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STUDIA aee

SzymonN Pawtowski’
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego

KONSTYTUCYJNE WARUNKI
UCZESTNICTWA W UNII WALUTOWEJ -
WYBRANE ZAGADNIENIA

Stowa Kluczowe: EBC, NBP, unia walutowa

Keywords: ECB, National Bank of Poland, Monetary Union

1. W dyskusji o przystapieniu Polski do strefy euro nie mozna zapominac,
iz przyjecie euro wigzac sie musi ze zmiang Konstytucji RP% Na jej niezgod-

! Katedra Prawa Dyplomatycznego i Dyplomacji Publicznej, Instytut Prawa Mie-
dzynarodowego, Unii Europejskiej i Stosunkéw Miedzynarodowych, Wydziat Prawa
i Administracji, Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.

2 Przyjetym podstawowym zatozeniem niniejszej publikacji jest poglad Europej-
skiego Banku Centralnego (EBC) oraz wydaje sie wiekszosci doktryny, Ze zmiana kon-
stytucji dla przyjecia euro jest konieczna; tym samym odrzucone zostato stanowi-
sko prezentowane w doktrynie, iZ mozliwe jest przyjecie wspélne waluty bez zmiany
art. 227 polskiej Konstytucji na skutek ,prounijnej” interpretacji, zob. prezentacje tych
pogladéw w: S. Jarosz-Zukowska, L.. Zukowski, Suwerenno$é paristwowa a integracja wa-
lutowa w dobie kryzysu. Perspektywa dla Polski, [w:] red. ]. Oniszczuk, Normalnos¢ i kry-
zys. Jednos¢ czy réznorodnosé, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2010, s. 430. Pro-
blem przekazania kompetencji na rzecz Unii Europejskiej (UE) w ramach strefy euro
i wobec jej kryzysu stat sie przedmiotem wielu wypowiedzi w literaturze przedmiotu;
zob. R. Balicki, Zagadnienie ,rozdziatu europejskiego” w Konstytucji RP - zagadnienia de
lege ferenda, [w:] red. M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, Zasada pierwszeristwa prawa
Unii Europejskiej w praktyce dziatania organéw wtadzy publicznej RP, E-Wydawnictwo.
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nos$¢ z Traktatami® wskazuje w swoich opiniach Europejski Bank Centralny
(EBC). W jakim kierunku zmiana polskiej Konstytucji mogtaby nastepowac,

Prawniczai Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2015, s. 95-104; M. Bainczyk, Wybrane aspekty
nowelizacji prawnych podstaw cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej - uwagi na tle wyro-
kow polskiego i niemieckiego trybunatu konstytucyjnego w sprawie aktéw normatywnych
stabilizujgcych strefe euro, ,Krakowskie Studia Miedzynarodowe” 2014, nr 1, s. 151-
-189; op.cit., Wyrok niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 10.03.2014 r.
w sprawie zgodnosci aktéw prawnych zwigzanych ze stabilizacjq strefy euro z Ustawq Za-
sadniczq RFN, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 7, s. 37-45; ]. Barcz, Orzecznictwo
niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego wobec reformy strefy euro, Elipsa
Dom Wydawniczy, Warszawa 2014; ]. Barcz, ]. Kranz, Powierzenie kompetencji na rzecz
Unii Europejskiej a traktat o europejskim mechanizmie stabilnosci i traktat o unii fiskalnej.
Uwagi w Swietle orzecznictwa Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego i wyroku Trybu-
natu Sprawiedliwosci UE w sprawie C-370/12, ,,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 4, s. 23-49;
M. Muszynski, Traktatowy projekt wspdlnej waluty Unii Europejskiej, ,Jus Novum” 2013,
nr 1, s. 90-106; J. Jaskiernia, Projekt klauzuli integracyjnej do Konstytucji RP, ,Panstwo
i Prawo” 2011, nr 1, s. 3-17; idem, Wejscie Polski do strefy euro a problem zmian w Kon-
stytucji RP, [w:] Wyzwania w systemie bankowym w XXI wieku, red. A. Piotrowska-Piatek,
P. Ruczkowski Wydawnictwo WSEPiINM, Kielce 2009, s. 209; 1. Kras$, Przystqgpienie Pol-
ski do Unii Gospodarczej i Walutowej a niezaleznos¢ Narodowego Banku Polskiego, ,Prze-
glad Europejski” 2011, nr 2, s. 87-103; A. Kustra, , Euronowelizacja” w projektach ustaw
o zmianie Konstytucji RP. Préba oceny, ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 3, s. 31-55; M. Zu-
bik, Projekt ustawy o zmianie Konstytucji RP postéw Klubu Parlamentarnego Platformy
Obywatelskiej (druk nr 2989, Sejm VI kadencji), ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 3, s. 9-30;
B. Banaszak, R. Balicki, Cztonkostwo w Unii Europejskiej a zmiana Konstytucji RP z 1997
roku - prawo unijne jako stymulator zmian, [w:] Konieczne i poZgdane zmiany Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. B. Banaszak, M. Jabtonski, Wydawnictwo Uniwersyte-
tu Wroctawskiego, Wroctaw 2010, s. 60-71; P. Czarny oraz A Nowak-Far, Opinia prawna
w sprawie projektu ustawy o zmianie Konstytucji RP, [w:] Zmiany Konstytucji RP dotyczg-
ce cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Dokumenty z prac zespotu naukowego powo-
tanego przez Marszatka Sejmu, red. P. Radziewicz, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2010, s. 45-60; M. Federowicz, Pozycja ustrojowa Prezesa Narodowego Banku Polskiego
- zagadnienia wybrane, ,PWSZIPiA Studia Lubelskie” 2010, t. 6; K. Wéjtowicz, Wprowa-
dzenie, [w:] Zmiany Konstytucji RP dotyczqce cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, red.
P. Radziewicz, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2010, s. 6; starszg literature doty-
czaca przekazania kompetencji zebrat B. Opalinski, Przekazania kompetencji organéw
wtadzy paristwowej na podstawie art. 90 Konstytucji RP. Zagadnienia wybrane, ,Prze-
glad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 4, s. 85-100. Zob. w szczegdblnosci: A. Bataban,
Konstytucyjna pozycja Narodowego Banku Polskiego a Unia Monetarna, [w:] Konstytu-
cja i wtadza we wspétczesnym swiecie. Doktryna - prawo - praktyka. Prace dedykowane
Profesorowi Wojciechowi Sokolewiczowi na siedemdziesieciolecie urodzin, red. M. Kruk,
J. Trzcinski, ]. Wawrzyniak, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2002, s. 345-361.

% Traktat o Unii Europejskiej (TUE), Dz.U. z 2004 r., nr 90, poz. 864/30 z pdzn. zm.;
Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), Dz.U.z 2004 r.,, nr 90, poz. 864/2.
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winno zosta¢ wnikliwie rozpatrzone w trakcie toczonej debaty. Niniejszy ar-
tykut stanowi¢ ma gtos w tej interesujacej intelektualnie, ale réwniez istotnej
ze wzgledu na praktyke ustrojowa dyskusji.

2. Prawo wspolnotowe/unijne poczatkowo nie regulowato zagadnien zwig-
zanych z wtadztwem monetarnym. Dopiero wraz z zacieSnianiem sie inte-
gracji panstwa cztonkowskie podejmowaty préby stworzenia mechanizmu
wzajemnej stabilizacji kurs6w swoich walut, aby ostatecznie stworzy¢ unie
walutowa. Z kreacja unii walutowej zwigzana byta koniecznos¢ utworze-
nia ram instytucjonalnych dla wykonywania wtadztwa monetarnego na
poziomie ponadnarodowym. Panstwa cztonkowskie zdecydowaty sie na
stworzenie Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych (ESBC/System),
w sktad ktérego wchodza banki centralne wszystkich panstw cztonkow-
skich, w tym Narodowy Bank Polski (NBP) oraz ponadnarodowy EBC.
Zadania postawione przed ESBC przez Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TfUE) wyrazone zostaty przede wszystkim w dawnym
art. 105 ust. 2 Traktatu ustanawiajacego Wspo6lnote Europejska (TWE),
ktory aktualnie uzyskat nowa numeracje: art. 127 TfUE. Pierwszym wy-
mienionym zadaniem jest prowadzenie jednolitej polityki pienieznej.
Zgodnie z art. 282 TfUE wsp6lna polityke pieniezna prowadzi Eurosystem,
na ktory sktadaja sie EBC i krajowe banki centralne (KBC) panstw, ktérych
walutg jest euro (KBC uczestniczace). W celu realizacji polityki pienieznej
Eurosystem (EBC i KBC uczestniczace) moze prowadzi¢ operacje otwarte-
go rynku, operacje kredytowe oraz depozytowe (ang. standing facilities),
zwane rowniez ,operacjami banku centralnego na koniec dnia” (art. 17118
Statutu Europejskiego Systemu Bankdw Centralnych i Europejskiego Ban-
ku Centralnego [Statut ESBC]*). Moze takze wymaga¢ od instytucji kre-
dytowych utrzymania rezerw obowigzkowych na swoich (EBC lub KBC
uczestniczacych) rachunkach (art. 19 Statutu ESBC). Wskazane w Statucie
ESBC instrumenty prawne nie stanowia listy zamknietej. Zgodnie z art. 20
Statutu ,Rada Prezesdéw moze, wiekszo$ciag dwoch trzecich oddanych gto-

4 Dz.U.z2004r.,nr90,poz.864/30; Dz.Urz.UEZz26.10.2012r.C326/230; nieoficjalna
skonsolidowana wersja http://www.ecb.europa.eu/ecb/legal/pdf/c_32620121026pl_
protocol_4.pdf (dostep: 10.08.2016).



sow, zdecydowac o zastosowaniu innych operacyjnych metod kontroli pie-
nieznej, jakie uzna za stosowne”.

Do zadan ESBC nalezy réwniez przeprowadzanie operacji walutowych,
czyli przede wszystkim dokonywanie kupna lub sprzedazy dewiz na rynku,
to jest interwencji walutowych. Cztony Systemu posiadaja w tym obszarze
swobode dziatan, ktéra moze zosta¢ ograniczona poprzez zawarty przez
Rade Unii Europejskiej (UE) umowe miedzynarodowa dotyczaca utworze-
nia systemu wymiany walut lub inng Umowga Miedzynarodowg dotyczaca
kwestii walutowych (219 TfUE). Podkre$li¢ nalezy, iz procedura zawarcia
umowy miedzynarodowej uwzglednia uczestnictwo EBC.

Z operacjami dewizowymi blisko zwiazane jest nastepne zadanie ESBC -
utrzymanie i zarzadzanie rezerwami walutowymi panstw cztonkowskich,
ktore przyjety euro. Zagadnienie prawa wtasnosci do rezerw walutowych
pozostawiono w gestii prawodawstwa narodowego. Rezerwy walutowe
moga stanowi¢ wtasno$¢ banku centralnego, ale nie musza®. Do posiadania
rezerw walutowych jest zobowigzany zaré6wno EBC, w maksymalnej wy-
sokosci 338 656 541,82 euro®, jak i KBC panstw strefy euro (KBC uczestni-
czace’). Rezerwy walutowe sktadaja sie gtéwnie ze ztota, dolara amerykan-

5 Szerzej o tym zagadnieniu: R. Smits, Komentarz art. 6 Statutu ESZB, [w:] Europdi-
sches Unionsrecht, Vertrag iiber die Europdische Union, Vertrag liber die Arbeitsweise der
Europdischen Union, Charta der Grundrechte der Europdische Union, t. 3, red. H. von der
Groeben, J. Schwarze, A. Hatje, Nomos Verlag, Baden-Baden 2015, nr 39-42, s. 127; ta-
bele przedstawiajaca stosunki wtasnosciowe rezerw walutowych przed utworzeniem
Unii Walutowej opublikowat R. Hasse, Die Europdische Zentralbank: Perspektiven fiir
eine Weiterentwicklung des Europdischen Wiihrungssystems, Bertelsman Stiftung, Giiter-
sloh 1989, s. 134 i n., inne stanowisko zajmuje Christian Kroppenstedt, ktory opowia-
da sie za uznaniem przeniesienia wtasnos$ci rezerw na EBC - por. Komentarz do art. 30
Statutu ESBC, [w:] Kommentar zum Vertrag tliber die Europdische Union und zur Griindung
der Europdische Gemeinschaft, red. H. von der Groeben, ]. Schwarze, Baden-Baden 2003,
nr8,s.513.

¢ Por. decyzje EBC/2013/26 z dnia 29 sierpnia 2013 r. okre$lajaca srodki niezbed-
ne do uzupetnienia catkowitej warto$ci kapitatowej EBC oraz korekty wierzytelno-
$ci krajowych bankdw centralnych odpowiadajacych przekazanym rezerwom waluto-
wym (Dz.U.L 16 z 21.1.2014, s. 47) oraz decyzje EBC/2014/61 z dnia 31 grudnia 2014 r.
w sprawie optacenia przez Lietuvos bankas kapitatu, przekazania aktywéw rezerwy
walutowej oraz wniesienia wktadu na poczet rezerw kapitatowych i celowych EBC
(Dz.U.L50z21.2.2015 1., s. 44); przekroczenie wskazanej w art. 30 ust. 1. Statutu ESBC
50 mln gérnej granicy warto$ci rezerw jest mozliwe dzieki wykorzystaniu upowaznie-
nia z art. 30 ust. 4 Statutu ESBC.

7 Por. art. 31 Statutu ESBC.
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skiego, japonskiego jena oraz franka szwajcarskiego. Moga jednak sktada¢
sie z walut innych panstw trzecich, niebedacych cztonkami UE, a nawet
z walut panstw cztonkowskich, ktére pozostaty przy swojej walucie naro-
dowej (a contrario art. 30 w zw. z art. 43 Statutu ESBC).

Do obowigzkéw ESBC nalezy rowniez popieranie nalezytego funkcjo-
nowania systeméw ptatniczych. Wykonujac swoje zadanie, EBC 4 stycznia
1999 r. wprowadzit system ptatniczy TARGET 2 (ang. Trans-European Auto-
matem Real-time Gross settlement Express Transfer).

Zdaniem ESBC jest rdwniez przyczynianie sie do nalezytego wykonywa-
nia polityki nadzoru ostroznosciowego nad instytucjami kredytowymi. Na
podstawie art. 127 ust. 6 TfUE Rada przyjeta rozporzadzenie nr 1024/2013
z dnia 15 paZdziernika 2013 r. powierzajace EBC szczegd6lne zadania w od-
niesieniu do polityki zwigzanej z nadzorem ostroznosciowym nad instytu-
cjami kredytowymi®.

EBC jest takze upowazniony i zobowigzany do przedstawienia opinii
aktéw unijnych i krajowych w dziedzinach podlegajacych jego kompeten-
cji. Art. 127 ust. 4 drugi tiret TfUE wskazuje, iz konsultacji podlega ,kazdy
projekt regulacji”. Decyzja Rady 98/415/WE w art. 1 doprecyzowuje to po-
jecie, wskazujgc iz ,projekt przepisu prawnego” oznacza wszelkie przepi-
sy, ktore z chwilg, kiedy stajg sie prawnie wigzace i powszechnie stosowa-
ne na terytorium panstwa cztonkowskiego, ustalaja zasady odnoszace sie
do nieograniczonej liczby przypadkéw i sg adresowane do nieograniczonej
liczby 0s6b fizycznych i prawnych. Z powyzszej definicji wynika, iz konsul-
tacji majg podlegac tylko akty normatywne i tylko akty prawa powszechnie
obowiazujacego. Twoércy Traktatéw wprowadzili jedynie jedno - przedmio-
towe - ograniczenie procesu konsultacji odno$nie aktéw prawa powszech-
nie obowigzujgcego. Zdaniem EBC o jego opinie nalezy wystapi¢ w proce-
durze kreacji kazdego aktu normatywnego powszechnie obowiazujacego,
niezaleznie od jego formy. Konsultacji z EBC beda zatem podlegaty projekty
ustaw, w tym o zmianie Konstytucji’.

¢ Dz.Urz.UEL 287 z29.10.2013 r,, s. 63.

9 Por. praktyke litewska i totewska - Opinion of the European Central Bank of
26 October 2005 at the request of Lietuvos bankas on a draft law amending Article 125
of the Constitution of the Republik of Lithuania (CON/2005/38); Opinion of the Europe-
an Central Bank of 9 June 2006 at the request of Latavian Ministry of Finance on a draft
law amending the Latvian Constitution (CON/2006/27).
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Na barki EBC i KBC panstw strefy euro spada réwniez podstawowe za-
danie bankéw centralnych - emisja pieniadza. Zgodnie z art. 128 TfUE EBC
i KBC uczestniczace dokonujg emisji banknotéw. Emisja banknotéw euro
przez KBC uczestniczace dokonywana jest pod $cistym nadzorem EBC; wy-
raza on na nig zgode. Banknoty euro, réwniez wyemitowane przez EBC,
sa wprowadzane do obiegu oraz z niego wycofywane zawsze przez KBC
uczestniczace!®. Emisja bilonu pozostaje w kompetencji panstwa cztonkow-
skiego, EBC decyduje jednak o jej wielkosci. Warunki techniczne bilonu,
za wyjatkiem wygladu narodowej strony monet, reguluje rozporzadzenie
Rady UE™.

Na skutek tworzenia unii gospodarczej i walutowej wtadztwo mone-
tarne zostato przeniesione na poziom ponadnarodowy, czyli na UE. W jej
ramach dziata ESBC, ktéremu to przepisy prawa pierwotnego przekazu-
ja wymienione powyzej zadania (kompetencje)'?. Zadania te co do zasady
zostaja przydzielone obu cztonom Systemu. W ten sposéb do cztonu naro-
dowego (ale tylko w ramach Eurosystemu) wracaja kompetencje przenie-
sione na UE, chociaz juz jako kompetencje o charakterze unijnym?3, Zaréw-
no podstawowy cel Systemu, jak i jego zadania wigza zaréwno jego unijny
komponent - EBC, jak i krajowe banki centralne, w tym np. Bundesbank
i aktualnie czesciowo NBP. Banki centralne Systemu sg zobowigzane je wy-
petnia¢ wewnatrz Systemu. Oprocz tego KBC moga wypetnia¢ zadania poza
Systemem, jednak pod kontrolg EBC, ktéry moze zareagowaé, gdyby byto
ono sprzeczne z celami i zadaniami Systemu'*. W Systemie dominuje EBC
w sferze decyzyjnej, lecz wykonawstwo zadan nastepuje juz w duzej mierze
przez dziatalnos¢ KBC'.

10 Art. 2.i3 decyzji EBC z 6 grudnia 2001 r. w zwigzku z emisja eurobanknotéw (on
the issue of euro banknotes) (2001/913/EC) O] 2001 L 337,z 20.12.2001 r., s. 52 wraz
z pdz.zm. (decyzja ECB 2003/23; 0] 2003 L 9, s. 40).

11 Verodnung (EG) Nr. 975/98 des Rates vom 3.5.1998 iiber Stiickelung und techni-
schen Merkmale der fiir den Umlaufbestimmten Euro-Miinzen, ABL. EG 1998 Nr. L 129/6.

12 Kompetencje ESBC zostaty wskazane w art. 127. ust. 2. TfUE jako jego zadania.

13 C. Seiler, Das Europdische System der Zentralbanken (ESZB) als Verantwortungs-
verbund: Systemgebundene Aufgabenerfiillung durch eigenstdndige Kompetenztrdger,
,Europarecht” 2004, nr 1, s. 59.

14 Zob. art. 14 ust. 4 Statutu ESBC.

15 Zob. art. 9 ust. 2 oraz art. 14 ust. 3 Statutu ESBC.
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Statut ESBC powtarza tres$¢ artykutu przekazujacego kompetencje ESBC
(por. art. 127 TfUE i art. 3 Statutu). Dodatkowo rozwija zadania Systemu
w Rozdziale IV - ,Funkcje monetarne i operacja wykonywana przez ESBC”.
Statut ESBC nie rozgranicza wyraznie kompetencji pomiedzy EBC i KBC,
a jedynie ustala, iZ na EBC natoZono odpowiedzialno$¢ za realizacje zadan
Systemu. Podstawowg norme kompetencyjng stanowi dla EBC art. 12 ust. 1
Statutu ESBC, ktérego zdanie pierwsze daje mozliwo$¢ dziatania EBC (po-
przez Rade Prezesow) w kazdej dziedzinie zwigzanej z wykonywaniem za-
dan powierzonych ESBC. Jednakze prawnie nie jest mozliwe, aby EBC prze-
jat wykonanie wszystkich zadan natozonych na System. Zgodnie z art. 9
ust. 2 Statutu ESBC zadania Systemu wykonuje badz sam EBC, badz KBC
panstw uczestniczacych w strefie euro!®. Wszystkie operacje wskazane
w Statucie ESBC (art. 17-19; 22-24 Statutu ESBC) moga zatem zosta¢ wyko-
nane zaréwno przez EBC, jak i KBC uczestniczacy. Nalezy rowniez podkre-
$li¢, iz Statut ESBC nie zawiera wyczerpujacego wyliczenia operacji, jakich
moga dokona¢ cztony ESBC (art. 24 Statutu ESBC). Nalezy domniemywac,
iz takZze w pozostatych przypadkach operacje te beda mogty by¢ wykony-
wane przez oba cztony. Zgodnie bowiem z wyrazong w art. 12 ust. 1 trzeci
akapit Statutu ESBCY zasada decentralizacji procesu wykonywania zadan
Systemu, KBC uczestniczace musza zostac do niego wtaczone.

Podziat wykonywania kompetencji Systemu nie jest jednak bezwarun-
kowy. Podkresli¢ nalezy, iz KBC panstw strefy euro moga zosta¢ wigczone
w proces wykonywania zadan Systemu, tylko jesli jest to mozliwe i zasadne
(zgodnie z polskim ttumaczenie Statutu ESBC - ,,odpowiednie”), przy czym,

16 EBC wskazat dodatkowo na art. 9 ust. 2 Statutu ESBC jako niesamodzielng nor-
me kompetencyjna. Przyktadowo, EBC wskazat te norme jako norme kompetencyj-
na uprawniajaca go do wydawania wytycznych; por. wytyczne EBC z 3 lutego 2000 r.
w sprawie zarzadzania rezerwami dewizowymi EBC przez krajowe banki centralne
i dokumentacje prawna dla operacji obejmujacych rezerwy dewizowe EBC (Dz.U. UE.
L.00.207.24 z p6z zm.). EBC stwierdzit jednoczes$nie, wbrew wyktadni jezykowej art. 9
ust. 2 Statutu ESBC, iz przedmiotowy artykut Statutu daje podstawe EBC do zlecenia
KBC wykonywanie swoich zadan, przekazanych EBC, a nie do podziatu zadan Systemu
pomiedzy siebie a KBC, i tym samym zaweza zakres tej normy. Art. 9 ust. 2 Statutu
ESBC brzmi: ,EBC zapewnia realizacje zadan powierzonych ESBC na mocy art. 127 uste-
py 2,3 i5 wspomnianego Traktatu, bgdZ to przez wtasne dziatania zgodnie z niniejszym
Statutem, bgdZ poprzez dziatania krajowych bankdéw centralnych zgodnie z art. 12 ust. 1
iart. 14"

17 Zob. art. 12 ust. 1 Statutu ESBC.



czy wskazane powyzej warunki zachodzg, w pierwszej kolejnosci oceniajg
organy EBC. Ich ocena podlega kontroli ,Trybunatu Sprawiedliwosci UE”.
KBC moze podnie$¢ zarzut naruszenia prawa wspodlnotowego (Statutu
ESBC), jesli EBC bezzasadnie postanowitby nie wtacza¢ KBC w wykonywa-
nie zadan Systemu. Ciezar dowodu spoczywatby jednak na KBC.

W dziedzinie definiowania polityki pienieznej banki centralne panstw
cztonkowskich eurostrefy utracity swoje kompetencje na rzecz EBC. Rada
Prezeséw podejmuje decyzje i wydaje wytyczne dotyczace polityKi pieniez-
nej. Jednakze wykonanie podjetych decyzji w ramach urzeczywistniania
polityki pienieznej spoczywa na KBC, ktére dziatajg zgodnie z wydanymi
przez Rade Prezeséw wytycznymi i wydanymi przez Zarzad EBC polece-
niami i instrukcjami. W ten sposéb mozna wykorzystaé¢ operacyjne do-
$wiadczenia poszczegblnych KBC i ich techniczna infrastrukture. Niejasne
jest rozgraniczenie kompetencji i odpowiedzialnos$ci pomiedzy EBC i KBC
w dziedzinie gromadzenia informacji statystycznych. Z jednej strony wy-
daje sie, iz zgodnie z art. 5. ust. 1. Statutu odpowiedzialnos$¢ ta spoczywa
na EBC - ,w celu realizacji zadan ESBC, EBC, wspomagany przez krajowe
banki centralne, gromadzi niezbedne informacje statystyczne”. Jednakze
juz w ustepie drugim tegoz artykutu Statutu ESBC odpowiedzialnos$¢ zto-
zona zostaje na KBC - , Krajowe banki centralne wykonuja, w miare moz-
liwos$ci, zadania okreslone w art. 5 ustepie 1” (gromadzenie danych staty-
stycznych). Operacje dewizowe zasadniczo wykonuje EBC lub KBC panstw
uczestniczacych w eurostrefie w imieniu EBC i na jego zlecenie. Natomiast
rezerwy walutowe administrujag KBC i to zaréwno swoje, jak i EBC.

3. W zwiazku z przygotowywanym przyjeciem euro konieczne jest zapew-
nienie tzw. konwergencji prawnej prawa krajowego z prawem UE (por.
art. 131 TfUE). W literaturze podnosi sie, iz przed przystapieniem do strefy
euro nieodzowne bedzie dokonanie zmiany art. 227 ust. 1 i ust. 6 Konsty-

18 Por. C. Zilioli, U. Niekolaus, Komentarz do Art. 12 Statutu ESBC, [w:] Europdisches
Unionsrecht, Nrb. 29 i-34, s. 427-428.

19 S. Pawtowski, Europejski Bank Centralny w obliczu kryzysu zadtuzenia, Centrum
Europejskie Natolin, Warszawa 2014, s. 63 i n.
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tucji?’. Na konieczno$¢ nowelizacji art. 227 Konstytuji wskazywat réwniez
raport konwergencji EBC.

W raporcie konwergencji EBC z 2004 r. oraz raporcie Komisji z 2006 r.!
postawiono zarzuty (podtrzymane w poézniejszym okresie), ze zaré6wno
przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o NBP?? (dalej: u.NBP), jak i art.
227 Konstytucji nadajag NBP uprawnienia do ksztattowania i realizacji poli-
tyki pienieznej oraz emisji pienigdza, lecz nie uznajg uprawnien EBC w tym
zakresie (jesli chodzi o emisje pieniadza, to EBC posiada prawo wytacznie
do emisji banknot6éw). Niezgodne z prawem UE, przede wszystkim art. 14
ust. 2 Statutu ESBC, sg uregulowane w u.NBP, do ktoérej odsyta art. 227
ust. 7 Konstytucji, przestanki odwotania prezesa NBP. Narusza¢ art. 14 ust.
2 Statutu ESBC i EBC ma takze art. 198 Konstytucji, ktéry poddaje preze-
sa NBP odpowiedzialnos$ci konstytucyjnej przed Trybunatem Stanu, gdyz
art. 14 ust. 2 Statutu ESBC i EBC okres$la zamkniety katalog przestanek od-
wotawczych prezeséw KBC (naruszenia niezaleznos$ci personalnej; Raport
konwergencji Komisji z 2006 r.). Poza tym ani Konstytucja RP, ani u.NBP
nie statuuje expressis verbis niezaleznos$ci banku centralnego od rzadu i in-
nych organéw/instytucji. EBC i Komisja w raportach konwergencji wskazy-
waty takze na konieczno$¢ zmiany art. 203 Konstytucji, ktéry ustala zbyt
szeroki zakres kontroli Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) nad NBP, a miano-
wicie zar6wno w aspekcie legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelno-
$ci (naruszenie niezalezno$ci instytucjonalnej; Raport konwergencji EBC
z maja 2004 r.). Jak wyjas$nit EBC, wynikajace z art. 203 Konstytucji, ,szero-
kie uprawnienia do kontroli dziatalno$ci wszystkich organéw administra-
cji publicznej, w tym takze Narodowego Banku Polskiego, pod katem zgod-
nos$ci z prawem i skutecznosci gospodarczej. [...] Polskie ustawodawstwo
powinno réwniez wyraznie zapewnic, ze do dnia wprowadzenia przez Pol-
ske waluty euro, jakiekolwiek kontrole przeprowadzane przez Najwyzsza
[zbe Kontroli musza by¢ prowadzone bez uszczerbku dla zadan realizowa-

20 K. Wojtowicz, Konstytucja RP z 1997 r. a cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej,
[w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, red. ]. Barcza, Prawo i Praktyka
Gospodarcza, Warszawa 2006, s. 1-528. Zob. takze: S. Jarosz-Zukowska, k. Zukowski,
op. cit., s. 430.

2 http://www.ecb.europa.eu/pub/pdf/conrep/cr2004pl.pdf; http://ec.europa.eu/
economy_finance/publications/publication497_en.pdf (dostep: 10.08.2016).

22 Dz.U.z 2013 r.,, poz. 908 z péZn. zm.
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nych przez Narodowy Bank Polski, a zwigzanych z przynaleznos$cig do EBC,
tym samym ochraniajac jego niezaleznos$¢ finansowga”?3.

4. Waga przekazania na ponadnarodowy poziom praw zwierzchnich/(wy-
konywania) kompetencji w zakresie suwerenno$ci monetarnej?* stanowito
tak istotne zagadnienie konstytucyjne, ze niektére panstwa cztonkowskie,
obok ogdlnych norm zezwalajacych na integracje w ramach UE, wprowa-
dzity do swoich aktéw konstytucyjnych szczegblne normy zezwalajgce na
przeniesienie (wykonywania):

a) Niemcy - dodano do art. 88 Grundgesetz (GG) zdania drugiego, ktory
otrzymat nastepujace brzmienie: ,Federacja tworzy bank emisyjno-wa-
lutowy jako Bank Federalny. Jego zadania i kompetencje moga zostac
przekazane w ramach Unii Europejskiej Europejskiemu Bankowi Cen-
tralnemu, ktory jest niezalezny i zwigzany podstawowym celem zagwa-
rantowania stabilnos$ci cen i zobowiagzany do jego realizacji’?®;

b) Francja - wprowadzono do Konstytucji Francji art. 88-2 zd. 1: ,,Pod
warunkiem wzajemnosci i stosownie do postanowien przewidzianych
w Traktacie o Unii Europejskiej podpisanym 7 lutego 1992 r., Francja ze-
zwala na przekazanie kompetencji niezbednych do ustanowienia euro-
pejskiej unii ekonomicznej i monetarnej”?¢;

23 Raport konwergencji EBC z 2004 r., s. 68-69; http://www.ecb.europa.eu/pub/
pdf/conrep/cr2004pl.pdf (dostep: 10.08.2016).

24 0 pojeciach ,suwerennos$ci walutowej”, ,suwerennosci monetarnej”, mozliwosci
wyrzeczenia sie suwerennoéci i ich ograniczeniach zob. S. Jarosz-Zukowska, t.. Zukow-
ski, op.cit., s. 424.

% Art. 88 GG: ,Ihre Aufgaben und Befugnissen konnen im Rahmen der Européi-
schen Union der Europdischen Zentralbank libertragen werden, die unabhéngig ist und
dem vorrangigen Ziel der Sicherung der Preisstabilitdt verpflichtet”. Wersja polska na
podstawie: Konstytucja Niemiec, ttum. B. Banaszak, A. Malicka, Wydawnictwo Sejmo-
we, Warszawa 2008, s. 79.

26 Konstytucja Francji, ttum. W. Skrzydto, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005,
s. 66. Brzmienie przepisu zostato zmienione ustawa konstytucyjng z 25 marca 2003 r,,
azdanie dotyczace unii gospodarczej i walutowej zostato skreslone. Wersja francuskoje-
zyczna: https://www.legifrance.gouv.fr/jo_pdf.do?num]JO=0&date]0=20030326&num-
Texte=1&pageDebut=05344&pageFin=05344 (dostep: 10.08.2016). Aktualnie posia-
da on nastepujace brzmienie: ,Ustawa okresla reguty dotyczace europejskiego nakazu
aresztowania w zastosowaniu aktow przyjetych przez instytucje Unii Europejskiej”.
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¢) Grecja - art. 80 ust. 2 konstytucji o tresci ,Ustawa okresla zasady bi-
cia i emisji pienigdza” zostata uzupetniona przez deklaracje wyjasniaja-
c3: ,Postanowienia ust. 2 nie stoja na przeszkodzie uczestnictwa Grecji
w procedurach unii gospodarczej i walutowej, w poszerzonym kontek-
Scie integracji europejskiej, zgodnie z postanowieniami art. 28”7,

Modyfikacje regulacji konstytucyjnej w zwigzku z planowanym przyjeciem

jednolitej waluty euro dokonaty takze:

a) Cypr -zmianie ulegty, jeszcze przed akcesjg do Unii Europejskiej art. 47,
art. 118 i art. 119, wprowadzajac zasade niezalezno$ci personalnej i in-
stytucjonalnej Banku Centralnego, a mianowicie zgodnie z pierwotnym
brzmienie ww. przepisow Prezydent i Wiceprezydent Republiki mogli,
dziatajgc wspoélnie i w tym samym czasie, odwotywac prezesa i wicepre-
zesa Banku Centralanego (art. 47 f, art. 118 ust. 4, ust. 5), a prezes i wi-
ceprezes byli zobowigzani do wykonywania decyzji rzadu i konsulto-
wac sie z ministrem finanséw w sprawach polityki finansowej (art. 119
ust. 4); omawiane regulacje zostaty uchylone, a art. 118 ust. 4 okreslit
nowy tryb odwotywania prezesa i wiceprezesa Banku Centralnego -
przez Rade ztozong z trzech sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego (TK):
jego prezesa oraz dwdch pozostatych cztonkéw (Greka i Turka)?s;

b) Litwa - skreslono art. 125 ust. 2 w brzmieniu: ,Bank Litewski ma wy-
taczne prawo do emisji pienigdza” oraz uzupetniono art. 125 ust. 3 (,,Or-
ganizacje i dziatalno$¢ Banku Litewskiego oraz jego kompetencje okre-
$la ustawa”) w ten sposob, Ze status prawny prezesa Lietuvos bankas,
jak rowniez przestanki jego odwotania musi okresla¢ ustawa; tym sa-
mym wytaczono prezesa Banku Litewskiego z kregu osdb, ktorym Sejm
moégt wyrazi¢ wotum nieufnoéci (art. 75 i 83 ust. 13 Konstytucji Litwy)?°.

27 Art. 28 stanowi podstawe uczestnictwa kraju w procesie intergracji europej-
skiej.

28 Rada co do zasady pelni funkcje organu, ktéry jest wytgcznie uprawniony do oce-
ny zajécia przestanek zwolnienia lub odejs$cia sedziéw Sadu Najwyzszego; zob. art. 153
w: Konstytucja Republiki Cypryjskiej, ttum. L. i P. Akritidis, wstep P. Osiewicz, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 2013.

2 Law Amending article 125 of the Constitution of the Republic of Lithuania
25 April 2006 No. X-572 Vilnius (Valstybés Zinios (official gazette) No. 33-1014, 1992):
,Article 1. Amendment of Article 125 of the Constitution 1. Paragraph 2 of Article 125
of the Constitution shall be repealed. 2. Paragraph 3 of Article 125 of the Constitution
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Estonia, przygotowujac sie do przyjecia waluty euro, pozostawita nie-
zmienony § 111 Konstytucji (,Wytaczne prawo emisji estoniskich pieniedzy
nalezy do Banku Estonii. Bank Estonii organizuje obroét pieniezny i zabez-
piecza stabilno$¢ waluty narodowej”), lecz przyjeta ogdlny akt uzupetnia-
jacy Konstytucje o tzw. klauzule integracyjna?’ (Ustawe o zmianie Konsty-
tucji). Zgodnie z opinig estoniskiego Sadu Paristwowego z 11 maja 2006 r.3!
na mocy § 2 ww. ustawy o zmianie Konstytucji Estonii z dnia 14 wrze$nia
2003 r., stanowigcego takze czes$ci Konstytucji, jej art. 111 nie bedzie stoso-
wany, gdyz jest niezgodny z prawem UE (art. 128TfUE)32.

shall become Paragraph 2 and shall be amended by inserting the words «and the legal
status of the Chairman of the Board of the Bank of Lithuania as well as the grounds of
dismissal» after the word «powers» and Paragraph 2 shall be worded as follows: «The
procedure for the organisation and activities of the Bank of Lithuania, its powers and
the legal status the Chairman of the Board of the Bank of Lithuania as well as the gro-
unds of his dismissal shall be established by law»”.

30 The Constitution of the Republic of Estonia Amendment Act passed 14 Septem-
ber 2003 (RT1 12003, 64, 429), entered into force 14 December 2003. At a referendum
held on 14 September 2003 on the basis of § 162 of the Constitution of the Republic of
Estonia, the people of Estonia adopted the following Act amending the Constitution:
§ 1. Estonia may belong to the European Union in accordance with the fundamental
principles of the Constitution of the Republic of Estonia. § 2. As of Estonia’s accession
to the European Union, the Constitution of the Republic of Estonia applies taking acco-
unt of the rights and obligations arising from the Accession Treaty. § 3. This Act may be
amended only by a referendum. § 4. This Act enters into force three months after the
date of proclamation”.

31 Opinion of the Constitutional review Chaber of the Supreme Court 3-4-1-3-06,
www.nc.ee (dostep: 2.11.2016).

32 Por. Raport Konwergencji z 2006 r. w wersji niemieckojezycznej: ,Nach Artikel
111 der estnischen Verfassung war bislang allein die Eesti Pank zur Ausgabe der Lan-
deswahrung, Steuerung des Bargeldumlaufs und Gewdahrleistung der Stabilitat der
Landeswahrung berechtigt. Diese Bestimmung war nicht mit dem EG-Vertrag und der
ESZBSatzung vereinbar, da die Geldpolitik in den Mitgliedstaaten, die den Euro einge-
fiihrt haben, in die ausschliefdliche Zustadndigkeit der EU fallt. Durch Artikel 2 des Ge-
setzes zur Anderung der Verfassung der Republik Estland aus dem Jahr 2003 sollte die-
ser Widerspruch zwar ausgerdumt werden, doch blieb der Wortlaut von Artikel 111
der estnischen Verfassung unverdndert. Um Rechtsklarheit zu erlangen, ersuchte das
estnische Parlament - wie im Konvergenzbericht 2004 der EZB empfohlen - das Obers-
te Gericht um eine verfassungsrechtliche Priifung des Anderungsgesetzentwurfs. Am
11. Mai 2006 erklarte das Oberste Gericht den Artikel 111 der Verfassung fiir nicht an-
wendbar (Stellungnahme 3-4-1-3-06 vom 11. Mai 2006.) und sorgte damit fiir Rechts-
Kklarheit in dieser Angelegenheit. Bei der nichsten Anderung der estnischen Verfassung
sollte jedoch der Wortlaut von Artikel 111 der Verfassung mit dem EG-Vertrag in Ein-
klang gebracht werden”.
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Pomimo przyjecia euro zmianie nie ulegty postanowienia Konstytucji
Stowacji (art. 56) o brzmieniu: ,Narodowy Bank Stowacji jest niezaleznym
bankiem centralnym Republiki Stowackiej. Narodowy Bank Stowacji moze,
w zakresie swojej dziatalno$ci wydawaé, na podstawie ustawowego upo-
waznienia, ogdlnie obowigzujace przepisy prawa. Najwyzszym organem
NBS jest Rada Banku (stow. Bankova Rada)” oraz Stowenii: ,Stowenia po-
siada bank centralny. W swojej dziatalno$ci bank ten jest niezalezny i odpo-
wiada bezposrednio przed Zgromadzeniem Panstwowym. Bank centralny
tworzony jest ustawga. Gubernatora banku centralnego powotuje Zgroma-
dzenie Panstwowe” (art. 152).

