele: federalizm i konfederalizm. W wielkim skrocie
mozna powiedzieé, ze federalizm (utozsamiany z tzw. metoda wspélnotowsg) postuluje

51 M. Burgess, Federalism and European Union: the Building of Europe, 1950-2000, Routledge, London-New
York 2000, s. 254.

Cyt. za: D. Milczarek, Unia Europejska we wspdtczesnym swiecie, Centrum Europejskie Uniwersytetu War-
szawskiego, Warszawa 2005, s. 10.

Wigcej o tych modelach patrz: O. Barburska, D. Milczarek, Historia integracji europejskiej w zarysie, op. cit.,
s. 105-120; K. Popowicz, Historia integracji..., op. cit., rozdz. 1: Koncepcje i projekty integracyjne.
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zacie$nianie proceséw integracyjnych dzieki powstawaniu instytucji ponadnarodo-
wych dysponujgcych wladzg w stosunku do panstw cztonkowskich, co moze pro-
wadzi¢ docelowo do utworzenia ,europejskiego panstwa federalnego”. Natomiast
konfederalizm (oparty na metodzie miedzyrzadowej) zaklada tworzenie struktur in-
tegracyjnych na podstawie zwigzku suwerennych panstw zachowujacych swoje pod-
stawowe kompetencje (zgodnie z hastem ,Europy ojczyzn”), ograniczajac przy tym
integracje do prowadzenia wspétpracy o charakterze miedzyrzadowym.

Z tymi dwoma modelami podstawowymi powigzane sg kolejne modele: funkcjo-
nalizm oraz modele elastycznej czy tez zréznicowanej integracji. Ujmujac rzecz po-
nownie w sposoéb uproszczony mozna okreslié, ze pierwszy z nich zaktada realizacje
proceséw integracji (gtéwnie ekonomicznej) pragmatyczng metodg ,matych kro-
kéw”, zwigkszajacg realny zakres wszechstronnych powigzan pomiedzy panstwami
cztonkowskimi niekoniecznie za posrednictwem instytucji ponadnarodowych. Z ko-
lei r6zne modele elastycznej lub zréznicowanej integracji, opierajace si¢ na zasadzie
tzw. wzmocnionej wsp6ipracy mozliwej w ramach UE, postulujg mniejsze lub wigk-
sze réznicowanie zakresu i tempa europejskich proceséw integracyjnych w zalezno-
Sci od zdolnosci badz woli politycznej poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

Dokonujgc ogdlnych ocen Unii Europejskiej nalezy wskazad, ze oczywiscie moga
wystepowaé kontrowersje dotyczace rozmaitych aspektéw jej dziatalnosci, tym bar-
dziej ze przezywa ona obecnie gleboki kryzys majacy wiele odston w sferze poli-
tycznej, gospodarczej, ideowej>*. Zdaniem najwiekszych pesymistéow w ramach Unii
,czasy $wietno$ci mamy juz za soba”, a ona sama ,jest w ostatniej fazie dekaden-
cji”>. Bez watpienia Unia Europejska przezywa powazne klopoty, ale trzeba pamie-
taé, ze kryzysy byly i sg swego rodzaju motorem napedowym europejskich proceséw
integracyjnych - jak stusznie twierdzi Tomasz G. Grosse, kazdy kryzys prowadzi
,do rozwoju integracji”, bedac wrecz ,podstawowym czynnikiem popychania jej do
przodu”>®. Integracja europejska przezywala juz powazniejsze turbulencje, tak wiec
zapewne wyjdzie z obecnego kryzysu obronng reka, gdyz jej idea nadal utrzymuje
ogromny potencjal rozwojowy.

Bez wzgledu jednak na mniej lub bardziej zastuzong krytyke, integracja euro-
pejska charakteryzuje sie jedng zasadniczg zaletg, ktorej nie sg w stanie zanegowad
nawet jej najzagorzalsi przeciwnicy - trwajace od konca I wojny Swiatowej procesy
integracyjne zagwarantowaly Europie bezprecedensowo dtugi okres pokoju, pota-
czony z trwalg stabilizacja polityczng oraz dynamicznym rozwojem ekonomicznym
prowadzacym do dobrobytu. Osiggnieto to tworzac (przy wsparciu ze strony ame-
rykanskiego sojusznika) odpowiednie struktury bezpieczehstwa oraz wspélpracy

5% Szerzej na ten temat: Kryzysy w procesie integracji europejskiej i sposoby ich przezwyciezenia, red. K.A. Woj-

taszczyk, J. Nadolska, Aspra-JR, Warszawa 2016 oraz J.M. Fiszer, Kryzys integracji europejskiej czy kryzys
Unii Europejskiej? Przestanki i skutki, ,Przeglad Europejski” 2015, nr 3.

Wywiad z A. Pérez-Reverte Nadchodzi nowy swiat. Burzy i naporu, ,Gazeta Wyborcza. Magazyn Swiqteczny"
14-15.03.2015.

T.G. Grosse, Zmiana modelu integracji, czyli o fiasku neofunkcjonalnej koncepcji kryzysu, ,My$l Ekonomiczna
i Polityczna” 2015, nr 4, s. 108.
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politycznej, ekonomicznej i militarnej. I to wystarcza, aby to unikatowe w skali $wia-
ta przedsiewziecie uznac za ogromny sukces Europejczykow.

Cechg charakterystyczng powojennych proceséw integracyjnych byl ponadto ich
uniwersalny charakter. Przejawialo sie to w obejmowaniu przez nie szerokiego zakre-
su nieomal wszystkich sfer zycia politycznego, gospodarczego, spotecznego i kultu-
ralnego panstw Europy, najpierw jej czg¢sci zachodniej, a obecnie takze wschodnie;j.
W zwigzku z tym idea jednosci kontynentu nie zostala ,zawlaszczona” przez zad-
ng pojedyncza orientacje polityczng badz $wiatopogladowa, pozostajac koncepcja
o réznorodnych i zarazem bardzo ogélnych zalozeniach. Powoduje to, Ze nawet jesli
w obecnych czasach obserwujemy w wielu krajach UE nasilanie sie z rozmaitych
powodéw tendencji antyunijnych, to idea ta jest wcigz atrakcyjna dla bardzo wielu
mieszkancow naszego kontynentu.

Uwzgledniajac wszystkie elementy powyzszej charakterystyki, mozna zamkna¢
niniejsze rozwazania przedstawieniem propozycji definicji Unii Europejskiej jako
najwazniejszej struktury organizujgcej wspélczesne procesy integracyjne zachodza-
ce na Starym Kontynencie. Z powodu braku jednej ogélnie przyjetej czy formalnie
obowigzujacej definicji UE, ponizsza propozycja ma oczywiscie charakter autorski®’.

I tak, mozna powiedzie¢, ze Unia Europejska stanowi samoistny byt czy tez struk-
ture polityczno-organizacyjno-prawng bedaca zwigzkiem (wspdlnotg, zbiorowoscia)
suwerennych panstw, tworzacym regionalne ugrupowanie o najbardziej zaawanso-
wanych w $wiecie pod wzgledem glebi i skali procesach integracyjnych. Jednocze$nie
UE realizuje wspdlnie wytyczone przez jej cztonkéw réznorodne cele ekonomiczne,
polityczne, militarne, spoleczno-kulturowe i inne za poSrednictwem wtasciwych so-
bie mechanizméw, ktére obejmuja zaréwno tworzenie ponadnarodowych struktur
decyzyjnych w ramach metody wspdlnotowej, jak i wspdtprace miedzyrzadowg mie-
dzy panstwami cztonkowskimi, wykorzystujac przy tym wspoélnie okreslone i akcep-
towane sposoby oraz metody dzialania.

Dotychczasowy przebieg, a takze rezultaty proceséw integracji europejskiej do-
wodzg, ze tak skonstruowane instytucje i mechanizmy funkcjonowania Unii Euro-
pejskiej zdaly swéj historyczny egzamin. Wprawdzie UE przezywa obecnie szereg
powaznych probleméw, a nawet kryzyséw o charakterze wewnetrznym i miedzyna-
rodowym, lecz do§wiadczenia z przeszlosci wykazuja, ze sytuacje kryzysowe w wielu
przypadkach ostatecznie tylko umacnialy procesy integracyjne. Obecnie nie wiado-
mo, jaka bedzie ich przyszloé¢, ale niemniej juz teraz mozna stwierdzié, ze tak dla
Polski, jak i dla caltej Europy funkcjonowanie Unii Europejskiej stanowilo i stanowi
- bez wzgledu na wszelkie mozliwe trudnosci — ogromna, historyczng szanse zapew-
nienia pokoju, wszechstronnego rozwoju we wszystkich dziedzinach oraz umocnie-
nia pozycji i roli Starego Kontynentu na arenie $wiatowe;j.

57 Patrz: O. Barburska, D. Milczarek, Historia integracji europejskiej w zarysie..., op. cit., s. 27-28.
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Proponowany scenariusz zajec

Ogélna charakterystyka zajec

W trakcie zajeé uczestnicy zapoznajq sie z genezq integracji europeijskie|, czyli z histo-
rycznymi poczgtkami oraz korzeniami proceséw jednoczenia sie Europy w réznych wymia-
rach (kulturowym, ideowo-politycznym, gospodarczym itp.). Dzigki temu, positkujqc sie przy
tym niezbednq wiedzq z zakresu historii powszechnej i Polski, stuchacze bedg mogli lepiej
zrozumied istote, przebieg oraz najwazniejsze cechy charakterystyczne wspétczesnych pro-
cesbéw integracii europeijskie| przebiegajgcych w ramach Unii Europeiskiej.
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Cele zaje¢

zapoznanie z najwazniejszymi zjawiskami historycznymi ksztattujgcymi powstawa-
nie Europy jako odrebnego bytu w wymiarze zaréwno duchowo-koncepcyjnym, jok
i materialnym,

zapoznanie z podstawowymi sktadnikami pojecia Europa,

wyjasnienie proceséw integracyjnych i dezintegracyinych jako niezbednych elemen-
téw konstytuowania sig jednosci kontynentu europeijskiego,

poznanie pozytywnej i negatywnej roli Europy w dziejach $wiata, co stanowi czynnik
wplywajgey na ocene wspétczesnej Unii Europejskiej,

wyksztatcenie umiejetnosci rozumienia podstawowych mechanizméw funkcjonowa-
nia UE jako unikatowego ugrupowania infegracyjnego.

Stowa kluczowe

Europa jako odrebna cywilizacja,

tozsamo$¢ europejska,

dorobek cywilizacji europejskiej,

europeiskie procesy integracyjne i dezintegracyine,
rola Europy w $wiecie,

Unia Europejska,

stabe i mocne strony UE.

Metody realizacji zaje¢

dyskusja,

burza mézgéw,

prezentacja multimedialna,
analiza tekstéw zrédtowych,
praca w grupach i prezentacje.

Przebieg zaje¢

1.

Przed rozpoczeciem zajeé uczestnicy powinni zapoznaé sie z tekstem rozdziatu
w ksigzce. Na poczgtku zajeé wskaz ich uczestnikom jej gtéwne cele, a nastepnie
przedstaw prezentacje multimedialng. Na tej podstawie zainicjuj debate, w ramach
ktérej uczestnicy podejmq prébe pokazania, jok ksztattowata sie ,idea Europy”
i od kiedy mozna méwié o istnieniu Europy jako takie|, czyli odrebnego bytu o cha-
rakterze przede wszystkim kulturowym i w okreslone| mierze ideowo-politycznym,
gospodarczym i wreszcie geograficznym (ze wskazaniem ktopotdw z okresleniem
granic Europy).

2. W ramach kolejne| debaty niech uczestnicy przedstawiq najwazniejsze przeciwien-

stwa ksztattujgce poczucie odrebnosci mieszkancdw Europy w stosunku do ,innych”,
co nalezy traktowad jako jeden podstawowych elementéw okreslajgcych tozsamosé
europejskq. Z jednej strony nalezy podaé, jakie gtéwne zagrozenia dla Europy w uje-
ciu historycznym stwarzali przedstawiciele ,innych”, a z drugiej — wskazaé przyktady
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wplywéw obcych cywilizacji, ludéw czy jednostek, kiére w pozytywny sposéb wptynety
na rozwdj Europy.

. Podziel uczestnikéw na dwie grupy. Jedna z nich ma wskazaé najwieksze osig-

gniecia, jokimi Europa moze poszczycié sie w stosunkach z resztq swiata. Druga
grupa wskaze najwazniejsze przewinienia i grzechy Europejczykdw popetnione wo-
bec innych regionéw. Na koniec zadaj pytanie: Co z tego bagazu historycznego,
zdaniem uczestnikéw, przewaza i bardziej wptywa na wspétczesny wizerunek Unii
Europeiskie| traktowanej jako nastepczyni i spadkobierczyni wielowiekowe| cywili-
zacji europejskiej?

. Podziel uczestnikéw na dwie grupy. Pierwsza ma za zadanie przedstawié pozytyw-

ny wktad religii chrzescijonskiej (zwtaszcza w wymiarze instytucjonalnym) w dzieto
jednoczenia kontynentu europejskiego zaréwno w wymiarze duchowym, politycz-
no-ideowym i kulturowym, jok i w wymiarze materialnym (organizacyjnym, go-
spodarczym itp.). Druga grupa powinna przedstawi¢ zagadnienie z odmiennego
punktu widzenia, prezentujqc role chrzescijonstwa w pojawieniu sie i pogtebianiu
réznorodnych proceséw dezintegracyjnych i od$rodkowych trapigcych Europe az
do dnia dzisiejszego.

. Podziel uczestnikéw zajec na kilka zespotéw majqeych przygotowaé whasne prezenta-

cje. Zadaniem zespotéw bedzie omdwienie dorobku cywilizacyjnego jako podstawy
do procesdw infegracyjnych, ktéry to dorobek zostat osiggniety przez poszczegélne
epoki: starozytno$é, sredniowiecze, odrodzenie, oswiecenie i kolejne epoki. Prezen-
tacje zakoncz zadaniem pytania: Jaki wktad w ten dorobek wnoszq czasy najnowsze?

. W ramach burzy mézgéw przedstaw uczestnikom problem: Jakie sq gtéwne cechy

charakterystyczne wspétczesnej Unii Europejskiej¢ Jakie sq podstawowe modele in-
tegracji europeiskiej? Jokq mozna podaé definicie UE? Uczestnicy powinni takze
odpowiedzie¢ na pytanie, jakie sq zasadnicze wady, a jakie podstawowe zalety inte-
gracji europeiskiej patrzqc z perspektywy minionych 70 lat.



Aleksandra Borowicz
Uniwersytet Gdanski, Osrodek Badan Integracji Europejskiej

2.

O solidarnosci i pokoju
jako fundamencie wspélpracy panstw,
czyli jak powstala Unia Europejska™

Dzisiejsza Unia Europejska (UE) sklada si¢ z 28 panstw czlonkowskich i jest
jednym z gtéwnych graczy pod wzgledem ekonomicznym i politycznym na arenie
miedzynarodowej. W 2017 r. jedno z panstw czlonkowskich — Wielka Brytania —
rozpoczelo procedure wyjscia z Unii Europejskiej. Wyzwanie, przed ktérym stoi UE
oraz Wielka Brytania jest precedensem w historii funkcjonowania UE oraz poprze-
dzajacych jej powstanie Wspélnot Europejskich. Rowniez Polska bedzie musiata
wypracowaé nowg formute wspétpracy, nie tylko gospodarczej, z pafistwem, ktére
opuscilo Unie Europejska.

W 2009 r. Unia Europejska stata si¢ organizacja migdzynarodowa na mocy trak-
tatu lizbonskiego!. Traktat ten wszedl w zycie 1 grudnia 2009 i okreslit m.in. po-
dzial kompetencji pomiedzy UE i panstwami czlonkowskimi. Tym samym obywatele
wiedza, jakie polityki realizowane sg na szczeblu europejskim, krajowym, a ktére
wspdlnie - zgodnie z fundamentalnymi zasadami UE. Zanim jednak powstala Unia
Europejska, integracja postepowala stopniowo i obejmowata kolejne obszary. Celem
tej czesci ksiazki jest przedstawienie najwazniejszych faktéw i wydarzen, ktére do-
prowadzily do tego punktu w historii UE oraz scharakteryzowanie zasad realizacji
proceséw integracyjnych w jej ramach.

* Rozdzial zostal napisany w oparciu o m.in. wyniki badan prowadzonych w ramach projektu ,Centre of
Excellence at Warsaw School of Economics (CEWSE) on European Union’s Security and Stability in a new
Economic, Social and Geopolitical Settlement”, wspétfinansowanego przez Komisje Europejskg w ramach
Programu Erasmus + - Jean Monnet Activities (nr projektu 574518-EPP-1-2016-1-PL-EPPJMO-CoE).
Oficjalna nazwa: Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wsp6l-
note Europejska; w wersji roboczej okreslany jako traktat reformujacy.
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2.1. Od podzialéw w Europie do integracji gospodarczej

Po II wojnie $wiatowej w centrum zainteresowania najwigckszych politykow eu-
ropejskich stangta kwestia zaspokojenia podstawowej potrzeby, jakg byta gwarancja
pokoju i odbudowa Europy. Za warunek jej realizacji uznano wspétprace miedzy pan-
stwami europejskimi. Do gléwnych propagatoréw idei integracyjnych nalezeli fran-
cuski polityk Jean Monnet i éwczesny minister spraw zagranicznych Francji Robert
Schuman. Kluczowe dla sukcesu planowanych dziatan byto przezwyciezenie niecheci
pomiedzy Francjg i Niemcami. Pojednanie to pokazato innym panstwom europejskim,
ze integracja jest mozliwa i jest kluczem do stabilnosci i pokoju na kontynencie eu-
ropejskim. W dyskusji nad ksztaltem integracji europejskiej po IT wojnie Swiatowej
dominowaly trzy koncepcje: federalna, konfederacyjna i funkcjonalna (ramka 2.1).

Ramka 2.1. Gléwne koncepcje integracyjne po Il wojnie swiatowej

Federacja

Federalisci wskazywali, ze to wtasnie suwerenno$é panstw jest przyczyng wojen i konfliktbw pomigdzy narodami.
Federacja, przez czeSciowe ograniczenie suwerennosci i stworzenie panstwa zwigzkowego, jest w stanie zagwaranto-
wac trwaly rozwdj spoteczno-gospodarczy, a tym samym wyeliminowa¢ zagrozenie wojnami. Integracja polityczna
stanowitoby w kolejnych etapach podstawe do integracji gospodarczej?. Integracja w koncepciji federalnej wymaga
centralizacji konkretnych funkcji na poziomie rzadu federalnego oraz jednoczesnej decentralizacji na poziomie regional-
nym (lokalnym), aby maksymalnie zaangazowac jednostke. Wspoinota tworzona przez narody dzigki wewngtrznym
procesom i mechanizmom jest niezalezna od systemow zewnetrznych. Altiero Spinelli, jeden z gtéwnych zwolennikow
federalnej koncepcji zjednoczenia Europy, podkreslat, ze w pierwszej kolejnosci nalezatoby zbudowaé instytucje
ponadnarodowe o charakterze demokratycznym, kosztem instytucji narodowych.

Konfederacja

Podejscie konfederacyjne (wspofpraca migdzyrzadowa), ktérego gtownymi propagatorami byli m.in. Charles de Gaulle
oraz Winston Churchill, podkre$lato znaczenie dla obywateli Europy suwerenno$ci narodow, ktéra powinna stanowic¢
zasadniczy fundament wspdtpracy narodéw. Konfederaci nie wykluczali tworzenia organéw ponadnarodowych na
potrzeby realizacji konkretnych celéw. Petna koncepcja konfederacyjna przyjeta obecny ksztatt dopiero w latach 60.
XX w. i zostata sformutowana przez Charlesa de Gaulle’a. Wedtug niego instytucije i organizacje migdzynarodowe majg
by¢ wsparciem dla krajow i kontynuacjg ich rzadow, a nie stuzy¢ do odbierania kompetencji na poziomie narodowym.
Wymiana pogladéw i okre$lanie stanowisk przez panstwa mialy stanowi¢ bodziec do rozwoju idei zjednoczeniowej
w Europie. Zwolennicy tej koncepcji w pierwszym okresie mocno krytykowali powstajace organy poszczegolnych
WspolInot i wskazywali, ze jedyng dopuszczalng funkcja, jaka powinny pefnic, jest funkcja techniczo-organizacyijna lub
doradcza®,

Funkcjonalizm

Koncepcije funkcjonalistyczna, ktora pojawifa sig w latach 40. XX w., uwaza sig za odtam koncepcji federacyjnej, dlatego
tez w literaturze jej przedstawiciele nazywani sa federalistami pragmatycznymi*. Wedtug funkcjonalistow sukces integra-
cji uzalezniony jest w zasadzie od intensywnej wspotpracy gospodarczej. Przez tworzenie powigzan gospodarczych
nastepuje zmniejszenie lub likwidacja powoddw, dla ktorych panstwa mogg walczy¢ ze soba. Co wigcej, wedtug funk-
cjonalistow efekty integracji gospodarczej beda rozlewaly sig na kolejne dziedziny (tzw. efekt spillover). To wiasnie
koncepcja funkcjonalizmu zdominowata procesy integracyjne w Europie po Il wojnie Swiatowej, co znalazto odzwiercie-
dlenie w dziataniach ,ojcow Europy” i w deklaracji Schumana.

Zrodto: A. Borowicz, Fundamenty integracji europejskiej, [w:] Podstawy wiedzy o Unii Europejskiej, red. E. Lato-
szek, A. Stepniak, Sopot 2011, s. 109-111.

2 J. Borowiec, Ekonomia integracji europejskiej, Wyd. Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw
2011, s. 32-33.

3 A. Marszalek, Europejska idea integracji migdzynarodowej w perspektywie historycznej, Wydawnictwo MADO,
Torun 2008, s. 219-223.

4 W. Grabska, Koncepcja i praktyka w EWG, Warszawa 1988, s. 23-32.
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Dokumentem, ktéry stanowil podwaliny integracji europejskiej, byta deklaracja
wygloszona 9 maja 1950 r. przez Roberta Schumana. Zawierata ona zobowigzanie
do oddania pod kontrole organom ponadnarodowym sektoréw gérnictwa oraz hut-
nictwa zelaza i stali Francji oraz Niemiec. To wlasnie rozw6j przemystu ciezkiego
byt utozsamiany z grozbg wybuchu kolejnej wojny. Dlatego tez przetamanie wrogo-
$ci pomiedzy Francjg i Niemcami w postaci wspdlnej deklaracji stato sie impulsem
do dalszych negocjacji.

W wyniku negocjacji przyjeto traktat paryski®, ktérego sygnatariuszami byla tzw.
wielka szostka, czyli Belgia, Francja, Holandia, Luksemburg, Niemcy (RFN) oraz
Wtochy. Traktat zostal réwniez skierowany do Wielkiej Brytanii, ktéra odrzucita pro-
pozycje jego podpisania. Traktat paryski zostal podpisany 18 kwietnia 1951 r. Tak
powstala pierwsza ze Wspélnot, Europejska Wspdlnota Wegla i Stali (EWWiS).

Bezposrednio cele EWWiS koncentrowaly sie na aspektach ekonomiczno-spotecz-
nych, tj. rozwoju gospodarczym, wzro$cie zatrudnienia czy poprawie warunkéw zy-
cia w krajach czlonkowskich (tabela 2.1). Jednak byta to organizacja, ktéra pozwolila
na stworzenie fundamentéw dla utrzymania pokoju w Europie. W dniu prezentacji
swojej deklaracji Robert Schuman powiedzial: ,Doktadnie w pieé lat po kapitulacji
Niemiec Francja dokonuje pierwszego decydujacego aktu konstrukcji europejskiej
i wlgcza do niego Niemcy. Ta zmiana umozliwi inne wspoélne dzialania, dotad nie-
mozliwe. Zrodzi sie z tego Europa mocno zjednoczona”®.

Traktat paryski podpisato sze$¢ panstw: Belgia, Francja, Holandia, Luksemburg,
RFN oraz Wilochy. Po ratyfikacji przez sygnatariuszy wszedt w zycie 25 lipca 1952 r.
Umowa zostala podpisana na 50 lat, co oznacza, ze ta Wspdlnota, jako jedyna, byla
utworzona na czas okreslony.

Europejscy przywodcy nie poprzestali na tym pierwszym sukcesie. Wraz z utwo-
rzeniem EWWIS rozpoczal si¢ proces dynamicznego rozwoju integracji na kontynen-
cie europejskim.

Panstwa, ktére tworzyly Wspdlnote, zadecydowaly na konferencji ministréw
spraw zagranicznych w Messynie w 1955 r. (1-2 czerwca) o utworzeniu organizacji
koncentrujacej sie na aspektach wspdélpracy gospodarczej, a takze organizacji, ktéra
zajmie si¢ pokojowym wykorzystaniem energii atomowej. W 1957 r. podpisano dwa
dokumenty, zwane traktatami rzymskimi, ustanawiajace Europejska Wspélnote Go-
spodarcza (EWG) oraz Europejska Wspé6lnote Energii Atomowej (Euratom). Zaczely
one funkcjonowac 1 stycznia 1958 r., kiedy traktaty rzymskie weszly w zycie’. Utwo-
rzenie Euratomu wynikalo z zapotrzebowania energetycznego Europy po II wojnie
$wiatowej, gdyz w znacznej mierze uzalezniona byta ona od importu surowcéw. Co
wiecej, Europa chciala by¢ réwnorzednym aktorem na arenie miedzynarodowe;j
w zakresie rozwoju wykorzystania energii atomowej obok éwczesnego Zwiagzku Ra-
dzieckiego (ZSRR) i Stanéw Zjednoczonych (USA).

Oficjalna nazwa Traktat ustanawiajgcy Europejska Wspolnote Wegla i Stali.
http://uniaeuropejska.org/deklaracja-schumana/ (dostep 03.01.2018).

7 Traktaty rzymskie ustanawiajgce EWG oraz Euratom podpisano 25 marca 1957 r.
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Tabela 2.1. Wybrane zadania ugrupowan integracyjnych po Il wojnie §wiatowej

EWWiS Euratom EWG
* koordynacja programéw « eliminacja optat celnych i ograniczen ilo-
 zapewnienie systematycznych szkoleniowych i badawczych $ciowych w handlu pomigdzy panstwami
dostaw wegla i stali w obszarze energii atomowej cztonkowskimi
« kontrolowanie cen i ujednolicenie | * pomoc finansowa, ptatne » wprowadzenie Wspdlnej Taryfy Celnej
warunkow dostepu do wegla i stali dostarczanie materiafow ato- oraz wspdlnej polityki handlowej w sto-
 wykluczenie ochronnych regulacji mowych, sprzetu, urzadzen sunku do panstw trzecich
poszczegolnych krajow i ekspertow, prowadzenie « ustanowienie wspolnej polityki rolnej
* poprawa warunkow Zycia oraz wtasnych szkolen i badan wg i transportowej, likwidacja barier w prze-
pracy robotnikdw programu ustalonego przez plywie ustug, 0s6b i kapitatu
Rade ugrupowania * koordynacja polityki gospodarczej

Zrédto: E. Latoszek, Integracja europejska. Mechanizmy i wyzwania, Ksigzka 1 Wiedza, Warszawa 2007, s. 64-68.

Wszystkie trzy Wspdlnoty, ktére powstaly w latach 50. XX w., mialy jeden cel:
utrzymaé pokéj w Europie oraz odbudowaé solidarnie Europe przez wzajemne
wsparcie panstw cztonkowskich. Wraz z powstaniem EWG zaczal funkcjonowaé
Europejski Fundusz Spoleczny, ktérego gléwnym celem bylo zwiekszenie zatrud-
nienia oraz poprawa poziomu zycia pracownikéw. Chociaz EWWiS i Euratom
koncentrowaly sie na konkretnych sektorach gospodarki, to wlasnie te aspekty ich
funkcjonowania $wiadczyly o tym, Ze nadrzedng ich rola bylo zapewnienie bezpie-
czenstwa i pokoju w Europie. W odniesieniu do EWG ziScita sie koncepcja funkcjo-
nalna, podkreslajaca, jak istotne znaczenie dla pokoju ma wspétpraca gospodarcza
na danym terytorium (tabela 2.1).

W wyniku podpisania traktatu fuzyjnego w 1965 r. trzy Wspdlnoty posiadaly
wspdlne instytucje 1 do 1993 r. funkcjonowaly pod jedng nazwa Wspdlnoty Europej-
skie. Zachowaly jednocze$nie odrebno$¢ prawna.

2.2. W strong¢ Unii Europejskiej

Lata 50. i 60. XX w. przyniosly dynamiczny proces pogltebiania integracji w ra-
mach EWG. Powstala unia celna, wprowadzono wsp6lng polityke handlowa w sto-
sunku do panstw trzecich oraz usuwano stopniowo bariery w przeptywie 0séb, ustug
i kapitatu. Lata 70. XX w. przyniosly spowolnienie proceséw integracyjnych i powrét
nastrojéw protekcjonistycznych wzgledem wilasnych intereséw narodowych. Dlate-
go dekada ta nazywana jest okresem eurosklerozy. Skoncentrowanie si¢ na interesie
wlasnego kraju i odwrécenie si¢ od dziatan na rzecz Wsp6lnoty wynikato ze spowol-
nienia gospodarczego, ktére nastagpito wraz z nadejSciem kryzysu naftowego. Mimo
to do Wspdlnot dotaczyly w 1973 r. Dania, Irlandia i Wielka Brytania, w 1981 r. Gre-
cja, a w 1986 r. Hiszpania i Portugalia. Poszerzanie sktadu czlonkowskiego nastepo-
walo stopniowo (tzw. proces poszerzania integracji).

Poczatek lat 90. XX w. przynidst zmiany we Wspdlnotach Europejskich. Prezydent
Francji F. Mitterand oraz kanclerz Republiki Federalnej Niemiec H. Kohl zapropono-
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wali, aby dokonaé rewizji istniejagcych uméw miedzynarodowych stanowiacych pod-
waliny dla Wspélnot i zamieni¢ je w Uni¢ Europejska.

W wyniku intensywnych prac w Maastricht 7 lutego 1992 r. podpisano Traktat
o Unii Europejskiej (TUE), ratyfikowany z opéznieniem 11 miesiecy w stosunku do
planowego terminu. Wynikalo to z réznej daty jego przyjecia w réznych panstwach
czlonkowskich oraz z dlugich negocjacji. Traktat z Maastricht jednoznacznie wska-
zywal na dazenie do unii politycznej przez realizacje m.in. kolejnego etapu unii go-
spodarczo-walutowej®. W traktacie znalazto si¢ wiele protokoléw, ktére dotyczyty
okreslonych wylaczen dla wybranych panstw cztonkowskich, np. Danii czy Wielkiej
Brytanii, w obszarze wspélnej waluty, dziedzinie sprawiedliwosci, spraw wewnetrz-
nych oraz obywatelstwa Unii.

Unia Europejska, oparta na trzech filarach - o charakterze gospodarczym, po-
litycznym i policyjno-sadowym, powstala 1 listopada 1993 r. Jej celem bylo dalsze
poszerzenie sktadu cztonkowskiego, reforma instytucjonalna oraz utworzenie unii
gospodarczo-walutowej. Jednak Unia Europejska nie byla sp6jng organizacjg mie-
dzynarodowg posiadajacg osobowo$¢ prawng. W znaczacej czeSci obszaréw decy-
zje podejmowano metodg wspétpracy miedzyrzadowej, co nie umniejszato kompe-
tencji panstw narodowych. Nalezy jednak pamietaé, ze kwestie zwigzane z polityka
handlowg’, tj. wysokoscig cel, ograniczeniami ilo§ciowymi w stosunku do panstw
trzecich czy unig celng byly realizowane przez Komisje Europejska. Co wiecej,
traktat z Maastricht wskazywal, iz kazde panstwo czlonkowskie przystepujace do
UE od tego momentu decyduje sie na docelowe dotgczenie do unii gospodarczo-wa-
lutowej, a tym samym bedzie dazy¢ do wypelnienia niezbednych warunkéw — tzw.
kryteriéw konwergencji.

Tabela 2.2. Najwazniejsze traktaty europejskie

Nazwa traktatu Miejsce podpisania | Data zawarcia/data wejscia w Zycie | Okres obowiazywania

Traktat ustanawiajacy EWWiS Paryz 18.04.1951/25.07.1952 50 lat
Traktat ustanawiajacy EWG Rzym 25.03.1957/01.01.1958 nieograniczony
Traktat ustanawiajacy Euratom | Rzym 25.03.1957/01.01.1958 nieograniczony
Traktat ustanawiajacy jedng )
Rade | jedna Komisje Bruksela 08.04.1965/01.07.1967 nie dotyczy

. o Luksemburg 17.02.1986 ) :
Jednolity Akt Europejski Haga 28.02.1986/01.07.1987 nieograniczony
Traktat o UE Maastricht 07.02.1992/01.11.1993 nieograniczony
Traktat z Amsterdamu Amsterdam 02.10.1997/01.05.1999 nieograniczony
Traktat z Nicei Nicea 26.02.2001/01.02.2003 nieograniczony
Traktat ustanawiajacy . ) ) .
Konstytucje dla Europy Rzym 29.10.2004/nieratyfikowany nieograniczony
Traktat z Lizbony Lizbona 13.12.2007/01.12.2009 nieograniczony

Zrédto: J. Barcz, E. Kawecka-Wyrzykowska, K. Michatowska-Gorywoda, Integracja europejska w swietle Trakta-

tu 7 Lizbony, PWE, Warszawa 2012, s. 39.

Wigcej o procesie utworzenia unii gospodarczo-walutowej w rozdziale 7 niniejszej ksiazki.

9

Szerzej o WPH w rozdziale 9 niniejszej ksigzki.
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2.3. Unia Europejska jako jednolita organizacja
miedzynarodowa

Zanim doszlo do ujednolicenia charakteru prawnego Unii Europejskiej, miato
miejsce kilka istotnych wydarzen. W 1995 r. do UE dotgczyly Austria, Finlandia
i Szwecja. Panstwa cztonkowskie w liczbie 15 rozpoczely przygotowania do nad-
chodzacego najwiekszego w historii UE rozszerzenia, ktére ostatecznie nastgpito
w maju 2004 r.

Dlatego tez weszly w Zycie dwa traktaty rewizyjne, tj. traktat amsterdamski
i traktat nicejski (tabela 2.2). Reformy dotyczyly obszaré6w w ramach filaréw usta-
nowionych przez traktat z Maastricht, ale réwniez przygotowaly podwaliny dla
kwestii zwigzanych z polityka sp6jnosci, ktérej gtownymi beneficjentami beda pan-
stwa przygotowujace sie¢ do czlonkostwa w UE; porzadkowaly tez kwestie przeli-
czania gloséw w organach UE.

Otwarcie si¢ UE na nowe panstwa czlonkowskie z regionu Europy Srodkowej
i Wschodniej bezposrednio nawigzywato do idei solidarnosci i dgzenia UE do wyréw-
nywania poziomu zycia obywateli w Europie, co jest i byto podkreslane w traktatach.
Czlonkowie UE $wiadomie podjeli decyzje o przyjeciu nowych panstw i potrzebie
zmian wielko$ci finansowania w obszarze polityki spéjnosci, rolnej czy rybotéwstwa.
Jednoczesnie dla panstw UE rozszerzenie oznaczato nowe rynki zbytu, a tym samym
wieksza sprzedaz towaréw i ustug ich rodzimych przedsiebiorstw, co w konsekwencji
mialo sie przelozy¢ na dodatkowe miejsca pracy. Tym samym, w wyniku negocjacji
i przygotowania sie panstw kandydujacych, w dniu 1 maja 2004 r. Unia Europejska
powiekszyta sie o 10 nowych panstw cztonkowskich: Cypr, Czechy, Estonie, Litwe,
Lotwe, Malte, Polske, Stowacje, Stowenie i Wegry. Trzy lata pézniej do UE dotaczy-
ly Bulgaria i Rumunia (1 stycznia 2007 r.). Kolejne rozszerzenie nastgpito 1 lipca
2013 r, kiedy do UE dofaczyta Chorwacja.

Ramka 2.2. Krétko o konstytucji dla Europy

W latach 2000-2004 trwaty prace nad stworzeniem konstytucji dla Europy. W dniu 29 pazdziernika 2004 r. w Rzymie
podpisano Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy. Planowano, ze prace ratyfikacyjne zakoriczg sig w 2006 r.
Panstwa cztonkowskie o przyjeciu traktatu miaty zadecydowac¢ w referendum lub decyzjg parlamentéw narodowych.
Przyjecie traktatu w proponowanej formie zostato zablokowane przez odrzucenie go w drodze referendum przez obywa-
teli Francji i Holandii. W 2006 r. nastapit powr6t do dyskusji nad ksztattem tego dokumentu. Réwniez Polska wskazywa-
ta na potrzebe dalszej pracy nad dokumentem, ktdrego postanowienia moga wzmocnic funkcjonowanie UE, podkreslajac
jednoczesnie, ze Europa jest nadal ,Europg narodow”.

W lipcu 2007 r. przedstawiono nowy projekt traktatu i dopiero w pazdzierniku ustalono jego ostateczny ksztaft. Podpisano
go 13 grudnia 2007 r. w Lizbonie. Najwazniejsze jego postanowienia odnosza sie do zmniejszenia liczby komisarzy
w Komisji Europejskiej, ujednolicenia osobowosci prawnej UE, podziatu kompetencji w Unii Europejskiej, wprowadzenia
stanowisk Wysokiego Przedstawiciela ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa oraz Przewodniczacego Rady

Europejskiej.

Zrédto: T. Hoffman, Kontrowersje wokét Traktatu lizboriskiego, ,Rocznik Integracji Europejskiej” 2009, nr 3,
s. 255-278.
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Dzisiaj Polska jest cztonkiem jednolitej organizacji miedzynarodowej, dziataja-
cej w oparciu o Traktat z Lizbony, ktéry wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r. Elemen-
tami sktadowymi sg: Traktat o Unii Europejskiej (TUE) i Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE). Traktat ten porzadkowal charakter prawny, instytucjo-
nalny i podmiotowo$¢ Unii Europejskiej. Wprowadzit m.in. podzial kompetencji
pomiedzy UE i pafnstwami czlonkowskimi z poszanowaniem zasady subsydiarno-
$ci'® (pomocniczos$ci), w szczegdlnosci w obszarze kompetencji dzielonych, w kt6-
rych dzialania majg stanowi¢ warto$¢ dodang i by¢ uzupetnieniem dzialan panstw
czlonkowskich (rysunek 2.1).

Rysunek 2.1. Podzial kompetencji w Unii Europejskiej

KOMPETENCJE
WSPOMAGAJACE

Panstwa czlonkowskie
zachowujg duzg swobodg
dziafania i podstawowa
odpowiedzialnos¢ wzgledem
obywateli. Przykiady polityk: polityka
S pienigzna w strefie euro,
P”gm‘mg!wgol‘l’tst?ka wspdina poltyka handlowa,
przemyslowa ochrona zasobpw
miodziez. ! aturalnych morz.

KOMPETENCJE
WYLACZNE
UE dziata samodzielnie
W imieniu panstw

czfonkowskich.

KOMPETENCJE DZIELONE

Dziatania UE stanowig warto$¢ dodang
do dziatan panstw cztonkowskich.

Przyktady polityk: polityka rolna, polityka
strukturalna, polityka transportowa.

Zrédlo: opracowanie wiasne.

2.4. Fundamentalne zasady integracji europejskiej

Dzisiejsza Unia Europejska integruje 28 panstw, ktére postuguja si¢ 24 oficjal-
nymi jezykami. Niezaleznie od zmian, jakie zaszly na arenie migdzynarodowej pod
wplywem procesu globalizacji, Unia Europejska kieruje si¢ kilkoma podstawowy-
mi zasadami, ktére sg przejawem solidarno$ci i dgzenia do osiggniecia dobroby-
tu w Europie. Zasady, ktérymi kieruje sie w swoich dzialaniach, sg specyficzne,
poniewaz dotyczg réznych panstw, a jednocze$nie muszg by¢ ponadczasowe, aby
zachowaé swojg aktualnosé.

10 Wiecej o zasadzie subsydiarnosci w punkcie 2.4. rozdzialu oraz rozdziale 3 niniejszej ksigzki.
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Zasada integracji rynkowej. Podstawag funkcjonowania Unii Europejskiej jest
rynek wewnetrzny, a panstwa czlonkowskie gwarantuja jego realizacje. Integracja
europejska od poczatku opierata sie na dazeniu do stworzenia konkurencyjnych
i otwartych rynkéw. Réwniez z tej zasady wywodzi si¢ jedno z kryteriéw cztonkostwa
w Unii Europejskiej: ,posiadanie funkcjonujgcej gospodarki rynkowej, zdolnej do ra-
dzenia sobie z sitami konkurencji na jednolitym rynku”!!.

Zasada jednosci celu. Panistwa, ktére zdecydowaly si¢ na utworzenie kolejno EW-
WiS, EWG, Euratomu, a nastepnie Unii Europejskiej wyznaczajg ponadnarodowe
cele, ktére jednoczesnie musza by¢ spdjne z celami danego kraju. Panstwa cztonkow-
skie w momencie akcesji decyduja sie wlasnie na wspdélne dziatania oparte na realiza-
cji dobra wspélnego (pkt. 1, art. 3 TUE). Jedno$¢ cel6w narodowych i wspdlnotowych
jest realizowana poprzez jednolitg strukture instytucjonalng, poszanowanie i prze-
strzeganie porzadku prawnego UE, realizacje polityk i programéw unijnych.

Zasada poglebiania integracji. Unia Europejska rozpoczeta integracje gospo-
darcza od utworzenia unii celnej. Dzisiaj znajduje si¢ na etapie niepelnej unii go-
spodarczo-walutowej, wyznaczajac sobie kolejne i coraz bardziej zaawansowane
formy wspoétpracy. UE jest najbardziej zaawansowang forma integracji gospodar-
czej 1 politycznej, jaka funkcjonuje na $wiecie. Przykladem tej zasady moga byé
pierwsze stowa Preambuty do Traktatu o Unii Europejskiej ,Zdecydowani przej$é
do nowego etapu procesu integracji europejskiej, zapoczatkowanego ustanowie-
niem Wspélnot Europejskich [...]".

Zasada poszerzania integracji. Unia Europejska jest otwarta dla panstw europej-
skich. Sktad czlonkowski nie jest katalogiem zamknig¢tym. Jedynym warunkiem jest
przynalezno$¢ do kontynentu europejskiego.

Zasada poszanowania réznorodnoéci. Wyrazem tej zasady jest tre§¢ motta UE:
yzjednoczona w réznorodnosci”, ktére podkresla wielokulturowy charakter Unii Eu-
ropejskiej. To witasnie réznorodnosé, ktérg reprezentuja obywatele 28 panstw (na
dzien dzisiejszy), wyr6znia tozsamo$¢ europejskg. Traktaty podkreslaja ochrone réz-
nych kultur i dziedzictwa narodowego, religii. Przejawem tej zasady jest réwniez
poszanowanie intereséw narodowych, bedacych wynikiem wielowiekowych zrézni-
cowanych powigzan z krajami trzecimi lub chociazby zréznicowania krajéw czion-
kowskich pod wzgledem struktury prawnej i instytucjonalne;j.

Zasada konwergencji i spéjnosci spoleczno-gospodarczej. Jednym z nadrzednych
celéw Unii Europejskiej jest konwergencja, czyli zblizenie pod wzgledem rozwoju
oraz osiggniecie spéjnosci. Dzieki temu z procesu integracji europejskiej nie wyltacza
sie krajéow odbiegajacych poziomem rozwoju spoteczno-gospodarczego. Dazenie do
zmniejszania réznic w jakosci zycia obywateli Europy stanowi jedna z zasadniczych
idei integracji europejskiej, o ktérej marzyli ojcowie Europy po II wojnie Swiatowej.

Zasada ochrony modelu socjalnego. Zasada ta odnosi sie do poszanowania modeli
socjalnych (model anglosaski czy skandynawski), ktére funkcjonujg w réznych pan-

11 K. Gawlikowska-Hueckel, A. Zieliniska-Glebocka, Integracja europejska. Od jednolitego rynku do unii waluto-
wej, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 5.
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stwach czlonkowskich. Wynika to ze specyficznych uwarunkowan rynkowych wy-
stepujacych w poszczegolnych krajach. Niezaleznie od tego UE podkredla, ze jej za-
daniem jest dgzenie do pelnego zatrudnienia, wspieranie powszechnego dostepu do
minimalnych §wiadczen socjalnych dla obywateli UE oraz realizacja europejskiej po-
lityki spotecznej. Natomiast te polityki w UE nie podlegajg kompetencjom instytucji
unijnych, a opierajg sie na wspétpracy i koordynacji dziatan panstw cztonkowskich.
Zasada niedyskryminacji. Jest ona $ciSle powigzana z zasada poszanowania roz-
norodnosci. R6wno$¢ obywateli UE jest realizowana w wielu ptaszczyznach, m.in.:
* réwnosci wobec prawa,
* zakazu dyskryminacji ze wzgledu na pleé, rase, pochodzenie spoteczne czy
orientacje seksualna,
* zakazu dyskryminacji ze wzgledu na kraj pochodzenia, czyli obywatelstwo.

Zasada ta jest realizowana w szczeg6lnoSci przez wspieranie réwnosci kobiet
i mezczyzn na rynku pracy oraz integracji 0oséb niepetnosprawnych. W aktualnie re-
alizowanej strategii Europa 2020'? podkresla sie, ze Unia Europejska ma by¢ inteli-
gentng gospodarka, opartg na zréwnowazonym rozwoju i wlgczeniu spotecznym!3.

Zasada integracji z gospodarka $wiatowa. Unia Europejska jest elementem glo-
balnych powigzan gospodarczych i politycznych. Ze wzgledu na znaczenie wsréd
najwickszych panstw musi pozosta¢ otwarta na sprawy miedzynarodowe i odpowie-
dzialnie by¢ zaangazowana. Z jednej strony jest to uwarunkowane realizacja dzia-
tan poszczegblnych panstw czlonkowskich, z drugiej za$ Unia, jako partner global-
ny i podmiot prawa miedzynarodowego, musi bra¢ czynny udzial w wydarzeniach
miedzynarodowych. Jest istotnym ogniwem gospodarki $wiatowej i musi realizowad
swoje zobowigzania na arenie miedzynarodowej.

Zasada subsydiarnosci (pomocniczosci). Jest to gléwna zasada przy$wiecajaca
dzialaniom Unii Europejskiej. Stanowi ona podstawe podzialu kompetencji pomie-
dzy UE i panstwami czlonkowskimi. Zasada subsydiarnosci pozwala na realizacje
intereséw narodowych poprzez dziatania wspoélnotowe. Méwi ona, ze ,decyzje podej-
mowane bedg jak najblizej obywateli”. Innymi stowy, Unia Europejska ma wyltaczne
prawo decydowania w $cisle okreslonych dziedzinach, jak:

* unia celna,

* ustanawianie regul konkurencji niezb¢dnych do funkcjonowania rynku we-
wnetrznego,

* polityka pieniezna w odniesieniu do panstw cztonkowskich, ktérych walutg
jest euro,

* zachowanie morskich zasobéw biologicznych w ramach wspélnej polityki
rybotéwstwa,

* wspdlna polityka handlowa.

Pelna nazwa: Europa 2020 - Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego
wlgczeniu spotecznemu.

Szerzej na temat zakazu dyskryminacji w kontek$cie ochrony praw cztowieka w UE por. rozdziat 6 niniej-
szej ksigzki.
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UE ma réwniez wylaczne prawo zawierania uméw miedzynarodowych (art. 3
TFUE). W pozostalych dziedzinach Unia Europejska ma wzmacniaé, uzupetniaé
i wspiera¢ dzialania panstw cztonkowskich, a nie je zastepowac!*.

Oprécz fundamentalnych zasad integracji europejskiej o tozsamosci obywateli eu-
ropejskich decyduja réwniez wspélne symbole. Oficjalna strona UE www.ec.europa.
eu wskazuje cztery symbole Unii Europejskiej:

1. Flaga Unii Europejskiej z 12 zlotymi gwiazdkami na niebieskim tle, ktéra
zostala przejeta od Rady Europy jako symbol Wspélnot w 1986 r.

2. Hymn, réwniez przejety od Rady Europy, ktéry jest aranzacja Ody do rado-
Sci - finalu IX Symfonii Ludviga van Beethovena.

3. Dzien Europy przypadajacy na 9 maja - dzieh podpisania deklaracji
Schumana.

4. Motto: ,Zjednoczona w réznorodnosci”, ktére jest w uzyciu od 2000 r., pod-
kreslajace bogactwo kultur i tradycji, wyrazajace dgzenie do zapewnienia
pokoju oraz dobrobytu.

Deklaracja nr 52 dotaczona do aktu koncowego konferencji miedzynarodowe;j,
ktéra przyjeta Traktat z Lizbony wskazuje, ze 16 panstw (bez Polski) wskazato, ze
bedzie traktowalo: flage UE, hymn, Dzien Europy, motto oraz wspdlng walute euro
jako symbole wyrazajgce poczucie wspdlnoty obywateli Unii Europejskiej oraz ich
zwiazek z nig. Warto pamigtac, ze wlasnie elementy o charakterze panstwowym byly
jednym z powodéw niepodpisania Konstytucji dla Europy.

* * *®

Najblizsze lata mozna postrzega¢ jako sprawdzian dla Unii Europejskiej. Liczne
wyzwania, przed ktérymi stanela w ostatnim czasie, jak kryzys migracyjny, brexit
(a nawet nexit) czy nadchodzace negocjacje kolejnych budzetéw wieloletnich bedg
okazja do weryfikacji, na ile w rzeczywisto$ci wyznajemy wspdélne zasady i wartosci,
ktore w okresach ozywienia gospodarczego tatwo jest wypelnié.

Dotychczasowe doswiadczenia pokazuja, ze UE z kryzyséw i spowolnienia proce-
séw integracyjnych wielokrotnie wychodzita wzmocniona i z nowymi planami. Nie
jest jednak powiedziane, ze i tym razem tak sie stanie. Jest to moment przelomowy
dla Unii Europejskiej i okazja m.in. dla Polski, kraju liczacego si¢ w Unii Europej-
skiej, do wywarcia wplywu na przyszly ksztalt UE.

14 Zobacz szerzej nt. podziatu kompetencji w rozdziale Kto, co i jak? O aktorach integracji europejskiej.
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Zajecia majq stuzy¢ zapoznaniu uczestnikéw z uwarunkowaniami proceséw integra-
cyjnych w Europie. Zrozumienie zasad i kontekstu okre$lonych zdarzen wspiera proces
rozumienia zmian zachodzqcych w Unii Europejskiej. Pogtebienie wiedzy w tym obszarze
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61



62

Unia Europejska: istota, szanse, wyzwania

Cele zaje¢

ukazanie przestanek integracji europejskiej i réznych jej koncepcji,

zapoznanie uczestnikdw z procesem integracii europejskiej po Il wojnie $wiatowe;,
wyjaénienie kontekstu najwazniejszych wydarzen, ktére doprowadzity do utworzenia
UE przez 28 panstw europeiskich,

wskazanie elementéw jednoczqcych cele réznych krajéw w Europie,

prezentacja fundamentalnych zasad przyéwiecajgcych dziataniom UE.

Stowa kluczowe

infegracja gospodarcza,

poszerzanie integracji,

pogtebianie integracji,

federacja, konfederacja, funkcjonalizm,
organizacja miedzynarodowa.

Metody realizacji zaje¢

burza mézgéw,
dyskusija,
praca w grupach.

Przebieg zaje¢

1.

Przedstaw uczestnikom cel zajeé, wskazujgc, ze etapy integracji sq istotne z punkiu
widzenia dzisiejszych wyzwan, przed ktérymi stoi Unia Europejska.

. Wybierz najwazniejsze pojecia z powyzszego tekstu (wg uznania) i zapisz je na nie-

wielkich kartonikach. Uczestnikéw podziel na kilkuosobowe grupy. Kazda z grup
otrzymuje zestaw haset, ktére losujq uczestnicy zajeé i starajg sie samodzielnie
wyjasnié. Prowadzqcy zajecia, poza przygotowaniem haset, pozostaje w trakcie
¢éwiczenia bierny, pozwalajgc stuchaczom na swobode w wyrazaniu swoimi stowa-
mi zdobyte| wiedzy.

. Wskaz najwazniejsze wyzwania, przed ktérymi stoi dzisiejsza Unia Europejska. Po-

pro$ o skomentowanie sytuacji na podstawie wiedzy uczestnikéw. Zapytaj o stanowi-
sko Polski i ich zdanie w tym obszarze.