Natomiast art. 29 ust. 4 pkt 4 Konstytucja Irlandii z 1 lipca 1937 r. wy-
raza wprost zgode na ratyfikacje Traktatu o Unii Europejskiej podpisanego
w Maastricht 7 grudnia 1992 r., wraz z postanowienianim dotyczacymi Unii
Walutowej i ESBC.

Zgodnie z art. 102 Konstytucji Portugalii: ,,Bank Portugalii jest narodo-
wym bankiem centralnym, dziatajacym na zasadach okreslonych w usta-
wie i w normach miedzynarodowych, ktérymi zwigzane jest Panstwo Por-
tugalskie”. Regulacja ta takze nie ulegta zmianie.

5. Jak wynika z powyzszego, najpetniejszym rozwigzaniem konstytucyj-
nym jest wspomniany powyzej art. 88 GG, ktore okresla warunki uczestnic-
twa Niemiec w unii walutowej. Warto w tym miejsu omoéwi¢ bardziej wni-
kliwie uczestnictwo Bundesbanku w ESBC. 7 lutego 1992 r. przedstawiciele
dwunastu panstw cztonkowskich Europejskiej Wspo6lnoty Gospodarczej,
w tym réwniez Republiki Federalnej Niemiec (RFN), podpisali tzw. trak-
tat z Maastricht®, ktéry zaktadal dalsze zacie$nienie integracji europej-
skiej. Traktat statuowat UE oraz m.in. zaktadat utworzenie unii walutowej,
ESBC oraz EBC. Utworzenie unii walutowej i niezbednych do jej dziatania
instytucji zaktadato przekazanie istotnych praw zwierzchnich - wtadztwa
monetarnego na poziom ponadnarodowy. W tym stanie rzeczy ustrojodaw-
ca uznat, iz niezbedna jest nowelizacja niemieckiej Konstytucji. Co prawda,
niemiecka Ustawa Zasadnicza posiadata juz ogdlny artykut zezwalajacy na
przekazanie praw suwerennych (praw zwierzchnich) organizacji miedzy-

33 BGBI. 1992, Teil 11, s. 1253.



panstwowej - art. 24. GG, lecz najwyrazniej ustrojodawca uznat ten prze-
pis za niewystarczajacy. Z koficem grudnia 1992 r. art. 88. GG (,Federacja
tworzy bank emisyjno-walutowy jako Bank Federalny”) zostat uzupetnio-
ny o zdanie drugie brzmigce**: ,Jego zadania i kompetencje [Bundesban-
ku - S.P.] moga zosta¢ przekazane w ramach UE EBC, ktory jest niezalezny
i zwiazany podstawowym celem zagwarantowania stabilno$ci cen i zobo-
wigzany do jego realizacji”*.

Niemieckie normy konstytucyjne okreslajg cechy (niezaleznos¢ - art. 88.
zd. 2. GG) i cele (zagwarantowanie stabilnos$ci cen - art. 88 zd. 2 GG) EBC,
a tym samym ksztattujg jego pozycje w strukturze wtadzy publicznej UE.
Niemiecka norma konstytucyjna wyraznie wymienia w swojej tresci EBC
jako podmiot, na ktdéry zostang przeniesione zadania Bundesbanku. Tym sa-
mym determinuje, w tym waskim zakresie, porzadek instytucjonalny Unii.
Zaktada, iz nie moze doj$¢ do likwidacji tej instytucji UE bez wcze$niejszej
zmiany Ustawy Zasadniczej Niemiec. Z powyzszego wynika, iz niemiecka
norma konstytucyjna naktada na konstytucyjne organy Niemiec, a w szcze-
gblnosci rzad, obowiazek zaniechania podejmowania jakichkolwiek czyn-
nosci zwigzanych ze zmiang traktatéw zatozycielskich UE w celu zmiany
niezaleznej pozycji EBC lub jego celu, bez wcze$niejszej zmiany art. 88. GG.

Wskazanie EBC w Ustawie Zasadniczej przez ustrojodawce niemiec-
kiego jest doprecyzowaniem, na jaka instytucje w porzadku prawnym UE
przeniesione s3 zadania niemieckiego Bundesbanku. Podkresli¢ nalezy, iz
byta to Swiadoma ingerencja w porzadek prawny Unii. W trakcie prac nad
nowelizacjg Ustawy Zasadniczej odrzucono bowiem propozycje, wskaza-
nia w GG neutralnego pojecia systemu bankéw centralnych, jako podmiotu,
na ktory przenosi sie kompetencje Bundesbanku lub bliZej nieokre$lone-
go europejskiego banku centralnego?®. W literaturze niemieckiej podkresla

3% 38 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 21.12.1992.

%5 W oryginale zd. 2 art. 88 GG brzmi nastepujgco: , Ihre Aufgaben und Befugnissen
konnen im Rahmen der Europdischen Union der Europdischen Zentralbank iibertragen
werden, die unabhédngig ist und dem vorrangigen Ziel der Sichrung der Preisstabilitat
verpflichtet”.

3¢ Por. propozycja Centralnej Rady Bundesbanku: System der Zentralbanken; pro-
pozycja frakcji SPD: Europdischen Zentralbanksystem, propozycja Komisji Spraw Zagra-
nicznych Bundestagu: europdischen Zentralbank, H. Hahn, U. Hade, Komentarz do art. 88,
[w:] Bonner Kommentar zum Grundgesetz, red. R. Dolzer, K. Vogel, W. Grasshof, Heilder-
berg 2004, Nrb. 302, s. 130.
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sie jednak, ze kompetencje Bundesbanku zostaty przeniesione na EBC jako
cze$¢ ESBC?.

0d 1 stycznia 2002 r. prawem do emisji banknotéw Bundesbank musiat
podzieli¢ sie z EBC, przy czym EBC zajmuje w tej kooperacji pozycje domi-
nujaca. To EBC zgodnie z art. 128 TfUE ma wytaczne prawo upowazniania
do emisji banknotéw na terenie panstw, ktérych walutg jest euro, jednakze
juz same banknoty moze emitowac¢ EBC i krajowy bank centralny panstwa,
ktoérego walutg jest euro, czyli rowniez Bundesbank. Dlatego nalezy uznac,
iz nakaz normy konstytucyjnej, nadajacy Bundesbankowi prawo do emisji
banknotéw, nadal jest wypetniany i nie dochodzi do konfliktu pomiedzy
Ustawgq Zasadnicza a Traktatem. Natomiast jesli chodzi o prawo do emisji
monet, pozostato ono przy panstwach cztonkowskich, z zastrzezeniem iz
konieczna jest zgody EBC na wielko$ci emisji (art. 128 ust. 2 TfUE).

Art. 88 zd. 2 GG uzupetnit regulacje konstytucyjng okreslajaca pozycje
Niemiec w UE. Regulacja ta sktada sie z art. 24 ust. 1 GG oraz wprowadzo-
nym do Ustawy Zasadniczej, wraz ze zdaniem drugim art. 88 GG, art. 23 GG.
Art. 23 w ust. 1 statuuje warunki, pod jakimi RFN ,wspétdziata w rozwo-
ju Unii Europejskiej” oraz zezwala na przeniesienie praw zwierzchnich na
UE (wymieniong w artykule 23 GG explicite, w przeciwienstwie do art. 24
GG, w ktorym uzyto ogdlne pojecie ,organizacji miedzypanstwowej”) oraz
wskazuje $ciezke legislacyjna, ktéra maja w przysztosci by¢ dokonywane
zmiany Ustawy Zasadniczej zwiagzane ze zmiang lub uzupetnieniem Trak-
tatéw. Art. 23 w ust. 2-6 GG reguluje rowniez zasady wspotdziatania or-
gandéw panstwa w wykonywaniu swoich obowigzkéw w zwiagzku z obec-
no$cig RFN w UE i ewentualnego pogtebienia integracji. Z drugiej strony
wprowadzone do Ustawy Zasadniczej zdanie drugie art. 88. GG statuuje do-
datkowe warunki przeniesienia zadan i kompetencji Bundesbanku: trwata
niezalezno$¢ banku, na ktéry przenoszone sa kompetencje i zadania zaréw-
no w momencie przenoszenia, jak i po przeniesieniu oraz realizacja przez
tenze bank podstawowego celu, jakim jest stabilno$¢ cen. Wskazanie tych
dwéch warunkoéw, jako koniecznych dla przeniesienie kompetencji nie-
mieckiego banku centralnego zaktada, iz Bundesbank sam posiada réwniez

37 M. Herdegen, Komentarz Art. 88, [w:] Grundgesetz. Kommentar, red. T. Maunz,
G. Dirig, Beck, Miinchen 2015, Nrb. 3, s. 6-8.



powyzsze cechy, tj. jest niezalezny i zorientowany na utrzymanie stabilno-
$ci cen.

Podsumowujac, norma konstytucyjna niemieckiej Ustawy Zasadniczej
uregulowata status Bundesbanku, nakazujac nadanie mu niezaleznej po-
zycji (art. 88 zd. 2 GG), przekazujac mu prawo emisji banknotéw (art. 88
zd. 1) oraz obowiazek do zaopatrywania gospodarki narodowej w pieniadz
(art. 88 zd. 1 GG), a takze obowiagzek dbania o stabilno$¢ cen (art. 88 zd. 1
i 2. GG). Nastepnie, rowniez w oparciu o norme Kkonstytucyjng (art. 88
zd. 2 GG), Bundesbank przekazat istotng cze$¢ swoich kompetencji EBC. Sg
to prawo do emisji banknotéw i prawo do prowadzenia polityki pieniez-
nej. Bundesbank jednakze $cisle wspoétdziata z EBC w wykonaniu przeka-
zanych kompetencji w ramach ESBC, np. emituje pod nadzorem EBC bank-
noty, dokonuje operacji dewizowych w imieniu EBC zwigzanych z rezerwg
walutowa przekazang EBC, utrzymuje rezerwy walutowe swoje i EBC i ad-
ministruje nimi. Stwierdzi¢ zatem nalezy, ze art. 88 GG pozostaje istotng
klauzulg imitacyjna i ustanawia konstytucyjne warunki uczestnictwa Nie-
miec w unii walutowej?®

6. Bundesbank utracit swoje kompetencje do samodzielnego dziatania
w dziedzinie prowadzenia polityki pienieznej. Dziata jako cze$¢ ESBC oraz
Eurosystemu zgodnie z wytycznymi Rady Prezeséw EBC. Pomimo takie-
go podporzadkowania i szerokiej regulacji zagadnien bankowosci central-
nej na poziomie unijnym, Bundesbank nie przestaje by¢ organem RFN*°. Po
pierwsze, Bundesbank, oprdcz wyraznie przekazanych kompetencji, posia-
da kompetencje do niezaleznego dziatania w obszarach nieprzekazanych
ESBC. Jednakze zgodnie z art. 14 ust. 4 Statutu ESBC, wykonywanie nie-
ktorych funkcji poza Systemem nie moze pozostawac w sprzecznosci z ce-
lami i zadaniami Systemu. Po drugie, wewnetrzna organizacja Bundesban-
ku nalezy zasadniczo do materii regulacji panstwa cztonkowskiego. Przede
wszystkim wytanianie organéw Bundesbanku pozostaje catkowicie w re-
kach panstwa cztonkowskiego. EBC albo inne instytucje UE nie majg na to
zadnego wptywu. Jedynym wyjatkiem jest ustanowienie przez prawo unij-
ne obowigzku utworzenia w ramach struktury organéw banku centralne-

3 Zob. postanowienie BVerfG z 14 stycznia 2014 r., sygn. akt 2 BvR 2728/13.
39 0 statusie Bundesbanku w ESBC por. H. Hahn, U. Hade, op.cit., Nrb. 554, s. 240.
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go instytucji prezesa Bundesbanku. Jednakze juz warunki, jakie musi spet-
ni¢ kandydat na prezesa Bundesbanku, sg wytaczng domeng ustrojodawcy
lub ustawodawcy niemieckiego. W szczeg6lnosci kandydata na prezesa nie
wigza warunki stawiane przez prawo pierwotne kandydatom na czton-
kéw Zarzadu EBC. Tym samym nie jest wymagane, aby kandydat na pre-
zesa Bundesbanku, patrzac z punktu wiedzenia prawa unijnego, posiadat
obywatelstwo jednego z panstw cztonkowskich oraz wyrézniat sie auto-
rytetem i do$wiadczeniem zawodowym w dziedzinie pienigdza i bankowo-
$ci. Po trzecie, zgodnie z art. 271 lit. d TfUE oraz art. 35 ust. 6 Statutu ESBC,
Trybunatowi Sprawiedliwo$ci zostajg przekazane spory pomiedzy Bunde-
sankiem a EBC. Przedmiotem tych sporéw jest niewtasciwe wykonywanie
przez Bundesbank obowigzkéw wynikajacych z prawa pierwotnego. Jest to
rodzaj szczegbélnego postepowania o naruszenie Traktatu. KBC zastapity
w tego rodzaju postepowaniu panstwa cztonkowskie, a postepowanie sg3-
dowe nie jest rodzajem sporu pomiedzy organami UE. W koncu § 3 ustawy
o Bundesbanku (BBankG) statuuje, iz, co prawda, jest on cze$cig ESBC, ale
jako bank centralny RFN.

7. Wazna konstytucyjnie kwestig jest problem organéw KBC po przyjeciu
euro. O ile wzrastarola prezesa KBC, to problematyczne staje sie zagadnienie
innych organéw banku, a przede wszystkim w typie rad polityki pieniezne;j.

Conseil de la politique monetaire istniata we Francji i sktadata sie z preze-
sa i dwoch wiceprezesow Banku Francji oraz szesciu cztonkéw, powotywa-
nych na dziewiecioletnig kadencje przez Rade Ministréw, sposréod kandyda-
tow przedstawianych przez przewodniczacego Senatu, przewodniczacego
Zgromadzenia Narodowego oraz przewodniczacego Rady Ekonomicznej
i Spotecznej. Wraz z wejsciem Banku Francji do Eurosystemu najwazniej-
sze kompetencje Rady Polityki Pienieznej zostaty przejete przez EBC, a za-
daniami Rady pozostato badanie rozwoju sytuacji na rynku pienieznym
i analiza implikacji polityki pienieznej opracowanej w ramach ESBC*. Ze

40 Zob. M. Olszak, M. Porzycki, Prawne przygotowania do wejscia Polski do strefy euro
na tle rozwiqzan przyjetych bqdz planowanych w innych paristwach cztonkowskich z dero-
gacjq przewidzianqg w art. 122 Traktatu, Narodowy Bank Polski, projekt zrealizowany na
potrzeby Raportu nt. petnego uczestnictwa Rzeczypospolitej Polskiej w trzecim etapie
Unii Gospodarczej i Walutowej, Warszawa 2008, s. 195 i n.
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wzgledu na utrate przez RPP najwazniejszych kompetencji uproszczono
struktury organéw Banku Francji. Rade rozwigzano w 2007 r.*!

Niemiecka Ustawa Zasadnicza nie rozstrzyga, jakie organy banku cen-
tralnego musi utworzy¢ ustawodawca, pozostawiajac mu daleko idaca
swobode w tym zakresie. Ustawodawca zdecydowat sie utworzy¢ trzy or-
gany niemieckiego banku centralnego. Byty to: Rada Banku Centralnego
(Zentralbankrat), Dyrektoriat (Direktorium*?) i Zarzady bankéw central-
nych landéw. W sktad Rady Banku Centralnego wchodzit prezes i wicepre-
zes Bundesbanku, pozostali cztonkowie Dyrektoriatu oraz prezesi bankéw
centralnych landéw. Do zadan Rady nalezato okreslanie polityki pieniez-
nej i kredytowej Bundesbanku, a takze ustalanie wytycznych, dotyczacych
realizacji zadan innych organéw banku i administracji banku. Petnita ona
zatem funkcje naczelnego organu, wyznaczajacego kierunki polityki Ban-
ku. Centralnym organem wykonawczym Bundesbanku byt Dyrektoriat.
Sktadat sie on z prezesa Bundesbanku, wiceprezesa oraz maksymalnie sze-
$ciu cztonkéw*. Odpowiedzialny byt za wykonywanie uchwat Rady. Zarza-
dy bankéw centralnych landéw sktadaty sie z prezeséw i wiceprezeséw.
Banki centralne niektérych landéw uzyskaty prawo do zwiekszenia skta-
du swoich Zarzadéw o dodatkowego cztonka. O ile cztonkowie Dyrektoria-
tu powotywani byli przez Prezydenta Federacji na wniosek rzadu, o tyle
prezesi bankéw centralnych landéw powotywani byli przez Prezydenta Fe-
deracji na wniosek Bundesratu, ztoZzony po zasiegnieciu opinii Rady Ban-
ku Centralnego. Kandydatem wskazanym we wniosku Bundesratu mogta
by¢ tylko osoba wskazana przez wtasciwy organ landu zgodnie z jego we-
wnetrznym prawem. Pozostali cztonkowie zarzagdéw Landeszentralbanken

“1 Nowelizacja przepisow o Banku Francji ustawa nr 2007-212 z dnia 20 lutego
2007 r. Zob. ibidem.

42 Zarzad EBC w niemieckiej wersji jezykowej nazywany jest witasnie ,Dyrekto-
rium”.

4 W przedmiotowym przepisie BBankG, opisujacym sktad Dyrektoriatu zostato
uzyte pojecie ,cztonké6w”, czyli liczba mnoga. Wydaje sie zatem, iz po pierwsze, Dy-
rektoriat nie mogt sktadac sie tylko z prezesa i wiceprezesa Bundesbaku; po drugie, iz
w sktad Dyrektoriatu wej$¢ musiato co najmniej dwéch ,pozostatych cztonkéw”. Por.
§ 7 ust. 2 BBankG w wersji sprzed 30 kwietnia 2002 r.: ,Das Dyrektorium besteht aus
dem Présidenten dem Vizeprasidenten der Deutschen Bundesbank sowie bis zu sechs
weiteren Mitgliedern”.
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powotywani byli na wniosek Rady Banku Centralnego przez prezesa Bun-
desbanku (§ 5 - 8 BBankG w wersji sprzed 30 kwietnia 2002 r.).

Na skutek wtaczenia z dniem 1 stycznia 1999 r. Bundesbanku do ESBC
nastapity wymuszone przez prawo wspdlnotowe zmiany w organizacji Bun-
desbanku. Po pierwsze, prezes Bundesbanku stat sie organem nielikwido-
walym. Po drugie, kadencja prezesa Bundesbanku nie mogta by¢ krétsza niz
pie¢ lat, co spowodowato rezygnacje z regulacji BBankG, ktéra umozliwiata
powotania prezesana okres od dwdch do osmiulat. To samo dotyczyto czton-
kéw organéw Bundesbanku. Okres$lone zostaty warunki odwotania czton-
kéw organéw Bundesbanku na poziomie pierwotnego prawa wspo6lnotowe-
go. Po wiaczeniu Bundesbanku do ESBC Rada Banku Centralnego zostata
pozbawiona swoich podstawowych kompetencji, a jej zadania skurczyty sie
do zadan administracyjno-koordynujacych (Geschdftspolitik). Poczatkowo
nie ulegta jednak likwidacji. Zgodnie z wprowadzonymi do BBankG zmiana-
mi Rada Banku Centralnego miata wykonywac¢ zadania Systemu w ramach
wytycznych i zalecen EBC*%. Dopiero siédma nowela BBankG z 30 kwietnia
2002 r. doprowadzita do gtebokich zmian organizacyjnych. Zlikwidowana
zostata Rada Banku Centralnego, a Landeszentralbanken zostaty przeksztat-
cone w oddziaty federalnego banku centralnego, a co za tym idzie zlikwi-
dowano zarzady bankéw centralnych landéw. Ustawodawca zrezygnowat
takze z Dyrektoriatu, a na jego miejsce powotat Zarzad Bundesbanku. Po-
czatkowo jego liczebno$¢ wynosita osiem 0séb - prezesa, wiceprezesa i sze-
$ciu cztonkéw. W 2007 r. nastapito kolejne ,odchudzenie” organu Bundes-
banku. Nastepnie liczebno$¢ Zarzadu zostata dalej zmniejszona wskutek
nowelizacji BBankG*. Zgodnie z nowelg w sktad Zarzadu wchodzi prezes
i wiceprezes oraz czterech cztonkéw (§ 7 ust. 2 BBankG). Kadencja czton-
kéw zarzadu wynosi osiem lat i jest indywidualna. W wyjatkowych przy-
padkach mozna powotac¢ cztonka Zarzadu na okres nie krétszy niz pie¢ lat.
Cztonkowie Zarzadu sg funkcjonariuszami publicznymi.

4 § 6 ust. 1 BBankG w wersji sprzed 30 kwietnia 2002 r., BGBI. 1992 Teil I, s. 1782,
z pézn. zm. BGBI 1997 Teil |, s. 3274: ,Bei der Erfiillung der Aufgaben des Europaischen
System der Zentralbanken handelt er (Zentralbakrat, dod. SP) in Rahmen der Leitlinien
und Weisungen der Europaische Zentralbank”.

45 8 Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber die Deutschen Bundesbank vom 16 Juli
2007, BGB1 2007 Teil I, nr 31, s. 1382.



8.Zgodnie z art. 130 TfUE organy EBC i KBC sg niezalezne w wykonywaniu
swoich zadan. Nie przyjmuja ani nie zwracaja sie o instrukcje do instytucji
unijnych oraz panstw cztonkowskich, a takze do innych organéw. W dok-
trynie trwa spoér czy pod pojeciem ,inne organy/instytucje”, w rozumieniu
art. 130 TfUE, nalezy rozumie¢ réwniez krajowe (narodowe) banki central-
ne lub ich organy. Jak wyja$nia sie w literaturze: ,zgodnie ze stanowiskiem
subsumujgcym krajowe banki centralne pod pojeciem «inne instytucje»,
Zarzad EBC, Rada Prezesow EBC, czy tez Rada Ogdlna EBC nie mogtyby sie-
ga¢ po instrukcje zadnego z KBC. Nawet gdyby wszystkie KBC uchwality tak
samo brzmigcg instrukcje postepowania, organy decyzyjne EBC nie mogty-
by by¢ nig prawnie zwigzane. Konstrukcja niezaleznosci od KBC rozciaga-
taby sie takze na cztonkéw organéw decyzyjnych EBC. O ile w literaturze
nie podnoszono problemu zwigzania cztonkéw Zarzadu EBC instrukcjami
KBC (wydaje sie, iz takiej mozliwos$ci nie ma), o tyle spér doktryny ognisku-
je sie gtdwnie na prawdopodobnym scenariuszu zwigzania prezesa krajo-
wego banku centralnego instrukcja odno$nie jego postepowania w Radzie
Prezeséw EBC (a w szczegélnosci glosowania) wydang przez organ ma-
cierzystego banku centralnego, w sktad ktérego wchodzi prezes KBC lub
ktoéry nadzoruje jego dziatalnos¢. Z jednej strony wskazuje sie, iz prezesi
krajowych bankéw centralnych z racji uczestnictwa w Radzie Prezeséw -
organie decyzyjnym EBC - nie moga podlega¢ wytycznym innych organéw
macierzystego banku centralnego, gdyz w przeciwnym razie ograniczato-
by to niezaleznos$¢ organu decyzyjnego EBC, a prezesi krajowych bankéw
centralnych reprezentowaliby w Radzie Prezeséw interesy bankéw cen-
tralnych. Przeciwko tak szeroko rozumianej zasadzie niezaleznosci podno-
si sie argument, iZ po pierwsze, zasada niezalezno$ci dziata na zewnatrz
Systemu, a nie w stosunku do jego wewnetrznych powigzan. Ponadto na-
lezy zajac stanowisko, iz proces decyzyjny Rady Prezeséw EBC moze by¢
poprzedzony pracami analitycznymi i ustaleniami w organach KBC™¢. Te
poprzedzajgce decyzje Rady Prezeséw EBC sg natomiast czynnosciami re-
gulowanymi przez prawo krajowe.

46 S. Pawtowski, op. cit., s. 111.



322 Szymon Pawtowski, Konstytucyjne warunki uczestnictwa w Unii... 25

9. Istotnym problemem (konstytucyjnym), ktéry musi zosta¢ rozwigzany
w trakcie procesu uzyskiwania konwergencji prawnej, jest kwestia zabez-
pieczenia niezaleznoSci instytucjonalnej i personalnej NBP. Zagadnienie to
taczy sie $cisle z mozliwoscia odwotania organéw banku centralnego. Za-
réwno Statut ESBC, jak i Konstytucja RP przewidujg mozliwo$¢ odwotania
prezeséw krajowych bankéw centralnych/prezesa NBP.

Zgodnie z art. 14. ust 2. pierwszy akapit Statutu ESBC ,Statuty krajo-
wych bankdéw centralnych przewiduja w szczegd6lnosci, ze kadencja preze-
sa krajowego banku centralnego nie bedzie kroétsza niz pie¢ lat”. Zgodnie
z tym samym artykutem Statutu ESBC, ktory realizuje wraz z art. 130 TfUE
zasade niezalezno$ci banku centralnego, prezesi krajowych bankéw cen-
tralnych moga zosta¢ odwotani tylko w przypadkach wskazanych w tym
przepisie. Prezes moze zosta¢ odwotany, gdy nie spetnia juz warunkéw
koniecznych do wykonywania swych funkcji lub dopuscit sie powaznego
uchybienia. Proces odwotania podlega kontroli Trybunatu Sprawiedliwo-
§ci, ktéry akt odwotania moze uznac za niewazny (art. 264 TfUE).

Konstytucja RP przewiduje przedterminowe skrécenie kadencji orga-
now NBP (art. 227 ust. 7 Konstytucji). Wydaje sie, iz chodzi tutaj o wszyst-
kie jego organy. Zaden z organéw NBP nie moze na mocy ustawy sta¢ sie
organem nieodwotalnym*’. Problemem, ktéry moze powstaé na styku regu-
lacji unijnej i konstytucyjnej, jest kwestia przestanek odwotawczych, a nie
samej mozliwosci odwotania cztonka organéw banku centralnego.

Statut ESBC nie determinuje ani faz postepowania odwotawczego pre-
zesa KBC, ani nie wskazuje organéw, ktére takiego odwotania miatyby do-
kona¢. Nie robi tego takze polska Konstytucja, upowazniajac ustawodawce
zwyktego do uregulowania szczegétowych zasad odwotania organéw NBP.
Ustawa o NBP upowaznia, a raczej zobowigzuje Sejm do odwotania preze-
sa NBP w sytuacji spetnienia przestanki odwotawczej. Wskazanie Sejmu
jako podmiotu odwotujgcego nalezy uznac z catg pewnoscia za rozwigza-

47 Wyrazny konstytucyjny nakaz uregulowania zasad odwotania organdw jest ra-
czej wyjatkowa konstrukcja. Oprocz zastosowania do organdw NBP Konstytucja RP
nakazuje uregulowanie zasad odwotania w ustawie jedynie do organéw samorzadu te-
rytorialnego (por. 169 ust. 3). Odnos$nie Krajowej Rady Sadownictwa - art. 187 ust. 4,
Trybunatu Konstytucyjnego - 197, Trybunatu Stanu - 201, NIK - 207, Rzecznika Praw
Obywatelskich - 208 ust. 2, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji - 215.



nie mieszczace sie w ramach konstytucyjnie wyznaczonej swobody regu-
lacyjnej parlamentu; natomiast ze wzgledu na tres¢ art. 227 ust. 3 Konsty-
tucji przyjety mechanizm jest zgodny z logika ustrojowa. Jednakze zgodnie
z wyktadnia jezykowa art. 227 ust. 7 Konstytucji ustawodawca mogtby
wskaza¢ inny podmiot, na ktérego natozono by obowigzek odwotania pre-
zesa NBP, np. Prezydenta RP. Pamieta¢ trzeba, ze swoboda regulacyjna
ustawodawcy we wskazaniu podmiotu odwotujacego Prezesa NBP podlega
ocenie z punktu widzenia konstytucyjnej zasady niezaleznosci NBP (jego
organéw) wyrazonej w art. 227 ust. 1 Konstytucji, a takze w art. 130 TfUE.
0 ile wydaje sie, iz w jej ramach mie$ci sie rozwiazanie polegajace na wska-
zaniu Prezydenta RP jako organu odwotujacego, to w przypadku wskazaniu
Prezesa Rady Ministréw lub Rady Ministréw mozna mie¢ watpliwos$ci, gdyz
mogtoby to wptynaé na niezalezno$¢ prezesa NBP. Nalezy bowiem, zgodnie
ze standardem konstytucyjnym i unijnym, postulowac daleko idaca wstrze-
miezliwo$¢ w relacjach pomiedzy cztonkami rzagdu a Prezesem NBP.

Z konstytucyjnej zasady niezalezno$ci banku centralnego uregulowane;j
zaréwno w polskiej Konstytucji, jak i pierwotnym prawie unijnym wynika
konieczno$¢ takiego uregulowania zasad odwotania, aby mogto ono nasta-
pi¢ tylko po wypetnieniu przestanek obiektywnych, a nie na skutek nega-
tywnej oceny politycznej dziatan banku lub jego prezesa. Wobec powyz-
szego ustawodawca zwykty zobowigzat Sejm do odwotania prezesa NBP
tylko w przypadkach wskazanych w ustawie. Natomiast dyrektywa wy-
nikajgca ze Statutu ESBC statuuje, iz prezes KBC (tutaj NBP) moze zostac
odwotany wytacznie, gdy, jak wskazano powyzej, nie spetnia juz warun-
kéw koniecznych do wykonywania swych funkcji lub dopuscit sie powaz-
nego uchybienia. Regulacja ustawowa winna poruszac sie tylko w zakre-
sie wyznaczonym tymi dwiema przestankami. Natomiast u.NBP wskazuje,
iz sytuacjami umozliwiajacymi odwotanie s3a: zaprzestanie wypelniania
obowiazkdéw na skutek dtugotrwatej choroby, skazanie prawomocnym wy-
rokiem sgdu za popelnienie przestepstwa oraz orzeczenie przez Trybunat
Stanu zakazu zajmowania kierowniczych stanowisk lub petnienia funkcji
zwiazanych ze szczeg6lng odpowiedzialno$cia w organach panstwa oraz
ztozenie niezgodnego z prawda o$wiadczenia lustracyjnego, stwierdzone-
go prawomocnym orzeczeniem sgdu (art. 9 ust. 5 u.NBP). Przestankg od-
wotawcza znajdujaca sie poza u.NBP byto nieztozenie w terminie o§wiad-
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czenia lustracyjnego przez prezesa NBP po wejsciu w zycie ustawy z dnia
18 pazdziernik 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organéow
bezpieczenstwa panstwa z lat 1944 -1990 oraz tresci tych dokumentow*®,
Wsroéd przestanek odwotawczych nie zostata wymieniona przestanka utra-
ty obywatelstwa polskiego, poprzez zrzeczenie sie obywatelstwa (art. 34
ust. 2 Konstytucji). Zauwazy¢ nalezy, ze prawo pierwotne Unii Europejskiej
wskazuje bardziej ogélne przestanki odwotania niz u.NBP.

Pierwsza z przestanek odwotania ma podtoze zdrowotne - niewypet-
niania swoich obowigzkéw na skutek dtugotrwatej choroby. Sformutowa-
nie ustawy nie jest zbyt szczesliwe. Bezspornie przestanka odwotawcza
jest zwigzana z wystapieniem choroby, a nie z innymi powodami absencji
w pracy, np. cigza, urlopem macierzynskim lub wychowawczym, stuzbg
wojskowag, a takze porwaniem lub zaginieciem. Pojecie choroby nalezatoby
interpretowac szeroko, tak aby w jego tresci znalazty sie zaréwno proble-
my zdrowotne wywotane czynnikami chorobotwdrczymi, jak i spowodo-
wane urazami. Podobnie jak w przypadku uruchomienia procedury uzna-
nia trwatej niezdolno$ci Prezydenta RP do sprawowania urzedu ze wzgledu
na stan zdrowia, rowniez stwierdzenie choroby prezesa NBP musi opierac
sie wytacznie na przestankach medycznych®.

Choroba musi by¢ dtugotrwata. u.NBP nie precyzuje jak nalezy rozumie¢
to pojecie. Z braku regulacji w u.NBP, aby uzyska¢ pewng wskazdéwke do
rekonstrukcji pojecia ,, dtugotrwata choroba”, zasadne wydaje sie siegnie-
cie do przepis6w prawa pracy regulujacych okres niezdolnosci pracownika
do pracy wskutek choroby. Zgodnie z art. 70 § 3w zw.zart. 53 § 1 lit.aib

“ Dz.U.z 2013 r., poz. 1388 z pdzn. zm. Oswiadczenie lustracyjne sktadaja tylko
osoby urodzone przed dniem 1 sierpnia 1972 r.;. art. 57 ustawy wprowadza sankcje
nieztozenia o§wiadczenia, lecz przepis ten miat charakter dostosowawczy i nie znajdu-
je juz zastosowania; nieztozenie o§wiadczenia od kandydata na prezesa NBP prezyden-
towi moze prowadzi¢ jedynie do odmowy wysuniecia takiego kandydata lub negatyw-
na reakcje Sejmu na kandydata Prezydenta RP.

49 Zob. probe odwotania prezesa NBP Leszka Balcerowicza przez postéw Klubu Par-
lamentarnego Samoobrona Rzeczypospolitej Polskiej przy wykorzystaniu przestanki
odwotawczej ,dtugotrwatej choroby”. Objawami choroby miato by¢ trwanie przy bted-
nej, zdaniem postéw Samoobrony, polityce pienieznej. Takie rozumienie ,zdrowotnej”
przestanki odwotawczej jest oczywiscie préba obejscia zakazu odwotywania prezesa
NBP ze wzgledu na krytyczna, polityczna ocene jego dziatalnosci. Por. opinie Andrzeja
Szmyta w: P. Sarnecki, W sprawie statutu organéw centralnego banku paristwa (art. 227
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej), ,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 5, s. 122.



kodeksu pracy okres niezdolno$ci do pracy na skutek choroby, uprawniaja-
cy do rozwigzania stosunku pracy, wynosi odpowiednio: a) dtuzej niz trzy
miesigce - gdy pracownik byt zatrudniony krécej niz sze$¢ miesiecy; b) dtu-
Zej niz taczny okres pobierania z tego tytutu wynagrodzenia i zasitku - gdy
pracownik byt zatrudniony co najmniej sze$¢ miesiecy lub jezeli niezdol-
nos¢ do pracy zostata spowodowana wypadkiem przy pracy lub chorobg
zawodowq - czyli okoto sze$ciu miesiecy lub w przypadku zachorowania
na gruzlice - okoto dziewieciu. Traktujac przepisy prawa pracy tylko jako
pewng wskazowke interpretacyjng, nalezatoby opowiedzie¢ sie za sze$cio-
miesiecznym okresem choroby, aby uznac¢ jg za dtugotrwatg w rozumieniu
art. 9 ust. 5 pkt 1 u.NBP. Brak podstaw, aby uzna¢ ustawowe sformutowa-
nie ,dtugotrwata choroba” za tozsame ze znanym w medycynie pojeciem
»choroba przewlekta”. Istotne jest, aby na skutek dtugotrwatej choroby pre-
zes NBP nie wypetniat swoich obowigzkéw (np. ze wzgledu na dtugotrwate
pozostawanie w $pigczce lub odosobnienie ze wzgledu na chorobe zakaz-
ng, pobyt w szpitalu). Zgodnie z wyktadnia jezykowa, krétkotrwata cho-
roba powodujaca, iz prezes nie wypeinia swoich obowigzkéw (np. krétki
pobyt w szpitalu), nie stanowi przestanki odwotawczej. Jednakze, przy za-
stosowaniu wytacznie wyktadni jezykowej, przedmiotowy przepis mozna
by rozumie¢ w ten sposob, ze przestanka odwotawcza zostataby spetniona,
gdyby prezes NBP, nawet jesli krotkotrwale, nie wypetnia swoich obowigz-
kow wskutek dtugotrwatej choroby. Zgodnie z powyzsza wyktadnig Sejm
mogtby wykorzystaé krétkotrwata niedyspozycje schorowanego prezesa,
ktory jednakze, co do zasady, wykonywat swoje zadania. Taka interpreta-
cja jest niedopuszczalna ze wzgledu na konstytucyjna zasade niezalezno-
$ci NBP. Nalezy stana¢ na stanowisku, iz prezes NBP moze zosta¢ odwota-
ny tylko wtedy, jesli dtugotrwale - przez okres minimum szesciu miesiecy
- nie wypeinia swoich obowigzkéw na skutek choroby. Trzeba takze po-
stulowa¢ zmiane przedmiotowego przepisu w ten sposob, aby odwotanie
Prezesa NBP byto mozliwe tylko w sytuacji trwatej niezdolnosci do wypet-
niania swoich obowigzkéw ze wzgledu na stan zdrowia. Wéwczas decydu-
jace znaczenie miatoby czy wobec zaprzestania przez prezesa NBP petnie-
nia swoich obowigzkéw z przyczyn zdrowotnych mozna uznac za wysoce
prawdopodobny jego powrét do wykonywania obowigzkéw w rozsgdnym
terminie. Jesli nie, niezdolno$¢ miataby charakter trwaty.
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Druga ustawowa przestanka odwotawczg jest skazanie za popetnione
przestepstwo prawomocnym wyrokiem sadu. Wydaje sie, iz pod pojeciem
sadu nalezy rozumie¢ réwniez Trybunat Stanu, dziatajacy jako sad karny.
Prezes NBP nie odpowiada za przestepstwa przed Trybunatem Stanu (por.
art. 198. Konstytucji RP), jednakze Trybunat Stanu jest wtadny orzekac co
do przestepstw popetnionych przez cztonkéw Rady Ministréw w zwigzku
z zajmowanym stanowiskiem nawet woéwczas, gdy nie petnia oni juz swo-
jej funkcji. Tym samym mozliwy jest stan faktyczny, w ktérym byty cztonek
Rady Ministréw, a aktualny prezes NBP®’, zostaje oskarzony przed Trybu-
natem Stanu i skazany za popetnienie przestepstwa w zwigzku ze sprawo-
wang w przesztosci funkcja ministra czy premiera. Nielogiczne i niefunk-
cjonalne bytoby zatem wytaczenie skazujacego wyroku Trybunatu Stanu,
ktory dziatat w tym przypadku jak sad karny, sposrod przestanek odwota-
nia. Podkresli¢ nalezy, iz dopiero skazanie prezesa NBP stanowi przestan-
ke odwotawcza. Tym samym nie stanowi takiej przestanki znalezienie sie
prezesa ,w kregu podejrzen”, postawienie zarzutéw prezesowi NBP i uzy-
skanie przez niego procesowego statusu oskarzonego ani nawet zastoso-
wanie $rodka zapobiegawczego w postaci tymczasowego aresztowania. To
ostatnie jest w przypadku prezesa NBP o tyle tatwiejsze niz w stosunku do
innych oséb petniacych funkcje organéw panstwowych, ze nie posiada on
immunitetu formalnego®!.

Trzecig przestanka odwotawczg jest stwierdzenie przez sad zloze-
nia nieprawdziwego o$§wiadczenia lustracyjnego. Zgodnie z art. 21e usta-
wy z dnia 18 pazdziernik 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach
organdéw bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych doku-
mentéw®? prawomocne orzeczenie sadu, stwierdzajace fakt ztozenia przez
prezesa NBP niezgodnego z prawdg o$wiadczenia lustracyjnego, jest obli-
gatoryjna przestanka pozbawienia urzedu osoby petniacej funkcje preze-
sa. Wowczas prezydent jest zobowigzany do wystgpienia do Sejmu o jego
o odwotanie, a Sejm do przyjecia uchwaty odwotujacej. Podkresli¢ nalezy,
iz niezloZzenie w terminie o$wiadczenia lustracyjnego powoduje takze ko-
niecznos$¢ odwotania prezesa NBP, lecz jego kadencja wygasa nie w dniu

50 Trzykrotnym ministrem finansow, a nastepnie prezesem NBP byt Balcerowicz.
1 De lege ferenda nalezatoby ten stan zmieni¢.
52 Dz.U.z 2006 1., nr 218, poz. 1592 z p6Zn. zm.



odwotania, lecz z mocy prawa z dniem, w ktérym uptynat termin ztozenia
o$wiadczenia (art. 57 ustawy ,lustracyjnej”). Jest to wyjatek od zasady kon-
stytutywnosci aktu odwotania.

W zwigzku z powyzszym nalezatoby zwrdci¢ uwage jeszcze na dwie
kwestie. Po pierwsze, EBC zgtaszat od poczatku zastrzezenia wobec tej
przestanki. Jak wyjasnit EBC: ,Zgodnie z projektem ustawy o ujawnianiu
informacji o dokumentach organdéw bezpieczenistwa panstwa osoby petnia-
ce lub ubiegajace sie o petnienie niektérych funkcji publicznych bedg zobo-
wigzane do przedtozenia zaswiadczenia dotyczacego ewentualnej wspoét-
pracy z organami bezpieczenstwa panstwa w latach 1944-1990. Wymog
ten dotyczy miedzy innymi prezesa i cztonkéw innych organéw Narodowe-
go Banku Polskiego. Wymog powyzszy nie jest, jako taki, niezgodny z po-
stanowieniami Statutu dotyczacymi niezaleznos$ci personalnej. Jednakze
sankcje przewidywane za naruszenie tego wymogu nie sg zgodne z posta-
nowieniami Statutu, poniewaz obejmujg one odwotanie osoby dopuszcza-
jacej sie naruszenia z zajmowanego stanowiska. Zgodnie z art. 56 ust. 4
w zwiazku z art. 56 ust. 1-3, art. 4 ust. 4 i 5 oraz art. 5 ust. 6 pkt 5 pro-
jektu ustawy o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpieczen-
stwa panstwa, prezes mozne zosta¢ odwotany w przypadku, gdy nie zwro6-
ci sie 0o wydanie lub tez nie przedstawi odpowiedniego zaswiadczenia badz
tez w przypadku, gdy nie podejmie odpowiednich $rodkéw, aby zapewni¢
przedstawienie wskazanych zaswiadczen przez innych cztonkéw Zarzadu
Narodowego Banku Polskiego. W sytuacji jednak, gdyby prezes dobrowol-
nie wspdtpracowat z wtasciwymi witadzami w tym zakresie, zastosowa-
nie wskazanej podstawy odwotania bytoby niezgodne z art. 14.2 Statutu”>.
Po drugie, zwrdci¢ trzeba uwage, ze konstytucyjnos¢ art. 9 ust. 5 pkt 2a
u.NBP wprowadzajgcego nowa przestanke odwotania badat TK w poste-
powaniu zakonczonym wyrokiem z dnia 11 maja 2007 r. (syg. akt K 2/07)
i uznat jg za zgodng z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 51 ust. 2 Konstytucji. TK
wskazat w uzasadnieniu do wyroku®, Ze: ,Z inng sytuacjg mamy do czy-
nienia w wypadku ztoZenia niezgodnego z prawda oSwiadczenia lustracyj-
nego przez osoby petniagce funkcje: Rzecznika Praw Obywatelskich, czton-

3 Raport konwergencji EBC 2006, s. 76; http://www.ecb.europa.eu/pub/pdf/con-
rep/cr200612pl.pdf (dostep: 2.11.2016).
> PktlIl, 18.3.
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ka Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, prezesa Najwyzszej Izby Kontroli,
prezesa Narodowego Banku Polskiego. Osoby petniace te funkcje o szcze-
gblnie waznym dla panstwa znaczeniu sa powotywane i odwotywane przez
wskazane w Konstytucji lub ustawach organy panstwa i nie podlegaja, ze
zrozumiatych wzgledéw, sgdownictwu dyscyplinarnemu. Dlatego tez uwa-
gi o koniecznosci niuansowania odpowiedzialno$ci z uwzglednieniem za-
sady proporcjonalno$ci w tych wypadkach sg nieaktualne. Z tych przyczyn
Trybunat Konstytucyjny nie dopatrzyt sie w analizowanych tu uregulo-
waniach niekonstytucyjnych elementéw”. Nalezy jednak podkresli¢, iz TK
nie badat zgodnos$ci przedmiotowego przepisu z zasadg niezalezno$ci ban-
ku centralnego wyrazong w art. 227 ust. 1 Konstytucji RP oraz w art. 130
TfUE i 14 ust 2 Statutu ESBC. Jednakze TK jest zobowigzany do oceny legal-
nosci drogi ustawodawczej z urzedu (dochowania konstytucyjnego trybu
ustawodawczego). Zgodnie z wyrokiem TK o sygn. akt Kp 4/08 zasiegniecie
opinii EBC stanowi prawny obowigzek wtadz krajowych. Obowigzek ten®
jest zakotwiczony w art. 127 ust. 4 TfUE (dawny art. 105 ust. 4 TWE) oraz
decyzji Rady z dnia 29 czerwca 1998 r. 98/415/WE w sprawie konsulta-
cji EBC udzielanych wtadzom krajowym w sprawie projektéw przepisow
prawnych®®. Dalej sad konstytucyjny wyja$nit: ,Na tle rozpoznawanej spra-
wy moze pojawic sie przede wszystkim watpliwos$¢, czy obowiazek prze-
kazania przez Rade Ministrow Sejmowi i Senatowi opinii Europejskiego
Banku Centralnego dotyczacej projektu ustawy stanowi element trybu sta-
nowienia ustaw. (...) W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego obowiazek ten
stanowi jeden z elementéw procedury ustawodawczej, wigze sie bowiem
z dostepem parlamentu i jego cztonkéw do informacji niezbednych w celu
rzetelnej realizacji funkcji ustawodawczej”. Skoro zatem zasiegniecie opi-
nii EBC stanowi element drogi ustawodawczej, to zaniechanie spetnienia
tego obowigzku winno prowadzi¢ do uznania ustawy za niekonstytucyj-
na, nawet wéwczas, gdy podmiot inicjujacy postepowanie przez TK takiego
zarzutu nie postawi. Natomiast w przypadku ustawy o ujawnianiu infor-

% 0 notyfikacji unijnej zob. szerzej: Z. Cieslik, Skutki prawne procedur notyfikacyj-
nych z perspektywy prawa Unii Europejskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 5, s. 29 i n,;
P. Radziewicz, Kontrola obowiqgzku notyfikowania ustawy w postepowaniu przed Trybu-
natem Konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 5, s. 55 i n.

% Dz.Urz. UEL 189z 3.07.1998r., s. 446-447.



macji o dokumentach o taka opinie wtadze krajowe nie wystapity. Pomimo
to sad konstytucyjny przeszedt nad ta wadliwoscig do porzadku i przysta-
pit do badania materialnego art. 9 ust. 5 pkt 2a u.NBP, aby uznac¢ ten prze-
pis za zgodny z art. 2 Konstytucji. Nalezy ponadto odnotowa¢ wypowiedz
trybunalska, zgodnie z ktéra notyfikacja nie stanowi naruszenia konstytu-
cyjnego procesu ustawodawczego®. W stanie faktycznym rozpatrywanym
w orzeczeniu o sygn. akt P 65/14 Zrédlem obowiazku notyfikacji byt prze-
pis aktu unijnego prawa wtérnego, a nie bezposredni obowigzek traktato-
wy. Tym nalezy wyja$ni¢ réznice w wypowiedziach sgdu konstytucyjnego
w ww. wyrokach.

Ostatnig przestanke odwotawczg stanowi orzeczenie przez Trybuna-
tu Stanu wobec prezesa NBP zakazu zajmowania kierowniczych stanowisk
lub petnienia funkcji zwigzanych ze szczegélna odpowiedzialnoscia w or-
ganach panstwowych. Taki zakaz nie musi wigzac sie z popetnieniem delik-
tu konstytucyjnego w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem prezesa NBP
lub w zakresie jego urzedowania. Moze takze zosta¢ wydany ze wzgledu na
naruszenie Konstytucji lub ustawy przez osobe bedacg aktualnie prezesem
NBP, ktéra petnita w przesztosci inne funkcje panstwowe podlegajace od-
powiedzialnosci przed Trybunatem Stanu, np. prezesa NIK, cztonka Rady
Ministrow czy cztonka Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji.

Bez watpienia ustawowa przestanka ,zdrowotna” (dtugotrwata choro-
ba uniemozliwiajgca wykonywanie obowigzkéw) stanowi przestanke od-
wotania prezesa NBP wskazang w Statucie ESBC ,utraty warunkéw do
wypetniania swoich funkcji”. Nalezy podkresli¢, iz okreslona w Statucie
ESBC utrata warunkéw do wypeinienia swoich funkcji nastgpi wowczas,
gdy prezes NBP nie bedzie zdolny wypetnia¢ obowigzkéw w ramach ESBC
(np. uczestniczy¢ w posiedzeniach organéw EBC, gdyz z przyczyn zdrowot-
nych moze odbywac¢ dtuzszych podroézy), lecz bedzie nadal w stanie wypet-
nia¢ pozostate obowigzki. Wéwczas ,zdrowotna” przestanka odwotawcza,
wskazana w ustawie o NBP, zostanie spetniona, poniewaz do zadan prezesa
NBP nalezga takze obowiagzki zwigzane z uczestnictwem NBP w ESBC. Nato-
miast skazanie prawomocnym wyrokiem sadu za przestepstwo oraz skaza-
nie prawomocnym wyrokiem Trybunatu Stanu na utrate petnienia funkcji

570 obowigzku notyfikacji, jako elemencie konstytucyjnej drogi ustawodawczej,
zob. takze wyrok TK z dn. 28 maja 2015 r. o sygn. akt P 65/14.
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w organach panstwa wypetnia przestanke ,powaznego uchybienia”, o kto-
rej mowa w Statucie ESBC. Pojecie ,powaznego uchybienia”, tak jak w przy-
padku cztonkéw Zarzadu EBC, obejmuje naruszenie prawa karnego i inne
naruszenie prawa, w tym w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem. Tym sa-
mym zaroéwno popetnienie przestepstwa, jak i popetnienie deliktu konsty-
tucyjnego stanowi¢ bedzie zasadniczo ,powazne uchybienie”. Watpliwo$ci
zgodnoSci polskiej ustawy ze Statutem ESBC moga pojawi¢ sie przy ostat-
niej przestance, czyli przestance ,lustracyjnej”. Wydaje sie, iz takze ta prze-
stanka miesci sie w granicach serious misconduct, gdyz ktamstwo w oswiad-
czeniu lustracyjnym jest powaznym naruszeniem polskiego prawa i zasad
moralnych, co dyskwalifikuje dana osobe do petnienia tej funkcji. Jednak-
ze powyzsze watpliwosci moga zostac dopiero rozstrzygniete przez wyrok
Trybunatu Sprawiedliwos$ci, ktéry dokonatby wtasciwej wyktadni pojecia
»~powazne uchybienie”. Powazniejsze watpliwos$ci budzi przestanka odwo-
tawcza, zwigzana z nieztoZzeniem o$§wiadczenia lustracyjnego przez preze-
sa NBP. Wydaje sie, iz tutaj polska ustawa idzie zbyt daleko i w tym miejscu
jest niezgodna z art. 14 ust. 2 Statutu ESBC. Warto zauwazy¢, ze EBC nalega
na $ciste dostosowanie (dostowne przejecie sformutowan) warunkéw od-
wotania prezeséw KBC do przestanek wskazanych w art. 14 ust. 2 Statutu
ESBC*8.

Jesli zostaty wypetnione ustawowe przestanki, Sejm musi odwotac¢ pre-
zesa NBP*. Taka kompetencja pierwszej izby parlamentu wynika zarow-
no z u.NBP (art. 9 ust. 1 w zw. z ust. 5), jak i regulaminu Sejmu®® (art. 27
ust. 2, art. 30 ust. 2 pkt 2, art. 169 ust. 1 pkt 2). Postepowanie odwotawcze
inicjuje Prezydent RP (art. 9 ust. 1). Okre$lenie podmiotu inicjujacego pro-
cedure odwotania znajduje sie w zakresie swobody ustawodawcy, a kon-
stytucyjne granice tej swobody s3 szersze niz w przypadku ustalenia pod-
miotu odwotujgcego. Tym samym akceptowanymi mechanizmami bytoby
wskazanie wewnetrznego organu Sejmu, Senat lub nawet Rady Ministréw
jako podmiotu inicjujacego. W obecnym stanie prawnym nikt inny oprécz
prezydenta nie moze zainicjowa¢ postepowania odwotawczego. W sytu-

58 Zob. opinie EBC wskazane w: M. Olszak, M. Porzycki, op. cit., s. 190.

%9 0 obligatoryjnej kompetencji Sejmu do odwotania prezesa NBP patrz: P. Sarnec-
ki, op.cit., s. 113.

60 Tj.M.P.z 2012 r., poz. 32.



acji zaistnienia przestanek odwotawczych prezydent jest zobowigzany bez
zbednej zwtoki wystapi¢ z wnioskiem®, ktéry dla swej waznosci wymaga
kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw (art. 9 ust. 1 u.NBP w zw. z art. 144
ust. 2 Konstytucji RP), tym samym premier jest réwniez wtgczany w proce-
dure odwotania.

Nie jest jasne, jak regulamin Sejmu reguluje dalsze elementy procedu-
ry odwotawczej. Rozstrzyga on wyraznie kwestie zwrdcenia sie do komisji
o opinie. W art. 30 ust. 5 regulaminu Sejmu stanowi sie wprost, iz ,wnio-
ski w sprawie wyboru lub powotania przez Sejm poszczegélnych oséb na
stanowiska panstwowe okres$lone w art. 26-29 (art. 27 statuuje prawo Sej-
mu do powotania Prezesa NBP) albo odwotania z tych stanowisk Marszatek
Sejmu kieruje do wtasciwej komisji sejmowej w celu zaopiniowania”. Tym
samym obligatoryjnym elementem procedury odwotawczej jest skierowa-
nie wniosku prezydenta do Komisji Finanséw Publicznych w celu uzyska-
nia opinii. Regulamin Sejmu nie okresla natomiast, w jakim terminie prezes
NBP musi zosta¢ odwotany, od kiedy liczy¢ ewentualny termin (od dnia wy-
stapienia przestanki czy od dnia ztoZzenia wniosku) i nie okres$la wyraznie
wiekszosci sejmowej zdolnej odwotac prezesa NBP. Odpowiedzie¢ na po-
wyzsze pytania mozna w dwojaki sposéb. Przyjac nalezy, ze ze wzgledu na
milczenie regulaminu Sejmu trzeba zastosowac zasady ogdlne przyjmowa-
nia uchwat albo analogicznie procedury powotania®.

Wydaje sie, iz prezydent do swojego wniosku o odwotanie powinien do-
taczy¢ uzasadnienie. Nalezatoby réwniez postulowac, aby prezydent dotg-
czyt do wniosku odpis prawomocnego wyroku skazujgcego za popetnione
przestepstwo lub orzeczenia Trybunatu Stanu®. Wtasciwym rozwigza-
niem bytoby takze dotaczenie do wniosku komunikatu medycznego leka-

¢ M. Sarnecki, op.cit., s. 101-106.

2 Praktyka przyjeta, iz cztonkdéw Prezydium Sejmu, wobec braku przepisow regu-
lujacych procedure odwotania, odwotuje sie stosujac przez analogie przepisy o powo-
taniu Marszatka Sejmu. Por. M. Zubik, Organizacja pracy i struktura wewnetrzna Sejmu,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003, s. 40.

6 Zgodnie z art. 157 k.p.k. osobom, ktérych orzeczenie bezposrednio dotyczy, na-
lezy na ich Zadanie nieodptatnie wydac¢ jeden uwierzytelniony odpis kazdego orzecze-
nia (odpis wydaje sie z uzasadnieniem, jezeli je sporzadzono). Ze wzgledu na ustawowy
obowiazek zainicjowania postepowania odwotawczego, ktérego nie wykonanie sta-
nowitoby delikt konstytucyjny, prezydent miesSci sie w definicji pojecia , 0soby, ktérej
orzeczenie bezposrednio dotyczy”, jest zatem uprawniony, aby wystapi¢ o odpis orze-
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rza (lekarzy), pod ktérego opieka znajduje sie prezes NBP, stwierdzajacego
stan dtugotrwatej choroby i wykluczajacego mozliwos¢ powrotu do petnie-
nia obowigzkdéw ze wzgledu na stan zdrowia.

Jesli chodzi o termin gtosowania nad odwotaniem prezesa NBP, to zgod-
nie z zasadg odwotywania sie do regut ogélnych, takie gtosowanie powinno
nastgpi¢ bezzwtlocznie, liczac od dnia ztozenia wniosku. Podstawy praw-
nej takiego obowigzku szuka¢ nalezy w wyinterpretowanej z preambuty
iart. 2 Konstytucji zasady wspotdziatania wtadz. Niestety brak jest podsta-
wy regulaminowej, ktéra wymuszataby rozpatrzenia prezydenckiego wnio-
sku na najblizszym posiedzeniu Sejmu. Z inicjatywa wpisania do porzadku
dziennego posiedzenia nowego punktu bedzie musiat wystapi¢ Marszatek
Sejmu (por. art. 173 regulaminu Sejmu). Natomiast jesli przyja¢, iz proce-
dure odwotawcza przeprowadza sie w oparciu o analogicznie stosowane
przepisy procedury powotania, to zgodnie z art. 30 ust. 4 glosowanie nad
odwotaniem nie moze sie odby¢ szybciej niz siddmego dnia od doreczenia
postom druku wniosku. Art. 30 regulaminu Sejmu nie daje jednak odpowie-
dzi o gérna granice terminu gtosowania. Zaden z podanych w art. 30 termi-
néw nie nadaje sie do analogicznego zastosowania. Natomiast na pytanie
o konieczng wiekszo$¢ potrzebna do odwotania prezesa NBP, gdyby przy-
ja¢, ze nalezy zastosowac zasady og6lne podejmowania uchwal, to zgodnie
z art. 120 Konstytucji i art. 190 zdanie drugie regulaminu Sejmu odwotanie
prezesa NBP nastgpitoby na skutek podjecia uchwaty zwykta wiekszos$cig
gtosow przy obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéow. Tak
nisko ustawiona poprzeczka dla odwotania prezesa NBP wydaje sie watpli-
wa wobec konstytucyjnego postulatu zachowania niezalezno$ci NBP. Nato-
miast, jes$li opowiedzie¢ sie za zastosowaniem odpowiednio art. 31 ust. 1
regulaminu Sejmu, odwotanie nastgpitoby wiekszoscig bezwzgledng przy
obecnosci co najmniej potowy konstytucyjnej liczby postéw. Nalezy pod-
kresli¢, iz przyczyny odwotania wskazane w ustawie maja charakter obiek-
tywny i nie sg zwigzane z polityczna odpowiedzialnosScig prezesa NBP.

Odwotanie prezesa NBP powoduje wyga$niecie jego kadencji. Obok
uptywu okresu sze$cioletniego kadencja wygasa réwniez w razie $mier-
ci i ztozenia rezygnacji. Wygasniecie kadencji oznacza, iz mandat preze-

czenia i go otrzymac; zob. takze: art. 18 ust. 2 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o Trybu-
nale Stanu (t.j. Dz.U.z 2002 r., nr 101, poz. 925 z p6zn. zm.).



sa NBP wygasa z mocy prawa. Pomimo tego art. 30 ust. 3 pkt 2 regulami-
nu Sejmu stwierdza, iZ wniosek o powotanie nowego prezesa NBP sktada
sie Marszatkowi Sejmu w terminie 21 dni od dnia stwierdzenia wygasnie-
cia mandatu, czyli w tym przypadku kadencji. O stwierdzeniu wygasnie-
cia mandatu prezesa NBP u.NBP nie wspomina. Ustawa uzywa tego sfor-
mutowania w przypadku $mierci pozostatych cztonkéw Rady Polityki
Pienieznej (art. 13 ust. 6 u.NBP). Nalezy jednak uzna¢, iz pojecie stwier-
dzenia wygasniecia mandatu odnosi sie rowniez do prezesa NBP. Przy ta-
kim zatoZeniu regulamin nie wskazywatby terminu, w jakim w przypad-
ku $mierci lub rezygnacji prezesa NBP prezydent miatby ztozy¢ wniosek
0 powotanie nowego prezesa NBP®'. Z regulaminu nie wynika, kto miat-
by dokona¢ stwierdzenia wygasniecia mandatu. Praktyczny problem po-
jawit sie w zwiazku z rezygnacja prezes NBP Hanny Gronkiewicz-Waltz
w dniu 7 grudnia 2000 r. Pani prezes ztozyta pisemna rezygnacje na rece
Prezydenta, informujac o tym Marszatka Sejmu pismem o tresci: ,Sza-
nowny Panie Marszatku! Uprzejmie informuje pana Marszatka, ze pismem
z 7 grudnia 2000 r., skierowanym do Prezydenta, ztoZzytam rezygnacje ze
stanowiska Prezesa Narodowego Banku Polskiego”®. Prezydium Sejmu
staneto na stanowisku, iZ po pierwsze, wobec skierowania pisma prezesa
NBP do Marszatka Sejmu Gronkiewicz-Waltz ztozyta rezygnacje zaréwno
narece prezydenta, jak i Marszatka Sejmu, po drugie, taka rezygnacje Sejm
przyjmuje do wiadomosci, a w zwigzku z tym nie zachodzi potrzeba pod-
jecia w tej sprawie uchwaty®®. Obowiazek ztozenia rezygnacji prezesa NBP

¢ Takim terminem nie jest wskazany w art. 30. ust. 4 regulaminu Sejmu ,termin
ustalony przez Marszatka Sejmu”, gdyZ ma on zastosowanie tylko w dwéch przypad-
kach 1) wyboru organu po raz pierwszy, jezeli ustawa nie okreslita terminéw zgtasza-
nia kandydatow; 2) kolejnych wyboréw, jezeli uptyw kadencji nie wynika z aktéw ogto-
szonych w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”.

% WypowiedZ Marszatka Sejmu, sprawozdanie stenograficzne z 95 posiedzenia
Sejmu RP z dnia 21 grudnia 2000 r.

6 Por. sprawozdanie stenograficzne z 95 posiedzenia Sejmu RP z dnia 21 grudnia
2000 r.: ,Poset Zbigniew Wawak: Panie Marszatku! Wysoki Sejmie! Wystepuje w kwe-
stii punktu porzadku obrad dotyczacego powotania prezesa Narodowego Banku Pol-
skiego. Wysoki Sejmie! Stoimy moim zdaniem, prositbym pana marszatka o rozstrzy-
gniecie wobec pewnego problemu natury konstytucyjnej, natury fundamentalne;j.
Chodzi o pozycje Sejmu w systemie prawnym Rzeczypospolitej Polskiej. Ot6z zaréw-
no z przepisu art. 227 Konstytucji, jak i z przepisu art. 9 ustawy o Narodowym Banku
Polskim wynika, ze prezesa powotuje Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. Z mojej wiedzy
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narece prezydenta podkres$lata w debacie sejmowej Jolanta Szymanek-De-
resz - Szef Kancelarii Prezydenta. Nie wykluczyta jednak istnienia takiego
obowigzku réwniez wobec Sejmu:

,0toz prezentuje stanowisko, Zze o§wiadczenie pani Hanny Gronkiewicz-Waltz,
ktére zostato ztoZzone ze skutkiem na dzien 31 grudnia br., jest o§wiadczeniem
woli, ktére, przekazane panu prezydentowi w formie pisemnej, a ktére wcze-
$niej dotarto do niego poprzez komunikaty prasowe, jest jak najbardziej sku-
tecznym os$wiadczeniem woli umozliwiajacym panu prezydentowi skorzy-
stanie z jego prerogatywy konstytucyjnej, ktéra upowaznia go do ztozZenia
wniosku o przedstawienie kandydatury na nowego prezesa Narodowego Ban-
ku Polskiego. A zatem nie widze tutaj watpliwosci, ktdéra zostata przedstawio-
na, ze to o$wiadczenie moze by¢ nieskuteczne. Nie widze uzasadnienia dla pre-
zentowanej tezy, ze prezydent Rzeczypospolitej Polskiej nie jest tym organem,
przed ktérym ztozone przez dotychczasowego prezesa Narodowego Banku Pol-
skiego o$wiadczenie mogtoby by¢ nieskuteczne. Natomiast uwazam, Ze otwar-
ta sprawa, nieuregulowang w ustawie o Narodowym Banku Polskim, jest to,
czy jest rownoczesny obowiazek ztozenia takiego o§wiadczenia, czyli rezygna-
¢ji, na rece marszatka Sejmu lub przed Sejmem, czy tez takiego obowiazku nie
ma. (...) A zatem podkreslam prezentuje poglad, ze rezygnacja ztozona wobec
prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z tej racji, ze przystuguje mu prerogaty-
wa do ztozenia wniosku o powotanie nowego prezesa, jest jak najbardziej sku-
teczna i uwazam, ze rownie skuteczna bytaby rezygnacja ztozona wobec parla-
mentu z tej racji, ze przepisy nie przewiduja takiej szczegdtowej regulacji i przy

wynika, Ze jedng z przyczyn wygasniecia kadencji jest ztozenie rezygnacji. Wiemy, ze
taka rezygnacja nastgpita, i wiemy tez, Ze ta rezygnacja zostata ztoZona na rece prezy-
denta, a nie Sejmowi. (...) Wicemarszatek Marek Borowski: (...) Przypomne jeszcze raz,
ze kadencja prezesa NBP wygasa (sa cztery przypadki): po uptywie okresu 6-letniego,
w razie $mierci, w razie ztozenia rezygnacji oraz w razie odwotania. (...) Czyli pierw-
sze 3 przypadki nie wymagaja odwotania, a przypadki wymagajace odwotania sg wy-
mienione w ust. 5. Jest to mianowicie wtedy, gdy chodzi o dtugotrwata chorobe albo
o wyrok sadu lub o Trybunat Stanu. Poniewaz mamy do czynienia z przypadkiem zto-
Zenia rezygnacji, w zwiazku z czym konieczno$¢ formalnego odwotywania przez Sejm,
zdaniem Prezydium, nie zachodzita. Natomiast co do chwili ztoZenia rezygnaciji i tego
wszystkiego, co pan poset powiedziat dalej, a zwtaszcza stwierdzenia, iZ pani prezes
nie ztozyta rezygnacji na wtasciwe rece, tak bym to okreslit, to chce powiedzie¢, Ze pani
prezes chyba z ostroznosci, jak to sie méwi, procesowej, ztozyta te rezygnacje zar6wno
narece prezydenta, jak i marszatka; 8 grudnia na rece marszatka, gdzie stwierdzita, iz
z dniem 31 grudnia sktada rezygnacje. Tak ze do 31 grudnia te funkcje sprawuje i oczy-
wista jestrzecza, ze prezes ewentualnie wybrany na tym posiedzeniu bedzie te funkcje
sprawowat od dnia 1 stycznia i to bedzie w uchwale zawarte”.
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zastosowaniu wyktadni celowos$ciowej taka interpretacja jest jak najbardziej
dopuszczalna”®.

Precedensem konstytucyjnym byto réwniez okreslenie w akcie ztoze-
nia rezygnacji (7 grudnia 2000 r. - pismo skierowane do Prezydenta RP
i 8 grudnia 2000 r. - pismo skierowane do Marszatka Sejmu) terminu rezy-
gnacji (31 grudnia 2000 r.). Sejm natomiast powotat nowego prezesa NBP
w dniu 22 grudnia 2000 r., czyli przed wygas$nieciem kadencji poprzednika.

10. Majac powyzsze na uwadze nalezy podjaé¢ prébe okresSlenia zmiany
Konstytucji, ktéra umozliwitaby uzyskanie konwergencji prawnej. Mozli-
we s3 rozwigzania tréjkierunkowe. Po pierwsze, mozna wycofac sie z re-
gulacji konstytucyjnej pozycji banku centralnego. Wéwczas jedyna trescia
ustawy zmieniajgcej Konstytucje bytoby skreslenie art. 227 oraz derogacja
fraz: ,Prezes Narodowego Banku Polskiego”, ,i zatozen polityki pienieznej”
oraz ,Narodowego Banku Polskiego” w odpowiednio art. 198 ust. 1, art. 203
ust. 11 204 ust. 1 pkt 1 Konstytucji. Takie rozwigzanie wydaje sie niepo-
zadane z punktu widzenia prawa unijnego, ktére wymaga gwarancji nie-
zalezno$ci banku centralnego mozliwie na najwyzszym poziomie, a zatem
takze w ustawie zasadniczej. Jest ono rowniez wadliwe z punktu widzenia
polskiego porzadku konstytucyjnego, ktéry zaktada ochrone tozsamosci
konstytucyjnej. Rezygnacja z jakiejkolwiek regulacji dotyczacej banku cen-
tralnego na poziomie konstytucji uniemozliwi utrzymanie wtasnego ban-
ku centralnego jako elementu tozsamos$ci konstytucyjnej (instytucji obje-
tej programem integracji). W przypadku usuniecia regulacji konstytucyjnej
dotyczacej banku centralnego w zgodzie z ustawa zasadniczg bytby takze
taki rozwdj integracji, ktére zaktadatby istnienie wytgcznie EBC i likwida-
cje KBC. Jak powyzej wskazano, wydaje sie to niezgodne z nakazem utrzy-
mania tozsamo$ci konstytucyjne;j.

Po drugie, mozna wprowadzi¢ minimalng regulacje konstytucyjna, usu-
wajac jedynie sprzeczne z prawem UE postanowienia Konstytucji. Wybér
tego rozwigzania stanowitby rezygnacje z mozliwosci wspotksztattowania

7 Sprawozdanie stenograficzne z 95 posiedzenia Sejmu RP z dnia 21 grudnia
2000r.
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przysztego rozwoju prawa UE w obszarze bankowoSci centralnej albo sze-
rzej unii walutowej.

Po trzecie, mozliwe jest takie uksztattowanie przepiséw polskiej Konsty-
tucji na wzor niemiecki, ktére umozliwi uzyskanie konwergencji prawnej
z prawem UE oraz wprowadzenie zgodnej z polskim porzadkiem konstytu-
cyjnym klauzuli limitacyjnej w obszarze bankowosci centralnej i wtadztwa
monetarnego.

Zgodnie ze stanowiskiem EBC zmiana Konstytucji zwigzana z zapew-
nieniem konwergencji prawnej winna wej$¢ w zycie wraz z dniem przyje-
cia euro. Natomiast materialna tre$¢ przepiséw konstytucyjnych, ktérych
celem jest zapewnienie konwergencji prawnej, nalezy, w ramach wyzna-
czonych Traktatami, do ustrojodawcy. Art. 227 ust. 1 Konstytucji, wcho-
dzacy w zycie z dniem przyjecia waluty euro, mogtby uzyskaé nastepujace
brzmienie:

,Centralnym bankiem panstwa jest stanowigcy integralng czes¢ Eurosystemu
Narodowy Bank Polski, ktory realizuje cele i wykonuje zadania Eurosystemu
zgodnie z wytycznymi i instrukcjami Europejskiego Banku Centalnego. Naro-
dowy Bank Polski ma prawo do emisj banknotéw euro za zgodg Europejskiego
Banku Centralnego oraz wytgczne prawo do emisji monet euro za uprzednia
zgoda Europejskiego Banku Centralnego na wielko$¢ ich emisji”ee.

Powyzsze brzemienie propozycji przepisu podkresla akceptacje zasta-
nego stanu prawnego i jego gtéwnym celem jest usuniecie przeszkéd praw-
nych w przystapieniu do strefy euro. Regulacja ta nie posiada cech klauzu-
li limitacyjnej. Jedynym warunkiem konstytucyjnym uczestnictwa Polski
w unii walutowej jest dalsze istnienie NBP. Brak natomiat jakiejkolwiek
wzmianki o strukturze wewnetrznej banku centralnego, zaréwno krajo-
wego, jak i unijnego. Ta wynika¢ musiataby z dalszych ustepéw art. 227
Konstytucji. W propozycji nie wskazuje sie rowniez, jakie obiektywne cele
miatby realizowa¢ NBP, cedujac te zadanie na prawo unijne (,cele i zada-
nia Eurosystemu”). Zgodnie z art. 282 TfUE: ,Europejski Bank Centralny
i krajowe banki centralne stanowig Europejski System Bankéw Central-
nych (ESBC). Europejski Bank Centralny i krajowe banki centralne Panstw

 Por. propozycje zmian wynikajace z: M. Olszak, M. Porzycki, op.cit., s. 3221331 in.
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Cztonkowskich, ktérych walutg jest euro, tworzgce Eurosystem, prowadza
polityke pieniezna Unii”. Inng propozycja mogtaby by¢ taka regulacja:

,Centralnym bankiem panstwa jest Narodowy Bank Polski, stanowiacy inte-
gralng cze$¢ Eurosystemu. Narodowy Bank Polski wykonuje swoje zadania
w ramach Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych, wraz z Europejskim
Bankiem Centralnum przystuguje mu prawo emisji pienigdza. Prezes Naro-
dowego Banku Polskiego, jako organ centralnego banku panstwa, uczestniczy
w ustalaniu i realizacji polityki pienieznej Unii. Narodowy Bank Polski, w ra-
mach Eurosystemu, odpowiada za warto$¢ waluty euro”.

Przepis ten ustala wieksza liczbe warunkéw uczestnictwa w eurostre-
fie, pozostajac w zgodzie z prawem UE. Po pierwsze, takze po wstapieniu
do strefy euro w Polsce nadal musi istnie¢ bank centralny, o nazwie NBP. Po
drugie, polski bank centralny musi posiada¢ okreslone kompetencje, kto-
re wykonuje w ramach ESBC, wraz z EBC. Regulacja ta przesadza sporng
w doktrynie kwestie charakteru dziatalnosci prezeséw KBC w organach
EBC. Prezes NBP, uczestniczac w Radzie Prezesdw, nie przestaje by¢ orga-
nem polskiego organu wtadzy (zob. art. 12 ust. 1 Statutu ESBC). Ponadto
nastepuje konstytucyjne zwigzanie porzadku unijnego polskim unormo-
waniem w ten sposob, iz nie moze zosta¢ dokonana taka zmiana Trakta-
tow, ktéra wytaczy prezesow KBC od kreowania polityki pienieznej UE.
Regulacja ta zatem zbliza sie do konstrukcji francuskiej, ktéra zaktada wza-
jemnos¢ przekazywanych i wykonywanych kompetencji. Wydaje sie, iz ze
wzgledu na zmiane drugiego i trzeciego zdania art. 227 ust. 1 Konstytu-
cji RP, z ktoérych to przepisow TK wywnioskowuje zasade niezalezno$ci in-
stytucjonalnej i personalnej banku centalnego trzeba uzupetni¢ omawiane
powyzej artykuty o przepis brzmiacy: ,Narodawym Bank Polski jest nie-
zalezny” (zob. art. 99 ust. 2 Konstytucji Szwajcarii: ,Szwajcarski Bank Na-
rodowy, jako niezalezny bank centralny, prowadzi polityke pieniezng i wa-
lutowy, ktdra stuzy ogdlnemu interesowi kraju; jest on zarzadzany przy
wspo6tdziataniu i nadzorze Federacji”).

Zblizonym do brzmienia niemieckiego przepisu konstytucyjnego okre-
$lajacego pozycje Bundesbanku bytoby unormowanie o nastepujacym
brzmieniu:
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,Centralnym bankiem panstwa jest Narodowy Bank Polski. W ramach Unii Eu-
ropejskiej mozna przekazac¢ Europejskiemu Bankowi Centralnemu jego kompe-
tencje w niektdrych sprawach. Zaréwno Narodowy Bank Polski, jak i Europejski
Bank Centralny sg niezalezne i zwigzane podstawowym celem zagwarantowa-
nia stabilnosci cen i zobowigzane do jego realizacji”.

Z powyzszego wynika konstytucyjny nakaz uczestnictwa Polski w unii
walutowej wytacznie jako wspoélnoty stabilnosci (cen). Okresla klauzu-
le limitacyjna. Dalsza integracja nie moze doprowadzi¢ do likwidacji NBP;
mozliwe jest (petne) przekazanie wytgcznie niektérych kompetencji NBP
na organ ponadnarodowy. W ten sposob norma ustawy zasadniczej okre-
$la element tozsamos$ci konstytucyjnej oraz tozsmos$ci narodowej, o kto-
rej mowa w art. 4 TfUE. Ponadto polski ustrojodawca wigze réwniez pier-
wotny porzadek unijny w ten sposdb, ze stawia warunek niezalezno$ci EBC
jako przestanke uczestnictwa w Eurosystemie. W sytuacji, gdyby program
integracyjny ,wypadl” z konstytucyjnych toréw, organy panstwa, w tym
TK, mogtyby nakazac¢ podjecie dziatan, majgcych na celu korekte programu,
albo wystapienie z unii walutowej®’.

[stotnym elementem bytoby utrzymanie prawa do informacji parlamen-
tu, na temat dziatalno$ci banku centralnego, takze jako cztona Eurosyste-
mu. Nalezatoby zatem rozwazy¢ wprowadznie nastepujacego przepisu, do
art. 227 ustawy zasadniczej:

,Prezes NBP sktada Sejmowi sprawozdania roczne z dziatalnosci Naro-
dowego Banku Centralnego, w tym w ramach Eurosystemu”.

Kolejnym problemem konstytucyjnym zwigzanym z wstgpieniem do
strefy euro, jest kwestia dalszego istnienia RPP. Je$li art. 227 ust. 6 Konsty-
tucji RP miatby zosta¢ skreslony (gdyby ustrojodawca chciat zrezygnowac
z RPP jako organu NBP) konieczna bytaby takze zmiana w art. 103 ust. 1;
art. 144 ust. 3 pkt 26, art. 227 ust. 2, ust. 5 Konstytucji. Jak wynika jednakze
z powyzszego wywodu, wstapienie do strefy euro niekoniecznie musi ozna-
czac likwidacje RPP. Mozliwe zatem bytoby nadanie art. 227 ust. 6 Konsty-
tucji nowego brzmienia:

¢ Prawo pierwotne UE nie przewiduje mozliwos$ci wystapienia z unii walutowej,
pierwszym zatem krokiem wtadz krajowych bytoby wypracowanie z partnerami unij-
nymi $ciezki wyjscia (np. poprzez odrebny Protokot).

41
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a) ,Rada Polityki Pienieznej stanowi organ doradczy Prezesa NBP i wspiera go
w wykonywaniu jego funkcji”; albo

b) ,Rada Polityki Pienieznej stanowi organ doradczy Prezesa NBP i wspiera
go w wykonywaniu jego funkcji jako cztonka Rady Prezeséw Europejskiego
Banku Centralnego””°.