. W nastepnym kroku popro$ uczestnikéw w ramach burzy mézgéw o nazwanie korzy-

$ci z przystgpienia Polski do Unii Europejskiej i odwotanie sie do zasad, ktérymi kie-
ruje sie Unia Europejska. Polska np. korzysta ze $rodkéw w ramach funduszy struk-
turalnych — realizacja zasady konwergencji i spdjnosci spofeczno-gospodarcze; itd.
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3.

Kto, co i jak?
O aktorach integracji europejskiej

Unia Europejska jest strukturg zintegrowana, w ktérej przenikaja sie¢ dwa pozio-
my instytucjonalne: poziom unijny i poziom krajowy. Kazde panstwo, podejmujac
decyzje o wlaczeniu sie w struktury Unii, przyjmuje zasade podporzadkowania sie
decyzjom podejmowanym na szczeblu UE przez odpowiednie instytucje zgodnie z za-
sadami przyjetymi w prawie unijnym. Z drugiej strony Unia Europejska jest wspol-
notg, ktéra szanuje odrebno$¢ swoich panstw cztonkowskich, ich réznorodnosé, hi-
storie, tradycje czy prawo do podejmowania wlasnych decyzji w zakresie, ktéry nie
zostal na mocy prawa traktatowego wlaczony do obszaréw wyltacznej lub dzielonej
(z panstwami cztonkowskimi) kompetencji UE.

Obecny system instytucjonalny UE jest wynikiem wielu zmian wprowadzanych
do struktury ustalonej w traktatach zatozycielskich w rezultacie kolejnych reform.
Podyktowane byly one zmieniajacymi si¢ uwarunkowaniami wynikajacymi z rozwoju
wspélnoty panstw europejskich w wyniku rozszerzania integracji na nowe obszary
gospodarcze, spoteczne i polityczne oraz zwigkszania liczby panstw cztonkowskich.

Celem opracowania jest przedstawienie struktury instytucjonalnej Unii Europej-
skiej, ze szczegblnym uwzglednieniem wielopoziomowosci rzadzenia. Przyblizony
réwniez zostanie zakres odpowiedzialnosci poszczegélnych instytucji i podzial kom-
petencji miedzy Unie Europejskg i panstwa czlonkowskie w zakresie stanowienia
prawa i prowadzenia polityk unijnych.

Prezentacja aspektéw funkcjonowania instytucji unijnych w kontekscie podziatu
kompetencji pomiedzy UE a panstwa czlonkowskie stanowi podstawe zrozumienia
funkcjonowania i praktycznego zastosowania zasady pomocniczo$ci w systemie in-
stytucjonalnym.
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3.1. Ewolucja systemu instytucjonalnego UE

Poczatkowo kazda ze Wspdélnot Europejskich (EWWiS, EWG i Euratom) miata
swoje wlasne instytucje. Doprowadzito to do powstania bardzo rozbudowanego ukta-
du instytucjonalnego, w ramach ktérego funkcjonowaty: Wysoka Wiadza (EWWiS),
dwie Komisje (EWG i Euratom), trzy Rady (EWWiS, EWG i Euratom), dwa Komitety
Ekonomiczno-Spoleczne (EWG i Euratom), Komitet Konsultacyjny (EWWiS) oraz
Wspdlne Europejskie Zgromadzenie Parlamentarne i Trybunal Sprawiedliwosci'.
Wraz z rozwojem integracji europejskiej stopniowo zmienial sie ksztalt i zadania
instytucji. Pierwsze zmiany wprowadzone zostaly w 1967 r., kiedy to uproszczono
system instytucjonalny i wprowadzono instytucje wspdlne dla wszystkich trzech
Wspdlnot. Z polaczenia Wysokiej Wtadzy i dwéch Komisji powstata jedna Komisja
Wspdlnot Europejskich, a z dotychczasowych Rad utworzono jedng Rade Ministréw.
W kolejnych latach wprowadzano dalsze zmiany w strukturze instytucjonalnej: doko-
nywano zmian w zakresie kompetencji instytucji juz funkcjonujacych oraz pojawiaty
sie nowe instytucje. Ostatnie znaczace reformy dotyczace funkcjonowania systemu
instytucjonalnego UE wprowadzone zostaly na mocy traktatu lizbonskiego.

W obecnej strukturze instytucjonalnej UE mozna wyr6zni¢ cztery nawzajem prze-
nikajace i uzupelniajace si¢ sfery: polityczna, decyzyjno-zarzadcza, kontrolno-dorad-
cza oraz poziom instytucji wyspecjalizowanych. Instytucje z pierwszych dwéch sfer
tworzg tzw. tréjkat instytucjonalny. Taki uktad instytucji unijnych wynika z koniecz-
noéci uwzglednienia dwéch podstawowych czynnikow:

* utworzenia instytucji formalnie niezaleznych od panstw czlonkowskich,
ktére zarzadzalyby UE jako caloScig i réwnocze$nie czuwaly nad ich
sprawnym funkcjonowaniem;

* przyjecia rozwigzan instytucjonalnych, ktére zabezpieczaja interesy panstw
czlonkowskich.

Zgodnie z art. 13 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) instytucjami UE sg: Parla-
ment Europejski, Rada Europejska, Rada, Komisja Europejska, Trybunal Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej, Europejski Bank Centralny oraz Trybunal Obrachun-
kowy. Kazda z instytucji dziata w granicach uprawnien przyznanych jej na mocy
traktatow, zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach w nich okreslonych.
Szczegblowe zasady funkcjonowania instytucji unijnych okre$lone sa zapisami
traktatowymi oraz regulaminami wewnetrznymi tych instytucji. Pozostate jednostki
(organy lub agencje wyspecjalizowane) nie maja statusu instytucji europejskich i sg
regulowane odrebnie na mocy prawa traktatowego badz wtérnego i regulaminéw
wewnetrznych (rysunek 3.1).

! A. Wierzchowska, System instytucjonalny Unii Europejskiej, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne,

Warszawa 2008, s. 33-34.
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Rysunek 3.1. Struktura instytucjonalna UE

Sfera
polityczna oraz
polityczno-
decyzyjno-
zarzadcza

- Komisja Parlament \
ada Europejska Europejski |

Sfera kontrolno- Ekoﬁgmlitgno Trybunat Trybunat Comitet
-doradcza . iedliwosci L
-Spoteczny Sprawiedliwosci UE Obrachunkowy Regionow
Instytucie i agencje Europejski Bank Agencije zdecentralizowane Europejski Bank
wyspecjalizowane Centralny np. Europol, Frontex, Eurojust Inwestycyjny

Pogrubienie - instytucje w rozumieniu art. 13 TUE.
Zrédlo: opracowanie wiasne.

Instytucje UE dzialaja przy uwzglednieniu trzech podstawowych zasad, uksztat-
towanych przez postanowienia prawa traktatowego oraz orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci. Sg to%:

* zasada jednolitych ram instytucjonalnych, oznaczajaca jednolity system in-
stytucjonalny;

* zasada réwnowagi instytucjonalnej, zgodnie z ktéra kazda z instytucji dzia-
ta w granicach uprawnief przyznanych jej na mocy traktatéw i zgodnie
z procedurami oraz warunkami w nich ustalonymi;

* zasada lojalnej wspoétpracy miedzy instytucjami.

3.2. Charakterystyka instytucji UE

Rada Europejska (RE) jest instytucjg europejska, w ktérej prowadzone sg dyskusje
na najwyzszym miedzynarodowym szczeblu oraz podejmowane strategiczne politycz-
ne decyzje dotyczace przyszlosci UE zaréwno w wymiarze wewnetrznym, jak i ze-
wnetrznym. Zgodnie z postanowieniami TUE, Rada Europejska ,nadaje Unii impulsy
niezbedne do jej rozwoju oraz okresla ogdlne polityczne kierunki i priorytety rozwoju
UE” (art. 15 TUE). Nie uczestniczy ona w procesie stanowienia aktéw ustawodaw-
czych, jak réwniez nie realizuje dziatan dotyczacych bezposredniego zarzadzania

2 J. Barcz, E. Kawecka-Wyrzykowska, K. Michatowska-Gorywoda, Integracja europejska w swietle Traktatu

7 Lizbony. Aspekty Ekonomiczne, PWE, Warszawa 2012, s. 94.
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Unia. Ze wzgledu na swéj sklad ma jednak decydujacy wplyw na kierunki i zakres
podejmowania decyzji w UE, jej cztonkami sg bowiem glowy panistw czlonkowskich
(prezydenci) lub szefowie rzadéw panstw czlonkowskich (premierzy). W posiedze-
niach RE uczestniczy takze jej przewodniczacy. Rada Europejska wspétpracuje z in-
nymi instytucjami UE, poniewaz w spotkaniach (tzw. szczytach unijnych) uczestniczy
takze przewodniczacy Komisji Europejskiej jako cztonek Rady Europejskiej oraz za-
praszany jest przewodniczgcy Parlamentu Europejskiego na poczatek posiedzenia’.

Rada Europejska (podobnie jak Rada Unii Europejskiej) jest instytucja, w ktérej
reprezentowane sg przede wszystkim interesy narodowe. Zgodnie z art. 15 TUE, o ile
Traktaty nie stanowig inaczej, RE podejmuje decyzje w drodze konsensusu. W pozo-
stalych przypadkach decyzje w Radzie Europejskiej podejmowane sg zaréwno jed-
nomyslnie (najczesciej), jak i zwykla lub kwalifikowang wigkszoscig glosow. W wielu
sytuacjach bardzo trudno jest pogodzi¢ rézne stanowiska czy oczekiwania panstw
czlonkowskich, dlatego w zwiazku z politycznym charakterem RE, jej Przewodni-
czacy dazy do uzyskania kompromisu akceptowalnego przez wszystkich czlonkéw.
Wymaga to umiejetnosci ze strony przewodniczgcego RE do prowadzenia mediacji
pomiedzy pafistwami cztonkowskimi, aby doprowadzi¢ do wypracowania wspdlnego
stanowiska, i réwnoczes$nie woli szeféw panstw czlonkowskich do ustepstw i kom-
promiséw ze wzgledu na ogélne dobro i rozwdj UE (jesli nie jest sprzeczne z intere-
sem narodowym danego pafistwa czlonkowskiego).

Obok Rady Europejskiej, miedzyrzadowsg instytucja UE jest Rada Unii Europej-
skiej (dalej Rada). W instytucji tej reprezentowane sg przede wszystkim interesy
panstw czlonkowskich, za$ rolg panstwa sprawujacego prezydencje jest znalezienie
konsensusu w celu uwzgledniania interesu Unii Europejskiej jako catosci?.

Rada dziata zar6wno z wlasnej inicjatywy, tzn. przede wszystkim panstwa spra-
wujacego prezydencije, jak tez realizuje postanowienia i wytyczne Rady Europe;j-
skiej. Jest, wspdlnie z Parlamentem Europejskim, organem legislacyjnym Unii Eu-
ropejskiej. Oznacza to, ze Rada negocjuje z Parlamentem Europejskim ostateczny
tekst wigkszosci aktow prawnych obowigzujacych nastepnie we wszystkich pan-
stwach cztonkowskich. Rada koordynuje réwniez dziatania pahstw czlonkowskich
w sferach gospodarczych, spotecznych i polityki zewnetrznej Unii Europejskie;j.
Ponadto, zgodnie z postanowieniami traktatowymi, Rada tworzy wspélng polityke
zagraniczng i bezpieczenstwa, uchwala budzet oraz zawiera umowy miedzynaro-
dowe (wynegocjowane przez Komisje Europejskg)°.

Unikalno$¢ Rady polega na specyfice struktury tej instytucji, poniewaz jest to
pojedynczy podmiot prawny, ktéry w zalezno$ci od omawianego tematu zbiera si¢
w réznych sktadach osobowych (tzw. konfiguracjach lub formacjach) (rysunek 3.2).

3 M. Pawlowska, Rada Europejska, [w:] Proces decyzyjny w Unii Europejskiej. Przewodnik dla urzednika admi-

nistracji publicznej, red. A.A. Ambroziak, Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Warszawa 2011, s. 13-14.
Szerzej na temat Rady Europejskiej takze A. Szczerba-Zawada, Pozycja ustrojowa Rady Europejskiej w sys-
temie instytucjonalnym Unii Europejskiej, Instytut Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2013.

M. Sapala, Instytucje Unii Europejskiej, [w:] Europa 2014+, red. E. Maluszynska i G. Mazur, Difin Warszawa
2015, s. 67, A. Wierzchowska, System instytucjonalny..., op. cit., s. 97.

A. Wierzchowska, System instytucjonalny..., op. cit., s. 97-101.
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3. Kto, co i jak? O aktorach integracji europejskiej

W Radzie kazde panistwo cztonkowskie jest reprezentowane przez jednego przedsta-
wiciela szczebla ministerialnego, ktéry podejmuje decyzje w imieniu rzadu swojego
panstwa®. Powinni to by¢ ministrowie konstytucyjni odpowiednich resortéw rzadow
centralnych, gdyz podejmujg oni polityczne zobowigzania dotyczace przyjmowania
odpowiednich aktéw prawnych. Na posiedzenia Rady sg tez zapraszani komisarze
odpowiedzialni za omawiane dziedziny lub przedstawiciele Europejskiego Banku
Centralnego, jesli tematyka dotyczy funkcjonowania wsp6lnej waluty’.

Bez wzgledu na sktad Rady kazda z 10 formacji podejmuje decyzje wigzace
w imieniu calej Rady. W Radzie nie ma hierarchizacji, jednakze Rada do Spraw Ogél-
nych pelni specjalng role koordynatora prac pozostatych sktadéw oraz przygotowuje
posiedzenia Rady Europejskiej®. Szczegblne zadania ma takze Rada do Spraw Zagra-
nicznych, ktéra odpowiada za dziatania zewnetrzne UE.

Rysunek 3.2. Sklady Rady Unii Europejskiej

K Rada ds. Ogoinych (GAC) \

— Rada ds. Spraw Zagranicznych (FAC)

— Rada ds. Gospodarczych i Finansowych (ECOFIN)

— Rada ds. Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewngtrznych (JHA)

— Rada ds. Zatrudnienia, Polityki Spotecznej, Zdrowia i Ochrony Konsumentéw (EPSCO)

— Rada ds. Konkurencyjnosci (COMPET)

— Rada ds. Transportu, Telekomunikacji i Energii (TTE)

— Rada ds. Rolnictwa i Rybotéwstwa (AGRIFISH)

— Rada ds. Srodowiska (ENV)

\ Rada ds. Edukacji, Mtodziezy, Kultury i Sportu (EYCS) /

Zrédlo: Rada Unii Europejskiej. Sktady Rady, http://www.consilium.europa.eu/pl/council-eu/configurations/
(dostep 30.01.2018).

Wzajemne przenikanie si¢ wymiaru unijnego i narodowego jest widoczne w sys-
temie przewodniczenia pracom Rady. Pracami Rady kieruje panstwo czlonkow-
skie, ktore w danym poétroczu sprawuje tzw. prezydencje w Radzie UE®. W zakresie
obowigzkéw prezydencji jest kierowanie pracami nad procesem decyzyjnym (le-
gislacyjnym) w Radzie oraz dbalo$¢ o cigglo$é programu UE i porzadek procedur
legislacyjnych, w tym planowanie i prowadzenie posiedzen Rady i jej organéw przy-
gotowawczych!?. Ponadto waznym zadaniem prezydencji jest dbato$¢ o wspétprace
panstw cztonkowskich oraz reprezentacja Rady w stosunkach z innymi instytucjami
UE. Taki system powoduje, iz kazde panstwo cztonkowskie ma bezposredni wplyw na

A.A. Ambroziak, Rada, [w:] Proces decyzyjny..., op. cit., s. 185-186.

7 Ibidem.

A. Wierzchowska, System instytucjonalny..., op. cit., s. 85-86, Szczegélowa analiza kompetencji Rady zawar-
ta jest w A.A. Ambroziak, Rada..., op. cit., s. 192-211.

Poza Rada ds. Zagranicznych, ktérej zawsze przewodniczy Wysoki Przedstawiciel UE ds. Polityki Zagranicz-
nej i Bezpieczefistwa.

10 A, Wierzchowska, System instytucjonalny..., op. cit., s. 83-85.

67



68

Unia Europejska: istota, szanse, wyzwania

funkcjonowanie Unii, wyznaczanie priorytetéw i realizowanie szczegélowych dzia-
tan w zakresie przyjetych wczesniej celéw i bierze na siebie wiekszg odpowiedzial-
noé¢ za funkcjonowanie Unii Europejskie;.

Prezydencja dziala wspélnie w grupie trzech panstw czlonkowskich (tzw. trio)
przez 18 miesiecy, z czego kazde panstwo sprawuje prezydencje przez sze$¢ mie-
siecy'!. Kolejno$¢ poszczegolnych prezydencji, na podstawie uzgodnienia i decyzji
politycznej Rady Europejskiej, wyznacza zasada réwnej rotacji miedzy pahstwami
czlonkowskimi, przy uwzglednieniu ich réznorodno$ci i réwnowagi geograficznej
w ramach Unii (tabela 3.1). Poniewaz Wielka Brytania podjeta decyzje o opuszczeniu
struktur unijnych, tym samym zostata wykreslona z systemu rotacyjnego.

Tabela 3.1. Kolejnosé prezydencji w latach 2011-2026

ROK | POLOWA Il POLOWA ROK | POLOWA Il POLOWA
(styczen-czerwiec) (lipiec-grudzien) (styczen-czerwiec) (lipiec-grudzien)
2011 Polska 2019 Rumunia Finlandia
2012 Dania Cypr 2020 Chorwacja
2013 Irlandia Litwa 2020 Niemcy
2014 Grecja 2021 Portugalia Stowenia
2014 Wtochy 2022 Francja Rep. Czeska
2015 totwa Luksemburg 2023 Szwecja
2016 Holandia Stowacja 2023 Hiszpania
2017 Malta 2024 Belgia Wegry
2017 Estonia 2025 Polska Dania
2018 Butgaria Austria 2026 Cypr

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Decyzji Rady (UE) 2016/1316.

W Radzie, w zaleznosci od rodzaju decyzji, stosuje si¢ jeden z trzech systeméw
glosowan!?:
* zwykla wigkszoscig gloséw w sprawach organizacyjnych,
* kwalifikowang wiekszoscig gtosow (wiekszo$¢ ustawodawstwa UE),
* jednoglosnie w sprawach dotyczacych polityki zagranicznej i bezpieczen-
stwa oraz w nielicznych dziedzinach okre$lonych w traktatach (kwestie fi-
skalne i spoteczne).

W systemie wigkszosci kwalifikowanej obowigzuje obecnie zasada podwéjnej wigk-
szosci, wedtug ktérej wiekszo$¢ kwalifikowana jest osiggnieta, jeSli ustanawia jg 55%
czlonkéw Rady (przy 28 panstwach jest to 16 panstw) zamieszkiwanych tgcznie przez
co najmniej 65% populacji UE. Aby przeciwdziala¢ dyktatowi duzych panstw przy
blokowaniu decyzji, przyjeto zasade mniejszosci blokujacej, ktéra musi obejmowac co
najmniej cztery panstwa czlonkowskie reprezentujace co najmniej 35% ludnosci UE.

' Decyzja Rady Europejskiej z dnia 1 grudnia 2009 r. w sprawie sprawowania Prezydencji Rady, Dz. Urz. UE
2009 L 315/50.

12 Rada Unii Europejskiej. System glosowari, http://www.consilium.europa.ew/pl/council-ew/voting-system/
(dostep 30.01.2018).
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Rada do pomocy merytorycznej dysponuje rozbudowang siecig réznorodnych
organdéw pomocniczych, tzw. organéw przygotowawczych Rady!3. Do tych, ktore
bezposrednio przygotowujg jej posiedzenia nalezy Komitet Stalych Przedstawicieli
(COREPER), ktéry opiniuje projekty aktéw prawnych, wypracowuje porozumienia
i kompromisy oraz koordynuje prace innych organéw pomocniczych!*. COREPER
tworzg przedstawiciele panstw europejskich akredytowani przy UE (w randze amba-
sadoréw). Reprezentujg oni stanowiska rzadéw swoich panstw czlonkowskich, dlate-
go wzajemna wspolpraca i wypracowywanie porozumien juz w fazie przygotowawczej
pozwala na sprawne i efektywne prace w Radzie, umozliwiajac jej koncentrowanie
sie na najbardziej kontrowersyjnych tematach, pozostawionych do wytacznej decyzji
miedzyrzadowej instytucji Unii. Warto zauwazy¢, iz moga oni prowadzi¢ negocjacje
nie tylko w ramach danego aktu prawnego, ale, nieoficjalnie, w ramach obszaréw
objetych formacjami COREPER I lub II'. Na nizszym poziomie politycznym prowa-
dzone sg prace w ramach tzw. grup roboczych Rady. W nich przedstawiciele panstw
czlonkowskich (eksperci), zwykle przyjezdzajacy ze swoich panstw, wypracowujg za-
pisy aktéw prawnych kierujac si¢ instrukcjami swoich rzadéw. Te zapisy sa nastepnie
negocjowane przez COREPER, a ostatecznie przez Rade i Parlament Europejski'®.

Drugim wspdtlegislatorem obok Rady jest Parlament Europejski. Wraz z poste-
pem integracji europejskiej kolejne reformy przynosity zmiany w jego sktadzie, struk-
turze, a zwlaszcza wzrost znaczenia wérdd instytucji unijnych i przy podejmowaniu
decyzji'”. Parlament Europejski jest instytucja, w ktorej reprezentowani sg obywatele
panstw czlonkowskich, a nie kraje cztonkowskie jako takie.

Parlament Europejski to jedyna instytucja unijna, ktérej czlonkéw wybieraja oby-
watele panstw czlonkowskich w bezposrednich wyborach w glosowaniu wolnym
i tajnym (art. 14 TUE). Liczba europostéw nie moze przekroczyé 751 wybieranych na
okres piec lat (750 cztonkéw + przewodniczacy)'®. W PE reprezentowane sg wszyst-
kie panstwa czlonkowskie, jednakze liczba reprezentantéw poszczegélnych panstw
jest zr6znicowana w zaleznoS$ci od liczby ludnosci danego panstwa, ale nie wigcej
niz 96 (od 6 dla Estonii, Cypru, Malty i Luksemburga do 96 dla Niemiec, w przy-
padku Polski to 51 miejsc). W zwiazku z wyjsciem Wielkiej Brytanii ze struktur unij-
nych w 2019 r. liczba postéw do Parlamentu Europejskiego zmniejszy sie z 751 do
705. Zwolnione przez Wielka Brytanie 73 miejsca zostang rozdzielone: 27 zostanie

Przy Radzie funkcjonuje okoto 150 wysoko wyspecjalizowanych komitetéw i grup roboczych. Moga miec
charakter staly lub by¢ tworzone do zadan specjalnych. Szerzej na ten temat patrz: Rozdzial III. Organy
Przygotowawcze Rady, [w:] Proces decyzyjny..., op. cit., s. 81-184. Lista orany przygotowawczych na dany
moment dostepna jest na stronie Rady UE: http:/www.consilium.europa.eu/pl/ council-eu/preparatory-bodies/
J. Barcz, E. Kawecka-Wyrzykowska, K. Michatowska-Gorywoda, Integracja europejska..., op. cit., s. 110.

15" Formacja COREPER I w sklad ktérej wchodza zastepcy statych przedstawicieli ze wszystkich panistw czton-
kowskich przygotowuje posiedzenia prace sze$¢ formacji Rady: AGRIFISH, COMPET, EYCS, EPSCO, ENV
oraz TTE. Natomiast COREPER 2, ktéry tworza stali przedstawiciele ze wszystkich pastw cztonkowskich,
przygotowuje prace czterech formacji Rady: ECOFIN, FAC, GAC, JHA.

Szerzej na temat grup roboczych patrz: A. A. Ambroziak, Grupy robocze i komitety Rady, [w:] Proces decyzyj-
ny..., op. cit., s. 81-100.

M. Sapala, Instytucje Unii..., op. cit., s. 73

18 Art. 14 ust. 2 TUE.
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rozdzielone miedzy 14 krajéw UE, ktére sa niedoreprezentowane, a pozostale 46
bedzie dostepne w przypadku kolejnych rozszerzen UEY.

Czlonkowie Parlamentu sg niezalezni w wykonywaniu swego mandatu i repre-
zentujg swoich wyborcéw. Nie moga przyjmowaé instrukcji ani od rzgdéw panstw,
ktérych sg obywatelami, ani od parlamentéw narodowych, ani od innych instytucji
i organéw UE. Nie moga réwniez petni¢ zadnych innych funkcji czy zajmowacé stano-
wisk. Postowie w Parlamencie zasiadajg wedlug przynaleznosci do jednego z o$miu?°
ogblnoeuropejskich ugrupowan politycznych, tzw. frakcji (rysunek 3.3). Jednakze
w celu dyskusji i ewentualnego wspierania intereséw kraju, skad pochodza moga two-
rzy¢ kota narodowe. Poszczegélne frakcje reprezentujg caly wachlarz pogladéw na
temat integracji europejskiej: od skrajnego federalizmu po otwarty eurosceptycyzm.

Postowie do PE pracuja w komisjach. Komisje zalecajg przygotowanie wnioskéw
ustawodawczych za posrednictwem przyjetych sprawozdan, proponujg poprawki na
posiedzenie plenarne oraz powolujg zespoly negocjacyjne do prowadzenia negocjacji
z Rada w sprawie prawodawstwa UE. Ponadto przyjmujg sprawozdania z wlasnej
inicjatywy, organizujg wystuchania z udziatem ekspertéw oraz nadzorujg inne orga-
ny i instytucje UE2!.

Parlament petni cztery podstawowe funkcje??:

* ustawodawcza, gdyz uczestniczy w stanowieniu prawa (wraz z Radg),

* budzetows, bo uczestniczy w ustalaniu budzetu (wraz z Radg),

* kontrolna, bo sprawuje nadzér demokratyczny nad innymi instytucjami
unijnymi,

* nominacyjng, do ktérej nalezy powolywanie Komisji lub zgloszenie wobec
niej wotum nieufnosci.

Przewodniczacy Parlamentu moze bra¢ udziat w spotkaniu merytorycznym przed
szczytem unijnym, podczas ktérego informuje cztonkéw Rady Europejskiej o stano-
wisku PE w stosunku do aktualnych probleméw bedgcych przedmiotem obrad Rady
Europejskie;j.

Parlament Europejski ma trzy siedziby. W Strasburgu, gdzie jest gléwna siedziba,
odbywaja sie sesje plenarne, w Brukseli odbywajg sie sesje dodatkowe oraz spotkania
komisji parlamentarnych, natomiast w Luksemburgu miesci si¢ Sekretariat General-
ny PE czyli administracja.

19 Parlament Europejski, P8 TA-PROV(2018)0249, Composition of the European Parliament, European Par-
liament legislative resolution of 13 June 2018 on the draft European Council decision establishing the
composition of the European Parliament (00007/2018 — C8-0216/2018 — 2017/0900(NLE)).

Liczebno$¢ grup politycznych zmienia sie¢ w poszczegélnych kadencjach Parlamentu Europejskiego.
Parlament Europejski. Komisje, http://www.europarl.europa.eu/committees/pl/about-committees.html,
(dostep 03.01.2018).

Por. J. Barcz, E. Kawecka-Wyrzykowska, K. Michalowska-Gorywoda, Integracje europejskie..., op. cit., s. 101;
A. Wierzchowska, System instytucjonalny..., op. cit., s. 147.
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3. Kto, co i jak? O aktorach integracji europejskiej

Rysunek 3.3. Grupy polityczne w Parlamencie Europejskim oraz ich rozklad i liczba postéw
(stan na styczen 2017).

= Grupa Europejskiej Partii Zjednoczona Lewica
Ludowej (Chrzescijanscy * Europejska / Nordycka Zielona
Demokraci) Lewica

Grupa Postepowego Sojuszu i b g
@ Socjalistow | Demokratow w .9 Eifrlguj;swk?my Sojusz
Parlamencie Europejskim

Europejscy Konserwatyscii [EFD Grupa Europa Wolnosci i
Reformatorzy ﬁ Demokracji Bezposredniej

>> Porozumienie Liberalow i

Demokratow na rzecz Europy ENF AN TR NN

> ALDE: 68

®EP Verts/ALE: 51 PPE: 217

@ S&D: 189 @ —— -

"’ﬁ_ EFDD: 42

¢ GUE/NGL.: 52 ENFENF: 40

N| NI: 18

Zrédto: Parlament Europejski. Grupy polityczne, http://www.europarl.europa.eu/meps/pl/hemicycle.html,
(dostep 31.01.2018).

W odréznieniu do instytucji reprezentujacej interesy obywateli panstw cztonkow-
skich, Komisja Europejska jest unijnym organem ponadnarodowym. Jest to gtéwna
instytucja zarzadzajaca Unig Europejska, a terminu ,Komisja” uzywa sie w dwéch
znaczeniach, jako odnoszacego sie do:

* czlonkéw Komisji, tj. zesp6tu oséb (po jednym przedstawicielu z kazdego
panstwa czlonkowskiego) wyznaczonych przez rzady panstw czlonkow-
skich i zaakceptowanych przez Parlament Europejski do kierowania insty-
tucja o tej nazwie i podejmowania w jej imieniu decyzji,

* samej instytucji i jej calego personelu?3.

23 A.A. Ambroziak, Komisja Europejska [w:] Proces decyzyjny..., op. cit., s. 37.
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Komisja jest instytucjg politycznie niezalezna, ktéra reprezentuje i chroni wspdlne
interesy Unii Europejskiej jako calo$ci. Réwniez jej poszczegélni cztonkowie, komi-
sarze, sg niezalezni i nie moga przyjmowaé zadnych instrukcji z rzadéw lub innych
organéw miedzynarodowych czy unijnych?*. Dlatego w Komisji Europejskiej nie sg
reprezentowane interesy panstw czlonkowskich, a komisarze nie funkcjonuja jako
reprezentanci panstw, ktérych sg obywatelami. Jednakze w praktyce komisarze nie
s catkiem neutralni, poniewaz wielu z nich piastowalo wczes$niej wysokie stano-
wiska polityczne (byli premierami, ministrami) w panstwach, z ktérych pochodza.
W zwigzku z tym znaja oni dobrze problemy i uwarunkowania panstwa pochodzenia,
co moze mie¢ wplyw na prezentowane przez nich stanowisko?’.

Komisja to instytucja skupiona tylko i wylacznie na interesie Unii Europejskiej,
a zwlaszcza na jej efektywnym funkcjonowaniu w ramach wytyczonych przez trakta-
ty. Decyzje podejmowane przez Komisje sg kolegialne, co oznacza, iz wszyscy komi-
sarze powinni promowac¢ ostateczne wyniki decyzji Komisji.

Do podstawowych zadan Komisji Europejskiej nalezg?®:

* inicjatywa ustawodawcza — komisja przygotowuje projekty aktéw praw-
nych, chyba ze traktat stanowi inaczej;

* zarzadzanie Unig - komisja pelni funkcje koordynacyjne, wykonawcze i za-
rzadzajace, w tym wykonuje budzet i zarzadza programami unijnymi;

* nadzorowanie przestrzegania prawa — pod kontrolg Trybunatu Sprawiedli-
wosci UE, Komisja czuwa nad stosowaniem oraz przestrzeganiem trakta-
tow i legislacji unijnej przez panstwa cztonkowskie oraz przedsigbiorcow,
a takze $rodkéw przyjmowanych przez instytucje na podstawie traktatéw,
tzw. ,strazniczka traktatow”;

* reprezentacja Unii na zewnatrz, z wyjatkiem wspdlnej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa oraz innych przypadkéw przewidzianych w traktatach.

Interesy poszczegdlnych panstw czlonkowskich nie zawsze sg zgodne z interesem
UE lub panstwa cztonkowskie nie przestrzegaja okreslonych zasad czy tez nie podej-
mujg okreslonych dziatan, dlatego Komisja czesto uczestniczy w sporach z panstwami
cztonkowskimi. Wykonujac swoje funkcje Komisja wspélpracuje z innymi instytucja-
mi unijnymi, a zwlaszcza z Radg i Parlamentem Europejskim, a takze z parlamen-
tami narodowymi panstw czlonkowskich za posrednictwem stalych przedstawicieli
i oficer6w tacznikowych parlamentéw narodowych?’.

Struktura administracyjna Komisji opiera sie¢ na 28 Dyrekcjach Generalnych (DG)
oraz stuzbach ogélnych i wewnetrznych. Dyrekcje generalne KE pelnig funkcje zbli-
zone do ministerstw w administracjach narodowych panstw cztonkowskich UE i re-

24 Art. 245 TFUE.

% A.A. Ambroziak, Komisja Europejska, [w:] Proces decyzyjny..., op. cit., s. 39.

26 A. Wierzchowska, System instytucjonalny..., op. cit., s. 119; M. Sapala, Instytucje Unii..., op. cit., s. 63-65.
27 A.A. Ambroziak, Komisja Europejska, [w:] Proces decyzyjny..., op. cit., s. 80.
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alizujg polityke prowadzong przez komisarza zgodnie z planem prac KE?3, Siedziba
Komisji znajduje sie w Brukseli.

W celu zapewnienia efektywnego funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci po-
wotano Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE). Jest to instytucja sa-
downicza Unii Europejskiej i Europejskiej Wspé6lnoty Energii Atomowej (EWEA).
Czuwa on, we wspoélpracy z sadami panstw cztonkowskich, nad jednolitym stosowa-
niem i jednolitg wyktadnig prawa Unii.

Trybunat spelnia trzy podstawowe funkcje?:
* kontroluje legalno$¢ aktéw prawnych instytucji Unii Europejskiej,
* czuwa nad poszanowaniem przez panstwa cztonkowskie i instytucje unijne
obowigzkéw wynikajacych z traktatow,
* dokonuje wyktadni prawa Unii obowigzujacg we wszystkich krajach UE
(na wniosek sadéw krajowych).

TSUE jest najwazniejszym organem prawnym UE i ostatnig instancjg apelacyjna.
Moze orzekaé o zgodnosci prawa UE z traktatami, odpowiada na pytania sagdéw kra-
jowych dotyczace interpretacji prawa unijnego. Trybunat rozstrzyga tez spory praw-
ne miedzy instytucjami UE a panstwami czlonkowskimi. W okreslonych sytuacjach
do Trybunalu moga réwniez wnosi¢ sprawy osoby fizyczne, przedsiebiorstwa lub or-
ganizacje, ktére uwazaja, ze ich prawa zostaly naruszone przez instytucje UE. Dzieki
swojemu orzecznictwu Trybunal wyjasnia i doprecyzowuje zasady lezace u podstaw
procesu integracji i czesto wyznacza kierunek rozwoju UE?®,

Struktura Trybunatu zmieniala si¢ na przestrzeni lat. Obecnie obejmuje ona Try-
bunat Sprawiedliwosci oraz Sad (od 1989 r.)*!. Kazde panstwo cztonkowskie moze
nominowac jednego s¢dziego do Trybunalu Sprawiedliwosci, natomiast w Sadzie za-
siada 46 sedzi6w, w tym co najmniej po jednym przedstawicielu z kazdego pafistwa.
Dodatkowo w Trybunale Sprawiedliwosci funkcjonujg tzw. rzecznicy generalni. Ich
zadaniem jest publiczne przedstawianie, przy zachowaniu catkowitej bezstronnosci
i niezaleznosci, uzasadnionych wnioskéw w sprawach, ktére zgodnie ze statutem Try-
bunatu Sprawiedliwo$ci UE wymagaja jego zaangazowania.

Trybunat jest instytucjq niezalezng i nie reprezentuje stanowiska instytucji unij-
nych ani panstw cztonkowskich. TSUE dba o prawidlowe stosowanie i interpretacje
przepiséw prawa unijnego i jest jedyna instytucja uprawiong do takiej interpretacji.

Inng instytucja weryfikujaca dzialalno$¢ organéw Unii Europejskiej jest Euro-
pejski Trybunat Obrachunkowy odpowiedzialny za kontrole finanséw UE32. Jako
zewnetrzny kontroler Unii Europejskiej przyczynia sie do poprawy zarzgdzania

28 Jhidem, s. 48.

2 Trybunat Sprawiedliwosci UE, Informacje ogélne, http://curia.europa.ew/jcms/jcms/Jo2_6999/pl/ (dostep
03.01.20138).

M. Sapala, Instytucje Unii..., op. cit., s. 79.

W latach 2004-2016 funkcjonowat réwniez Sad do spraw Stuzby Publicznej, a jego wlasciwosci zostaly
powierzone Sadowi, w wyniku reformy systemu sadowniczego Unii.

32 Art. 285 TFUE.
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finansami UE i pelni funkcje niezaleznego straznika intereséw finansowych jej oby-
wateli®3, W tym celu swoje funkcje pelni na zasadzie pelnej niezaleznosci kierujac sie
wylgcznie ogélnym interesem Unii. Do podstawowych funkcji ETO nalezg®*:

* kontrola wszystkich dochodéw i wydatkéw Unii pod wzgledem ich zgod-
nosci z prawem i prawidlowosci formalnej oraz zapewnienie nalezytego
zarzadzania finansami,

* sporzadzanie rocznego sprawozdania po zamknieciu kazdego roku budze-
towego,

* wspomaganie Parlamentu Europejskiego i Rady w wykonywaniu ich funk-
cji kontrolnych w zakresie wykonania budzetu.

W sktad ETO kazde panstwo czlonkowskie moze zaproponowaé jednego przedsta-
wiciela mianowanego na 6-letnig kadencje.

,Najmlodsza” instytucjq unijng jest Europejski Bank Centralny (EBC). Utworzony
1 czerwca 1998 r. zostal wigczony do grona instytucji w znaczeniu traktatowym na
mocy traktatu lizbonskiego. Razem z bankami centralnymi panstw strefy euro tworzy
Eurosystem, a z bankami centralnymi wszystkich panstw czlonkowskich UE (nieza-
leznie od ich waluty) — Europejski System Bankéw Centralnych (ESBC).

Eurosystem pelni funkcje banku centralnego unii walutowej*¢, a EBC jest gléwna
instytucjg zarzadzajaca wspolng walutg euro®”. Celem podstawowym ESBC, a wiec
i EBC, jest utrzymanie stabilnosci cen’. Gléwne zadania EBC polegaja na prowa-
dzeniu polityki pienieznej Unii, przeprowadzaniu operacji walutowych zwigzanych
z utrzymywaniem stabilno$ci cen, utrzymywaniem i zarzadzaniem oficjalnymi rezer-
wami walutowymi panstw czlonkowskich oraz na popieraniu nalezytego funkcjono-
wania systeméw platniczych?.

Na mocy zapiséw traktatowych EBC jest calkowicie niezalezny od instytucji unij-
nych czy panstw cztonkowskich, co przejawia sie w niezalezno$ci dotyczacej prowa-
dzenia polityki pienieznej w strefie euro oraz niezalezno$ci personalnej i finansowe;j.
EBC musi tez przestrzegaé zasad przejrzystosci dziatan dotyczacych przede wszyst-
kim podejmowanych decyzji w odniesieniu do prowadzonej polityki pieni¢znej*.
Niezaleznos¢ i sita EBC sg gwarantem stabilno$ci monetarnej strefy euro*!.

EBC jest zarzadzane przez trzy ciala decyzyjne: Zarzad, Rade Prezeséw i Rade
Ogodlnag, ktora przestanie istnieé, gdy wszystkie panstwa UE znajdg sie w strefie euro.

33
34

Europejski Trybunal Obrachunkowy, http://www.eca.europa.eu/pl/ (dostep 03.01.2018).

A. Wierzchowska, System instytucjonalny..., op. cit., s. 193.

35 Art. 286 TFUE.

36 R. Kokoszyniski, Europejski Bank Centralny [w:] Mechanizmy funkcjonowania strefy euro, Narodowy Bank
Polski, Warszawa 2010, s. 67.

M. Sapala, Instytucje Unii..., op. cit., s. 81.

Stabilno$¢ cen okreslona jest jako utrzymanie inflacji na poziomie ponizej 2% dla wskaznika cen konsump-
cyjnych (HICP).

Rola i zadania sg szczegétowo opisane w TFUE oraz statucie EBC i ESBC (Protokét 4 dotaczony do TFUE).
R. Kokoszynski, Europejski Bank..., op. cit., s. 85-87.

M. Sapala, Instytucje Unii..., op. cit., s. 82.
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Poniewaz EBC jest centralnym o$rodkiem decyzyjnym Eurosystemu i ESBC, to jego
organy sg réwniez ich organami decyzyjnymi*?. Najwazniejszg role w Eurosyste-
mie pelni Rada Prezesow, sktadajgca sie z zarzadu EBC oraz prezeséw narodowych
bankéw centralnych panstw strefy euro. Natomiast zarzad EBC podejmuje decyzje
operacyjne i odpowiada za wszystkie biezace sprawy EBC, w tym za realizacje usta-
lonej przez Rade Prezeséw polityki pienieznej. Czlonkowie zarzagdu EBC muszg byé
obywatelami panstw czlonkowskich strefy euro cieszacy si¢ autorytetem i majacy
doswiadczenie w dziedzinie pienigdza lub bankowosci.

W systemie instytucjonalnym UE funkcjonujg takze dwa niezalezne organy dorad-
cze: Komitet Ekonomiczno-Spoleczny (KES) i Komitet Region6w (KR). Sg one orga-
nami konsultacyjnymi trzech instytucji: Rady, Komisji i Parlamentu Europejskiego®.
Obie instytucje spelniajg podobne funkcje polegajace na wydawaniu opinii oraz do-
radzaniu instytucjom unijnym w zakresie wyznaczonym przez traktaty: KES przede
wszystkim w zakresie polityki gospodarczej i spolecznej, natomiast KR w odniesieniu
do polityki regionalnej, ochrony $rodowiska, edukacji i transportu. Opinie Komite-
tow nie sg jednak wigzace dla instytucji unijnych*.

Doradzanie i wydawanie opinii w réznych obszarach tematycznych ksztaltuje
sktad tych dwoch komitetow®. W sktad KES wchodzg przedstawiciele pracodawcow
(przedsiebiorcéw) i pracownikéw (np. zwigzki zawodowe) oraz przedstawiciele rol-
nikéw oraz organizacji pozarzadowych z réznych obszaréw zycia spotecznego (np.
organizacje spoleczne, kulturalne, sportowe). W sktad KR wchodzg za$ przedstawi-
ciele spotecznosci regionalnych i lokalnych wybrani w demokratycznych wyborach.
Osoby te pracujac w swoich wspélnotach znajg problemy swoich obywateli i stajg sie
rzecznikami intereséw regionalnych i lokalnych wobec UE, a jednocze$nie powinny
przekazywac informacje o sprawach europejskich do swoich spotecznosci lokalnych.

3.3. Podzial kompetencji pomiedzy UE
a jej pafistwa czlonkowskie

Unia Europejska jest organizacjg, ktéra ma wyznaczone cele gospodarcze, spo-
feczne i polityczne. Panstwa czlonkowskie zgodzily sie, najczesciej potwierdzajac
swojg zgode w referendum akcesyjnym, iz pewne uprawnienia dotyczace stanowie-
nia prawa oraz zarzadzania zostang przekazane w caloéci na szczebel unijny (po-
nadnarodowy, w ktérym mogg braé skuteczny efektywny udzial), natomiast inne
beda podlegaly regutom unijnym w ograniczonym zakresie lub wcale. Takie podejscie
jest do§¢ oczywiste majac na uwadze dobro wspélne jakim jest UE i jej rozwoéj przy

42 Ibidem, s. 82-85, A. Wierzchowska, System instytucjonalny..., op. cit., s. 203-207.

43 Art. 300 TFUE ust.1.
4 J. Barcz, E. Kawecka-Wyrzykowska, K. Michatowska-Gorywoda, Integracja europejska..., op. cit., s. 127.
4 Art. 300 TFUE ust 2 i 3.
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zachowaniu odrebnos$ci i r6znorodnosci jej panstw cztonkowskich. Jednakze podziat
kompetencji jest rzeczg bardzo trudng do jednoznacznego i precyzyjnego rozstrzy-
gniecia*®. Od momentu powstania Wspélnot Europejskich pojawiato si¢ wiele niepo-
rozumien, sporéw oraz kontrowersji na tym tle. Pewne rozwigzania co do podziatu
kompetencji uksztaltowaty sie w praktyce, natomiast zostalty wyraznie rozgraniczone
i sformutowane dopiero w traktacie lizbofiskim z 2007 .

Zgodnie z art. 5 TUE, UE dziala wylacznie w granicach kompetencji przyzna-
nych jej w traktatach przez panstwa czlonkowskie. Kompetencje te zostaly po-
dzielone na trzy grupy, charakteryzujace sie¢ odmiennymi warunkami, do ktérych
przypisano odpowiednie obszary*”: kompetencje wytgczne, kompetencje dzielone
miedzy UE i panstwa cztonkowskie oraz kompetencje wspierajace, koordynujace
lub uzupetniajace (rysunek 3.4).

Rysunek 3.4. Rodzaje kompetencji UE

[ Kompetencje w zakresie podejmowania decyzji UE J

‘ v

4 N\
Wylaczne Kompetencje dzielone Kompetencije wspierajace,
kompetencie UE migdzy UE i panstwa koordynujace lub uzupetniajace
cztonkowskie dziatania paristw cztonkowskich
! ) ! g
é S ) UE nie moze przyjmowac aktc’)w\
UE i panstwa czfonkowskie prawnie wigzacych
Wytacznosc UE moga stanowic prawo prowadzacych do harmonizacji
w stanowieniu prawa i przyjmowac akty DIZEpISOW partstw
prawnie wiazace cztonkowskich
N J

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie art. 2 TFUE.

W obszarach wyltacznej kompetencji tylko Unia (instytucje UE) moze stanowié
prawo i przyjmowac akty prawnie wigzace. Stanowienie prawa krajowego w tych
dziedzinach moze mie¢ miejsce tylko w uzasadnionych przypadkach (ktére nie sg
sprzeczne z prawem UE). Zgodnie z przepisami traktatowymi kompetencje wylaczne
UE ma w szeSciu obszarach: unia celna, reguty konkurencji na rynku wewnetrznym
UE, polityka pieniezna dla strefy euro, zachowanie morskich zasobéw biologicznych
w ramach wspdlnej polityki ryboléwstwa, wspélna polityka handlowa oraz zawiera-
nie uméw miedzynarodowych, jesli ich zawarcie przewiduje akt prawny Unii lub tez
jest to niezbedne dla wykonywania przez UE jej wewnetrznych kompetencji®s.

46 J, Barcz, E. Kawecka-Wyrzykowska, K. Michatowska-Gorywoda, Integracja europejska...., op. cit., 63.
47 Art. 2 TFUE.
48 Art. 3 TFUE.
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Kompetencje dzielone oznaczaja, ze Unia Europejska wspélnie z pafstwa-
mi czlonkowskimi moze stanowi¢ prawo w danym obszarze. Oznacza to wymog
wspoldziatania instytucji europejskich oraz podejmowania decyzji umozliwiajacych
uwzglednienie intereséw narodowych panstw czlonkowskich. Kompetencje dzie-
lone stosowane sg w wielu obszarach okreslonych w traktacie o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej i obejmujg miedzy innymi: rynek wewnetrzny, polityke spéjnosci,
transport czy rolnictwo i rybotéwstwo (z wylaczeniem ochrony zasobéw mérz, ktére
nalezg do kompetencji wytacznych UE)%.

Ostatni rodzaj kompetencji dotyczy takich dziedzin o wymiarze europejskim jak:
ochrona zdrowia ludzkiego, przemyst, turystyka, edukacja, ksztalcenie zawodowe,
mlodziez i sport, kultura, wspotpraca administracyjna i ochrona ludnosci®’. Sa to
obszary, ktére przyczyniajg sie do rozwoju Unii w dlugiej perspektywie czasowe;j.
W tych obszarach decyzje oraz tworzenie prawa pozostajg jednak w gestii pahstw
czlonkowskich ze wzgledu na bezposrednie zaangazowanie krajowych $rodkéw oraz
osigganie krajowych celéw. Unia (a wigec wspélnie panistwa czlonkowskie) moze je-
dynie podejmowaé dziatania wspierajac panstwa cztonkowskie lub podejmujac inne
dziatania prowadzace do lepszego funkcjonowania UE jako catosci.

W odniesieniu do niektérych obszaréw funkcjonowania UE, pafistwa cztonkow-
skie zachowaly wylaczne kompetencje w stanowieniu prawa i podejmowaniu dzia-
tan. Dotyczy to np., stosowania Srodkéw zmierzajacych do utrzymania porzadku pu-
blicznego i ochrony bezpieczenistwa wewnetrznego, formulowania tresci nauczania,
organizacji systeméw edukacyjnych oraz réznorodnosci kulturalnej i jezykowe;.

W dziedzinach, ktére nie podlegaja wylacznym kompetencjom UE lub panstw
cztonkowskich, Unia Europejska powinna dziata¢ z poszanowaniem zasady pomoc-
niczo$ci. Zostala ona okres$lona w artykule 5 ust. 3 TUE i stanowi, iz ,w dziedzinach,
ktére nie nalezg do jej wytacznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko wéw-
czas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dzialania nie mogg zostaé
osiggnigte w spos6b wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie, zaréwno na pozio-
mie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary
lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiggniecie na poziomie
Unii”. Oznacza to, ze wyklucza ona interwencje Unii (a wiec inicjatywy legislacyjnej
Komisji Europejskiej) w sprawach, ktére mogg zostaé skutecznie uregulowane przez
panstwa czlonkowskie na szczeblu centralnym, regionalnym lub lokalnym, oraz legi-
tymizuje wykonywanie przez Unie uprawnien w sytuacji, gdy panstwa cztonkowskie
nie sg w stanie w wystarczajacy sposob osiggnac celow proponowanego dziatania’!.
Zasade te mozna zilustrowaé nastepujagcym okresleniem: ,tyle panstwa czlonkow-
skiego, ile mozna, tyle Unii, ile koniecznie potrzeba”>2.

49 Art. 4 TFUE.

50 Art. 6 TFUE.

51 Parlament Europejski: Zasada pomocniczosci, http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/pl/display Ftu.
htmI?ftuld=FTU_1.2.2.html, (dostep 30.01.2017).

M. Kruk, Wokdt zasady pomocniczosci. Kilka uwag o jej znaczeniu i gwarancjach w Unii Europejskiej, ,Ius
Novum” 2016, nr 4, s. 29.
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Nad przestrzeganiem stosowania zasady pomocniczosci przez instytucje unijne,
szczegblnie Komisje Europejska, czuwaja parlamenty narodowe®. Wprowadzenie
takiego rozwigzania do traktatu lizbonskiego jest odpowiedzig na poglebiajacy sie
deficyt demokracji, ktérego jednym z przejawéw stala sie systematyczna redukcja
znaczenia politycznego i prawnego parlamentéw narodowych>®. W trakcie postepu
proces6w integracyjnych to wtasnie parlamenty narodowe stracily najbardziej na
znaczeniu, przede wszystkim w tych obszarach, w ktérych decyzje podejmowane sg
na szczeblu unijnym. W takich wypadkach parlamenty narodowe zostaty sprowadzo-
ne wlasciwie do roli wykonawcéw decyzji podejmowanych przez instytucje unijne.

Parlamenty narodowe sg angazowane w procedure stanowienia prawa UE zar6w-
no na etapie formutowania ogdlnych koncepcji legislacyjnych, opracowywania kon-
cepcji konkretnych projektéw, jak réwniez na etapie gotowego projektu aktu praw-
nego. Zgodnie z postanowieniami traktatowymi, Komisja Europejska ma obowigzek
przesta¢ parlamentom narodowym projekty aktow prawodawczych, natomiast par-
lamenty narodowe majg prawo wyrazi¢ swojg opini¢ czy proponowane akty prawne
mogg by¢ przyjete. Jezeli cze$¢ parlamentéw narodowych uzna dany akt prawny za
niezgodny z zasadg pomocniczo$ci (wystawi negatywng opinie) to mozna zastosowac
procedure tzw. zéttej kartki*® (rysunek 3.5). Dla skutecznosci weta konieczne jest,
aby negatywne opinie stanowity przynajmniej 1/3 gloséw przyznanych parlamentom
narodowym>’. W takim przypadku Komisja moze si¢ wycofa¢ lub dodatkowo uzasad-
ni¢ konieczno$¢ wprowadzenia takiego aktu prawnego. Przy braku osiggniecia wy-
maganego progu, Komisja jedynie powinna wzigé opinie parlamentéw narodowych
pod uwage. Jezeli Komisja postanowi nie wycofywaé swojego wniosku, to w pierw-
szym czytaniu moga wypowiedzie¢ si¢ Parlament Europejski lub Rada i odrzucié
taki wniosek, jesli uznaja go za niezgodny z zasadg pomocniczosci (,pomaranczowa
kartka”). Jezeli mimo negatywnej opinii parlamentéw narodowych, taki akt prawny
zostanie przyjety, parlamenty narodowe oraz Komitet Regionéw mogg wnies$¢ skarge
do Trybunatu Sprawiedliwosci UE o zbadanie jego legalno$ci®®.