Wobec zmiany art. 227 ust. 6 Konstytucji konieczna bedzie zmiana
art. 204 Konstytucji w zakresie oceny przez NIK zatozen polityki pieniez-
nej. Rowniez ocena przez NIK dzialalno$ci NBP, ale wytacznie pod wzgle-
dem gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci, nie bytaby mozliwa.

W prezydenckim projekcie ustawy o zmianie Konstytucji (druk sejmo-
wy 3598/kad.VI) proponowano nadac¢ nastepujgce brzmienie art. 227:

,1. Centralnym bankiem panstwa jest Narodowy Bank Polski, ktéry nalezy do
Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych. Narodowy Bank Polski za-
pewnia stabilno$¢ cen oraz realizuje zadania i wykonuje kompetencje okre-
Slone w Traktatach stanowigcych podstawe Unii Europejskiej oraz w usta-
wie. Narodowy Bank Polski jest w swojej dziatalno$ci niezalezny od innych
organ6éw panstwowych.

2. Najwyzsza Izba Kontroli kontroluje dziatalno$¢ Narodowego Banku Pol-
skiego z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelno-
$ci w zakresie, w jakim nie dotyczy to realizowania zadan i wykonywania
kompetencji okreslonych w Traktatach stanowigcych podstawe Unii Euro-
pejskiej.

3. Organami Narodowego Banku Polskiego sg Prezes Narodowego Banku Pol-
skiego oraz Zarzad Narodowego Banku Polskiego.

4. Prezes Narodowego Banku Polskiego jest powotywany przez Sejm na wnio-
sek Prezydenta Rzeczypospolitej na 6 lat.

5. Prezes Narodowego Banku Polskiego nie moze naleze¢ do partii politycz-
nej, zwigzku zawodowego ani prowadzi¢ dziatalno$ci niedajacej sie pogo-
dzi¢ z godnoscia jego urzedu.

6. Organizacje i zasady dziatania Narodowego Banku Polskiego oraz szczeg6-
towe zasady powotywania i odwotywania jego organéw okresla ustawa”.

Zaproponowano réwniez odpowiednie dostosowania w art. 203 oraz
204, pozostawiajgc art. 198 Konstytucji bez zmian.

70 Por. art. 284 TfUE.
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Propozycja prezydencka zbliza sie do regulacji Konstytucji Portugalii
(wskazanie na zadania banku centralnego wynikajace zaréwno z prawa
krajowego, jak i uméw miedzynarodowych’!). Stanowi réwniez klauzule
limitacyjna, wskazujac wyraznie cel NBP, ktérym jest nadal utrzymywa-
nie stabilno$ci cen, pomimo wtaczenie banku centralnego do Eurosyste-
mu. Niejasne jest natomiast, dlaczego proponuje sie stwierdzi¢ w przepi-
sie konstytucyjnym, iz NBP stanowi cze$¢ ESBC. Rdwniez przed wejSciem
do strefy euro NBP stanowi cze$¢ ESBC, a zatem nie wprowadzi sie w tym
przypadku zadnego novum normatywnego. Jesli zatem twdrcy nowelizacji
zamierzali podkresli¢ jako$ciowa zmiane na poziomie Konstytucji zwiaza-
na z przyjeciem euro, na mocy przepisow traktatowych, to cel ten nie zostat
osiggniety. Wskazac nalezato zatem, Ze NBP stanowi integralna cze$¢ Euro-
systemu, ktory sktada sie z EBC i bankéw centralnych panstw strefy euro.
Natomiast zdanie trzecie art. 227 ust. 1 nowelizacji posiada zbyt waski za-
kres adresatéw. NBP musi bowiem wykazywac sie niezaleznos$cig nie tylko
wobec wtasnych (krajowych) organéw panstwowych, lecz réwniez wobec
instytucji unijnych oraz organéw innych panstw cztonkowskich.

11. Podsumowujac, nalezy dalej prowadzi¢ rozwazania naukowe na temat
mozliwej konstrukcji zmiany Konstytucji zwigzanej z przyjeciem euro. Jak
wynika z powyzszego, nie ma jednego modelu regulacji konstytucyjnej
panstwa strefy euro.

SzymoN Pawrowski
CONSTITUTIONAL CONDITIONS FOR PARTICIPATION

IN MoNETARY UNION-SELECTED ISSUES

This article discusses the changes in the constitutional regulation of Member States
concerning the monetary union. Analysis have been subjected to the ECB’S recom-

71 Art. 102 Konstytucji Protugalii: ,Bank Portugalii jest narodowym bankiem cen-
tralnym, dziatajagcym na zasadach okreslonych w ustawie i w normach miedzynaro-
dowych, ktérymi zwigzane jest Pafistwo Portugalskie”; http://libr.sejm.gov.pl/tek01/
txt/konst/portugalia2011.html#mozTocld265523 (dostep: 10.08.2016).
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mendation concerning the need for amendment of the Constitution, in the context
of the preparation of the convergence with condition of the accede to the monetary
union, and the options of the new constitutional regulation after Poland entry to
the eurozone. Discussed was also the issue of NBP’S authorities in the context of
the participation of the Polish Central Bank into the ESCB.
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A rtykut niniejszy jest proba spojrzenia na polityke papieza Piusa XII
i Stolicy Apostolskiej wobec sprawy Polski po katastrofie jakg przy-
niést naszemu narodowi Wrzesienn 1939 r. Terminus ad quem naszych roz-
wazan stanowi kleska Francji w czerwcu 1940 r. oraz przeniesienie rzadu
RP na uchodzstwie do Londynu, ktdére otworzyto nowy rozdziat jego loséw.
Wytaczamy z naszej analizy takie problemy jak akcja charytatywna Waty-
kanu; problem administracji ko$cielnej w okupowanej Polsce czy stosunki
z episkopatem polskim. Koncentrujemy natomiast uwage na zagadnieniach
polityki miedzynarodowej, poszukujac odpowiedzi na pytanie o miejsce
kwestii polskiej w dyplomacji Watykanu.

0 podejsciu Stolicy Apostolskiej i papieza Piusa XII do spraw Polski pod-
czas Il wojny Swiatowej pisano juz wiele - niestety wytgcznie na podstawie

! Katedra Historii Stosunkéw Miedzynarodowych, Instytut Prawa Miedzynarodo-
wego, Unii Europejskiej i Stosunkéw Miedzynarodowych, Wydziat Prawa i Administra-
cji, Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.
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polskich akt archiwalnych, przede wszystkim dyplomatycznych. Ogtoszo-
na ponad trzydziesci lat temu monografia Zofii Waszkiewiczowej pozosta-
je wcigz jednak jedynym cato$ciowym studium na ten temat w polskiej hi-
storiografii’. Nowszym spojrzeniem jest szkic czotowego znawcy polityki
papiestwa w XIX i XX w., ks. Zygmunta Zielinskiego zamieszczony w pia-
tym tomie Historii dyplomacji polskiej®. Z publikacji ostatniego czasu przy-
pomnie¢ wypada dwa moje artykuty Zrédtowe - zamieszczone w paryskich
»Zeszytach Historycznych™. Przyniosty one sporo Swiatta do zrozumienia
motywacji papieza i Sekretariatu Stanu, chociaz na pewno wymagajg kon-
frontacji z dokumentacja drugiej strony, czyli watykanska.

Niedostepno$¢ akt archiwalnych Stolicy Apostolskiej jest powazna ba-
rierg dla badacza. Akta polskiej dyplomacji rzucaja wszakze sporo $wia-
tta na stosunki Polski z Watykanem. Rekonstrukcje mysli papieza i usito-
wan Stolicy Apostolskiej pozwalajg uzupeini¢ akta dyplomatyczne innych
panstw - zwtaszcza francuskie i brytyjskie.

Naszym celem nie jest wszakze analiza polityki watykanskiej, ale pol-
skich dziatan na rzecz uzyskania poparcia Stolicy Apostolskiej dla Polski
i jej sprawy po Klesce Wrzesnia 1939 r. Bardzo potrzebne jest, aby o polityce
Piusa XII stara¢ sie mowic i pisac sine ira et studio, bezwzglednie odrzucajac
szkalujace oskarzenia, insynuujgce Ze byt papiezem Hitlera”, ale tez nie omi-
jajac analizy jego posunie¢, ktdre z dystansu czasu nie wytrzymuja krytyki.

*

Kleska militarna i opanowanie przez wrogie mocarstwa terytorium Polski
wytworzyta problem prawnomiedzynarodowej ciggtosci panstwa®. Obje-

2 Z. Waszkiewicz, Polityka Watykanu wobec Polski 1939-1945, PWN, Warszawa
1980. Autorka nie korzystata z akt Ambasady RP przy Watykanie.

3 Z.Zielinski, Polska - Watykan w latach 1939-1945, [w:] Historia dyplomacji polskiej,
t. 5, red. G. Labuda, PWN, Warszawa 1999, s. 711-739.

* M. Kornat, Ambasador Kazimierz Papée - pietnascie rozméw z papiezem Piusem XII,
,Zeszyty Historyczne” 2006, z. 156 s. 124-178; idem, Watykan i Polska (1939-1944)
w sSwietle dokumentdéw, ,Zeszyty Historyczne” 2006, z. 157, s. 168-228.

5 Stanowisko Watykanu wobec rozbioru Rzeczypospolitej analizowatem w obszer-
nym artykule: Polityka Stolicy Apostolskiej w dobie kryzysu miedzynarodowego 1938-
-1939 (w $wietle polskich Zrédet dyplomatycznych), [w:] Kampania polska 1939 r. Polityka
- spoteczenistwo - kultura, t. I: Strategia, red. M.P. Deszczynski, T. Pawtowski, Warsza-
wa 2013, s.323-371.
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cie urzedu Prezydenta Rzeczypospolitej na uchodzstwie przez Wtadysta-
wa Raczkiewicza 30 wrzesnia 1939 r. i powotanie rzadu generata Wtady-
stawa Sikorskiego zostato zakomunikowane Stolicy Apostolskiej notami
Ambasady RP przy Watykanie 1 i 5 pazdziernika. Papieski Sekretariat Sta-
nu notg z 11 pazdziernika potwierdzit odbiér wspomnianych dokumentéw
»Zawiadamiajgcych o zmianie na stanowisku Prezydenta RP oraz o stwo-
rzeniu nowego rzadu”®. Notyfikacja polska ,nie napotkata na zadne zastrze-
zenia natury prawnej”’. Ze strony papiestwa nie byto zadnych watpliwo-
$ci co do prawnopanstwowej ciagtosci Polski poprzez dziatanie rzadu na
uchodZstwie. Stolica Apostolska kierowata sie takg sama tezg jak cata spo-
teczno$¢ miedzynarodowa - z wyjatkiem Niemiec i ZSRR jako wspélnikéw
agresji i rozbioru.

Stolica Apostolska nie zdobyta sie na wystanie nuncjusza do siedziby
Rzadu RP w Angers. Rzadowi RP i samemu gen. Sikorskiemu byto to bar-
dzo nie na reke. Nuncjusz Filipo Cortesi, ktéry wraz z korpusem dyploma-
tycznym (ktorego byt dziekanem) przekroczyt granice Rumunii, zatrzymat
sie tam i nie przybyt do Francji. W rozmowach z przedstawicielami Kurii
Rzymskiej dyplomaci polscy wracali do tej sprawy wielokrotnie. Watykan-
ski Sekretariat Stanu powotywat sie za kazdym razem na potrzebe, aby
nuncjusz ,na razie” pozostat w Rumunii i kierowat tam akcja pomocy cha-
rytatywnej na rzecz uchodzcéw polskim w Rumunii.

Niewatpliwie opuszczenie przez nuncjusza terytorium Rzeczypospolitej
byto papiezowi nie na reke. Jego pozostanie bowiem w okupowanym kra-
ju dawatoby Stolicy Apostolskiej informatora o sytuacji pod okupacja nie-
miecka albo tez postawitoby wtadze niemieckie przed konieczno$cig wyda-
lenia nuncjusza. Jest rowniez faktem, ze msgr Cortesi sporzadzit nieznany
nam raport koncowy, podsumowujacy swoja przerwang misje w Polsce, ale
dokument ten - przechowywany w archiwach watykanskich - po dzi$ dzien
nie zostat ogtoszony?®.

¢ Amb. Papée do MSZ, 12 pazdziernika 1939 r., Instytut Polski i Muzeum Sikorskie-
go (Londyn) [dalej: IPMS], Ambasada RP przy Watykanie, sygn. A. 44.122/20.

7 Papée do MSZ, 6 pazdziernika 1939 r., IPMS, Ambasada RP przy Watykanie,
sygn. A. 44.122/20.

8 Watykanskie Archivio Segreto nie udostepnia historykom akt misji ostatniego
nuncjusza przy rzadzie Il Rzeczypospolite;j.
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Rzad RP na uchodzZstwie od poczatku nalegat na wystanie nuncjusza do
siedziby Prezydenta RP we Francji, powotujac sie na zasady prawa miedzy-
narodowego. Nie trzeba nikomu ttumaczy¢, jak bardzo istotng wymowe po-
lityczna miatby taki gest®. Chargé d’affaires Stanistaw Janikowski nie pomi-
nat okazji by zaznaczy¢ wobec urzednikéw Sekretariatu Stanu, Ze ,Cortesi,
jako Nuncjusz, znalaztby sie w trudnej sytuacji, gdyby natknat sie w Polsce
na proby tworzenia rzadu przez Niemcow”'°. Rzad RP na uchodzstwie uwa-
zat, Ze miejsce msgra Cortesi jest przy rzadzie polskim we Francji. Nie na-
stapito to jednak.

Po nietatwych targach, do siedziby rzadu RP na uchodZstwie w Angers
wystany zostat pratat Alfredo Pacini jako chargé d’affaires, a nie nuncjusz.
Zarazem Sekretariat Stanu prosit dyplomacje polska, aby nie nadawac tej
sprawie rozgtosu'l. Wszelka propolska manifestacja zaostrzajaca stosun-
ki z Niemcami jawita sie bardzo niecelowa. Papiez chciat przede wszystkim
zachowac sobie mozliwo$¢ mediacji miedzy stronami konfliktu.

Przy Watykanie kontynuowata swoja dziatalno$¢ Ambasada RP, kiero-
wana nadal przez Kazimierza Papéego, ktdéra starata sie petnic¢ role pla-
cowki informacyjnej zaréwno Sekretariatu Stanu, jak i przede wszyst-
kim wobec dziennika ,Osservatore Romano” w zakresie spraw polskich!.
29 pazdziernika 1940 r. ambasador ztozyt w Sekretariacie Stanu cztery
memoriaty i jedno ,zasadnicze”, obszerne aide-mémoire o potozeniu oku-
powanej Polski w jezyku francuskim!3. Memoriat zrobit w Kurii Rzymskiej
duze wrazenie!*. ,Mimo wszystko - pisat Papée - nie bardzo widze, aby mo-
glo doj$¢ do jakiej$ enuncjacji”*®. Rezultaty tej akcji byly ograniczone, cho-
ciaz nie bez znaczenia.

9 Stusznie podkresla to ks. Z. Zielinski, op.cit., s. 714-717.

10 Janikowski do MSZ, 17 pazdziernika 1939 r., IPMS, Ambasada RP przy Watykanie,
sygn. A. 44.122/20.

11 Amb. Papée do min. Raczynskiego, 21 grudnia 1941 r., Ambasada RP przy Waty-
kanie, sygn. A. 44.122/20.

12 Papée do MSZ, 11 pazdziernika 1939 r., IPMS, Ambasada RP przy Watykanie, sygn.
A.44.122/20.

13 IPMS, Ambasada RP przy Watykanie, sygn. A. 44.122/24.

14 Amb. Papée do kard. Hlonda w Lourdes, 12 listopada 1940 r., IPMS, Ambasada RP
przy Watykanie, sygn. A. 44. 122/24.

15 Ibidem.
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Znamienny jest jeden z dokumentéw dyplomacji francuskiej. 7 paz-
dziernika 1939 r. ambasador francuski Francois Charles-Roux, relacjonu-
jac rozmowe radcy Ambasady Francuskiej przy Watykanie Jean Riviere’a
z zastepca sekretarza stanu monsignorem Giovannim Battistg Monitinim
pisat, ze Watykan na razie nie sformutowat Zadnego stanowiska w sprawie
notyfikacji powstania rzadu generata Sikorskiego!®. Watykan - ttumaczyt
Montini - kieruje sie stanowiskiem realistycznym i przypomniat, ze ,les
conseils données lors de la derniére guerre par le Vatican, aux populations
belges, d’obeir aux autorités allemandes d’occupation”. Ambasador francu-
ski, w piSmie do wtasnego MSZ w Paryzu dat nastepujacy komentarz do
tych stow: ,Ces rémarques éclairaient bien la mentalité qui semble regne
actuellement au Saint-Siége et que I'on peut caracteriser ainsi: la résigna-
tion devant le fait accompli”?’.

20 pazdziernika 1939 r. Pius XII ogtosit swojg programowa encyklike
Summi Pontificatus. Polsce po$wiecit nastepujacy fragment:

,CzyZ potrzebujemy was zapewnia¢, ze Nasze ojcowskie serce obejmuje mito-
$cia peing wspotczucia wszystkie Nasze dzieci, a zwtaszcza te, ktére spotkata
krzywda i przes§ladowania? (...) Krew tysiecy ludzi, nawet tych, ktérzy nie bra-
li udziatu w stuzbie wojskowej, a jednak zostali zabici, zanosi bolesna skarge
zwlaszcza w Polsce, ktéra - dla swej nieztomnej wiernosci dla Kosciota i dla
wielkich zastug, jakie zdobyta broniac chrzescijanskiej kultury i cywilizacji -
o czym historia nigdy nie zapomni - ma stusznie jej nalezne prawo do ludzkie-
go i braterskiego wspoétczucia catej ludzkos$ci. Potozywszy swa ufno$¢ w Boga-
rodzicy Dziewicy, «Wspomozycielce Wiernych»”, czeka ona upragnionego dnia,
w ktorym, jak tego domagaja sie zasady sprawiedliwosci i prawdziwie trwate-
go pokoju, wytoni sie wreszcie zmartwychwstata z owego jakby potopu, ktéry
sie na nig zwalit".

Stowa dotyczace Polski zastuguja na uwazng analize z punktu widze-
nia jej sprawy®. Po pierwsze, w tekscie nie ma komentarza wymieniajace-

16 Archives du Ministére des Affaires Etrangéres (Paryz) [dalej skrét: AMAE], serie:
Europe 1918-1940, Saint-Siege, t. 329.

7 Ibidem.

18 Summi Pontificatus: Encyklika Papieza Piusa XII z dnia 20 paZdziernika 1939 roku,
Te Deum, Warszawa 1998, s. 40.

1 Miedzynarodowe echa encykliki strescita zwiezle Z. Waszkiewicz, op.cit., s. 44-47.
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go sprawcow nieszczescia Polski, padty za$ stowa wspétczucia i deklara-
cja o potrzebie jej ,zmartwychwstania”. Po drugie, w Summi Pontificatus
Pius XII ustalit swoisty model dyskursu Stolicy Apostolskiej o Polsce i jej
sprawie na caty okres Il wojny $§wiatowej, ktéry bedzie kontynuowany
w rozmaitych enuncjacjach publicznych. Po trzecie, wystepuje wyrazna
analogia miedzy programowa encyklika Piusa XII, ubolewajacego nad lo-
sem Polski, programowg encyklikg Benedykta XV (Ad Beatissimi Apostolo-
rum), w ktorej 6w papiez kierowat stowa pocieszenia do narodu napadnie-
tej i okupowanej Belgii w 1914 r. ,Narody nie umierajg” - dodat rok p6zniej.

Stajac wobec tragedii Polski, Pius XII planowat mozliwie szeroko zakro-
jong akcje pomocy charytatywnej, ktéra - jak donosit w telegramie szyfro-
wym z 17 pazdziernika 1939 r. ministrowi spraw zagranicznych Augustowi
Zaleskiemu ambasador Papee - ,zostanie rozszerzona do skali miedzyna-
rodowej”?’. Na to wszakze nie pozwolili, jak wiadomo, Niemcy.

Jeszcze pod koniec pazdziernika 1939 r. Janikowski informowat MSZ
w Paryzu, iz Watykan ,szuka formy” dla szerszej akcji charytatywnej?!. Nie
miata ona Zadnych szans realizacji w obliczu barbarzynskich metod pro-
wadzenia wojny przez Il Rzesze. Monsignor Montini méwit ambasadorowi
RP, iz chodzi o ,,otrzymanie pozwolenia rzadu niemieckiego na tego rodzaju
papieska akcje pomocy”?2. Watykan zwrdcit sie do wtadz niemieckich o ta-
kie pozwolenie przez swojego nuncjusza w Berlinie Cesare Orsenigo. Mon-
tini ttumaczyt 1 grudnia 1939 r. Papéemu, ze ,Watykan nie mys$li juz dtugo
czekac i ze sprawa musi by¢ zdecydowana w najblizszym czasie”%. Defini-
tywnie 18 grudnia 1939 r. Sekretariat Stanu poinformuje tylko Papéego, iz
nuncjusz w Berlinie Orsenigo nie dostat zadnej odpowiedzi na swoje prosby
w tej sprawie zadanie pomocy dla Polski®*.

20 W. Rojek (red.), Polskie Dokumenty Dyplomatyczne. Wrzesieti - grudzienn 1939,
PISM, Warszawa 2007, s. 208.

2 [PMS, Ambasada RP przy Watykanie, sygn. A.44.122/20. Raport amb. Papéego
z 26 pazdziernik 1939 r.

22 Papée do min. Zaleskiego, 1 grudnia 1939 r., IPMS, Ambasada RP przy Watykanie,
sygn. A. 44.122/20.

2 Dokument nosit tytut: Protestation du Général Sikorski au nom du Gouvernement
Polonais contre les atrocités allemandes (IPMS, Ambasada RP przy Watykanie, sygn.
A.44.122/20, zatgcznik do raportu amb. Papéego z 18 grudnia 1939 r.).

24 IPMS, Ambasada RP przy Watykanie, sygn. A.44.122/20. Pismo Papéego do mini-
stra Zaleskiego z 18 grudnia 1939 r.
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Mimo stwarzanych przeszkod, papiez starat sie prowadzi¢ na ile to mozli-
we akcje charytatywng na rzecz okupowanej Polski?. Przy nuncjaturze przy
rzadzie wtoskim powotane nawet zostato Biuro Pomocy Jencom i Uchodz-
com Polskich?. Stolica Apostolska subsydiowata Polski Czerwony Krzyz,
wspierata takze Rade Gtéwna Opiekuncza?’. Wiadomo, ze prezes tej instytu-
cji Adam Ronikier o pomoc taka prosit przez ambasadora Papéego, uzysku-
jac z nim nieformalny tajny kontakt?®. Okreslone srodki finansowe otrzymy-
wat tez z Watykanu kard. Hlond, ktéry nimi dysponowat, wspierajgc w ten
sposob diecezje w kraju i tajne seminaria. Papiez polecit mu réwniez rozwi-
na¢ akcje pomocy charytatywnej na rzecz uchodzstwa polskiego w Europie
i jeicow polskich we Francji, Rumunii i na Wegrzech?.

»We wszystkich wypowiedzeniach Mgr. Montini - pisal w jednym ze
swych raportéw z jesieni 1939 r. ambasador Papée - uderzato bardzo sil-
ne, powiedzialbym jeszcze wzmozone nastawienie przeciw III Rzeszy, ida-
ce w parze ze szczera checig zrobienia czegos$ dla Polski”. I dopowiadat,
ze ,to samo nastawienie uderzyto mnie we wszystkich rozmowach, ktére
ostatnio przeprowadzilem z cztonkami Kolegium Kardynalskiego”. Zycz-
liwe i rzeczowe wobec spraw polskich stanowisko Montiniego kontrasto-
wato z bardzo wywazonym i chtodnym nastawieniem jego zwierzchnika
kard. Maglione. Kiedy w grudniu 1939 r. ambasador Papée przedstawit kar-
dynatowi informacje o zbrodniach niemieckich w Polsce, kardynat nie bez
ironii odpowiedziat, ze Niemcom nie wiele mozna udowodni¢, bo oni ,po-
trafig wszystkiemu przeczy¢”*.

%5 Amb. Papée byl miarodajnym $wiadkiem tej akcji. (raport z 6 wrzesnia 1940 r.,
IPMS, Ambasada RP przy Watykanie, sygn. A. 44.122/23).

26 Nota kard. Maglione do amb. Papéego z 11 stycznia 1941, IPMS, Ambasada RP
przy Watykanie, sygn. A. 44.122/25.

27 Czynit to Pius XII poprzez rece arcybiskupow Sapiehy i Szeptyckiego, gdyz bez-
posrednie dotacje uniemozliwity okupacyjne wtadze niemieckie - B. Kroll, Rada Gtéw-
na Opiekuricza 1939-1945, Warszawa 1985, s. 147-148). Nie po$wieca tej sprawie uwagi
Adam Ronikier w swych nader interesujgcych Pamietnikach 1939-1945, Krakéw 2001.

28 Papée do Zaleskiego, 9 grudnia 1940 r., IPMS, Ambasada RP przy Watykanie,
sygn. A. 44.122/24.

29 Amb. Papée do kard. Hlonda w Lourdes, 12 listopada 1940 r., IPMS, Ambasada RP
przy Watykanie, sygn. A. 44. 122/24.

30 Protestation du Général Sikorski.
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Z wtasnej inicjatywy Stolica Apostolska zabiegata u rzadu Rzeszy Nie-
mieckiej o powrdt Prymasa kard. Augusta Hlonda do okupowanego kraju
- do swojej opuszczonej we wrzesniu 1939 r. diecezji. W telegramie z 4 paz-
dziernika Janikowski informowat polskie MSZ w Paryzu o tych staraniach,
za$ monsignor Domenico Tardini méwit, ,ze sa pewne szanse”®'. ,Notabene
- jak meldowat do MSZ na uchodzstwie ambasador Papée - Ks. Prymas jest
usposobiony sceptycznie co do wyniku tych zabiegow”32.

[ w tym wypadku niezwykle ostrozna taktyka Piusa XII wobec III Rze-
szy nie data rezultatu. Ambasador francuski Charles-Roux informowat
8 pazdziernika Quai d’Orsay, ze Watykan bedzie prosit wtadze niemieckie,
aby kardynat Hlond mégt wréci¢ do swej opuszczonej we wrzesniu 1939 r.
diecezji, ale juz 3 listopada okazato sie, Ze Niemcy odmoéwity wpuszczenia
kard. Hlonda i konstatowat niepowodzenie polityki Piusa XII. 9 grudnia
Tardini poinformowat Charlesa-Roux o definitywnie negatywnej odpowie-
dzi rzadu niemieckiego w sprawie prymasa Hlonda.

W tych warunkach Sekretariat Stanu rozpatrywat jeszcze inny pomyst
- wystania do Polski jakiego$ przedstawiciela koscielnego, rozwazajac np.
sjakiego$ jezuite hiszpanskiego”, ktéry otrzymatby uprawnienia wizyta-
tora kos$cielnego, na wzdr doswiadczen I wojny swiatowej, kiedy w takim
charakterze skierowano w maju 1918 r. do Warszawy monsignora Achil-
le Rattiego. Nadzwyczajna misja do okupowanej Polski databy Stolicy Apo-
stolskiej przede wszystkim dostep do informacji o potozeniu KosSciota pod
okupacja niemiecka. Jak mozna byto sie spodziewa¢, ze strony Auswartiges
Amt w Berlinie nastgpita kategoryczna odmowa wpuszczenia wystannika
Stolicy Apostolskiej?:. Nastgpito to 17 listopada 1939 r. Koncepcja skierowa-
nia wizytatora apostolskiego do Polski upadta®‘. Bedzie ona jeszcze wzno-
wiona w marcu 1940 r. - bezskutecznie.

Polski rzad na uchodzstwie przyktadat wielkg wage do stanowiska Sto-
licy Apostolskiej wobec toczacej sie wojny, wychodzac z zatozZenia, ze ciezar

31 Papée do MSZ, 4 pazdziernika 1939 r., IPMS, Ambasada RP przy Watykanie,
sygn. A.44.122/20.

32 IPMS, sygn. A.44.122/20, Papée do Zaleskiego, 23 pazdziernika 1939 r.

33 AMAE, Europe 1918-1940, Saint-Siege, vol. 329 (telegram szyfr. Jean Riviére’a do
MSZ w Paryzu z 7 listopada 1939).

3 Amb. Papée do min. Zaleskiego, 17 listopada 1939 r., IPMS, Ambasada RP przy
Watykanie, sygn. A. 44. 122/20.
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moralny gtosu papieza jest sprawg wielkiej wagi i nalezy o jego wypowiedz
w obronie Polski wytrwale zabiega¢. W polskim kierownictwie politycz-
nym na uchodZstwie uznat przemdéwienie papieza do pielgrzyméw polskich
- zebranych pod przewodnictwem kardynata-prymasa Augusta Hlonda -
wygtoszone 29 wrze$nia 1939 r. w Rzymie oraz encyklike Summi Pontifica-
tus z 20 pazdziernika 1939 r. - za niewystarczajgce?®. Nie przyniosta skutku
francuska nota z 29 wrze$nia 1939 r.,, w ktdrej kierujacy resortem spraw za-
granicznych w Paryzu premier Edouard Daladier prosit o potepienie napa-
$ci na Polske oraz jasne przypomnienie zasad moralnych, ktére jednakowo
obowigzujg jednostki i narody?®.

Dyplomacja rzadu polskiego na uchodzZstwie podejmowata nieustajgce
wysitki o uzyskanie ze strony papieza nowego, idgcego dalej, publicznego
wystapienia, potepiajacego imiennie agresje na Polske i dokonane na zie-
miach polskich zbrodnie wojenne oraz zbrodnie przeciwko narodowi pol-
skiemu. Wysitki dyplomacji polskiej natrafity w tej sprawie na trudnosci
spowodowane wtasng, jak sie wydaje, przemyslang motywacjg papieza, aby
powstrzymac sie od jednoznacznego potepienia hitleryzmu i zbrodni nazi-
stowskich.

Jednym z pomystéow rzadu RP na uchodzZstwie byto usitowanie wywar-
cia na papieza wptywu poprzez wywotanie gtosu wyzszych hierarchéow
Kosciota. Podjeto prébe naktonienia do wspélnego wstapienia w sprawach
polskich do papieza ze strony kardynatéw: Arthura Hinsleya (arcybiskupa
Westminsteru) i Jeana Verdiera (metropolity Paryza)®*’. W akcje mobiliza-
cji dla Polski przywdédcéw swiata katolickiego Zachodu wtaczyt sie prymas
Hlond. Pisat on listy do kardynatéw: Hinsleya, Josepha-Ernesta Van Roey’a

%50 znaczeniu encykliki Summi Pontificatus zob. uwagi Zofii Waszkiewicz, op.cit.,
s.44-47. Warto wspomnie¢, Ze 26 wrze$nia 1939 r. papiez przyjat na audiencji pielgrzy-
mow niemieckich i wygtosit do nich przemdwienie - jego tekst: Actes et documents du
Saint Siege relatifs a la Seconde Guerre Mondiale, t. I: Le Saint Siége et la guerre en Europe,
Libr. Ed. Vaticana, Citta del Vaticano 1965, dok. 210, s. 313. Wojne, ktéra wybuchta okre-
$lit papiez jako ,,dopust Bozy” (Gottesgeissel). Mowy do Polakéw wydawnictwo - z nie-
jasnych powodoéw - nie zawiera.

3 Note wreczyt ambasador Charles-Roux kard. Maglione 2 pazdziernika (fragmen-
ty cytuje Z. Waszkiewicz, op.cit., s. 42-43).

37 AMAE, Europe, 1918-1940, Saint-Siege, vol. 329 (telegram szyfrowy ambasado-
ra francuskiego w Londynie Charlesa Corbina do MSZ na Quai d'Orsay z 30 paZdzierni-
ka1939r.).
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(prymasa Belgii), Manuela Gongalvesa Cerejeiry (patriarchy Lizbony), Isi-
dora Goma y Tomas (prymasa Hiszpanii). Papée doradzit, aby zwréci¢ sie
jeszcze do metropolitow Copello z Buenos Aires i Villeneuve z Montrealu®.
Argentynski kardynat zdecydowat sie na organizacje transportu cieptych
ubran i lekarstw do Rumunii dla uchodZcéw polskich.

Dyplomacji polskiej udato sie uzyska¢ specjalne enuncjacje w obronie
Polski ze strony niektérych cztonkéw episkopatu francuskiego - w mysl
hasta poparcia dla , Polski meczenskiej” (Pologne-martyre). 8 maja 1940 r.
kard. Hinsley wygtosit kazanie, w ktérym moéwit o ,bezwzglednym okru-
cienstwie najezdzcéw Polski i jej przesladowcéw” oraz o tym, Ze ,droga
Polska ma prawo do ludzkiego wspétczucia catego swiata”, cytujac tu sto-
wa Piusa XII z Summi Pontificatus. W obronie Polski wystgpit takze kardy-
nat-patriarcha Lizbony Cerejeira. Papée moéwit takze o istnieniu w Kurii
Rzymskiej pewnego odtamu zyczliwych sprawie polskiej hierarchéow. Wy-
stapienia te nie sktonity wszakze Piusa XII do zmiany taktyki dyplomatycz-
nej i do bardziej otwartej enuncjacji potepiajacej napas¢ na Polske.

Szeroka akcje na rzecz zmiany stanowiska Stolicy Apostolskiej wobec
Polski rozwingt Hlond. Juz w styczniu 1940 r. znany memoriat Hlonda o po-
tozeniu Kosciota w okupowanej Polsce, zostat ztozony w Watykanie®. Pry-
mas dziatat w porozumieniu z ambasadg RP. Opracowanie Zrédtowe pt. The
Persecution of the Catholic Chuch in German Occupied Poland, przygotowa-
ne na podstawie materiatéw zebranych przez polskiego kardynata zostato
ogloszone w jezykach zachodnich*®.

Kierownictwo polskiej dyplomacji zabiegato o poparcie polskich sta-
ran przez rzady mocarstw alianckich, wierzac ze ,tylko zjednoczony front
panstw pokrzywdzonych i poteznych aliantéw przedstawia pewne szanse
uzyskania zmiany dotychczasowego stanowiska Piusa XII, bedgcego linig

3 [PMS, Ambasada RP przy Watykanie, sygn. A.44.122/20. Papée do MSZ, 23 paz-
dziernika 1939 r.

39 Amb. Papée do min. Zaleskiego, 29 maja 1940 r., IPMS, Ambasada RP przy Waty-
kanie, sygn. A. 44.122/21.

40 London 1941 r. (przemowe do broszury napisat kard. Hinsley). Analize tych do-
kumentéw dat ks. S. Wilk (oprac.), Raporty kardynata Hlonda o sytuacji Kosciota w Pol-
sce podczas okupacji hitlerowskiej w Polsce, ,,Chrze$cijanin w Swiecie” 1978, nr 10,
s.13-53.
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,di imparzialita assoluta” w toczacej sie wojnie*’. Papiez w grudniu 1941 r.
przyznal nawet, ze sam narzucit sobie rezerwe, aby nie podejrzewac¢ go
o stronniczo$¢.

Pierwsza w dobie wojny mowa papieza do Kolegium Kardynalskiego
wygtoszona w wigilie BoZego Narodzenia (24 grudnia 1939 r.) przyniosta
wspomnienie napasci sowieckiej na Finlandie (rozpoczetej 30 listopada
tego roku) oraz wzmianke o niemieckiej odmowie zgody na miedzynarodo-
wa pomoc charytatywng dla Polski*’. Papiez nie wymieniat jednak Sowie-
tow de nomine jako wspétsprawcéw inwazji Polski i agresji na Finlandie,
stosujac taktyke podobna do tej jakg praktykowat w przypadku Il Rzeszy
jako najezdzcy PolskKi.

W tym przemdéwieniu Najwyzszy Pasterz sformutowat pie¢ warunkow
sprawiedliwego pokoju, a wéréd nich wprowadzit postulat najwazniejszy -
poszanowanie ,niepodlegtosci narodéw wielkich i matych, poteznych i sta-
bych”. Byt to program, ktéry na pewno odnosit sie do Polski.

Zadaniem istotnym, ktére stawiano sobie na uchodzstwie, byty starania,
aby zainteresowac Stolice Apostolska polska definicja celéw wojny, a przede
wszystkim polskg oceng jej charakteru. Klarownie wyrazit te mysl szef MSZ
w rzadzie gen. Wtadystawa Sikorskiego Zaleski. Pisat on 19 lutego 1940 r.
do ambasadora Papéego, Ze ,wojna obecna jest wojng totalna nie tylko co do
$Srodkéw, ale i co do celéw; nie jest wojng jedynie pomiedzy dwoma ugru-
powaniami panstw o sprzecznych interesach politycznych czy gospodar-
czych, lecz przede wszystkim walka barbarzynstwa z ustrojem opartym na
etyce chrze$cijanskiej oraz na zasadach prawa rzymskiego™?.

Do watykanskiego Sekretariatu Stanu ambasada polska zwracata sie
wielokrotnie o pomoc w réznych sprawach. I w kwestii uwiezionych 6 listo-
pada 1939 r. profesoréw krakowskich, i w sprawie jeicdw polskich w obo-
zie Miranda El Ebro w Hiszpanii.

41 Amb. Papée do min. Raczynskiego, 3 wrzesnia 1942 r., IPMS, Ambasada RP przy
Watykanie, sygn. A. 44. 122/28.

42 Tre$¢ podaja: Actes du Saint-Siége, t. 1,s. 353-361. Do tej kwestii mamy tez intere-
sujacy raport brytyjskiego posta Osborna z 27 grudnia 1939 r. dla lorda Halifax w Lon-
dynie, Foreign Office, 371/24405, C.89/89/18.

4 Instrukcja Zaleskiego z 19 lutego 1940 r., IPMS, Ambasada RP przy Watykanie,
sygn. A.44.122/22.
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Dazenie rzadu polskiego na uchodZstwie do uzyskania poparcia Stoli-
cy Apostolskiej w toczacej sie wojnie stanowito jeden z priorytetéw poli-
tycznych. Charakteryzujgc gtéwne zatozenia polskiej polityki zagranicznej,
w przemowieniu na sesji Rady Narodowej w Angers 4 kwietnia 1940 r. mi-
nister Zaleski wymienit Stolice Apostolska przed Stanami Zjednoczonymi,
co z pewnoscig jest wiele mowigce. Stwierdzat, ze ,na pierwszy plan wysu-
wa sie przede wszystkim owo Mocarstwo Moralne, jakim jest Stolica Apo-
stolska. Wiemy, do jakich wyzyn wzrdést autorytet Glowy Chrzescijanistwa
podczas pontyfikatu Piusa XI. Wojna, w ktérej sprzymierzyli sie dwaj wro-
gowie wszelkiej wiary, musiata specjalnie uwypukli¢ role Watykanu, jako
uosobienia moralnosci i sumienia ludzkosci. Totez godny nastepca swe-
go poprzednika, Pius XII skupit na Stolicy Piotrowej nadzieje wszystkich
tych, ktérzy ufajg w tryumf sprawiedliwo$ci. Jestem przekonany, ze wyraze
uczucia wszystkich Polakéw, gdy ztoze na tym miejscu Jego Swiatobliwosci
petne szacunku podziekowania za wyrazy otuchy, pociechy i nadziei, jakie
wypowiadat wielokrotnie pod adresem Polski™*.