Wprowadzenie traktatem lizboniskim nowych uprawnien dla parlamentéw naro-
dowych w odniesieniu do kontroli dzialan instytucji unijnych, a zwlaszcza Komisji
Europejskiej, w zakresie stanowienia prawa ma za zadanie wzmocnié role panstw
cztonkowskich w procesie stanowienia prawa. Zapisy te pozwalajg réwniez na zwiek-

3 Art. 5 TUE. Ibidem, s. 43.

54 C. Mik, Raport i wytyczne do celéw kontroli poszanowania zasady pomocniczosci, [w:] Parlamenty narodo-
we wobec zasady pomocniczosci w Swietle prawa i praktyki Unii Europejskiej, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2015, s. 8.

Zasade pomocniczo$ci stosuje sie wytacznie do aktéw prawodawczych, natomiast nie ma ona zastosowania
do innych akt6éw, ktére nie majg charakteru prawodawczego, np. akty wykonawcze, umowy migdzynarodo-
we, opinie i zalecenia. Ibidem, s. 42.

Art. 7 ust. 2 protokolu nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczos$ci i proporcjonalnosci dotaczonego do
traktatu z Lizbony.

Po jednym glosie na kazdg izbe w parlamentach dwuizbowych i po dwa glosy na parlamenty jednoizbowe.
Mechanizm monitorowania przestrzegania zasady pomocniczo$ci zostal przedstawiony w J. Barcz,
E. Kawecka-Wyrzykowska, K. Michatowska-Gorywoda, Integracja europejska..., op. cit., s. 81.
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szenie wplywu panstw czlonkowskich na rzadzenie Unig Europejska i okreslanie co
lezy w ich indywidualnym interesie>.

Rysunek 3.5. Kontrola przez parlamenty narodowe w praktyce — procedura ,,zéltej kartki”

(przyklady)

1) Pierwsza ,Z6tta kartka” — maj 2012 — wniosek w sprawie rozporzadzenia Komisji dotyczacego wykonywania
prawa do podejmowania dziafan zbiorowych w kontek$cie swobody przedsigbiorczosci i swobody $wiadczenia
ustug.

Opinia negatywna: 12 parlamentow narodowych / izb parlamentéw sposrod 40 (19 na 54 przyznane glosy).
Rezultat: Komisja wycofata swdj wniosek, uwazajac niemniej, ze nie stwierdzono naruszenia zasady pomocni-
CZ0SCi.

2) Pazdziernik 2013 r. — wniosek dotyczacym rozporzadzenia w sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej
Opinia negatywna: 14 izb parlamentoéw narodowych z 11 panstw czlonkowskich (18 gtosow).

Rezultat: Komisja postanowita nie wycofywa¢ wniosku, podajac, ze prawdopodobnie zostanie on — jako zgodny
z zasadg pomocniczosci — wprowadzony w zycie w drodze wzmocnionej wspotpracy.

3) Maj 2016 — wniosek w sprawie zmiany dyrektywy dotyczacej delegowania pracownikow w ramach $wiadczenia

ustug.
Opinia negatywna: 14 izb z 11 panstw czlonkowskich w maju 2016 .
Rezultat: Komisja postanowita nie wycofywac¢ wniosku, stwierdzajac, ze nie narusza on zasady pomocniczosci.

Zrédlo: Parlament Europejski, Zasada pomocniczosci, http://www.europarl.europa.ew/ftu/pdf /pl/ FTU_1.2.2.pdf
(dostep 31.01.2017).

0d 2009 r. po Traktacie z Lizbony kompetencje, odpowiedzialnosé i wladza gtéw-
nych instytucji unijnych sg podzielone i mozna je scharakteryzowa¢ nastepujaco:

* Rada Europejska — wskazuje kierunki rozwoju Unii (polityczne i gospodar-
cze) oraz podejmuje dziatania pobudzajace integracje europejska,

* Rada Unii Europejskiej — decyduje o uchwalanym prawie oraz jest platfor-
mg wspblpracy miedzyrzadowej dla prowadzenia polityk gospodarczych
w celu rozwoju Unii,

* Parlament Europejski — reprezentuje obywateli Unii Europejskiej oraz
uczestniczy w stanowieniu (uchwalaniu wspdlnie z Radg) prawa i okresla-
niu budzetu,

* Komisja Europejska - jest niezalezng od panstw cztonkowskich instytucja
europejska, ktéra zarzadza Unig ,na biezgco” oraz proponuje $rodki prawne,

* Trybunat Sprawiedliwo$ci UE — zapewnia przestrzeganie prawa unijnego,

* Trybunat Obrachunkowy - czuwa nad finansami UE,

* Europejski Bank Centralny — czuwa nad polityka pieniezng strefy euro.

Instytucje unijne sg odpowiedzialne za obszary przypisane im w traktatach
w wyniku zgody panstw cztonkowskich na przeniesienie cze$ci kompetencji na po-
ziom unijny. Jednakze tylko niewielka cze$¢ uprawnien zostala przeniesiona na ten

% C. Mik, Raport i wytyczne..., op. cit., s. 29.
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poziom w caloéci. W wigkszosci panstwa cztonkowskie zachowaly cze¢$¢ lub nawet
calo$¢ kompetencji. W takich dziedzinach instytucje UE nie mogg podejmowaé de-
cyzji nie uwzgledniajac stanowiska panstw czlonkowskich.
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Cze$¢ metodyczna

Wybrana literatura

Barcez J., Kawecka-Wyrzykowska E., Michatowska-Gorywoda K., Integracja europejska w $wietle Traktatu
z Lizbony. Aspekty Ekonomiczne, PWE, Warszawa 2012.

Sapata M., Instytucje Unii Europejskie], [w:] Europa 2014+, red. E Matuszynska i G. Mazur, Difin Warsza-
wa 2015.

Wierzchowska A., System instytucjonalny Unii Europejskiej, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne,
Warszawa 2008.

Portal Unii Europeiskiej, europa.eu

Strony internetowe poszczegdlnych instytucji unijnych.

Proponowany scenariusz zaje¢

Ogolna charakterystyka zajec

W czasie zajeé uczestnicy zapoznajq sie z systemem instytucjonalnym Unii Europejskie;.
Dowiedzq sie o zakresie kompetencji poszczegdlnych instytucji oraz o ich zaleznodci od
panstw cztonkowskich. Poznajq istote podziatu kompetencji dotyczqcych podejmowania
dziatan w zakresie réznych typéw polityk oraz istote zasady pomocniczosci.

Cele zajec
* przekazanie wiedzy na temat poszczegdlnych poziomédw instytucjonalnych Unii Eu-
ropejskiej,
* nabycie umiejetnosci scharakteryzowania unijnych instytucji,
* przekazanie wiedzy na tfemat rodzajéw kompetencii UE,
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wyjadnienie wptywu panstw cztonkowskich na podejmowanie decyzji w UE poprzez
znajomo$é instytucji unijnych oraz znajomosé idei kontroli stosowania zasady po-
mocniczosci.

Stowa kluczowe

instytucje unijne;

system instytucjonalny;

Rada Europejska, Rada Unii Europeiskiej, Parlament Europeiski, Komisja Europejska,
Trybunat Sprawiedliwosci UE, Trybunat Obrachunkowy, Europeijski Bank Centralny;
instytucje pomocnicze;

tréjkgt instytucjonalny;

kompetencje UE: wytqczne, dzielone, wspierajqce i koordynujqce;

zasada pomocniczosci.

Metody realizacji zajec

dyskusja,

prezentacja multimedialna,
analiza tekstéw zrédtowych,
praca w grupach.

Przebieg zaje¢

1.

Na wstepie przekaz uczestnikom zajeé, ze w ich trakcie zapoznajq sie z systemem

instytucjonalnym UE oraz podziatem kompetencji pomiedzy UE a jej panstwa czton-

kowskie.

Podziel uczestnikdw zajeé na sze$é grup, z ktérych kazda reprezentuje jedng instytu-

cje unijng. Rozdaj im odpowiednie fragmenty tekstu, na podstawie ktérych powinni

przedstawié¢ krétkg charakterystyke danej instytucji. Powiedz, ze szczegdlng uwage

powinni zwréci¢ na to:

* jokg funkcje petni dana instytucja w UE,

* jak wybierani sq cztonkowie tej instytuji,

* czy dana instytucja reprezentuje Unie jako cato$é czy uwzgledniany jest interes
panstwa cztonkowskiego,

* czy reprezentanci panstw cztonkowskich w tej instytucji sq niezalezni czy zalezni
od rzqddw swoich krajéw.

Informacje mozna zapisywaé na tablicy.

Po przeanalizowaniu tekstu przez uczestnikdéw podsumuj krétko system instytucjo-

nalny UE oraz zaleznosci miedzy instytucjami unijnymi a panstwami cztonkowskimi.

. Nastepnie przedstaw krétkq prezentacje multimedialng prezentujgcq instytucje unij-

ne oraz podziat kompetencji pomiedzy instytucjami UE a panstwami cztonkowskimi
w zaleznosci od prowadzonych dziatan. Oméw na przyktadzie polityki regionalnej
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3. Kto, co i jak? O aktorach integracji europejskiej

idege kompetencji dzielonych oraz ideg zasady pomocniczodci i jej zastosowania
w systemie instytucjonalnym UE.

Na zakonczenie zaje¢ podsumuj tresci zaprezentowane w ich trakcie.

Dla utrwalenia wiadomosci z zajeé, jako zadanie domowe, pole¢ uczestnikom wy-
szukanie przedstawicieli Polski w poszczegdlnych instytucjach, ich liczebnosé oraz
jakie petnig funkcie.
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4.

Dostep do dokumentéw
Rady Unii Europejskiej

Rada Unii Europejskiej (dawniej Rada Ministréw) jest jedng z najwazniejszych
instytucji Unii Europejskiej. To ona podejmuje wigkszo$é decyzji, ona ma najwaz-
niejszy wplyw na ksztalt unijnych aktéw prawnych, chociaz rola Parlamentu Eu-
ropejskiego w procesie prawodawczym w ostatnich dziesiecioleciach znacznie sie
zwiekszyta. Na poczatku lat 90. XX w. zostal uwypuklony problem niejawnosci
dziatan Rady Ministrow, zwlaszcza w procesie legislacyjnym. Aby rozwigzaé ten
problem Unia Europejska zaczeta realizowaé polityke jawnosci, ktéra przejawia sie
w dwoch kluczowych kwestiach: publikacji pewnych dokumentéw instytucji unij-
nych i dostepu do tych niepublikowanych oraz w jawnosci obrad. W niniejszym tek-
Scie skupiono sie na kwestii dostepu do dokumentéw Rady Unii Europejskiej i pod-
sumowano w nim jej 25-letnie do§wiadczenia w tym zakresie. Celem opracowania
jest odpowiedZ na pytanie, na ile zwiekszyla sie jawno$¢ dzialania tej instytucji oraz
jakie obszary jej dzialalnosci nadal podlegaja utajnieniu.

Na potrzeby niniejszego opracowania przyjmuje sie definicje jawnosci (otwarto-
$ci) jako zasad umozliwiajacych spoteczenstwu §ledzenie i kontrole proceséw zacho-
dzacych w instytucjach publicznych. Jednoczesnie jest to mechanizm wymuszajacy
na organach wladzy i administracji wiekszg odpowiedzialno$¢!. Natomiast przez
dostep do informacji (dokumentéw) rozumie si¢ zasady regulujace publikacje przez
instytucje publiczne pewnych informacji (dokumentéw) oraz zasady dostepu do tych
informacji, ktére wcze$niej nie zostaty podane do publicznej wiadomosci?.

! M.Z. Hillebrandt, D. Curtin, A. Meijer, Transparency in the EU Council of Ministers: An Institutional Analy-
sis, ,European Law Journal” 2014, No.1, s. 7; M. Bauhr, M. Grimes, What is Government Transparency? New
Measures and Relevance for Quality of Government, ,Q0G Working Paper Series” 2012, No. 16, s. 4.

Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Polityka jawnosci i przejrzystosci Unii Europejskiej ze szczegdl-
nym uwzglednieniem dostepu do dokumentéw publicznych, ,Informacje BSE” 1991, nr 731, s. 13.
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4.1. Poczatki polityki jawnosci Rady Unii Europejskiej

W latach 50. i 60. XX w., gdy nadawano podstawowy ksztalt gléwnym instytucjom
Wspélnot Europejskich, polityka jawno$ci nie odgrywata takiego znaczenia, jakiego
nabrata w czasach wspoéltczesnych. W Europie, gléwnie w krajach skandynawskich,
powszechne bylo przekonanie, ze jawno$¢ jest niezastepowalnym atrybutem dziatalno-
Sci kazdej instytucji i organizacji publicznej oraz ze jest ona niezwykle istotna dla pra-
widlowego funkcjonowania demokracji, ale pafstwa te nie nalezaty do panstw zatozy-
cielskich Wspdlnot. Presja na wiekszg jawnos$¢ w dziatalno$ci Wspolnot Europejskich
pojawita si¢ do$¢ pdzno, a do zmiany postrzegania tego zjawiska walnie przyczynito si¢
rozszerzenie Wspoélnot i Unii Europejskiej o Danig (1973), Szwecje (1995) i Finlandig
(1995). Pierwsze znaczace debaty nad tg kwestig prowadzono w trakcie negocjacji nad
Traktatem o Unii Europejskiej (poczatek lat 90. XX w.). Holenderskie i duniskie wtadze
podczas wstepnych prac zabiegaly, aby wprowadzi¢ do niego artykut o prawie obywa-
teli do informacji o przyszlej Unii, ale ich pomyst nie znalazl wystarczajacego popar-
cia wsrod przedstawicieli innych krajow cztonkowskich?®. Aby jednak chociaz czgscio-
wo zaspokoi¢ ich zadania, do traktatu z Maastricht dotaczono niewigzacg Deklaracje
w sprawie dostepu do informacji*, w ktérej zapowiedziano podjecie dziatanh majacych
na celu poprawienie dostepu do informacji bedacych w posiadaniu wspdélnotowych
instytucji. W tej samej deklaracji uznano, ze jawno$¢ procesu decyzyjnego wzmacnia
demokratyczny charakter instytucji i publiczne zaufanie do wtadz publicznych.

Ten pierwszy symboliczny gest wejScia na Sciezke wiekszej otwarto$ci zostat
w spos6b nieoczekiwany wzmocniony przez Dunczykéw, ktorzy w pierwszym refe-
rendum ratyfikacyjnym odrzucili Traktat o Unii Europejskiej (czerwiec 1992). Refe-
rendum to wywolato szok w instytucjach wspdlnotowych i wéréd europejskich elit
oraz zakonczylo ere milczacej zgody® spoleczenstw panstw cztonkowskich na proces
integracji europejskiej. Wynik ten byl nie mniejszym zaskoczeniem dla dunskiego
rzadu, bowiem wcze$niej za przyjeciem traktatu opowiedzial sie dunski parlament
oraz wigkszo$¢ partii politycznych®. W celu rozwigzania kryzysu ratyfikacyjnego pod-
jeto z Dunczykami negocjacje. W pazdzierniku 1992 r. rzad dunski przedstawit Bialg
ksiege w sprawie Danii i traktatu z Maastricht’ oraz memorandum pt. Dania w Eu-
ropie, w ktérych wymienit kwestie budzace najwiecej obaw podczas duniskich debat
nad traktatem. Jedng z siedmiu wymienionych tam kwestii byla sprawa jawnosci
i otwarto$¢ procesu decyzyjnego Wspdlnot Europejskich. Zastrzezenia Duniczykéw

3 T Bunyan, Secrecy and openness in the European Union: the ongoing struggle for the freedom of information,

2002, http://www.statewatch.org/secret/freeinfo/index.html (6.10.2017); White paper on Denmark and the
Maastricht Treaty, October 1992, s. 22, http://aei.pitt.edu/45350/1/A7838.pdf (dostep 09.10.2017).

Council of the European Communities, Treaty on European Union, Office for Official Publications of the
European Communities, Luxembourg 1992, s. 229.

P. Norris, Representation and the democratic deficit, ,European Journal of Political Research” 1997, No. 2,
s. 276-2717.

¢ K. Siune, The Danes said NO to the Maastricht Treaty. The Danish EC Referendum of June 1992, ,Scandina-
vian Political Studies” 1993, No. 1, s. 93.

White paper on Denmark..., op. cit.
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nie byly bezpodstawne, bowiem do 1992 r. wszystkie obrady Rady Ministréw, gtéwnej
instytucji decyzyjnej, byly niejawne. Takze po posiedzeniach tego ciata nie informo-
wano szczeg6towo o przebiegu obrad®. Nie istnialy takze do tego czasu ogélne zasady
udostepniania dokumentéw Rady.

W odpowiedzi przedstawiciele panstw czlonkowskich na szczytach Rady Euro-
pejskiej w Birmingham® w pazdzierniku i Edynburgu!® w grudniu 1992 r. podjeli
decyzje, ktére odpowiadaly na duniskie watpliwosci co do traktatu. Duzo miejsca
po$wiecono wtedy takze kwestiom jawnosci procesu decyzyjnego. Zdecydowano,
ze proces ujawniania prac Rady rozpocznie si¢ od transparentnosci jej dyskusji nad
programami pracy Komisji Europejskiej i prezydencji. Ustalono takze, ze regular-
nie odbywa¢ sie beda jawne debaty nad najwazniejszymi sprawami Wspélnot. Ich
tematy i terminy mialby by¢ ustalane kazdorazowo dla kazdej prezydencji, a pra-
wo zgloszenia tematu miata Komisja Europejska lub panstwo czlonkowskie. Jawne
mialy by¢ takze pierwsze debaty nad waznymi projektami nowych aktéw prawnych,
chociaz negocjacje nad nimi nadal pozostawaly poufne. W ustaleniach wyjasniono
takze, ze jawno$¢ debat oznacza, ze beda one transmitowane w przekazie audio-
wizualnym do sali prasowej w budynku Rady, czyli ze beda gléwnie dostepne dla
akredytowanych dziennikarzy. Uscislono takze, Ze podjecie jawnych obrad na jaki$
temat wymaga jednomyS$lno$ci wszystkich krajowych delegacji. Ustalenia obejmo-
waly réwniez jawno$¢ wynikéw gtosowan w Radzie, o ile przeprowadzano formalne
glosowanie. Jawne mialy by¢ takze wyjasnienia do glosowania, jezeli takie zostaly
przygotowane przez glosujace panstwo. Zdecydowano takze o publikacji w ,Dzien-
niku Urzedowym Wspdlnot Europejskich” wspélnych stanowisk podejmowanych
przez Rade w jednej z procedur procesu legislacyjnego.

Podjeto wtedy takze decyzje o rozszerzeniu zakresu i form wspétpracy z dzienni-
karzami. Dla nich przed posiedzeniami miatby by¢ organizowane przez prezyden-
cje specjalne konferencje prasowe oraz przygotowywane informacje wyjasniajace
kwestie, ktére miatby by¢ przedmiotem obrad. Informacja prasowa przygotowywa-
na po posiedzeniu Rady w kazdym jej mozliwym skladzie miala zawieraé pelny opis
ustalen spotkania, wyjawszy informacje, ktére mogly zagrozi¢ interesom ktéregos
panstwa czlonkowskiego, Rady lub Wspélnoty. Miata réwniez zawieraé wyja$nienia
dotyczace glosowan, z ktérymi nie wigzata sie dyskusja (sprawy z punktu A porzad-
ku dziennego obrad Rady). W przyszloéci informacje te mialy obejmowaé takze
I1 i III filar Unii Europejskiej (wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa oraz
wymiar sprawiedliwo$ci i sprawy wewnetrzne), ktére w znacznym stopniu podlega-
ly zasadom utajniania informacji. Zwrécono takze uwage, ze wszystkie informacje
powinny by¢é podawane do publicznej wiadomosci jak najszybciej i to we wszyst-

8 M. Nentwich, G. Falkner, The Treaty of Amsterdam: Towards a New Institutional Balance, ,European Inte-

gration Online Papers” 1997, No. 15, s. 11.

The European Council. Birmingham, 16 October 1992, ,Bulletin of the European Communities” 1992, No.
10, s. 7-8.

Edinburgh European Council. Edinburgh, 11 and 12 December 1992, ,Bulletin of the European Communi-
ties” 1992, No. 12, s. 10, 18-19.
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kich jezykach urzedowych. Postanowiono takze usprawnié i rozszerzy¢ ogélng in-
formacje o funkcjonowaniu Rady.

W celu opracowania wlasciwych regut postepowania odno$nie do jawnosci Ko-
misja Europejska dokonata bardzo szerokiej analizy'! polityki jawnosci w krajach
czlonkowskich, innych panstwach europejskich i innych krajach $§wiata. Wynikato
z niej, ze polityka jawnosci Wspdlnot Europejskich pozostawata daleko w tyle za
rozwojem tej dziedziny w krajach europejskich. Przywotane przez Komisje Euro-
pejskiej wspdlnotowe regulacje dotyczace jawnosci $wiadcza raczej o jej braku niz
o aktywnej polityce otwartosci'?. Na podstawie wzoréw regulacji z badanych panstw
Komisja Europejska przedstawita sugestie co do podstawowych unijnych zasad rzg-
dzacych prawem dostepu do informacji. Zasady sktadaly sie z dwéch czesci: infor-
macji o wniosku o udostepnienie dokumentéw oraz o powodach, dla ktérych wnio-
sek mégtby zostaé odrzucony. Rada Europejska w czerwcu 1993 r. w Kopenhadze
zaakceptowala ten kierunek postepowania i wyrazila oczekiwanie, ze do konca roku
i Rada, i Komisja przyjma odpowiednie regulacje w tym zakresie!*. W grudniu 1993 r.
Rada Unii Europejskiej przyjeta decyzje, w ktérej uregulowata kwestie dostepu do
swoich dokumentéw!# oraz zmienita swéj regulamin, wprowadzajac w nim po raz
pierwszy w historii przepisy o jawnos$ci niektérych swoich obrad. Podjete decyzje do-
tyczace dostepu do dokument6éw i jawnosci obrad byly krokiem milowym w polityce
jawnos$ci Rady Unii Europejskiej, ale jednocze$nie rozpoczynaly dtugi proces $ciera-
nia sie obywateli Unii z Radg w kwestii granicy tego, co jawne.

4.2. Pierwsze regulacje Rady Unii Europejskiej dotyczace
dostepu do dokumentéw

Do lat 90. XX w. jedynym aktem regulujgcym dostep do dokumentéw Rady Mi-
nistréw, nie liczac regulacji dotyczacych ochrony i bardzo ograniczonego udostep-
niania informacji niejawnych, bylo rozporzadzenie z 1983 r. o otwarciu archiwéw
historycznych Wspélnot Europejskich, ktére regulowato dostep do materiatléw archi-
walnych®. Przyjeto w nim zasade, ze dokumenty udostepnia si¢ po 30 latach od ich

11" Public access to institutions’ documents. Communication to the Council, the European Parliament and the

Economic and Social Committee, OJ 1993 C 156/5.

Wigkszo$¢ z nich dotyczy zakazu ujawniania informacji, a przywotana dyrektywa o dostepie do informacji

o $srodowisku miata zastosowanie do instytucji publicznych krajéw cztonkowskich, a nie do instytucji wspol-

notowych. Do wyjatkéw na tej liScie mozna zaliczy¢ regulacje dotyczace dostepu do archiwéw wspélnoto-

wych i publikacje aktéw prawnych.

European Council in Copenhagen, 21-22 June 1993. Conclusions of the Presidency, ,Bulletin of the Euro-

pean Communities” 1993, No. 6, s. 15-16.

14 Council decision of 20 December 1993 on public access to Council documents (93/731/EC), OJ 1993 L
340/43.

15 Council regulation (EEC, Euratom) no 354/83 of 1 February 1983 concerning the opening to the public of
the historical archives of the European Economic Community and the European Atomic Energy Communi-
ty, OJ 1983 L 45/1.



4. Dostep do dokumentéw Rady Unii Europejskiej

sporzadzenia. Pierwsze postanowienia, ktére §wiadczyly o istotnej zmianie podej$cia
do tego problemu, mozna zauwazy¢ w nowym regulaminie'® Rady z 6 grudnia 1993 .,
w ktérym zapowiedziano (art. 22), ze Rada uchwali zasady dost¢pu do dokumen-
téw. W ostatnim dniu 1993 r. w Dzienniku Urzedowym Wspélnot Europejskich zo-
staly opublikowane: wspélny dla Rady i Komisji Europejskiej kodeks postepowania
w sprawie udostepniania dokumentéw!”? oraz decyzja Rady o zasadach udostepnia-
nia jej dokumentéw!'®. Z poréwnania tych trzech dokumentéw (regulaminu, kodeksu
postepowania i decyzji Rady) wynika, ze instytucje wspélnotowe nie mialy wczesniej
doswiadczen na tym polu i ze nie mialy do konca sprecyzowanego pogladu, jak te
regulacje powinny wygladaé. Gléwnym aktem regulujgcym dostep do dokumentéw
Rady miata by¢ decyzja, jednak postanowienia o udostepnianiu wynikéw glosowan
oraz wyjasnien do glosowan znalazly si¢ w regulaminie Rady w art. 7 ust. 5%°.

W przyjetych zasadach przede wszystkim zwraca uwage definicja dokumentu,
ktéra obejmowala tylko tekst pisany autorstwa samej Rady. Dostepem nie zostaly
objete dokumenty stron trzecich bedace w posiadaniu Rady oraz informacje inne niz
tekstowe, np. nagrania dzwiekowe lub filmowe. W grudniu 1993 r. po raz pierwszy
wyraznie okreslono takze wyjatki, w przypadku ktérych dost¢p dokumentéw nie byt
udzielany. Chronione mialy pozosta¢ dokumenty dotyczace: bezpieczefistwa publicz-
nego, stosunkéw miedzynarodowych, stabilno$ci walutowej, zwigzane z postepowa-
niami sgdowymi, $ledztwami, kontrolami; tajemnice handlowe i przemystowe, doku-
menty zawierajace dane osobowe; dokumenty, ktérych ujawnienie mogloby wptynaé
na interesy finansowe Wspdlnot lub co do ktérych autor zastrzegl poufnosé lub byty
chronione prawem kraju cztonkowskiego. Powyzsze przepisy odnoszace sie do sytu-
acji, w ktoérych dokumenty sg nieujawniane, stanowig standardowy przyklad wyjat-
kéw od zasady dostepu do dokumentéw stosowany przez wiele pafistw.

W kodeksie postepowania, jak i w decyzji Rady, przyjeto regule, ze zasady udo-
stepniania dokumentéw nie zmieniajg dotychczasowych uregulowan odnoszacych
sie do informacji niejawnych i nie wplywaja na zakres zobowigzan panstw cztonkow-
skich. Mozna wigc uznad, ze przyjete w grudniu 1993 r. zasady o dostepie ulatwialy
spos6b procedowania z wnioskami o dostep (np. dawaly aplikujacemu po uzyskaniu
decyzji odmownej mozliwo$é wystgpienia o ponowne rozpatrzenie wniosku), ale nie
wplywaly na zakres informacji jawnych. Rada rozpoczeta udostepnianie dokumen-
tow, ktérych jawnos$¢ nie budzita kontrowersji.

Pierwsza korekta regulacji dotyczacych dostepu do dokumentéw Rady nastapita

w 1996 r. po wydaniu pierwszego sprawozdania®® ze stosowania przez Rade decyzji
o dostepie do dokumentéw w latach 1994-1995. Juz w tym pierwszym okresie zary-

16 Council decision of 6 December 1993 adopting the Council’s Rules of Procedure, OJ 1993 L 304/1.

17 Code of conduct concerning public access to Council and Commission documents, OJ 1993 L 340/41.

18 Council decision of 20 December 1993 on public access to Council documents (93/731/EC), OJ 1993 L
340/43.

Problem dostepu do wynikéw glosowan oméwiono w osobnym punkcie tego tekstu.

Report on the implementation of the Council Decision on public access to Council documents, July 1996,
dokument Rady 8330/96.
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sowal si¢ wyrazny problem stosowania ograniczen tego prawa, na ktéry zwracano
uwage takze w kolejnych sprawozdaniach. Dotyczyl on szczegdlnie dostepu do opi-
nii przygotowywanych przez sluzby prawne Rady oraz niejawnosci jej posiedzen.
W sprawozdaniu wymienia sie takze problemy techniczne ze stosowaniem tego pra-
wa (np. dlugo$¢ okresu na odpowiedZ na wniosek, brak precyzji w okreslaniu, o jaki
dokument chodzi wnioskodawcy). Z ich powodu w grudniu 1996 r. zmieniono decy-
zje?! o dostepie do dokumentéw Rady, ale wniesione poprawki nie wptywaly na za-
kres udostepnianych dokumentéw, a jedynie na sposéb procedowania z wnioskami.
W drugim sprawozdaniu®? (za lata 1996-1997) dotyczacym stosowania przez Rade
decyzji o udostepnianiu jej dokumentéw odnotowano zwiekszone zainteresowanie
dokumentami Rady oraz wzrost wnioskéw zalatwionych pozytywnie. Z nim réwniez
nie wiaze sie zadna istotna decyzja rozszerzajgca obszar informacji jawnych. Nalezy
jednak z uznaniem odnotowa¢ otwarcie rejestru dokumentéw wewngtrznych Rady
1 stycznia 1999 r., ktéry ulatwial sktadanie wniosku o udostepnienie dokumentéw
wczesniej nieopublikowanych.

Niezwykle istotny wplyw na zakres prawa dostepu do dokumentéw mialy spra-
wy sadowe, w ktérych zaskarzane byly decyzje Rady odmawiajace dostepu do jej
dokumentéw. W latach 1994-1997 trzy sprawy w istotny sposéb wplynely na prak-
tyke stosowania tego prawa. Zmienily one sposéb procedowania Rady z wnioskami
o udost¢pnienie dokumentéw, ale nie przyczynily sie do rozszerzenia zakresu infor-
macji jawnych.

Pierwsze do$wiadczenia wynikaly dla Rady z przegranego procesu z Johnem Ca-
rvelem i gazetg ,The Guardian”. Carvel wystapit do Rady z wnioskiem o udostep-
nienie kilku dokumentéw. Cze$¢ zostala mu udostepniona, natomiast odméwiono
mu dostepu do dokumentéw zwigzanych z posiedzeniem Rady w sktadzie ministréw
odpowiadajacych za wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewnetrzne. Sad Pierwszej
Instancji rozpatrujacy skarge uchylil?® decyzje Rady odmawiajace dostepu do doku-
mentéw, uzasadniajac to brakiem namystu nad tym, czy w danej sprawie przewaza
interes publiczny, czy uzasadnione jest utajnienie posiedzenia. Rada z géry zalozyla,
ze posiedzeniom tego ciata przystuguje niejawno$é, czym naruszyta wlasne reguty
postepowania w sprawie dostepu.

Drugim istotnym do$wiadczeniem w ustalaniu regut dostepu do dokumentéw
Rady byla skarga Holandii na decyzje o udostepnianiu dokumentéw i zwigzany
z nig kodeks postepowania, wniesiona do Trybunatu Sprawiedliwo$ci juz w lutym
1994 r. Holendrzy twierdzili w skardze, ze Rada przyjela ztg podstawe prawng swo-
jej decyzji oraz to, ze kodeks postepowania nie ma mocy prawnej. Stali na stanowi-
sku, ze dostep do informacji o przebiegu procesu legislacyjnego nie moze zalezeé

2l Council Decision of 6 December 1996 amending Decision 93/731/EC on public access to Council documents

(96/705/EC, ECSC, Euratom), OJ 1996 L 325/19.

Second report on the implementation of Council Decision 93/731/EC on public access to Council docu-
ments, 19 June 1998, document Rady 6715/2/98 REV 2 COR 1.

23 Judgment of the Court of First Instance, T-194/94, Guardian Newspapers, EU:T:1995:183.
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od wewnetrznej organizacji prac Rady. Trybunat tym razem przyznat jednak racje?*
Radzie, stwierdzajac, ze dopdki nie zostanie wydany ogélnounijny akt prawny re-
gulujacy dostep do dokumentéw, instytucje zmuszone sg poprzez wewnetrzne regu-
laminy okre$laé zasady dostepu.

Jezeli obecno$¢ Danii w Unii Europejskiej otworzylta droge do polityki jawnosci
Unii Europejskiej, to pojawienie si¢ w niej Szwecji?®> w 1995 r. dato dodatkowy impuls
do uporzadkowania tej kwestii na poziomie ogélnounijnym. Do legendy przeszedt
test, jaki przeprowadzil na Radzie Unii Europejskiej Szwedzki Zwigzek Dziennika-
rzy (Svenska Journalistférbundet) zaraz po wejsciu tego kraju do Unii Europejskiej.
Zwrocit si¢ on do szwedzkiej policji i Ministerstwa Sprawiedliwosci o udostepnienie
20 dokumentéw Rady nt. Europolu. W odpowiedzi uzyskat dostep do 18, do dwéch
odmoéwiono mu dostepu. Nastepnie zwrdcit sie do Rady Unii Europejskiej z wnio-
skiem o udostepnienie tych samych 20 dokumentéw. W odpowiedzi na swéj wniosek
uzyskal dostep do dwoch dokumentéw, do 18 dostepu odméwiono. Szwedzcy dzien-
nikarze odwotali si¢ i poprosili, zeby Rada jeszcze raz zastanowila si¢ nad swoja de-
cyzja. W odpowiedzi uzyskali dostep do dodatkowych dwéch dokumentéw. Z powodu
tak duzej rozbieznosci w udostepnianiu dokumentéw szwedzcy dziennikarze posta-
nowili wnie$¢ skarge do Sgdu Pierwszej Instancji na decyzje Rady. W postepowaniu
sagdowym Rada stata na stanowisku, ze szwedzcy dziennikarze uzyskali dokumenty
w sposob bezprawny. Po prawie trzyletnim procesie sad ostatecznie uchylit?® zaskar-
zong decyzje, przyznajac tym samym racje Szwedom.

4.3. Wplyw traktatu z Amsterdamu na dostep
do dokumentéw Rady Unii Europejskiej

Problemy z ratyfikacja traktatu z Maastricht uruchomity nie tylko wewnatrzunijne
dziatania majace na celu ujawnienie niektérych obrad instytucji Unii Europejskiej
oraz okre$lenie zasad dostepu do ich dokumentéw, ale rozpoczely takze w otocze-
niu Unii debate nad deficytem demokracji we Wspélnotach Europejskich. Wraz ze
zwigkszaniem uprawnien unijnych instytucji nasilil si¢ problem wplywu obywateli
na ksztalt unijnych instytucji i na podejmowane przez nie decyzje. W debacie tej po-
jawily sie kwestie otwartoSci i transparentnosci. Sg one postrzegane jako nieodzowny
element tego, aby instytucje czuly sie odpowiedzialne przed obywatelami za swoje
dziatania. Niektérzy badacze zwracajg jednak uwage, ze nawet najszerzej rozumiana

24 Judgment of the Court, C-58/94, Netherlands/Council, EU:C:1996:171

Szwedzi znani sg z tego, ze maja najbardziej liberalne ustawodawstwo dotyczace jawno$ci dziatalnosci
wladz publicznych na $wiecie. Prawo to zostalo ustanowione prawie 250 lat temu i jest przedmiotem
szwedzkiej dumy.

26 Judgment of the Court of First Instance, T-174/95, Svenska Journalistférbundet, EU:T:1998:127.
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jawno$¢ i otwarto$¢ nie zastgpi realnego wpltywu obywateli na proces decyzyjny?’.
Dyskusje te doprowadzily do tego, ze w 1997 r. po raz pierwszy na poziomie prawa
pierwotnego (za sprawg traktatu z Amsterdamu) pojawit si¢ przepis, ktéry wprowa-
dzat do traktatu o Wspélnocie Europejskiej artykut 255 odnoszacy sie do dostepu do
dokumentéw instytucji Unii Europejskiej. Zobowigzano w nim trzy gléwne unijne
instytucje, w tym Rade, do udostepniania swoich dokumentéw wedtug regut, ktére
miata uchwali¢ Rada. Traktat z Amsterdamu wszedl w zycie 1 maja 1999 r., a na
uchwalenie przez Rade ogdlnounijnego rozporzadzenia o dostepie do dokumentéw
trzeba bylto poczekaé kolejne dwa lata. W miedzyczasie Rada dostosowywata swoje
regulacje pod wplywem wlasnych do$wiadczen z udostepnianiem informacji oraz
w zwigzku z prowadzonymi przez siebie politykami.

W 1999 r. Sad Pierwszej Instancji w sprawie?® Heidi Hautala przeciwko Radzie
Unii Europejskiej uniewaznil decyzje Rady odmawiajacej dostepu do dokumentéw
z tego powodu, ze Rada nie rozwazyla, czy moze udostepni¢ chociaz cze$¢ doku-
mentu. W innej sprawie Sad Pierwszej Instancji uznal, ze wydajac decyzje, Rada
niewystarczajgco uzasadnita swojg odmowe udostepnienia dokumentu?. W kolejnej
sprawie sagd uznal, ze Rada decydujac, czy ujawnienie dokumentu nie wyrzadzi szko-
dy interesom publicznym, powinna swoja decyzje oprzeé na przewidywalnych zagro-
zeniach interesu publicznego, a nie tylko hipotetycznych?®.

W 1999 r. Rada wydata decyzje?!, ktéra w techniczny sposéb miata utatwi¢ dostep
do dokumentéw prawodawczych. Na jej podstawie Sekretariat Generalny Rady miat
udostepniad liste tematéw zawartych we wstepnych porzadkach posiedzen Rady i jej
organéw roboczych, o ile tematy te byly zwigzane z wykonywaniem przez Radg za-
dan prawodawcy. Lista miala zawieraé takze odniesienia do dokumentéw bedacych
przedmiotem obrad. Druga zmiana polegata na wpisaniu do rejestru dokumentéw
Rady informacji o dokumentach niejawnych, o ile ujawnienie ich istnienia nie naru-
szalo wyjatkéw o dostepie do informacji.

Latem 2000 r. Rada w istotny spos6b zmienita postanowienia swojej decyzji
o udostepnianiu dokumentéw. Wprowadzita do niej przepisy*? odnoszace si¢ do re-
strykcyjnej ochrony dokumentéw sensytywnych, czyli takich, ktére oznaczono etykie-
ta: Scisle tajne, tajne lub poufne (Tres Secret/Top Secret, Secret, Confidentiel). W decy-
zji potwierdzono ochrong tych dokumentéw. Na nowo sformutowato artykut, ktéry
okreslat wyjatki prawa dostepu oraz okre$lono warunki, jakie muszg by¢ spetnione,

27 A. Frost, Restoring faith in government: transparency reform in the United States and the European Union,

,European Public Law” 2003, No. 1, s. 87-104; A. Héritier, Composite democracy in Europe: the role of
transparency and access to information, ,Journal of European Public Policy” 2003, No. 5, s. 814-833.

28 Judgment of the Court of First Instance of T-14/98, Hautala, EU:T:1999:157.

29 Judgment of the Court of First Instance, T-188/98, Kuijer, EU:T:2000:101.

30 Judgment of the Court of First Instance T-211/00, Kuijer, EU:T:2002:30.

31" Council decision of 6 December 1999 on the improvement of information on the Council’s legislative
activities and the public register of Council documents (2000/23/EC), OJ 2000 L 9/22.

32 Council decision of 14 August 2000 amending Decision 93/731/EC on public access to Council documents
and Council decision 2000/23/EC on the improvement of information on the Council’s legislative activities
and the public register of Council documents (2000/527/EC), OJ 2000 C 239/9.
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aby dokument mégt by¢ ujawniony. Powyzsza nowelizacja miata zwigzek z rozwojem
unijnej polityki bezpieczenstwa i obrony.

Uszczegbtowienie zasad dostepu do dokumentéw Rady, ktére znalazto sie w wy-
danej w kwietniu 2001 r. decyzji** Rady, dotyczyto sposobu postepowania z doku-
mentami stron trzecich. Ich udostepnienie byto uzaleznione od tego, czy nie ma do
nich zastosowania ktéry$ z wyjatkéw udostepniania dokumentéw oraz czy autor
dokumentu wyrazit na to zgode. W regulaminie Rady znalazly sie takze informacje
o dodatkowych dokumentach, ktére maja by¢ automatycznie udostepniane: wstep-
ne porzadki obrad Rady we wszystkich mozliwych jej konfiguracjach, wszystkie do-
kumenty stron trzecich, co do ktérych Rada nie zostata zobowigzana do poufnosci,
teksty przyjete przez Rade, ktére majg by¢ opublikowane w Dzienniku Urzedowym
Unii Europejskiej. Pod pewnymi warunkami mialy by¢ ujawniane takze porzadki
obrad cial pomocniczych Rady oraz inne raporty i opracowania jej dostepne, ktore
nie byly opiniami Biura Prawnego Rady lub stanowiskiem panstwa cztonkowskie-
go. O dostep do tych dwéch ostatnich typéw dokumentéw w przysztosci miata sto-
czy¢ si¢ batalia sadowa.

Przelomowym momentem w historii polityki jawnosci Unii Europejskiej byto wy-
danie rozporzadzenia 1049/2001%4, ktére wypetnialo postanowienia traktatu z Am-
sterdamu. Rozporzadzenie to uchwalita Rada i odnosito sie ono takze do niej sa-
mej. Jego zaletg bylo wprowadzenie ujednoliconych zasad dostepu do dokumentu
w trzech gtéwnych unijnych instytucjach. Rozporzadzenie okreslalo ogélne zasady,
warunki i ograniczenia rzadzace prawem dostepu do dokumentéw. Mozna takze
uznad, ze wykorzystywalto ono dotychczasowe do$wiadczenia Rady w tym zakresie.
Traktat z Amsterdamu zobowigzywal unijne instytucje do zamieszczenia w swoich
wewnetrznych regulaminach przepiséw odnoszacych sie do dostepu do dokumen-
tow. Wywigzujac sie z tego zadania, Rada w listopadzie 2001 r. zmienita swéj regu-
lamin®>, w ten sposob, ze jego Zalacznikiem III staly sie szczegotowe zasady udo-
stepniania dokumentéw. Zniknely z niego szczegétowe zasady regulujace dostep do
dokumentéw, poniewaz zastapily je teraz postanowienia rozporzadzenia 1049/2001.

Rozporzadzenie 1049/2001 przede wszystkim uregulowalo zasady dostepu do
unijnych dokumentéw w szerszym kontekscie. Przede wszystkim wiele uwagi po-
$wiecono na okreSlenie, jakie informacje majg by¢ publikowane w Internecie. Na-
foZzono wiec dodatkowe obowiazki informacyjne na Rade. Pierwszym Zrédlem unij-
nych dokumentéw byt oczywiscie ,Dziennik Urzedowy Wspélnot Europejskich”,
drugim Zrédlem mial by¢ Internet, w ktérym obowigzkowo mialy by¢ publikowa-
ne najwazniejsze, strategiczne dokumenty danej instytucji. Oprécz tego szczegélng

33 Council decision of 9 April 2001 on making certain categories of Council documents available to the public

(2001/320/EC), 0J 2001 L 111/29.

Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie

publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, Dz. Urz. UE 2001 L

145/43.

35 Council decision of 29 November 2001 amending the Council’s Rules of Procedure (2001/840/EC), OJ 2001
L 313/40.
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uwage zwrécono na udostepnianie informacji o procesie legislacyjnym. Obowia-
zek ten wypetnialy utworzone w drugiej potowie lat 90. dwie unijne bazy: Prelex®
i Obserwatorium Legislacyjne. Ostatnim trybem zdobywania dokumentéw Unii Eu-
ropejskiej mialy by¢ wnioski o udzielenie dostepu. Rozporzadzenie zdecydowanie
rozszerzylo definicje dokumentu podlegajacego udostepnieniu. Dokumentem stata
sie kazda tre$¢ utrwalona na dowolnym no$niku, takze zapis dzwieku lub nagranie
filmowe, dotyczace polityki, dziatalnosci i decyzji unijnych instytucji. Nowoscig roz-
porzadzenia bylo takze to, ze instytucje zostaly zobowigzane do udostepniania nie tyl-
ko wlasnych dokumentéw, ale wszystkich dokumentéw, ktére byly w ich posiadaniu.
Kolejna zmiana dotyczyta obowigzku udostepniania fragmentu dokumentu, jezeli nie
byto mozliwe udostepnianie catosci.

Rozporzadzenie ustalito wspélne dla wszystkich instytucji wyjatki od zasad do-
stepu, tworzgc podstawowe reguly wyznaczania dokumentéw niejawnych. Zmienito
tym samym zasady stosowane do tej pory przez Rade. Wyjatki zostaly podzielone
na cztery grupy, dotyczace: fundamentalnych kwestii interesu publicznego (bezpie-
czenstwa, porzadku publicznego, obronnosci, spraw wojskowych, stosunkéw mie-
dzynarodowych, intereséw ekonomicznych, finansowych i monetarnych Wspdlnot
i panstw czltonkowskich); prywatnosci i integralnosci os6b prywatnych; intereséw
os6b fizycznych i prawnych oraz réznego rodzaju tajemnic zawodowych; dotyczace
przebiegu procesu podejmowania decyzji. Ta ostatnia kategoria od zawsze budzita
najwiecej kontrowersji. Zgodnie z rozporzadzeniem w trakcie podejmowania decyzji
nie byly ujawniane dokumenty zwigzane z tym procesem. Mogly one by¢ pod pew-
nymi warunkami ujawnione po podjeciu decyzji (w przypadku dokumentéw Rady
jej Sekretariat Generalny po podjeciu decyzji miat za zadanie upubliczni¢ wszystkie
dokumenty zwiagzane z dang decyzja, o ile nie miaty do ich zastosowania wyjatki od
prawa dostepu). Oprécz tego niejawne miatby by¢ opinie wyrazone w trakcie procesu
podejmowania decyzji, jezeli ich ujawnienie powaznie naruszyloby proces decyzyjny.
Ich ujawnienie uzalezniono od tego, czy interes publiczny przewaza nad ochrong po-
ufnosci procesu decyzyjnego. Kazdemu panstwu czlonkowskiemu pozwolono takze
zastrzec dostep do dowolnego wlasnego dokumentu.

4.4. Wplyw traktatu lizboniskiego na dostep
do dokumentéw Rady Unii Europejskiej

Taki stan regulacji dostepu do dokumentéw Rady obowigzuje do dzi$ (lipiec
2018 r.), chociaz w migdzyczasie zmienialy si¢ regulacje Rady dotyczace jawnosci
obrad i dostepu do wynikéw glosowan. Zdawaé by sie wiec moglo, ze na przeto-
mie wiekéw regulacje Rady osiagnely finalny ksztalt. Nie do konca jest to prawda,
poniewaz na praktyke stosowania prawa dostepu do dokumentéw caly czas majg

36 QObecnie jest to cze$¢ zawierajaca akty ustawodawcze systemu Eur-Lex.
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wplyw kolejne orzeczenia unijnego trybunatu i sadu, sprawy podnoszone przez
Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich oraz ratyfikacja traktatu z Lizbony.
Zwlaszcza ta ostatnia kwestia rzuca wiele §wiatta na przysztos¢ polityki jawnosci
w Radzie Unii Europejskie;.

Traktat z Lizbony wprowadzit istotne zmiany w polityce jawnosci instytucji Unii
Europejskiej, powodujac konieczno$é nowelizacji rozporzadzenia 1049/2001. Komi-
sja Europejska juz w 2008 r. zaproponowatla nowelizacje?” tego rozporzadzenia, ale
jego proces legislacyjny utkngl na bardzo wczesnym etapie procedury legislacyjne;j,
obnazajac rozbiezne stanowiska instytucji oraz panstw cztonkowskich w tej kwestii.
Najwiecej dyskusji wywotaly: definicja dokumentu, wyjatki od prawa dostepu pozwa-
lajace instytucjom nie ujawnia¢ opinii biur prawnych, relacja prawa ochrony danych
osobowych do prawa dostepu do dokumentéw oraz dostep do dokumentéw panstw
czlonkowskich?8. Do zrozumienia, jak wazkie byty to kwestie, wystarczy jeden przy-
ktad podany w rezolucji** Parlamentu Europejskiego z 2003 r. Stwierdzono w niej,
ze Rada Unii Europejskiej przestata nagrywac niektére swoje posiedzenia, poniewaz
takie nagranie stanowi dokument podlegajacy zasadom dostepu.

Kolejne proby uchwalenia nowelizacji*’ rozporzadzenia 1049/2001 podjete po wej-
Sciu w zycie traktatu lizbonskiego ponownie doprowadzity do instytucjonalnego klin-
czu. Parlament Europejski w dwdch swoich rezolucjach*! wzywat do uchwalenia nowe-
lizacji, jednak jak dotad bezskutecznie. Parlament w ostatniej swojej rezolucji wskazuje
wprost, ze to Rada Unii Europejskiej blokuje porozumienie w tej sprawie. TrudnoSci
w uzgodnieniu zmian w rozporzadzeniu wynikajg z uktadu koalicji panstw czlonkow-
skich w Radzie. Grupa panstw pod przewodnictwem Szwecji w zadnym razie nie chce
sie zgodzi¢ na ograniczenia prawa dostepu do dokumentéw, mysli natomiast o jego
rozszerzeniu. Natomiast inne panstwa i niektére unijne instytucje wolatby to prawo,
po 16 latach do$wiadczen, ograniczyé. Grupa panstw sklaniajaca sie do rozszerzania
zakresu jawno$ci Unii Europejskiej stanowi mniejszo$é, ale wystarczajagca mniejszo$c¢,
zeby zablokowaé panstwa, ktore chciatyby jawnos¢ ograniczyé*. W obecnej chwili nie
jest mozliwe uzyskanie porozumienia w tej sprawie, w zwigzku z czym trudno oczeki-
waé nowelizacji rozporzadzenia 1049/2001, ktéra czynitaby zado$¢ postanowieniom
traktatu lizboniskiego oraz sankcjonowataby orzecznictwo w tej dziedzinie.

37 Komisja Europejska, Wniosek rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie publicznego
dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, Bruksela, 30.04.2008, COM(2008) 229.
M. Augustyn, C. Monda, Transparency and Access to Documents in the EU: Ten Years on from the Adoption of
Regulation 1049/2001, ,EIPAscope” 2011, No. 1, s. 18.

European Parliament resolution on public access to Parliament, Council and Commission documents
(implementation of Regulation (EC) No 1049/2001 in the year 2002), P5_TA(2003)0413.

Komisja Europejska, Wniosek w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajace
rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europej-
skiego, Rady i Komisji, Bruksela, 21.03.2011, COM(2011)137.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 12 czerwca 2013 r. w sprawie impasu w kwestii przegladu
rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001, P7_TA(2013)271; Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 28 kwiet-
nia 2016 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw (art. 116 ust. 7 Regulaminu) w latach 2014-
2015, P8 TA(2016)202.

42 M.Z. Hillebrandt, D. Curtin, A. Meijer, Transparency in the EU..., op. cit., s. 7.
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Wplyw na prawo dostepu do dokumentéw, zwlaszcza na zakres udostepnianych
dokumentéw, majg kolejne sprawy sadowe, w ktérych Rada zostatla zmuszona przez
sad lub trybunat do zmiany swojej odmownej decyzji. Przelamaly one mit niedostep-
nosci opinii biur prawnych Rady, dostepu do stanowisk panstw cztonkowskich w pro-
cesie legislacyjnym oraz do dokumentéw zwigzanych z umowami mi¢dzynarodowy-
mi. To one takze sg przyczyng zadania niekt6rych krajéw ograniczenia prawa dostepu.

Istotne rozstrzygniecie w sprawie dostepu do dokumentéw Rady przyniosty spra-
wy wniesione przez Szwecje i Mauricia Turco. Rzucily one wyzwanie niejawnosci
opinii prawych, ktére Rada otrzymuje od swojego biura prawnego. Zgodnie z rozpo-
rzadzeniem 1049/2001 opinie prawne mogg pozostaé niejawne takze po podjeciu de-
cyzji w danej sprawie, o ile ich ujawnienie powaznie naruszyloby proces podejmowa-
nia decyzji. Jezeli jednak interes publiczny przemawia za ich ujawnieniem, nalezy je
ujawni¢. Trybunat Sprawiedliwosci w tych sprawach*®® stwierdzil, ze Rada nie moze
utajniaé opinii prawnych tylko dlatego, ze w procesie legislacyjnym podje¢ta ostatecz-
nie decyzje sprzeczng z tymi opiniami. Trybunal uznat, ze jawnos¢ procesu legislacyj-
nego w tym przypadku przewaza. Rada powinna tym bardziej dokladniej uzasadnic¢
obywatelom swojg decyzje, jezeli nie zgadzala sie z dostarczong opinig prawna.

Inna kluczowa sprawa dotyczyla informacji o stanowiskach panstw czlonkow-
skich w procesie legislacyjnym. Sad Pierwszej Instancji*$, a nastepnie Trybunat
Sprawiedliwo$ci® uznaty, ze Rada Unii Europejskiej mato konkretnie uzasadnita, ze
udostepnienie stanowisk tych krajéw bedzie miato negatywne skutki, tym samym od-
mowa udzielenia dostepu do tych dokumentéw zostata anulowana. Orzeczenia sado-
we w tej sprawie sprawily Radzie niemato klopotu. Sekretariat Rady zastanawiat sie
nawet, w jaki sposob sporzadzaé notatki z posiedzen organéw pomocniczych Rady,
aby w jak najmniejszym stopniu ujawnia¢ stanowiska krajow czlonkowskich*é.

W kolejnej sprawie Sad Pierwszej Instancji potwierdzit, ze aby mozna bylo odmé-
wié dostepu do dokumentu, nie wystarczy, ze zawiera on tresci chronione wyjatkami.
Instytucja powinna zbadaé indywidualnie dany przypadek, czy rzeczywiscie ujawnie-
nie dokumentu moze wyrzadzi¢ szkody. Musi takze zbadaé, czy w danym przypadku
interes publiczny w ujawnieniu dokumentu nie przewaza nad jego ochrong. Nie jest
tez wystarczajacym argumentem oznaczenie dokumentu jednym z symboli dokumen-
toéw niejawnych, a nawet sensytywnych. Nawet w takich przypadkach nalezy indywi-
dualnie zbadaé, czy ujawnienie dokumentu wyrzadzi szkode.

Orzecznictwo Sadu Pierwszej Instancji dotyczy takze kolejnej kontrowersyjnej

kwestii, mianowicie dokumentéw zwigzanych z zawieranymi umowami miedzyna-
rodowymi. W 2012 r. Rada przegrala proces z postanka Parlamentu Europejskiego,

4 Wyrok TS w sprawach potaczonych C-39/05 P i C-52/05 P, Szwecja i Turco przeciwko Radzie, EU:C:2008:374.

4 Wyrok Sadu w sprawie T-233/09, Access Info Europe przeciwko Radzie, EU:T:2011:105.

4 Wyrok TS w sprawie C-280/11 P, Access Info Europe, EU:C:2013:671.

46 Opinion of the Council of the European Union to the own-initiative inquiry 01/2/2017/AB. Annex on access
to documents relating to Council preparatory bodies when discussing draft EU legislative acts, 26.07.2017,
s. 13-14, https://www.ombudsman.europa.eu/showResource?resourceld=1503925436919 REPLY_
201700213 20170726_154930.pdf&type=pdf&download=true&lang=en (dostep 17.11.2017).
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ktérej odméwita dostepu do dokumentéw odnoszacych sie do watpliwoscei, ktéra wy-
stapita w dyskusji nad podstawg prawng pewnej planowanej umowy mig¢dzynarodo-
wej* 1 zwigzanej z nig opinii prawnej. Sgd*® uznal, Ze Rada nie miata wystarczaja-
cych podstaw, aby odméwié¢ dostepu do tych dokumentéw.

Analize stosowania przez Rade prawa dostepu do dokumentéw mozna réwniez
znalez¢ w sprawach podjetych przez Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich,
do ktérego obywatele mogg sktadaé skargi na instytucje Unii Europejskiej w sprawie
dostepu do informacji i ktéry moze takze samodzielnie badaé¢ sposéb administro-
wania sprawami Unii Europejskiej. W 2009 r. prowadzit on np. sprawe dotyczaca
jawnosci opinii Biura Prawnego Rady*’. Udalo mu si¢ doprowadzi¢ do ujawnienia
zgdanego dokumentu, ale trudno uznaé, ze dziatania rzecznika przyczynily sie do
trwalej zmiany post¢powania Rady.

Wsréd spraw, ktérymi zajal sie rzecznik, warte odnotowania jest postepowanie
w sprawie porozumien tréjstronnych®® oraz ostatnie z marca 2017 r., w ktérym rzecz-
nik rozpoczal badanie przejrzystosci prac legislacyjnych w Radzie, a szczegdlnie
przejrzystosci prac cial roboczych Rady’!. W sprawie dotyczacej porozumien troj-
stronnych chodzito o dost¢p do dokumentéw w zwyklej procedurze prawodawczej.
Praktyka nieformalnych spotkan przedstawicieli trzech gtéwnych instytucji bioracych
udzial w procesie legislacyjnym, ktére nie sg przewidziane przez traktaty i nie podle-
gajg zasadom dostepu do dokumentéw, doprowadzita w ostatnim czasie do powazne-
go problemu utajnienia procesu legislacyjnego Unii Europejskiej. W latach 2009-2014
85% wnioskéw legislacyjnych zostato uchwalonych w pierwszym czytaniu (wcze$niej
liczba ta nie przekraczata 30%), co oznacza, ze instytucje prowadzily uzgodnienia co
do tresci aktéw prawnych przed formalnymi etapami procedury legislacyjnej*?. Wiel-
kim zagrozeniem w tej praktyce jest brak kontroli opinii publicznej nad lobbingiem,
poniewaz nie ma zapewnionego réwnego dostepu do dokumentéw, ktére sg przed-
miotem dyskusji w trakcie tych nieformalnych obrad. Dobrym przykladem tego, co
oznacza ta sytuacja, jest aktualnie prowadzona przed sadem sprawa, w ktérej poset
Parlamentu Europejskiego skarzy sie na to, ze odméwiono mu dostepu do wszystkich
dokumentéw zwigzanych z pewnym procesem legislacyjnym?3. Europejski Rzecznik
Praw Obywatelskich w rozpoczetej przez siebie sprawie po uzyskaniu wyjasnien od

47 Chodzito umowe ze Stanami Zjednoczonymi dotyczaca przekazywania amerykafiskim wtadzom danych

z komunikatéw finansowych w ramach zapobiegania terroryzmowi i finansowaniu terroryzmu.

4 Wyrok Sadu w sprawie T-529/09, Sophie in't Veld, EU:T:2012:215.

4 European Ombudsman, Decision of the European Ombudsman closing his inquiry into complaint
1170/2009/KM against the Council of the European Union, 19.12.2011, https://www.ombudsman.europa.eu/
pl/cases/decision.faces/en/11131/html.bookmark (dostgp 14.11.2017).

0" European Ombudsman, Decision of the European Ombudsman setting out proposals following her strategic
inquiry O1/8/2015/JAS concerning the transparency of Trilogues, 12.07.2016, https://www.ombudsman.
europa.eu/cases/decision.faces/en/69206/html.bookmark (dostep 14.11.2017).

51" European Ombudsman, Access to documents relating to Council preparatory bodies when discussing draft
EU legislative acts, 10.03.2017, https://www.ombudsman.europa.eu/pl/cases/caseopened.faces/pl/75850/
html.bookmark (dostep 14.11.2017).

52 European Ombudsman, Decision of the European Ombudsman setting out proposals..., op. cit.

53 Skarga wniesiona w dniu 18 wrzesnia 2015 r. — De Capitani/Parlament (Sprawa T-540/15), Dz. Urz. UE 2015
C 398/57.
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Parlamentu Europejskiego, Komisji Europejskiej i Rady Unii Europejskiej oraz po
ich zapewnieniu, ze beda staraly sie uporzadkowac kwestie jawnosci obrad tréjstron-
nych’*, uznat ich dobrg wole w tej kwestii i nie sformutowat specjalnego sprawozda-
nia dla Parlamentu Europejskiego (jest to najmocniejszy wyraz zaniepokojenia rzecz-
nika), ale sformutowat bardzo konkretne propozycje rozwigzan tej kwestii. Wedtug
niego instytucje powinny oglaszaé kalendarz spotkan tréjstronnych oraz streszczenia
obrad tych cial. Powinny takze ujawnia¢ tzw. czterokolumnowy dokument, w ktérym
zostang ujawnione stanowiska trzech unijnych instytucji w danej sprawie, por6wna-
ne z ostatecznie uzgodnionym tekstem. Postulowat takze utworzenie bazy danych ze
wszystkich dokumentami zwigzanymi z dang procedurg legislacyjng>.

Druga sprawa Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, dotyczaca przejrzy-
stosci prac legislacyjnych Rady, rozpoczeta sie w marcu 2017 r., a jej finat trudny jest
do przewidzenia. Warto odnotowaé jednak, ze zaréwno w sprawie porozumien tréj-
stronnych, jak i jawno$ci dokumentéw cial pomocniczych Rady, instytucja ta przede
wszystkim mocno podwazala uprawnienia rzecznika do badania tej kwestii. Stata
na stanowisku, ze rolg rzecznika jest badanie prawidlowosci funkcjonowania dzia-
talnosci administracyjnej, natomiast nie ma on prawa badaé procesu legislacyjnego,
poniewaz nawet sprawy organizacyjne tego procesu nie lezg w jego kompetencjach.

4.5. Dostep do wynikow glosowan, wyjasnien do glosowan,
o$wiadczen

Rada Unii Europejskiej osobno regulowata i reguluje dostep do specjalnej kate-
gorii swoich dokumentéw, jaka sa wyniki glosowan, zwigzane z nimi wyjasnienia,
a takze o$wiadczenia panstw czlonkowskich wpisane do protokotu oraz czesci proto-
koléw z nimi zwigzane. Podstawowe postanowienia dotyczace dostepu do dokumen-
téw Rady znajdowaly sie zawsze w osobnym dokumencie, ktéry od 2001 r. stanowi
zalgcznik do regulaminu Rady. Regulacje dotyczace dostepu do wynikéw gltosowan,
wyjasnien i oSwiadczen zawsze stanowily czes$¢ regulaminu posiedzen Rady, ale ni-
gdy nie zostaly polaczone z podstawowymi regulacjami dotyczacymi dostepu. Wydaje
sie, ze dostep do dokumentéw jest wypelnieniem zobowigzan wobec obywateli Unii
Europejskiej, natomiast regulacje dotyczace dostepu do wynikéw glosowan, wyja-
$nien i o$wiadczen zaspokajajg w pierwszej kolejno$ci zadania niektérych rzadéw
krajow cztonkowskich, ktére w ten sposéb zapewniajg swoim obywatelom mozliwo$é
wgladu w dzialalno$é¢ swojego przedstawiciela. Juz na pierwszy rzut oka widaé, ze
regulacje te stanowily dla Rady pewien klopot. Problemem bylo pogodzenie stano-

5 Punkt 38 i 39 Porozumienia miedzyinstytucjonalnego pomiedzy Parlamentem Europejskim, Radg Unii

Europejskiej a Komisjg Europejskg w sprawie lepszego stanowienia prawa. Porozumienie miedzyinstytucjo-
nalne z dnia 13 kwietnia 2016 r. w sprawie lepszego stanowienia prawa, Dz. Urz. UE 2016 L 123/1.
European Ombudsman, Decision of the European Ombudsman setting out proposals..., op. cit.

Opinion of the Council of the European Union to the own-initiative inquiry 01/2/2017/AB..., op. cit.
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wisk réznych krajow. Chcac jednoczesnie zaspokoié¢ stuszne zgdania panstw o bar-
dziej liberalnym prawodawstwie o dostepie do informacji, Rada wchodzita w konflikt
z interesami krajéw o mniej liberalnym nastawieniu do tego prawa. Z tego tez powo-
du regulacje te od samego poczatku tworzyly skomplikowany system indywidualnych
przypadkéw, w ktérych dostep odbywa sie pod pewnymi szczegdlnymi warunkami.

Ujawnianiem wynikéw gtosowan po raz pierwszy zajeta si¢ Rada Europejska pod-
czas swojego spotkania w Edynburgu 1992 r. Postanowita wtedy, ze jawne majg by¢
wyniki glosowan w Radzie Unii Europejskiej, jezeli na jej posiedzeniu odbywajg si¢
formalne glosowania. A jesli z tymi glosowaniami byly zwigzane wyjasnienia, to one
réwniez majg by¢ ujawnione. W 1993 r. w regulaminie®” Rady te proste postanowie-
nia zamieniono w bardzo warunkowy system udostepniania dokumentéw.

Na poczatku nalezy wyjasni¢, ze procedura ujawnienia wynikéw gltosowan do-
tyczyta tylko tych przypadkéw, w ktérych Rada dziatata jako prawodawca. Wigzato
sie to z koniecznoScig uSciSlenia, ktére to sg sytuacje. Zgodnie z dotagczong do regu-
laminu definicja Rada dzialala jako prawodawca, gdy uchwalata wigzace panstwa
czlonkowskie lub podmioty z nich pochodzace akty prawne w formie rozporzadzen,
dyrektyw, decyzji w ramach okre$lonych w traktatach procedurach legislacyjnych
(art. 431 189b i 189c traktatu o Wspdlnocie Europejskiej w wersji po zmianach, jakie
wprowadzit traktat z Maastricht). Rada nie dzialata jako prawodawca, jezeli uchwa-
lata decyzje wewnetrzne, administracyjne, budzetowe, zatwierdzalta umowy mie-
dzyinstytucjonalne lub umowy miedzynarodowe lub przyjmowata akty niewigzace.
W przypadku ujawniania wynikéw glosowania jawne stawaly si¢ takze wyjasnienia
do glosowania dofaczone do protokotu przez dany kraj cztonkowski, o ile oczywiscie
te wyjasnienia nie naruszaly interesu Rady.

O tym, jak drazliwa byta kwestia udostepniania wynikéw glosowan czy szerzej
mowigc protokotdéw z posiedzen Rady, Swiadczy takze wydany w pazdzierniku 1995 r.
kodeks postepowania®® w przypadkach udostepniania protokoléw i wpisanych do
nich o$wiadczeni. W kodeksie przyjeto, ze Rada kazdorazowo zatwierdzajagc swoj
protokét z posiedzenia bedzie decydowala, czy ujawni¢ odniesienia do dokumentéw,
ktére byly przedmiotem jej obrad i ktére odnosily si¢ do jej dziatan prawodawczych.

Regulacje o dostepie do informacji zawarte w regulaminie Rady z 1993 r. zobo-
wigzywaly takze do ujawniania wynik6w glosowan w Radzie, jesli Rada przyjmowata
wspélne stanowisko w procedurze wspétdecydowania lub jesli w tej samej procedu-
rze cztonek Rady bral udzial w obradach komitetu pojednawczego. Osobno uregu-
lowano w regulaminie Rady dostep do wynikéw glosowan w Radzie w przypadku
podejmowania decyzji w II lub III filarze Unii Europejskiej (tzn. dotyczace wspdl-
nej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa oraz wymiaru sprawiedliwosci i spraw
wewnetrznych). Wyniki udostepniano na wniosek jednego panstwa, o ile wszystkie
pozostale jednoglosnie na to si¢ zgadzaly.

57 Council decision of 6 December 1993..., op. cit.
38 Code of conduct on public access to the minutes and statements in the minutes of the Council acting as
legislator, 2 October 1995, dokument Rady 10204/95.
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Traktat z Amsterdamu, ustanawiajgc na poziomie Unii Europejskiej powszechne
prawo dostepu do informacji, przyczynit si¢ takze do zmiany postanowien o dostep-
nie do wynikéw glosowan, wyjasnien do nich oraz o$wiadczen dotaczonych do pro-
tokotu. W samym traktacie zmieniono postanowienia dotyczgce samej Rady (w nowej
numeracji art. 207 ust. 3 traktatu o Wspdélnocie Europejskiej) nakazujac, zeby Rada
w swoim regulaminie okreslita, w jakich sytuacjach dziata jako prawodawca. Miato
to utatwi¢ podejmowanie decyzji odnosnie ujawniania jej dokumentéw. Z tego powo-
du Rada Unii Europejskiej w 1999 r., po wejsciu w zycie traktatu amsterdamskiego,
zmienita swoj regulamin’®. Postanowienia okreslajace, kiedy Rada dziata jako prawo-
dawca w zasadzie nie zostaly zmienione (przeniesiono je z zalacznika do artykutu 6),
jedynie zrezygnowano z podawania odniesien do procedur legislacyjnych, w ktérych
Rada dziata jako prawodawca. Zmiany dotyczgce ujawnienia wynikéw gltosowan zo-
staly zwarte w znowelizowanym regulaminie Rady. Po raz kolejny postanowienia te
stanowily skomplikowany system indywidualnie regulowanych przypadkéw.

W regulaminie Rady z 1999 r. postanowiono, ze jawne sg te wyniki glosowan, wy-
jasnienia do gtosowan i o§wiadczenia krajéw czlonkowskich dotaczone do protoko-
tow, ktore wigza sie z dziataniami Rady jako prawodawcy (w trzecim sprawozdaniu®
Rady ze stosowania decyzji o dostepie do dokumentéw Rady mozna znalez¢é infor-
macje, ze wyniki tych glosowan byly udostepniane automatycznie, bez oczekiwania
na wnioski od obywateli). Powtdrzono takze wcze$niejsze ustalenia, ze jawne bedg
wyniki glosowan wtedy, gdy Rada przyjmuje wspélne stanowisko lub jej reprezentant
glosuje w komitecie pojednawczym w procedurze wspétdecydowania lub gdy przyj-
muje wspélne stanowisko w procedurze wspotpracy. Nowoscig regulaminu z 1999 r.
bylo rozszerzenie zasady dostepu do wynikéw glosowania i wyjasnieni do nich na
konwencje uchwalane w ramach III filaru Unii Europejskiej (odnoszace sie do policji
i wspolpracy sadowej w sprawach karnych). Jednak juz o$wiadczenia i fragmenty
protokoléw z posiedzen odnoszace sie do tych glosowan mialy by¢ jawne na wnio-
sek cztonka Rady, o ile Rada lub COREPER wyrazily na to zgod¢. W regulaminie
wyraZnie tez stwierdzono, ze nie bedg ujawniane wyniki gtosowan wstepnych i nad
dokumentami przygotowawczymi.

W 1999 r. w nieznacznym stopniu zmieniono takze zakres dostepu do wynikéw
glosowan w Radzie nad aktami prawnymi zwigzanymi z II i III filarem Unii Euro-
pejskiej. O ich ujawnienie mégl poprosi¢ dowolny cztonek Rady, ale na ujawnienie
musiala zgodzi¢ sie cala Rada lub COREPER jednomyslnie. Wyniki glosowania takze
w innych przypadkach byly ujawniane na wniosek czlonka Rady za zgoda COREPER
lub samej Rady.

Kolejna nowelizacja®! tych zasad, ktéra miata miejsce w 2002 r., ztagodzita wa-
runki dostepu do o$wiadczen i fragmentéw protokoléw zwigzanych z dzialaniami

3 Council decision of 31 May 1999 adopting the Council'’s rules of procedure, OJ 1999 L 147/13.

% Council of the European Union, Third report on the implementation of Council Decision 93/731/EC on
access to Council documents (1998-1999), Brussels, 22 December 2000, s. 3, dokument Rady 13275/00.
Decyzja Rady z dnia 22 lipca 2002 r. w sprawie przyjecia regulaminu Rady (2002/682/WE, Euratom),
Dz. Urz. UE 2002 L 230/7.
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w obszarze policji i wspétpracy sadowej w sprawach karnych. Od tego czasu dostep
do tych dokumentéw stawal si¢ automatyczny i nie byl uzalezniony od zadania ich
udostepnienia przez reprezentanta jednego z krajéw czlonkowskich (art. 9 ust. 1).
Rozszerzono takze uprawnienia zgdania dostepu do ujawnienia wynikéw glosowan
w Radzie nad aktami prawnymi zwigzanymi ze wspdlng polityka zagraniczna i bez-
pieczenstwa (dawny II filar Unii Europejskiej) oraz nad wspélnymi stanowiskami,
wtedy gdy Rada podejmuje decyzje w obszarze policji i wspdlpracy sadowej. Oprocz
czlonka Rady ujawnienia glosowania mégt zazadac takze cztonek COREPER. Jednak
nadal ujawnienie objasnien do glosowania, o$wiadczen i fragmentéw protokotéw
z nimi zwigzanych zalezalo od inicjatywy czlonka Rady.

Ostatnia kluczowa zmiana zasad udost¢pniania wynikow glosowan nastapita
w 2009 r. na skutek wejscia w zycie traktatu lizbonskiego, ktéry podzielit akty uchwa-
lane przez Rade Unii Europejskiej na ustawodawcze i nieustawodawcze. Podziat ten
jest trudny®? do zrozumienia dla zwyktego obywatela, ale wyjasnia si¢ cz¢$ciowo, gdy
zastosowac¢ do niego zasady jawnosci i dostepu do dokumentéw. W $wietle nowych
postanowien dostep do dokumentéw, w tym do wynikéw glosowan, o$wiadczen wpi-
sanych do protokoléw, fragmentéw protokoléw z nimi zwigzanych, jest pelny w przy-
padku aktéw ustawodawczych, natomiast nie jest w pelni gwarantowany w przypad-
ku aktéw nieustawodawczych. W regulaminie®® Rady stwierdzono, ze jawne sg te
wyniki glosowan, o§wiadczenia i fragmenty protokotéw, ktére odnoszg sie do aktéw
nieustawodawczych prawnie wigzacych lub pierwszych obrad nad waznymi projek-
tami aktow prawnych. Nie moga to by¢ jednak dokumenty zwigzane z aktami we-
wnetrznymi Rady, aktami administracyjnymi lub budzetowymi, aktami dotyczacymi
stosunkéw migdzyinstytucjonalnych lub migdzynarodowych lub aktami niemajacymi
charakteru wiazgcego. Nie zmienily sie natomiast postanowienia dotyczace dostepu
do wynikéw glosowan nad aktami zwigzanymi z politykami zewnetrznymi (dawng
wsp6lng polityka zagraniczng i bezpieczenistwa).

*® & *

Przeprowadzona powyzej analiza zmian w regulacjach dotyczacych dostepu do
dokumentéw Rady Unii Europejskiej pozwala stwierdzié, ze w latach 90. XX w. na-
stapil istotny przelom w polityce jawnosci tej instytucji. Z instytucji zupelnie nie-
jawnej stala sie instytucja dzialajaca czeSciowo jawnie, co wiecej, daje sie wyraznie
zauwazy¢ takze tendencje do systematycznego cho¢ powolnego poszerzania zakresu
udostepnianych dokumentéw. Mozna takze zauwazy¢ w niektérych przypadkach po-
luzowanie regut udostepniania dokumentéw, jak choéby tych z wynikami glosowan.

62 M. Svobodova, On the concept of legislative acts in the European Union law, ,The Lawyer Quarterly” 2016
No. 4, s. 256-267.

9 Decyzja Rady z dnia 1 grudnia 2009 r. dotyczaca przyjecia regulaminu wewnetrznego Rady (2009/937/UE),
Dz. Urz. UE 2009 L 325/35.
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Nie zmienia to jednak faktu, ze w niektérych kwestiach Rada Unii Europejskiej
pozostaje fortecg niejawnosci, bronigcg intereséw swoich czlonkéw za ceng braku
jawnosci procesu decyzyjnego, w tym takze legislacyjnego. Powoddéw jej stanowi-
ska w tej sprawie nalezy upatrywac w potrzebie zapewnienia efektywnosci procesu
decyzyjnego oraz w konieczno$ci pogodzenia rozbieznych intereséw panstw czion-
kowskich. Zapewnienie przestrzeni do swobodnej wymiany pogladéw, $cierania sie
intereséw i dochodzenia do kompromiséw jest tym, co wedtug niej przewaza nad
spotecznym zgdaniem jawnoSci tych procedur. Praktyka pokazuje jednak, ze obywa-
tele Unii Europejskiej z takim podejSciem sie nie godzg. Liczne procesy, w ktérych
unijne instytucje sadownicze przyznawaly racje obywatelom lub podmiotom praw-
nym z panstw czlonkowskich, $wiadczg o tym, ze prawo do tajemnicy jest naduzy-
wane. Nalezy takze przypomnieé, ze strong spoleczng nie rzadzi zwykla ciekawosé,
a raczej prawo do sprawowania demokratycznej kontroli nad unijnymi instytucjami.
Swiadomos¢ bycia obserwowanym i sprawdzanym, powinna powodowaé wicksza
odpowiedzialno$¢ w podejmowaniu decyzji. Jest to bardzo wazny mechanizm, bez
ktérego demokracja nie moze dobrze funkcjonowac.

Wyroki sagdowe zmusily Rade Unii Europejskiej do udostepnienia dokumentéw,
ktérych ujawnic nie chciata. Wymusity takze inny sposéb procedowania z wnioskami.
Przede wszystkim orzecznictwo wyrazZnie pietnuje udzielanie automatycznie nega-
tywnej odpowiedzi na wnioski o dostep do pewnego typu dokumentéw. Trybunat i sagd
stojg na stanowisku, ze kazdy przypadek nalezy rozpatrywaé indywidualnie, wazy¢
interes publiczny w ujawnieniu z interesem publicznym utrzymania tajemnicy. Na
zakres jawnych dokumentéw wplyw mial takze Europejski Rzecznik Praw Obywatel-
skich. Nie jest on wtadny zmusi¢ instytucji do ujawniania dokumentéw, moze jedynie
dziata¢ jak mediator. Pelni jednak niezaprzeczalnie wazng role w naglasnianiu za-
chowan unijnych instytucji, ktére budza obywatelski sprzeciw.

Dostep do dokumentéw Rady, pomimo wyraznych dziatan majacych na celu odtaj-
nienie jej dziatalnosci, nadal nie jest pelny. Kluczowa kwestig jest podziat dziatalno-
$ci Rady na ustawodawczg i nieustawodawczg. Teoretycznie mozna byloby uznaé, ze
cze$¢ ustawodawcza dziatalno$ci Rady jest juz w pelni transparentna. Niestety, ostat-
nie doniesienia $wiadczace o tym, Ze instytucje unijne, w tym Rada, przeniosty gléwny
ciezar dyskusji nad brzmieniem aktéw prawnych poza formalne procedury procesu le-
gislacyjnego, jest bardzo niepokojacym sygnalem. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze dostep
do dokumentéw wyraznie przeszkadza Radzie w jej codziennej pracy. Niepokdj doty-
czacy prawa dostepu do dokumentéw Rady Unii Europejskiej wiaze sie takze z klin-
czem, uniemozliwiajacym nowelizacje rozporzadzenia 1049/2001. Taki stan trawa juz
prawie siedem lat i nic nie wskazuje na to, zeby w najblizszym czasie ulegt zmianie.

Jeszcze bardziej niepokojace jest przyzwolenie na niejawno$é dziatalnosci Rady
w sferze nieustawodawczej. W traktacie lizboniskim zagwarantowano obywatelom
dostep do dokumentéw administracyjnych instytucji, ktére weze$niej byty wylgczone
spod zakresu stosowania tego prawa, tj. Trybunatu Sprawiedliwosci, Europejskiego
Banku Centralnego oraz Europejskiego Banku Inwestycyjnego. Tym bardziej dziwi,
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ze pozwala sie Radzie na utajnianie dokumentéw administracyjnych, budzetowych
oraz tych zwigzanych z relacjami pomiedzy unijnymi instytucjami i dotyczacymi
spraw migdzynarodowych.

Jeszcze gorzej wyglada sytuacja w dziedzinie jawno$ci procesu przyjmowania ak-
téw w ramach wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Wielkim osiagnig-
ciem stalo sie w tej dziedzinie ujawnienie wynikéw glosowan w niektérych sprawach
z tego obszaru. Natomiast sam proces stanowienia prawa w tym obszarze nadal po-
zostaje poza obywatelska kontrola.
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Proponowany scenariusz zajec

Ogélna charakterystyka zajec

W trakcie zaje¢ uczestnicy dowiadujq sie o aktualnych podstawowych regulacjach do-
tyczqcych dostepu do dokumentéw Rady Unii Europeijskiej oraz o spofecznej batalii, jaka
toczy sie na salach sqdowych i u Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich o rozszerze-
nie zakresu informacii jawnych. Cwiczenia zwigzane z zajeciami polegajq na odnajdywaniu
w internecie pewnych informacji i na dyskutowaniu na temat sposobéw ich odnajdywania
i prezentacji informacji przez Rade.

Cele zajec

* przyblizenie zagadnienia jawnosci dziatania wladz publicznych na przyktadzie Rady
Unii Europejskiej,

* zachecenie do aktywnego poszukiwania informacji na temat dziatalnosci wtadz,

* przekazanie wiedzy na temat dokumentéw niejawnych i powoddéw utrzymywania ich
w tajemnicy,

* sprawdzenie w praktyce teoretycznych wiadomosci o tym, jak Rada Unii Europejskiej
wywigzuje sie ze swoich obowigzkéw informacyjnych wobec obywatel;,

* ocena, na ile przyjete przez nig rozwigzania rzeczywiscie utatwiajq obywatelom zro-
zumienie proceséw decyzyjnych wtadz publicznych.
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Stowa kluczowe

* dostep do informacji publicznej,
* Rada Unii Europeiskie;,

* informacje jawne,

* informacje niejawne.

Metody realizacji zajec
* prezentacja,
* (¢wiczenia praktyczne,
o dyskusja.

Przebieg zajeé

1. Zajecia rozpoczynajq sie od zapoznania uczestnikéw z prawem dostepu do do-
kumentéw w Radzie Unii Europeiskiej. Oprécz historii rozwoju tego prawa nalezy
przedstawié proces wyznaczania granicy pomigdzy dokumentami jawnymi i niejaw-
nymi. Nalezy przedstawié¢ tez stanowiska réznych podmiotéw w tej sprawie: Rady,
panstw cztonkowskich z podziatem na przychylne jownosci i mniej przychylne, unij-
nych sqdéw, Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich oraz zwyktych ludzi.

2. Nastepnie nalezy z uczestnikami odbyé wstepng dyskusje na temat tego, dlaczego
jawno$é dziatania instytucji publicznych jest taka wazna? Dlaczego na przyktad w te-
lewizji transmituje sie obrady sejmu?

3. Nastepnie nalezy przej$¢ do przedyskutowania z uczestnikami powoddw, dla kté-
rych pewne informacje nie sq ujawniane. Nalezy zapytaé, czy znajq jakie$ przyktady
informacji niejawnych (ochrona danych osobowych, tajemnice stuzbowe, tajemnice
handlowe, tajemnice spowiedzi, tajemnica adwokacka, tajemnica bankowa itp.).
Kontynuuijqc, nalezy przejs¢ do powoddw utajniania informaciji, do ktérych nalezy
ochrona catego panstwa i jego obywateli (np. kwestie bezpieczefstwa wewnetrzne-
go, obronnosci, catej polityki zagranicznej itp.).

4. Kolejna cze$é zaje¢ powinna byé poswiecona praktycznemu sprawdzeniu, jakie in-
formacje o dziatalnosci Rady Unii Europeiskiej sq jawne. Nalezy z uczestnikami wejsé
na strong internetowq Rady (http://www.consilium.europa.eu/pl/documents-publica-
tions/public-register/) i pozwoli¢ im swobodnie poszukaé, jakiego rodzaju informacie
opisujq je| dziatalno$é. Nalezy przy tym zastanowié sie, czy sq to informacje, ktére po-
zwalajq obywatelom samodzielnie wyrobi¢ sobie zdanie o jej pracach. Nalezy przede
wszystkim ustali¢, czy mozna obejrzeé, jak Rada Unii Europeiskiej pracuje (tylko czesé
posiedzen jest jawna i transmitowana w Internecie, https://video.consilium.europa.
eu/pl/webcasts). Czy istniejg dokumenty, z ktérych mozemy dowiedzied sie, co byto
przedmiotem obrad Rady, tzn. czy mozemy przed spotkaniem przeczytaé porzqdek
jej obrad, a po posiedzeniu czy mozemy zapoznad sig z protokotami i dokumentami,
ktére sq w protokotach wymienione. Czy mozemy poznaé wyniki gtosowania w Radzie.
Czy tatwo mozemy sie dowiedzieé, czym aktualnie zajmujq sie organy pomocnicze
Rady Unii Europejskiej (http://www.consilium.europa.eu/pl/council-eu/preparatory-
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-bodies/). Czy tatwo mozemy sie zapoznaé z dokumentami, nad ktérymi one pracowa-
ty. Czy mozemy tatwo znalezé ich dokumenty (nalezy sprébowaé odszukad w rejestrze
dokumentéw Rady Unii Europeiskiej dokumenty tych ciat — w polu tytut w cudzystowie
nalezy wpisa¢ petng angielskg nazwe ciata, szukad nalezy w dokumentach angielsko-
jezycznych, angielskg nazwe ciata mozna uzyska¢, zmieniajqc jezyk strony interneto-
wej Rady w prawym gérnym rogu). Proponowane zadania dla uczestnikéw:

* odnalezienie w Infernecie protokotéw z posiedzen Rady (http://www.consilium.
europa.eu/register/pl/content/out2RESULTSET=1&DOC_SUBJECT=PV%20
CONS&i=MING&ROWSPP=25&0ORDERBY =ARCHIVEDATE%20DESC&DOC _
LANCD=PL&typ=SET&NRROWS=500&DOC_YEAR=2017),

* odnalezienie w Internecie wynikéw gtosowan w Radzie (http://www.consilium.eu-
ropa.eu/register/pl/content/out2PUB_DOC=%3EO&RESULTSET=1&DOC_SUB-
JECT=VOTE&i=VT&ROWSPP=25& ORDERBY=DOC_DATE%20DESC&DOC _
LANCD=PL&typ=SET&NRROWS=500&DOC_YEAR=2017),

* odnalezienie w Internecie rejestru dokumentéw Rady Unii Europejskiej (http://
www.consilium.europa.eu/register/pl/content/int/2typ=ADV),

* odnalezienie w rejestrze Rady dokumentéw $wiadczgceych o ograniczeniach do-
stepu do dokumentéw (nalezy szukaé dokumentu w jezyku angielskim):

— odtajnionego dokumentu zastrzezonego (RESTREINT UE) nr 15445/1/07,

— protokotu z wpisanymi do niego o$wiadczeniami panstw cztonkowskich nr
11940/06,

— dokumentu czgsciowo odtajnionego nr 11701/04,

— odnalezienie w rejestrze dokumentu 13001/17 z wynikami gtosowan i odczy-
tanie informacji, ktéry kraj byt przeciwko przyjeciu aktu prawnego.

. Nalezy przedstawi¢ wybrane sprawy sqdowe, ktére zmusity Rade do udostepnienia

dokumentéw niejawnych.

. Nastepnie nalezy przedstawié¢ sprawy skarg na Rade, ktérymi zajmowat sie Europej-

ski Rzecznik Praw Obywatelskich.

. Na koniec nalezy krétko oméwié gtéwne problemy tego prawa w Unii Europejskiej —

czyli patowq sytuacje z nowelizacjq rozporzqdzenia 1049/2001 oraz nowe zagroze-
nia dla jownosci w postaci nieprzejrzystosci procesu legislacyinego Unii Europejskiej
(trialogi, czyli porozumienia tréjstronne).

. Podsumowaniem zaje¢ powinien byé powrdt do dyskusiji nt. tego, dlaczego prawo

dostepu do dokumentéw jest takie wazne w ustroju demokratycznym. Proponowane

tematy do dyskusiji:

* Jaka jest funkcja jawnosci dziatan wtadz publicznych w ustroju demokratycznym?

* Czy informacja o pracach Rady Unii Europejskiej zawsze dostepna jest w jezyku
polskim?

*  Wedtug jakich kryteriéw mozna odnajdywaé wyniki gtosowania? Czy mozna wy-
szukiwac je tematycznie?

* Na podstawie podanego przyktadu odtajnionego dokumentu zastrzezonego pro-
sze ustalié, z jakiego powodu mégt on zostaé uznany pierwotnie za niejawny?
(Dokument dotyczy strategii medialnej Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich
w sytuacji zagrozenia lub ataku terrorystycznego).



Aleksandra Szczerba-Zawada
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Wydzial Administracji i Bezpieczefistwa Narodowego;

Universita degli studi di Bari Aldo Moro, Dipartimento di Scienze Politiche

5.

Ochrona praw czlowieka
w Unii Europejskiej*

Unikalny projekt europejskiej integracji, zapoczatkowany w latach 50. ubiegte-
go wieku, nie byl przedsiewzieciem o celach politycznych. Nie byto wiec zadaniem
ani Europejskiej Wspdlnoty Wegla Stali (powolanej do zycia traktatem paryskim
z 1951 r.), ani Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej czy Europejskiej Wspolnoty
Energii Atomowej (stworzonych na podstawie traktatéw rzymskich z 1957 r.) stanie
na strazy praw cztowieka. Ochrona praw czlowieka byta w tamtym okresie zadaniem
innej europejskiej organizacji migdzynarodowej — Rady Europy. W toku proceséw
integracyjnych nastepowato nie tylko ich poszerzanie, ale takze poglebianie — obej-
mowanie nimi coraz nowych sfer funkcjonowania panstw. W konsekwencji obszarem
dziatania Unii Europejskiej stala si¢ kwestia praw czlowieka, zajmujgca obecnie wy-
sokie miejsce na agendzie dziatan UE.

Ochrona praw czlowieka jest jednym z filar6w aksjologicznych dzisiejszej Unii
Europejskiej. Potwierdza to art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), zgodnie
z ktérym ,Unia opiera sie na warto$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej,
wolnos$ci, demokracji, réwnosci, pafstwa prawnego, jak réwniez poszanowa-
nia praw czlowieka, w tym praw oséb nalezgcych do mniejszo$ci”. Wartosci te sg
wspoélne panstwom czlonkowskim w spoleczenistwie opartym na pluralizmie, nie-
dyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet
i mezczyzn. Dziatalnoéé na rzecz praw czlowieka jest takze celem Unii Europej-
skiej tak w sferze polityk wewnetrznych, w ramach ktérych ,zwalcza wykluczenie
spoteczne i dyskryminacje oraz wspiera sprawiedliwo$¢ i ochrone socjalng, réw-

* Rozdzial zostal napisany w oparciu o m.in. wyniki badan prowadzonych w ramach projektu ,Centre of

Excellence at Warsaw School of Economics (CEWSE) on European Union’s Security and Stability in a new
Economic, Social and Geopolitical Settlement”, wspétfinansowanego przez Komisje Europejska w ramach
Programu Erasmus + - Jean Monnet Activities (nr projektu 574518-EPP-1-2016-1-PL-EPPJMO-CoE).
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nos$¢ kobiet i mezczyzn, solidarno$¢ miedzy pokoleniami i ochrong praw dziecka”
(art. 3 ust. 3 TUE), jak i zewnetrznych. Takze w tym wymiarze dziatanh Unia pro-
paguje bowiem swoje wartosci, wéréd ktoérych znajduje sie przeciez poszanowanie
praw czlowieka, oraz przyczynia si¢ do ,wyeliminowania ubdstwa oraz do ochrony
praw czlowieka, w szczegdlnoSci praw dziecka”.

Celem rozdzialu jest przyblizenie czytelnikowi rozwoju unijnych regulacji ochron-
nych z zakresu praw czlowieka oraz ich obecnego stanu. Szczegélny nacisk potozony
zostanie na orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE), kt6-
ry rozstrzygajac w konkretnych przypadkach o wyktadni prawa unijnego z zakresu
ochrony praw cztowieka, decydowal o generalnym znaczeniu tych norm.

5.1. Strategia Unii Europejskiej w obszarze praw czlowieka

W ciggu najblizszych lat w swoich dziataniach Unia ma sie kierowaé zasadami
okreslonymi w strategicznych ramach UE dotyczacych praw czlowieka i demokra-
cji'. Ramy zakladajg wlaczanie praw cztowieka do gléwnego nurtu polityk UE, tak
wewnetrznych, jak i zewnetrznych, oraz przyjecie bardziej zindywidualizowanego
podejécia. Pomimo ich niewigzacego charakteru, w ramach podkresla sie znaczenie
praw czlowieka — mozliwosci korzystania z nich przez kazdego na calym $wiecie
- w dziatalno$ci Unii, w szczegdlnosci we wspdlpracy z partnerami zewnetrznymi.
Konkretyzacjg strategicznych ram sg dwa plany dzialania UE, pierwszy, opracowany
na lata 2012-2014, i drugi, obowigzujacy w okresie 2015-2019. Pierwszy z progra-
méw zawieral szereg konkretnych dziatan, majacych doprowadzi¢ do osiagniecia
zalozonych wynikéw, m.in. w zakresie: dziatan przeciwko karze $mierci, dialogu
pos$wieconego prawom czlowieka, praw dziecka, przeciwdziatania torturom i in-
nemu okrutnemu traktowaniu, ochrony dzieci w sytuacjach konfliktéw zbrojnych,
ochrony obroncéw praw czlowieka, przestrzegania miedzynarodowego prawa hu-
manitarnego, przeciwdzialania przemocy wobec kobiet i dziewczat, propagowania
wolnosci religii i przekonan, ochrony praw os6b LGBT czy propagowania wolnosci
stowa w Internecie i poza nim?. Odpowiedzialnym za przeprowadzanie wskazanych
dziatan program czynil Wysokiego Przedstawiciela Unii do spraw Zagranicznych
i Polityki Bezpieczenistwa. Wspiera go Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych, Ko-
misja, Rada oraz panstwa czlonkowskie, w ramach ich kompetencji zdefiniowanych
w Traktacie o Unii Europejskiej. Obecnie wdrozeniu strategicznych ram UE dotycza-
cych praw czlowieka i demokracji stuzy nowy plan dziatania UE na lata 2015-2019
dotyczacy tych kwestii®. Skonstruowany zostal tak, aby zapewnia¢ wystarczajacy

Por. Zalacznik IT do konkluzji Rady Unii Europejskiej z dnia 25 czerwca 2012 r., http:/data.consilium.euro-
pa.eu/doc/document/ST-11855-2012-INIT/pl/pdf (dostep 30.04.2018).

Por. ibidem, zatacznik III.

Konkluzje Rady Unii Europejskiej z dnia 20 lipca 2015, http://data.consilium.europa.cu/doc/document/ST-
-10897-2015-INIT/pl/pdf (dostep 30.04.2018).
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poziom elastyczno$ci, umozliwiajagcy reagowanie na nowe wyzwania, ktére mogag
sie pojawiaé. Plan ten, uwzgledniajacy wystepowanie licznych sytuacji kryzysowych
oraz powszechnego tamania praw czlowieka i podstawowych wolnosci, ,powinien
umozliwi¢ UE wyjécie naprzeciw tym wyzwaniom dzigki bardziej skoncentrowa-
nym dzialaniom, systematycznemu i skoordynowanemu stosowaniu instrumentéw
pozostajacych do jej dyspozycji oraz zwiekszeniu wptywu jej polityk i narzedzi na
miejscu”4. Plan ktadzie nacisk na przejmowanie odpowiedzialnosci przez instytucje
i mechanizmy lokalne, w tym krajowe instytucje praw czltowieka, oraz na spoleczen-
stwo obywatelskie, propagowanie zasady niedyskryminacji, réwnosci plci i wzmoc-
nienie pozycji kobiet, kompleksowe podejScie do zapobiegania kryzysom zwigzanym
z prawami czlowieka i rozwigzywania takich kryzyséw, wlgczanie obaw zwigzanych
z prawami cztowieka do zewnetrznych aspektéw polityk UE, aby zapewnié wiekszg
sp6jnos¢ polityki, w szczegdlno$ci w obszarze migracji, handlu i inwestycji, wsp6t-
pracy rozwojowej i zwalczania terroryzmu. W celu zapewnienia skutecznego wdro-
zenia planu dziatania wazne jest, by poszczegélne instytucje Unii Europejskiej ze
sobg wspolpracowaly — przy poszanowaniu zasady autonomii instytucjonalnej — oraz
by plan dziatania byt realizowany przez panstwa cztonkowskie zgodnie z podzialem
kompetencji miedzy nie a Unie Europejska.

5.2. Prawa czlowieka w dorobku prawnym
Unii Europejskiej’

Prawa czlowieka i ich ochrona od poczatku towarzyszyly procesowi integracji
europejskiej, cho¢ w latach 50. i 60. XX w. ujmowano je w kontekscie gospodarczych
celéw integracji. Dowodzi tego zaréwno sposéb ich sformulowania w traktatach za-
tozycielskich, jak i praktyka orzecznicza Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europej-
skiej. Jesli chodzi o pisane prawo pierwotne (traktatowe), to przyktadem ilustrujgcym
zakorzenienie praw czlowieka w prawie Unii Europejskiej moze by¢ art. 119 Trak-
tatu ustanawiajacego EWG, nakladajacy na kazde panstwo czlonkowskie obowigzek
zapewnia do 31 grudnia 1961 r. stosowania zasady réwnoéci wynagrodzen dla pra-
cownikéw plci meskiej i zeniskiej za taka sama prace. Przez wynagrodzenie przy-
wolany przepis rozumiat zwykla podstawowg lub minimalng ptace lub uposazenie
oraz wszystkie inne korzysci w gotéwce lub w naturze, otrzymywane przez pracow-
nika bezposrednio lub posrednio z racji zatrudnienia od pracodawcy. Réwnos¢ wy-

4 Rada przyjmuje nowy plan dziatania UE dotyczgcy praw czlowieka i demokracji ,Prawa cztowieka jako cen-

tralny element dziataii UE’, http://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2015/07/20-fac-human-
-rights/ (dostep 30.04.2018).

Na ten temat poréwnaj takze A. Szczerba-Zawada, The European Union - from the Platform for Economic
Cooperation to the System of Human Rights Protection, [w:] European Security and Stability in a Complex
Global Order - the Case of Neighbourhood Policy, red. E. Latoszek, M. Proczek. M. Dziembata, A. Maston-
-Oracz, A. Klos, Dom Wydawniczy Elipsa, Warsaw 2017, s. 52-55.
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nagrodzenia bez dyskryminacji ze wzgledu na pteé¢ oznaczata natomiast na gruncie
omawianego przepisu, ze wynagrodzenie przyznane za takg samg prace na akord jest
okreslane na podstawie takiej samej jednostki miary oraz ze wynagrodzenie za prace
na czas jest takie samo na tym samym stanowisku. Wyrazajacy fundamentalne prawo
cztowieka — prawo do réwnego traktowania — przepis art. 119 zostal wprowadzony
do traktatu rzymskiego nie w ramach kompetencji UE do ochrony praw czlowieka,
bowiem takiej UE nie posiadala w tamtym czasie, ale dla realizacji gospodarczych
zalozen integracji. Jego podstawowym celem bylo zapewnienia na tworzonym rynku
wewnetrznym konkurencyjnos$ci cenowej towaréw i ustug pochodzacych z Francji,
ktéra jako jedyne panstwo czlonkowskie wprowadzilo do swego ustawodawstwa za-
kaz dyskryminacji ptacowej®.

Znaczenie ochrony praw czlowieka w prawie Unii Europejskiej podkreslit takze
licznymi swymi orzeczeniami TSUE, kt6ry w latach 60. XX w. uznal, Ze ochrona praw
czlowieka (nazywanych w porzadku prawnym UE prawami podstawowymi) nalezy
do zasad og6lnych prawa unijnego’. TSUE nadat wiec prawom podstawowym range
najwyzszego zrodla prawa UE, tj. niepisanego prawa pierwotnego. Kolejne reformy
traktatowe wzmacnialy ochrone praw czlowieka w Unii Europejskiej (m.in.)8:

* Jednolity Akt Europejski — w preambule uwypuklal przywigzanie uczestni-
kéw proceséw integracyjnych do praw podstawowych zagwarantowanych
w ich konstytucjach i ustawach oraz podpisanych przez nich umowach
mig¢dzynarodowych, w szczegdlnosci do wolnosci, réwnosci i sprawiedli-
wosci spotecznej;

* traktat z Maastricht (TUE) - wprowadzil kategorie obywatelstwa Unii,
rozszerzajac zakres zastosowania dotychczas znanych prawu UE upraw-
nien jednostki (np. swobode przeplywu oséb) badZz wprowadzajac zupelnie
nowe prawa zwigzane ze statusem obywatela UE;

¢ traktat z Amsterdamu - przyznal Unii kompetencje¢ do przyjmowania $rod-
kéw prawnych zwalczajacych dyskryminacje opartg na okreslonych ce-
chach prawnie chronionych;

* traktat z Lizbony - zakonczyl proces konstytucjonalizacji ochrony praw
cztowieka w Unii Europejskiej.

Fundamentalne znaczenie dla zidentyfikowania miejsca praw podstawowych
w porzadku prawnym UE ma obecnie art. 6 TUE. Artykut ten w ust. 3 przypomina,
ze ,prawa podstawowe, zagwarantowane w europejskiej Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci oraz wynikajgce z tradycji konstytucyjnych

¢ Tak wyjasnia geneze omawianego przepisu m.in. J. Maliszewska-Nienartowicz, Geneza i rozwdj prawa anty-

dyskryminacyjnego Unii Europejskiej, [w:] Prawo antydyskryminacyjne Unii Europejskiej, red. A. Zawidzka-
-Lojek, A. Szczerba-Zawada, Instytut Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2015, s. 23. Por. takze wyrok
TSUE C- 43/75, Defrenne, EU:C:1976:56.
7 Wyrok TSUE C-29/69, Stauder, EU:C:1969:57.
Na ten temat takze E. Krzysztofik, Ochrona praw podstawowych w Unii Europejskiej po Traktacie z Lizbony,
,Roczniki Administracji i Prawa” 2014, r. 14, t. 2, s. 63 i nast. oraz J. Sozanski, Prawa czlowieka w Unii
Europejskiej po traktacie lizhoviskim, Polskie Wydawnictwo Prawnicze Iuris, Warszawa-Poznan 2011.
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wspdlnych Panstwom Czlonkowskim, stanowig cz¢§é prawa Unii jako zasady ogdlne
prawa”, kodyfikujac dotychczasowe orzecznictwo TSUE w tym przedmiocie. Ustep 1
omawianego artykulu z kolei wskazuje na najwazniejszy dokument ochrony praw
cztowieka w UE - Karte praw podstawowych, stwierdzajac, ze ,Unia uznaje pra-
wa, wolnosci i zasady okre$lone w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej
z 7 grudnia 2000 r., w brzmieniu dostosowanym 12 grudnia 2007 r. w Strasburgu,
ktéra ma takg samg moc prawng jak traktaty”. Co wazne, postanowienia Karty w za-
den sposéb nie rozszerzajg kompetencji Unii okre$lonych w traktatach, a jedynie
zbierajg w jednym dokumencie przestrzegane w porzadku prawnym UE, m.in. w po-
staci zasad ogdlnych, prawa podstawowe. Ustep 2 art. 6 TUE upowaznia natomiast
Unie Europejska do przystagpienia do jednego z najwazniejszych miedzynarodowych
dokumentéw ochrony praw czlowieka, stwierdzajac, iz ,Unia przystepuje do europej-
skiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci”.

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej

Karta praw podstawowych (KPP) jest najwazniejszym dokumentem ochrony
praw czlowieka w Unii Europejskiej. Zostala ona przyjeta przez Parlament Euro-
pejski, Rade i Komisje na szczycie w Nicei w 2000 r. jako dokument niewigzacy
prawnie. W wyniku ratyfikacji traktatu z Lizbony uzyskata ona status zrédta prawa
pierwotnego. Tre$¢ Karty odzwierciedla rozw6j technologiczny, polityczny i spo-
teczny, jaki dokonat si¢ w panstwach UE od czasu wejscia w zycie EKPC w latach
50. XX w. Karta zawiera zar6wno prawa niewystepujace na gruncie EKPC (dostep
do dokumentéw, ochrona danych osobowych, prawo do dobrej administracji, pra-
wo do poszanowania integralnosci cztowieka, zakaz praktyk eugenicznych i zakaz
reprodukcyjnego klonowania istot ludzkich), jak i te, ktére objete sg zakresem praw
i wolnoéci konwencyjnych (np. prawo do malzenstwa, wolno$é stowarzyszen, pra-
wo do nauki, prawo do skutecznej skargi)®.