Tak brzmiaty stowa kierownika polskiej dyplomacji, ale pro foro inter-
no, w kregu swych najblizszych wspo6tpracownikéw generat Sikorski wypo-
wiadat o polityce Stolicy Apostolskiej wiele bardzo gorzkich uwag, a niekt6-
re z nich zapisat w swoim Dzienniku wypadkéw 16 listopada 1939 r. Karol
Estreicher, jego sekretarz w Prezydium Rady Ministréw na uchodzstwie:

»Na polityce Watykanu cigzy przede wszystkim zwyciestwo faszyzmu. Gtupo-
ta komunistow w stosunku do religii sprawita, ze koScioty wszystkich wyznan
wola faszyzm niz bolszewizm. Ksieza stusznie bojg sie, ze bedg wymordowani.
(...) Musimy skonczy¢ z legenda, ze Watykan byt nam zyczliwy po [ wojnie $wia-
towej. Nic podobnego. Watykan ma wtasng polityke sympatii z bogatymi upo-
rzagdkowanymi Niemcami. Pius XI nie tait, ze faszyzm i hitleryzm stanowi w Eu-
ropie najsilniejsza zapore przeciw bolszewizmowi - a nie my. My jesteSmy tylko
przeszkodg w pogodzeniu katolicyzmu z prawostawiem. (...) Pacelli jest jeszcze
silniej zwigzany z Niemcami: Niemcy mu we wszystkim imponujg. One w jego
mniemaniu ocality Hiszpanie™®.

** Instrukcja Jana Ciechanowskiego (sekretarza generalnego MSZ) do placéwek dy-
plomatycznych, 4 kwietnia 1940 r., IPMS, Ambasada RP przy Watykanie, sygn. A. 44.
122/22.

4 K. Estreicher jr., Dziennik wypadkéw, t. 1: 1939-1945, Patac Sztuki, Krakéw 2001,
s. 60-61.
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Generat nie zgodzit sie z uwaga obecnego przy tej wypowiedzi J6zefa
Retingera, ze ,Co$ musi papiez zrobi¢ dla Polski”. ,Nic nie zrobi! - méwit Si-
korski. W Watykanie nas nie lubig - ani Skrzynski, ani Papée nie sg w sta-
nie wskoraé czegokolwiek. Co$ tam papiez baknie na wilie, a biskupy to roz-
prowadza, ale zadnej klagtwy na Hitlera nie rzuci, nie potepi, nie zorganizuje
zadnej akcji, bo Hitler mu sie podoba (...) Wieksza jest obawa w Watyka-
nie przed bolszewizmem niz przed hitleryzmem™¢. Stowa te polski premier
wypowiadat spontanicznie w uczuciu gniewu, ze akcja dyplomacji polskiej,
aby Pius XII potepil Niemcy, spetzta na niczym. Nie miat generat racji, ze Hi-
tler papiezowi ,sie podoba”, ale w swojej ocenie polityki Stolicy Apostolskiej
poddawat sie nastrojom éwczesnej opinii polskKiej.

Jest niewatpliwe, Ze w Watykanie dysponowano miarodajnymi informa-
cjami o zbrodniach niemieckich, a nawet doradzano - ,jak najszersze wy-
zyskanie propagandystyczne okrucienstw, przesladowan i naduzy¢ nie-
mieckich w Polsce i dopytuje sie o naszg czarng ksiege. W zwigzku z tym
wydaje sie stad pozadane ogtoszenie czarnej ksiegi juz w najblizszym cza-
sie™’. Uzyskanie jednoznacznej deklaracji papieskiej byto jednak poza za-
siegiem mozliwosci.

29 grudnia 1939 r. Papée zostal przyjety na audiencji przez Piusa XII
i byta to pierwsza od 2 wrzesnia audiencja prywatna polskiego ambasado-
ra. Papiez méwit o niebezpieczenstwie bolszewickim”, ,podkreslajac jego
powage i koniecznos¢ przeciwdziatania™®. W swoim Diariuszu ambasador
zapisat: ,Bardzo dobra audiencja”. Udzielajac za$ btogostawienstwa papiez
dodat: ,pour la résurrection et la grandeur de la Pologne™®.

W rozmowach dyplomatycznych Pius XII wypowiadat sie w sprawie
polskiej z oznakami niewatpliwej sympatii. Amerykanski zastepca sekre-
tarza stanu Sumner Welles po rozmowie z papiezem w lutym 1940 r. mé-
wit gen. Sikorskiemu miesigc pdzniej, Ze papiez ,jest Wam bardzo zyczliwy”
i nie mamy powodu watpi¢, Zze amerykanski polityk takie wtasnie wraze-

46 Ibidem, s. 61.

47 Papée do MSZ, 9 kwietnia 1940 r., IPMS, Ambasada RP przy Watykanie,
sygn. A. 44.122/22.

8 Raportamb. Papée z 31 grudnia 1939 r., zob. M. Kornat, op.cit., s. 136-137.

4 Diariusz” amb. Papéego, notatka z 29 grudnia 1939 r., Papieski Instytut Studiéw
Koscielnych, Archiwum Ambasadora K. Papéego, karton 1.
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nie odniést w Rzymie amerykanski polityk®°. Publicznie jednak Pius XII nie
wychodzit poza ramy neutralnosci. W Watykanie, zwtaszcza w cztery oczy,
okazuja nam wprawdzie maksimum sympatii, ale z chwilg kiedy trzeba by
te sympatie na zewnatrz zamanifestowac zaraz biorg wode w usta” - zano-
towat Jan Szembek, po rozmowie z ambasadorami Papéem i Wieniawg-Dtu-
goszowskim w Wenecji 22 wrzeénia 1939 r.>! Ten stan rzeczy, mimo nie-
ustajacych wysitkow emigracyjnej dyplomacji polskiej i biskupow polskich
(na czele z przebywajacym na wygnaniu prymasem Hlondem i kierujacym
pracami episkopatu w kraju ks. Adamem Sapiehg) - nie ulegt juz do konca
wojny zmianie.

Papée, w raporcie z 6 pazdziernika 1939 r., okre$lit stanowisko Waty-
kanu jako ,arcyostrozne i nieujawniajace sie na zewnatrz”>2. Dawat tez wy-
raz wierze w to, ze Pius XII ,przechodzi wyrazng i korzystna dla nas ewo-
lucje”. ,Watykan jest niezmiennie po naszej stronie - pisat do Zaleskiego
ambasador w innym ze swych raportéw. ,Zewnetrzne wystgpienia Stolicy
Apostolskiej nie idg jednak po linii tych sympatii, gdyz sg hamowane przez
zwykta Watykanowi ostroznos$¢, zwykta Wtochom najwyzsza oglednos¢;
przez wzglad na ostatecznie niewykluczone, cho¢ nieprawdopodobne zwy-
ciestwo Niemcow, przez obawe pogorszenia represji wskutek rozdraznie-
nia hitlerowcéw, przez ulegto$¢ wptywom wtoskim, ktére w dziedzinie dy-
plomacji stuza Berlinowi - i inne podobne, w istocie uboczne motywy”>*.

11 marca 1940 r. Pius XII przyjat ministra spraw zagranicznych Rzeszy
Joachima von Ribbentropa®®. Wizyta Ribbentropa - Watykanowi ,bardzo
nie na reke” i Ojciec Sw. ,niechetnie sie na nig zgodzit. Papiez spotkat sie

50 M. Zgérniak (red.), W. Rojek (oprac.), Protokoty posiedzen Rady Ministréw Rzeczy-
pospolitej Polskiej, t. 1, ,Secesja” Krakow, 1994, s. 243 (zatacznik do protokotu z 16 mar-
ca1940r.).

51 ]. Szembek, Diariusz, wrzesien — grudzien 1939, wyd. B. Grzelonski, PAX, Warsza-
wa 1989, s. 70-71.

52 Papée do MSZ, 6 pazdziernika 1939 r., IPMS, Ambasada RP przy Watykanie,
sygn. A.44.122/20.

3 Raport amb. Papéego, 26 stycznia 1940 r., IPMS, Ambasada RP przy Watykanie,
sygn. A.44.122/21.

> Papée do min. Zaleskiego, 31 stycznia 1940 r., IPMS, Ambasada RP przy Watyka-
nie, sygn. A. 44.122/21.

% Niemiecka notatka z tej audiencji: Documents on German Foreign Policy, series D:
(1937-1945), vol. 8, Washington 1954, dok. 668, s. 896-898.
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z dtugim monologiem Ribbentropa, a préby ,uzyskania dostepu” do Polski
poprzez zgode na wystanie wizytatora papieskiego - nie daty ostatecznie
rezultatu®®. Niemieckiego ministra spraw zagranicznych przyjat tez kardy-
nat sekretarz stanu Maglione, ktory zwrécit sie o umozliwienie akcji chary-
tatywnej dla Polski, co byto jedyng wzmianka o jej sprawie®’.

Trzeba powiedzie¢ jasno. Papiez nie mégt audiencji tej odmoéwié, skoro
byt o nig proszony, a poza tym skoro pragnatl utrzymac linie $cistej neutral-
nosci w toczacej sie wojnie. Propaganda niemiecka wykorzystata jednak te
wizyte jako dowod aprobaty papieskiej dla polityki Il Rzeszy. W ocenie am-
basadora RP przy Watykanie ,marcowa audiencja Ribbentropa u Papieza
byta nieszczeSciem. Zgadza sie z teza, ze Niemcy z catym cynizmem wy-
zyskali ja, by rzuci¢ piaskiem w oczy katolikom catego $wiata, a zwtasz-
cza krajow okupowanych. W Polsce twierdzili wprost i twierdza nadal, ze
Papiez aprobuje polityke Rzeszy i akceptuje zmiany terytorialne dokonane
sitg przez Hitlera w Europie”®®. 27 lutego 1940 r. Papée pisal, zZe papiez ,nie
zrezygnowat jeszcze z wystgpienia z pokojowg w odpowiednim momencie”.
W tym celu przyjat Wellesa i Myrona Taylora - przedstawicieli rzagdu ame-
rykanskiego®®. Welles odbyt, jak wiadomo, z polecenia Roosevelta podréz
po Europie w styczniu - marcu 1940 r. i miat za zadanie uzyska¢ rozeznanie
czy jest mozliwy kompromisowy pokéj.

Doraznie, za najwazniejszy nakaz watykanskiej racji stanu Pius XII uwa-
zat umocnienie wtoskiej non-beligerenza, tak dtugo jak to mozliwe. Papiez
bez watpienia pragnat odegrac trudna blizej do zrekonstruowania role me-
diatora w stosunkach wtosko-francuskich. Ambasador André Francois-
-Poncet 26 maja 1940 r. powiedzial papiezowi, Ze ,Francja jest gotowa do
duzych ustepstw”®. Przystapienie Wtoch do wojny 10 czerwca 1940 r. byto
nie tylko wielka porazka dyplomacji watykanskiej, ale i osobistg porazka

¢ Raport amb. Papéego, 18 marca 1940 r., IPMS, Ambasada RP przy Watykanie,
sygn. A.44.115/2.

7 Notatka watykanska z rozmowy kard. Maglione z v. Ribbentropem - zob. Actes
du Saint-Siége, t. 1, s. 393.

8 Notatka amb. Papéego z rozmowy z msgr Montinim, 20 wrze$nia 1940 r., IPMS,
Ambasada RP przy Watykanie, sygn. A. 44. 122/22.

% Raport amb. Papéego, 1 marca 1940 r., IPMS, Ambasada RP przy Watykanie,
sygn. A.44.122/21.

0 Pisze o tym: R. De Felice, Mussolini il duce. Lo Stato totalitario, t. 2: 1936-1940, Ein-
audi, Torino 1981, s. 831.
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Piusa XII, chociaz oczywiscie nie byt on w stanie zatrzyma¢ Mussoliniego
na drodze do wojny®'. Decyzja wtoskiego dyktatora, aby wystapic zbrojnie
przeciwko Francji dowodzita przede wszystkim, ze dopatrywanie sie przez
politykéw zachodnich znacznego politycznego wptywu Watykanu na Wto-
chy byto nieuzasadnione®?. Podkres$li¢ nalezy, ze przystgpienie Wtoch do
wojny wzmogto te tendencje w polityce Stolicy Apostolskiej, ktére prowa-
dzity do podtrzymywania zasady neutralno$ci za wszelka cene.

W zwiazku z przystapieniem Wtoch do wojny 10 czerwca 1940 r. i nie-
uznaniem przez Wiochy eksterytorialnosci placéwek obcych przy Stolicy
Apostolskiej Pius XII zaprosit Papéego, aby, wraz z ograniczonym persone-
lem ambasady, zamieszkat w Hospicjum $w. Marty (na terenie Watykanu)
i kontynuowat misje®3. MSZ polskiego rzadu na uchodzstwie wydato komu-
nikat, ze ,Ambasada RP przy Stolicy Apostolskiej zostata zmuszona przez
rzad wtoski do przeniesienia sie do Watykanu na réwni z innymi ambasa-
dami tych panstw, z ktérymi Wtochy znajdujg sie w stanie wojny”®*. Pol-
ski rzad nie ogtosit - mimo wyraznych naciskéw brytyjskiego sojusznika
- ze Polska znajduje sie w stanie wojny z Wtochami®®. Ambasador Wienia-
wa-Dtugoszowski przekazat opieke nad interesami polskimi we Wtoszech
Stolicy Apostolskiej i obowigzki te objal nuncjusz przy Kwirynale monsi-
gnor Francesco Borgongini-Duca®®.

¢ Przed 10 czerwca papiez osobiscie zwracat sie do Mussoliniego az trzykrotnie
apelujac o nieprzystepowanie do wojny (do tej sprawy raport amb. Papéego z 10 czerw-
ca 1940 r., IPMS, Ambasada RP przy Watykanie, sygn. A. 44. 115/2).

2 Count C. Sforza, Contemporary Italy. Its Intellectual and Moral Origins, F. Muller,
London 1946, s. 285.

% Do tych spraw wspomnienia ambasadora: Kartki z pamietnika, ,Wiadomosci”,
nr 723 oraz Zycie w Santa Marta - 7.02.1960, ibidem, 29.05.1960, nr 739. W Hospicjum
$w. Marty znalazty schronienie réwniez inne placéwki alianckie: ambasada francuska,
poselstwo brytyjskie, poselstwo amerykanskie, pdZniej za$ i misja jugostowianska.

¢ Instrukcja MSZ do placdwek, 22 sierpnia 1940 r., IPMS, Ambasada RP przy Waty-
kanie, sygn. A. 44.122/23.

% Tto sprawy daje Krzysztof Strzatka w monografii, Miedzy przyjazniq a wrogoscig.
Z dziejéw stosunkéw polsko-wtoskich (1939-1945), Arcana, Krakéw 2001, s. 177-187. Po-
myst, aby personel ambasady przy Kwirynale dotaczy¢ do sktadu ambasady przy Waty-
kanie, nie zostat zrealizowany - ibidem, s. 183.

6 Amb. Papée do min. Zaleskiego, 10 czerwca 1940 r., IPMS, Ambasada RP przy Wa-
tykanie, sygn. A. 44. 122/22. Sekretariat Stanu aprobowat to rozwigzanie notg do am-
basady RP z tego samego dnia.
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Rezydowanie w Hospicjum §w. Marty bedzie wigzato sie wieloma powa-
zanym ucigzliwo$ciami. Sytuacja ta stworzyta powazne trudnosci w funk-
cjonowaniu tacznosci z rzadem RP na uchodzstwie. 15 listopada 1940 r.
ks. Meysztowicz skarzyt sie Montiniemu, zZe:

,maniery tajnej policji watykanskiej wobec rezydujacych w Watykanie dyplo-
matdéw s3 nieodpowiednie, Ze razi nas to, iz na kazdym kroku wyrasta przed
nami jegomo$¢ w z6ttym palcie i nasunietym na oczy kapeluszu, przygladajacy
sie nam bacznie i co$ zapisujacy w notesie; ze nawet w sieniach naszego domu
taki sterczy i Ze ja sam widze takiego nawet, gdy Msze odprawiam w koSciele,
z nieodstepnym notesem, niefatygujgcego sie nawet ukry¢ za kolumna czy kon-
fesjonatem”®’.

Stanowcze zgdania wtadz wtoskich - zawarte np. w nocie ambasady
wtoskiej przy Watykanie do Sekretariatu Stanu z 13 lipca 1940 r. - zmie-
rzaty do wyegzekwowania maksymalnego ograniczenia roli misji panstw
alianckich przy Watykanie. W porozumienie przedstawicielstwa wielo-
krotnie kierowaty przeciwko temu stanowcze protesty — ostatni w postaci
aide-memoire z 18 marca 1943 r.®

W takich warunkach funkcjonowata ambasada RP do wyzwolenia Rzy-
mu 5 czerwca 1944 r., przetrwata réwniez najtrudniejszy okres niemieckiej
okupacji Rzymu od 8 wrzesnia 1943 do czerwca 1944 r. Trudno nie podkre-
$li¢, ze byta to bardzo ciezka misja. Niejednokrotnie pojawiat sie nastroj re-
zygnacji i zwatpienia, czego $§wiadectwo znajdujemy w niepublikowanym
Diariuszu ambasadora. ,Mecze sie dzisiaj - zapisat ambasador 27 grudnia
1940 r. ,Boze moj, czy to wszystko na co$ sie przyda?”®. Dochodzgce z kra-
ju informacje wzmacniaty nastréj niepewnosci i pesymizmu i tak 30 stycz-
nia 1941 r. pod wrazeniem docierajacych z okupowanego kraju wiadomosci
o zbrodniach zanotowat: ,Straszne wiadomosci z Polski. Niemcy likwidujg
(wywoza do obozo6w) cata inteligencje. Eksterminacja””°.

7 Notatka amb. Papéego z 15 listopada 1940 r., IPMS, Ambasada RP przy Watyka-
nie, sygn. A. 44.122/22.

¢ [PMS, Ambasada RP przy Watykanie, sygn. A. 44. 115/6.

¢ ,Diariusz” amb. Papéego, notatka z 27 grudnia 1940 r.

70 Ibidem.
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Ewakuacja rzagdu RP na uchodzstwie do Londynu w czerwcu 1940 r. po-
ciaggneta za sobg nowa anomalie w stosunkach dyplomatycznych ze Stolica
Apostolska. Pratat Alfredo Pacini otrzymat od Sekretariatu Stanu polecenie
udania sie do Londynu, ale jego wyjazd do Londynu okazat sie niemozliwy,
z powodu nieudzielenia mu wizy przez rzad brytyjski’’.

Zwyciestwo niemieckie nad Francjg w czerwcu 1940 r. wywarto w Waty-
kanie silne wrazenie. WrazZenie to byto zresztg silne w catej 6wczesnej Eu-
ropie. Na poczynania papieza miato ono bardzo wymierny wptyw. Przypo-
mnie¢ nalezy, ze jeszcze przed uderzeniem na Francje Pius XII pozostawat
pod wrazeniem wydatnej przewagi niemieckiej oraz stabosci i biernosci
mocarstw zachodnich. Cytujac opinie ,jednego z dobrze poinformowanych
Kardynatéw Kurialnych” Papée pisat 22 kwietnia do ministra spraw zagra-
nicznych w Angers, iz ,Pius XII przeSwiadczony jest o tym, Ze zwyciestwo
niemieckie jest nieuniknione i boi sie tego bardzo”. Ambasador od siebie
dopowiadat, ze ,taki byt od poczatku wojny poglad Piusa XII i nie wiele sie
w ciggu wojny pod tym wzgledem zmienito””2.

Kilkakrotnie ambasada zwracata uwage Watykanu na to, Ze nieprzy-
jaciel wykorzystuje biernos¢ Stolicy Apostolskiej, ktéra jest niezrozumia-
ta w okupowanym kraju. Konieczno$¢ us§wiadamiania Stolicy Apostolskiej
o niezadowoleniu z milczenia papieza w obliczu zbrodni’3. Papiez ogromnie
czuty na wszelka krytyke i naciski na niego nieskuteczne, koniecznos¢ do-
zowania informacji dla niego niekorzystnych - bo reakcja jest z reguty od-
wrotna do zamierzonego celu.

Rozmawiajac z watykanskimi urzednikami zwracano im uwage, Ze oku-
pant ,cynicznie i przewrotnie” interpretuje stanowisko papieza ,przy kaz-
dej sposobnosci””. Jako wielce dwuznaczng uwazano misje nuncjusza Ce-
sare Orsenigo w Berlinie. W sierpniu 1940 r. zwrdcit na to uwage Stolicy
Apostolskiej abp Sapieha, dziatajgc poprzez o. Wtodzimierza Leddchow-

1 7. Waszkiewicz, op.cit., s. 52.

72 Amb. Papée do min. Zaleskiego, 22 kwietnia 1941 r., IPMS, Ambasada RP przy
Watykanie, sygn. A. 44. 115/4.

73 Amb. Papée do min. Raczynskiego, 11 listopada 1941 r., IPMS, Ambasada RP przy
Watykanie, sygn. A. 44.122/26.

7+ Raport amb. Papéego, 20 wrzesnia 1940 r., IPMS, Ambasada RP przy Watykanie,
sygn. A.44.122/23.
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skiego, generata Jezuitéow’>. 9 wrzesnia 1942 r. Papée ztozy w tej sprawie
ostry protest. Réwniez Karolina Lanckronska wspominata z okresu swej
stuzby okupacyjnej w AK, ze arcybiskup Sapieha miat jedno tylko Zyczenie:
aby Orsenigo nie wygtaszat przemdéwien kolportowanych szeroko przez
propagande hitlerowska i oddziatywujacych bardzo ujemnie zwtaszcza na
polskich ksiezy wiezionych w Sachsenhausen.

Polskie kierownictwo polityczne pragneto zuzytkowac i wykorzystac
to, co udato sie od papieza uzyskac¢. Zapewne, w wypowiedziach i aktach
urzedowych papieza znajdziemy pokrycie dla tych stéw, ale w dobie strasz-
liwej wojny spoteczno$¢ miedzynarodowa oczekiwata czego$ wiecej, pra-
gneta przede wszystkim rezygnacji z jezyka dyplomacji, ktéry byt natural-
nym jezykiem Piusa XII, jezykiem pelnym aluzji i sformutowan og6lnych,
dajacych sie rozmaicie interpretowac.

*

Co udato sie osiagna¢ dyplomacji polskiej w dziataniach wobec Watykanu?

Przede wszystkim Stolica Apostolska uznata ciggto$¢ prawnopanstwo-
wo Rzeczypospolitej mimo okupacji i rozbioru terytorium panstwa. Konty-
nuowata stosunki dyplomatyczne z rzadem, ktéry utracit terytorium, ale za-
chowat podmiotowo$¢ w rozumieniu prawa miedzynarodowego. O uznaniu
przez Watykan rzadu RP na uchodzstwie przesadzito definitywnie - jak sie
wydaje - uznanie go ze strony panstw neutralnych i zasadnicze stanowisko
spotecznosci miedzynarodowej, nieuznajacej podboju terytorium Polski.

Optyka polska zderzata sie z optyka Stolicy Apostolskiej. Polska teza
o wyjatkowos$ci wojny rozpoczetej przez Niemcy w spos6b bezprecedenso-
wo zbrodniczy, ktéra pozostaje inna niz poprzednie - spotykata sie z kontr-
argumentacjg watykanska o potrzebie neutralnosci papiestwa jako po-
nadnarodowej instancji mimo wszelkich przeciwnosci.

7S Przypomniat to posuniecie ks. Z. Zielinski, op.cit., s. 731.

76 K. Lanckoronska, Wspomnienia wojenne 22 IX 1939 - 5 IV 1945, wstep L. Kalinow-
ski, E. Orman, Spoteczny Instytut Wydawniczy Znak, Krakéw 2002, s. 63-64. O ,nie-
checikleru” polskiego do nuncjusza w Berlinie wspomina tez Luciana Frassati-Gawron-
ska w pamietniku: Przeznaczenie nie omija Warszawy, ttum. J. Tygielski, Wydawnictwo
Wiez, Warszawa 2003, s. 228.
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Polityka Stolicy Apostolskiej wobec sprawy Polski byta funkcjg podsta-
wowych zatozen programowych ksztattowanych w realiach wojny euro-
pejskiej. Nalezato do nich miedzy innymi przekonanie Piusa XII i jego oto-
czenia, ze Watykan powinien zachowa¢ neutralnos¢ chociazby po to, aby
w chwili sposobnej wystapi¢ z wtasng inicjatywa mediacyjna.

W dziataniach wobec Stolicy Apostolskiej dyplomacja polska nie byta
w stanie osiaggnac¢ wiecej niz uzyskata. Argument, iz upadek Polski stanowi
wydatne ostabienie sity katolicyzmu swiatowego niewatpliwie docierat do
Piusa XII, ale spotykat sie z innym argumentem - o trudnym do przecenie-
nia znaczeniu niemieckiego katolicyzmu, ktérego Kurii Rzymskiej nie wol-
no odtracic.

W relacjach Polska - Watykan zderzaty sie wreszcie dwa porzadki dzia-
tania. Dyplomacja kazdego panistwa ma na celu osiggac realizacje jego racji
stanu. Swoja racje stanu ma takze i Ko$ciét. Miat jg i Pius XII. Ale z powo-
du koniecznosci stawania ponad sporami poszczegélnych narodéw , Papiez
musi postepowac oglednie i powoli” - jak to ujgt kardynat Hlond”".

Utworzony w Paryzu 1 pazdziernika, a od 20 listopada 1939 r. rezyduja-
cy w Angers rzad polski na uchodzstwie postrzegat Stolice Apostolska jako
doniosty czynnik polityki $wiatowej. Stolica Apostolska pozostawata dla
niego najwazniejszym panstwem neutralnym obok Stanéw Zjednoczonych
- w okresie miedzy wrze$niem 1939 a czerwcem 1940 r. majacych réwniez
taki status miedzynarodowoprawny.

Sprawy Polski nie byty jednak dla Stolicy Apostolskiej po wrzesniu
1939 r. ,pierwszoplanowymi”, chociazby dlatego, Ze perspektywa wyzwo-
lenia Rzeczypospolitej oddalata sie i komplikowata - jak stusznie ujeta
to trzydzieSci pie¢ lat temu Zofia Waszkiewiczowa’®. W czerwcu 1940 r. -
w zwiazku z przystapieniem Italii do wojny, wolno$¢ Stolicy Apostolskiej
nie zostata zniweczona, ale powaznie ograniczona. Z chwilg upadku Francji
zwyciestwo sprzymierzonych stawato sie ewentualnoscig odlegta w czasie,
jesli w ogdle mozliwe”. Pius XII umocnit swdj kurs na rzecz polityki ,neu-

77 ks. W. Necel TChr. (oprac.), Z notatnika Kardynata Augusta Hlonda, Hlondianum,
Poznan 1995, s. 365.

78 7. Waszkiewicz, op.cit., s. 62.

79 Autor niniejszych stow zbiera materiat Zrédtowy do studium o watykanskich
opiniach na temat, kto wygra Il wojne §wiatowg, z okresu 1940-1942.
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tralno$ci absolutnej”®’. Ale to juz sg problemy, ktéorym poswieci¢ by nale-
zalo osobne Zrddtowe studium, najlepiej w oparciu o pierwszorzedne akta
watykanskiego Sekretariatu Stanu.

MAaAREK KORNAT

THe Hovy SEe IN PoLisH Foreign PoLicy
OF THE GOVERNMENT ON EXILE
(SeptemBer 1939 — June 1940)

The article is devoted to the reexamining of the policy of Polish Government on
exile toward the Holy See after Poland’s defeat in September 1939 and the rees-
tablishment of the legal authorities of Poland in France, under President Raczkie-
wicz and General Sikorski as Prime Minister. Terminus ad quem of the narration is
the collapse of France and transfer of the Government of Poland to London in June
1940. Problems of Vatican’s perception of Polish Question is discussed on the basis
of Polish archival documents, especially those of Polish Embassy to the Holy See.
Vatican-Polish relations at the beginning of the World War II require special at-
tention because the last treatment of this highly debatable problem was made in
historiography by Zofia Waszkiewicz more than thirty five years ago in her mono-
graph Polityka Watykanu wobec Polski 1939-1945 [Policy of the Vatican toward Po-
land 1939-1945] (Warsaw 1980). How much Polish diplomacy achieved fighting for
the Holy See’s support against Nazi Germany? Two things must be said. Firstly, the
Holy See recognized the legal continuity of Polish State after the German-Soviet oc-
cupation of Poland’s territory in September 1939, but did not sent the papal nun-
cio to Angers, when Polish Government resided. Secondly, Polish thesis on the spe-
cial significance of Polish Question as the test-case of international justice received
the positive response of the Pope Pius XII in his encyclical Summi Pontificatus pub-
lished on October 20 1939, but the guidelines of Vatican’s policy were based on the
doctrine of strict neutrality of the Papacy in the international relations. It did not
permit for Papal condemnation ex officio of the Nazi crimes and criminal policy of
extermination in Poland.

80 Te polityke Watykanu analizowatem w artykule: Papiez Pius XII i jego koncepcja
,neutralnosci absolutnej” Stolicy Apostolskiej w stosunkach miedzynarodowych (1939-
-1945). Przypadek Polski, ,Zagtada Zydéw: Studia i Materiaty: Pismo Centrum Badan
nad Zagtada Zydéw Instytutu Filozofii i Socjologii Polskiej Akademii Nauk” 2009, nr 5,
s.104-127.
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\WPROWADZENIE

E uropejska przestrzen administracyjna ulegata w ostatnich latach dale-
ko idacym przemianom. Wazna role w procesach tych zmian polegaja-
cychnapostepujacejintegracji porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich
odegraty agencje regulacyjne Unii Europejskiej (UE). Jest to heterogenicz-
na grupa instytucji zapewniajacych wsparcie eksperckie dla organéw UE
w wyspecjalizowanych sektorach rynku, takich jak bezpieczenstwo zyw-
nos$ci, nadzor finansowy, telekomunikacja, obrét lekami czy chemikalia-

! Katedra Teorii Stosunkéw Miedzynarodowych, Instytut Prawa Miedzynarodo-
wego, Unii Europejskiej i Stosunkéw Miedzynarodowych, Wydziat Prawa i Administra-
cji, Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.

2 Tekst powstat w ramach projektu badawczego sfinansowanego ze sSrodkéw Na-
rodowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie decyzji numer DEC-2013/09/D/
HS5/01277.
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mi. Gléwnym celem, ktéry przy$wiecat pomystodawcom pierwszych agen-
cji byto stworzenie ram instytucjonalnych zapewniajacych zabezpieczanie
unijnego procesu regulacyjnego pod wzgledem fachowych opinii i wytycz-
nych. Organy UE, w tym przede wszystkim Komisja Europejska (KE), nie
byty w stanie sprostac roli ,wyspecjalizowanego prawodawcy” w przy-
padku wielu ztozonych kwestii z réznych dziedzin. O ile w odniesieniu do
pierwszych agencji z lat 90 XX w.3, ktére miaty przede wszystkim charakter
gremiow doradczych, ich rola w procesach tworzenia europejskich aktow
normatywnych nie budzita wiekszych kontrowersji, o tyle nowsze instytu-
cje tego typu, powstate w latach 2000. staty sie przedmiotem intensywnej
debaty, gtéwnie wsréd prawnikéw zajmujacych sie europejskim prawem
administracyjnym* Podstawowy problem, ktdry jest tematem wielu ana-
liz prawnych, to kwestia legitymizacji dziatan takich agenciji, jak np. Euro-
pejska Agencja Chemikaliéw (ECHA), Agencja ds. Wspétpracy Organéw Re-
gulacji Energetyki (ACER), Europejska Agencja Bezpieczenstwa Lotniczego
(EASA), Europejska Agencja Bezpieczenstwa Sieci i Informacji (ENISA) czy
Europejski Urzad Nadzoru Bankowego (EBA), ktérych kompetencje wykra-
czaja poza fachowaq ekspertyze. Agencje najnowszej generacji uzyskuja co-
raz cze$ciej takze uprawnienia decyzyjne czy semiregulacyjne. To znaczy
na przyktad, ze maja prawo wydawac decyzje prawnie wigzace dla pod-
miotow prywatnych albo ze projekty aktéw prawnych, na przyktad rozpo-
rzadzen przez nie przygotowanych sa na zasadzie pewnego automatyzmu
- czesto w sposéb bezposredni zagwarantowany w aktach powotujacych te
agencje do zycia - przyjmowane przez KE°.

Takie kompetencje ciggle naleza jednak do wyjatkowych i nie one wpty-
waja na dtugofalowe oddziatywanie agencji regulacyjnych UE na porzadki

3 Np. Europejska Agencja Bezpieczenstwa i Zdrowia w Pracy (EU-OSHA) czy Eu-
ropejska Agencja Srodowiska (EEA).

* Zob. np. E. Chiti, The Emergence of a Community Administration: The Case of Euro-
pean Agencies, ,Common Market Law Review” 37 (2000), nr 2, s. 309-343; E. Vos, Re-
forming the European Commission: What Role to Play for EU Agencies?,,Common Market
Law Review” 37 (2005), s. 1113-1147; R. Dehousse, Regulation by Networks in the Eu-
ropean Community: The Role of European Agencies, ,Journal of European Public Policy”
4 (1997), nr 2, s. 246-261.

5 Szerzej na ten temat zob. np.: M. Busuioc, Rule-Making by the European Financial
Supervisory Authorities: Walking a Tight Rope, ,European Law Journal” 19 (2013), nr 1,
s.111-125.
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prawne panstw cztonkowskich. Zasadnicza role w tym zakresie odgrywa
tzw. miekkie prawo (ang. soft law), czyli opinie, zalecenia i wytyczne tych
instytucji. W znaczny sposdb ksztattuje ono narodowe regulacje, gtéwnie
na zasadzie silnie oddziatujacego prestizu agencji regulacyjnych. Prestiz
ten wynika z uznania ich za gremia eksperckie, opracowujace dokumenty
wysokiej jakos$ci i zawierajace informacje, o ktérych pogtebiona wiedze ma
jedynie waski kragg wtajemniczonych. Otoczenie agencji regulacyjnych ta-
kim szczegélnym nimbem tajemnicy, wynikajacej z niedostepnej dla laikow
fachowosci jest rezultatem brakoéw, jesli chodzi o bezposrednie mechani-
zmy legitymizacji ich dziatalnosci.

Instytucje te powotywane sg na podstawie aktéw prawa wtoérnego i nie
maja ,bezposredniego upowaznienia” od obywateli panstw cztonkowskich
do wykonywania swoich coraz szerzej ujmowanych przez ustawodawce
unijnego kompetencji. W zwiagzku z powyzszym stosuje sie do tych gre-
midw utylitarystyczne koncepcje legitymizacji, odwotujace sie do rezul-
tatow wynikajacych z ich dziatalnos$ci. Wedle takich zatozen uprawomoc-
nienie systemu politycznego zalezy od jego zdolnosci do osiggania celow®.
Znaczenie maja zatem Kkorzysci, jakie wnosi fachowa ekspertyza. To efek-
tywno$¢ dziatan i wysoka jako$¢ opracowywanych dokumentéw majg legi-
tymizowac aktywnos$¢ agencji regulacyjnych w strukturach administracji
unijnej. Szczegdlne znaczenie dla realizacji takich istotnych z punktu wi-
dzenia proceséw legitymizacji postulatéw skuteczno$ci ma kultura organi-
zacyjna agencji regulacyjnych.

1. KULTURA ORGANIZACYJNA — ROZUMIENIE POJECIA

Termin ,kultura organizacyjna” jest stosowany w réznych kontekstach,
w zaleznosci od dyscypliny naukowej i okreslonej perspektywy badawczej.
Zjawiskiem tym zajmuja sie specjali$ci zaréwno z zakresu zarzadzania, ko-
munikowania i administracji, jak i prawnicy, socjolodzy, psycholodzy czy
nawet antropolodzy.

¢ Zob. K. Lawniczak, Miedzy demokracjq a efektywnosciq. Trzy spojrzenia na deficyt
legitymizacji Unii Europejskiej, ,e-Politikon” 2012, nr 3, s. 109.
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Kultura organizacyjna powstaje na bazie istniejacych w ramach danej
organizacji do$wiadczen, symboli, warto$ci, norm i rytuatéw. Zawiera sie
w niej nie tylko dotychczasowa historia danej instytucji, ale tez wyobraze-
nia pracownikéw ja wspdtksztattujacych na temat jej rozwoju i przyszto-
$ci. Jest zatem zjawiskiem dynamicznym, zmieniajagcym sie pod wptywem
zewnetrznych uwarunkowan, ale i cech zwigzanych z wewnetrzna struk-
turg kazdej instytucji i aktywnoscia jej pracownikéw’. Kultura organiza-
cyjna obejmuje tworzone w ramach zbiorowos$ci wzory zachowan, ktére sg
ksztattowane i modyfikowane wraz ze zdobywaniem wiedzy i nowych do-
Swiadczen. Wzory te wptywaja w spos6b bezposredni na rozumienie i in-
terpretowanie rzeczywisto$ci. W zwigzku z tym speinia ona wiele funkcji
waznych z punktu widzenia istnienia i funkcjonowania kazdej organizaciji.
Po pierwsze, ma dziatanie stabilizujace, poniewaz przyczynia sie do two-
rzenia pewnych ram orientacyjnych, pozwalajacych na okreslenie prioryte-
tow i odnajdywanie wtasciwych rozwigzan w sytuacjach kryzysowych. Po
drugie, petni funkcje porzadkujaca, to znaczy sprzyja dokonaniu wyboru
istotnych dla organizacji informacji i faktéw. I po trzecie, odgrywa wazng
role w procesach budowania tozsamosci danej organizacji®.

W zwiagzku z tym analizujgc kulture organizacyjna badacze zajmuja sie
takimi wymiarami aktywno$ci w danej organizacji, jak charakter realizo-
wanych przez nig zadan, struktura pracy, obieg informacji, sposoby komu-
nikowania, mechanizmy rozwigzywania probleméw, metody nagradzania
i sankcjonowania personelu, a takze poziom identyfikacji pracownikow
z organizacjg jako catoscig’. Kazda organizacja, w tym takze jednostki ad-
ministracji, ksztattuje nie tylko kulture organizacyjna, ale i wynikajace
z niej wizje, dotyczace funkcjonowania w okreslonych ramach przestrzen-
nych i czasowych.

7 Wiecej na ten temat zob.: B. Nogalski, A. Szpitter, Kultura organizacyjna w za-
rzqdzaniu organizacjq wielokulturowq, [w:] Historia i perspektywy nauk o zarzqgdzaniu,
red. B. Mikuta, Fundacja Uniwersytetu Ekonomicznego, Krakéw 2012, s. 225 i n.

8 Szerzej na ten temat zob. T. Jetzke, Zukunftsforschung und Organisationskultur -
Organisationskulturelle Zukunftskonzepte als Voraussetzung fiir die Zukunftsfdhigkeit von
Organisationen, , Zeitschrift fiir Zukunftsforschung” 4 (2015),nr 1,s. 35,38 in. Natemat
tozsamosci organizacji zob. tez: P. Kocon, ToZzsamos¢ organizacji i kultura organizacyjna
- definicje i relacje, ,Economics and Management” 1 (2009),nr 1,s. 146 i n.