Prawa przewidziane w KPP zawarte sg w sze$ciu rozdziatach zatytutowanych
odpowiednio:

*  Godnos¢ (art. 1-5) — ktéry, m.in. zakazuje kary $mierci (art. 2), zabrania
tortur i nieludzkiego lub ponizajgcego traktowania albo karania (art. 4),
zakazuje niewolnictwa i pracy przymusowej (art. 5);

* Wolnosci (art. 6-19), gwarantujacy prawo do poszanowania zycia prywat-
nego i rodzinnego (art. 7), prawo do zawarcia malzenstwa i zalozenia ro-
dziny (art. 9), poszanowania wolno$ci mysli, sumienia i religii (art. 10),
prawo do nauki (art. 14), wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
(art. 16) czy prawo wlasnosci (art. 17);

* Rownos¢ (art. 20-26) - ktéry wyraza zasade réwnoSci wobec prawa (art.
20), wprowadza otwarty katalog ochrony przed dyskryminacjg (art. 21),

° B. Banaszak et al., System ochrony praw czlowieka, Zakamycze 2003, s. 218.
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nakazuje zapewnienie réwnos$ci kobiet i mezczyzn we wszystkich dziedzi-
nach (art. 23), wprowadza ochrone praw dzieci (art. 24) oraz praw osob
starszych (art. 25);

* Solidarnos¢ (art. 27-38) — zawierajacy katalog praw spolecznych, w tym
postanowienia dotyczagce zbiorowych praw pracowniczych (art. 27 i 28),
ochrony w przypadku nieuzasadnionego zwolnienia z pracy (art. 30), prze-
pisy dotyczace zabezpieczenia spolecznego i pomocy spolecznej (art. 34),
ochrony zdrowia (art. 35), ochrony $rodowiska (art. 37) czy ochrony kon-
sumentéw (art. 38);

*  Prawa obywatelskie (art. 39-46) — ktéry wymienia takie prawa przystugu-
jace wylacznie obywatelom Unii badZ takze obywatelom panstw trzecich
jak prawo do dobrej administracji (art. 41), prawo dostepu do unijnych do-
kumentéw (art. 42), prawo petycji do Parlamentu Europejskiego (art. 44),
mozliwo$¢ wniesienia skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatel-
skich (art. 43) oraz gwarancje zapewnienia opieki dyplomatycznej i konsu-
larnej (art. 46);

*  Wymiar sprawiedliwosci (art. 47-50) — gwarantujacy kazdemu prawo do
skutecznego $rodka prawnego przed sagdem oraz do sprawiedliwego i jaw-
nego rozpatrzenia jego sprawy w rozsgdnym terminie (art. 47), domnie-
manie niewinno$ci i prawo do obrony (art. 48), zasade¢ legalnosci i pro-
porcjonalnosci kar do czynéw zabronionych pod grozba kary (art. 49)
oraz zakaz ponownego sadzenia lub karania w postgpowaniu karnym za
ten sam czyn (art. 50).

Zobowiazane do przestrzegania przepiséw KPP sg instytucje, organy i jednostki
organizacyjne Unii oraz panstwa czlonkowskie, ale jedynie w zakresie, w jakim sto-
sujg prawo Unii (art. 51)1°.

Karta zbiera w jednym dokumencie prawa czlowieka funkcjonujgce w systemie
UE, co jest niewatpliwg zaleta. Staboscia KPP jest jednak jej mechanizm ochronny.
Na mocy przepiséw Karty nie powotano bowiem, wzorem Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka (EKPC), odrebnego trybunatu miedzynarodowego, do ktérego jed-
nostka mogtlaby zlozy¢ skarge w przypadku naruszenia przyznanych jej praw. Rosz-
czenia takie sa dochodzone przed sagdami krajowymi jako elemencie sgdownictwa
unijnego. Oznacza to, dla przyktadu, ze to sady polskie sg tymi, na ktérych spoczywa
obowigzek rozpatrywania spraw, w ktérych polski obywatel podnosi zarzut narusze-
nia praw czlowieka gwarantowanych Kartg przez polskie organy wladzy publiczne;j
w sytuacji, w ktérej sg one zobowigzane do ich przestrzegania.

10 Szerzej o zasadach stosowania Karty praw podstawowych UE: Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej
jako zywy instrument. Podrgcznik dla prawnikéw, red. M. Wréblewski, TYRSA Sp. z o.0., Warszawa 2014.
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5.3. Prawa czlowieka w orzecznictwie Trybunalu
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskie;j'!

Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej od samego poczatku stat na stanowi-
sku, ze jednostki sg podmiotami prawa Unii Europejskiej, inaczej niz w przypadku
prawa tworzonego w ramach typowych organizacji migdzynarodowych. W wyroku
w sprawie Van Gend en Loos, od ktérego TSUE rozpoczal ksztaltowanie swojej roli
straznika praw czlowieka w prawie unijnym, Trybunal stwierdzil, ze Unia Europej-
ska (wtedy Wspdlnota) stanowi nowy porzadek prawny w prawie miedzynarodowym,
na rzecz ktérego panstwa ograniczyly swoje kompetencje wladcze i ktérego nor-
my znajdujg zastosowanie nie tylko do panstw cztonkowskich, ale i pochodzacych
z nich jednostek. W zwigzku z tym prawo unijne, niezalezne od prawa wewngtrznego
panstw czltonkowskich, moze nie tylko naktada¢ na jednostki obowigzki, ale moze
réwniez by¢ réwniez dla nich Zrédlem uprawnien. Uprawnienia te nie muszg by¢
nadane wprost w traktacie, lecz powstajg one réwniez jako skutek zobowigzan, ktére
traktat naktada w sposéb Scisle okreSlony zaréwno na jednostki, jak i na panstwa
czlonkowskie oraz instytucje unijne!2.

Powigzanie przez TSUE proceséw integracyjnych z problematykg ochrony praw
czlowieka, stanowigce ceche charakterystyczng UE jako organizacji ponadnarodo-
wej, wymagalo, dla zapewnienia skutecznosci tychze, ochrony przez Trybunat upraw-
nien przyznanych jednostce prawem unijnym. Trybunal czynit to przez wypracowanie
zasady pierwszenstwa prawa unijnego, zasady jego bezpo$redniego skutku i wreszcie
przez uznanie praw podstawowych za zasady ogdlne prawa unijnego. Pragmatycz-
ne podejScie — potrzeba zapewnienia efektywnosci norm prawa unijnego, takze tych
przyznajacych jednostce okreslone uprawnienia, sktonita wigc TSUE do przekonania,
wyrazonego w wyroku w sprawie Stauder'®, ze ochrona praw podstawowych nalezy
do zasad ogélnych prawa unijnego. Zadaniem TSUE jest stanie na strazy przestrze-
gania tych zasad przez panstwa czlonkowskie oraz godnosci i wolnosci jednostek!*.

W kolejnych swych orzeczeniach TSUE rozwijal koncepcje ochrony praw podsta-
wowych w prawie Unii:

* w wyroku w sprawie Handelsgesellschaft wskazal, ze w prawie UE istniejg
gwarancje dla ochrony praw podstawowych zblizone do tych istniejgcych
w panstwach czlonkowskich, w zwigzku z czym nie odwotal sie wprost do
praw podstawowych bedacych czescig prawa krajowego, ale uznat wspél-
ne tradycje konstytucyjne panstw cztonkowskich za posrednie Zrédto praw

Unii, za inspiracje do formutowania przez niego praw podstawowych!>;

Na ten temat poréwnaj takze A. Szczerba-Zawada, The European Union..., op. cit., s. 55-58.
12 Wyrok TSUE w sprawie C-26/62, Van Gend en Loos, EU:C:1963:1.

13 Wyrok TSUE w sprawie C-29/69, Stauder, EU:C:1969:57.

14 Wyrok TSUE w sprawie C-13/94, P przeciwko S, EU:C:1996:170.

15 Wyrok TSUE w sprawie C-11/70, Internationale Handelsgesellschaft,EU:C:1970:114.
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* w wyroku w sprawie Nold'® przypomnial, ze prawa podstawowe stanowig

integralng czg¢$¢ ogdlnych zasad prawa Unii, ktérych poszanowanie Try-
bunal gwarantuje. Wyjasnit takze, ze zapewniajac ochrong tych praw, Try-
bunat zobowigzany jest czerpaé ze wspdlnych dla panstw cztonkowskich
tradycji konstytucyjnych, by nie dopusci¢ do wydania na poziomie unij-
nym przepiséw sprzecznych z prawami podstawowymi, gwarantowanymi
w konstytucjach tych panstw, oraz z uméw miedzynarodowych z zakresu
ochrony praw czlowieka, w ramach ktérych panstwa czlonkowskie wspét-
pracuja lub do ktérych przystapity (m.in. EKPC);

w wyroku w sprawie Hauer'” dopuscil mozliwo$¢ ograniczenia praw pod-
stawowych, jesli tylko jest to uzasadnione celem prawowitym i nie stanowi
nadmiernej interwencji w dane uprawnienia (a zatem jesli jest realizowane
zgodnie z zasadg proporcjonalnosci). Jednocze$nie jednak Trybunal wska-
zal, Ze pewne prawa podstawowe, jak prawo kazdego cztowieka do zycia
lub zakaz poddawania torturom i nieludzkiemu lub ponizajagcemu trakto-
waniu albo karaniu, w jego ocenie nie mogg takim ograniczeniom podle-
gac'®. Z ich istoty wynika bowiem ich niederogowalny charakter (ich sto-
sowania panstwo nie moze zaprzesta¢). Odmienna interpretacja godzitaby
w Zrédlo praw czlowieka, jakim jest niezbywalna godno$¢ osoby, ktérej po-
szanowanie Trybunal jest zobowigzany zapewni¢!®.

W wyniku rozwoju unijnego systemu ochrony praw cztowieka, w ktérym duza role

odegral TSUE, panstwa czlonkowskie sg zobowigzane do przestrzegania praw pod-
stawowych w bardzo szerokim zakresie spraw. Prawa podstawowe jako cze$¢ zasad
og6lnych prawa UE badZ w wersji skodyfikowanej Kartg praw podstawowych wigza
bowiem unijny aparat instytucjonalny oraz panstwa cztonkowskie w zakresie tzw.
spraw unijnych, a zatem we wszystkich przypadkach wykazujacych zwiazek z pra-
wem Unii Europejskiej, takze w zakresie przewidzianych prawem UE wyjatkow?’.

5.4. Ochrona praw czlowieka w Unii Europejskie;j

— zagadnienia wybrane

5.4.1. Prawa obywateli Unii

Obywatelstwo Unii Europejskiej zostalo wprowadzone traktatem z Maastricht
1992 r. Przez potwierdzenie wiezi taczacej obywateli z Unig Europejska miato by¢

Wyrok TSUE w sprawie C- 4/73, Nold, EU:C:1975:114.

Wyrok TSUE w sprawie C-44/79, Hauer, EU:C:1979:290.

Tak TSUE w wyroku w sprawie C-112/00, Schmidberger, EU:C:2003:333, pkt 80.

Taki wniosek mozna wysnué na podstawie wyroku TSUE w sprawie C-13/94, P przeciwko S, pkt 22.
Wyrok TSUE w sprawie C-260/89, ERT, EU:C:1991:254.
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czynnikiem legitymizujacym struktury integracyjne i budujacym tozsamos$¢ euro-
pejska.

Obywatelem Unii jest kazda osoba majgca obywatelstwo panistwa czlonkowskie-
go. Obywatelstwo Unii ma charakter dodatkowy w stosunku do obywatelstwa kra-
jowego, nie zastepujac go (art. 20 ust. 1 TFUE). Nabycie obywatelstwa unijnego
nastepuje automatycznie z momentem nabycia obywatelstwa krajowego jednego
z panstw cztonkowskich zgodnie z zasadami przyjetymi przez to panstwo. Dodatko-
wy charakter obywatelstwa unijnego nie umniejsza jego znaczenia, bowiem zgod-
nie ze stanowiskiem TSUE status obywatela Unii powinien stanowi¢ podstawowy
status obywateli panstw czlonkowskich, pozwalajac obywatelom Unii znajdujacym
si¢ w poréwnywalnej sytuacji korzysta¢ w poréwnywalnym zakresie z praw przy-
znanych im prawem unijnym bez wzgledu na ich krajowe obywatelstwo?!. Istotg
obywatelstwa unijnego jest wiec zakaz dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$é
panstwowg obywateli Unii w zakresie zastosowania prawa UE. Potwierdza to m.in.
art. 21 ust. 2 Karty Praw Podstawowych UE, zgodnie z ktérym ,w zakresie zastoso-
wania traktatéw i bez uszczerbku dla ich postanowien szczegdlnych zakazana jest
wszelka dyskryminacja ze wzgledu na przynalezno$é pahstwowa”. Oznacza to, ze
kazdy z obywateli i obywatelek Unii moze korzystaé, na zasadach réwnosci, z praw
przyznanych prawem Unii Europejskiej. Katalog tych uprawnien jest szeroki i zréz-
nicowany. Ponizej wskazane zostaly wybrane z nich.

Obywatel Unii ma prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i przebywania na te-
rytorium panstw cztonkowskich (art. 21 TFUE). Uprawnienie to uszczegbtawia dyrek-
tywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w spra-
wie prawa obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sig
i pobytu na terytorium panstw czlonkowskich??. Ten akt prawa okre$la warunki, ja-
kim podlega wykonanie tego prawa przez obywateli Unii w zakresie wjazdu, poby-
tu nieprzekraczajacego trzech miesiecy, pobytu przekraczajacego trzy miesiace oraz
pobytu statego w panistwie cztonkowskim innym niz panstwo obywatelstwa. Ponie-
waz celem dyrektywy jest ulatwienie realizacji prawa swobodnego przemieszczania
sie, obywatel Unii na jej podstawie moze wjecha¢ na terytorium dowolnego panstwa
cztonkowskiego bez konieczno$ci posiadania wizy, a jedynie z waznym paszportem
lub dowodem tozsamosci. Ten sam wymdg bedzie musiat byé spetniony podczas po-
bytu nieprzekraczajacego trzech miesiecy. Dla dtuzszego pobytu obywatel Unii bedzie
musiat wykazaé, ze ma wystarczajgce $rodki finansowe na utrzymanie sie w panstwie
czlonkowskim innym niz panstwo swojego obywatelstwa (np. z prowadzonej w nim
dziatalno$ci gospodarczej) oraz ze ma ubezpieczenie zdrowotne wazne w tym pan-
stwie. Legalne zamieszkiwanie w panstwie czlonkowskim przez nieprzerwany okres
5 lat upowaznia obywatela Unii do nabycia prawa statego pobytu w tym pafstwie.

Kazdy obywatel Unii majacy miejsce zamieszkania w panstwie cztonkowskim, kté-
rego nie jest obywatelem, ma takze prawo glosowania i kandydowania w wyborach

2l Np. wyrok TSUE w sprawie C-275/12, Samantha Elrick, EU:C:2013:684, pkt 19.
22 Dgz. Urz. UE 2004 L 158/77.
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lokalnych w tym panstwie, na takich samych zasadach jak obywatele tego panstwa
oraz prawo glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego,
na takich samych zasadach jak obywatele tego panstwa (art. 22 TUE). Poniewaz nie
zostala przyjeta ujednolicona procedura wyborcza na poziomie UE, wybory do PE
odbywaja sie w kazdym panstwie czlonkowskimi zgodnie z krajowa ordynacjg wy-
borcza. Jej przepisy nie mogg jednak uzaleznia¢ wykonania czynnego ani biernego
prawa wyborczego do PE od posiadania obywatelstwa krajowego tego panstwa.

Wsréd licznych uprawnien zwigzanych z unijnym obywatelstwem wskaza¢ mozna
na prawo obywatela Unii na terytorium panstwa trzeciego, gdzie pafistwo czlonkow-
skie jego obywatelstwa nie ma swojego przedstawicielstwa, do opieki dyplomatycznej
i konsularnej ze strony kazdego z pozostalych panstw czlonkowskich na takich sa-
mych warunkach jak obywatele tego panstwa (art. 23 TFUE) oraz prawo zwracania
sie do unijnych instytucji, w tym prawo petycji do Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich (art. 24 TFUE). Ten w pelni niezalezny organ UE bada przypadki tzw.
niewlasciwego administrowania instytucji, organéw lub jednostek organizacyjnych
Unii, z wytagczeniem Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Kazdy obywatel
Unii (oraz kazda osoba fizyczna badZ prawna majaca miejsce zamieszkania lub statu-
towg siedzibe w dowolnym panstwie cztonkowskim) moze wnie$¢ do Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich (ERPO) skarge podnoszacg zarzut m.in. dyskrymina-
cji, naduzycia wtadzy, braku odpowiedzi, nieudzielenia informacji i zbednej zwloki
jednej z unijnych instytucji czy organéw. Kwestionowane zachowanie nie musi doty-
czy¢ osoby skarzacej bezposrednio, niemniej nie moze dotyczy¢ dziatalnosci organéw
krajowych czy oséb fizycznych. Skarge nalezy wnie$¢ w ciggu dwoch lat od powzie-
cia informacji o kwestionowanym dziataniu lub zaniechaniu, po uprzednim nawigza-
niu kontaktu z instytucjg UE, ktérej zarzuca sie niewlasciwe administrowanie, w celu
rozwigzania danej kwestii, oraz na pi$mie, w tym réwniez za pomocg formularza
skargi on-line dostepnego na stronie internetowej ERPO, w jednym z 24 jezykéw
urzedowych UEZ. Gdy ERPO stwierdzi przypadek niewlasciwego administrowania,
przekazuje sprawe do danej instytucji, organu lub jednostki organizacyjnej. Ta ma
trzy miesiace, aby poinformowaé go o swoim stanowisku. Nastepnie ERPO przesyla
sprawozdanie do Parlamentu Europejskiego oraz danej instytucji czy organu. O wy-
niku dochodzenia informowana jest osoba, ktéra skarge ztozyta (art. 228 TFUE).

5.4.2. Prawa obywateli panstw trzecich bedacych czlonkami rodziny
obywateli Unii

W prawie Unii Europejskiej prawa czlowieka przystuguja nie tylko obywatelom
Unii, ale takze obywatelom panstw trzecich (migrantom zewnetrznym), w szczeg6l-
noéci tym, ktérzy sa czlonkami rodziny obywatela Unii. Reguluje je wspomniana juz
dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady. Przewiduje ona okre$lone

23 Szczegdlowe informacje znajduja sie na stronie www Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich; Do
Twojej dyspozycji, http://www.ombudsman.europa.eu/pl/atyourservice/about-eo.faces (dostep 30.04.2018).
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uprawnienia dla cztonkéw rodziny obywatela Unii, by zapewni¢ efektywno$¢ praw
tych ostatnich wlasnie. Przyznane nig uprawnienia znajdujg zastosowanie do:

* wspéimalzonka obywatela Unii;

* partnera, z ktérym obywatel Unii zawart zarejestrowany zwigzek partnerski
na podstawie ustawodawstwa jednego z panstw cztonkowskich (jezeli usta-
wodawstwo przyjmujacego panstwa czlonkowskiego uznaje réwnowaz-
no$¢ miedzy zarejestrowanym zwigzkiem partnerskim a malzenstwem);

* dzieci (bezposrednich zstepnych) obywatela Unii lub jego wspétmatzonka
badz zarejestrowanego partnera, ktére nie ukonczyly 21 roku zycia lub po-
zostajg na utrzymaniu;

* rodzicéw (bezposrednich wstepnych) pozostajacych na utrzymaniu obywa-
tela Unii lub jego wspotmatzonka badz zarejestrowanego partnera.

Najbardziej podstawowym prawem tej kategorii cudzoziemcéw wydaje sie by¢
prawo ich wjazdu na teren panstw czlonkowskich UE z waznym paszportem po
spetnieniu obowigzku posiadania wizy, jesli taki jest postawiony. Pobyt takich oséb
w danym panstwie czlonkowskim powyzej trzech miesigcy (wraz z obywatelem Unii)
wymaga posiadania przez nie wystarczajacych srodkéw finansowych, petnego ubez-
pieczenia zdrowotnego w panstwie przyjmujacym, a takze rejestracji w odpowied-
nich organach (na zgdanie panstwa czlonkowskiego) oraz posiadania karty poby-
towej. Prawo pobytu krétszego (ponizej trzech miesiecy) przystuguje tym osobom,
dopoki nie stang sie nieracjonalnym obcigzeniem dla systemu pomocy spolecznej
w panstwie przyjmujacym. Obywatel pafistwa trzeciego bedacy czlonkiem rodziny
obywatela Unii moze uzyskaé¢ prawo stalego pobytu w jednym z pafistw czlonkow-
skich UE, jesli zamieszkiwal legalnie w tym panstwie przez nieprzerwany okres pie-
ciu lat wraz z obywatelem Unii. Po nabyciu prawa stalego pobytu mozna je utracié
jedynie w wyniku nieobecnos$ci w przyjmujacym panstwie czlonkowskim przez okres
przekraczajacy dwa kolejne lata. Prawo stalego pobytu tej kategorii oséb na teryto-
rium UE potwierdzone jest kartg stalego pobytu, odnawiang co 10 lat.

Prawa te majg charakter tzw. praw pochodnych, wywodzacych sie z prawa oby-
wateli Unii Europejskiej do swobodnego przemieszczania sie i pobytu po terytorium
UE i ufatwiajacych ich realizacje. Materializujg si¢ one jedynie w sytuacji, gdy oby-
watel Unii skorzysta ze wspomnianej swobody. To, ze powolanie si¢ na te upraw-
nienia przez obywatela panstwa trzeciego, ktéry jest cztonkiem rodziny obywatela
Unii, mozliwe jest jedynie po spelnieniu kryterium transgranicznosci przez obywa-
tela Unii, nie przesadza o ich ograniczonym zakresie. Trybunat Sprawiedliwosci UE
dos¢ szeroko bowiem interpretuje te prawa i decyzje panstwa czlonkowskiego o ,od-
mowie wydania dokumentu pobytowego lub o wydaleniu wobec obywatela panstwa
trzeciego, ktory jest w stanie dowie$¢ swojej tozsamosci i matzenstwa z obywatelem
panstwa czlonkowskiego, z tego tylko powodu, ze wjechal na terytorium danego pan-
stwa czlonkowskiego w sposob niezgodny z prawem”?* ocenia jako ich naruszenie.

2+ Wyrok TSUE w sprawie C-459/99, MRAX, EU:C:2002:46, pkt 80.
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Trybunat stoi takze na stanowisku, ze osoby takie mogg korzysta¢ z praw gwaranto-
wanych Kartg praw podstawowych UE, nawet w przypadku nielegalnego pobytu na
terytorium Unii®>.

5.4.3. Zakaz dyskryminacji

Jednym z warunkéw korzystania z przyznanych jednostce praw cztowieka jest pra-
wo do réwnego traktowania, zakazujace nieuzasadnionego ograniczenia mozliwosci
ich realizacji. Potwierdza to konstrukcja obywatelstwa unijnego, zabraniajgca dys-
kryminacji obywateli Unii ze wzgledu na ich przynalezno$¢ panstwowa. Prawo do
réwnego traktowania jest jednak takze autonomicznym - samodzielnym — prawem
cztowieka, chronigcym jednostke przed jej gorszym traktowaniem ze wzgledu na ja-
kas$ jej ceche. Prawo do réwnego traktowania stato sie jednym z najwazniejszych praw
czlowieka w systemie prawa Unii Europejskiej. Gwarantuje je KPP UE, ktéra w art. 20
potwierdza réwno$¢ wszystkich wobec prawa, natomiast w art. 21 zakazuje wszelkiej
dyskryminacji, w szczegélnosci ze wzgledu na pleé, rase, kolor skéry, pochodzenie
etniczne lub spoleczne, cechy genetyczne, jezyk, religie lub przekonania, poglady po-
lityczne lub wszelkie inne poglady, przynalezno$é¢ do mniejszosci narodowej, maja-
tek, urodzenie, niepelnosprawnosé, wiek lub orientacje seksualng. Uszczegbtawiajace
Karte przepisy réwno$ciowych dyrektyw zabraniajg dyskryminacji ze wzgledu na 6
przyczyn (tzw. cech prawnie chronionych): pochodzenie etniczne lub rasowe, reli-
gie i $wiatopoglad, ple¢, wiek, niepelnosprawnos¢ i orientacje seksualng w kilku wy-
branych sferach: zatrudnienia (dyrektywa 2006/54/WE?¢, dyrektywa 2000/78/WE?7),
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (dyrektywa 2010/41/UE??), dostepu do towa-
roéw i ustug (dyrektywa 2004/113/WE?°), zabezpieczenia spolecznego (dyrektywa 9/7/
EWG?, dyrektywa 2006/54/WE) oraz edukacji (dyrektywa 2000/43/WE3!).

%5 Szerzej o prawach cudzoziemcéw w systemie UE: J. Galster, A. Szczerba-Zawada, Status obywatela paristwa

trzeciego w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, [w:] Status cudzoziemca w prawie
miedzynarodowym publicznym. Implikacje w prawie Unii Europejskiej i polskim porzqdku prawnym, red.
0. Lachacz, J. Galster, Wydawnictwo UWM, Olsztyn 2013, s. 134 i nast.

Dyrektywa 2006/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie wprowadzenia
w zycie zasady réwnosci szans oraz réwnego traktowania kobiet i me¢zczyzn w dziedzinie zatrudnienia
i pracy (wersja przeredagowana), Dz. Urz. UE 2006 L 204/23.

Dyrektywa Rady 2000/78/WE z dnia 27 listopada 2000 r. ustanawiajaca ogdlne warunki ramowe réwnego
traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy, Dz. Urz. UE 2000 L 303/16.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/41/UE z dnia 7 lipca 2010 r. w sprawie stosowania zasa-
dy réwnego traktowania kobiet i mezczyzn prowadzacych dziatalno$¢ na wtasny rachunek oraz uchylajaca
dyrektywe Rady 86/613/EWG, Dz. Urz. UE 2010 L 180/10.

Dyrektywa Rady 2004/113/WE z dnia 13 grudnia 2004 r. wprowadzajgca w zycie zasade réwnego traktowa-
nia mezczyzn i kobiet w zakresie dostepu do towaréw i ustug oraz dostarczania towaréw i ustug, Dz. Urz.
UE 2004 L 373/37.

Dyrektywa Rady 79/7/EWG z dnia 19 grudnia 1978 r. w sprawie stopniowego wprowadzania w zycie zasady
réwnego traktowania kobiet i mezczyzn w dziedzinie zabezpieczenia spotecznego, Dz. Urz. WE 1979 L 6/24.
Dyrektywa Rady 2000/43/WE z dnia 29 czerwca 2000 r. wprowadzajaca w zycie zasadg réwnego traktowa-
nia 0s6b bez wzgledu na pochodzenie rasowe lub etniczne, Dz. Urz. UE 2000 L 180/22.

26

27

28

29

30

31



5. Ochrona praw cztowieka w Unii Europejskiej

Tabela 5.1. Cechy chronione przed dyskryminacja w prawie UE

Cecha chroniona
Dziedzina Pochgdzenie ; Religia/ . . .. | Orientacja
Iu‘:::::::e Pteé éwiatogoglqd Wiek | Niepetnosprawnos$é seksualnla
Zatrudnienie/Samozatrudnienie + +/+ + + + +
Dostep do towarow i ustug + +
Zabezpieczenie spoteczne + +
Edukacja +

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie dyrektyw réwno$ciowych.

Prawo Unii Europejskiej zabrania nastepujgcych rodzajéw dyskryminacji:

* dyskryminacji bezposredniej, a wiec sytuacji, w ktérej osoba traktowana
jest mniej przychylnie niz traktuje sie, traktowano lub traktowano by inng
osobe w poréwnywalnej sytuacji z powodu cechy prawnie chronionej (np.
plci czy wieku); w wyroku w sprawie Feryn TSUE stwierdzil, ze za bez-
posrednig dyskryminacje uzna¢ mozna publiczne o$wiadczenia, w ktérych
pracodawca informuje, ze w ramach swojej polityki rekrutacyjnej nie be-
dzie zatrudnial 0s6b o okreslonym pochodzeniu etnicznym lub rasowym??;

* dyskryminacji posredniej, czyli przypadku, w ktérym z pozoru neutralny
przepis, kryterium lub praktyka moze doprowadzi¢ grupy oséb do szcze-
gblnie niekorzystnej sytuacji ze wzgledu na ktéra$ z cech prawnie chro-
nionych, chyba ze taki przepis, kryterium lub praktyka sg obiektywnie
uzasadnione zgodnym z prawem celem, a $rodki osiggniecia tego celu sa
proporcjonalne; w wyroku w sprawie Nikoloudi** TSUE uznat za dyskrymi-
nacje posrednig pozbawienie mozliwo$ci wigczenia do personelu etatowe-
go personelu tymczasowego zatrudnionego w niepelnym wymiarze czasu
pracy, jezeli w ten sposéb znacznie wigkszy odsetek kobiet niz mezczyzn
zostal pozbawiony mozliwosci zatrudnienia na etacie, bowiem faktycznie
prowadzi to do dyskryminacji pracownikéw plci zenskiej w stosunku do
pracownikéw plci meskiej;

* molestowania, czyli niepozadanego zachowania majgcego zwigzek z cechg
prawnie chroniong, ktérego celem lub skutkiem jest naruszenie godnosci
osoby i stworzenie wobec niej onieSmielajgcej, wrogiej, ponizajacej, upoka-
rzajacej lub uwlaczajacej atmosfery; w wyroku w sprawie Coleman®* TSUE
uznal za sprzeczne z zakazem molestowania niepozadane zachowanie wo-
bec pracownika majace zwigzek z niepelnosprawnoscia jego dziecka, kto-
rego jest glownym opiekunem, majace na celu naruszenie godnosci takiego
pracownika, nawet jesli on sam nie jest niepetnosprawny;

32 Wyrok TSUE w sprawie C-54/07, Feryn, EU:C:2008:397.
33 Wyrok TSUE w sprawie C-196/02, Nikoloudi, EU:C:2005:141.
34 Wyrok TSUE w sprawie C-303/06, Coleman, EU:C:2008:415.
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* zmuszania do dyskryminacji — zachowania polegajgcego na zmuszaniu ko-
gokolwiek do praktykowania zachowan dyskryminujacych z powodu cechy
prawnie chronionej na gruncie prawa unijnego; zachowanie takie moze
polegaé na informacji od pracodawcy, iz CV 0séb o pochodzeniu romskim
nie majg by¢ rozpatrywane?>; w przypadku zarzucanej dyskryminacji, obo-
wigzek udowodnienia, ze do niezgodnego z prawem UE nieréwnego trak-
towania nie doszlo lub ze da si¢ ono na gruncie odpowiednich przepiséw
uzasadnié, cigzy na stronie, ktérej zarzut dyskryminacji jest stawiany (tzw.
przerzucony ciezar dowodu)?.

Istotg prawa do réwnego traktowania jest umozliwienie kazdej osobie jej petnego
rozwoju w ramach przewidzianych prawem w zaleznosci od jej indywidualnej decy-
zji, a nie subiektywnych preferencji otoczenia. Na tak rozumiane prawo do réwnego
traktowania, wynikajace z przepiséw odpowiednich dyrektyw antydyskryminacyj-
nych, mogg powotaé sie zaréwno obywatele Unii, jak i osoby pochodzace z panhstw
niebedgcych cztonkami UE. W ten spos6b realizuje sie motto Unii Europejskiej ,Zjed-
noczona w réznorodnosci”?’.

Prawa czlowieka sag niezwykle waznym aspektem demokratycznego porzadku
prawnego. Chronig jednostke przed nieuzasadniang ingerencjg wtadzy publiczne;j
w sfere jej prywatno$ci oraz wyznaczajg sfere wolno$ci, w ramach ktérej jednostka
moze dzialaé i ktérej przekroczy¢ nie moze, bowiem za tg granicg zaczyna si¢ juz
sfera praw i wolnosci drugiego czlowieka. Takie podejscie do praw czlowieka zdaje
sie by¢ widoczne takze w systemie Unii Europejskiej, ktéra uzyskujac kompetencije
do ochrony praw cztowieka, oderwata je od czysto gospodarczego wymiaru. Choé
mocno zwigzane z aspektami ekonomicznymi, prawa czlowieka ewoluowaly w stro-
ne czynnikéw uzasadniajacych polityczny cel integracji, legitymizujac coraz wiekszy
zakres wladzy Unii Europejskiej. Obecnie UE jest drugim obok Rady Europy naj-
wazniejszym europejskim systemem ochrony praw cztowieka, w ktérym okreslone
uprawnienia przyznane sg zaréwno obywatelom Unii, jak i cudzoziemcom. Ogromng
role w ksztaltowaniu praw i wolnosci jednostki w systemie unijnym odgrywa Trybu-
nat Sprawiedliwo$ci UE, choé ochrona tych praw nalezy do sadéw krajowych. Roz-
wijanie przez UE przepiséw chronigcych prawa czlowieka jest niezwykle korzystne
dla os6b znajdujacych sie na terytorium panstw czlonkowskich, w szczegdlnosci - ich
obywateli. Wzmacnia bowiem ich status prawny, gwarantujagc obywatelom, w tym
polskim, dodatkowe uprawnienia, ktérych by nie nabyli, gdyby nie uczestnictwo

Inne przykladu ilustrujace rézne rodzaje dyskryminacji w Podrecznik europejskiego prawa o niedyskrymina-
¢ji, Luksemburg 2010, s. 23 i nast.

Szerzej na temat genezy, zrédet i mechanizméw ochrony przed dyskryminacja w prawie UE por. Prawo
antydyskryminacyjne Unii Europejskiej..., op. cit.

37 Szerzej na temat motta UE Motto UE, https://europa.eu/european-union/about-eu/symbols/motto_pl (dostep
30.04.2018).
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Polski w procesach integracyjnych. O znaczeniu uprawnien wynikajacych z czlon-
kostwa Polski w Unii Europejskiej dla jej obywateli $wiadcza starania o mozliwos$¢
zachowania tych uprawnien przez tych Polakéw (i innych obywateli UE), ktérzy po-
zostang w Wielkiej Brytanii po jej ewentualnym wystapieniu z Unii.
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Proponowany scenariusz zaje¢

Ogoélna charakterystyka zajec

W czasie zajed stuchacze zapoznaiq sie z problematykq zwigzang z ochrong praw czto-
wieka w Unii Europejskiej. Dowiedzq sie o historii ochrony praw cztowieka w systemie UE
oraz obecnym mechanizmie tej ochrony. Poznajg najwazniejszy dokument gwarantujgcey
cztowiekowi prawa i wolnosci w systemie UE, t|. Karte praw podstawowych oraz sposéb,
w jaki rozumie i rozwija prawa cztowieka Trybunat Sprawiedliwoéci Unii Europejskie;.
W trakcie zajeé uczestnicy przeanalizujg wybrane zagadnienia z zakresu ochrony praw
cztowieka, . prawa obywateli Unii, prawa obywateli panstw trzecich bedgcych cztonkami
rodziny obywatela Unii oraz unijny zakaz dyskryminacji.

Cele zajec

* przedstawienie uczestnikom zajeé specyfiki rozwoju ochrony praw cztowieka w Unii
Europejskiej,

* zapoznanie uczestnikdw zajec z przystugujgcymi im w systemie Unii Europejskiej pro-
wami | wolnosciami,

* wyksztatcenie umiejetnosci oceny, czy w danej sytuacji doszto do naruszenia gwaran-
towanych prawem Unii praw i wolno$ci cztowieka,

* zrozumienie mechanizmu ochrony praw cztowieka w prawie Unii Europejskie;.

Kluczowe stowa

* prawa i wolnosci cztowieka,

* Karta praw podstawowych UE,

* Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europeiskiej,
* obywatelstwo Unii,

* zasada réwnosci.

Metody realizacji zajec
* dyskusja,
*  burza mbzgéw,
*  metoda przypadkdw,
* prezentacja multimedialna,
* praca w grupach.

Przebieg zajec¢
1. Na wstepie przekaz uczestnikom zajeé, ze zapoznaiq sie z genezq i ewolucjq ochrony
praw cztowieka oraz ich znaczeniem w systemie Unii Europejskie;.
2. Zaproponuj najpierw krétkg dyskusje na temat praw cztowieka. Zapytaj stuchaczy,
czy wiedzq, jakie dokumenty unijne i polskie zawierajq przystugujgce im prawa
i wolnosci? Czy zauwazajq w swoim codziennym zyciu znaczenie przystugujgcych im
praw i wolno$ci?
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. Nastepnie przeprowadz syntetyczng prezentacie multimedialng dotyczqeq genezy

i ewolucji unijnego systemu ochrony praw cztowieka, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem znaczenia praw cztowieka wsréd celédw i wartoéci Unii oraz gtéwnych doku-
mentdw dotyczgcych ochrony praw cztowieka w systemie UE.

. W dalszej kolejnosci podziel uczestnikéw zajeé na szesé grup. Kazdej grupie rozdaj

kserokopie jednego z tytutéw Karty praw podstawowych UE (odpowiednio: grupa
pierwsza Godno$éé, grupa druga Wolnoéé, grupa trzecia Réwnosé, grupa czwarta
Solidarno$é, grupa pigta Prawa obywatelskie i grupa szésta Wymiar sprawiedliwo-
§ci). Popro$ o przeczytanie rozdanych fragmentéw KPP, a nastepnie o wybér przez
kazdg grupe kilku najciekawszych/najwazniejszych ich zdaniem praw i wolnosci
z danego tytutu i ich wyjasnienie pozostatym grupom.

. Popro$ uczestnikdw zajeé o ocene, czy ich zdaniem ponizsze sytuacje naruszajq gwa-

rantowany prawem Unii Europejskiej zakaz dyskryminacji:

* Menedzer klubu pitkarskiego w wywiadzie telewizyjnym stwierdza, ze nie wyobra-
za sobie w swojej druzynie pitkarzy z Afryki i ze w zwigzku z tym nie zamierza
w najblizszym sezonie dokonywa¢ transferéw ciemnoskérych pitkarzy.

*  Wiasciciel hotelu w przyjetym regulaminie pracy wprowadzit zakaz noszenia na-
kryé gtowy przez pracownikéw hotelu. Wérdd pracownikéw znaczqeq czeséé sta-
nowiq Sikhowie.

* Rolnik zatrudnia w gospodarstwie do prac sezonowych Polakéw i Wietnamczy-
kéw. Wynagrodzenie otrzymywane przez Polakéw za te samq prace jest dwukrot-
nie wyzsze niz wynagrodzenie Wietnamczykéw.

. Na zakonczenie zajeé przeprowadz burze mézgdw na temat praw obywateli Unii.

Zapytaj stuchaczy, z jakich praw korzystajg w praktyce jako obywatele Unii2 Czy mo-
gliby z tych praw zrezygnowaé bqdz wyrazi¢ zgode na ich ograniczenie? Jesli tak, to
z ktérych i w jakich sytuacjach. Odpowiedzi zapisujcie na tablicy.

. Na koniec, dla utrwalenia wiadomosci z zajeé, jako zadanie domowe poleé przy-

nies¢ na nastepne zajecia wycinki z gazet (np. ogtoszenia o prace), artykuly z Infer-
netu, ksigzke itd., ktére w ocenie uczestnikéw zajeé dotyczq (np. naruszajq) ktéregos
z praw cztowieka przyznanych w systemie Unii Europejskie;.



Marta Pachocka
Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Kolegium Ekonomiczno-Spoleczne

Dominik Wach
Uniwersytet Warszawski, Osrodek Badan nad Migracjami

6.

Migracja a integracja (imigrantéw)
w Unii Europejskiej
- w poszukiwaniu rozwigzania*

Celem niniejszego opracowania jest wprowadzenie do problematyki migracji
(zwlaszcza migdzynarodowych) i integracji imigrantéw w kontekscie do§wiadczen
Unii Europejskiej (UE) i jej panhstw czlonkowskich wraz z prowadzonymi w tym za-
kresie politykami. Migracje i integracja sa tu traktowane jako dwa oddzielne zagad-
nienia, jednak blisko ze soba powigzane i wzajemnie sie warunkujace. Przyjetemu
podejéciu odpowiada struktura rozdziatu, w ktérym najpierw zajeto sie kwestiami
migracji a nastepnie integracji, majgc na uwadze perspektywe UE. Problematyka
podnoszona w opracowaniu zyskuje na znaczeniu w ostatnich latach w zwigzku z na-
silajacymi si¢ ruchami migracyjnymi w regionie Morza Srédziemnego w kierunku
Europy, a takze z powodu duzego zainteresowania kwestig integracji (imigrantéw)
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskie;j.

* Rozdzial zostal napisany w oparciu o m.in. wyniki badan prowadzonych w ramach projektu ,Centre of

Excellence at Warsaw School of Economics (CEWSE) on European Union’s Security and Stability in a new
Economic, Social and Geopolitical Settlement”, wspétfinansowanego przez Komisje Europejska w ramach
Programu Erasmus + - Jean Monnet Activities (nr projektu 574518-EPP-1-2016-1-PL-EPPJMO-CoE).
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6.1. Unia Europejska a migracje mi¢gdzynarodowe

6.1.1. Podstawowe pojecia i definicje

Wyjéciowym pojeciem w podejmowanych rozwazaniach sa migracje ludnosci, ina-
czej zwane wedréwkami lub ruchami wedréwkowymi. Niektérzy badacze definiujg je
jako ,zmiany stalego miejsca zamieszkania i miejsca czasowego pobytu”!. W literatu-
rze przedmiotu wychodzi sie takze od pojecia ,mobilnosci (ruchliwosci) terytorialnej/
geograficznej/przestrzennej”, ktora ,0znacza zjawisko polegajace na przemieszczeniu
ludno$ci miedzy jednostkami terytorialnymi wewnatrz obszaru zajmowanego przez
okreslong populacje lub miedzy terytorium zamieszkanym przez te populacje a in-
nymi terytoriami”. Tym samym mobilno$¢ terytorialna dzieli sie na wewnetrzna i za-
graniczng lub miedzynarodowa. Mianem ,migracji” okresla sie taka mobilno$¢, ktéra
skutkuje trwatg lub wzglednie stalg zmiang miejsca zamieszkania?. Reasumujgc, mi-
gracje to ,wedréwki albo ruch mechaniczny (fizyczny) ludnosci, to element i podsta-
wowa (poza cyrkulacja) forma mobilnosci przestrzennej. Oznaczajg one przemiesz-
czenia terytorialne zwigzane ze wzglednie trwalg zmiang miejsca zamieszkania”3.
Migracje sg zjawiskami ludno$ciowymi, ktérych doktadne rejestrowanie, jak ma to
miejsce w przypadku np. urodzen, jest trudne. Stanowig one bowiem zlozone i wielo-
etapowe procesy, ktére zmieniajg sie w czasie. Migracje bada si¢ z dwéch podstawo-
wych perspektyw — analizy strumieni migracyjnych i analizy zasobu (stanu) migran-
tow*. Ponadto migracje, jak i migrantéw mozna podzieli¢ wedtug réznych kryteriow>:

* ,rodzaju lub administracyjnego statusu jednostki terytorialnej lub osiedlen-
czej (miasto — wies, wewnetrzne — zagraniczne, wewnatrzregionalne — mie-
dzyregionalne),

* dlugosci okresu przebywania w nowej jednostce terytorialnej (krétko- lub
dtugookresowe),

* statusu prawnego osoby migrujacej (legalne — nieudokumentowane),

* jednostki terytorialnej obserwacji migracji (odptyw — naptyw),

* stopnia dobrowolnosci (dobrowolne — przymusowe),

* podstawowego motywu migracji (osiedleficze, pracownicze, rodzinne,
uchodzcze itd.)”.

Migracje, w tym zagraniczne lub miedzynarodowe, sg kategoria interdyscypli-
narng i przedmiotem zainteresowania réznych dyscyplin nauki. Skutkuje to wielo-
$cig podej$¢ badawczych w analizie migracji i nieporzadkiem pojeciowym®. R6zne

I J. Holzer, Demografia, PWE, Warszawa 2003, s. 271.

2 M. Okolski, A. Fihel, Demografia: wspdtczesne zjawiska i teorie, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
2012, s. 27.

Ibidem.

Ibidem, s. 107-108.

Ibidem, s. 107.

Wiecej na ten temat: ibidem, s. 108-109.
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organizacje miedzynarodowe lub podmioty z nimi powigzane (np. dedykowane pro-
gramy, wyspecjalizowane agendy badz sieci wspétpracy) podejmujg wysitki na rzecz
usystematyzowania kwestii terminologicznych i definicyjnych w obszarze migracji,
co przektada sie na sposéb i jako$¢ gromadzonych danych, ich analize, formutowa-
nie wnioskéw i podejmowanie okres$lonych decyzji. Nalezg do nich m.in. Miedzyna-
rodowa Organizacja ds. Migracji (International Organization for Migration - IOM),
Organizacja Narodéw Zjednoczonych (ONZ), Organizacja Wspoétpracy Gospodar-
czej i Rozwoju (Organization for Economic Cooperation and Development — OECD)
czy Unia Europejska (UE).

Wiodacg migdzyrzadows organizacja w obszarze migracji o zasiggu globalnym
jest IOM, ktora zostata powotana do zycia po II wojnie $wiatowej w roku 19518,
aw 2016 r. stala si¢ Agencjg ONZ ds. Migracji (UN Migration Agency)’. W potowie
2017 r. liczyta 166 panstw czlonkowskich i osiem o statusie obserwatora!®. W swoim
Stowniku migracji (Glossary on Migration — ttum. wlasne) IOM definiuje migracje
jako kazde przemieszczenie osoby lub grupy os6b w granicach danego panstwa lub
przez granice miedzy panstwami (granice miedzynarodowa), niezaleznie od czasu
trwania tego ruchu, jego przebiegu i struktury czy przyczyny. Dotyczy to zaréwno
uchodzcéw, os6b przesiedlonych, migrantéw ekonomicznych, jak i oséb migrujacych
w ramach tgczenia rodzin czy w jakichkolwiek innych celach!!. W odniesieniu do
pojecia migranta IOM podkresla, Ze na szczeblu miedzynarodowym do dzi$ nie wy-
pracowano powszechnie akceptowanej definicji, a okreslenie to bylo zazwyczaj odno-
szone do wszystkich przypadkow, w ktérych dana osoba dobrowolnie podejmowala
decyzje o przemieszczeniu, uwzgledniajac wlasng wygode, bez zaistnienia zewnetrz-
nych czynnikéw wymuszajacych. Tym samym oznaczalo ono jednostki i cztonkéw ro-
dzin, ktérzy migrowali do innego panstwa lub regionu w celu poprawy materialnych
lub spotecznych warunkéw zycia oraz perspektyw na przyszto$é. IOM wskazuje takze
na podejscie proponowane przez Organizacje Narodéw Zjednoczonych, wedtug kto-
rego migrant jest osobg zamieszkujgcg w obcym kraju przez ponad rok bez wzgledu
na przyczyne przemieszczenia, jego dobrowolno$é lub przymusowo$é, sposéb i regu-
larnos¢ (legalno$é). Takie rozumienie wyklucza osoby podrézujace na okres krétszy
niz 12 miesiecy w celach turystycznych lub biznesowych!?.

W przypadku Organizacji Narodéw Zjednoczonych i Unii Europejskiej w niniejszym rozdziale postuzono
sie skrétami ich petnych nazw w jezyku polskim, m.in. z uwagi na duzg czestotliwos¢ ich stosowania w kra-
jowej literaturze przedmiotu. W odniesieniu do pozostatych organizacji migdzynarodowych, jak i jednostek
organizacyjnych Unii Europejskiej, o czym bedzie mowa dalej, wykorzystano skréty odpowiadajace ich
nazwom w jezyku angielskim.

International Organization for Migration, About IOM, http://www.iom.int/about-iom (dostep 10.10.2017).
Migdzynarodowa Organizacja do Spraw Migracji (IOM), Biuro w Warszawie, Migdzynarodowa Organizacja
ds. Migracji (IOM) dotgcza do ONZ, 19.09.2016, https:/poland.iom.int/news/mi%C4%99dzynarodowa-
organizacja-ds-migracji-iom-do%C5%82%C4%85cza-do-onz (dostgp 10.10.2017).

International Organization for Migration, Members and Observers, http://www.iom.int/members-andobse-
rvers (dostep 10.10.2017).

Glossary on Migration, 2nd ed., eds. R. Perruchoud, J. Redpath-Cross, International Migration Law, Series
No. 25, International Organization for Migration, Geneva 2011, s. 62-63.

12 Thidem, s. 61-62.
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Stownik IOM obejmuje wiele innych terminéw z obszaru migracji i ich defini-
cji, w tym migracje wewnetrzne i miedzynarodowe. Te pierwsze sg opisywane jako
przemieszczenie 0s6b w obrebie jednego panstwa z jednego obszaru do innego na
state lub czasowo. Ustanowienie nowego miejsca zamieszkania moze by¢ celem lub
wynikiem wspomnianego ruchu'’. Z kolei ,migracje miedzynarodowe” oznaczajg
opuszczenie kraju pochodzenia lub zwyktego pobytu!4, aby osiedli¢ si¢ na state lub
tymczasowo w innym panstwie, czemu towarzyszy przekroczenie granicy miedzyna-

rodowej'>. IOM nie definiuje migranta miedzynarodowego per se'.

Jeden z podstawowych podzialéw migracji opiera si¢ na odréznianiu imigracji
od emigracji, a w ujeciu podmiotowym - imigranta i emigranta. IOM przyjmuje, ze
,2imigracja” oznacza przeniesienie sie osoby do panstwa, ktérego nie jest obywatelem,
w celu osiedlenia sie, podczas gdy ,emigracja” oznacza wyjazd lub opuszczenie jed-
nego kraju z zamiarem zamieszkania w innym!”,

Z kolei ONZ w swoich rekomendacjach dotyczacych statystyk w zakresie migracji
miedzynarodowych uzywa pojecia ,migrant migdzynarodowy”!8. Jest to kazda osoba,
,ktéra zmienia panstwo statego pobytu (country of usual residence). Chodzi tu o zmia-
ne panstwa, w ktéorym dana osoba zazwyczaj mieszka i spedza wigkszos¢ czasu, lecz
nie odnosi sie to do tymczasowych podrézy zagranicznych w celu rekreacji, spedzenia
wakacji, odbycia leczenia lub pielgrzymki religijnej, a takze w celach biznesowych.
Biorgc pod uwage kryterium czasowe, ONZ zaleca rozr6znia¢ migranta miedzynaro-
dowego krétko- i dlugoterminowego. Pierwsza kategoria stuzy do opisu osoby, ktéra
przemieszcza si¢ do panstwa innego niz jej kraj gléwnego miejsca zamieszkania na
okres wynoszacy co najmniej 3 miesigce i krétszy od 12 miesiecy, z wyjatkiem przy-
padku, gdy ten ruch do innego panstwa wynika z celéw biznesowych, rekreacyjnych,
wakacyjnych, zwigzanych z odwiedzinami u przyjaciét i krewnych, leczeniem medycz-
nym lub pielgrzymka religijng. Na potrzeby prowadzenia statystyk migracji miedzy-
narodowych przyjmuje si¢, ze panstwem tzw. usual residence migranta krétkotermi-
nowego jest panstwo docelowe podczas okresu pobytu w nim. Z kolei o ‘migrancie
migdzynarodowym dlugoterminowym’ méwi si¢ w sytuacji, kiedy osoba przemieszcza
sie do innego pafistwa niz jej panstwo gléwnego miejsca zamieszkania na okres co
najmniej 12 miesiecy. Oznacza to, ze panstwo docelowe staje sie faktycznie jej nowym
panstwem stalego pobytu. Z punktu widzenia panstwa wyjazdu osoba ta bedzie dlugo-
okresowym emigrantem, za$ dla panstwa przyjazdu - dtugookresowym imigrantem”!°.

13 Ibidem, s. 51.

W jezyku angielskim jest mowa o habitual residence, ktére thumaczy si¢ takze jako miejsce stalego zamiesz-
kania.

15 Glossary on Migration..., op. cit., s. 52.

Wigcej na temat podejécia IOM: M. Pachocka, J. Misiuna, Migracje migdzynarodowe — dylematy definicyjne
i poznawcze. Przyklady z Unii Europejskiej i Stanéw Zjednoczonych, [w:] Wspdlczesny Matrix? Fikcja w Zyciu
gospodarczym, politycznym i spolecznym, red. J. Osiniski, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2015, s. 294-296.
Glossary on Migration, op cit., s. 32, 49.

United Nations, Department of Economic and Social Affairs, Population Division, Recommendations on
Statistics of International Migration, Statistical Papers Series M, No. 58, Rev. 1, New York 1998, s. 9-10,
http://unstats.un.org/unsd/publication/SeriesM/SeriesM_58rev1e.pdf (dostep 10.10.2017).