9 Szerzej na ten temat zob.: A. Wojtowicz, Istota i modele kultury organizacyjnej -
przeglgd koncepcji, ,Zeszyty Naukowe” 2004, nr 5, s. 159-171.
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W pierwszym przypadku chodzi o interakcje danej instytucji ze sSrodo-
wiskiem, w ktérym dziata. Takie relacje moga przybiera¢ forme dopasowy-
wania sie do istniejgcej rzeczywistosci czy struktury, w ktérej dana orga-
nizacja jest aktywna albo polega¢ na prébach ich zmian w ramach realizacji
wtasnych intereséw i strategii. W przypadku wielu agencji regulacyjnych
Unii Europejskiej mozna méwic o staraniach podejmowanych w celu zmia-
ny sektoréw rynku, w ktérych dana instytucja funkcjonuje. Badacze zajmu-
jacy sie teoriami organizacji piszg w tym kontekscie o konstytuujacej roli
takiego gremium, ktére aby przetrwag, legitymizowac¢ swéj byt nie moze
jedynie trwa¢ w istniejacych ramach czy sie do nich dopasowywac. Musi
podejmowac proby wspéttworzenia srodowiska, w ktérym jest aktywne
zgodnie z wlasng wizjg rozwoju®. Jesli chodzi natomiast o ewolucje cza-
sowa organizacji, w literaturze wyroéznia sie trzy wymiary: 1) orientacje
bazujaca na przesztosci, czyli istniejacych zrutynizowanych regutach po-
stepowania, pewnej tradycji, utartych schematach zachowan; 2) orientacje
koncentrujaca sie na terazniejszos$ci, czyli czynnosciach biezacych, aktu-
alnych wzorach aktywnosci i modelach rozwigzywania sytuacji kryzyso-
wych; 3) orientacje obejmujaca przyszty rozwdj, przy uwzglednieniu zmian
Srodowiska, w ktorym tkwi dana instytucja'’.

Kultura organizacyjna, nawigzujac do stynnej metafory Geerta Hofste-
de, jest ,zbiorowym zaprogramowaniem umystu”, na podstawie ktérego
mozna odroéznia¢ cztonkéw poszczegdlnych grup. To pewien kompleksowy
zestaw zatozen, ktéry powstaje w danej organizacji w ramach interakcji ze
Srodowiskiem zewnetrznym i w procesach integracji wewnetrznej'?. Ta-
kie zaprogramowanie ewoluuje pod wptywem kultur narodowych, co jest
szczegoblnie widoczne w organizacjach o strukturze wielonarodowej. Insty-
tucje administracji europejskiej sg najlepszym przyktadem ksztattowania
szczegoblnej ponadnarodowej kultury organizacyjne;j.

0d lat obserwuje sie upolitycznienie stanowisk w organach i instytu-
cjach unijnych. Najlepszym przyktadem byto obsadzanie dyrekcji gene-

10 Zob. R. Wiltbank, N. Dew, S. Read, S. D. Sarasvathy, What to Do Next? The Case for
Non-Predictive Strategy, ,Strategic Management Journal” 27 (2006), nr 10, s. 981-998.

11 Zob. T. Jetzke, op.cit., s. 39.

12 G. Hofstede, G. ]. Hofstede, Kultury i organizacje. Zaprogramowanie umystu, Pol-
skie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2007, s. 297; B. Nogalski, A. Szpitter,
op.cit.,, s. 2271 229.
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ralnych KE wedtug klucza narodowego. Praktyki te powoli ewoluowaty
w kierunku modeli bardziej niezaleznej, profesjonalnej administracji. Na-
wet mocno upolitycznione stanowiska kierownicze w KE z czasem staty
sie bardziej niezalezne od wptywoéw z poszczegdlnych panstw cztonkow-
skich. Znajduje to wyraz w regutach zwigzanych z obsadzaniem gabinetéow
komisarzy, ktére wczesniej przypominaty narodowe reprezentacje, wysy-
tane przez ministerstwa spraw zagranicznych badZ proponowane przez
poszczego6lnych komisarzy. Obecnie natomiast zaktada sie ré6znorodng re-
prezentacje narodowg, rownowage jesli chodzi o pte¢ urzednikéw i ich wy-
sokie kompetencje zwigzane m.in. z uprzednim doswiadczeniem zdobytym
w strukturach UE®.

Ciekawa grupa urzednikoéw, biorac pod uwage zagadnienia kultury or-
ganizacyjnej, sa osoby wysytane przez narodowe organy administracyjne
do pracy w KE. Sg oni integrowani w ramy administracji unijnej, ale opta-
cani przez instytucje z panstw cztonkowskich. Po wyznaczonym czasie ich
oddelegowania do Brukseli powracaja na swoje poprzednie stanowiska
w urzedach krajowych. Analizy przeprowadzone przez znanego norwe-
skiego badacza Jarle Trondala, zajmujacego sie zagadnieniami zwigzanymi
z systemem zarzadzania w UE, dowodza Ze urzednicy ci w duzo wiekszym
stopniu identyfikujg sie z administracjg unijng niz ze swoimi macierzysty-
mi ministerstwami'*. Potwierdza to og6lna tendencje do kosmopolizacji
urzednikéw unijnych, ktérzy wraz z objeciem stanowiska w Brukseli wkra-
czaja do elitarnego kregu ,pionieréw europeizacji”, polegajacej m.in. na har-
monizowaniu europejskich porzadkéw prawnych®®. Odrywajg sie od struk-
tur narodowych, integrujac sie w ramach formalnych i nieformalnych sieci
eksperckich, w ktérych nawet na szczeblu prywatnym narodowos$¢ odgry-
wa drugoplanowag role. Kontakty rozwijane sg na fundamencie wspdlnych
zadan i zainteresowan, a nie wedtug klucza narodowego.

13 Zob. D. Curtin, M. Egeberg, Tradition and Innovation: Europe’s Accumulated Exec-
utive Order, [w:] Towards a New Executive Order in Europe?, red. D. Curtin, M. Egeberg,
Routledge, London-New York 2015, s. 5.

14 Szerzej naten tematzob.]. Trondal, Governing at the Frontier of the European Com-
mission: The Case of Seconded National Experts,,,West European Politics” 29 (2006), nr 1,
s. 147-160.

15 Szerzej na ten temat zob. S. Suvarierol, Everyday Cosmopolitanism in the European
Commission, ,Journal of European Public Policy” 18 (2011), nr 2, s. 181-200.
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Powstaje wowczas silna kultura organizacyjna wyrastajaca z cech cha-
rakterystycznych dla poszczegélnych panstw cztonkowskich, ale stano-
wigca nowg cato$¢, niezalezna od specyfiki narodowej. Wyksztatcenie ta-
kiej kultury zapewnia danej instytucji wysoka efektywnos¢. O ile aparat
urzedniczy zwigzany na przyktad z KE ksztattuje tak rozumiang kulture
organizacyjna, o tyle w przypadku agencji regulacyjnych UE trudno mé-
wic o takim zjawisku. Wystepuje tu raczej ,wielokulturowa elastyczno$¢”?s,
zwtaszcza jesli chodzi o organy decyzyjne agencji regulacyjnych, o czym
szczegbtowo mowa bedzie w dalszych rozwazaniach.

Pojecie kultury organizacyjnej taczy sie przede wszystkim z przedsie-
biorstwami prywatnymi. W ostatnich latach jednak coraz wiecej analiz
dotyczy ksztattowania sie tego zjawiska takze w organach administracji
publicznej'’. Zwraca sie w tym kontekscie uwage na wptyw kultury organi-
zacyjnej na skuteczno$c¢ jednostek administracji. Wystepuje Scista korela-
cja miedzy dojrzato$cig kultury organizacyjnej a efektywno$cig dziatan or-
gan6w administracji w zakresie zaspokajania potrzeb publicznych. Kultura
organizacyjna danej jednostki administracyjnej wptywa tez na jej wizeru-
nek i odbioér spoteczny.

Dla jednostek administracji publicznej, podobnie jak dla innych insty-
tucji, charakterystyczne sg obok oficjalnych norm i sformalizowanych za-
chowan niepisane rytuaty i reguty dziatania. Tym nieformalnym zasadom
funkcjonowania organizacji poswiecono wiele studiéw, uznajac je za ele-
menty ksztattujace nieznana, ukryta strone kazdej instytucji'®. Jest ona
szczegOlnie interesujgca w przypadku agencji regulacyjnych UE, bo wigze
sie z tzw. czynnikiem ludzkim, czyli wptywem szczegdélnych cech narodo-

16 Zob. R. Kaminski, Kultura organizacyjna sprzyjajgca innowacyjnosci w przedsie-
biorstwie, ,Zarzadzanie Zasobami Ludzkimi” 2002, nr 3-4, s. 50.

17 Zob.: 1. Seredocha, Kultura nowego typu w jednostkach administracji samorzqdo-
wej jako element skutecznego zarzqdzania w samorzqdzie terytorialnym, ,Studia i Ma-
teriaty. Miscellanea Oeconomicae” 17 (2013), nr 1, s. 177-188; K. Szymarnska, System
zarzqdzania jakosciq determinantnq zmian kultury organizacyjnej urzedu administracji
samorzqdowej, ,Edukacja Ekonomistéw i Menedzeréw. Problemy. Innowacje. Projekty”
2012, nr 4 (26), s. 105-120.

18 Przeglad literatury dotyczacej tej tematyki zob. S. Kiihl, Informalitdt und Organi-
sationskultur. Ein Systematisierungsversuch, ,Working Paper” 2010, nr 3, tekst dostep-
ny na stronie: http://www.uni-bielefeld.de/soz/forschung/orgsoz/Informalitat-und-
Organisationskultur-Workingpaper-01062010.pdf (dostep: 12.12.2015).
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wych, charakteryzujacych urzednikéw z panstw cztonkowskich na ksztat-
towanie niezaleznych i obiektywnych ekspertyz wykorzystywanych przez
KE w procesie regulacyjnym. Nieformalne tto bedace wazng cze$cig sktado-
wa kazdej kultury organizacyjnej jest elementem ,ucztowieczajagcym” bez-
duszng machine biurokratyczng. W przypadku instytucji wielonarodowych
i wielokulturowych, jakimi sg agencje regulacyjne, to wtasnie nieformalne
reguty i obyczaje dotyczace na przyktad stosowania prawnie niewigzacych
wytycznych i zalecen czy tez skutecznego przeptywu informacji miedzy
poziomem administracji unijnej i narodowej wzmacniaja pozycje tych gre-
midw i utatwiajg funkcjonowanie. Pod pojeciem nieformalnych zasad nale-
zy zatem rozumie¢ nie swobodna improwizacje, ale utarte wzorce zacho-
wan, ktore cho¢ nie sg zakotwiczone w konkretnych normach prawnych,
sa przez dang organizacje przestrzegane i respektowane. Tylko wtedy, gdy
dostrzeze sie takie procesy ,nieformalnego sterowania” dana organizacja
mozna zrozumiec strategie jej dziatania, jej pozycje na tle innych i oddzia-
tywania w szerszych sieciach wspdtpracy, takich jak ztozone zwigzki mie-
dzy organami administracji publicznej. Ten nieformalny wktad do kultu-
ry organizacyjnej wynika z banalnego faktu, iz nie wszystkie scenariusze
mozna przewidzie¢ i w zwigzKku z tym nie wszystko mozna uregulowac.
Organizacje dziatajgce na szczeblu ponadnarodowym, takie jak agencje
regulacyjne musza sprosta¢ wielu wyzwaniom, dla ktérych nierzadko za-
pisy sformutowane w rozporzadzeniach zatozycielskich okazujg sie niewy-
starczajace. Stad pewien dopuszczony przez panstwa cztonkowskie margi-
nes swobody, nierzadko wynikajacy ze specyfiki dziedziny, w ktérej dana
agencja jest aktywna. Takimi szczeg6lnymi obszarami wtajemniczenia sa
na przyktad rynki finansowe, bezpieczenstwo lotnicze czy obrot lekami,
gdzie relacje miedzy ponadnarodowymi platformami porozumienia, jakimi
sg agencje regulacyjne, a odpowiednimi urzedami z panstw cztonkowskich
bazuja na wieloletniej wspo6tpracy i wynikajacym z niej zaufaniu. Cho¢ nie-
formalne zachowania w wielu przypadkach utatwiajg funkcjonowanie or-
ganizacji, budza tez wiele zastrzezen i stajg sie w przypadku jednostek
administracji unijnej argumentem podkreslajgcym rozwdéj tych struktur

19 Zob. ibidem, s. 3 in.
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w kierunku niekontrolowanej technokracji, ztowrogiej eurokracji?, ktéra
coraz silniej oddziatuje na porzadki prawne panstw cztonkowskich, sama
funkcjonujac w nieuregulowanej, zapewniajacej ryzykowna swobode niszy.

2. ADMINISTRACJA EUROPEJSKA

Traktat z Lizbony wprowadzit po raz pierwszy oficjalnie do prawa pierwot-
nego termin administracji europejskiej. Art. 298 ust. 1 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej (TFUE) stanowi, Ze ,wykonujac swoje zadania,
instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii korzystajg ze wsparcia
otwartej, efektywnej i niezaleznej administracji europejskiej”®'. Wsréod
krytykow celowos$ci pogtebiania integracji europejskiej zapis ten wywotuje
duze kontrowersje??. Legitymizuje on bowiem procesy rozbudowy aparatu
administracyjnego na szczeblu UE. Wbrew fundamentalnej dla rozwoju in-
stytucjonalnego UE zasadzie subsydiarno$ci organizacja ta w ostatnich la-
tach zdaje sie wspierac¢ centralizacje kompetencji na szczeblu europejskim,
przesuwajgc jednoznacznie réwnowage kompetencyjng ze szczebla naro-
dowego w przypadku wielu sektoréw rynku wewnetrznego. Przesuniecia
delegacyjne miedzy organami UE a ,jednostkami organizacyjnymi”, takimi
jak agencje regulacyjne nie maja charakteru zwyktego podziatu dotychczas
istniejacych uprawnien. Pojawiaja sie bowiem ciggle nowe zadania, ktoére
krok po kroku i niejako niepostrzezenie sg centralizowane w strukturach
,administracji europejskiej”?.

20 Zob. D. Georgakakis, European Civil Service as a Group: Sociological Notes about
the ,Eurocrats” Common Culture, [w:] The European Dimension of Administrative Culture,
red. ]J. Beck, F. Thedieck, Nomos-Verlag, Baden-Baden, s. 283-298.

21 Por. wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(Dz.Urz. UE 2012, C 326/47).

22 Zob. np. C. A. Gebauer, Rettet Europa von der EU. Wie ein Traum an der Gier nach
Macht zerbricht, Finanzbuch Verlag, Miinchen 2015,s.91in.

23 Szerzej na ten temat zob.: N. Kohtamaki, Uprawnienia interwencyjne Europejskie-
go Urzedu Nadzoru Gietd i Papieréw Wartosciowych. Glosa do wyroku Trybunatu Spra-
wiedliwos$ci Unii Europejskiej z 22 stycznia 2014 roku w sprawie C-270/12 Zjednoczone
Krélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej przeciwko Parlamentowi Europejskie-
mu i Radzie Unii Europejskiej, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyj-
ny” 5 (2014), nr 3, s. 116 i n.; eadem, Wptyw kryzysu finansowego na ksztattowanie sie
tozsamosci europejskiej. Przyktad procedur decyzyjnych w nadzorczych agencjach regu-
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W komentarzach do art. 298 ust. 1 TFUE zwraca sie jednak uwage na
fakt, ze rozbudowa administracji europejskiej nie jest celem samym w so-
bie. Ma ona stuzy¢ realizacji zadan powierzonych na zasadzie dobrowolno-
$ci UE?*. Kluczowa role odgrywajg w tym procesie instytucje, organy i jed-
nostki organizacyjne. Pod tym ostatnim pojeciem kryja sie agencje i urzedy
UE. W niektérych wersjach jezykowych traktatu zostaty one wprost na-
zwane®. W polskiej wersji jezykowej takie rozumienie jest interpretowa-
ne z kontekstu. Wymienione w art. 298 ust. 1 TFUE gremia tworzg wraz
z urzedami administracyjnymi z panstw cztonkowskich UE administra-
cje europejska. Wspoétpraca administracyjna obu pozioméw administro-
wania wynika wprost z art. 197 TFUE, ktéry stanowi, iz ,skuteczne wdra-
zanie prawa Unii przez panstwa cztonkowskie, majgce istotne znaczenie
dla prawidtowego funkcjonowania Unii, jest uznawane za sprawe bedaca
przedmiotem wspolnego zainteresowania”?®. Powstaja ztozone struktury
organizacyjne taczace aparat administracyjny KE i systemy panstw czton-
kowskich. W tym konteks$cie pojawia sie w literaturze wiele koncepcji teo-
retycznych ttumaczacych charakter i mechanizmy funkcjonowania takich
sieci wspotpracy?’.

Agencje regulacyjne s3, jak wspomniano we wprowadzeniu, gremiami
pomocniczymi KE. Swéj pierwowzdér majg w amerykanskich agencjach re-
gulacyjnych, cho¢ réznia sie od nich znacznie ze wzgledu na specyficzne

lacyjnych Unii Europejskiej, [w:] Integracja europejska. Gtéwne obszary badawcze, red.
K.A. Wojtaszczyk, ]. Tymanowski, P. Stawarz, WDiNP UW, Warszawa 2015, s. 158 i n.

24 Zob. M. Ruffert, Art. 298 AEUV [EU-Eigenverwaltung], [w:] EUV/AEUV. Das Verfas-
sungsrecht der Europdischen Union mit Europdischer Grundrechtcharta. Kommentar, red.
C. Calliess, M. Ruffert, Verlag C.H. Beck, Miinchen 2011, s. 2518 i n.

%5 Zob. N. Kohtamadki, Rola agencji regulacyjnych w tworzeniu europejskiej kultu-
ry administracyjnej na przyktadzie unijnej agencji nowego typu - Europejskiego Urzedu
Nadzoru Gietd i Papieréw Wartosciowych, ,lus Novum” 2016, nr 3. Poréwnanie wersji
jezykowych art. 298 TFUE: A. Nowicka, Réwnowaznos¢ wersji jezykowej - kilka uwag do
artykutu 298 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, tekst dostepny: http://www.
repozytorium.uni.wroc.pl/Content/40325/009.pdf (dostep: 12.12.2015),s.129in.

26 Zob. wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(Dz.Urz. UE 2012, C 326/47).

27 Zob. np. M. Ruffert, Europdisiertes allgemeines Verwaltungsrecht im Verwaltungs-
verbund, ,Die Verwaltung” 41 (2008), s. 543 i n.; ].-P. Schneider, Strukturen des eu-
ropdischen Verwaltungsverbunds. Einleitende Bemerkungen, ,Die Verwaltung. Beihefte”
2010,nr8,s.91in.
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ponadnarodowe Srodowisko funkcjonowania i zréznicowany zakres kom-
petencji przypisany poszczegélnym instytucjom. Agencje regulacyjne sa
samodzielnymi, wyposazonymi w duzg autonomie instytucjonalng jednost-
kami administracji europejskiej, powotywanymi na podstawie konkret-
nych rozporzadzen zatozycielskich, w ktorych szczegdétowo uregulowane
sg ich zadania i zakres dziatania. Wraz z wprowadzeniem art. 298 ust. 1
TFUE agencje po raz pierwszy zostaty dostrzezone jako element niezalez-
nej struktury administracyjnej na szczeblu ogélnoeuropejskim. Explicite
wyrazony postulat niezalezno$ci ma w kontekscie tych instytucji szczegdl-
ne znaczenie. Z jednej strony szeroka autonomia instytucjonalna - wyraza-
jaca sie w niezaleznosci organizacyjnej, politycznej, prawnej czy finansowej
- ma zapewni¢ mozliwie wysoki i obiektywny poziom specjalistycznej eks-
pertyzy. Z drugiej jednak strony, jak wspomniano wyzej, okryta nimbem
tajemniczosci technokracja nie budzi zaufania i prowokuje do pytan na te-
mat mechanizméw pociggania do odpowiedzialnos$ci instytucji wyposazo-
nych w uprawnienia do tworzenia wptywajacego na prawo cztonkowskie
soft law (np. wytyczne i zalecenia wielu agencji) czy uprawnienia decyzyjne
w konkretnych przypadkach?.

Agencje jako cze$¢ europejskiej administracji podlegaja kontroli ze stro-
ny KE, ktéra na podstawie art. 17 ust. 1 zdanie 2 Traktatu o Unii Europej-
skiej (TUE) ,,czuwa nad stosowaniem Traktatéw i sSrodkéw przyjmowanych
przez instytucje na ich podstawie”?’. Ponadto wedtug art. 17 ust. 1 zdanie 5
TUE KE ,petni funkcje koordynacyjne, wykonawcze i zarzadzajace, zgod-
nie z warunkami przewidzianymi w Traktatach”. W zwigzku z tym uznaje
sie, ze KE jest upowazniona do sprawowania nadzoru prawnego takze nad
agencjami regulacyjnymi, chociaz nie ma zgodnosci co do tego czy moze
kierowa¢ do nich konkretne polecenia natury kontrolnej i zarzadzajace;j.
Mozna przyja¢ za Matthiasem Ruffertem, ze wtasciwym punktem odnie-
sienia powinny by¢ w tym kontekScie rozporzadzenia zatozycielskie, z kto-

28 Zob. np.: U. Hade, Jenseits der Effizienz: Wer kontrolliert die Kontrolleure? De-
mokratische Verantwortlichkeit und rechtsstaatliche Kontrolle der europdischen Finan-
zaufsichtsbehérden, ,Europdische Zeitschrift fliir Wirtschaftsrecht” 22 (2011), nr 17,
S.662-665; T. Grof3, Unabhdngige EU - Agenturen - eine Gefahr fiir die Demokratie?, ,Ju-
ristenzeitung” 67 (2012), nr 22,s. 1087-1093.

29 Zob. wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE 2010,
C83/13).



ARTYKULY 2338

rych nalezy odczyta¢, jaka idea przys$wiecata ustawodawcy unijnemu przy
tworzeniu danej agencji. Niektére z nich, wyposazone w uprawnienia natu-
ry monitorujgcej, doradczej i informacyjnej, podlegaja zgodnie z takim za-
tozeniem Scislejszemu wptywowi KE. Natomiast agencje, ktéorym wprost
zagwarantowano duzy zakres samodzielnosci i wtasne uprawnienia semi-
regulacyjne i decyzyjne maja takze wieksza swobode dziatania w stosunku
do mechanizméw nadzorczych KE*°.

Nasuwa sie zatem mys$l, jakg role moze w takich sytuacjach odegra¢ kul-
tura organizacyjna. Nie ulega watpliwosci, ze w przypadku ksztattowania
roli KE jako ,kontrolera” jednostek administracji europejskiej duze znacze-
nie maja niepisane reguty, zwyczaj i wzajemne zaufanie miedzy poszcze-
gbélnymi ogniwami tego systemu. Stanowig one wazny filar niesformali-
zowanej europejskiej kultury organizacyjnej. Moze to sta¢ w sprzecznosci
z postulatem ,otwartej administracji” sformutowanym w przywotywanym
art. 298 ust. 1 TFUE i art. 15 TFUE. Ponownie zatem pojawia sie dylemat
wyboru pomiedzy skutecznoscig dziatania takich gremiéw a spetnianiem
przez nie warunkéw okreslonych w prawie pierwotnym. Art. 298 ust. 1
TFUE gwarantuje, ze administracja europejska ma by¢ nie tylko otwarta,
ale tez efektywna i niezalezna. Odpowiada to prawu obywateli UE do ,do-
brej administracji”, ktére zostato sformutowane w art. 41 Karty Praw Pod-
stawowych?®. Zatem zapis z art. 298 ust. 1 TFUE odgrywa w tym kontek-
$cie wazng role, poniewaz wyodrebnia niezalezng administracje unijna,
realizujac idee podziatu wtadzy. Pomyst ten trafit do projektéw zmian pra-
wa pierwotnego z inicjatywy panstw skandynawskich, w tym zwtaszcza
Szwecji, ktérym zalezato na ksztattowaniu w ramach UE ,dobrej kultury
administracyjnej”*2.

30 Zob. M. Ruffert, Art. 298 AEUV, s. 2521.

31 Zob. Karta Praw Podstawowych (Dz.Urz. UE 2012, C 326/391).

32 Szerzej na ten temat zob. K. Michel, Institutionelles Gleichgewicht und EU - Agen-
turen. Eine Analyse unter besonderer Berlicksichtigung der European Banking Authority,
Duncker & Humblot, Berlin 2015, s. 45.
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3. SPECYFICZNE UWARUNKOWANIA DLA KSZTALTOWANIA
KULTURY ORGANIZACYJNEJ AGENCJI REGULACYJNYCH UE

W zwigzku ze zmianami, jakie zaszty w prawie pierwotnym, a takze z dzia-
taniami KE, Parlamentu i Rady?®® na rzecz ujednolicenia pozycji agenciji re-
gulacyjnych w unijnym systemie instytucjonalnym budzg one w ostatnich
latach w literaturze prawniczej i politologicznej rosnace zainteresowanie.
W badaniach na ich temat przodujg oSrodki niemieckie, holenderskie, bry-
tyjskie i skandynawskie®*. W centrum zainteresowania sg przede wszyst-
kim ramy prawne regulujgce powstawanie i funkcjonowanie tych gremiéw,
z naciskiem na niezaleznos¢ agencji i mechanizmy kontrolne w stosunku
do ich dziatan. Duzo mniej uwagi poSwieca sie celowosci tworzenia tych
instytucji, a takze mechanizmom wptywajacym na realizacje zagwaranto-
wanego w prawie pierwotnym postulatu dobrej, czyli m.in. takze efektyw-
nej administracji. Dla jego urzeczywistnienia znaczenie ma dojrzata kultu-
ra organizacyjnaizwigzane z nig procesy socjalizacji kadr urzedniczych na
szczeblach ponadnarodowych.

Jak wspomniano wyzej agencje regulacyjne sg szczeg6lnymi jednost-
kami administracji unijnej. Wynika to m.in. z ich struktury organizacyj-
nej. W jej sktad wchodzi zazwyczaj dyrektor wykonawczy, zarzad, w kto-
rym prawo gtosu maja najczesciej urzednicy wysokiego szczebla z panstw
cztonkowskich, doradcze komitety naukowe i techniczne, a takze, jak
w przypadku agencji nadzoru finansowego, grupy interesariuszy. Oprécz
kadry zarzadzajacej agencje dysponuja zréznicowanym liczebnie perso-
nelem. Najwieksze agencje, takie jak ECHA, EASA, Europejska Agencja Za-
rzadzania Wspdtpracg Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw
Cztonkowskich Unii Europejskiej (FRONTEX) czy Urzad UE ds. WtasnoSci
Intelektualnej (EUIPO) maja nawet kilkuset pracownikéw. Sg oni rekru-

3 Obszernie na temat krokéw podejmowanych w tym kierunku: http://europa.eu/
about-eu/agencies/overhaul/index_pl.htm (dostep: 12.12.2015).

3 M.in. osrodek norweski: Arena Centre for European Studies, osrodek holenderski:
Amsterdam Centre for European Law and Governance czy o$rodek brytyjski (przy London
School of Economics): Centre for Analysis of Risk and Regulation, a takze wiele niemieck-
ich o$rodkéw uniwersyteckich (zob. np. analizy poswiecone agencjom regulacyjnym przy-
gotowane przez badaczy z uniwersytetéw w Bonn, Jenie czy Frankfurcie nad Menem).
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towani z ztozonych, wieloetapowych procesach i zatrudniani na czas nie-
okreslony badz czasowo, na przyktad w zwigzku z realizacja konkretnego
projektu. Ten agencyjny personel urzedniczy podziela cechy pracownikéw
z innych instytucji unijnych. To znaczy definiuje swoje zatrudnienie w kate-
goriach ponadnarodowych, realizujac idee ,,pracy dla Europy”, ktéra stano-
wi rdzen rozwijajacej sie od kilkudziesieciu lat najpierw w ramach Wspél-
not, a obecnie w strukturach UE ,europejskiej kultury korporacyjnej”s®.

Tak jak juz wyjasniono w czeSci poSwieconej rozumieniu pojecia kultu-
ry organizacyjnej, znaczna cze$¢ pracownikéw administracji europejskiej
identyfikuje sie z systemem instytucjonalnym UE. Dochodzi do oderwania
od ,zaplecza narodowego”. Brukselska kadra urzednicza wyksztatca spe-
cyficzne ponadnarodowe poczucie wspdélnoty oraz wole realizacji celéw
i intereséw Unii jako catoSci. Przy czym warto zauwazy¢, ze stopien iden-
tyfikacji konkretnego urzednika ze strukturami unijnymi zalezy od wielu
czynnikow. W badaniach socjologicznych bierze sie pod uwage jego wcze-
$niejsze do$wiadczenia w sektorze prywatnym i publicznym, w organiza-
cjach krajowych i miedzynarodowych, zajmowane w administracji unijnej
stanowisko czy charakter zatrudnienia (czasowe lub state)®®.

Mimo pewnych tendencji wspdlnych dla réznych jednostek administra-
cji unijnej agencje regulacyjne wyksztatcity szczegélng kulture organiza-
cyjna. Jej specyfika wynika ze struktury zatrudnienia: duza cze$¢ pracow-
nikéw zatrudniona jest na czas okreslony?’, a gremia decyzyjne sktadajg sie
z urzednikéw delegowanych kilka razy w roku na zebrania zarzadéw. Pod-
stawowy zamyst, ktéry ttumaczy taki typ zatrudnienia wiaze sie z charak-
terem agencji. Powstaty one jako gremia specjalistyczne, w zwigzku z tym
ich pracownicy to w przewazajgcej mierze wyspecjalizowani w waskiej dys-
cyplinie eksperci ze szczebla narodowego, ktérzy z reguty nie planuja karie-
ry urzedniczej w instytucjach unijnych. Przyczyniaja sie oni niewatpliwie

%5 Zob. S. Suvarierol, M. Busuioc, M. Groenleer, Working for Europe? Socialization
in the European Commission and Agencies of the European Union, ,Public Administra-
tion” 91 (2013), nr 4, s. 909.

36 Ibidem, s. 911.

37 W ponad 30 agencjach regulacyjnych zatrudnionych jest na czas okreslony
ok. 3000 urzednikéw, natomiast ok. 600 na czas nieokreslony. Zob. A. Schout, F. Perey-
ra, The Institutionalization of EU Agencies: Agencies as ,Mini Commissions”, ,Public Admi-
nistration” 89 (2011), nr 2, s. 426.
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poprzez ksztattowanie szczegdlnej administracyjnej kultury organizacyj-
nej do zacie$niania zwigzkéw pomiedzy obydwoma poziomami admini-
strowania. Ponadto agencje to instytucje peryferyjne w wielu znaczeniach
tego stowa. To znaczy z jednej strony s rozproszone w réznych panstwach
cztonkowskich i nie majg $cistych zwigzkéw instytucjonalnych z Brukse-
13%. Z drugiej strony sa peryferyjne takze pod wzgledem ich znaczenia. Maja
charakter pomocniczy i cho¢ zajmujg sie zagadnieniami o zywotnym zna-
czeniu dla Unii jako catosci i dla poszczegdlnych panstw cztonkowskich, to
najczesciej ze wzgledu na wysoki poziom specjalizacji ich problematyka nie
znajduje zainteresowania mediéw i tym samym szerszej opinii publiczne;j.

Chociaz agencjom regulacyjnym poswieca sie w powszechnym odbio-
rze niewiele uwagi, to wzbudzaja one duzo emocji ze strony panstw czton-
kowskich, szczeg6lnie w okresie ich tworzenia. Obok rywalizacji o ustano-
wienie siedziby takich gremiéw na swoim terytorium, panstwa z duzym
zaangazowaniem, zwtaszcza w przypadku silnych agencji, negocjuja po-
stanowienia zawarte w rozporzadzeniach zatozycielskich. Chodzi przede
wszystkim o ograniczanie uprawnien konkurencyjnych do kompetenc;ji or-
gan6w narodowych, a takze unikanie rozwigzan, w stosunku do ktérych
panstwa cztonkowskie nie moga osiggna¢ kompromisu®°. Tego typu oddzia-
tywania znajdujg nastepnie odzwierciedlenie w debatach wewnatrz agen-
cyjnych zarzadéw. W ich sktad wchodzg szefowie narodowych urzedéw re-
gulacyjnych z danego sektora, a takze reprezentanci organéw UE (przede
wszystkim Komisji) i innych instytucji. Prawo gtosu przystuguje z reguty
urzednikom z panstw cztonkowskich, ktérzy nierzadko budujg koalicje na
rzecz realizacji intereséw narodowych.

Zarzady ze wzgledu na swdj ztozony, wielonarodowy charakter i duza li-
czebnos$¢, ktéra moze siega¢ nawet kilkudziesieciu oséb ksztattujg specy-
ficzng agencyjna kulture organizacyjna. Jej oryginalno$¢ wynika z faktu
niewielkiej identyfikacji cztonkéw zarzadu z samg agencja. Uczestniczg oni
zaledwie kilka razy w roku w obradach, na ktére nierzadko przybywaja nie-

% QOdlegtosc¢ geograficzna od centrali uwazana jest za argument na rzecz gwaran-
towania niezalezno$ci instytucjom administracji publicznej. Szerzej takze w kontek-
$cie agencji regulacyjnych UE: M. Egeberg, ]. Trondal, Agencification and Location: Does
Agency Site Matter?, ,Public Organization Review"“ 11 (2011), nr 2, s. 99.

39 Zob. A. Schout, F. Pereyra, op.cit., s. 421.
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przygotowani. Udziat w spotkaniach zarzadu jest ich dodatkowym obowigz-
kiem w stosunku do zadan realizowanych w narodowych ministerstwach
i agencjach. Nieprzygotowanie moze wiec wynika¢ z braku zainteresowa-
nia konkretnego urzednika sprawami agencji, ale takze niewystarczajacych
przeptywéw informacji miedzy szczeblami administracji unijnej i narodo-
wej. Badania empiryczne w wybranych agencjach dowodza, ze zwtaszcza
reprezentanci panstw matych i $rednich z Europy Srodkowej i Wschodniej,
ktore przystepowaty do UE od 2004 r., nie wykazujg zaangazZowania w spra-
wy agencji, co wyraza sie m.in. w milczacym udziale w obradach zarzadu*’.

Natomiast pierwszoplanowa role odgrywaja w nich przedstawicie-
le KE, ktorzy majg specjalny status, wyraza sie on m.in. tym, ze w sposéb
nieformalny kontrolujg przygotowania i same spotkania tych gremiéw de-
cyzyjnych agencji. W wielu agencjach zasiadaja wraz z dyrektorem wyko-
nawczym na czele obrad zarzadéw. Decyzje podczas spotkan zarzadow
zapadaja w wielu agencjach na zasadzie konsensusu. Tylko w przypadku
najwazniejszych decyzji, takich jak wybér dyrektora wykonawczego albo
gdy nie uda sie wypracowac porozumienia, wdrazane sg formalne proce-
dury gtosowania zgodnie z zapisami rozporzadzen zatozycielskich. Takie
rozwigzanie jest typowe dla agencji o charakterze informacyjnym i dorad-
czym. Natomiast agencje o kompetencjach semiregulacyjnych, decyzyjnych
czy operacyjnych regularnie stosuja procedury gtosowania i tym samym
zachowuja wiekszg niezaleznos¢ od KE, ktérej reprezentant w agencjach
informacyjnych bierze aktywny udziat w osigganiu konsensusu. Nierzad-
ko obrady zarzadu sg poprzedzane spotkaniami w mniejszym gronie, ktore
stuzg wtasnie wypracowaniu porozumienia w najbardziej ztozonych kwe-
stiach, a takze przygotowaniu rozwiazan, ktére w wielu przypadkach sa
potem jedynie potwierdzane na przyktad w drodze gtosowania. Te w wielu
agencjach wigza sie z budowaniem koalicji panstw wspierajacych sie wza-
jemnie i lobbujacych za konkretng sprawa. Co istotne, takze w takich koali-
cjach, KE jako gtéwny ,nadzorca” europejskich urzedéw regulacyjnych od-
grywa decydujaca role*!.

40 N. Font, Informal Rules and Institutional Balances on the Boards of EU Agencies,
»Administration & Society“ 2015, artykut dostepny w wersji online opublikowanej
w czerwcu 2015, s.17.

41 Tbidem, s. 10 i 16.
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Na czele agencji stoja wspomniani dyrektorzy wykonawczy, ktérzy sta-
ja sie niejako ,twarzg” tych instytucji, reprezentuja je na zewnatrz i koor-
dynuja ich prace. Nie ulega watpliwo$ci, Zze od osobowosci dyrektora, jego
charyzmy i wizji w duzej mierze zalezy pozycja agencji regulacyjnej w eu-
ropejskim, wielopoziomowym systemie administracyjnym. W niektérych
studiach poswieconych pracy agencji zauwaza sie, Ze pole manewru pozo-
stawione dyrektorom wykonawczym w rozporzadzeniach zatozycielskich
moze by¢ mocno ograniczone na rzecz silnego wptywu KE. Tak, jak w przy-
padku ewolucji roli Europejskiej Agencji Srodowiska (EEA), w ktérej pierw-
szy dyrektor borykat sie z duzymi problemami, gdy starat sie wzmacnia¢
niezalezng pozycje tej instytucji w stosunku do KE*2.

Agencje regulacyjne roznia sie miedzy soba nie tylko pod wzgledem
przypisanych kompetencji. Mimo pewnych elementéw zbieznych, o czym
byta mowa powyzej, ich kultury organizacyjne nie rozwijaja sie w identycz-
ny sposéb. Réznice wynikaja ze specyfiki kazdej agencji. Duze kilkusetoso-
bowe instytucje funkcjonujg inaczej niz mniejsze kilkudziesiecioosobowe
agencje. Najwieksze z nich posiadajg rozbudowane zaplecze w postaci re-
stauracji czy sal sportowych. Umozliwiajg tez swoim pracownikom nawia-
zywanie kontaktéw towarzyskich, czemu stuzy¢ maja duze spotkania in-
tegracyjne, na przyktad z okazji Swigt narodowych*. Tego typu inicjatywy
ksztattuja wspolna tozsamos¢ danej organizacji i stanowia wazny funda-
ment dla dojrzatej kultury organizacyjnej. Agencje r6znia sie tez pod wzgle-
dem struktury wiekowej pracownikow. Niektore, takie jak np. Europejska
Agencja ds. Lekow (EMA), stawiaja na mtodych, liczac na ich szybka asymi-
lacje w ramach organizacji i sprawne zdobycie potrzebnych umiejetnosci**.
Inne agencje, jak np. ECHA czy FRONTEX podkreslaja w procesie rekruta-

42 A.Schout, F. Pereyra, op.cit., s. 424.

4 Zob. wyniki ankiet przeprowadzonych wérdd pracownikéw agencji w: S. Suva-
rierol, M. Busuioc, M. Groenleer, op.cit., s. 918.

# Chociaz nalezy w tym miejscu dokona¢ rozrdéznienia miedzy pracownikami wy-
konujacymi zadania natury administracyjnej i tymi, ktérzy musza posiada¢ obszerng
wiedze i doswiadczenie. Zob. np. trwajace procedury rekrutacyjne w EMA na stanowi-
ska asystenta administracyjnego (ksiegowo$c¢) i specjalisty z zakresu toksykologii (Job
references: EMA/AST/390 i EMA/AD/388): http://www.ema.europa.eu/ema/index.
jsp?curl=pages/about_us/general/general_content_000325.jsp (dostep: 12.12.2015).
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cyjnym konieczno$¢ posiadania wystarczajacego, najczesciej minimum kil-
kuletniego do$wiadczenia na podobnym stanowisku®.