19 M. Pachocka, J. Misiuna, Migracje miedzynarodowe..., op. cit., s. 298. Wiecej na temat: ibidem, s. 296-300.
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W przypadku Unii Europejskiej nalezy odrézni¢ migracje wewnatrz UE (intra-
-EU migration) od migracji miedzy UE a panstwami trzecimi (extra-EU migration).
Pierwsza kwestia dotyczy tzw. mobilno$ci w UE, kiedy przede wszystkim obywatele
UE korzystajg ze swobody przemieszczania sie miedzy pafistwami czlonkowskimi
i pobytu na terenie Unii. Druga sytuacja odnosi si¢ do ruchéw migracyjnych spoza
UE, czyli naptywu i odptywu 0s6b niebedacych obywatelami UE?.

Podstawa prawna swobodnego przeptywu os6b w UE obejmuje art. 3 ust. 2 Trak-
tatu o Unii Europejskiej (TUE), art. 21 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j
(TFUE), tytuly IV i V TFUE oraz art. 45 Karty praw podstawowych Unii Europej-
skiej (KPP UE)?!. W my§l art. 3 ust 2 TUE: ,Unia zapewnia swoim obywatelom
przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci bez granic wewnetrznych,
w ktérej zagwarantowana jest swoboda przeptywu oséb, w powigzaniu z wiasci-
wymi $rodkami w odniesieniu do kontroli granic zewngtrznych, azylu, imigracji,
jak réwniez zapobiegania i zwalczania przestepczo$ci”??. Zgodnie z art. 21 TFUE:
,Kazdy obywatel Unii ma prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i przebywa-
nia na terytorium Panstw Czlonkowskich, z zastrzezeniem ograniczen i warunkéw
ustanowionych w Traktatach i w $rodkach przyjetych w celu ich wykonania”23.
W koncu, art. 45 KPP UE dotyczacy swobody przemieszczania sie i pobytu w ust.
1 stwierdza: ,Kazdy obywatel Unii ma prawo do swobodnego przemieszczania sie
i przebywania na terytorium Panstw Czlonkowskich”, a ust. 2 dodaje: ,Swoboda
przemieszczania sie i pobytu moze zostaé przyznana, zgodnie z Traktatami, oby-
watelom pafistw trzecich przebywajacym legalnie na terytorium Pafistwa Czlon-
kowskiego”?*. Wspomniana swoboda jest podstawg obywatelstwa UE, a szczegoto-
wo reguluje jg Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29
kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobod-
nego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium Panstw Czlonkowskich?>.

W tym miejscu warto wspomnieé o strefie Schengen, ktéra jest uwazana za jedno
z najwigkszych osiagnigc procesu integracji europejskiej i UE. Uklad z Schengen zostal
podpisany w 1985 r. przez pi¢é panstw europejskich: Belgie, Francje¢, Holandig, Luk-
semburg i Niemcy, a Konwencja Wykonawcza do Uktadu - w 1990 r. i weszta w zycie
piec lat pozniej. Jego nadrzednym celem bylo ustanowienie miedzy panstwami-sygna-
tariuszami terytorium bez granic wewnetrznych i ze wspélnymi granicami zewngtrzny-
mi. W 2017 r. do strefy Schengen nalezalo 26 panstw, w tym 22 kraje czlonkowskie Unii,
a takze cztery panstwa stowarzyszone stosujace rezim Schengen — Norwegia, Islandia,

20 C. Boswell, A. Geddes, Migration and Mobility in the European Union, Palgrave Macmillan, 2011, s. 2-3.

2l 0. Marzocchi, Swobodny przeptyw oséb, Parlament Europejski, 2017, http://www.europarl.europa.eu/atyour-
service/pl/displayFtu.html?ftuld=FTU_2.1.3.html (dostep 10.10.2017).

22 Traktat o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE 2012 C 326/13, art. 3 ust 2.

23 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE 2012 C 326/47.

24 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. 2012 C 326/391, art. 45.

% Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa
obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium Panstw
Czlonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajaca dyrektywy 64/221/EWG,
68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG.
Tekst majacy znaczenie dla EOG, Dz. Urz. UE 2004 L 158/77.
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Szwajcaria i Lichtenstein. Dotychczas sze$¢ panstw UE nie uczestniczy w omawianym
obszarze, tj. Wielka Brytania, Irlandia, Cypr, Chorwacja, Bulgaria i Rumunia?®.

UE juz od ponad dekady podejmuje dzialania na rzecz standaryzacji danych w za-
kresie migracji miedzynarodowych i ochrony miedzynarodowej. Wymaga to stosowa-
nia spdjnej terminologii w przedmiotowym obszarze?’. W 2007 r. ogloszono Rozpo-
rzgdzenie (WE) nr 862/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 .
w sprawie statystyk Wspdlnoty z zakresu migracji i ochrony miedzynarodowej?®, kto-
rego celem bylo utworzenie wspélnych, poréwnywalnych i rzetelnych statystyk mi-
gracyjnych na szczeblu unijnym?®. Zgodnie z nim Eurostat gromadzi dane o ruchach
migracyjnych miedzy panstwami cztonkowskimi oraz miedzy terytorium panstw
cztonkowskich a pafstw trzecich; informacje na temat ,,obywatelstwa i kraju urodze-
nia o0séb posiadajgcych miejsce zamieszkania na terytorium panstw czlonkowskich”
oraz ,procedur i postepowan administracyjnych i sgdowych w panstwach czlonkow-
skich, zwigzanych z imigracjg, udzielaniem pozwolenia na pobyt, obywatelstwem,
azylem i innymi formami ochrony miedzynarodowej oraz z zapobieganiem nielegal-
nej imigracji”’3?. Rozporzadzenie wprowadzito takze definicje dla najwazniejszych
poje¢ w dziedzinie migracji miedzynarodowych na potrzeby gromadzenia danych
przez Eurostat. Lista ta objeta zaréwno takie terminy, jak ,imigracja” i ,emigracja”,
,dmigrant” i ,emigrant” oraz powigzane z nimi - ,miejsce zamieszkania” i ,obywatel
panstwa trzeciego”. Przeglad wybranych definicji przedstawia tabela 6.1.

W Glosariuszu azylu i migracji 3.0 (Asylum and Migration Glossary 3.0 — thum.
wlasne) opracowanym w ramach Europejskiej Sieci Migracyjnej przyjeto okre$long
hierarchie zrédet dla definicji kluczowych pojeé z obszaru migracji i azylu, zakta-
dajac nadrzednos¢ definicji zawartych w dorobku prawnym UE. Hierarchie zrddet,
poczawszy od tych najwazniejszych, ktére znajdujg sie u podstawy piramidy, az do
tych uzupetniajgcych na jej szczycie®!, przedstawia rysunek 6.1 w Zataczniku 1.

26 Por. 0. Marzocchi, Swobodny przeptyw..., op. cit.; K. Milt, Zarzqdzanie granicami zewnetrznymi, Parlament
Europejski, 2017, http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/pl/displayFtu.html?ftuld=FTU_5.12.4.html
(dostep 10.10.2017).

27 Wiecej na ten temat: M. Pachocka, J. Misiuna, Migracje migdzynarodowe..., op. cit., s. 300-304.

28 Rozporzadzenie (WE) nr 862/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r. w sprawie
statystyk Wspélnoty z zakresu migracji i ochrony miedzynarodowej oraz uchylajace rozporzadzenie Rady
(EWG) nr 311/76 w sprawie zestawienia statystyk dotyczacych pracownikéw cudzoziemcoéw (Tekst majacy
znaczenie dla EOG), Dz. Urz. UE 2007 L 199/23.

2% W tym miejscu warto zwrécié uwage na Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr
1260/2013 z dnia 20 listopada 2013 r. w sprawie statystyk europejskich w dziedzinie demografii (Tekst maja-
cy znaczenie dla EOG) (Dz. Urz. UE 2013 L 330/39), ktére ,ustanawia wspélne ramy prawne opracowywa-
nia, tworzenia i rozpowszechniania statystyk europejskich dotyczacych ludnosci i zdarzen ruchu naturalne-
go” (art. 1) i wraz z Rozporzadzeniem (WE) nr 862/2007 stanowi podstawg prawng dla gromadzenia najbar-
dziej poglebionych rocznych danych o sytuacji demograficznej i migracyjnej w UE na szczeblu krajowym i
regionalnym (dane o populacji, urodzeniach, zgonach, imigrantach, emigrantach, malzefistwach i rozwo-
dach wraz z podziatami wedlug réznych kryteriéw). Wiecej: Eurostat, International Migration Statistics,
http://ec.europa.eu/eurostat/cache/metadata/en/migr immi_esms.htm (dostep 30.09.2017) oraz Eurostat,
Demographic statistics: A review of definitions and methods of collection in 44 European countries, Publica-
tions Office of the European Union, Luxembourg 2015, http://ec.europa.eu/eurostat/docu-
ments/3859598/6851536/KS-GQ-15-002-EN-N/7d6balc1-fa04-464b-89ff-ec8796b2db5d (dostep 30.09.2017).

30 Rozporzadzenie (WE) nr 862/2007..., op. cit., art. 1.
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Tabela 6.1. Definicje wybranych pojeé stosowanych przez UE na potrzeby statystyk
z zakresu migracji

Lp. Pojecie Definicja
miejsce, w ktorym osoba zwykle spedza codzienny czas wolny od pracy, niezaleznie od czaso-
1 miejsce wych nieobecnosci zwigzanych z wypoczynkiem, urlopem, odwiedzinami u przyjaciot i krewnych,

zamieszkania | interesami, leczeniem medycznym lub pielgrzymkami religijnymi lub, jezeli dane takie nie sg
dostepne, migjsce formalnego zamieszkania lub miejsce zameldowania

dziatanie, w wyniku ktorego osoba ustanawia swoje miejsce zamieszkania na terytorium panstwa
cztonkowskiego na okres, ktéry wynosi co najmniej 12 miesiecy lub co do ktorego przewiduije sie,

2. |imigracja ze bedzie on tyle wynosi¢, uprzednio bedac rezydentem innego panstwa cztonkowskiego lub
panstwa trzeciego
dziatanie, w ramach ktdrego osoba, majgca uprzednio miejsce zamieszkania na terytorium pan-

3. | emiaracia stwa czfonkowskiego, zaprzestaje posiadania swojego zwyczajowego miejsca zamieszkania

’ grac) w tym panstwie cztonkowskim na okres, ktory wynosi co najmniej 12 miesigcy lub co do ktorego

przewiduije sie, Ze bedzie on tyle wynosi¢

4. | imigrant osoba podejmujacg imigracje

5. | emigrant osoba podejmujaca emigracje

obywatel pan-

stwa trzeciego

Zrédto: Rozporzadzenie (WE) nr 862/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r. w sprawie
statystyk Wspdlnoty z zakresu migracji i ochrony miedzynarodowej, art. 2 ust. 2 pkt a), b), ¢), ), g), i).

6. 0soba, ktora nie jest obywatelem Unii w rozumieniu art. 17 ust. 1 Traktatu, w tym bezpanstwowcy

6.1.2. Polityka UE i wybrani aktorzy w obszarze migracji
Polityka UE w odniesieniu do szeroko rozumianych migracji miedzynarodowych

i zagadnien pokrewnych wpisuje sie w przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i spra-
wiedliwos$ci®?, ktéra podlega kompetencjom dzielonym miedzy Unig a pafstwami
czlonkowskimi3?. Oznacza to, ze obie strony mogg stanowi¢ prawo i przyjmowac
wigzgce akty prawne*. Przestrzen ta obejmuje takie kwestie, jak®:

* polityka dotyczaca kontroli granicznej, azylu i imigracji,

* wspoblpraca sadowa w sprawach cywilnych,

* wspélpraca sadowa w sprawach karnych,

* wspotpraca policyjna.

Z punktu widzenia rozwazan o migracjach miedzynarodowych w Unii kluczowy
jest obszar pierwszy. Zgodnie z art. 67 ust. 1-2 TFUE Unia, ktéra stanowi przestrzen
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci, ,zapewnia brak kontroli os6b na grani-
cach wewnetrznych i rozwija wspélng polityke w dziedzinie azylu, imigracji i kon-

31 European Migration Network, Asylum and Migration Glossary 3.0, October 2014, s. 7.

32 Wiecej na ten temat: E. Borawska-Kedzierska, K. Strak, Zarzqdzanie granicami, polityka wizowa, azylowa
i imigracyjna, Instytut Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2011, s. 16-31; S. Sy, Przestrzeri wolnosci, bezpie-
czeristwa i sprawiedliwosci: aspekty ogélne, Parlament Europejski, 2017, http://www.europarl.europa.eu/
atyourservice/pl/displayFtu.html?ftuld=FTU_5.12.1.html (dostep 30.09.2017).

33 TFUE, art. 4 ust. 2, pkt j).

34 Ibidem, art. 2 ust. 2.

35 Ibidem, art. 67-89.
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troli granic zewnetrznych, opartg na solidarno$ci mi¢dzy Pafistwami Czlonkowskimi
i sprawiedliwg wobec obywateli panstw trzecich”. Nalezy dodaé, ze w tym kontekscie
apatrydzi (bezpanstwowcy) sa traktowani jak obywatele panstw trzecich®®. Rozdziat
2 Tytutu V Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, czyli art. 77-80, jest poSwie-
cony trzem politykom UE, tj. polityce (i)migracyjnej, polityce azylowej oraz polityce
zarzadzania granicami i kontroli granicznej?’.

Celem wspdlnej polityki imigracyjnej jest ,zapewnienie, na kazdym etapie, sku-
tecznego zarzadzania przeptywami migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania oby-
wateli panstw trzecich przebywajacych legalnie w Panstwach Czlonkowskich, a takze
zapobieganie nielegalnej imigracji i handlowi ludZmi oraz wzmocnione ich zwalcza-
nie”38, Aby byto to mozliwe, Unia moze siegac¢ po okreslone srodki dotyczace m.in.
warunkéw wjazdu i pobytu na swoim terytorium, praw obywateli pafstw trzecich
legalnie przebywajacych w UE, przeciwdziatania nielegalnej imigracji i pobytowi czy
walki z handlem ludZmi, a takze zawiera¢ umowy o readmisji z pafistwami trzeci-
mi*’. Niezaleznie od tych zapiséw panstwa cztonkowskie majg prawo do decydowa-
nia o skali naptywu obywateli panistw trzecich przyjezdzajacych na ich terytorium
w poszukiwaniu pracy najemnej lub na wtasny rachunek*.

Kolejna polityka UE - zwana azylowg — dotyczy azylu, ochrony uzupelniajgcej
i tymczasowej. Jej celem jest przyznanie odpowiedniej formy ochrony mi¢dzynaro-
dowej obywatelowi pafistwa trzeciego, ktéry tego potrzebuje, a jednocze$nie dba-
toé¢ o poszanowanie zasady non-refoulement*'. Musi ona pozostawaé w zgodzie
z Konwencjg dotyczacg statusu uchodzcéw, sporzadzong w Genewie dnia 28 lipca
1951 r.*? i Protokotem dotyczacym statusu uchodzcow, sporzadzonym w Nowym

36 Ibidem, art. 67 ust. 1-2.

37 Wiecej na ten temat: M. Pachocka, Looking beyond the current migration and refugee crises in Europe: a com-
mon policy of the EU and the outlook for the future — in search of solutions, [w:] European Commission:
Directorate-General for Education, Youth, Sport and Culture, Migrations: Jean Monnet Seminar 2016, Publi-
cations Office of the European Union, Luxembourg 2017, s. 73-84.

38 TFUE, art. 79 ust. 1.

39 Ibidem, art. 79 ust. 2-3.

40 Ihidem, art. 79 ust. 5.

4 Do zasady non-refoulement odwoluje si¢ art. 33 Konwencji dotyczacej statusu uchodzcéw, sporzadzonej
w Genewie dnia 28 lipca 1951 r., ktéry dotyczy zakazu wydalania lub zawracania uchodzcéw. W art. 33 ust.
1 znajduije sie zapis: ,Zadne umawiajace si¢ Panstwo nie wydali lub nie zawréci w zaden sposéb uchodzcy
do granicy terytoriéw, gdzie jego zyciu lub wolnoéci zagrazaloby niebezpieczenstwo ze wzgledu na jego
rasg, religie, obywatelstwo, przynalezno$¢ do okreslonej grupy spolecznej lub przekonania polityczne” (UN
General Assembly, Convention Relating to the Status of Refugees, 28 July 1951, United Nations, Treaty
Series, vol. 189, art. 33 ust. 1). W ten sposéb Konwencja ogranicza dopuszczalno$é wydalenia uchodzcy
z terytorium panstwa, ktore jest strong Konwencji. Wigcej na ten temat: Klinika prawa uchodzczego i migra-
cyjnego — organizacja i zasady funkcjonowania. Podrecznik, red. M. Kmak, B. Tokarz, Helsinska Fundacja
Praw Czlowieka, Warszawa 2006, s. 40; K. Przybystawska, Niepozqdani uchodzcy. Granice ochrony i zasady
wykluczenia w swietle prawa migdzynarodowego, UNHCR, Warszawa 2009, s. 92 i nast.; UN High Commis-
sioner for Refugees (UNHCR), UNHCR Note on the Principle of Non-Refoulement, November 1997, http://
www.refworld.org/docid/438c6d972 . html (dostgp 10.10.2017).

42 UN General Assembly, Convention Relating to..., op. cit.
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Jorku dnia 31 stycznia 1967 r.** i z innymi odpowiednimi traktatami**, Ramy dla tej
polityki wyznacza wspélny europejski system azylowy, ktérego instrumenty wymie-
nia art. 78 ust. 2 TFUE. Uwage zwraca ust. 3 wspomnianego artykutu, w ktérym jest
mowa o ,nadzwyczajnej sytuacji charakteryzujacej sie naglym naptywem obywateli
panstw trzecich” do co najmniej jednego panstwa UE i dziataniach, jakie moga zo-
sta¢ podjete na szczeblu UE®.

Z kolei art. 77 ust. 1 Traktatu wskazuje na trzy gléwne cele polityki UE w dzie-
dzinie granic, tj.: ,a) zapewnienie braku jakiejkolwiek kontroli 0séb, niezaleznie od
ich obywatelstwa, przy przekraczaniu przez nie granic wewnetrznych; b) zapewnie-
nie kontroli 0séb i skutecznego nadzoru przy przekraczaniu granic zewngtrznych;
c) stopniowe wprowadzanie zintegrowanego systemu zarzagdzania granicami ze-
wnetrznymi”#. Szczegbtowe Srodki i zasady polityki w tym zakresie omawiajg ust.
2-4. Podczas gdy art. 77-79 TFUE przedstawiajg wyjSciowe zalozenia i charaktery-
styki polityki UE w obszarze imigracji, azylu i granic, to art. 80 podkresla znaczenie
zasady solidarno$ci i sprawiedliwego podzialu odpowiedzialnosci, takze w wymiarze
finansowym, miedzy panstwami UE.

Podmiotowy zakres omawianych polityk UE jest nastepstwem zapiséw w art. 67
ust. 2 TFUE; obejmuje on obywateli panstw czlonkowskich UE, obywateli panhstw
trzecich i apatrydéw*. Zakres geograficzny wspdtpracy jest zdefiniowany przez
granice przestrzeni wolnos$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci w mysl art. 3 ust. 2
TUE i art. 26 ust. 2 TFUE, ktére wyznaczajg zewngtrzne granice terytorium panstw
czlonkowskich UE. Zakres ten moze ulega¢ modyfikacjom, tj.: wytaczeniu niektérych
panstw UE, jak Wielka Brytania, Irlandia i Dania oraz wlaczaniu pafistw spoza UE,
takich jak Norwegia, Islandia, Szwajcaria i Lichtenstein®3.

Informacje na temat migracji w UE oraz zagadnien pokrewnych sg zbierane przez
rézne podmioty na szczeblu UE, sposrdd ktérych kilka warto wymieni¢ i pokrotce
przedstawic¢. Dyrekcja Generalna ds. Migracji i Spraw Wewnetrznych (Directorate-
-General for Migration and Home Affairs - DG HOME) jest ta dyrekcja Komisji Euro-
pejskiej, ktéra rozwija i prowadzi jej polityki w zakresie migracji i azylu oraz granic
i bezpieczenistwa®. DG HOME podlegaja dwie zdecentralizowane agencje dzialaja-
ce w obszarze migracji*’, tj.: Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej
(European Border and Coast Guard Agency - Frontex), ktéra w pazdzierniku 2016 r.
zastgpita Europejska Agencje Zarzadzania Wspétpracg Operacyjng na Zewnetrznych

43 UN General Assembly, Protocol Relating to the Status of Refugees, 31 January 1967, United Nations, Treaty
Series, vol. 606.

4 TFUE, art. 78 ust 1.

4 Ibidem, art. 78 ust. 3.

46 JIbidem, art. 77 ust. 1.

47 E. Borawska-Kedzierska, K. Strak, Zarzqdzanie granicami..., op. cit., s. 21.

¥ Jbidem, s. 18, 21.

49 European Commission, Directorate-General for Migration and Home Affairs, https://ec.europa.ew/home-

-affairs/ (dostep 10.10.2017).

European Commission, Directorate-General for Migration and Home Affairs, Agencies, https://ec.europa.eu/

home-affairs/what-we-do/agencies (dostep 10.10.2017).
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Granicach Panstw Czlonkowskich Unii Europejskiej (European Agency for the Mana-
gement of Operational Cooperation at the External Borders of the Member States of
the European Union)®! oraz Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu (European
Asylum Support Office - EASO)*?. Ponadto DG HOME organizuje i wspiera rézne sieci
wspdétpracy miedzy panstwami cztonkowskimi UE w zakresie wymiany pogladéw i in-
formacji®3, w tym szczeg6lne miejsce w kontekscie problematyki migracyjnej zajmuje
Europejska Sie¢ Migracyjna (European Migration Network — EMN). Wazng role odgry-
wa takze Eurostat, ktory jako Europejski Urzad Statystyczny (European Statistical Of-
fice) gromadzi i opracowuje dane na temat migracji i ochrony miedzynarodowej. W ta-
beli 2 w Zataczniku 1 zestawiono podstawowe informacje nt. Frontexu, EASO i EMN.

6.1.3. Sytuacja migracyjna w Unii Europejskiej a kryzys migracyjny
i uchodzczy 2014+

0d wielu lat Unia Europejska jest docelowym obszarem imigracji. Wedtug danych
Eurostatu w 2015 r. do 28 panstw UE naptyneto tacznie 4,7 mln imigrantéw, podczas
gdy 2,8 mln os6b wyjechato z panstw czlonkowskich. Liczby te nie oddajg skali stru-
mieni migracyjnych do i z UE traktowanej catoéciowo, gdyz uwzgledniajg réwniez
przeplywy miedzy poszczegdlnymi panistwami UE>4. Ponadto dane te dotycza ruchow
migracyjnych - imigracji, jak i emigracji>® — ujmowanych zgodnie z wczesniej przy-
wolanymi definicjami z Rozporzadzenia (WE) nr 862/2007°°. Nalezy zwrdci¢ uwage,
ze w obu definicjach nie ma mowy o kryterium obywatelstwa/narodowosci czy kraju
urodzenia migranta. Podkresla sie¢ natomiast czynnik czasu — okres migracji na co
najmniej 12 miesiecy oraz miejsce zwyklego pobytu w innym panstwie UE lub pan-
stwie trzecim. Oznacza to, ze dane Eurostatu w obszarze imigracji/emigracji koncen-
trujg si¢ na migrantach dtugookresowych, niezaleznie od ich obywatelstwa i kraju
urodzenia, ktérzy przemieszczaja sie do lub z jednego panstwa cztonkowskiego UE.

Wsréd 4,7 mln imigrantéw w 2015 r. przewazali obywatele panstw trzecich (2,4
mln). Obywatelstwo innego pafistwa cztonkowskiego UE niz to, do ktérego przyby-
wali, miato 1,4 mln os6b. Wsréd imigrantéw 860 tys. byly to osoby posiadajace oby-
watelstwo kraju przyjmujacego, w tym osoby powracajace lub urodzone za granica.
Najmniej — 19 tys. oséb w Iacznej liczbie imigrantéw naptywajacych do panstw UE
- nalezato do grupy apatrydéw. W omawianym roku gtéwnymi pahstwami docelowy-
mi imigracji byly: Niemcy (1 543,8 tys. os6b), Wielka Brytania (631,5 tys.), Hiszpa-

5 Wigcej na temat Frontex: European Border and Coast Guard Agency (Frontex), frontex.europa.eu (dostep

10.10.2017).

Wigcej na temat EASO: European Asylum Support Office, easo.europa.eu (dostep 10.10.2017).

European Commission, Directorate-General for Migration and Home Affairs, Networks, https:/ec.europa.
ewhome-affairs/what-we-do/networks_en (dostep 10.10.2017).

Eurostat: Statistics Explained, Migration and migrant population statistics, http://ec.europa.eu/eurostat/
statistics-explained/index.php/Migration_and_migrant_population_statistics (dostep 10.10.2017).

Wigcej na temat metodologii gromadzenia danych: Eurostat, International Migration statistics..., op. cit.

56 Rozporzadzenie (WE) nr 862/2007..., op. cit., art. 2, ust. 2.
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nia (342,1 tys.) i Wlochy (280,1 tys.). Jednoczes$nie najwiecej os6b opuscito Niemcy
(347,2 tys. os6b), Hiszpanie (343,9 tys.), Wielkag Brytani¢ (299,2 tys.), Francje (298
tys.) i Polske (258,8 tys.). Ponad potowa panstw czlonkowskich UE, az 17, odnoto-
wata w liczbach absolutnych wiekszy naptyw niz odptyw migrantéw. Oznacza to, ze
zdecydowana wigkszo$¢ cztonkéw UE to kraje imigracyjne. W grupie panstw emigra-
cyjnych znalazly sie (w porzadku alfabetycznym): Butgaria, Chorwacja, Cypr, Grecja,
Hiszpania, Irlandia, Litwa, Lotwa, Polska, Portugalia i Rumunia, w tym siedem tzw.
panstw nowej Unii, ktére przystapity do niej w roku 2004 lub p6zniej. Waznym uzu-
pelnieniem dotychczasowej analizy w obszarze migracji jest poréwnanie, jak ksztal-
towala si¢ w panstwach UE-28 warto$¢ wskaznika imigracji, ktéry informuje o licz-
bie imigrantéw na 1000 mieszkancéw danego panstwa w jednostce czasu. W 2015 1.
najwyzszy poziom imigracji w stosunku do liczby ludnosci odnotowano w Luksem-
burgu (42 imigrantéw na 1000 mieszkancéw), na Malcie (30), w Austrii (19) i Niem-
czech (19). Analogicznie wéréd panstw o najwyzszym wskazniku emigracji w 2015 r.
znalazly si¢ kolejno: Luksemburg (22 emigrantéw na 1000 mieszkancéw) oraz Cypr
(20) i Malta (20). Jesli popatrzymy na imigracje do UE-28, to szacowana liczba imi-
grantéw z panstw trzecich wyniosta 2,7 mln oséb, a 1,9 mln 0s6b wczesniej zamiesz-
kujacych w jednym z panstw UE przybylo do innego kraju cztonkowskiego™’.

Dane o strumieniach migracyjnych warto uzupetnic¢ analizg populacji migrantéw,
na ktérg mozna spojrzeé przez pryzmat réznych kryteriéw. W dniu 1 stycznia 2016 r.
panstwa UE zamieszkiwalto 35,1 mln os6b urodzonych poza UE oraz 19,3 mln oséb
urodzonych w innym panstwie czlonkowskim UE niz kraj zamieszkania. Jednocze-
$nie, jesli przyjac inne kryterium, w panstwach UE-28 rezydowalo 20,7 mln obywa-
teli panstw trzecich, co odpowiadato 4,1% ludnosci Unii, a takze 16 mln obywateli
innych panstw UE.

W kilku ostatnich latach sytuacja w obszarze migracji, azylu i zarzadzania gra-
nicami w Unii Europejskiej jest okreslana mianem ,kryzysu”. OkreSlenie to stopnio-
wo weszto do powszechnego uzycia w mediach, polityce, opinii publicznej i nauce.
W rzeczywisto$ci trudno wskazaé na wyrazny poczatek wspomnianego kryzysu, gdyz
zalezy to od przyjetych kryteriéw i optyki. Wybuch ,arabskiej wiosny” na przelomie
lat 2010-2011 oraz wydarzenia polityczno-militarne b¢dace jej nastepstwem na Bli-
skim Wschodzie i w Afryce Pélnocnej sg czesto uwazane za pierwsze sygnaly lub
wczesny poczatek tzw. kryzysu migracyjnego i uchodzczego w Europie. Jesli jednak
przyjrzymy sie blizej danym statystycznych dotyczacym sytuacji migracyjnej w Base-
nie Morza Srédziemnego po roku 2010 i skali naplywu migrantéw z poludnia tego re-
gionu do panstw europejskich, mozemy odnotowac duzy wzrost tych liczb w 2014 r.
w ujeciu rok do roku. Przyjmujac rok 2014 za poczatek kryzysu w kategoriach iloscio-
wych, rok 2015 jak dotychczas uznaje sie za szczytowy rok kryzysu. Mimo ze liczba
ludno$ci migrujacej do UE spadia w 2016 r., sytuacja na jej zewnetrznych granicach
pozostala ztozona, a jednoczes$nie liczba oséb, ktére zginety lub zaginety podczas pro-

57 Eurostat: Statistics Explained, Migration and migrant..., op. cit.
8 Ibidem.
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by przeprawienia si¢ do Europy przez Morze Srédziemne, wzrosla. Na przestrzeni
2017 r. watek kryzysu migracyjnego byt znaczenie rzadziej publicznie przywolywa-
ny zar6wno na poziomie UE, jak i jej panstw czlonkowskich. Trudno jednoznacznie
odpowiedzie¢ na pytanie, czy jest to koniec kryzysu, czy na europejskiej agendzie
pojawily sie nowe priorytety, jak np. brexit lub przyszlos¢ catej Unii*.

W tym miejscu warto pokrétce przedstawié¢ skale kryzysu. Jak podaje Frontex,
w 2015 r. odnotowano ponad 1,8 mln przypadkéw nielegalnego przekraczania
granic zewnetrznych UE miedzy przejSciami granicznymi, co oznaczalo 6-krotny
wzrost wzgledem roku poprzedniego. Wéréd gtéwnych korytarzy migracyjnych do
UE monitorowanych przez agencje, trzy wyr6znialy sie ze wzgledu na liczbe przekro-
czen: korytarz wschodnio$rédziemnomorski (885,4 tys. oséb), zdominowany przez
naplyw migrantéw na wysypy greckie na Morzu Egejskim, korytarz zachodniobal-
kanski (764 tys. 0s6b) z wiekszo$cig przypadkéw odnotowanych na granicach We-
gier i Chorwacji z Serbia, oraz korytarz srodkowosrédziemnomorski przebiegajacy
gléwnie miedzy Libig a Maltg i Wlochami (154 tys. 0s6b)®°. Sytuacja ulegta zauwa-
zalnej zmianie w 2016 r., kiedy tgczna liczba wykrytych przypadkéw nielegalnego
przekraczania granic zewngtrznych UE miedzy przej$ciami granicznymi wyniosta
nieznacznie powyzej 0,5 mln. Trzy najwazniejsze szlaki migracyjne do Europy po-
zostaly te same, cho¢ wszystkie zarejestrowaly spadek. Skala zjawiska byta podob-
na dla drég wschodnio- i $rodkowosrédziemnomorskiej — odpowiednio 182,3 tys.
i 181,5 tys. przypadkéw, podczas gdy na szlaku zachodniobatkanskim stwierdzono
ograniczenie do 130,1 tys. odnotowan®'. W okresie od stycznia do poczatku paz-
dziernika 2017 r. liczba nielegalnych przekroczen granic UE byta najwyzsza dla
korytarza $rodkowosrédziemnomorskiego (104,8 tys. przypadkow)®?. Nalezy pamie-
taé, ze przywolane liczby sg orientacyjne: po pierwsze, jedna osoba mogta prze-
kracza¢ granice zewnetrzne UE wiecej niz jeden raz, po drugie, wiele przypadkéw
nielegalnego wjazdu na teren UE nie zostalo wykrytych i zarejestrowanych, a tym
samym nie sg uwzglednione w omawianych statystykach®.

Wspomniane dane liczbowe stanowig tylko cze$¢ migracyjnej rzeczywistosci
w Europie i jej sgsiedztwie. Wedtug szacunkéw Urzedu Wysokiego Komisarza ONZ
ds. UchodZc6ow (United Nations High Commissioner for Refugees - UNHCR) ponad
milion 0séb dotarto do Europy w 2015 r., przeprawiajac si¢ przez Morze Srédziem-
ne. W 2016 r. dotyczyto to 362 tys. oséb. Liczby za okres od stycznia do poczatku

59 M. Pachocka, The Eastern Partnership in Times of the Migrant and Refugee Crisis in the European Union, [w:]
EU Association Agreements with Georgia, Moldova and Ukraine: Through Cooperation Towards Integration,
red. C.E. Pacheco Amaral, V. Cucerescu, G. Gabrichidze, I. Horga, A. Kruglashov, E. Latoszek, M. Pachocka,
Tipografia ,Print-Caro”, Chisinau-Tbilisi-Chernivtsi 2017, s. 17-18.

European Agency for the Management of Operational Cooperation at the External Borders of the Member
States of the European Union (Frontex), Annual Risk Analysis for 2016, Frontex, Warsaw 2016, s. 16-17.
European Border and Coast Guard Agency (Frontex), Annual Risk Analysis for 2017, Frontex, Warsaw 2017,
s. 18-19.

European Border and Coast Guard Agency (Frontex), Migratory Routes Map, http:/frontex.europa.eu/
trends-and-routes/migratory-routes-map/ (dostep 29.10.2017).

93 Ibidem; M. Pachocka, The Eastern Partnership..., op. cit., s. 19-20.
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czerwca 2017 r. wskazujag na 75 tys. os6b. Mimo spadku liczby przyjezdnych w 2016 r.
wobec roku poprzedniego, liczba ofiar i zaginionych wzrosta z 3,8 tys. do 5 tys. 0s6b.
Wiekszo$¢ tych zdarzen dotyczyta $Srodziemnomorskiego korytarza migracyjnego do
Europy®*.

Wzrost skali przeptywéw migracyjnych do Europy od 2014 r. przelozyt si¢ na
wiegkszg liczbe wnioskéw o ochrone miedzynarodowa w panstwach europejskich,
w tym w UE. Wedtug Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu, liczba skta-
danych wniosk6w w 28 panstwach czlonkowskich Unii oraz w Norwegii i Szwajcarii,
czyli w tzw. UE+, stale rosta od lat 2010-2011 az osiggneta warto$¢ prawie 1,4 mln
w 2015 r. Liczba ta nieznacznie spadta w 2016 r., kiedy wyniosta ponad 1,2 mln wnio-
skow. W 2016 r. wérdd oséb starajacych sie o ochrong w UE+ przewazali Syryjczy-
cy (26%), Afganczycy (14%) i Irakijczycy (10%). Najwiecej pozytywnych decyzji, co
oznacza przyznanie jednej z form ochrony miedzynarodowej, otrzymali Syryjczycy
(98%) i Erytrejczycy (92%). Wsréd Syryjczykéw objetych ochrong migdzynarodowa
54% otrzymalo status uchodzcy, a 46% ochrone uzupetniajgca®. W 2016 r. wérod
pieciu panstw, w ktérych ztozono najwiekszg liczbe wnioskéw, na pierwszym miejscu
znalazly sie Niemcy (745 tys. wnioskéw, w tym osoby ubiegajace sie o ochrone po raz
pierwszy), Wlochy (123 tys.), Francja (84 tys.), Grecja (51 tys.) i Austria (42 tys.). Dla
poréwnania w 2015 r. Niemcy byly réwniez pierwsze (477 tys.), a kolejne pozycje
zajmowaly Wegry (177 tys.), Szwecja (162 tys.), Austria (88 tys.) i Wlochy (84 tys.)%.

Unia Europejska podjeta dziatania, aby przeciwdziataé¢ tzw. kryzysowi migracyj-
nemu i uchodzczemu. Wyrazem jej calo$ciowego podejscia do kryzysu i jego rozwia-
zania byla Europejska Agenda Migracyjna (European Agenda on Migration - ttum.
wlasne), ktérg Komisja Europejska oglosita w maju 2015 r. Agenda obejmowata dzia-
tania natychmiastowe, $rednio- i dtugookresowe. Wérédd tych pierwszych zapropono-
wano m.in. dwa mechanizmy - relokacji i przesiedlen, a w odniesieniu do kolejnych
zdefiniowano cztery gléwne filary lepszego zarzadzania migracja®’:

1. Ograniczenie zachet dla nieregularnej migracji.

2. Zarzadzanie granicami — ratowanie zycia i zabezpieczanie granic ze-
wnetrznych.

3. Wzmocnienie europejskiej polityki azylowej.

4. Wypracowanie nowej polityki dotyczacej legalnej migracji.

64 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), The Mediterranean Refugees/Migrants, http://data2.unhcr.
org/en/situations/Mediterranean (dostep w latach 2015-2017, ostatni dostep 17.06.2017); UN High Commis-
sioner for Refugees (UNHCR), Mediterranean: Dead and Missing at sea, https://data2.unhcr.org/en/docu-
ments/download/52674 (dostep 17.06.2017).

% European Asylum Support Office (EASO), Latest Asylum Trends — 2016 Overview, EASO, Valetta 2016,
s. 1-2, 4.

% Eurostat: Database, Asylum and first time asylum applicants by citizenship, age and sex Annual aggregated

data (rounded) [migr_asyappctzal, http://ec.europa.eu/eurostat/data/database (dostep 17.06.2017).

Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu

Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw ,Europejski Program w Zakresie Migracji”, Bruksela,

13.05.2015, https://ec.europa.eu/home-affairs/sitesshomeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-

-migration/background-information/docs/communication_on_the european agenda on _migration_pl.pdf

(dostep 10.10.2017).
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Postepy w implementacji agendy i jej wybranych dziatan szczegétowych (np. re-
lokacji) w odniesieniu do kryzysu migracyjnego i uchodzczego sg na biezaco monito-
rowane przez UE i przedstawiane w okresowych raportach®®. Rozwigzania zapropo-
nowane w agendzie sg stopniowo wdrazane w UE, cho¢ w r6znym tempie i z réznym
skutkiem. Kryzys migracyjny wykazal, ze reforma polityki UE w obszarze migracji,
azylu i zarzadzania granicami jest konieczna, czyniac z niej jeden z priorytetéw Unii
na najblizsze lata.

6.2. Unia Europejska a integracja (imigrantéw)

Zagadnienie integracji (imigrantéw) nie jest problemem nowym, a przynajmniej
od momentu masowych migracji do Ameryki z potowy XIX w. stanowi obiekt badan
i rozwazan naukowych®. W wielu przypadkach integracja imigrantéw ze spoteczen-
stwem przyjmujacym do pewnego stopnia zachodzi naturalnie, bez ingerencji insty-
tucji czy stosowania ukierunkowanej polityki integracyjnej. Niemniej ztozonos$¢ tego
procesu oraz coraz wigksza skala naptywu migrantéw - szczegélnie do panstw Euro-
py Zachodniej — wyraznie réznigcych sie kulturowo i etnicznie od zamieszkujacych
te panstwa spoteczenstw spowodowaly, ze od lat 90. XX w. mozemy zaobserwowaé
wzrost znaczenia integracji i coraz powazniejsze podejscie do tego zagadnienia. Jak
stusznie zauwaza w swych pracach A. Favell, to wla$nie w okresie po roku 1990 inte-
gracja stala sie gféwnym modelem polityki w krajach europejskich do§wiadczajacych
masowej imigracji cudzoziemcow’’.

Rosngca rola polityki integracyjnej i coraz bardziej $wiadome jej prowadzenie
przez panstwa Unii Europejskiej nie doprowadzily do przekazania kompetencji
w tym zakresie — nawet dzielonych - na szczebel unijny, tak jak miato to miejsce
w przypadku polityki dotyczacej obszaru migracji, azylu i zarzadzania granicami.
Dokumenty i programy instytucji unijnych maja jedynie charakter zalecen, promo-
wania dobrych praktyk czy instrumentéw majacych wspiera¢ dziatania lokalne. Jed-
nym z powodéw takiej sytuacji moze by¢ brak klarownej i powszechnie przyjetej
definicji integracji imigrantéw. Wigze sie z tym r6zne podejécie do tego zagadnienia
w poszczegblnych panstwach, ktére wynika z lokalnej specyfiki warunkujacej zréz-
nicowane modele i rozwigzania integracyjne’!. Problematyka polityki integracyjnej

% European Commission, Directorate-General for Migration and Home Affairs, European Agenda on Migra-

tion - Legislative Documents, https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-
-migration/proposal-implementation-package_en (dostgp 17.06.2017).

A. Grzymata-Kazlowska, S. Lodzinski, Wprowadzenie, [w:] Problemy integracji imigrantéw. Koncepcje, Bada-
nia, polityki, red. A. Grzymala-Kaztowska, S. Lodzifski, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, War-
szawa 2008, s. 12-14.

A. Favell, The Changing Face of ‘Integration’ in a Mobile Europe, Council for European Studies Newsletter,
June 2013, s. 1-2; A. Favell, Immigration, Integration and Mobility: New Agendas in Migration Studies. Essays
1998-2014, ECPR Press, Colchester 2014, s. 65.

A. Kicinger, Unia Europejska wobec zagadnienia integracji imigrantéw, ,CEFMR Working Paper” 2005,
nr 2, s. 5.
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przez dlugi czas nie pojawiala sie réwniez w aktach prawnych i dokumentach ofi-
cjalnych Unii Europejskiej. Chociaz elementy zwigzane z tg polityka znajdujg sie juz
w traktacie amsterdamskim z 1997 r., samo pojecie integracji imigrantéw pojawilo
sie stosunkowo p6zno, bo dopiero w Programie z Tampere z roku 199972,

6.2.1. Definicja integracji imigrantéw w dorobku prawnym
i dokumentach oficjalnych Unii Europejskiej

Integracja imigrantéw jest zagadnieniem niezwykle zlozonym, wieloptaszczy-
znowym i wielowymiarowym. W zalezno$ci od podejscia i warunkéw, w jakich inte-
gracja nastepuje na przestrzeni lat, powstato wiele jej definicji, czgsto znaczaco sie
od siebie réznigcych. Réznie definiowane sg takze wymiary integracji. H. Entzinger
i R. Biezeveld uwazaja, ze integracja dokonuje sie w dwdch obszarach: instytucjo-
nalnym i normatywnym. Ten pierwszy dotyczy poziomu zaangazowania imigrantéw
w wybrane instytucje spoteczne, czyli ich udziatu w rynku pracy, systemie edukacji
czy systemie ochrony zdrowia. Obszar normatywny przejawia sie natomiast w po-
stawie wzgledem kultury spoteczenistwa przyjmujgcego oraz identyfikacji kulturowe;j
samego imigranta. Wspomniani autorzy wyr6zniajg jednoczes$nie cztery wymiary
integracji: spoteczno-ekonomiczny, kulturowy, prawno-polityczny oraz nastawienie
spoleczenstwa przyjmujacego wzgledem imigrantow?>.

Zr6znicowanie w rozumieniu integracji oraz odmienne do niej podej$cia na szcze-
blu krajowym i lokalnym doprowadzito do stworzenia rozmaitych modeli polityki in-
tegracyjnej i stosowania réznych instrumentéw integracyjnych w krajach Unii Euro-
pejskiej. Takze w dokumentach unijnych znajdziemy rézne definicje integracji, cho¢
mozna z nich wyszczeg6lnié¢ pewne elementy wspoélne.

W opinii Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego z grudnia 2003 r.
dotyczacej imigracji, integracji i zatrudnienia wskazano, ze ,integracja jest dwu-
kierunkowym procesem, w ktérym zaréwno imigranci, jak i spoleczenstwo przyj-
mujgce majg okreSlone prawa i obowigzki. Oznacza to stopniowe zblizanie praw
i obowigzkéw imigrantéw, jak réwniez ich dostepu do débr, ustug i sposobéw par-
tycypacji obywatelskiej do sytuacji, w jakiej znajduje si¢ pozostata ludnosé, przy
uwzglednieniu réwnych szans i traktowania”’*, W Programie haskim z 2004 r.
wskazano natomiast, ze integracja ,jest cigglym, dwukierunkowym procesem obej-
mujgcym zaréwno obywateli panstw trzecich zamieszkujacych legalnie, jak i spo-

2 Ibidem.

73 H. Entzinger, R. Biezeveld, Benchmarking in Immigrant Integration, Erasmus University Rotterdam, Rotterdam
2003, Report for the European Commission, s. 8, 19, https:/ec.europa.ew/home-affairs/sites/homeaffairs/files/e-
-library/documents/policies/legal-migration/pdf/general/benchmarking final en.pdf (dostep 10.10.2017).
European Economic and Social Committee, Opinion of the European Economic and Social Committee on
the Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the European Econo-
mic and Social Committee and the Committee of the Regions on immigration, integration and employment,
10.12.2003, COM(2003) 336 final.

74

141



142

Unia Europejska: istota, szanse, wyzwania

teczenstwo, ktore ich przyjmuje””. W tym samym roku we Wspolnych zasadach
podstawowych dotyczacych polityki integracji imigrantéw w Unii Europejskiej in-
tegracje okreslono jako ,dynamiczny, dwukierunkowy proces wzajemnej adaptacji
wszystkich imigrantéw i rezydentéw panstw cztonkowskich”’¢. Takze w Programie
sztokholmskim z 2009 r. zwrécono uwage na dwukierunkowosé integracji, wska-
zujac, ze jest ona ,dynamicznym, dwutorowym procesem wzajemnego oddzialy-
wania, ktéry wymaga nie tylko dziatan ze strony organéw krajowych, regionalnych
i lokalnych, ale réwniez wiekszego zaangazowania spolecznos$ci przyjmujacej i imi-
grantow”’’, Potwierdzenie wielowymiarowosci i konieczno$ci zaangazowania za-
réwno imigrantéw jak i wladz r6znych szczebli oraz spoteczenstwa przyjmujacego
znalazto miejsce we wnioskach z posiedzenia Rady ds. Wymiaru Sprawiedliwo$ci
i Spraw Wewnetrznych z czerwca 2014 .8, Natomiast w Planie dziatania na rzecz
integracji obywateli panstw trzecich przyjetym w 2016 r. poza zwréceniem uwa-
gi na dwustronny i dynamiczny charakter integracji, wymagajacy zaangazowania
imigrantéw i spoleczehstw przyjmujacych, podniesiono kwestie zwigzane z wno-
szeniem przez imigrantéw wkladu w zycie polityczne, kulturowe oraz spoleczne.
Jak zauwazono, jest to, ,co najmniej tak samo wazne jak stworzenie poczucia przy-
naleznos$ci i pelnego zakorzenienia w spoleczenistwie przyjmujacym oraz budowa
dobrze prosperujacych spoteczenstw pod wzgledem spoleczno-gospodarczym”?”.

6.2.2. Polityka integracyjna i dzialania integracyjne w dokumentach
Unii Europejskiej

Zagadnienia zwigzane z integracjg imigrantéw nie znalazly miejsca w traktatach
zatozycielskich Unii Europejskiej az do roku 1997 r., kiedy w traktacie amsterdam-
skim pojawily sie pierwsze stwierdzenia, ktére mozna uznaé za elementy polityki
integracyjnej. Cho¢ w traktacie nie uzyto wprost zwrotu integracja, to art. 6a upraw-
nial Rade UE do powziecia odpowiednich $rodkéw majacych na celu ,zwalczanie
wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na pteé, rase lub pochodzenie etniczne, religic
lub $wiatopoglad, niepelnosprawnos¢, wiek lub orientacje seksualng”®. Takie roz-
wigzanie umozliwialo prawng ochrone nie tylko obywateli panstw czlonkowskich

75 Program haski: Wzmacnianie wolnosci, bezpieczehstwa i sprawiedliwosci w Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE
2005 C 53/01.

76 Council of the European Union, Press Release, 2618th Council Meeting, Justice and Home Affairs, 19.11.2004,

http://europa.eu/rapid/press-release PRES-04-321_en.htm?locale=en (dostep 06.05.2017).

Program sztokholmski: Otwarta i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony obywateli, Dz. Urz. UE 2010 L

2010 C 115/1.

Council of the European Union, Council conclusions of the Council and the Representatives of the Govern-

ments of the Member States on the integration of third-country nationals legally residing in the EU, Justice

and Home Affairs Council, 05-06.06.2014.

Komisja Europejska, Plan dzialania na rzecz integracji obywateli pafistw trzecich, 07.06.2016, COM(2016),

377 final.

Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspdlnoty Europej-

skie i niektére zwigzane z nimi akty, Dz. Urz. WE L 1997 C 340/1.

71

78

79

80



6. Migracja a integracja (imigrantéw) w Unii Europejskiej — w poszukiwaniu rozwiqzania

Unii, lecz takze zamieszkujacych w nich imigrantéw, ktérzy sg szczegélnie narazeni
na dyskryminacje rasowa, etniczng czy ze wzgledow religijnych.

W 1999 r. podczas spotkania Rady Europejskiej w fifiskim Tampere nastapit prze-
fom w kwestii polityki integracyjnej Unii Europejskiej. W trakcie spotkania uznano
bowiem, Ze integracja staje sie na tyle waznym i kluczowym obszarem polityki euro-
pejskiej, ze nalezy podjaé dziatania zmierzajgce do rozwijania dziatan integracyjnych
i stwarzania warunkéw je wspierajacych. Bardziej dynamiczna polityka integracyj-
na wzmacnialaby imigrantéw w sferze ekonomicznej, spotecznej i kulturalnej przy
jednoczesnym niwelowaniu przypadkéw dyskryminacji, rasizmu i ksenofobii. Szcze-
g6lny nacisk polozono na kwestie integracji cudzoziemcéw posiadajacych dtugoter-
minowe prawo pobytu. Zaktadano, ze nalezy podjaé kroki w kierunku stopniowego
zblizania praw i obowigzkéw obywateli panistw trzecich do tych przystugujacych oby-
watelom Unii, a w dalszej perspektywie umozIliwi¢ im nabycie obywatelstwa panstwa
zamieszkania®!. Takie dzialania miatyby na celu umozliwienie szybszej i skuteczniej-
szej integracji cudzoziemcédw ze spoleczenstwem przyjmujgcym.

Ogolne kwestie mogace pozytywnie wplywac na integracje imigrantéw zawarto tak-
ze w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej z 2000 r. Artykut 15 ust. 3 uwzgled-
nial propozycje Programu z Tampere w sferze ekonomicznej i zakladal, ze obywatele
panstw trzecich posiadajacy zezwolenie na prace majg mie¢ prawo do jednakowych
warunkéw pracy jak obywatele Unii Europejskiej. Natomiast w art. 12 ust. 1 zagwa-
rantowano kazdemu wolno$¢ gromadzenia sie i stowarzyszania, zwlaszcza w spra-
wach politycznych, zwigzkowych i obywatelskich®?. Przepisy te pozwalajg (obecnie
KPP UE jest prawnie wigzgcym zrédlem prawa unijnego) imigrantom na dochodzenie
swoich praw na rynku pracy, bedagcym jednym z podstawowych czynnikéw sprzyjaja-
cych integracji, a takze na prezentowanie swoich pogladéw i stanowisk nie tylko jako
jednostka, lecz jako wieksza, bardziej zauwazalna zbiorowo$¢. Powyzszy dokument nie
mial jednak mocy wigzacej do momentu wejscia w zycie traktatu lizbonskiego.

Kolejnym dokumentem odnoszacym si¢ do kwestii integracji imigrantéw w Unii
Europejskiej byt Program haski z 2004 r. Zaktadano w nim wspieranie i zachecanie
krajéw cztonkowskich do ulepszania swoich polityk integracyjnych tak, by zapobie-
galy izolacji i wykluczeniu spofecznemu migrantéw oraz gwarantowaly réwne szanse
do uczestnictwa w spoleczenstwie przy jednoczesnym zwalczaniu przeszkéd w pro-
cesie integracji. Zwracano uwage na potrzebe wiekszej koordynacji polityk krajo-
wych w dziedzinie integracji, wymiane dobrych praktyk, a takze stworzenie wspdlnej
europejskiej struktury w tym zakresie. Pojawity si¢ w nim réwniez zapisy definiujace
integracje jako dwustronny proces zaktadajacy m.in. ciagle interakcje i miedzykul-
turowy dialog pomiedzy wszystkimi czlonkami spoleczenstwa®®. W ramach prioryte-
tow programu zakladano stworzenie informatora z najlepszymi dzialaniami, ktére
pozwolityby praktykom z poszczegdlnych krajéw wymieniaé sie do$wiadczeniami

81 European Parliament, Tampere European Council 15 and 16 October 1999, Presidency Conclusion, http:/

www.europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm# (dostgp 10.10.2017).
Karta praw podstawowych..., op. cit.
Program haski..., op. cit.
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i korzysta¢ z najefektywniejszych rozwigzan integracyjnych®. Zapowiedzi wigkszej
koordynacji dziatan integracyjnych zawarte w Programie haskim pozostaly jednak
jedynie na ptaszczyZnie zapowiedzi i retoryki, poniewaz poszczegélne kraje wcigz nie
wykazywaly politycznej woli uwspélnotowienia tego obszaru polityki®>.