Dla odmiennej kultury organizacyjnej w poszczeg6lnych agencjach re-
gulacyjnych UE nie bez znaczenia jest tez aspekt zwigzany z ich rozprosze-
niem geograficznym. Aktualnie istnieje 35 instytucji tego typu, z ktérych
kazda ma siedzibe w innym miesScie, w réznych panstwach cztonkowskich.
Geograficzna decentralizacja byta zamierzona i oznaczata zwiekszenie nie-
zalezno$ci instytucjonalnej agencji od KE. Z praktycznego punktu widze-
nia takie rozbicie struktury administracyjnej ma jednak wiele wad. Jedna
z nich s3 trudnosci w ksztattowaniu spojnej kultury organizacyjnej. We-
dtug badan empirycznych usytuowanie réznych podmiotéw nalezacych
do tej samej struktury w jednym miescie lub w niewielkiej odlegtosci od
siebie znacznie poprawia wymiane informacji miedzy nimi, utatwia koor-
dynacje ich dziatan i przyczynia sie do intensywniejszego ksztattowania
wzajemnych powigzan. Pomimo rozwoju nowoczesnych technologii i spo-
sobéow komunikowania ciggle jeszcze kontakty bezposrednie sa oceniane
jako najbardziej warto$ciowe, jesli chodzi o przeptyw danych i synchroni-
zacje dziatan w ramach réznych organizacji*s.

Ponadto znaczenie ma rowniez wielo$¢ intereséw reprezentowanych
w agencjach regulacyjnych. Nie sg one ,monolitem” jak wiekszo$¢ organi-
zacji prywatnych czy jednostek administracji publicznej w panstwowych
systemach administracyjnych. Stanowig mozaike intereséw i kultur admi-
nistracyjnych poszczegdélnych panstw cztonkowskich. Mimo wielu wspol-
nych regulacji w tak zywotnych sektorach rynku jak nadz6r bankowy czy
bezpieczenstwo morskie, panistwa intensywnie lobbujg na rzecz utrzyma-
nia wtasnych szczegétowych rozwigzan normatywnych, czesto wynikaja-
cych z tradycji i chronigcych rodzime podmioty*’. Mimo ideatu dziatania
,harzecz Europy”, ,w imie wspolnych celéw” czy , dla Unii jako catosci” pan-

4 Zob. FRONTEX: http://frontex.europa.eu/about-frontex/job-opportunities/job-
-opportunities/ (dostep: 12.12.2015) i ECHA: http://echa.europa.eu/about-us/jobs/
open-positions (dostep: 12.12.2015).

* Wskazuje na to ok. 70% ankietowanych w ramach badan zaréwno na szczeblu
krajowym, jak i unijnym. Por. M. Egeberg, ]. Trondal, op.cit., s. 99 in.

47 Zob. E. M. Heims, Explaining Coordination Between National Regulators in EU Agen-
cies: The Role of Formal and Informal Social Organization, ,Public Administration” 2015,
artykut dostepny w wersji online opublikowanej w listopadzie 2015 ., s. 5.
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stwa w poszczeg6lnych agencjach, gtéwnie w ramach aktywnosci swoich
bezposrednich przedstawicieli w agencyjnych zarzadach staraja sie reali-
zowac wtasne cele i interesy. Aktywno$¢ urzeddéw regulacyjnych na szcze-
blu unijnym jest nierzadko odbierana przez instytucje krajowe krytycznie
iz duza ostroznoscia. Czesto organizacje te sg postrzegane jako zbedna biu-
rokracja, ktéra przyczynia sie do mnozenia dodatkowych obowigzkow dla
urzednikéw z panstw cztonkowskich i moze stanowi¢ zagrozenie dla orga-
noéw administracji krajowej. Znaczenie ma zatem profesjonalizm ekspertow
delegowanych do pracy w grupach roboczych agencji regulacyjnych, ponie-
waz to od ich zaangazowania, przygotowania merytorycznego i umiejetno-
$ci perswazyjnych zalezy powodzenie w forsowaniu wtasnych rozwigzan
na szczeblu unijnym?*®,

Mimo réznic pomiedzy poszczegdlnymi agencjami regulacyjnymi stara-
ja sie one tworzy¢ sie¢ wspotpracujgcych ze soba urzedéw (ang. Network of
EU Decentralised Agencies). Wypracowaniu wspolnych praktyk, takze jesli
chodzi o kulture organizacyjng, maja stuzy¢ spotkania dyrektoréw wyko-
nawczych koordynowane przez rotacyjnie zmieniajace sie agencje. Utwo-
rzenie takiej sieci wspierajacych sie instytucji ma na celu wzmocnienie
pozycji agencji w europejskiej przestrzeni administracyjnej, promowanie
dobrego zarzadzania i lepsza realizacje wspdlnego dla tych gremiéw man-
datu, tj. dziatania jako wysoko wyspecjalizowane instytucje eksperckie. Te
postulaty ma odzwierciedla¢ ukute w ramach sieci hasto: ,,cokolwiek ro-
bisz, pracujemy dla ciebie” (ang. Whatever you do, we work for you)*.

PobsumMowANIE

Agencje regulacyjne UE staty sie trwatym elementem europejskiej sieci ad-
ministracyjnej. Funkcjonuja w ramach $cistej wspotpracy z odpowiednimi

4 Zob. wywiady z urzednikami z wybranych urzedéw regulacyjnych panstw
cztonkowskich, ibidem, s. 9 i n.

4 W zarzadzaniu wspoétpraca w ramach sieci bierze udziat tzw. trojka, czyli trzy
agencje: poprzedni, obecny i przyszty koordynator prac. Aktualna trojka to: Europe-
jska Fundacja na rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy - Eurofound (2015), Urzad
UE ds. Wtasno$ci Intelektualnej - EUIPO (2016) i Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa
Zywnosci - EFSA (2017). Zob. https://www.eurofound.europa.eu/de/eurofound-coor-
dinating-the-network-of-eu-decentralised-agencies-2015 (dostep: 2.3.2016).
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urzedami z panstw cztonkowskich. Wieloletni rozwdéj mechanizméw ko-
operacyjnych miedzy poziomem unijnym a narodowym doprowadzit do ich
daleko idacej instytucjonalizacji. Niezaleznie od tego czy dana agencja pet-
ni przede wszystkim funkcje doradcze i informacyjne, czy ma uprawnienia
quasi-prawodawcze i decyzyjne, stanowi z reguty wazng platforme koor-
dynacyjnag, jesli chodzi o kontakty podmiotéw z 28 panstw cztonkowskich
regulujgcych konkretny segment rynku wewnetrznego. Tworzenie agencji
nalezy widzie¢ w szerszej perspektywie rozwijania réznych form wspét-
pracy w dynamicznie integrujacej sie Europie. Stopniowe zacie$nienie ob-
szaréw wspotdziatania oznacza konieczno$¢ poszukiwania nowych form
wspdtpracy miedzyrzadowej. Nalezy je odrézni¢ od struktur ponadnaro-
dowych czy transnarodowych. Takie rozr6znienie ma praktyczne skutki,
jesli chodzi o procesy ksztattowania kultury organizacyjnej w analizowa-
nych instytucjach.

Formalne i nieformalne reguty, wzory, symbole, rytuaty, tradycje i zwy-
czaje rozwijane w organizacjach ponadnarodowych sg w duzo wiekszym
stopniu internalizowane. Pracownicy poszczegélnych dyrekcji KE cze$ciej
niz pracownicy agencji uznaja ksztattowane w ramach UE systemy warto-
$ci za wlasne. Postrzegaja swoje obowigzki w kontek$cie powodzenia catej
Unii. Badania psychologiczne i socjologiczne dowodzg, Ze to w ich przypad-
ku zachodzga procesy tzw. socjalizacji, czyli nabywania norm i wzordéw za-
chowan powstajgcych w ramach ponadnarodowych®°.

Agencje regulacyjne sg natomiast instytucjami miedzyrzadowymi. Mimo
staran ze strony KE w organach decyzyjnych agencji rzadko dochodzi do
utozsamienia sie narodowych reprezentantéw z agenda ogdélnounijna. Na-
wet staty agencyjny aparat urzedniczy z dyrektorem wykonawczym na cze-
le, cho¢ w mniejszym stopniu niz na przyktad delegowani na obrady zarzadu
narodowi urzednicy, postrzega swoja role raczej jako obiektywnych i nie-
zaleznych ekspertdw niz jako ,unijnych funkcjonariuszy”, jak ma to miejsce
w przypadku pracownikéw dyrekcji KE. Wptywa to na specyficzng kulture
organizacyjng w agencjach regulacyjnych. Stanowi ona kompilacje narodo-

50 Szerzej o socjalizacji w konteksScie aparatu urzedniczego Komisji Europejskie;:
M. Bauer, Tolerant, If Personal Goals Remain Unharmed: Explaining Supranational Bureau-
crats’ Attitudes to Organizational Change, ,Governance” 25 (2012), nr 3,s.491in.
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wych przyzwyczajen i priorytetow. W tym kontekscie trudno wiec méwic
0 spojnym ,zaprogramowaniu umystow”, charakterystycznym na przyktad
dla wielonarodowych, aktywnych transgranicznie korporacji. Agencje regu-
lacyjne czesto z tych wtasnie powoddw nie sg w stanie stworzy¢ komplekso-
wej wizji swojego istnienia i rozwoju w strukturach unijnych.

Narodowi urzednicy reprezentuja cele, zamierzenia i interesy definiowa-
ne w réznorodny sposob, czesto w zalezno$ci od uwarunkowan politycznych
w Kkrajach pochodzenia. Zmieniajace sie koalicje rzadzace inaczej rozktadajg
akcenty, jesli chodzi o forsowanie konkretnych rozwigzan w poszczegdlnych
dziedzinach. Przedstawiciele KE, odgrywajacy w agencyjnych gremiach de-
cyzyjnych wazna role, widza dziatania europejskich urzedéw regulacyjnych
w szerszej perspektywie, ale takze wspieraja najcze$ciej dziatania istotne
z punktu widzenia biezgcej polityki unijnej. Rzadko kiedy, w ramach samych
agencji, stawiane sg pytania o sens i celowos¢ ich istnienia w dalszej przy-
sztosci. Wizje dtugookresowe w zasadzie nie istniejg. Trudno je zreszta bu-
dowa¢, gdy koncepcje dotyczace ksztattu europejskich struktur administra-
cyjnych potrafig ewoluowac z roku na rok, czego najlepszym przykitadem
moze by¢ reformowanie europejskiego nadzoru finansowego i zmieniajaca
sie w zwiagzku z tym rola Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego. Mimo
to agencje regulacyjne majg potencjat, aby sta¢ sie waznym ogniwem w pro-
cesach rozwoju europejskiej kultury administracyjnej, ktorej nieodtaczna
cze$¢ stanowi dojrzata kultura organizacyjna.

NaTtaLiA KoHTAMAKI

ORGANIzATIONAL CULTURE
IN THE EU REGULATORY AGENCIES

Organizational culture means a set of values, norms, symbols, customs and tradi-
tions. In consequence it affects the interpretation of reality by employees of the
organization, their behavior and impact in relation to other entities. It is also an
important foundation in the process of building institutional identity. The prob-
lematic of organizational culture is a field of interest for specialists represent-
ing many different scientific disciplines. Especially private organizations, such as
multicultural, transnational and transboundary active corporations undergone
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multiple detailed analysis both in international and in Polish context. The organi-
zational culture of the EU regulatory agencies, by contrast, has not been analyzed
yet in-depth. The article aims to explain the most important problems connect-
ed with this topic with special emphasis on the inter-governmental structure of
these bodies.
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MARTA OsucHOWSKA', ALEKSANDRA SYRYT?
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego

KONSTYTUCYJNE PODSTAWY
WOLNOSCI RELIGIJNE)
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EUROPY | AMERYKI tACINSKIE)
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Keywords: religious freedom, constitution, Latin America, Europe

1. WsTtep

R eligia jest zjawiskiem, ktore wypetnia cztowiekowi sfere potrzebng do
zachowania jego wtasnej tozsamosci oraz uczestnictwa we wspo6lnym
dziedzictwie?. Wspdicze$nie wolno$¢ religijna jest powszechnie gwaranto-
wana w konstytucjach panstw europejskich. Jest to konsekwencja tego, ze
od wiekdw relacje miedzy panstwem a religia warunkowaty proces ksztat-

! Katedra Prawa Wyznaniowego i Konkordatowego, Instytut Prawa Miedzynaro-
dowego, Unii Europejskiej i Stosunkéw Miedzynarodowych, Wydziat Prawa i Admini-
stracji, Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.

2 Katedra Prawa Konstytutcyjnego, Instytut Prawa Miedzynarodowego, Unii Euro-
pejskiej i Stosunkéw Miedzynarodowych, Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet
Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.

3 ]. Peteva, Religion In Bulgaria at the beginning of the XXIst century, ,European Jour-
nal for Church and State Research” 7 (2000), s. 298.
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towania sie spoteczenstwa. Dyskusje o panstwie i religii prowadzity do wy-
znaczenia ram dziatania wtadzy politycznej i decydowaty o statusie jed-
nostki w panstwie®.

Ze wzgledu na znaczenie wolnosci religijnej w ksztattowaniu panstwa
i spoteczenstwa, przedmiotem opracowania bedzie przedstawienie kon-
stytucyjnych podstaw wolnosci religijnej w wymiarze indywidualnym
w wybranych panstwach Europy i Ameryki Lacinskiej. Celem analizy jest
wskazanie sposobu sformutowania przepiséw o tej wolnos$ci oraz ich tresci.
Por6éwnanie poszczeg6lnych rozwigzan ma okresli¢ podobienistwa i rézni-
ce w ksztattowaniu wolno$ci religijnej wybranych panstw Europy i panstw
Ameryki Lacinskiej, a przez to przesadzic czy istnieja okreslone standardy
w tym zakresie.

W pierwszej kolejnosci zostang wskazane konstytucyjne podstawy wol-
nosci religijnej we Wtoszech, Hiszpanii i Portugalii. Wybor tych panstw jest
podyktowany tym, Ze uczestniczyty one w ksztattowaniu nowozytnej Ame-
ryki Lacinskiej. Nastepnie zostang oméwione podstawy prawne wolnosci
religijnej w Argentynie, Chile i Kolumbii. We wszystkich panstwach wybra-
nych do analizy wyznaniem dominujgcym jest wyznanie rzymskokatolickie.

2. WOLNOSC RELIGIJNA W PANSTWACH EUROPEJSKICH

We wspbtczesnej Europie panstwo ma charakter co do zasady $wiecki.
Nie istnieje jednak jeden model relacji panstwa do zwiazku wyznaniowe-
go. Idea rozdziatu miedzy sferg panstwowa a religijng moze by¢ okreslana
w rézny sposob, poczawszy od akcentowania neutralnosci, przez wskazy-
wanie autonomicznego charakteru wladzy swieckiej i religijnej az po wpro-
wadzenie obok niezaleznos$ci panstwa i zwigzku wyznaniowego elementu
wspdtdziatania. Wolno$¢ religijna w wymiarze indywidualnym jest zalezna
od respektowania zasady pluralistycznego spoteczenstwa®.

Podstawowe tresci charakteryzujace relacje demokratycznego panstwa
prawa wobec religii mozna znaleZ¢ przede wszystkim w aktach miedzy-

* M. Safjan, Wolnos¢ religijna w konstytucjach panstw europejskich, [w:] Religia i wol-
nos¢ religijna w Unii Europejskiej, red. ]. Krukowski, O. Theisen, TN KUL, Lublin 2002,
s. 43.

5 Ibidem, s. 45.
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narodowych, w tym w art. 9 Konwencji o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci, zgodnie z ktérym: ,Kazdy ma prawo do wolnosci my-
$li, sumienia i wyznania. Prawo to obejmuje wolno$¢ zmiany wyznania lub
przekonan oraz wolno$¢ uzewnetrzniania indywidualnie lub wspélnie z in-
nymi, publicznie lub prywatnie, swego wyznania lub przekonan przez upra-
wianie kultu, nauczanie, praktykowanie i obrzedy”®.

Odzwierciedlenie tych tresci mozna spotka¢ w konstytucjach panstw
europejskich. Przeprowadzona analiza pozwala stwierdzié, ze okreslone
standardy ochrony wolnosci religijnej sa wspdéttworzone przez panstwa
Europy oraz wspélnote miedzynarodowag.

2.1. WrocHY

Konstytucja Republiki Wtoskiej z 22 grudnia 1947 r. obszernie reguluje wol-
nos$¢ religijng. Z orzecznictwa wtoskiego Trybunatu Konstytucyjnego wy-
nika, Ze prawa sumienia sg duchowa baza kulturowg oraz podstawa warto-
$ci etyczno-prawnych kazdej innej wolnosci i innych praw podstawowych’.

Jedna z zasad naczelnych konstytucji wtoskiej stanowi, ze wszyscy oby-
watele sg rowni w godnosci i w prawie, bez wzgledu miedzy innymi na re-
ligie (art. 3). W sSwietle art. 19 tego aktu, kazdy ma prawo do wyznawania
i szerzenia swojej wiary w jakiejkolwiek formie, indywidualnie lub zbio-
rowo oraz prawo do sprawowania kultu prywatnie lub publicznie. Art. 19
i 20 konstytucji wloskiej wprowadzaja jednak zastrzezenie, ze praktyko-
wanie religii czy tez kult nie moga sie wyraza¢ w obrzadkach sprzecznych
z prawem lub dobrymi obyczajami oraz z moralno$cig publiczna.

Z art. 19 konstytucji wtoskiej wynika wiec, Ze wolno$¢ religijna przy-
stuguje ,kazdemu”, a nie tylko ,obywatelowi”. Przepis ten stanowi nie tyl-
ko prawo do religii np. zwigzane z jej wyznawaniem, budowaniem miejsc
kultu, posiadaniem cmentarzy, praktykowaniem. Wynika z niego réwniez
wolno$¢ od religii, z jedynym ograniczeniem, ktérym jest dziatanie wbrew
moralno$ci publicznej. Wobec powyzszego, zadaniem art. 19 konstytu-
cji wloskiej jest ochrona pogladéw odnoszacych sie do sumienia. Chodzi

¢ Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzona
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. - Dz.U.z 1993 1., nr 61, poz. 284 z pézn. zm.
7 Zob. Orzeczenia wloskiego TK z 1991 r.,, nr 467 oraz z 1997 r., nr 43.
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réwniez o takie poglady, ktore sg zwigzane z ateizmem i agnostycyzmem.
W prawie tym mieszcza sie takze kwestie dotyczace odmowy dokonywania
okreslonych czynnosci ze wzgledu na sumienie®.

Do wolno$ci religijnej nawigzuje posrednio rowniez art. 21 konstytucji
wtoskiej, z ktorego wynika wolno$¢ ekspresji. Prawo wyrazania przekonan
moralnych i filozoficznych jest bowiem nierozerwalnie zwigzane z realiza-
cja wolnosci religijnej.

Z orzecznictwa wtoskiego Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze pan-
stwo powinno gwarantowa¢ wolno$¢ religijng w ramach wyznaniowego
i kulturowego pluralizmu®.

Jak wskazal Rocco Buttiglione, konstytucja jest nie tylko dokumentem,
ktory okresla zasady organizacji wtadzy publicznej. Autor podkreslit, Ze jest
to rowniez akt okreslajacy fundamentalne wartosci, ktére warunkujg byt
narodu oraz okreslajg tozsamos¢ jednostki'’. Z tego wzgledu kwestia wol-
nosci religijnej okreslonej w konstytucji musi by¢ interpretowana w kontek-
Scie celu, jaki ta wolno$¢ ma spetnia¢. W szczegdlnos$ci chodzi o to, by w plu-
ralistycznym spoteczenstwie roézne wizje, religie i ludzkie do$wiadczenia
znalazty przestrzen do debaty i urzeczywistniania.

2.2. HiszpaNIA

Konstytucja hiszpanska z 1978 r. rézni sie regulacja wolno$ci religijnej od
innych konstytucji europejskich!'. Jest to wynikiem zachodzacych prze-
mian systemu ustrojowego tego panstwa od wyznaniowego do $§wieckiego.
Mimo Ze odejscie od panistwa wyznaniowego nastapito w Hiszpanii wiele

8 errari, S. Ferrari, Religion and the secular state: Italian Case. National Report:

A F
Italy, [w:] The Italian National Reports to the 18th World Congress of Comparative Law,
red. P. G. Montaeri, ,The Cardozo Electronic Law Bulletin”16 (2010), nr 1 (numer spec-
jalny), s. 435-436.

9 Zob. orzeczenie wtoskiego TKz 1989 r., nr 203.

10 R. Buttiglione, Freedom of religion in Italy. Problems and challenges, [w:] Universal
Rights in a World of Diversity - The Case of Religious Freedom, ,Pontifical Academy of So-
cial Sciences” 17 (2012), s. 323.

11 Religious Freedom in Spain. Updating the law?, ,Revista de Fomento Social” 2009,
nr 255,s. 1.
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lat temu, to proces budowania wieloreligijnego modelu wspétistnienia trwa
do dzis'.

Art. 16 konstytucji hiszpanskiej zawarty w rozdziale II tytule pierw-
szym ,Prawa podstawowe i wolnos$ci o charakterze publicznym” stanowi,
ze gwarantowana jest wolno$¢ ideologiczna, religijna i kultu po stronie jed-
nostki, jak i wspolnot bez jakichkolwiek ograniczen, wytaczywszy tylko te
ograniczenia, ktore sg niezbedne do utrzymania porzadku publicznego sta-
nowionego przez prawo. Jednoczes$nie przepis ten stanowi, ze nikt nie moze
by¢ zobowigzany do deklarowania swojej ideologii, swojej religii i swojego
wyznania.

Konstytucja hiszpanska nie wskazuje wprost w swych przepisach na
wolno$¢ sumienia i wyznania, na wzor aktéw prawa miedzynarodowego
i wielu konstytucji panstw europejskich. Akt ten odnosi sie do ,wolnosci
ideologicznej”, ktéra jest pojeciem szerszym.

Hiszpanski Trybunat Konstytucyjny podkreslat, Ze wolno$¢ sumienia jest
jednym z przejawow ,wolnos$ci ideologicznej” i nalezy przez nig rozumie¢
nie tylko prawo do swobodnego ksztattowania swoich pogladéw, ale tez pra-
wo do zachowania w sposéb odpowiadajgcy wiasnym przekonaniom?,

Hiszpanscy konstytucjonali$ci rozwazaja czy na gruncie art. 16 konsty-
tucji mamy do czynienia z jednym prawem gwarantowanym w réznych jego
aspektach, czy z trzema odrebnymi prawami'*. Orzecznictwo Trybunatu
hiszpanskiego nie jest w tym zakresie jednolite. Zwykle jednak wolnos¢ re-
ligijna jest okreslana jako konkretyzacja wolnos$ci ideologicznej, a jedno-
czes$nie jako podstawowe prawo jednostki, ktére umozliwia jej okreslenie
swej tozsamosci.

Prawo do wolnosci religijnej jest rozwijane w przepisach ustawowych.
Jest nig hiszpanska ustawa organiczna z dnia 5 czerwca 1980 r. o wolnoSci

12 F. Diez de Velasco, History of Religions in Spain and SECR (Sociedad Espariiola de
Ciencias de las Religiones/ Sanish Association for the Sicences of Religions), ,Bandue. Re-
vista de la Sociedad Espafiola de Ciencias de las Religiones” 2009, nr 3, s. 123.

13 Zob. Wyrok hiszpanskiego TK z 15 stycznia 1982 r.

4 Tj. prawem do wolnosci ideologicznej, prawem do wolnosci religijnej i prawem do
wolno$ci kultu. Zob. R. Mendizabal Allende, C. Viver Pi-SUnyer, ]. Carlos Duque Villanue-
va, Jurisprudence constitutionnelle en matiere de liberte confessionnelle. Report du Tribu-
nal Constitutionnel de I'Espagne, [w:] Constitutional jurisprudence in the area of freedom
of religion and belifes. XIth Conference of the European Constitutional Courts, red. Office
of the Constitutional Tribunal, Warsaw 2000, s. 719 in.
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religijnej, w ktérej powtérzono konstytucyjne gwarancje wolnosci religij-
nej, a takze uregulowano sprawy dotyczgce pozycji Ko$ciota i wyznania®®.

Gtéwna zasadg tej ustawy, rozwijajacg konstytucyjna regulacje zwiaza-
na z wolnoscig ideologiczna, jest wolno$¢ religijna. Oznacza ona, ze panstwo
w zakresie spraw dotyczacych religii musi chroni¢ fundamentalne prawo,
ktore akty miedzynarodowe nazywajg wolnoscig my$li i sumienia, a art. 16
konstytucji hiszpanskiej okresla jako wolno$¢ ideologii, religii i kultu. Zasa-
da wolnosci jest wazna ze wzgledu na jej wymiar i wptyw na ksztattowanie
statusu jednostki w panstwie'e.

Druga zasada, ktora jest zwigzana z religia jest ta odnoszaca sie do row-
nosci. Chodzi tu o zapewnienie ochrony ré6znym wyznaniom i religiom na
réwnych zasadach, a tym samym o zapobieganie dyskryminacji'’.

Trzecia zasada dotyczy neutralno$ci w sprawach religijnych i jest trak-
towana jako gtéwne narzedzie konstytucyjne do ochrony wszystkich jed-
nostek i grup religijnych w realizacji ich wolno$ci®®.

Nalezy podkresli¢, ze art. 9 ust. 2 konstytucji hiszpanskiej wskazuje zo-
bowiazanie wtadz publicznych do stworzenia warunkéw umacniajgcych wol-
no$¢ i rowno$c¢ jednostki i grup, do ktérych taka jednostka nalezy. Zagwa-
rantowanie wolnos$ci, w tym wolno$ci religijnej, nie moze polegac jedynie na
powstrzymywaniu sie panstwa od ingerencji. Przeciwnie, organy wtadzy pu-
blicznej, zgodnie z wymogami konstytucji hiszpanskiej, musza stwarzac¢ prze-
strzen i warunki do realizacji tej wolnosci, a takze gwarancje jej ochrony*’.

2.3. PoRTUGALIA

Konstytucja Republiki Portugalii z 2 kwietnia 1976 r. zawiera przepisy
o wolnosci religijnej uksztattowane w podobny sposdéb, jak w wielu konsty-
tucjach panstw europejskich. Regulacja ta jest do$¢ rozbudowana. Oprécz

15 Ley Organica 7/1980, July 5, 1980 de Libertad Religiosa. Obecnie s3 zgtaszane
propozycje zmian w tej ustawie.

16 1, Martinez-Torrén, Religious Freedom and Democratic Change in Spain, ,BYU Law
Review” 2006, nr 3, s. 785.

7 Ibidem.

8 Tbidem, s. 786-787.

19 7Z.Combalia, M. Roca, Religion and the Secular State of Spain, [w:] National Report:
Spain 2014, s. 631.
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wyraznego przepisu gwarantujacego wolno$¢ religijna w wymiarze indy-
widualnym, odniesienia do religii sa tez zawarte w innych fragmentach
konstytucji portugalskiej?°.

Art. 13 konstytucji portugalskiej, wskazujacy na zasade réwnosci, okre-
$la religie, jako kryterium, ktére nie moze stuzy¢ dyskryminacji. Z kolei
art. 19 przewiduje mozliwo$¢ zawieszenia Korzystania z praw cztowieka
w sytuacji zagrozenia panstwa, ale ust. 6 tej regulacji stanowi, ze w takim
stanie nadzwyczajnym w zadnym wypadku nie mozna naruszaé¢ wolnosci
sumienia i religii.

Konstytucja portugalska odnosi sie do religii réwniez w konteks$cie sto-
sowania nowych technologii i wykorzystywania danych. Art. 35 ust. 3 tego
aktu stanowi, ze komputery nie mogg by¢ wykorzystywane do zbierania
danych na temat wierzen religijnych jednostek. W tym zakresie musza by¢
stworzone okreslone gwarancje ochrony.

Regulacja bezposrednio odnoszaca sie do wolnosSci sumienia, religii
i kultu jest art. 41 konstytucji portugalskiej. Wynika z niego, ze wolnos¢
religijna nie moze by¢ naruszana (ust. 1). Okres$lona regulacja ma wymiar
pozytywny i negatywny. Z jednej strony zaktada bowiem zakaz prze-
$ladowania, pozbawienia praw, ale tez zwalniania z obywatelskich obo-
wigzkéw ze wzgledu na przekonania religijne (ust. 2). Nie mozna zmuszac
jednostki do wyjawienia swoich przekonan religijnych. Jesli natomiast
zbierane sg dane dotyczace kwestii wyznania lub religii, a takze przeko-
nan, nie moga by¢ one ujawniane w sposéb umozliwiajacy identyfikacje
danego podmiotu. Mozna je przedstawia¢ jedynie w ramach danych sta-
tystycznych (ust. 3).

Ponadto art. 41 ust. 4 konstytucji portugalskiej zapewnia separacje Ko-
Sciotéw i zwigzkdéw religijnych od panstwa, w tym wolnos¢ w samostano-
wieniu tych podmiotéw oraz wolnos¢ wykonywania obrzedéw i sprawo-
wania kultu. Art. 41 ust. 5 konstytucji zapewnia wolno$¢ nauczania religii,
w tym wolno$¢ wyKkorzystywania réznych srodkéw stuzacych temu celowi.
Dodatkowo w ust. 6 art. 41 gwarantuje mozliwo$¢ korzystania z klauzuli
sumienia.

20 1. de Sousa e Brito, Religion and Discrimination Law in Portugal, s. 1-6, http://www.
law.cf.ac.uk/clr/research/National%20Report%20(Portugal).pdf (dostep: 12.05.2016).
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Zgodnie z art. 43 ust. 3 konstytucji portugalskiej, paiistwo nie moze
zaktada¢ zgodnosci programoéw ksztatcenia lub dziatan kulturalnych
z okreslonymi dyrektywami filozoficznymi, ateistycznymi, politycznymi,
ideologicznymi lub religijnymi. Oznacza to, ze w ramach wolno$ci naucza-
nia wtadze publiczne nie moga narzuca¢ nikomu okreslonego swiatopo-
gladu ani religii.

Wolno$¢ religijna jest tez uwzgledniona w przepisach dotyczacych poli-
tycznych zrzeszen i partii. Art. 51 ust. 3 konstytucji stanowi, ze partie po-
lityczne nie moga przyjmowac nazw, ktore bezposrednio bytyby zwigzane
z okreslonym zwigzkiem wyznaniowym lub religia. To samo tyczy sie uzy-
wania znakoéw tych organizacji i symboli o charakterze religijnym.

Art. 59 ust. 1 zaktada gwarancje pracownicze, niezaleznie od wyznawa-
nej religii.

Nalezy podkresli¢ zatem, ze wolnos$¢ religijna jest obecna w wielu prze-
pisach konstytucji portugalskiej, a kryterium religii nie moze by¢ przyczy-
ng dyskryminacji w przyznawaniu okreslonych praw, w tym w zapewnie-
niu ochrony praw, wynikajacych z ustawy zasadnicze;j.

3. WoLNOSC RELIGIINA W PANSTWACH AMERYKI LACINSKIEJ

W regionie Ameryki Lacinskiej, przyjmujac tradycyjna i najbardziej akcep-
towana definicje podziatu na panstwa konfesyjne i akonfesyjne??, jedynie
Kostaryka jest panstwem wyznaniowym??. Wszystkie pozostate kraje sa

21 Zob.]. Martinez-Torrén, W. Cole Durham, Jr., Religion and the Secular State (La re-
ligion et I'Etat laique) General Rapporteurs, [w:] Religion and the Secular State (La religion
et I'Etat laique), Interim National Reports (Rapports Nationaux Intermédiaires) issued for
the occasion of The XVIIIth International Congress of Comparative Law (Le XVIlle Con-
gres international de droit comparé), The International Center of Law and Religion Stud-
ies, Washington D. C. 2010, s. 1-56; W. Cole Durham, Jr., Religious Freedom in a World-
wide Setting: Comparative Reflections, [w:] Universal rights in a world of diversity: the
case of religious freedom, red. M. A. Glendon, H. F. Zacher, ,The Pontifical Academy of So-
cial Sciences. Acta 17”, Pontificia Academia Scientarum Socialium, Vatican City 2012,
s.365-367.

22 A. Maroto Vargas, La confesionalidad del Estado costarricense: un proceso en con-
stante renovacion (The confessionality of the Costa Rican state: a process in constant reno-
vation, ,Revista Reflexiones” nr 92 (2013), nr 2, s. 189-198.
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Swieckie, chociaz poziom zréznicowania pomiedzy nimi w zakresie akcep-
tacji zjawiska religijnos¢ jest duzy?.

Nalezy podkresli¢, ze w konstytucjach panstw latynoamerykanskich
czynnik religijny ma szczeg6lne znaczenie, niezaleznie od tego czy wprost
wymieniajg one religie katolickg, Kosciét katolicki czy tez nie odnoszg sie
do zadnego konkretnego wyznania?*. NajczeSciej uznaje sie w ustawach za-
sadniczych ,wolno$¢ sumienia”, ,wolno$¢ religii” i ,wolno$¢ kultu”; pojecia
te s3 tez stosowane przez doktryne prawa konstytucyjnego i wyznaniowe-
go. W niektérych prawodawstwach wystepuje jednak wytacznie ,wolnosé¢
kultu”, co stanowi element podstawy panstwa laickiego jednoczes$nie ak-
centujac te sfere w relacjach instytucjonalnych?.

Niezmienne na przestrzeni lat pozostaje umieszczanie w preambutach
konstytucji latynoamerykanskich formuty invocatio Dei. W zadnej z nich nie
przybrata ona jednak uroczystej formuty. Wolno$¢ sumienia i religii zostata
redakcyjnie wytaczona z regulacji relacji panstwo - Ko$cioét. Instytucjonal-
ne normy prawa wyznaniowego w niewielu przypadkach potaczono z pra-
wem jednostki do wolnosci sumienia i religii®.

Wolno$¢ sumienia i religii jako prawo podstawowe, wzorem konstytu-
cji panstw demokratycznych z innych regionéw $wiata, jest gwarantowane
takze w panstwach latynoamerykanskich. NajczeSciej pojawia sie w nich
sformutowanie ,kazdy cztowiek”%".

23 Najwieksze roznice zauwazy¢ mozna pomiedzy Argentyng, ktdra czes¢ doktry-
ny uznaje za panstwo quasi-wyznaniowe z uwagi na art. 2 konstytucji przyznajacy spe-
cjalny status i gwarancje Ko$ciotowi katolickiemu, a Meksykiem, w ktérym relacjom
panstwo - Ko$ciot przez wiele lat przy$swiecata idea wrogiego laicyzm, obecnie w nieco
ztagodzonej wersji opartej na rozdziale tych dwéch podmiotéw.

24 (C. Asiain Pereira, Religion and religions in the Latin American Constitutional frame-
work, [w:] Law, religion, constitution: freedom of religion, equal treatement, and the law,
red. C. Cianitto, W. Cole Durham Jr, S. Ferrari, D. Thayer, Ashgate, Aldershot 2013,
s. 125-149.

%5 W. Bar, Kwestie wyznaniowe w konstytucjach krajow Ameryki facinskiej i Karaibow,
[w:] Prawo wyznaniowe w systemie prawa polskiego. Materiaty z I Ogdlnopolskiego Sym-
pozjum Prawa Wyznaniowego (Kazimierz Dolny, 14-16 stycznia 2003), red. A. Mezglews-
ki, TN KUL, Lublin 2004, s. 144-146; R.F. Dominguez, La libertad religiosa en el marco
de los derechos humanos. Su expresién legislativa en América Latina y el Caribe, Centro de
Estudios sobre América, Havana 2005, s. 34-37.

26 Tbidem, s. 149-150.

27 W Argentynie znajdujemy rozréznienie na ,mieszkanca kraju” (art. 14) i ,obco-
krajowca” (art. 20).
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3.1. ARGENTYNA

Wolnos¢ religijna jest podstawowgq zasada prawa wyznaniowego w Argen-
tynie. Wyraza sie ona w wielu normach i jest stosowana we wszystkich ga-
teziach prawa.

Konstytucja od 1853 r. gwarantuje wolno$¢ kultu (art. 14) oraz wolno$¢
sumienia (art. 19). Mamy tutaj do czynienia jednak z wyjatkowym syste-
mem relacji, bo pomimo tego, ze ludzie sa réwni co do zakresu praw im przy-
stugujacych, w tym zwtaszcza praw fundamentalnych, to w odniesieniu do
instytucjonalnego wymiaru wolnosci religijnej pierwszenstwo wsréd wy-
znan przyznane zostato Kosciotowi katolickiemu (art. 2). Mimo to w Argen-
tynie nie ma oficjalnej religii, a panstwo to uznaje petng wolnos$¢ kultow,
chociaz bez ich réwnouprawnienia®®. Akty prawa miedzynarodowego raty-
fikowane przez Argentyne dodatkowo wzmocnity opieke panistwa nad pra-
wem do wolnosci religijnej. Warto podkresli¢, Ze w momencie uchwalania
tych przepiséw wolno$¢ kultéw byta negowana oraz ograniczana praktycz-
nie na catym $wiecie, takze przez nauczanie Ko$ciota katolickiego.

Konstytucja gwarantuje w art. 14 prawo do ,wolnego wyznawania swo-
jego kultu” wszystkim mieszkaficom. Norma ta zostata powtérzona (zby-
tecznie) odrebnie dla obcokrajowcéw w art. 20. Wolno$¢ kultu nalezy in-
terpretowa¢ w sposéb szeroki, wykraczajacy poza samo manifestowanie
w formie uzewnetrzniania. Celem zapewnienia w petni wolnosci religijnej
uwzglednic¢ trzeba réwniez sfere wewnetrzng, do ktérej zaliczamy wolnos¢
sumienia®.

Ochrona wyzej wymienionego prawa, jako zasada niedyskryminacji
z powodow religijnych, takze znajduje sie w porzadku prawnym. Taka po-
sta¢ dyskryminacji jest sama w sobie przestepstwem, ale réwniez okolicz-
noscig obciazajaca w stosunku do kazdego innego czynu karalnego.

W zakresie wolno$ci sumienia, poza uregulowaniami konstytucyjny-
mi, mozna odnalez¢ stosowne normy wprost wpisane w akty réznych ga-

28 A. Gabino Ziulu, Las relaciones entre el Estado y la Iglesia, La Ley 1991-E, 1527.
29 ]. G. Navarro, Floria, N. Padilla, O. Lo Prete, Derecho y religién. Derecho eclesidstico
argetino, Editorial de la Universidad Catdlica Argentina, Buenos Aires 2014, s. 70-71.
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tezi prawnych®’. Sposdb ujecia tego zagadnienia pozwala na szeroka jego
ochrone w formie rozubudowanych klauzul sumienia: wojskowej, medycz-
nej (w tym dotyczacej zdrowia reprodukcyjnego), w odniesieniu do symboli
patriotycznych. W wielu innych wypadkach zostata ona zagwarantowana
poprzez orzecznictwo, tj. w prawie pracy, przy sktadaniu przysiegi, podda-
waniu sie zabiegom medycznym sprzecznym z sumieniem?.

Stosownie do art. 14 konstytucji wolnos¢ religii jest ograniczona ,usta-
wami, ktdére okreslajg ich wykonywanie”. Na uwadze nalezy miec takze nor-
me wyrazajacg ogolng zasade, zgodnie z ktéra limitowanie praw ma by¢
rozsadne i nie powinno naruszania ich istoty (art. 28). Do materialnych
podstaw ograniczania praw religijnych zalicza sie z kolei porzadek i moral-
nos$¢ publiczna.