W 2004 r. przyjeto jedenascie Wspdlnych zasad podstawowych dotyczacych poli-
tyki integracji imigrantéw w Unii Europejskiej®, ktore tworzyly ramy w tej dziedzinie
i podkreslaly potrzebe cato$ciowego i wielowymiarowego podejécia do zagadnienia.
Zasady te otrzymaly nastepujace brzmienie®’:

L.

,Integracja jest dynamicznym, dwukierunkowym procesem wzajemnej
adaptacji wszystkich imigrantéw i mieszkancéw panstw cztonkowskich.
Integracja oznacza poszanowanie podstawowych warto$ci Unii Euro-
pejskiej.

Zatrudnienie jest gléwnym elementem procesu integracji i ma zasadnicze
znaczenie dla zaangazowania imigrantéw, ich wkladu w rozwdj spoteczen-
stwa przyjmujgcego oraz uczynienia tego wkltadu bardziej widocznym.
Podstawowa znajomo$¢ jezyka, historii i instytucji spoteczenstwa przyj-
mujgcego jest niezbedna w procesie integracji; umozliwienie imigrantom
zdobycia tej wiedzy ma istotne znaczenie dla skutecznej integracji.
Dziatania w dziedzinie ksztalcenia maja decydujgce znaczenie dla przy-
gotowania imigrantéw (zwlaszcza ich potomkéw) do udanego i bardziej
aktywnego uczestnictwa w zyciu spolecznym.

Dostep imigrantéw do instytucji, a takze publicznych i prywatnych towa-
réw i ustug na réwni z obywatelami danego kraju oraz w sposéb niedy-
skryminujacy ma decydujace znaczenie dla poprawy przebiegu procesu
integracji.

Czeste kontakty imigrantéw z obywatelami panstw czlonkowskich stano-
wig podstawowy mechanizm integracji. Wspdlne fora, dialog miedzykul-
turowy, nauczanie o imigrantach i ich kulturze oraz poprawa warunkéw
bytowych w $rodowiskach miejskich przyczyniajg sie do natezenia kontak-
tow imigrantéw z obywatelami panstw cztonkowskich.

Mozliwo$é pielegnowania réznych kultur i religii jest zagwarantowana
na mocy Karty praw podstawowych i musi by¢ przestrzegana, chyba ze
koliduje to z innymi nienaruszalnymi, gwarantowanymi na poziomie UE
prawami lub z prawem krajowym.

Udzial imigrantéw w procesie demokratycznym oraz w ksztaltowaniu po-
lityki i $rodkéw integracyjnych, zwlaszcza na poziomie lokalnym, przy-
spiesza ich integracje.
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J. van Selm, The Hague Program Reflects New European Realities, Migration Policy Institute, 01.01.2005,
http://www.migrationpolicy.org/article/hague-program-reflects-new-european-realities (dostep 10.10.2017).
Council of the European Union, Press Release, 2618th Council Meeting..., op. cit.

Komisja Europejska, Podrecznik integracji dla oséb odpowiedzialnych za ksztattowanie i wdrazanie polityki,
Urzad Publikacji Unii Europejskiej, Luksemburg 2010, s. 162.



6. Migracja a integracja (imigrantéw) w Unii Europejskiej — w poszukiwaniu rozwiqzania

stosownych obszarach polityki i na wszystkich jej poziomach jest waznym
aspektem w formowaniu i wprowadzaniu polityki narodowe;j.

11. Okreslenie jasnych celow, tworzenie wskaznikéw i mechanizméw jest ko-
nieczne dla adaptacji polityki, oceny postepéw integracji oraz umozliwie-
nia skuteczniejszej wymiany informacji”.

Powyzsze zasady mialy by¢ wdrazane zgodnie ze Wsp6lng agendg na rzecz integra-
cji z 2005 r.88, ktéra dodatkowo planowata stworzenie mechanizmoéw i instrumentéw
wspierajacych i promujacych integracje oraz umozliwiajacych wymiane doswiadczen.

W wyniku powtarzajacej sie w kolejnych dokumentach potrzeby stworzenia
platformy wymiany informacji i dobrych praktyk integracyjnych w poszczegélnych
panstwach Unii Europejskiej rozpoczeto prace nad strong internetowg spetniaja-
ca taka funkcje. W efekcie Komisja Europejska utworzyta Europejskg Strone In-
ternetowg po$wigcong Integracji (European Web Site on Integration — EWSI)®,
ktéra ma poméc w zwiekszaniu efektywnosci dziatan integracyjnych i budowaniu
skuteczniejszych polityk w tym zakresie. Do dzi$ pelni ona réwniez role platformy
umozliwiajgcej wymiane idei i utatwianie wspétpracy miedzy podmiotami zajmu-
jacymi sie integracjg w poszczegdlnych krajach cztonkowskich. Jest tez bazg doku-
mentéw i Zrédlem informacji dotyczacych m.in. programéw, projektéw i wydarzen
z zakresu integracji imigrantéw.

Pierwszym dokumentem dajacym prawne podstawy do promocji i wspierania in-
tegracji imigrantéw na poziomie Unii Europejskiej byt traktat z Lizbony z 2007 r.
W art. 63a ust. 4 wskazano bowiem, ze ,Parlament Europejski i Rada (...) mogg usta-
nowié¢ $rodki zachecajace i wspierajace dziatania Panstw Czlonkowskich, podejmo-
wane w celu popierania integracji obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie
na ich terytoriach, z wyjatkiem jakiejkolwiek harmonizacji przepiséw ustawowych
i wykonawczych Panstw Czlonkowskich”®. Przepisy tego artykutu, mimo ze dawaty
mozliwo$¢ wspierania dzialan integracyjnych, a wrecz zachecaly do podejmowania
takich dziatan, jednocze$nie $wiadcza o wciaz negatywnej postawie wzgledem har-
monizacji i ujednolicania polityk integracyjnych poszczegélnych panstw UE, ktére
rezerwowaly sobie wylgczno$é na prowadzenie wlasnej polityki w tym obszarze.

W 2009 r. powstal plan, w ktérym pojawily sie kwestie dotyczace integracji imi-
grantéw. W Programie sztokholmskim podkres§lono znaczenie i wcigz rosnacg role
relacji miedzy politykami migracyjna i integracyjng. Zauwazono potrzebe budowania
rozwigzan integracyjnych w oparciu o warto$ci podstawowe, ktérym Unia hotdu-
je. Zwrécono uwage na konieczno$¢ stopniowego zréwnywania obywateli panstw

8 Komisja Wspolnot Europejskich, Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego oraz Komitetu Regionéw ,Wspélna agenda na rzecz integracji. Ramy
integracji obywateli panstw trzecich w Unii Europejskiej”, Bruksela, 01.09.2005, COM(2005) 389 konicowy.

8 European Web Site on Integration (EWSI), https://ec.europa.ew/migrant-integration/ (dostep 10.10.2017).

%0 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska,
Dz. Urz. UE 2007 C 306/1.
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trzecich w prawach i obowigzkach z obywatelami Unii Europejskiej. Integracje defi-
niowano podobnie jak w Programie haskim. Podkreslono potrzebe promocji polityki
integracyjnej, wymiany wiedzy i dobrych praktyk migdzy panstwami europejskimi.
Zaproponowano opracowanie przez poszczegblne panstwa wskaznikéw, ktérymi
mozna by mierzy¢ i monitorowaé rezultaty polityki integracyjnej. W Programie sztok-
holmskim wskazano ponadto, ze pomySlna integracja moze byé kluczem do maksy-
malizacji korzysci ptyngcych z imigracji®!. Podniesiono takze problem koniecznosci
oceny, zmiany i racjonalizacji dotychczasowego prawa w obszarze migracji, tak aby
dzialato ono zaré6wno w praktyce, jak i w teorii. Dotyczylo to w szczegdlnosci prze-
pisé6w w zakresie taczenia rodzin z uwzglednieniem znaczenia srodkéw na rzecz in-
tegracji, w tym nauki jezyka dla matzonkéw i innych bliskich cztonkéw rodziny®2.

Kwestie integracji imigrantéw pojawily si¢ rowniez w strategii Europa 2020 za-
prezentowanej w 2010 r. i bedacej dziesiecioletnim planem majacym zapewnic¢ wa-
runki do inteligentnego, trwalego i wlaczajacego wzrostu. Imigranci, postrzegani
jako jedna z grup narazonych na wykluczenie spoleczne, zostali wspomniani w po-
wyzszym dokumencie jako cel nowych programéw wspierajacych ich integracje na
rynku pracy oraz pozwalajacych na wykorzystanie ich petnego potencjatu®.

W 2011 r. Komisja Europejska zaproponowata Europejski program integracji
obywateli panstw trzecich, w ktérym wskazywata metody zarzadzania integracjg
i postrzegata jg jako sposb na wykorzystanie potencjalu migracji. W swoim komu-
nikacie odwotata sie do przyjetych w 2004 r. ram wspélpracy panstw Unii w zakresie
integracji, uznajac je za wciaz obowigzujace. Pozadane bylo zréznicowane podejscie
do integracji r6znych grup migrantéw, podkreslono konieczno$é¢ zaangazowania sie
poszczegblnych podmiotéw odpowiedzialnych za integracje zaréwno na poziomie
panstwowym, jak i lokalnym. Uznano, ze integracja to proces, ktéry rozpoczyna sig¢
wlasnie na szczeblu lokalnym i dlatego jego rola jest tu kluczowa. Podkre$lono, ze
panstwa czlonkowskie powinny skuteczniej wykorzystywaé unijne $rodki finansowe
przeznaczone na integracje, przy jednoczesnym zalozeniu, Ze majg one stanowic je-
dynie wsparcie dzialan integracyjnych podejmowanych przez poszczegélne kraje.
Zaproponowano réwniez wlgczenie panstw pochodzenia migrantéw w proces ich
integracji, ktére mogtyby udziela¢ informacji o kraju docelowym, nauczaé jezyka lub
oferowac kursy i szkolenia podnoszace umiejetnosci imigrantow®.

W $wietle kryzysu migracyjnego i masowego napltywu cudzoziemcéw do panstw
Unii Europejskiej Komisja zaproponowata w 2016 r. Plan dziatania na rzecz inte-
gracji obywateli panstw trzecich. Jednym z elementéw wyrézniajacych ten plan od
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Program sztokholmski..., op. cit.

E. Collett, The European Union’s Stockholm Program: Less Ambition on Immigration and Asylum, But More
Detailed Plans, Migration Policy Institute, 12.01.2010, http:/www.migrationpolicy.org/article/european-un-
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poprzednich propozycji unijnych bylo uwzglednienie szczegélnej sytuacji uchodz-
céw oraz przygotowanie si¢ panstw czlonkowskich UE do programu ich przesiedle-
nia. Zgodnie z zalozeniami programu nalezy jak najwczeéniej podejmowaé dziata-
nia integracyjne, jeszcze przed przyjazdem cudzoziemcéw do docelowego kraju, tak
by zdynamizowa¢ proces ich integracji oraz najpelniej wykorzysta¢ potencjal imi-
grantéw. W ramach tych dziatan podkreslono role edukacji, zaré6wno tej szkolnej,
jezykowej, jak i zawodowej. Jako jeden z gtéwnych elementéw procesu integracji
wskazano mozliwo$¢ jak najszybszego wejscia imigrantéw na rynek pracy. Doku-
ment odnosit si¢ réwniez do potrzeby zapewnienia imigrantom dost¢pu do instytucji
publicznych i ustug oraz odpowiedniego, dostepnego finansowo mieszkalnictwa. Za
istotng uznano mozliwo$¢ petnego uczestnictwa imigrantéw w zyciu spoteczenstwa,
w tym uczestnictwa w dialogu miedzykulturowym?®.

6.2.3. Unijne Zrédla finansowania integracji imigrantéw

Finansowanie dzialan integracyjnych skierowanych do imigrantéw powinno
w gléwnej mierze pochodzi¢ z budzetéw krajowych panstw czlonkowskich, ponie-
waz to w ich wytagcznych kompetencjach lezy planowanie i realizowanie polityki in-
tegracyjnej. Niemniej, w strukturach europejskich dostepne sg $rodki w ramach pro-
graméw, ktére z zalozenia majg pelni¢ funkcje wspierajacg dziatania integracyjne,
w tym te kierowane do imigrantéw.

Jednym z programéw, ktére nie byly wprost przeznaczone na integracje imi-
grantéw, byl Program Inicjatywy Wspélnotowej EQUAL finansowany z Europej-
skiego Funduszu Spotecznego w latach 2000-2008. Jego gléwnym celem byto tes-
towanie i wspieranie nowatorskich rozwigzan dazacych do zwalczania wszelkich
form dyskryminacji i nieréwnoSci na rynku pracy z powodu pici, pochodzenia raso-
wego badz etnicznego, wyznania, przekonan, niepetnosprawnosci, wieku lub orien-
tacji seksualnej. Cho¢ w celach programu nie znalazla sie integracja imigrantéw, to
z dzialan wspierajacych funkcjonowanie na rynku pracy mogli réwniez korzystaé
imigranci, a jeden z obszaréw tematycznych byt kierowany do os6b ubiegajacych
sie o status uchodzcy®.

Pierwsze $rodki finansowe przeznaczone bezposrednio na kompleksowg integra-
cje imigrantéw pojawily sie natomiast w 2007 r. w wyniku zmian wprowadzonych
traktatem z Lizbony. W ramach Programu Ogélnego ,Solidarnos¢ i zarzadzanie prze-
plywami migracyjnymi” (SOLID), zaplanowanego na lata 2007-2013, stworzono czte-
ry instrumenty majace wspiera¢ zarzadzanie migracjami, w tym dwa z nich majace

% Komisja Europejska, Plan dzialania na rzecz integracji obywateli pafistw trzecich..., op. cit.

% EQUAL. Projekty i ich realizacja, red. B. Puszkiewicz, M. Maziuk, E. Wosik, A. Kowalczyk, Biuro Koordyna-
cji Ksztatcenia Kadr, Fundacja ,Fundusz Wspétpracy”, Warszawa 2007, s. 6; EQUAL, O programie, http://
www.equal.org.pl/equal.php?CID=2&lang=pl (dost¢p 10.10.2017); European Commission, EQUAL, Welco-
me to EQUAL, http://ec.europa.ev/employment_social/equal consolidated/ (dostep 10.10.2017).
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bezposrednio wspomagaé dziatania panstw w sferze integracji imigrantéw®’. Jednym
z nich byl Europejski Fundusz na rzecz Uchodzcéw (EFU), niezaleznie funkcjonujacy
juz od 2000 r., ktérego zadaniem, poza wsparciem procedur uchodzczych i szeroko
rozumianych wysitkéw zwigzanych z przyjmowaniem uchodzcéw, bylo wspieranie
dziatan integracyjnych skierowanych do oséb ubiegajacych sie o status uchodzcy
i beneficjentéw ochrony miedzynarodowej®®. Kolejny, bedacy pierwszym instrumen-
tem w pelni zaprojektowanym do realizowania celéw integracji imigrantéw, byt
Europejski Fundusz na rzecz Integracji Obywateli Panstw Trzecich (EFI). Fundusz
ten koncentrowat si¢ przede wszystkim na dziataniach integracyjnych skierowanych
do nowo przybylych imigrantéw, lecz wspieral takze pozostatych obywateli panstw
trzecich przebywajacych w Unii Europejskiej. Gtéwnymi polami wspieranymi przez
EFI byly: utatwienia w zakresie opracowywania i wdrazania procedur przyjmowania
imigrantéw, ktére wspierajg proces integracji obywateli panstw trzecich; opracowy-
wanie, wdrazanie, monitorowanie oraz ocena polityk i sSrodkéw stuzacych integracji
imigrantéw, jak tez wspélpraca, wymiana informacji i najlepszych praktyk integra-
cyjnych pomiedzy panstwami cztonkowskimi®. EFI stalo sic w pewnym sensie mo-
torem napedowym dla dzialan integracyjnych w wielu panstwach Unii Europejskiej,
szczegblnie w tych, ktére dopiero rozwijaly swoja polityke integracyjng i nie miaty
historycznych do$wiadczen z masowa migracja. Dzieki EFI panstwa te mogty nie tyl-
ko zwiekszy¢ swoja oferte integracyjna, lecz réwniez czerpaé z doSwiadczen panstw
zachodnich, od lat dziatajacych na tym polu.

Po zakorficzeniu okresu realizacji projektéw w ramach Programu Ogélnego ,SO-
LID” zadania z zakresu wspierania integracji imigrantéw przejal Fundusz Azylu, Mi-
gracji i Integracji (FAMI), bedacy nowym mechanizmem finansowym zaplanowanym
na lata 2014-2020. FAMI, poza kwestiami azylu i migracji, w swych zadaniach ma
promowaé skuteczne dziatania integracyjne skierowane do obywateli panstw trze-
cich!®, przez co przejat obszar dotychczas obejmowany przez EFI.

97 European Commission, Directorate General for Migration and Home Affairs, Success Stories from the
Migration and Home Affairs Funds: Solidarity and Management of Migration flows (2007-2013), Luxembourg
2016, s. 3-4.

%8 European Commission, Directorate General for Migration and Home Affairs, Success Stories from..., op. cit.,
s. 3; Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji: Departament Polityki Granicznej i Funduszy Mie-
dzynarodowych, Europejski Fundusz na rzecz UchodZcéw (EFU), https://fundusze.mswia.gov.pl/ue/fundusze/
wdrazane/solid-program-ogolny-so/europejski-fundusz-na/9083,Europejski-Fundusz-na-rzecz-Uchodzcow-
EFU.html (dostep 10.10.2017).

9 Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji: Centrum Obstugi Projektéw Europejskich, EFI, http://
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lum-migration-integration-fund_en (dostep 10.10.2017); Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administra-
cji: Departament Polityki Granicznej i Funduszy Migdzynarodowych, Fundusz Azylu, Migracji i Integracyi,
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Kwestie migracji miedzynarodowych i integracji (imigrantéw) naleza do kluczo-
wych uwarunkowan funkcjonowania Unii Europejskiej nie tylko dzisiaj, ale i w przy-
szlosci, a ich rola bedzie wzrastala w kolejnych latach. Szczegdlnie uwypuklit to tzw.
kryzys migracyjny i uchodzczy w Europie po 2014 r. UE realizuje polityke w ob-
szarze migracji, azylu i zarzadzania granicami oparta na kompetencjach dzielo-
nych miedzy instytucjami unijnymi a panstwami cztonkowskimi. Moze by¢ to jeden
z czynnikéw decydujgcych o ograniczonej skutecznoéci implementacji Europejskiej
Agendy Migracyjnej w jej niektorych aspektach!?!, a tym samym odpowiedzi UE
na kryzys. To wszystko wskazuje na zasadno$¢ rewizji przedmiotowej polityki UE.
Pierwsze kroki w tym kierunku zostaly juz poczynione: w 2016 r. zreformowano
Frontex i prowadzone sg prace nad usprawnieniem wsp6lnego europejskiego syste-
mu azylowego. Wymaga to jednak dalszych wysitkéw i wiekszej solidarno$ci panstw
cztonkowskich UE. Odmiennie rzecz ma sie z politykg integracyjng na szczeblu UE,
ktéra nie jest w takim stopniu sformalizowana i zinstytucjonalizowana. Polega ona
gléwnie na dziataniach integracyjnych wobec imigrantéw realizowanych za pomocg
miekkich narzedzi oraz funduszy, z ktérych panstwa czlonkowskie mogg korzystag.
Obie polityki sg réwnie istotne i majg charakter komplementarny.
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Proponowany scenariusz zajec

Ogélna charakterystyka zajeé

Zajecia pozwalajq przekazaé uczestnikom podstawowe informacije z zakresu proble-
matyki migracji (zwtaszcza miedzynarodowych) i integraciji imigrantéw w kontekscie do-
$wiadczen Unii Europejskiej (UE) wraz z prowadzong w tym zakresie politykg. Migracje
i infegracja sq tu traktowane joko dwa oddzielne zagadnienia, jednak blisko ze sobg
powigzane i wzajemnie sie warunkujgce. Prezentowany materiat obejmuje kwestie m.in.
pojeé i ich definicji w odniesieniu do migracji i integracji, wybranych aktoréw w obszarze
migracji w UE, polityki i dziatan UE dotyczqce imigracji, azylu, zarzqdzania granicami UE
i integracji imigrantéw. Uzupetnienie stanowi omdwienie sytuacji migracyjnej w UE w wa-
runkach kryzyséw migracyjnego i uchodzczego oraz przedstawienie zrédet finansowania
integracji imigrantéw na szczeblu unijnym.

Cele zajec

* przedstawienie uczestnikom zaje¢ najwazniejszych informacji z zakresu migracji
(zwhaszcza miedzynarodowych) i integracji imigrantéw w kontekscie doswiadczen
Unii Europejskiej (UE) wraz z prowadzonymi w tym zakresie politykami,

* zapoznanie uczestnikdw z kluczowymi pojeciami i ich definicjomi w odniesieniu do
migracji i integracji imigrantéw w UE,

* przekazanie uczestnikom zajeé podstawowe| wiedzy na temat wybranych aktoréw
w obszarze migracji w UE, a takze polityk i dziatan UE dotyczgeych imigracji, azyly,
zarzgdzania granicami UE i integracji imigrantéw,
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* rozwiniecie umiejetnodci uczestnikéw w zakresie analizowania wybranych aspektéw
migracji miedzynarodowych i integracji imigrantéw na przyktadzie UE i jej polityk,

* zwiekszenie zainteresowania uczestnikéw zajeé procesami migracyjnymi w Europie
i zagadnieniem integracji imigrantéw w panstwach europejskich,

* zachecanie uczestnikéw do samodzielnego poszukiwania rzetelnych zrédet informa-
cji w tematyce zaje¢, ich krytycznej oceny i selektywnego wykorzystania.

Stowa kluczowe
* migracje miedzynarodowe,
* integracja imigrantow,
* imigrant,
e uchodzca,
* polityka (i)migracyjna UE,
* polityka azylowa UE,
* polityka zarzgdzania granicami UE,
* polityka integracyjna i dziatania infegracyjne UE,
*  kryzysy migracyiny i uchodzczy w Europie/UE,

*  Frontex,
* EASO,
* EMN.

Metody realizacji zajec
* dyskusja,
*  burza mdzgéw,
* metoda studium przypadku,
* prezentacja multimedialna,
* praca w grupach.

Przebieg zaje¢

1. Na wstepie przekaz uczestnikom, ze w trakcie zajeé zostang im przekazane podsta-
wowe informacje z zakresu problematyki migracji (zwlaszcza miedzynarodowych)
i integracji imigrantéw w kontekscie doswiadczen Unii Europejskiej (UE) wraz z pro-
wadzonymi w tym zakresie politykami.

2. Zaproponuj krétkg dyskusie w tematyce zajeé, aby oceni¢ ogélny poziom wiedzy
uczestnikéw. Zapytaj ich o sposdb rozumienia wybranych pojeé, np. migracie, inte-
gracja, imigrant, uchodzca. Dowiedz sie, skqd zazwyczaj czerpiq wiedze w tematyce
zajed oraz jok oceniajq ich adekwatnosé i rzetelnosé. Odpowiedzi zapisujcie na tablicy.

3. Nastepnie przedstaw uczestnikom zajeé prezentacje multimedialng dotyczqceq za-
gadnien imigracji i integracji imigrantéw w Unii Europejskiej. Po zakonczeniu pre-
zentacji przekaz uczestnikom wydrukowang czg$é merytoryczng rozdziatu.

4. W dalszej kolejnosci podziel uczestnikdw zajeé na trzy grupy i popro$, aby poszcze-
gdlne grupy zapoznaly sie z charakterystykq przydzielonego im aktora w obszarze
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migracji w UE, zgodnie z zawartosciq tabeli 6.2 (Zatqcznik 1) (grupa nr 1 - Frontex,
grupa nr 2 — EASO, grupa nr 3 — EMN). Po dyskusji w grupach przedstawiciel kazde-
go zespotu powinien zaprezentowaé pozostatym uczestnikom profil danego aktora,
iego cele i zadania. Zapytaj uczestnikdw, czy mozna jednoznacznie wskazaé najwaz-
niejszego aktora wérdd tych zaprezentowanych.

. Podziel uczestnikéw na cztery grupy. Kazda grupa powinna zapoznad sie z czesciq

merytoryczng rozdziatu, aby na tej podstawie przygotowaé krétkg prezentacie (ustng
lub z wykorzystaniem multimedidw) na temat polityki i dziatah UE w obszarze: mi-
gracji, azylu, zarzqdzania granicami UE i integracji imigrantéw.

. Na zakonczenie zajeé przeprowadz burze mézgdw na temat sytuacji migracyjnej

w Europie i jej skutkéw. Popros uczestnikéw o wyjasnienie, dlaczego sytuacja ta jest
okreslana mianem kryzysu. Odpowiedzi zapisujcie na tablicy.



6. Migracja a integracja (imigrantéw) w Unii Europejskiej — w poszukiwaniu rozwiqzania

"L ‘b107 19900 ‘0°§ £4vssopn uonadipy puv winjdsy J10mdN uonelsiy ueadong :mmelspod eu susejm atuemodeado :0jpoz

mAalAp alohzodoud
yoAoklelaimez Yoy ezozseymz ‘fanysfadoing 1SILUOY YOrRIBYIUNLLIOY M
aloluyap aiuddyseu e ‘3n alzAoap 1 vuazpkziodzol ‘AmApjelAq

(10d04n3) foriod pezin psfedoung | (LSNPOYN3) [emopes Aveidipdsm
eyisoupar eysladoin3 ‘iforibajul 998zaA1op amopeluoy Apjung

amolely ‘(yy4d) lemsledoing nun yakmomeispod meid efouaby ‘(QSy3)
njAzy siuizpaizp m eiaJedsyy pezin msfedong ‘(Xx3LNOY4) [euzezighzid |
[auzouein Azeng efouaby exsfedoing ‘leisoing why m ‘3n Aloiwpod suu

(obausey| njeungAil ofismopoieuAzpdip | Adoing Apey
‘ZNO femosnwAzid Ageid 1 1wzpn| nipuey ‘niAwsazid simelds m “du)
Ajoy010.d 1| A1eppen ‘alousmuoy amopoteudzpdiw | apysfadoiny

(4IHNN) MO2zZPOYIN "SP
Y9Auozaoupalz mopoJeN zJesiwoy MosAM | (@930) nfomzoy | [azasepodson
Kaeidjodspn eloeziuebig “(NOI) 1orIBI Sp elorziuebiQ emoposeuAzpdin (071) Aoeld
eloezjuebiQ emopoeuAzpdIly el apel ‘amopo.eudzpdiw Aoiwpod zezid suemodeido azsnieson

(INISTHL — uoneibily [eUORBUIBIU| UO SINSILIS Ueadoing pasiuoWIBH Spiemo]
‘lfoeayowaq "sp lemsfadoing nun wnuoremiasqq ‘du) 3n Aoiwpod/Apeloid suu

_.0_u_m_.ono.~=m nmun m
-_uhn.m?omoum :-mnx 1 1feaSu aIsayez m m_.u_.éom. [eP94Z erydaesdiy 1°9 &o::ﬂnm—

I Yruzotpez

157



istota, szanse, wyzwania

Unia Europejska

‘wAmopoteuAzpdiw | wAuliun wameld z sjupobz

NZJOW BU OM]IIUMO]RI | BulejueLINy B[oenAs aulezoAmzpeu gemolfaqo BBow afoenlAs 19pjaiu 8z ‘Nye} Walu
-91upd|6zmn z ‘JweiuemzAm jwAupnl) omoxielAm | (wAuj068zozs 8z 3is blebewz a10)y ‘Yosmoyuojzo misued
Y941 yoAuzibumaz yoeojuelh eu (fousmisiul yamaAzs siueiweyanin zazadod yaAuzidumaz yoeajueld eu faulho
-Jado | [auzojuyas) Aoowod fauozsydimz yokoklebewAm yoeforniAs m yansmoyuojzo misued siuefewodsm (8
‘wAmoposeuAzpdiw | wAuliun wameid z aju

-pofz nziow eu OMIOIUMOIEI | BuIejuBWNY B[oeniAs aulezaAmzpeu Jemowlaqo bBow afoeniAs a1gpaiu 8z ‘npjey
wauaiupd|bzmn z ‘oelado yoAujodsm dloeziuebio | dfoeuApiooy zezidod yoAuzidumez yoeouesh eu [sulko
-eJado | [auzajuyas) Aoowod fauozsydimz yokoklebewAm yorloenAs m Yyansmoyuojzo misued siuefewodsm (p
{YOI{SMOMUOJZO YIemisued m

1lousby yaAmoyIuzok) M0Iad1jo Wamialupaisod ez IWAUZNBUMSZ JWedlueIb elueZpZIez siuemOoIoNUOW (9
‘YoAuzndumaz yoeojuelh eu WojuemzAm | woluazoibez jozo

BIUBIME]S OP YIPSMOXUOJZO misued 19$0M0]0B | 190uj0pz Auado WAl m ‘eluszeleu Ausdo sjuezpemoidazid (q
‘lweojuelf ejuezpbziez obauemolfojuiz Moy

-yadse yonsAzsm op njuaisalupo m exAzA1 Azieue siuezpemoldazid | yoAulkoeiBilu moyanl sjuBMOIO}LOW (B
:mojoumod | [suzojuelb jjonuoy nwoizod

ofapjoupal | obaosAm ‘obaulepAm op dis ejuejuAzoAzid njao m eiuepez aokinddiseu ainziess efoushy “ |«

(g-2 1sn *9 "Mie) ,yiApiesd yokigop

duelwAm enwlaqo aisanez WAl m 1fouaby
BIUBJRIZA "YoAUZNBUMSZ YIROlUBID YIIISAZSM
BU ‘YaAmomelspod meud ajuizpaizp m iun
nyqoJop WA} m ‘liun emeid ejuemosols oba}
oupa( | 0ba}6k10 op dIs eluAzoAzid elouaby ‘¢
“WAUZOBINYS [81ZpJeq Yl 8IUBMOSO)S 1UAZD |
‘66€/9102 (3n) BUaZPLzI0dZO) Ad0W eu 0bsu
-0Imoue)sn uabuayag obauzajueld nsyapoy 193
-0U|00329zS M ‘IWAUZIBUMAZ IWedlueld eluezp
-bziez yokokzoAlop moypois yaAuliun yokjzs
-Azid | yoAok([ajuis) a1uBMOSO0]S BIMIRIN BIoUBY
1weojue.b ejuezpeziez obauemolbajuiz o
-aysfadoina ofaulods ejusjumadez njpa p “z“

}/1G2 19102 3N

‘2N °ZQ ‘IN/L92/5002
Apey dlzA29p | ¥002/2002
1u (M) Apey aiuazpeziod
-z0J ‘fpey | obapsfadoing
nusLeped 2002/€98

Ju (3Mm) awazpeziod

-201 99kfelAyYoN | 66€/9102
(3n) Apey 1 obapyisfadoin3
njuaWelIed 31uazp
-bz10dzoJ 90klRIUBIWZ ZRIO
[auzazigAzid | [auzaiuery
Azengs laysfadoing
aIMelds M I 910g eluS
-8ZIM | BIUP Z ¥291/9102
(3n) Apey 1 obapysfadoin3
njusweyed aluszpkziodzoy

9102/9102

(17180 '¢ 1)
"BUZ8Z10Az1d | BUZOIUBIY
zelS eysfadoing

= ([auzojuesb 1j0.5u0y
uepez aju zezid yashu
-BMOZI[ea] BISBINZ M AU
-70219Az1d azens why m)
|weojuelb sluezpbziez ez
U[BIZPAIMOdPO YIINSMO
-U0jzo misued amolesy
Auebio + [suzazighzid |
lauzojuesn Azeng
elouaby eysfedoing .

(xauol4 — Aouaby
pJeny 1se0) pue Japiog
ueadoin3) fauzazighzid |

lauzojuesn Azeng
elouaby eysfadoing

(1 18N ‘g "1e) " ,mojoimod

yokakzoAop ueeizp yoAujpdsm niuemoziuebio m eiosedsm o6uUpPAGZaIU WINSMOYUOJZY LWUOMISURY B[8IZpN ()
‘yohuzybumaz yoeajuelb eu fau

-[Koeiado | [auzojuyosy Aoowod [suozsydimz yokokfebewim yoeloeniAs m apsmoyU0jz) BMISUR] eBewodsm (8
‘yokuzidumaz oluelB Auoly90 | [01U0Y BIp BluszoRUZ YoAokfew yepeq [omzol 1zpajs (p

‘efzA1 Azieue ezpemoidazid (9

{yoAmolua|oxyzs mopJepuels yoAujodsm njuaimoueisn m

why m ‘yohuzoueld Azens Azsnieuofoyuny yaAmolesy YORIUSIONZS M BIHSMOYUOJZ) BMISUB BBRWwOodSM (q
‘lwAuzinbumez

1WeoluRID BIUBZPRZIRZ BIUIZPAIZP M ILLINSMONUOJZ) IBMISURY AZp3iw Bulforiado doridjodsm alnuApiooy (e
‘ejuepez a2k[nddiseu alnuoyAm efouaby | ¢

(g-1 18N *|. "Me)  JLNSMONUOZD
1wemisued Azpdiw 9sousepljos gesaidsm

1 lwAuzndumaz 1weoluelb ejuezpkziez Jews)
BU Bmoyaey zpaim zelo buzojuyos) sowod
Bupbqzalu WHSMOYUOJZY) WOMISUR | IISILLOY
91uddisopn zaumol euuimod efousby ‘g
“fapysfadoung un yapysmoxuojzy

MISUBd YdAuzdumaz aluelb Auoiyoo zelo
G0so0 1jo;u0y nwoizod obayjoupal | 0bapjosAm
Ze10 1950UZ23}NYS BIUAIUMAdEZ Op WAWES

wAy Bis okleiuAzoAzid ‘moypols Yokl a19hz m
NjUeZPEMOIM BM YISMONUOJZY) MISUB]
uejeizp 1foeufpiooy alusiumadez zezidod
whuzoanys [aizpieq af 91uAzo | IWwAUZNBUMEZ
1weojuelb eluezpbziez yakabzoAlop moypoIs
yoAjzsAzid 1 yohoklaiulst aluBMOSO]S JRiMIBIN
euuimod efouaby ‘YoniSMoNUOJZY) YoemiSued
BU eMAZo0ds yaAuzidumaz 9juelb duolyoo |
djopuoy ez 9soufeizpaimodpo oz ‘AzsmAzemz g
(dlouaby) yokuzidumaz

yaeolueIy eu bulAoeladp koeidjodsp
eluezpkziez d[ouaby ysledoing bis eimeueisn
wAzs[aiuiu ‘faysfadoing nun yomsmoyuozy
MISUBd 1wAuzidumaz jweiuelb eiuezpeziez ob
-auemoubajuiz dmeidod aizpdjbzm eu okfepy "1

1/6v€ 17002

3n 'zin 'zq ‘ferysfedoing
IIUN YIKSMONUOJZ MISLEd
YoeoIURID YIAUZNBUMEZ
eu bulfoesad( koridjodsm
eluezpbz.iez bfousby
bysfadoing aokleimeu
-BISN 1 $00g eyluaizpzed
92 BlUp Z $002/L00g u
(M) Apey siuazpkziodzoy

1910 M

Wasyaol wAmou“
Auoidelsez je1soz 9|
-NWLIOJ [8) M X9UOH 4

5002/7002

(xequ0l4

— uoup) uesdoing

8} JO Sajelg Jaquuay au}
40 siaplog [euJalx 8y Je
uoijesadoo euonesadg
10 Juawabeueyy ayk

10} Aouaby ueadoing)
fanysfadoin3 nun
YOISMOUOJZ] MISLEd
yaeoIURID YIAUZINBUMEZ
eu bulfoesadg
koeidjods eluezpeziez
elouaby eysfadoing

alayuny ‘ejo1 ‘ejuepez

(a)189

eumeld emejspod

1950U[ejeIzp e1d
-3z90dzo1 yoy/ e19hz
op eiuejomod Yoy

3 eulAoeziuebio
eyisoupar

NINT ! OSVE ‘NXALNOYA eifisdiapjerey) 'z'g e[aqe],

158



mwaniu rogwigzanta

Europejskiej — w poszuk

u

tow) w Un

mmigran

6. Migracja a integracja (

‘£102/2501 U (3n) wa

-9zpkz10dzo1 z 81upobz N-YnNSOYNT Wel siuemoupiooy | sluemAwAzian ‘alusziomin zazidod 1950uj0H929ZS M
‘MOWRISAS elujeiZpjodsm WAy m ‘Iforwlojul AueiwAm eysimopols obaujodsm niuemAmooesdo Azid ‘yoeyped
-Az1d yoAumosols m e ‘n-4nSOYN3I z niueisAzioy | niuemAmooeldo Azid Aoowod faupdgzaiu siueiumadez (s
(0) IW/18£/8002 Apey 1zAoap Aoow eu kuoimourlsn

bulforibiy B1oaig bysledoing z azey e ‘iun 1wefousbe | jwepdzin ‘lweueblio ‘Blsiwoy z Aoeidjodsm [9js1os m
‘mojoimod | 1foelbiwi faujebajaiu ‘lwAuzidumaz iwediuelb ejuezpbziez sjuizpaizp m uszoibez dis yokokleim
-elod Jews) eu [foewloul SueiwAm upomezaiu | tuukyd yoAokleimizown yoAulforwiour mowsisAs MSISM
/116/8002 Bmowel [zA9ap | 1.002/Sp Ju (IM) Waluazpeziodzol z siupobz ‘ajuezeipm | siuemAmooeldo (1
‘wauazpbziodzos wAzslaiuu yakidliqo meids yoAokzokop yoAmozelod mopjelold sjusziom) zeio
‘niozpeu 160j0uy98) YIAUBMOSUBMERZ BIUBMOSO)S BIP WAL M ‘IWAUZIBUMSZ IWeIjuell peu nozpeu | 104Uy
BIp 8luszoeuz WAdklew |wefoemouul | ILBIUBPRG NIUBZPEZIEZ M | [[oBMOUI | UBPRQ NfOMZOJ M OMJOIUISZIN (b
‘yoAmolua|oxzs
MOPJBPUEIS YoAU|0dSm alueimeueisn WAL m ‘Moloimod S1uizpaizp m moLIadsya | njauosiad moyuojzo yoAmios
-epm yoAuuy ‘fauzoiuelf Azels Azsnieuofoyuny yoAmoleny nUS|oNzZS M YISMoxuojzo misued siuebewodsm (d
‘yokm

-0j01mod 1fouamiaiul 81Sezo m yaAmoloimod Ifousmisiul mojodsaz yaysledoina 81uezozsalwzol | 8usziom) (0
‘mojoimod "sp mojsifelo

-ads zeio mojoumod yoAmosnwiAzid A1ioyss ‘moloimod yoAmosnwiAzid moI0}emMI3SGO MOGOSEZ SIUSZIOM) (U
‘wawzAi0119) | buemoziuebloz b1osozoddlsezid buzajuelfsuel} z 99/em m yoAuzidumaz yoea

-|ueib eu faulfaeiado 1 [auzoluyda) Aoowod [suozsydimz yakoklebewdim yoefoenAs m yamsmoxuojza misued
aluelaidsm zelo wolouabe wAhy yoAueuzAzid molepuew yoewel m wajsnfoing | wajodoing z eoeidjodsm (w
‘yoAmojoimod 1foeiado siuemoziu

-eB10 gn| aiuemouApiooy zezid wAy m ‘yakokleseimod qoso njoimod Op BILBZRIMOQOZ BIUBUOYAM NJ3D M [aulfd
-eJado | [auzojuyos) Aoowod fauozsydimz yokokleBewAm yorformAs m yonsmoyuojzo misued siuebewodsm (|
‘yohuzydumaz yoeajuelh eu uejeizp eiodlpod obaujid [aoklebewAim

1oenAs m moypois yaAupdazaiu Ifoezifeas fauzokpield njao m eluemobeal obapjqAzs Amiazal z njguosiad moy
-U0jzo yoAmiosepm yokuu | fauzojueib Azens Azsnieuofoyuny zelo eiuazesodAm obaupdqzaiu a1uezozsaiwzol (4
‘wAmolesy 1 wAufiun siwoizod eu 1asoulho

-esadosaul eluaiumadez njgd m 069uzaluyda) NI0ZpeU azyel B ‘1950Uzok) | 1j03u0y ‘WAuzoApe} aiwoizod eu eju
-azpomop Agaziiod eu 19$0uj0B3z0zs M ‘BluszesodAm yoAuzoluyos) mopiepuess eluemAmooeldo aluelaidsm ([
‘oebaiqn kiu o bis kleziaiwez gn| famopo.eukzp

-3iw Auoiyoo kingaziod 8101 ‘qoso [ajep niuemouany | foewloul yokuddism niuejaizpn [aokznjs Ainpasoud ‘w
-Amolesy 1weueblo 1 (QSY3) NiAzy aiuizpaizp m eioedsyy wapdzin wiysledoing z Aoeidjodsm am ‘siuefeisn (i)
‘moojed moys1opo niuesaiqod | 1foexAluapl ‘mowzol nuszpemoid ‘nuezpmelds m Agowod juajaIZpn NjRI M
0Bauzouyaa) eluszesodAim zelo _mEmEiE fauzojueln Azeng fanysfodoing mojodsez aiuezozsaiwzol (1)
:Mojodsioy Yoelezsqo eu jweforibiw sjuezpkziez yokoklessidsm mojodsez yorwes m (1

‘yoAmojoimod 1fousmiaiul | yokmoloimod ifoelado

£gaziod eu oz} e ‘Jwefoelbiw sluezpbziez yokoklesidsm mojodsaz yorwes m zeso Adiuelb eu ifouamisiul
yomgAzs ‘lorsado yoAujgdsm Aqaziod eu [suezozsaiwzos obsuzoiuyos) eluazesodAm Amiazal siusziomy (y
‘lweloribiw siuezpbziez yohoklessidsm mojodsaz yoewel m zelo

Aauelb eu yoefouamiaiu yamgAzs 1 yoeloeiado yokujodsm am njeizpn op yaAuezozsaiwzol ‘ejuemobess ob
-ajgAzs Amiazal WAy m ‘[auzaziqhzid | feuzoiuein Azeng faiysfedoing mojodsez siuezozsaiwzol | siusziom (6
‘yonsiow djuelb Auoiyoo

1loeJado sezapod suemowiapod 9Aq kBow apjel ‘nziow eu amiSuszoasldzagaiu m dis yokakinpleuz qoso eluem
-0jeJ | eluempjnzsod 1foxe aiosedsm zazidod ‘wAmoposeuzpdiw wameld zeio ¢1.0g/959 U (3n) Ee_:mNuwN_on
-201 Z 91upobz ‘Wi9azly Womisued | LWINSMONUOjzo womisyed [sulkaeiado | fauzaiuyasy Asowod siueiumadez (4

alayuny ‘ejo1 ‘ejuepez

1950U[ejeIzp e1d
-3z90dzo4 yoy/ e1ohz
op eiuejomod Yoy

3 eulAoeziuebio

(a)19g eumeld emejspod eyisoupar

NINT ! OSVE ‘NXALNOYA eifisfiapjerey) 'pd 'z'9 e[3qe],

159



istota, szanse, wyzwania

Unia Europejska

eruezpeziey dbuady kyslodoinyg aoklemmeueisn 1 eyruIarzpzed eIup 7 Ju Apey aruazpkziodzoy :ommelspod eu suseim aruemoderdo :0jpo
uezpbzrez dbusdy eysl q aokler ¥00¢ eqrusarzpzed 9z BIUD Z $007/L00T 1U (AM) ApeY Suazp N IMEBISp ™ ot PoIZ

"T-1 7ISN ‘g e ‘g Isn T LI (FAN/18€/8007) fou
-[£ova31py 1001 [orysledoany erusimouelsn ammerds m 1 go(g elew 41 erup z Apey elzAo9( ‘¢-1 ‘Isn ‘g M. ‘] 1ae ‘NAZy d1u1zparzp m erdredsyy npdzin osanysfodoing
eruaziomn ammeads m 1 00z elew g1 erup z 0107/6€ 1U (A0) Apey 1 08anysfodoinyg muswered duszpeziodzoy (] ‘Isn ‘g "1Ie ‘€-7 ‘Isn ‘9 "11e ‘GM/L97/S007 Aped
3[z£23p 1 $007/L007 1U (AM) Apey Stuszpeziodzoa Kpey 1 odanysfodoiny muswelred £007/€98 1U (AM) dtuszpeziodzoa adkle[Ayon 1 66¢/9107 (A1) Apey 1 odanysled
-0Ing nuaweIed druazpeziodzo doklerustwz zeio [ouzoziqhzid 1 [duzotueln Azeng [buysfodoing ammerds m 1 97 LIUSIZIM ] BIUP Z $,791/9107 (A1) Apey ! 03
-onysfodoang nmuowreyred aruazpeziodzoy ([ “1sn g e ‘¢-] “1sn ‘] ‘e ‘frysfodoiny 1up yorysmoyuoz) misyued yoeoruels) yoAuzndumaz eu tulfoerodp koeadpodspy

(z-1 18N ‘g "Le) * wajhze | Bloeibiw dis yokoklnwilez npnas jweiu

-jeizp z d[9eUApI00y YdI | lwAmoloujodsm Jwepe iwiupaimodpo z uejeizp yaloms dsoupobz elumadez |\S3 g
“JwAmopol

-euAzpdiw | jwiysfadons 1welonwpod wiupaimodpo 1wAuur z afnoeidjodsm | forwiojul mAidazid slnukplooy (6
‘Aunod Japjeseyd klew afoewloul 8} 8z egAyD ‘oeid Yol

-0Ms IIuAm Bluyoazsmodzol | afoewiojul suozpewoibz eiudadisopn njad WAl m | 9s0u2aqo eloms slnuodsya (}
‘njAze 1 forIBIW Auizpaizp z 1foexygnd | Mo}

eLlojul AueiwAM wlsAs Amojaulaiul ainwAzan | Aziom (8

-uswinyop yaiupaimodpo op daisop Aoklelumadez

(€ 18N ‘| "Me) * BMISUBZa8jods 1mojobo uizp
-31zp Yok) z 1oeWIoj| 92)e) BZORISOp ST
(g 80

‘I "We) " yoruizpaizp Yoy m fanysfadoing

nun dAujod gemoyeizsy kbowod 210 ‘niAze |

2/L€1 18002 AN
21N '2q ‘(3IM/18€/8002)
[aulAoe1Bip\ 1991

(N3
— }IOM}aN uonelBip

op 99kpdq Aqosez auzaahzn apisAzsm oklmsAzioyAm lsaid bujohazozs pod dis kinpleuz eluemowlAzid Awsy
-SAs | amojAze AwaisAs yaAiop| ‘wiysmoxuojzo womsued ofaulAoesado eiosedsm obauzoainys ejaizpn pezin g
"YSIM 003UZ133UMaz niejwAm yoewel m ejueeizp m Auemozebueez jujad m

158( pkzin 819$)8ju0y WA} M "YSIM 8luezespm Jiumeldsn efewod | wajAze z yokuezeimz mopjadse njaim
31SAINBZ M LUSMOXUOJZO Iemisued Azpdiw doeidjodsm buzoApjeld ejuoewzm | a[nuApiooy ‘eimieln pezin -1«

91umadez | NjAZe 3JUIZpaAIZp M [WINSMOYUOJZO
emisued Azpdiw doeidjodsm buzohpyeld

glusowzm ‘(ysam) AmolAze waisAs psfad
-0ina Aujgdsm 9ezepm [aiumelds agwod (")«

amelds m 1 0.0z efew

61 Blup 2 01.02/6EY U
(3n) Apey 1 oBapysfadoing
njusweyed sluszpkziodzoy

“JOSMOYUOJZO yoemisyed m 1 | mm\mw_ﬁ_ ,o ”wﬁwﬂe“_ uoén_u_mb\%;w_aomo__ M_M%_ lanisfadoing ejuaimouelsn 8002 / 8002 ueadon3) eulfoelbipy
a1o0uj9dspn am [amolAze | faulfoeibiw 1foeniAs jews) eu eiuepzomelds amosao alnyiqnd | sinmojobAzid (p P _.__.m o r____ M _ﬂ \%m : _uo Em__Ecn_u olo mE“ e_m__ aimesds m 1 goog elew 9913 eysfadoing
‘yohulAoeiBiw : : ’ : 11 elup z Apey elzfoaq
yA1sAiels 99kzoA0p eiueeizp 9emojobAzid ajooujodspy eBowod | forwojur 9soulods bzsydimz aiop e No_wmﬁowcewmmémwm% x_wztwﬁ__ ! \sﬂz%s
‘MOUBIAD| | MOYILZEYSM BIUBMOIRIAO O BIS BIUAZOAZId 3 IweueBio lwAmiosem whuul z Aoeidjodsm am (9 eI, ﬁ_.: m; MQM: o mN_mN h ds M cwe_ M b M ¢
‘alwo} [ouddisAzid m iuAm eimespazid zeio ‘(e "y m emow yoAign o ‘afoewuiojul | auep alnzijeue (q UBMOGazIoTez SlueTe 21581 INS3 We]
‘lap0Jz yoAuzo. njaim z aforwiiojul | auep supoBAieim | sujenpie elusiwAM | 1zpewolb (e
IINST ‘M m emow wAIop 0 ‘99 Jkubkiso Aqy TL¢
(€-1 1SN ‘2 ") " Jweuizpaizp 1WA} Z YIAURZRIMZ 11SAMY YIBASAZSM Jewwa) eu I[0BWIOJI WaP0IZ WAU
-za|ezaju 188 pbzin Auzosinys qosods m ejuepez sfloms JemAuONAM | njAze ajuizpalzp m doeidjodsm buzofppeld (} "1e)
oesaidsm juppd m agw Aqe yey ‘amojAze ansamy eu mAjdm 1upaisod qnj lupaisodzaq yokoklew yoeuizpaizp | - eroJedsm obapye) siueaizpn Jemoulplooy qn| o ,_ Heelk 1
. P 0102 3N 'zin 'zqQ Nikzy 8l
yonisAzsm am 1iun emismepomeld | Anod aisaiyez m easedsm ofauzojuyas) | obamoyneu efaizpn pezin ‘¢ blsaid bujohazozs pod dis klnpleuz ejuem “Zpaizp M eiosedsy, Npdz (0Sv3 - 9010 Hoddng
‘nuazpkziodzos WAzs(aiuiu m YyoAuo|$aino yoeyuniem eu aismoy | -owlAzid AwaisAs | amojAze AwslsAs yokion | - %u_xw_m %Em BIUBZIOMIN wijksy ues %:m: nikzy
-u0jzo emisued zazid yoAuolumadez moqosez b(oeukplooy gemowaqo zalumol bBow aigp ‘foAzodsAp oBal | ‘winsmonuojzo womisyed aulfoelado aloredsm M. : 1102 /0102

3IUIZpaAIZp M BIOJRASM
pbzin msledoing

(1 1sn ‘g "LIe) " BlUszpkzlodzos obiazs(alulu WwasaiNez Yyodlqo yoruizpaizp m iU Azpdiw

faulfoe1ado | [auzoiuyoay Aoridjpdsm 819$xa1U0Y M U2199z1) Misued | yaysmoyuojzo misued aluebewodsm (n
‘yohulAaxunjooim

-100Y ZeJo ugjoyzs | eluazesodAm ‘[oewoul ‘Bnjsn slusiumadez zezidod ‘g “1Ie z alupobz ‘[suzezighzid Azens
aloyuny yokakiupad yaAmolery moueblo eiosedsm njad m ‘nyepuew obisjupaimodpo [af yoewes m yaiu z epzey z
‘0BaysI0 emisuszosidzag elouaby kysledoing zeio emismojogAy 1joauoy elousby kysfadoing z eaeidjpdsm (1

alayuny ‘ejo1 ‘ejuepez

(a)189

eumeld emejspod

1950U[ejeIzp e1d
-3z90dzo1 yoy/ e19hz
op eiuejomod Yoy

3 eulAoeziuebio
eyisoupar

NINT ! OSVE ‘NXALNOYA eifisfiapjerey) 'pd 'z'9 e[3qe],

160



Magdalena Proczek
Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Kolegium Ekonomiczno-Spoleczne

7.

Jesli nie euro, to co?*

Utworzenie strefy euro w Europie nie byto pomystem pionierskim. Juz w drugiej
polowie XIX stulecia Francja utworzyla unie walutowg z Belgia, Wlochami, Szwajca-
rig, Grecja i Bulgarig, zwang Lacinskg Unig Walutowg. Podobnym przedsiewzieciem
byta Skandynawska Unia Walutowa, powotana do zycia pod koniec XIX w. przez
Norwegie, Szwecje i Danie. Praktycznie obie funkcjonowaly do I wojny swiatowej'.
Po zakonczeniu II wojny $wiatowej impulsem do rozméw dotyczacych utworzenia
wsp6lnej waluty na obszarze Europy byt plan Marshalla. R. Merton, przewodniczacy
niemieckiej grupy Miedzynarodowej Izby Handlowej, jako pierwszy podnidst sprawe
wspdlnej waluty i banku centralnego podczas trwajacego w Quebec w 1949 r. kon-
gresu®. Wowczas przedstawil ten postulat administracji amerykanskiej zajmujacej sie
planem Marshalla. Jednak brak reakcji z jej strony byt powodem zaniechania dziatan
oraz szukania nowych rozwigzan.

Wspétczesna strefa jednowalutowa w Europie funkcjonuje od 1999 r. i obejmuje
obecnie 19 panstw. Jest ona efektem dlugoletniego procesu pogtebiania i rozszerza-
nia integracji gospodarczej i walutowej, co miato stuzy¢ przede wszystkim zapewnie-
niu bezpieczenstwa i stabilnosci jej uczestnikom. Wspotczesny kryzys gospodarczy
i finansowy rozpoczety w Stanach Zjednoczonych w 2008 r. obnazyt jednak wiele
stabosci w funkcjonowaniu strefy euro, przede wszystkim brak skutecznego nadzoru
nad jej rynkami finansowymi, w tym regulacji i instytucji, brak szybkiego zarzadzania
kryzysowego i wsparcia finansowego dla panstw najbardziej zagrozonych destabi-
lizacjg, mala zdolno$¢ panstw do zarzadzania wstrzasami gospodarczymi i finan-
sowymi i absorbowania ich, niezharmonizowang i nieskutecznie prowadzong przez
czlonkow strefy polityke fiskalng oraz nieadekwatno$¢ wyznaczonego przez Europej-

* Rozdzial zostal napisany w oparciu o m.in. wyniki badan prowadzonych w ramach projektu ,Centre of

Excellence at Warsaw School of Economics (CEWSE) on European Union’s Security and Stability in a new
Economic, Social and Geopolitical Settlement”, wspétfinansowanego przez Komisje Europejskg w ramach
Programu Erasmus + - Jean Monnet Activities (nr projektu 574518-EPP-1-2016-1-PL-EPPJMO-CoE).

' A. Komar, Europejska Unia Walutowa, PWE, Warszawa 1993, s. 11.

2 Jbidem, s. 12.
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ski Bank Centralny celu inflacyjnego i poziomu stép procentowych do potrzeb roz-
wojowych niektérych panstw Eurolandu. Przyjecie euro pozbawito kraje strefy waz-
nych instrumentéw polityki ekonomicznej i mechanizméw dostosowawczych w razie
wstrzgséw, tzn. wlasnej polityki monetarnej i narzedzi, jakimi sg kurs walutowy oraz
stopa procentowa, dzieki ktérym moglyby szybko poprawié¢ swoja konkurencyjnosé
(gléwnie Portugalia, Wtochy, Grecja i Hiszpania, tzw. panstwa PIGS), bez negatyw-
nych dla nich skutkéw gospodarczych, takich jak obnizenie poziomu PKB i spadek
zatrudnienia. Wobec wspélczesnych wyzwan strefy euro podjeto juz szereg reform
instytucjonalnych systemu zarzadzania gospodarczego oraz stabilnosci finansowe;j.
Nie sg one jednak przedmiotem rozwazan niniejszych studiéw.

Celem opracowania jest zaprezentowanie genezy i ewolucji strefy euro, ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem kryteriéw cztonkostwa w Eurolandzie, zwlaszcza uczest-
nictwa Polski w aktualnych uwarunkowaniach, miedzynarodowej pozycji euro, jak
réwniez zalet i wad przyjecia wspdlnej waluty. Zatozeniem jest zatem przedstawie-
nie znaczenia przynalezno$ci panstwa do strefy euro, jak rowniez zobowigzan, jakie
przyjeta Polska dotaczajac do UE w 2004 r.

Prezentacja aspektéw przyjmowania i funkcjonowania euro oraz wplywu, jaki ma
to na gospodarke panstwa czlonkowskiego przy maksymalnym wykorzystaniu szans
i minimalizacji zagrozen, stanowi dla nauczyciela podstawe do przygotowania zajeé
natomiast dla uczestnikéw - do wypracowania wlasnego zdania na temat odpowied-
niego momentu przystapienia Polski do Eurolandu.

7.1. Geneza i ewolucja strefy euro

Podstawowe znaczenie dla utworzenia wspéltczesnej unii gospodarczej i waluto-
wej (UGW) w Unii Europejskiej mialy prace Komitetu ds. Badan nad Unig Gospo-
darczg i Walutows, tzw. komitetu Delorsa (od nazwiska przewodniczacego Komisji
Wspdlnot Jacquesa Delorsa), ktory zostal powotany w Hanowerze decyzja Rady Eu-
ropejskiej z 28 czerwca 1988 r. Powierzono mu zadanie polegajace na opracowaniu
catkowitej koncepcji unii gospodarczej i walutowej oraz dziatan, ktére bedg prowa-
dzity do jej sukcesywnej realizacji. J. Delors swoje propozycje zawart w dokumencie,
ktory nazwano raportem komitetu Delorsa3.

Propozycje, ktére opracowat J. Delors, zostaly opublikowane w kwietniu 1989 r.
W jego raporcie zostaly okreslone warunki, niezbedne do urzeczywistnienia UGW
i konieczne zmiany instytucjonalne. Zawarto w nim tez postulaty dziatan dochodze-
nia do pelnej UGW*. Podkreslono takze, ze unia gospodarcza oraz unia walutowa
majg stanowi¢ dwie integralne czesci jednej catoSci i powinny by¢ wprowadzone

3 S. Bukowski, Teoretyczne podstawy i realizacja unii monetarnej krajow cztonkowskich Wspélnot Europejskich.

Szanse i zagrozenia dla Polski, Monografie nr 66, Politechnika Radomska, Radom 2003, s. 100.
K. Gawlikowska-Hueckel, A. Zielinska-Glebocka, Integracja europejska. Od jednolitego rynku do Unii Walu-
towej, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 262.
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w zycie w tym samym czasie. Komitet Delorsa uznal, ze tworzenie UGW powinno by¢
procesem podzielonym na kilka jasno zdefiniowanych etapéw. Przyjeto, ze takich eta-
péw bedzie trzy. Raport nie okreslit $cistych terminéw ich realizacji ani precyzyjnych
warunkéw przejécia z jednego etapu do drugiego®.

Zgodnie z raportem do zadan pierwszego etapu naleze¢ miato wzmocnienie ko-
ordynacji polityki ekonomicznej i monetarnej pahstw Wspélnot w celu osiggniecia
zbiezno$ci wynikéw gospodarczych. W sferze ekonomicznej w ciagu tego etapu dzia-
tania mialy koncentrowaé sie na zakonczeniu budowy jednolitego rynku wewnetrz-
nego, wzmocnieniu polityki konkurencji, reformie i zwigkszaniu zasobéw funduszy
strukturalnych, koordynacji polityki budzetowej. Natomiast w sferze pienieznej i kur-
sowej dzialania w ramach pierwszego etapu mialy dazy¢ do stworzenia we Wspdlno-
tach jednolitego rynku kapitatowego, wzmocnienia koordynacji polityki pienieznej
w nastepstwie liberalizacji obrotu ustugami ubezpieczeniowymi, bankowymi i pa-
pierami warto$ciowymi, rozszerzenia autonomii bankéw narodowych, wlaczenia
walut wszystkich panstw cztonkowskich do europejskiego mechanizmu kursowego
i objecia ich jednakowymi regulami odno$nie do wahan kurséw. Etap ten wigzat sie
réwniez z potrzeba ratyfikowania nowego traktatu, ktory zawieralby wszelkie posta-
nowienia dotyczgce unii gospodarczej i walutowej®. Drugi etap mial rozpoczac sie
dopiero po wejsciu w zycie znowelizowanego traktatu. W okresie tym miaty by¢ kon-
tynuowane dzialania na rzecz zblizania wynikéw gospodarczych panstw cztonkow-
skich Wspdlnot. Mial tez powsta¢ Europejski System Bankéw Centralnych (ESBC)
w celu przygotowania warunkéw przekazania narodowych kompetencji w sprawach
polityki pieni¢znej i kursowej na szczebel Wspélnot. Etap ten mial by¢ okresem przej-
$ciowym, przygotowujgcym do etapu trzeciego. Etap trzeci miat by¢ etapem finalnym
W procesie tworzenia unii gospodarczej i walutowej. Przejscie do tego etapu ozna-
cza¢ mialo nieodwracalne usztywnienie kurséw walutowych, prowadzace do zastg-
pienia walut narodowych wspdlng waluta, oraz przeniesienie kompetencji w sferze
polityki pieni¢znej i kursowej na Europejski System Bankéw Centralnych, a w sferze
gospodarczej przekazanie kompetencji w podejmowaniu wigzacych decyzji w spra-
wie deficytéw budzetowych oraz sposobu ich finansowania organom Wspdélnot.

Pod koniec grudnia 1989 r. Rada Europejska podjeta decyzje o rozpoczeciu pierw-
szego etapu budowy unii gospodarczej i walutowej 1 lipca 1990 r. Na termin ten zde-
cydowano si¢ m.in. pod presjg rysujacej si¢ perspektywy zjednoczenia Niemiec. Tym
samym zjednoczenie RFN i NRD przyspieszylo caly proces. Drugim nieobojetnym
czynnikiem byly przemiany w Europie Srodkowej i Wschodniej.

Na nadzwyczajnym spotkaniu Rady Europejskiej w pazdzierniku 1990 r. w Rzy-
mie postanowiono, ze inauguracja drugiego etapu nastapi 1 stycznia 1994 r. Ozna-
czato to r6znice jednego roku miedzy terminem poczatku drugiej fazy realizacji pro-
gramu tworzenia unii gospodarczej i walutowej a momentem inauguracji jednolitego
rynku wewnetrznego we Wspélnotach, wyznaczonym na 1 stycznia 1993 r.

5> J. Borowiec, Unia ekonomiczna i monetarna. Historia, podstawy teoretyczne, polityka, Wyd. Akademii Eko-
nomicznej im. 0. Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2001, s. 30.

6 S. Bukowski, Teoretyczne podstawy..., op. cit., s. 101.
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W potowie grudnia 1990 r. w Rzymie odbyla sie konferencja miedzyrzadowa
w sprawie unii gospodarczej i walutowej. Celem negocjacji toczonych przez panstwa
Wspdlnot w ramach tej konferencji bylo przede wszystkim szczegétowe okreslenie
tresci drugiego i trzeciego etapu realizacji unii gospodarczej i walutowej. Prowadzo-
ne negocjacje zakonczyly sie zatwierdzeniem przez Rade Europejska, obradujaca 9
i 10 grudnia 1991 r. w Maastricht porozumienia o unii gospodarczej i walutowej,
stanowigcego fragment Traktatu o Unii Europejskiej, ktory zostat podpisany 7 lutego
1992 r. réwniez w Maastricht. Traktat ten wszedt w zycie 1 listopada 1993 r. po raty-
fikacji przez dwanascie panstw Wspélnot.

Na mocy traktatu z Maastricht wprowadzono do traktatu rzymskiego o utworze-
niu EWG poprawki i uzupelnienia dotyczace unii gospodarczej i walutowej:

* gléwne zalozenia unii,

* definicje subsydiarnosci,

¢ liberalizacje regut krajowych odnoszacych si¢ do przeptywu kapitatu oraz
platnosci biezacych,

* harmonizacj¢ prawa panstw w dziedzinie podatkéw obrotowych, akcyz
i innych form opodatkowania posredniego.

W traktacie okre$lono takze dwa ostatnie etapy utworzenia UGW”:

* kryteria sp6jnosci (zbieznosci, konwergencji), jakie musza spetnia¢ przyszli
jej uczestnicy,

* zasady i instrumenty jednolitej polityki pienieznej i kursowej, narodowych
polityk budzetowych oraz funkcjonowania Europejskiego Systemu Bankéw
Centralnych i Europejskiego Banku Centralnego,

» zakres harmonizacji polityki gospodarczej,

* mechanizm podejmowania decyzji w kwestiach dotyczacych UGW.

Na mocy tego traktatu kazde panstwo nalezace do Unii Europejskiej posiada pra-
wo i obowigzek wejscia do etapu finalnego UGW, z wyjatkiem Wielkiej Brytanii i Da-
nii, wobec ktérych zastosowana jest klauzula opt-ouz®.

Pierwszy etap realizacji UGW trwal do kofica 1993 r. W okresie tym panstwa
Wspdlnot Europejskich zapewnity swobode przeptywu kapitatu, zacie$nity wspétpra-
ce miedzy bankami centralnymi. Podwojono takze zasoby funduszy strukturalnych.

Zgodnie z traktatem z Maastricht juz na poczatku drugiego etapu tworzenia UGW
panstwa UE podjely zobowigzanie dotyczace koordynacji polityki pieni¢znej oraz
rozpoczal dziatalnos¢ (1 stycznia 1994 r.) Europejski Instytut Walutowy (European
Monetary Institute — EIW)°. Na siedzibe Instytutu wybrano Frankfurt nad Menem.

Unia Europejska. Przygotowania Polski do czlonkostwa w UE, red. E. Kawecka-Wyrzykowska, E. Synowiec,
IKiCHZ, Warszawa 1996, s. 307-308.

Dania i Wielka Brytania wynegocjowaly specjalne ustepstwa, ktére pozwolily na przyjecie traktatu
z Maastricht i zastosowanie wobec tych panstw specjalnej klauzuli, tzw. klauzuli opcyjnej. Dzigki niej kraje
te maja prawo do samodzielnego podjecia decyzji dotyczacej uczestnictwa w strefie euro.

Bundesrat Bericht der Bundesregierung iiber die Integration der BRD in die EU, Zeitraum 1.1.-31.XI1.1994, s. 21.



7. Jesli nie euro, to co?

Byt on zalazkiem Europejskiego Banku Centralnego. EIW jako instytucja przejscio-
wa nie posiadal zadnych realnych uprawnien, jego zalecenia nie miaty mocy wigza-
cej. Do zadan Instytutu nalezato przygotowanie przejscia do trzeciego etapu budowy
unii gospodarczej i walutowej tj. rozwijanie instrumentéw i opracowanie niezbednej
procedury potrzebnej do prowadzenia polityki pienieznej i kursowej na szczeblu po-
nadnarodowym, opracowanie zasad dziatalno$ci narodowych bankéw centralnych
w ramach Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych, nadzorowanie technicznego
przygotowania emisji wspdlnego pienigdza.

W latach 1994-1998 kontynuowano réwniez koordynacje narodowych polityk go-
spodarczych, a w szczegblnoéci proces dochodzenia do zbieznosci podstawowych
wskaznikéw gospodarczych. Na podstawie wskaznikéw ujetych w Protokole do traktatu
z Maastricht miata nastgpi¢ kwalifikacja panstw cztonkowskich UE do pelnego uczest-
nictwa w unii gospodarczej i walutowej. W protokole do traktatu przyjeto nastepujace
kryteria konwergencji, warunkujgce uczestnictwo panstw w trzecim etapie UGW!?:

* kryterium stabilno$ci cen: stopa inflacji na rok przed przejsciem do trze-
ciego etapu nie moze przekroczy¢ o wiecej niz 1,5 punktu procentowego
Sredniej stopy inflacji w trzech panstwach UE o najnizszej inflacji (inflacja
okreslona za pomoca wskaznika wzrostu cen konsumpcyjnych);

* kryterium deficytu budzetowego: deficyt sektora rzadowego w roku poprze-
dzajacym ocene gotowosci do pelnego uczestnictwa w UGW nie powinien
przekraczaé 3% warto$ci produktu krajowego brutto mierzonego w cenach
rynkowych;

* kryterium dlugu publicznego: udzial zadtuzenia publicznego w roku po-
przedzajacym ocene gotowosci przejscia do trzeciego UGW nie powinien
przekraczaé¢ 60% PKB;

¢ kryterium stép procentowych: $rednia nominalna, dlugookresowa stopa
procentowa (mierzona na bazie dziesiecioletnich obligacji skarbowych)
w roku poprzedzajacym oceng nie powinna by¢ wyzsza o wigcej niz 2 punk-
ty procentowe od $redniej stopy procentowej w trzech panstwach UE o naj-
nizszym poziomie inflacji;

* kryterium udzialu w europejskim mechanizmie kursowym: kraj aspiru-
jacy do przystapienia do trzeciej fazy UGW powinien przynajmniej przez
dwa lata poprzedzajace badanie respektowaé normalny przedzial wahan
kursé6w walut w ramach europejskiego mechanizmu kursowego oraz nie

10 Wraz z wejsciem w zycie traktatu lizbofiskiego 1 grudnia 2009 r. kryteria te znalazly sie w Traktacie o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej oraz w Protokole nr 13 w sprawie kryteriéw konwergencji. Kryteria zbiezno-
$ci podzieli¢ mozna na kryteria konwergencji realnej i kryteria konwergencji nominalnej. Powszechnie
znanymi i najczesciej przytaczanymi sg ww. kryteria nominalne, gdyz to spelnienie wlasnie ich jest absolut-
nie niezbedne by panstwo moglo ubiegaé si¢ o przyjecie euro. Osobna kategoriag warunkéw przystapienia
do strefy euro sa kryteria konwergencji realnej. Ich gléwnymi zalozeniami sg: koniecznos$é zgodnosci usta-
wodawstwa panstwowego z regulacjami zawartymi w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz
w statucie Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych i Europejskiego Banku Centralnego, a takze nieza-
leznos¢ polityczna banku centralnego danego panistwa wnioskujacego o akcesje do strefy euro. Sa to takze
warunki niezbedne do zapewnienia spdjnosci funkcjonowania catej strefy euro.
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dopusci¢ do dewaluacji swej waluty wobec walut innych panstw czlon-
kowskich Unii'l.

Spetnienie tych kryteriéw miato wskazywaé na dojrzato$é kraju do udzialu
w obszarze jednowalutowym i ograniczy¢ dostep panstw, ktére niezbyt duzg wage
przywigzywaty do dyscypliny w polityce pienieznej i budzetowej. W czerwcu 1995 r.
w celu przyspieszenia utworzenia UGW zwolano w Luksemburgu posiedzenie mini-
stréw finanséw panstw UE. W trakcie spotkania uznano za niezbedne zredukowa-
nie deficytéw budzetowych w panstwach czlonkowskich UE, co mialo bezpo$redni
zwigzek z ograniczeniem inflacji. Wykazano, ze niektére rzady odktadaja realizacje
tych zalecen ze wzgledéw politycznych. Do potowy 1995 r. tylko 3 z 15 panstw
(Niemcy, Luksemburg i Irlandia) wywiazaly sie z przyjetych kryteriéw dotyczacych
przyjecia wspélnej waluty. Raport przedstawiony w Luksemburgu zawieral dwa
obligatoryjne zobowigzania przejscia do trzeciego etapu UGW, dotyczace deficytu
budzetowego oraz dtugu publicznego!?.

Rada Europejska w grudniu 1995 r. na posiedzeniu w Madrycie potwierdzila, ze
trzeci etap UGW rozpocznie si¢ 1 stycznia 1999 r. Postanowiono réwniez, ze przy-
szta waluta nazywac si¢ bedzie euro'3, a nie ECU, tak jak przewidywat traktat z Ma-
astricht. Zostal réwniez zaakceptowany i przyjety ostateczny scenariusz wprowadza-
nia euro w zycie oraz ustalono nominaly banknotéw i monet nowej waluty!*.

W polowie grudnia 1996 r. w Dublinie Rada Europejska przyjeta Pakt na rzecz sta-
bilnosci i wzrostu, bedacy swoistym kodeksem postepowania panstw cztonkowskich
UE w zakresie spelniania budzetowego kryterium zbieznosci. Pakt ten mial zapew-
niaé dyscypline fiskalng i stabilno$¢ cen na terenie UGW. Rada Europejska stwierdzi-
ta, ze wigkszo$¢ panstw UE nie spelnita warunkéw udzialu w petnej UGW - dlatego
tez wobec tych krajow zastosowano przej$ciowe odstepstwa od zasad ogélnych obo-
wigzujacych w ramach unii gospodarczej i walutowej. W Dublinie uzgodniono takze
ogblne zasady nowego mechanizmu stabilizowania kurséw ERM II (Exchange Rate
Mechanism IT) miedzy euro a walutami panstw czlonkowskich Unii nienalezacymi
do strefy euro. Na szczycie Rady Europejskiej w Amsterdamie w lipcu 1997 r. zasady
funkcjonowania nowego europejskiego mechanizmu kursowego - ERM II - zostaly
zatwierdzone. Miat on zaczgé funkcjonowaé wraz z rozpoczeciem etapu finalnego
UGW. Podstawg funkcjonowania wspéltczesnego europejskiego mechanizmu kurso-
wego jest zalozenie, Ze kurs rynkowy miedzy euro a walutami panstw UE nienaleza-
cymi do strefy euro ma miescié¢ si¢ w granicach + 15% od bilateralnego kursu cen-
tralnego, przy mozliwosci indywidualnego okreslenia dopuszczalnego pasma wahan.
ERM II opiera sie na nastepujgcych elementach:

' U. Griiber, M. Kleber, Grundlagen der Volkswirtschaftslehre, 2 Auflage, Verlag Vahlen, Miinchen 1994, s. 308.

2 J. Gluchowski, Miedzynarodowe stosunki finansowe, PWE, Warszawa 1997, s. 62-63.

13 H. Miiller, Euro die neue Wiihrung in der Praxis, Fischer Taschenbuch Verlag, Frankfurt am Main 1997, s. 12.

14 1. Oreziak, Euro jako waluta Unii Gospodarczej i Walutowej i jej rola na rynku finansowym, SGH-IGS, War-
szawa 1997, s. 1.
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* systemie monitorowania zbiezno$ci polityki gospodarczej panstw nalezg-
cych do ERM II,

* autonomicznej i nieograniczonej pomocy EBC na rzecz ustalonego kursu
wymiennego waluty narodowej do euro,

* wspélpracy z EBC w zakresie polityki kursu walutowego.

Przy kwalifikacji panstw do UGW zostaly uwzglednione wyniki gospodarcze
panstw UE osiggniete w 1997 r. Jesli chodzi o stabilno$¢ cen w 1997 r., wszystkie
kraje poza Grecja osiagnely poziom inflacji nizszy od 3,2% w skali rocznej, spetniajac
tym samym pierwsze z kryteriow konwergencji. Te same kraje odnotowaty w 1997 r.
deficyt budzetowy réwny lub mniejszy 3% PKB. Réwniez wszystkie kraje oprécz
Grecji sprostaly kryterium dlugoterminowych stép procentowych, majgc stope pro-
centowg nizszg od 7,8%. Najmniej korzystnie w 1997 r. przedstawialo si¢ kryterium
dtugu publicznego. Jedynie cztery panstwa (Francja, Finlandia, Luksemburg i Wielka
Brytania) mialy wskaznik nizszy od 60% PKB. W o$miu krajach UE miescit si¢ on
w granicach 60-80%, w trzech natomiast przekraczal 100% PKB. W Grecji wynosit
108,7%, we Wloszech 121,6%, za$ w Belgii 122,2%"5. Aby osiagnaé poziom wskaz-
nika okreslony traktatem z Maastricht, wiekszo$¢é panstw UE musiata w stosunko-
wo krotkim czasie uzdrowi¢ swoje finanse publiczne!'®. W europejskim mechanizmie
kursowym przez dluzej niz wymagane dwa lata uczestniczyly waluty 10 panhstw. Funt
brytyjski i korona szwedzka nie nalezaly do systemu, natomiast marka fifiska i lir wto-
ski zostaly wlaczone pod koniec roku 1996, przez co funkcjonowaly w nim krécej niz
przewidywal traktat. Najkrécej natomiast jego cztonkiem byta waluta grecka, ktéra
przystapita do systemu w marcu 1998 r., na kilka dni przed udzieleniem przez Ko-
misje Europejska rekomendacji. W przypadku Finlandii i Wloch Komisja Europejska
uznala, ze kryterium udzialu w mechanizmie kursowym zostalo spetnione, poniewaz
waluty tych panstw po wigczeniu do systemu funkcjonowaty bez wiekszych zakt6cen.

Bardzo waznym zobowigzaniem, ktérego panstwa czlonkowskie UE musialy
dotrzymaé przed wejsciem do finalnego etapu UGW, bylo dostosowanie krajowe-
go ustawodawstwa, lacznie ze statutem banku centralnego, do zasad okreslonych
w traktacie z Maastricht. Dostosowanie to obejmowato przede wszystkim ustawowe
wylgczenie mozliwosci wplywania rzadu, parlamentu i innych organéw panstwo-
wych na decyzje banku centralnego dotyczace ksztaltowania polityki pieniezne;j.
Ponadto panstwa czlonkowskie zobowigzane zostaly do wprowadzenia do statutéw
bankéw centralnych zapiséw okreslajacych, ze celem polityki pienigznej jest osia-
gniecie stabilnosci cen!’. Przeprowadzenie zmian w statutach narodowych bankéw
centralnych ukierunkowane bylo na ujednolicenie celéw polityki pienieznej po-

15 Belgia i Wlochy zakwalifikowaly sie mimo to do strefy euro, cho¢ w ich przypadku wielko$¢ diugu publicz-
nego znacznie przekraczata dopuszczalng wielko$¢ 60%. Bylo to mozliwe ze wzgledu na sformutowanie
w traktacie z Maastricht, przewidujace mozliwo$¢ zaakceptowania panstw, ktorych wskaznik dtugu publicz-
nego przekraczatl uzgodniony poziom, jesli w odpowiednim tempie zblizat si¢ do tej wartosci.

K. Kolodziejczyk, Geneza wspélnotowej waluty Euro, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa 2000, s. 115.

17" Ibidem, s. 113.
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szczegblnych bankéw (nie mogly si¢ one rézni¢ od priorytetéw EBC). Zmiany te
byly istotne, gdyz do czasu rozpoczecia trzeciego etapu UGW poszczegdlne banki
centralne nastawione byly na realizacje odmiennych zadan, w zaleznosci od prowa-
dzonej przez rzad polityki gospodarczej. Na przyktad, celem polityki pieni¢znej Bun-
desbanku bylo utrzymanie stabilno$ci cen, bankéw Danii i Austrii — stabilno$é kursu
walutowego, a banku Wloch — ochrona realnej warto$ci oszczednosci. W statutach
bankéw centralnych dokonano wymaganych zmian, ktére weszly w zycie z chwilg
rozpoczecia etapu finalnego UGW. Belgia, Niemcy, Hiszpania i Grecja uczynity to
w grudniu 1997 r. Portugalia wydata w tym celu dwa rozporzadzenia (z wrzesnia
1997 r. i ze stycznia 1998 r.), natomiast pozostate kraje, tj. Francja, Irlandia, Wto-
chy, Luksemburg, Holandia, Austria i Finlandia dostosowaly statuty swoich bankéw
centralnych w marcu 1998 r. Pahstwa, ktére zdecydowaly sie na pozostanie poza
obszarem euro, nie byly zobowigzane do przeprowadzenia zmian legislacyjnych tak
dtugo, dopdki nie przystapig do finalnego etapu unii gospodarczej i walutowe;j. Takie
prawo mialy banki Danii i Wielkiej Brytanii ze wzgledu na klauzule opcyjna w trak-
tacie z Maastricht. Szwecja, ktéra nie uzyskata takiej klauzuli, przeprowadzita od-
powiednie zmiany w statucie banku narodowego w marcu 1998 r.

Ostatecznie sktad cztonkowski strefy euro okreslono na podstawie raportu Ko-
misji Europejskiej opublikowanego 25 marca 1998 r., w ktérym Komisja Europej-
ska stwierdzila, ze 11 krajéw sprostato kryteriom zbieznosci. Podobne stwierdzenie
znalazlo sie w raporcie EIW takze z marca 1998 r. Na podstawie tych dokumentéw,
a takze stanowiska Rady Unii i Parlamentu Europejskiego, Rada Europejska na po-
siedzeniu w Brukseli 2-3 maja 1998 r. zadecydowala, ze 11 z 15 panstw Unii Euro-
pejskiej: Austria, Belgia, Finlandia, Francja, Hiszpania, Holandia, Irlandia, Luksem-
burg, Niemcy, Portugalia, Wlochy spetnito warunki konieczne do przyjecia wspélnej
waluty!®, Do petnego uczestnictwa w UGW nie zakwalifikowano Grecji ze wzgledu
na duzo wyzszy niz przyjety w Maastricht deficyt budzetowy, inflacje oraz niespetnie-
nie wymagan dotyczacych udzialu w europejskim mechanizmie kursowym. Szwecja
z kolei nie stala sie pierwotnym czlonkiem strefy euro ze wzgledu na znikome popar-
cie dla wspdlnej waluty ze strony spoteczefistwa oraz rzadu tego kraju. Natomiast
Dania i Wielka Brytania skorzystaly z przyznanej im na mocy traktatu z Maastricht
klauzuli dajacej im prawo do samodzielnego podjecia decyzji w kwestii uczestnic-
twa w UGW. Oba kraje nie przystapity do Eurosystemu. Wytgczenia przyznane Danii
i Wielkiej Brytanii majg charakter staly, ale oba panstwa zachowaly jednak mozli-
wos¢ wejscia do strefy euro w pdzniejszym okresie pod warunkiem, ze bedg wéwczas
spelnia¢ warunki konieczne do przyjecia wsp6lnej waluty!®.

Funkcjonujacy od 1 stycznia 1994 r. do 31 maja 1998 r. Europejski Instytut Wa-
lutowy wykonat wszelkie merytoryczne i techniczne przygotowania do efektywnego
funkcjonowania banku centralnego Unii. Europejski Bank Centralny zostal powotany
1 czerwca 1998 r., jako jednostka centralna Europejskiego Systemu Bankéw Central-

18 L. Oreziak, Euro nowy..., s. 42.
19 M. Proczek, Polityka monetarna w strefie euro, ,Bank i Kredyt” 2008, nr 6, NBP, s. 4.
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nych (EBC plus narodowe banki centralne panstw czlonkowskich UE). Trzeci etap
UGW rozpoczal sie zgodnie z planem 1 stycznia 1999 r. i trwal do 31 grudnia 2001 r.

1 stycznia 1999 r. rozpoczat swojg statutowg dziatalnosé EBC. Jego siedzibg jest
Frankfurt nad Menem. EBC jest catkowicie niezalezny od instytucji i organéw UE
oraz rzadow jej panstw cztonkowskich. O niezaleznosci EBC decyduja takie elemen-
ty, jak dluga kadencja oséb zasiadajgcych we wtadzach, ich faktyczna nieodwotal-
no$¢, a takze samodzielno$¢ finansowa Banku. Narodowe banki centralne panstw
strefy euro staly sie od 1 stycznia 1999 r. integralng cze$cig EBC. Przewodnia rola
EBC w Europejskim Systemie Bank6w Centralnych wyraza si¢ m.in. w tym, ze?%:

* ESBC kierowany jest przez organy EBC;

* ESBC nie posiada osobowos$ci prawnej, ma jg natomiast EBC i narodowe
banki centralne;

* obowigzkiem narodowych bankéw centralnych jest wypetnianie wytycz-
nych EBC;

* EBC stwierdza, czy narodowe banki centralne dziataja zgodnie z celami
ESBC;

* EBC odpowiada za wykonywanie zadan ESBC;

* EBC w ramach swych kompetencji moze wystapi¢ do Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwosci w sytuacji, gdy narodowe banki centralne nie wy-
wigzujg sie z wykonywania zadan zwigzanych z realizacjg wsp6lnej polityki
pienieznej;

* EBC ma wylgczne prawo do wydawania pozwolenia na emisje banknotéw
oraz monet,;

* EBC okresla zasady operacji walutowych realizowanych przez narodowe
banki centralne;

* EBC wydaje rozporzadzenia, podejmuje decyzje potrzebne do prawidtowe-
go wykonywania zadann ESBC, a takze wydawania opinii i zalecen;

* EBC odpowiada za prawidtowg realizacje operacji otwartego rynku;

* EBC odpowiada za utrzymanie rezerwy obowigzkowej;

* EBC ma prawo do wystgpienia z propozycjg zmian w statucie ESBC;

* EBC odpowiada za zmiany w zakresie ustalania europejskiego mechani-
zmu kursowego.

Z poczatkiem 1999 r. zaczal funkcjonowaé takze ERM 11, ktéry jest kontynuacjg
istniejgcego do konca 1998 r. europejskiego mechanizmu kursowego. Jego podsta-
wowym celem, jak juz wspominano, jest stabilizowanie kurséw miedzy wspélnym
pienigdzem a walutami panstw cztonkowskich Unii Europejskiej nienalezacymi do
strefy euro. Udzial w ERM II jest dobrowolny. Obowigzujacy mechanizm kurséw
walutowych ERM II stanowi punkt odniesienia dla panstw UE, ktére pozostajg poza
strefg euro. Uczestnictwo w ERM II przez co najmniej dwa lata jest warunkiem przy-
szlego czlonkostwa w etapie finalnym UGW. Zadaniem ERM II jest umozliwienie

20 Ihidem, s. 34-35.
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krajom, ktére jeszcze nie wprowadzily euro, kontynuowania procesu konwergencji.
Ma on réwniez zmniejszy¢ ryzyko zbyt duzych odchyleni kursowych walut krajéw,
ktére jeszcze nie weszly do etapu finalnego UGW oraz powstrzymac je przed dewa-
luowaniem walut w celu wzmocnienia konkurencyjnosci ich eksportu. Wedtug stanu
na czerwiec 2018 r. nalezy do niego tylko korona dunska.

0d 1 stycznia 1999 r. nastgpito takze nieodwracalne usztywnienie kurséw cen-
tralnych walut 11 panstw wobec wspélnej nowej waluty — euro (tabela 7.1), ktéra
zastgpita ECU w stosunku 1:1, a w konsekwencji takze wobec siebie. Euro zaczeto
wykorzystywaé w transakcjach bezgotéwkowych.

Tabela 7.1. Kursy konwersji walut 11 panstw na euro

1 euro = 1,95583 marek niemieckich

1 euro = 6,55957 frankow francuskich

1 euro = 1936,27 lirbw wioskich

1 euro = 2,20371 guldendw holenderskich
1 euro = 40,3399 frankow belgijskich

1 euro = 40,3399 frankow luksemburskich
1 euro = 0,787564 funtow irlandzkich

1 euro = 13,7603 szylingdw austriackich
1 euro = 166,386 peset hiszpanskich

1 euro = 200,482 escudo portugalskich

1 euro = 5,94573 marek finskich

Zrodto: L. Oreziak, Euro nowy..., op. cit., s. 78.

Zgodnie z harmonogramem ustalonym na szczycie Rady Europejskiej w Madrycie
wprowadzenie do obiegu banknotéw i monet euro rozpoczglo si¢ 1 stycznia 2002 r.
i miato trwaé do konca czerwca 2002 r. Nalezy podkresli¢, ze 1 stycznia 2002 r. uzna-
wany jest za date utworzenia kompletnej UGW. W okresie tym obok euro mialy znaj-
dowac si¢ jeszcze w obiegu waluty narodowe (bylyby jednak stopniowo wycofywane
i niszczone). Banki mogly oferowac¢ swe ustugi zaréwno w walutach narodowych,
jak i w euro. Przedsiebiorstwa obowigzywala zasada cigglos$ci uméw, bez wzgledu
na sposéb ustalania ceny. Mogly one prowadzi¢ rachunkowo$é podwdjnie, w walucie
narodowej i w euro. Ze wzgledu na wysokie koszty wigzace sie z podwdjnym obie-
giem walut, jak réwniez dodatkowe utrudnienia dla konsumentéw z tego powodu,
panstwa czlonkowskie UE postanowily skroci¢ okres konicowy wprowadzenia euro.
Szefowie panstw i rzadéw Eurolandu przyjeli wspdlng deklaracje w tej sprawie, de-
cydujac, ze waluty narodowe mogly pozosta¢ prawnymi $§rodkami ptatniczymi naj-
dtuzej do 28 lutego 2002 r. Kazdemu panistwu pozostawiono mozliwo$¢é dowolnego
skrécenia tego okresu w odniesieniu do wiasnej waluty. W wigkszosci krajow trwat
on jednak do 28 lutego 2002 r. i od 1 marca waluty narodowe zostaly pozbawione
mocy prawnej. W czterech panstwach — RFN, Holandii, Irlandii i Francji - waluty
narodowe stracity wazno$¢ wczesnie;.
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1 stycznia 2001 r. do Eurolandu przystapita Grecja, a nastepnie: Slowenia
(2007 r.), Cypr i Malta (2008 r.), Stowacja (2009 r.), Estonia (2011 r.), Lotwa
(2013 r.) i Litwa (2015 r.). Wszystkie inne kraje UE, oprécz Wielkiej Brytanii i Danii
(ktére posiadajg klauzule opt-out), majg status panstw z derogacja, tzn. majg obo-
wigzek przystapienia do strefy euro, ktory zostal jednak wylgczony bezterminowo
z ich zobowigzah wobec stosowania prawa UE. Uchylenie derogacji wobec danego
panstwa czlonkowskiego UE i przyjecie wspélnej waluty nastepuje wspélczesnie na
mocy Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (art. 126 i 140) i jest zwigzane
z osiagnieciem przez nie tzw. trwalej konwergencji realnej i nominalne;j.

Dokonywana przez Komisje Europejska i Europejski Bank Centralny ocena osia-
gnietego stopnia konwergencji przez dane panstwo, np. Polske, przedstawiana w co-
rocznych raportach o konwergencji, nastepuje na podstawie kryteriéw konwergencji
oraz zgodno$ci prawnej. W raportach tych analizowane sg tez wyniki integracji ryn-
kéw, sytuacja i rozw6j réownowagi platnosci biezacych oraz ocena rozwoju jednostko-
wych kosztéw pracy i innych wskaznikéw cenowych. W oparciu o pozytywna ocene
spelnienia wyzej wymienionych warunkéw Rada ds. Gospodarczych i Finansowych
(ECOFIN) podejmuje decyzje o uchyleniu derogacji. Réwnocze$nie nalezy mie¢ na
uwadze, ze traktat lizbofiski wprowadzit dodatkowy element do procedury uchyla-
nia derogacji, tj. wydanie zalecenia przez cztonkéw Rady reprezentujacych panstwa
czlonkowskie, ktorych walutg jest euro (przez tzw. Eurogrupe). Jej efektem moze by¢
wydluzenie procedury uchylania derogacji. Uwarunkowania te oznaczaja, ze termin
wprowadzenia euro w sposéb bezposredni zalezy od mozliwosci wypetniania przez
kraj kryteriow konwergencji. W praktyce moment wilaczenia waluty krajowej do
ERM II, wymaganego dla wypelnienia kryterium stabilno$ci kursowej, determinuje
pierwszy mozliwy termin przystapienia do strefy euro. Spetnienie kryterium kursu wa-
lutowego wymaga z kolei trwalego wypelnienia pozostalych kryteriow konwergencji.

7.2. Euro jako waluta miedzynarodowa

Waluta, aby zostala uznana za walute miedzynarodowsa, powinna spetniaé trzy
podstawowe warunki?!:

* gospodarka emitenta waluty migdzynarodowej powinna zajmowac wysoka
pozycje w gospodarce $wiatowej — obszar emitujacy walute jest poréwny-
wany zwykle z obszarem Stanéw Zjednoczonych;

* przyszla waluta powinna by¢ stabilna i powinna cieszy¢ si¢ powszechnym
zaufaniem - aby zapewni¢ miedzynarodowg role danej walucie powinna
by¢ prowadzona adekwatna polityka gospodarcza i monetarna;

* rynek finansowy emitenta waluty powinien by¢ konkurencyjny i dobrze roz-
winiety.

2 J. Borowiec, K. Wilk, Integracja Europejska, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we
Wroctawiu, Wroctaw 2005, s. 200.
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Miedzynarodowy status waluty warunkujg zatem czynniki strukturalne oraz poli-
tyka ekonomiczna i monetarna emitenta waluty??. Gl6wnymi czynnikami o charak-
terze strukturalnym sa wielko$¢ produkeji i handlu oraz wielko$¢ rynku finansowe-
go emitenta waluty. Im wyzszg pozycje zajmuje gospodarka emitenta danej waluty
w $wiatowej produkeji i handlu miedzynarodowym, tym powszechniejsze jest uzy-
wanie waluty przez podmioty z innych panstw do rozliczania handlu i fakturowania,
a przez wladze monetarne panstw trzecich jako waluty rezerwowej, interwencyjnej
czy referencyjnej — waluty odniesienia.

Euro jako waluta miedzynarodowa pelni funkcje pienigdza w wymiarze global-
nym zaréwno w sferze prywatnej (wykorzystanie pienigdza przez podmioty funkcjo-
nujace na rynku), jak i oficjalnej (wykorzystanie pienigdza przez wladze monetarne
- banki centralne lub inne instytucje)?®*. W przypadku sfery prywatnej oznacza to
wykorzystanie §rodka pienieznego w roli waluty transakcyjnej, fakturowania i in-
westycyjnej, tzn. w ktérej przechowuje sie wartoSci finansowe. W przypadku sfery
oficjalnej oznacza zastosowanie waluty w polityce monetarnej panstw trzecich jako
waluty interwencyjnej (dokonywanie interwencji w euro), referencyjnej (kotwica
stabilizacyjna jako punkt odniesienia w stabilizacji kurséw innych walut) i rezer-
wowej (rezerwa jest tworzona, aby dokonywaé interwencje w celu obrony kursu
walutowego oraz jako poreczenie, ze bedg mogly by¢ dokonywane zewnetrzne zo-
bowigzania panstwa) (tabela 7.2).

Tabela 7.2. Funkcje euro jako waluty miedzynarodowe;j
Funkcja Sfera oficjalna

Sfera prywatna

Srodek ptatniczy

waluta interwencyjna

waluta transakcyjna

Miernik wartosci

waluta referencyjna

waluta fakturowania

Srodek akumulacji/tezauryzacii

waluta rezerwowa

waluta inwestycyjna

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Migdzynarodowa rola euro III, http://www.nbp.pl/publikacje/o_euro/
euro_IILpdf (dostep 27.12.2016).

Euro bardzo szybko stalo si¢ drugg pod wzgledem waznosci walutg $wiata i ciggle
posiada potencjal rozwojowy. Powszechne uzywanie euro w miedzynarodowym sys-
temie finansowym i kursowym dowodzi jego ogélno$wiatowej obecnosci. Euro jest
szeroko wykorzystywane, obok dolara USA, jako wazna waluta rezerwowa w przy-
padku kryzyséw walutowych. W 2015 r. ponad jedna piata $wiatowych rezerw wa-
lutowych byla denominowana w euro. Euro jest réwniez druga po dolarze amery-
kanskim walutg na rynkach dewizowych na $wiecie pod wzgledem liczby operacji,
wykorzystywana w ok. 33% wszystkich codziennych transakcji walutowych. Jest tak-
ze powszechnie uzywane przez rzady i przedsiebiorstwa na calym $wiecie do zacig-
gania pozyczek. W 2015 r. udzial zadtuzenia denominowanego w euro na $wiatowych
rynkach wyniést ok. 40%, czyli podobnie jak w przypadku dolara amerykanskiego.
Euro jest réwniez coraz czeSciej wykorzystywane jako waluta do rozliczen i ptatnosci

22 P. de Grauwe, Unia Walutowa, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2005, s. 258-259.
2 L. Oreziak, Miedzynarodowa pozycja euro, [w:] EURO od A do Z, Narodowy Bank Polski, Warszawa 2003, s. 172.
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w handlu migdzynarodowym, nie tylko mi¢dzy strefg euro a pahstwami trzecimi, ale
takze miedzy panstwami trzecimi. Jest stosowane jako waluta fakturowania w przy-
padku ponad 50% calego importu do strefy euro oraz ponad 65% catosci eksportu ze
strefy euro. Niektére kraje zarzadzaja swoimi walutami przez powigzanie ich z euro,
zatem euro pelni role albo waluty referencyjnej, albo waluty odniesienia. Stabilnosé
systemu walutowego, na ktérym opiera si¢ euro, czyni je atrakcyjna walutg ,stabiliza-
cyjng”, zwlaszcza dla tych krajow, ktére posiadajg specjalne uzgodnienia instytucjo-
nalne z UE, jak np. preferencyjne umowy handlowe. Przez powigzanie swojej waluty
z euro wnoszg one do swojej krajowej gospodarki wiekszg pewnosé i stabilno$é. Euro
jest réwniez powszechnie uzywane w regionach i krajach trzecich sgsiadujgcych ze
strefg euro, np. w Europie Potudniowo-Wschodniej, podczas gdy niektére kraje — An-
dora, Monako, San Marino i Watykan - uzywaja euro jako waluty urzedowej na mocy
specjalnych uktadéw monetarnych z UE i moga emitowac swoje wlasne monety euro
w okreslonej ilo$ci?. Czarnogéra i Kosowo z kolei wprowadzity euro jednostronnie,
tzn. bez porozumienia z UE.

7.3. Korzysci i szanse oraz koszty i zagrozenia wynikajace
z przyjecia wspolnej waluty

Jak podkresla sie w literaturze fachowej przedmiotu, korzysci przyjecia wspdlnej
waluty mozna podzieli¢ na te, ktére ujawniaja sie bezpo$rednio oraz te, ktére mogg
pojawiac si¢ stopniowo. KorzysSci bezposrednie sg odczuwalne juz w krétkim terminie,
a posérednie moga potencjalnie wystapi¢ w perspektywie Srednio- i dlugookresowej od
momentu wprowadzenia wspdlnej waluty. Istotng wlasciwoscig korzysci bezposred-
nich jest to, iz nastepujg one niemal automatycznie w wyniku zastgpienia pienigdza
narodowego przez wspdlny oraz maja trwaly i kumulujgcy sie w czasie charakter.

Wprowadzenie wspdlnej waluty prowadzi bezposrednio do redukcji ryzyka kurso-
wego, a wraz z nim do redukcji kosztéw kursowych i transakcyjnych. Stanowi to istot-
ne ulatwienie dla prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, a takze ruchu turystyczne-
go?. Przedsigbiorstwa pozbawione obcigzenia finansowego dzigki poprawie wynikow
finansowych sg w stanie przeznaczaé dodatkowe $rodki pieniezne na inwestycje oraz
tworzy¢ nowe miejsca pracy. Z drugiej strony efekt ten jest negatywny dla bankéw
i innych instytucji finansowych, ktére tracg dochody z tytutu wymiany walut?®.

Bezposrednim skutkiem rezygnacji z wlasnej waluty na rzecz waluty miedzyna-
rodowej jest réwniez ograniczenie ryzyka wystgpienia destabilizujgcych gospodarke
gwaltownych przeptywéw kapitalowych wywotanych innymi niz pogorszenie wskaz-

24 Euro na $wiecie, http://ec.europa.eu/economy_finance/euro/world/index_pl.htm (dostep 30.12.2016).

%5 J. Werwinska, € jak euro, ODDK, Gdansk 2002, s. 21-22.

26 Jedna waluta dla jednej Europy. Droga do euro, http://ec.europa.ew/economy_finance/publications/publica-
tion6730_pl.pdf (dostep 27.12.2016).
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nikéw makroekonomicznych czynnikami, jak spekulacje walutowe lub zmiany zaufa-
nia inwestoréw zagranicznych niemajgce uzasadnienia w rzeczywistej sytuacji eko-
nomicznej panstwa. Dodatkowo, rezygnujac z wlasnej waluty, znacznie zmniejsza
sie ryzyko wystapienia kryzysu walutowego, zwiekszajac tym samym dlugookresowg
stabilno$¢ makroekonomiczng panstwa. Ponadto przyjecie wspélnej waluty moze
przelozy¢ sie na wzrost ratingu kraju?’. Stabilno$¢ i wiarygodno$¢ makroekonomicz-
na majg kluczowe znaczenie dla gospodarki, gdyz zachecaja inwestoréw do podej-
mowania decyzji inwestycyjnych, decydujg o alokacji zasobéw gospodarczych oraz
wplywaja na zwiekszenie tempa wzrostu gospodarczego.

Obszarem, w ktérym bezposrednie efekty wprowadzenia wspdlnej waluty ujaw-
niajg si¢ najszybciej, sg rynki finansowe. Spadek premii za ryzyko kursowe oraz przy-
jecie polityki pienieznej wspdlnego banku centralnego, w tym polaczenie i scentrali-
zowanie zarzgdzania rezerwami z innymi cztonkami unii walutowej oraz obnizenie
nominalnych stép procentowych prowadza do poglebienia integracji, zwlaszcza na
rynku pienieznym, a takze do wiekszej przejrzystosci cen, co sprzyja podejmowaniu
optymalnych decyzji gospodarczych?®. Postepujgca integracja rynkéw finansowych
sprzyja osigganiu wiekszych korzysci z czlonkostwa w strefie jednowalutowej, ale
niesie takze zagrozenia, z ktérych najpowazniejszy to tzw. ,efekt zarazania”, pole-
gajacy na przenoszeniu kryzyséw finansowych mig¢dzy zintegrowanymi panstwami.
Nalezy zaznaczy¢, ze skala korzysci ptynacych z przyjecia wspdlnej waluty jest uza-
lezniona od poziomu rozwoju rynkéw finansowych w krajach unii walutowej?’.

W dtuzszym okresie moga materializowaé sie zwigzane ze wspomnianymi korzy-
$ciami bezposrednimi szanse, tzn. korzysci posrednie. Ich znaczenie dla gospodarki
jest istotniejsze, ale réwnocze$nie majg one charakter warunkowy, bowiem ich re-
alizacja jest uzalezniona od wlasciwego spozytkowania korzysci bezposrednich, ja-
kosci polityki makroekonomicznej prowadzonej na drodze do strefy jednowalutowe;j
i wewnatrz niej (zwlaszcza reformy systemu podatkowego, $wiadczeh spolecznych
i rynku pracy), otwartosci gospodarki, jak i zdolnosci adaptacyjnych podmiotéw go-
spodarczych, w tym do operowania w warunkach zwiekszonej konkurencji oraz ab-
sorpcji inwestycji i innowacji.

Przyjecie wsp6lnej waluty moze doprowadzi¢ do intensyfikacji wymiany handlo-
wej. Oprécz wzrostu wymiany handlowej bardzo waznym skutkiem przystapienia
do strefy jednowalutowej moze by¢ wzrost inwestycji krajowych (w wyniku obnize-
nia kosztu pozyskania kapitatu oraz poszerzenia perspektyw dziatalnosci na wiek-
szym rynku) i zagranicznych (dzigki eliminacji ryzyka kursowego i stabilniejszemu
otoczeniu ekonomicznemu). Ostateczna skala wplywu przyjecia wspélnej waluty na
poziom inwestycji krajowych i zagranicznych jest uwarunkowana gltéwnie zdolno-
Scig absorpcji tych inwestycji przez podmioty gospodarcze. Inwestycje oraz wymiana

27 Raport na temat petnego uczestnictwa Rzeczpospolitej Polskiej w trzecim etapie Unii Gospodarczej i Walutowej,
Narodowy Bank Polski, Warszawa 2009, s. 149.

28 L. Oreziak, Euro nowy..., op. cit., s. 48.

29 Raport na temat petnego..., op. cit.
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handlowa sg istotnym mechanizm restrukturyzacji gospodarki, poprawy jej wydajno-
$ci i konkurencyjnosci oraz konwergencji dochodéw obywateli unii’.

W dluzszym okresie nastepuje w unii walutowej $ciSlejsza integracja rynkéw fi-
nansowych, glé