Warto podkresli¢, ze orzecznictwo sadéw argentynskich, federalnych
i narodowych, w zakresie szeroko pojetej wolnosci religijnej jest liczne.
Kazda z dwudziestu czterech prowincji posiada kompetencje w tej materii,
dotyczace gtéwnie zagadnien z obszaru edukacji, pomocy religijnej w za-
ktadach karnych i szpitalach, zwolnien podatkowych i in.?? Sam termin
,wolno$¢ religijna” zaczat pojawiac sie dopiero od czasu reformy Sadu Naj-
wyzszego w 1983 .3

3.2. CHILE

Konstytucja chilijska uznaje wolno$¢ sumienia i religii w wymiarze indywi-
dualnym (art. 19 ust. 6) wskazujac jednocze$nie prawne podstawy jej ogra-
niczania. Szczegétowy katalog praw indywidualnych, w tym wolno$¢ sumie-
nia, chroniony jest poprzez specjalne $rodki zaskarzenia - skarge ochronng
bedaca formga skarga konstytucyjna, przeprowadzang w procedurze przy-

30 Zob.]. G. Navarro Floria, El derecho a la objecion de conciencia, Abaco, Buenos Ai-
res 2004.

31 ]. G. Navarro Floria, Derecho eclesiastico y libertad religiosa en la Republica Argen-
tina, [w:] Estado, Derecho y Religion en America Latina, red. ]. G. Navarro, Marcial Pons
Argentina, Floria, Buenos Aires-Madyt-Barcelona 2009, s. 55-56.

32 W dwoch prowincjach (Santa Fe, Catamarca) religia katolicka uzyskata szczegol-
na pozycje.

33 Zob. Sprawa Portillo Alfredo, Corte Suprema de Justicia de la Nacién Argentina
(CSJN), 18/4/89.
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spieszonej. Pierwsze konstytucje chilijskie3* zawieraty wytacznie przepisy
dotyczace instytucyjnych relacji religii panstwowej - katolickiej, rzymskiej,
apostolskiej. W 1925 1. (art. 10) po raz pierwszy wskazano rozdzielenie pan-
stwa od Ko$ciota i zagwarantowano wolnos$¢ kultu i sumienia®.

Znormy zawartejw art. 19 konstytucji mozemy wyodrebnié trzy upraw-
nienia przyznane kazdemu cztowiekowi: wolno$¢ sumienia, wolnos¢ prze-
konan religijnych oraz wolno$¢ sprawowania kultu. Nalezy uzna¢ zatem,
Ze istnieje prawo do wierzenia albo niewierzenia, ktére wynika ze swo-
bodnego myslenia, manifestowania, przynaleznosci (albo tez nie) do kon-
kretnego wyznania. Jest to sfera wewnetrzna jednostki, dlatego jest pra-
wem bezwzglednym. Z drugiej strony mozna wyprowadzi¢ z powyzszego
przepisu takze prawo do wolno$ci opinii i informacji. W obszarze wolno$ci
religijnej nie moze by¢ ono ograniczone w sytuacjach stanéw nadzwyczaj-
nych, na przyktad stanach wyjatkowych. Nie ma jednak wyraZnego przepi-
su dotyczacego tej kwestii w konstytucji. Ponadto wolno$¢ kultu, takze na-
lezna kazdemu cztowiekowi, jest prawem autonomicznym i niezaleznym
od przymusu do realizacji czynéw lub aktéw o charakterze zewnetrznym,
ktore maja na celu oddawanie czci Bogu. Jednakze nie jest to prawo o cha-
rakterze absolutnym, gdyz posiada ograniczenia zakres$lone przez ustro-
jodawce do sprzecznos$ci z moralnoscig, dobrymi obyczajami lub porzad-
kiem publicznym?®.

Prawo do wolnosci religijnej, a zwtaszcza formy jego uzewnetrzniania,
podlegaja duzej debacie w obrebie doktryny chilijskiej, gtdwnie w zakresie
okreslenia tresci wolno$ci sumienia a takze uregulowania klauzuli sumie-
nia jako prawa konstytucyjnego. Konstytucja nie ustanawia wprost prawa
do sprzeciwu sumienia. Gdyby przyjac¢ zatem wytgcznie perspektywe po-
zytywistyczng, to nalezatoby uzna¢, ze w Chile prawo do sprzeciwu sumie-

34 Konstytucje z lat: 1818, 1823, 1828, 1833.

%5 W preambule pozostawiono jednak inwokacje a w przepisach przejsciowych za-
gwarantowano przez okres pieciu lat dostarczanie do arcybiskupa Santiago de Chile
kwote 2,5 mln pesos rocznie na potrzeby rozwijania kultu Ko$ciota katolickiego. Kon-
stytucja ta przyznawata Kosciotowi i jego jednostkom organizacyjnym takze osobo-
wos$¢ publicznoprawna.

3 H. T. Aravena, Bases constitucionales de la libertad de conciencia y culto en Chile,
,Revista de Derechos Fundamentales” 2012, nr 7, s. 87-115.
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nia nie istnieje. Tutaj nalezy postuzy¢ sie jednak art. 5 ust. 2 Konstytucji,
ktory wprowadza pewne domniemanie prawne®’.

W Chile nie wyro6znia sie wprost wolnosci religijnej, a tylko ,wolno$¢ su-
mienia, prawo do manifestacji wszystkich przekonan i swobodnego korzy-
stania ze wszystkich kultéw, ktére nie sg sprzeczne z moralno$cig, dobrymi
obyczajami lub porzadkiem publicznym”. Mimo to nalezy uznac¢, ze w tej kwe-
stii prawo miedzynarodowe, a takze ustawa wyznaniowa z 1999 r. bedaca
ustawa organiczng, w praktyce regulujg wolno$¢ i rownos¢ w sferze religijnej.

Rozumienie wyrazenia ,wiara” uzytego przez Konstytuante jest szersze
niz tylko dotyczace wymiaru religijnego. Dlatego w pojeciu ,wierzenia” za-
warta jest takze ,religia”. Religie sa zwykle rozumiane w sposéb tradycyjny,
obejmujacy co najmniej ,credo, rytuaty i doktryne” ewentualnie jej gtow-
ne elementy, tj. akt wiary, doktryne, manifestacje i zaangazowanie moralne.
Wierzenia jednak sg mniej restrykcyjne i odnosza sie zasadniczo do powsta-
wania spéjnego punktu widzenia na podstawowe problemy egzystencjalne.
Maja znaczenie dla sfery moralnej. We wspo6tczesnym rozumieniu wolnosci
religijnej skupionej na osobie, nie jest istotna ,jakos¢” jej wierzen ani to czy
stanowig one prawde, czy tez fatsz. Wolno$¢ religijna dystansuje sie od tego
rodzaju ocen, bo z samej godnosci cztowieka wynika prawo do swobodnego
tworzenia przekonan bez jakiegokolwiek przymusu?®.

Inne, nierozstrzygniete zagadnienia, na gruncie prawa wyznaniowego,
to wolno$¢ mysli, ktora nie zostata wpisana do konstytucji. Uznaje sie, Ze
prawo to mozna wyprowadzi¢ z aktéw miedzynarodowych dotyczacych
praw cztowieka ratyfikowanych przez Chile.

3.3. KoLumsia

Konstytucja Kolumbii z 1991 r. zawiera inwokacje, ktérej sformutowanie
oznacza uznanie przez panstwo Boga za fundamentalne Zrédto wszystkich
instytucji prawnych. Nie wskazuje przy tym zadnej konkretnej religii. Na-

37 Szerzej na ten temat zob.: H. Nogueira Alcald, La libertad de conciencia, la manifes-
taciénde creencias y la libertad de culto en el ordenamiento juridico chileno, ,Revista Ius
et Praxis” 12 (2006), nr 2, s. 13-41; F. H. Campos, Historia Constitucional de Chile, Edito-
rial Universitaria, Santiago de Chile 2005, s. 366-367.

38 . Pizarro Precht, Estudios sobre Libertad Religiosa en Chile, Ediciones Pontificia
Universidad Catolica de Chile, Santiago 2006, s. 21-39.
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lezy jednak sktoni¢ sie ku tezie, Ze czynnik religijny jest ujety w konstytu-
cji w formie pozytywnej. Konstytucja ta, w przeciwienstwie do wszystkich
poprzednich, nie okresla Kolumbii jako panstwa wyznaniowego®.

Bezposrednio do wolno$ci religijnej, klasycznej triady uprawien: wol-
nos$¢ mysli, sumienia i religii, odnosza sie kolejno nastepujace po sobie trzy
artykuty znajdujace sie w tytule Il rozdziale 1 dotyczacym praw podstawo-
wych: art. 18 - wolno$¢ sumienia; art. 19 - wolnos¢ kultéw/religii; art. 20
- wolno$¢ mysli. Przepisy te odnosza sie do wolnosci przystugujacych jed-
nostce z uwagi na jej przekonania. Brak jest natomiast w ustawie zasadni-
czej bezposredniego odwotania do relacji pomiedzy panstwem a zwigzka-
mi religijnymi. Pierwszy z artykutéw gwarantuje wolno$¢ sumienia oraz
zakaz przesladowan ze wzgledu na przekonanie lub wyznanie. Kolejny
z nich wprowadza wolnos¢ kultéw, a tym samym réwniez prawo do prakty-
kowania swojej religii w formie grupowej, skad wynika takze zasada row-
nouprawnienia wyznan i KoSciotéw. Wolnos¢ mysli ujeta zostata natomiast
w trzeciej kolejnosci, tacznie z prawem do wyrazania opinii.

W obowigzujacej ustawie zasadniczej nie brakuje innych przepisow
odnoszacych sie do zagadnienia wolno$ci religii w szerokim ujeciu. Juz
w pierwszym artykule konstytucji wyraZnie zaznaczone zostato, ze wia-
dza panstwowa opiera sie na ,poszanowaniu godnosci cztowieka, na pracy
i solidarnosci jednostek, ktore ja tworzg i na nadrzednosci interesu ogétu”.
Obowiazek ochrony przez wtadze panstwowe wszystkich oséb przebywa-
jacych na terytorium kraju, wprost wskazany zostat w art. 2 konstytucji.
Dotyczy on takze ochrony przekonan tych podmiotéw. Zasada réwnosci
wszystkich ludzi, wpisana w art. 13 konstytucji, jako jedno z kryteriéw nie-
dyskryminacji (réwnosci i sprawiedliwo$ci spotecznej) wymienia religie.
Powiazanie wyznawanej wiary z wieloma dziedzinami Zycia spotecznego
spowodowato, ze z punktu widzenia wolnosci religijnej wazne s rowniez
inne przepisy konstytucyjne, np. te dotyczace prawa matzenskiego i ro-
dzinnego - art. 42, ktére wprowadzajq uznanie skutkéw cywilnych dla mat-
zenstw kos$cielnych. Oddzielnie okreslono prawo rodzicéw do wychowywa-
nia religijnego matoletnich dzieci - art. 68 konstytuciji.

39 F. A. Ramos Castafieda, Derecho fundamental de libertad religiosa constitucional y
jurisprudencial de la Reptiblica de Colombia: andlisis histérico y régimen juridico, Univer-
sidad de San Ddmaso, Madrid 2014, s. 160-162.
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W konstytucji kolumbijskiej podmiot prawa do wolnosci religijnej zo-
stat okreslony w spos6b negatywny poprzez uzycie wyrazenia ,,nikogo nie
mozna przesladowac”, a contrario prawo do wolno$ci sumienia i wyznania
przystuguje zatem wszystkim. W przypadku wolnosci kultéw ustawodaw-
ca postuzyt sie juz natomiast wprost zaimkiem ,kazdy”, co nie pozostawia
zadnych watpliwosci, co do jego intencji. Podobnie skonstruowany zostat
kolejny artykut przyznajacy wolnos$¢ ekspresji, ktéry rozpoczyna sie od
stéw ,kazdej osobie”, co jeszcze bardziej podkresla personalistyczne spoj-
rzenie prawodawcy na podmiot praw, jakim jest czlowiek. Ponadto nawia-
zat on do istoty godnosci, ktéra jest Zrédtem wszelkich praw i wolnosci jed-
nostki, a wtadza panstwowa opiera sie na jej poszanowaniu. Nie wskazano
w konstytucji samej genezy godnosci cztowieka ani jej pochodzenia.

Okres$lajac zakres przedmiotowy wolnosci mysli, sumienia i kultow
w ujeciu indywidualnym, konstytucja nie definiuje ich, a sam ich obszar
dziatania wyjasniony zostat w bardzo ogélny sposéb. Co do zasady, poza re-
gulacja prawng pozostaje samo pojecie wolnosci mysli oraz sumienia, kt6-
re jako elementy powigzane ze sferg wewnetrzng cztowieka, sg niemozliwe
do skutecznego uregulowania ich za pomocg norm prawnych. Swobodny
wybor §wiatopogladu, niezaleznie od tego czy jest on oparty na religii, czy
pozostaje areligijny, nie moze podlegac z samej natury rzeczy przepisom
prawnym, ktérych zadaniem jest normowanie aktéw zewnetrznych, w tym
przypadku manifestowania juz wybranego wczesniej zespotu przekonan*°.

4. PODSUMOWANIE

Podsumowujac powyzsze rozwazania nalezy stwierdzi¢, Zze wolnos$¢ religij-
na jest prawem cztowieka chronionym zaréwno w konstytucjach panstw
Europy, jak i w konstytucjach panstw Ameryki Lacinskiej, chociaz sposéb
ujecia tego prawa w aktach normatywnych nie jest jednolity.

Fakt zawarcia przepiséw o wolno$ci religijnej w wymiarze indywidu-
alnym w konstytucjach jest wynikiem okreslonych podobienstw systemu
europejskiego i latynoamerykanskiego. Wspdlnymi cechami obu systemoéow
jest to, ze Europa i Ameryka tacinska naleza do tzw. cywilizacji zachodniej.

*0 Ibidem, s. 181-184.
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Systemy prawne krajéw latynoamerykanskich uksztattowaty sie przede
wszystkim na gruncie prawa rzymskiego. Najwiekszy wptyw na ten sys-
tem miaty za$ Hiszpania i Portugalia.

Nalezy podkresli¢, ze to co pozwolito wyznaczy¢ ramy wolnosci religij-
nej to wspdlna religia, jakg jest chrzescijanstwo. Nie mozna poming¢ tez roli
Ko$ciota katolickiego, ktérego dziatania byty wyrazem taczenia obu konty-
nentéw w réznych wymiarach juz od czaséw kolonialnych.

Zaréwno wspdlna religia, jak i podobienstwo podstaw prawnych funk-
cjonowania poszczeg6lnych panstw byty tymi czynnikami, ktére w okreslo-
ny spos6b wyznaczyty tres¢ wolnosci religijnej zawartej w konstytucjach.
[stotny wplyw na normatywne ujecie tych praw w konstytucjach miaty ra-
tyfikowane umowy miedzynarodowe w zakresie ochrony praw cztowieka,
atakze doswiadczenia panstw Europy, ktére oddziatywaty na Ameryke La-
cinska.

System ochrony wolno$ci religijnej w panstwach latynoamerykanskich
jest w fazie tworzenia. Rzadko zdarza sie, by akty nizszego rzedu (ustawy)
doprecyzowywaty to prawo. Uwarunkowania spoteczne (duza liczba kato-
likobw) powoduja, Ze nie ma nacisku spotecznego na zmiany prawne. A do-
piero to datoby impuls do uksztattowania sprawnie dziatajacego systemu
instytucjonalnego i proceduralnego celem petnej ochrony wolno$ci sumie-
nia i religii.

MaARTA OsucHowsKkA, ALEKSANDRA SYRYT

THE CONSTITUTIONAL BASIS FOR RELIGIOUS FREEDOM
IN SELECTED COUNTRIES IN EUROPE AND LATIN AMERICA

Religion helps man keep his own identity. It enables him to participate in a common
heritage. The study provides the constitutional basis for religious freedom in the
individual dimension in selected countries in Europe and Latin America. The au-
thors discuss the provisions on religious freedom enshrined in the constitutions of
Italy, Spain and Portugal, as well as Argentina, Chile and Colombia.

The analysis leads to the conclusion that religious freedom is a human right
protected both in the constitutions of European countries as well as in the consti-
tutions of Latin American countries.



$32 M. Osuchowska, A. Syryt, Konstytucyjne podstawy wolnosci... 1 05

The inclusion of the provisions on religious freedom in the individual dimen-
sion in the constitutions is due to certain similarities of the system of European and
Latin American. Common features of both systems is that Europe and Latin Ameri-
cabelong to the so-called Western civilization. The legal systems of Latin American
countries formed primarily on the basis of Roman law.

Although the wording of the provisions on religious freedom in the individual
dimension in the constitutions of Latin American countries is similar to the edito-
rial rules of the constitution states of Europe, in practice there are other ways to
implement this freedom and guarantees its protection.
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\WsPOLCZESNY JEMEN — RYS HISTORYCZNY

U konstytuowanie sie wspétczesnego Jemenu jest zwigzane z licznymi

konfliktami na Pétwyspie Arabskim, zar6wno miedzy sitami lokalny-
mi, jak i wywotanymi wptywami mocarstw. Aby przyblizy¢ czytelnikowi
ztozone i skomplikowane dzieje tego panstwa, nalezy zaczaé¢ od pojawie-
nia sie islamu w Jemenie wraz z podbojami z czaséw proroka Muhamma-
da w VII w. Nastepnie, od IX w. niemal przez 1000 lat imamowie szyiccy
(zajdyccy) rzadzili potudniowo-zachodniag czescig Pétwyspu Arabskiego.
W XVI w. wraz z ekspansjg Imperium Osmanskiego rozpoczat sie okres tu-
reckiej zaleznosci?.

! Katedra Teorii Stosunkéw Miedzynarodowych, Instytut Prawa Miedzynarodo-
wego, Unii Europejskiej i Stosunkéw Miedzynarodowych, Wydziat Prawa i Administra-
cji, Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.

% 1. Zdanowski, Historia Bliskiego Wschodu w XX wieku, Ossolineum, Wroctaw 2010,
s.181in.
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Historie wspotczesnego Jemenu rozpoczyna era monarchii, ktéra inicju-
je odzyskanie niepodlegtosci od Turcji przez péinocna czes¢ tego panstwa
1 listopada 1918 r. Stato sie to mozliwe dzieki wysitkom szyickiej (zajdyc-
kiej) dynastii Al-Mutawakkiléw. Jahja Hamid ad-Din (1869-1948) ogtosit
sie krolem w 1926 r., pozostajac jednoczesnie religijnym przywddca lokal-
nych szyitow. Wskutek dazen do budowy tzw. Wielkiego Jemenu obejmu-
jacego, poza dzisiejszym terytorium tego panstwa, takze ziemie lezace
w Arabii Saudyjskiej (Asir, Nadzran i Dzizan) oraz Omanie (Zufar), w 1934 r.
doszto do kilkumiesiecznej wojny z Arabiag Saudyjska, po zakonczeniu kté-
rej uregulowano granice miedzy zwasnionymi panstwami na mocy trakta-
tu z miasta Ta'if, odnawianego cyklicznie co 20 lat3. Stolica panistwa w tym
okresie pozostawata Sana. W 1945 r. Jemen zaistniat szerzej w regionalnych
stosunkach miedzynarodowych wspéttworzac Lige Panstw Arabskich.

Po $mierci imama Jahji Hamida ad-Dina podczas zamachu stanu
w 1948 r., kraj na kilka miesiecy pograzyt sie w chaosie. Po sttumieniu po-
wstania wtadze objat syn Jahji, Ahmad bin Jahja. W latach 50. XX w. w po-
lityce zagranicznej Jemenu narosty problemy wynikajace z préb powrotu
do budowy Wielkiego Jemenu w polityce zagranicznej, co skutkowato kon-
fliktem z Wielka Brytanig, kontrolujaca od XIX w. potudniowo-wschod-
nig czes¢ Jemenu, w szczegdlnosci porty nad Zatoka Adenska (Brytyjski
Protektorat Adenu oraz Hadramawt). Dodatkowo zacie$nienie wspéipra-
cy z naserowskim Egiptem od podpisania sojuszu obronnego miedzy oby-
dwoma panstwami w 1956 r. wpisywato sie w préby zwiekszenia prestizu
miedzynarodowego Sany. W duchu panarabizmu w latach 1958-1961 Jemen
byt cztonkiem Federacji Zwigzku Panistw Arabskich, wchodzgc tym samym
w sojusz ze Zjednoczona Republikg Arabska (czyli z Egiptem i Syria)*.

Po $mierci imama Ahmada w 1962 r. i przejeciu wtadzy przez jego syna
Muhammada al-Badra stosunki z Egiptem ulegty rozluznieniu. Nowy imam
rzadzit raptem kilka miesiecy i zostat pozbawiony wtadzy na drodze zama-
chu stanu przez dowddce gwardii krélewskiej, Abd Allaha as-Sallala oraz
sprzymierzonych z nim oficeréw. Nowy przywo6dca utworzyt w miejsce mo-

3 Ostatnie przedtuzenie waznosci tego traktatu na kolejne 20 lat miato miejsce
w 1995 .

* Sh. Weir, A Tribal Order: Politics and Law in the Mountains of Yemen, University
of Texas Press Austin, Austin 2007, s. 256 1in.
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narchii Jemenska Republike Arabska (tzw. Jemen Péinocny), przy wspar-
ciu ze strony Egiptu. W tym samym czasie stronnicy obalonego Muhamma-
da al-Badra podjeli préby odzyskania wtadzy z pomoca Arabii Saudyjskiej
oraz Jordanii, co skutkowato wybuchem wojny domowej. Po wycofaniu sit
egipskich z Jemenu, konflikt wygast wraz z pojednaniem walczacych stron.
W 1970 r. Arabia Saudyjska uznata granice z Jemenska Republika Arabska®.

Dzieje Péinocnego Jemenu, panstwa z aktywnymi elementami demo-
kracji, najpierw monarchii w latach 1918-1962, a nastepnie republiki do
1990 r. czyli momentu fuzji z Potudniowym Jemenem - byty niemal zawsze
burzliwe. Dw6ch prezydentéw, Ibrahim al-Hamdi i Ahmad al-Haszimi, stra-
cito zycie w zamachach. Ostatecznie, w 1978 r. wtadze przejat Ali Abd Allah
Salih, ktéry sprawowat jg nieprzerwanie do zjednoczenia w 1990 r., a na-
stepnie az do 2012 .

Brytyjska obecno$¢ na potudniu dzisiejszego Jemenu datuje sie na 1838 .
wraz z przejeciem kontroli nad Adenem. W rok p6zniej Brytyjska Kompa-
nia Wschodnioindyjska doprowadzita do brytyjskiej okupacji regionu ce-
lem powstrzymania piractwa uszczuplajacego zyski z dalekomorskiego
handlu Londynu z Indiami. Znaczenie Adenu jako portu i stacji nawegla-
nia parowcéw wzrosto istotnie po otwarciu Kanatu Sueskiego w 1869 r.
Co istotne, Aden byt zaliczany do dalekowschodnich posiadto$ci Wielkiej
Brytanii, czyli Brytyjskich Indii. W 1937 r. zostat przeksztatcony w kolonie,
aw 1963 r., juz w dobie dekolonizacji, wszedt w sktad Federacji Arabii Potu-
dniowej, jednoczacej emiraty nad Zatoka Adenska. Sity brytyjskie opuscity
Aden w 1967 r., co umozliwito utworzenie 30 listopada tegoz roku Ludowe;j
Republiki Potudniowego Jemenu (tzw. Jemenu Potudniowego). W zwigzku
z przejeciem wtadzy w Adenie przez marksistowski Narodowy Front Wy-
zwolenia, 1 grudnia 1970 r. panstwo zostato przeksztatcone w Ludowo-De-
mokratyczna Republike Jemenu (LDR]), co skutkowato natychmiastowym
zwrotem ku blokowi wschodniemu. Najistotniejsze w tym konteks$cie wy-
daje sie zyskanie baz morskich w Jemenie przez marynarke wojenng Zwigz-
ku Radzieckiego, co wpisywato sie w rywalizacje mocarstw w dobie zimnej

> M. Colburn, The Republic of Yemen, Development Challenges in the 21st Century, Sta-
cey International, London 2002, s. 12-20.
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wojny®. Z historycznego punktu widzenia znaczace wydaje sie takze istnie-
nie baz szkoleniowych terrorystéw w LDR]J”.

Mimo generalnie spokojnych relacji miedzy oboma panstwami jemen-
skimi w tym okresie, sporadycznie dochodzito miedzy nimi do sporéw. Nie-
zaleznie od animozji uwarunkowanych trudng sytuacja gospodarcza oraz
konfliktem w 1972 r. wskutek braku precyzyjnie wytyczonej linii granicz-
nej, w czasie rokowan pokojowych w Kairze w tym samym roku pojawi-
ty sie pierwsze propozycje zjednoczeniowe. Byty one nastepnie hamowane
sporami, a nawet konfliktami wewnatrz podzielonego panstwa. Do roz-
mow pokojowych miedzy obydwoma panstwami powrdcono pod koniec lat
80. XX w. wraz z projektami liberalizacji ruchu granicznego czy wspdlnego
wydobycia surowcow energetycznych. Rok p6Zniej przywéddcy obu panstw
przyjeli projekt wspélnej konstytuciji®.

Jemenska Republika Arabska oraz LDR] zjednoczyty sie 22 maja 1990 r.
tworzac Republike Jemenska, co posrednio wpisuje sie w realizacje idei
Wielkiego Jemenu. Uwarunkowanie zjednoczenia wydaje sie oczywiste. Je-
men byt sztucznie podzielony na dwie czesci mimo wspolnych korzeni hi-
storycznych i etnicznych. Celéw zjednoczenia mozna tez upatrywac w pro-
bie konsolidacji gospodarek obu panstw jemenskich w celu zapewnienia
lepszego rozwoju i tak ubogiego rejonu. Ali Abd Allah Salih zostat prezy-
dentem, za$ Ali Salim al-Bajd, uprzednio prezydent Potudniowego Jemenu,
zastepca Saliha. Wydarzenia z tego okresu zbiegajg sie z agresja Iraku na
Kuwejt 2 sierpnia 1990 r. oraz brakiem poparcia ze strony wtadz Republiki
Jemenu dla operacji przeciwko Irakowi w 1991 r. Wéwczas prezydent Salih
popart stanowisko Saddama Husajna, co ochtodzito relacje z bogatymi pan-
stwami arabskimi. Zawazyt tu nie tyle fakt popierania Saddama Husajna,
szczegOlnie przez jemenskie elity wojskowe, co zasiadanie w tym okresie
przez Jemen w Radzie Bezpieczenstwa ONZ jako cztonek rotacyjny i idaca
stad chet szerszego zaistnienia w Swiecie jako panstwa sprzeciwiajacego

¢ Niezaleznie od sympatii bloku wschodniego wobec Jemenu Potudniowego, jeszcze
od konca lat 50. XX w. w Sanie dziataty misje pomocowe ZSRR oraz ChRL. Zob. T. Y. Is-
mael, J. S. Ismael, K. Abu Jaber, Politics and government in the Middle East and North Af-
rica, University Press of Florida, Gainesville 1991, s. 427 i n.

7 F.Halliday, Revolution and Foreign Policy. The Case of South Yemen 1967-1987, West-
view Press, Cambridge 1990, s. 178-227.

8 Ibidem.
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sie sitowemu usunieciu sit irackich z Kuwejtu. Warto odnotowac, ze Kuwejt
byt zaangazowany w proby rozwigzania wewngtrzjemenskich sporow jesz-
cze w czasie zimnej wojny. Przestanki sympatii wobec Bagdadu mogty by¢
tez czysto strategiczne. Wtadze w Sanie spodziewaty sie wzrostu znacze-
nia i wptywow Arabii Saudyjskiej w regionie, jesli Irak zostatby pokonany,
co prowadzitoby do dominacji Rijadu nad potudniem Pétwyspu Arabskie-
go. Oczywiscie odpowiedZ bogatych panstw arabskich znad Zatoki Per-
skiej byta réwnoznaczna traktowaniu Sany jako ,zdrajcy” wobec tejze po-
lityki i przyczynita sie do usuniecia okoto 800 tys. jemenskich robotnikéw
z Arabii Saudyjskiej w latach 1990-1991, skutkujgc gwattownym spadkiem
przyptywu $rodkéw pienieznych przesytanych rodzinom przez owych Je-
menczykdéw, ktore nie pozostawaty bez znaczenia w panstwie, w ktérym
gospodarka znajdowata sie w stanie rozktadu®.

Po zjednoczeniu obu panstw rzadzaca koalicja byta uwiktana w spo-
ry wynikajace z faworyzowania pétnocnej cze$ci panstwa przy margina-
lizowaniu potudniowej, ktéra dodatkowo znalazta sie w trudnej sytuacji
gospodarczej po zakonczeniu zimnej wojny i utracie dawnych protekto-
réw. Ali Salim al-Bajd dobrowolnie opu$cit swéj urzad skarzac sie na igno-
rowanie przez rzad centralny intereséw potudnia kraju, po czym powro-
cit do Adenu. Mimo trwania negocjacji majacych na celu ustabilizowanie
sytuacji, w kwietniu 1994 r. doszto do wybuchu wojny domowej. Zdymi-
sjonowano wéwczas Al-Bajda, ktéry zbiegt do Omanu. W miesigc p6Zniej,
dzieki wsparciu ze strony Arabii Saudyjskiej, ktéra poczuta sie ,zagrozo-
na” zjednoczeniem Jemenu i emanujaca z niego destabilizacjg, doszto do
krotkotrwatej secesji potudnia, ktére utworzyto Demokratyczng Repu-
blike Jemenu (nieuznawang w $wiecie). Ten epizod zakonczyt sie wraz ze
zdobyciem Adenu przez wojska podlegte Sanie w lipcu tegoz roku. W kon-
sekwencji prezydent Salih uzyskat absolutng wtadze nad krajem, potwier-
dzong wyborem przez parlament w pazdzierniku 1994 r. W wyborach we
wrze$niu 1999 r. zwyciezyl ponownie. W rok pézniej, w wyniku noweli-
zacji konstytucji, kadencje prezydenta wydtuzono do siedmiu lat. W efek-

9 R. Hinnebusch, The International Politics of the Middle East, Manchester Univer-
sity Press, Manchester 2003, s. 50 i n. Zob. rowniez: W. Andrew Terrill, The Conflicts
in Yemen and U.S. National Security, Strategic Studies Institute, US Army War College,
styczen 2011, s. 34-37.
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cie od wyboréw z wrzesnia 2006 r., Salih sprawowat swéj urzad az do
masowych wystapien spotecznych w 2011 r,, a w lutym 2012 r. opuscit
stanowisko. Zastgpit go, na mocy porozumienia wynegocjowanego za po-
$rednictwem Rady Wspotpracy (Panstw Arabskich) Zatoki Perskiej (Gulf
Co-operation Council, GCC), Abd Rabbuh Mansur al-Hadi, wiceprezydent
w latach 1994-2012%.

Zjednoczenie nie przyniosto rozwigzania konfliktdw nawarstwiajgcych
sie w okresie zimnej wojny, zwigzanych z problemami gospodarczymi czy
spotecznymi, np. okoto 50-procentowym analfabetyzmem. W p6inocno-za-
chodniej czesci kraju rozgorzato powstanie szyickiej ludno$ci z plemienia
Husi, na potudniu dziata pokojowy Ruch Separatystyczny, za§ w chaos, jaki
zapanowat w Jemenie od przetomu XX i XXI w., wpisuje sie dziatalno$¢ grup
ekstremistycznych, szukajacych schronienia w dobie tzw. globalnej wojny
z terroryzmem w kraju, ktéry stopniowo zaczat zblizac¢ sie do statusu pan-
stwa upadtego!™.

CHARAKTERYSTYKA PANSTWA

Jemen znajduje sie w potudniowo-zachodniej czesci P6twyspu Arabskiego,
nad Morzem Czerwonym, Zatoka Adenska i Morzem Arabskim. Od pétnocy
graniczy z Arabig Saudyjska, a od zachodu z Omanem. Charakteryzuje sie
stosunkowo duzg powierzchnig wynoszaca 527 tys. km? przy niewielKiej
liczbie ludnosci, ktérg w 2012 r. szacowano na okoto 25,8 mln mieszkan-
cOw. Jemen nalezy do najubozszych panstw regionu. PKB na jednego miesz-
kanca mierzony wedtug parytetu sity nabywczej w 2011 r. wynosit wedtug
Banku Swiatowego jedynie 2248 USD/osobe'2. Wigze sie z tym takze nieko-

1 Laua Kasinof, Yemen Swears In New President to the Sound of Applause, and Vi-
olence, ,The New York Times”, 25.02.2012, http://www.nytimes.com/2012/02/26/
world/middleeast/abed-rabu-mansour-hadi-sworn-in-as-yemens-new-president. html?_
r=2&ref=global-home (dostep: 1.09.2014).

11 1. Wedeen, Peripheral visions: publics, power, and performance in Yemen, Univer-
sity of Chicago Press, Chicago 2008, s. 148 in.

12 World Economic Outlook Database - Republic of Yemen, International Monetary
Fund, April 2012. Por. Yemen, Rep., World Bank, 2012, http://data.worldbank.org/coun-
try/yemen-republic (dostep: 6.11.2014).



$222 Jan Bury, Kierunki i uwarunkowania polityki zagranicznej Jemenu... 1 1 3

rzystny Wskaznik Rozwoju Spotecznego (HDI), plasujacy Jemen na pozio-
mie niskim?®3.

Charakterystyczna cecha panstwa jest gérzysty krajobraz. Srednia wy-
sokos$¢ nad poziomem morza wynosi okoto 2000 m. Jedynie waski pas nad-
brzezny oraz pétnocno-wschodnia cze$¢ kraju to niziny. Zréznicowane wa-
runki klimatyczne - od wilgotnego klimatu tropikalnego przy nadbrzezu,
po pustynny, suchy wewnatrz ladu, w tym duze réznice temperatur miedzy
dniem i noca siegajace 30 stopni C - przez lata utrudniaty funkcjonowa-
nie spoteczenstwa, ograniczajac jego kontakty ze Swiatem zewnetrznym,
jak na przyktad w okresie panowania dynastii Al-Mutawakkilow (1918-
-1962). Obecnie powaznym problemem sg kurczace sie Zrédta wody pitnej,
co moze mie¢ dramatyczne konsekwencje dla sytuacji spotecznej i politycz-
nej w tym kraju'%.

Jemen jest rowniez zréznicowany pod wzgledem zamieszkujgcych go
muzutmandéw: w spoteczenstwie spotka¢ mozna zaré6wno sunnitéw, jak
i szyitow, ktorzy wystepuja niemal w réwnych proporcjach. Szyici z plemie-
nia Husi zamieszkuja péinocng czes$¢ kraju, za$ sunnici dominujg na potu-
dniu i wschodzie.

Gospodarka Jemenu opiera sie przede wszystkim na rolnictwie i rybo-
towstwie, jak i wydobyciu surowcéw energetycznych. Ziemia uprawna wy-
stepuje jedynie na okoto 2% terytorium panstwa. Okoto 3/4 jemenskie-
go eksportu wiaze sie z przemystem wydobywczym ropy naftowej, a 17%
gazu ziemnego'®. Ztoza ropy naftowej jednakze moga zosta¢ wyczerpane do
okoto 2017 r. stawiajac gospodarke Jemenu w trudnej sytuacji, co w pota-
czeniu z niestabilng demokracja moze pogtebi¢ panujacy chaos. Poza tym,
stosunkowo niewielkie przychody z eksploatacji zt6z surowcéw energe-
tycznych w Zaden spos6b nie mogty przyczynic sie do ratowania upadajg-
cej gospodarki. Bezposrednie inwestycje zagraniczne (FDI) miaty zwiazek

13 Human Development Report 2013. The Rise of the South: Human Progress in a Di-
verse World, United Nations Development Programme, New York 2013, s. 146, 150.

14 1. S. Etheredge, Middle East in Transition. Saudi Arabia and Yemen, Encyclopedia
Britannica Inc., New York 2011, s. 74 i n.

15 Por. ,Yemen Export Treemap”, [w:] R. Haussmann, C. Hidalgo, Atlas of Economic
Complexity, MIT Media Lab, the Center for International Development at Harvard Uni-
versity, http://atlas.media.mit.edu/ (dostep: 6.11.2013).
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gtéwnie z przemystem wydobywczym surowcéw energetycznych czy budo-
wa terminali zatadunkowych skroplonego gazu (LNG).

Po zjednoczeniu obu panstw jemenskich w 1990 r. nie udato sie rozwia-
zac istotnych probleméw gospodarczych, politycznych oraz spotecznych,
ktore narosty jeszcze w okresie zimnej wojny. Wywodzacy sie z kregéow
wojskowych Ali Abd Allah Salih, Prezydent Jemenu P6tnocnego od 1978 r,,
a nastepnie zjednoczonego panstwa, pozostawat u wtadzy az do 2012 r.,
bedac jednym z przywdédcéw w $wiecie arabskim, ktérzy najdtuzej spra-
wowali swdj urzad. Okres jego prezydentury charakteryzowata stagnacja
i stopniowe ograniczanie swobo6d obywatelskich, skutkujgce zapascia go-
spodarcza. Bezrobocie wynosito okoto 40% w 2011 r., a inflacja osiagneta
putap 23%. Kulminacja tych probleméw byly masowe wystapienia spo-
teczne w latach 2011 i 2012 w Jemenie. W ich nastepstwie Salih zrezygno-
wat ze stanowiska.

GLOWNE KIERUNKI POLITYKI ZAGRANICZNEJ

0d poczatku istnienia niepodlegtego Jemenu mozna zaobserwowac dazenia
do jak najszerszego uznania panstwowosci poprzez cztonkostwo w mie-
dzynarodowych oraz regionalnych organizacjach politycznych. W poczat-
kowym okresie zabiegi te sprowadzaty sie do préb uzyskania identyfikacji
przez mtode panstwo na $Swiecie. Od 1945 r. Jemen jest cztonkiem-zatozy-
cielem Ligi Panstw Arabskich, w dwa lata p6zniej zostat przyjety do Zgro-
madzenia Ogoélnego ONZ, za$§ w 1969 r. Pétnocny Jemen znalazt sie wsréd
cztonkéw Organizacji Konferencji Islamskiej (obecnie: Organizacja Wspét-
pracy Islamskiej, OKI). W 1990 r. cztonkostwo w OKI przyznano zjedno-
czonej juz Republice Jemenu. Co wiecej, w dobie zimnej wojny Jemenska
Republika Arabska byta cztonkiem-zatozycielem Ruchu Panstw Niezaanga-
zowanych (Non-Aligned Movement) w 1961 r., a Jemen Ludowo-Demokra-
tyczny dotaczyt do tego forum w 1970 r. Po zjednoczeniu w 1990 r. Jemen
nadal pozostaje aktywny w tej miedzynarodowej organizacji, ktéra obecnie
zrzesza 120 panstw. Fakt ten nalezy uznac za dystansowanie sie przez Je-

16 Por. Global Issues - Yemen, Foreign and Commonwealth Office, http://www.fco.
gov.uk/en/global-issues/mena/yemen/ (dostep: 6.11.2014).
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men od gtéwnych mocarstw, ktérych wptywy w XXI w. ciagle pozostaja sil-
ne na Bliskim Wschodzie. Ma to zwiazek z polityka zapoczatkowang jeszcze
w okresie istnienia P6tnocnego Jemenu, odnosz3ca sie do zachowania neu-
tralno$ci przy jednoczesnym dazeniu do jednoSci arabskiej. Niemniej jed-
nak prezydent Salih uczynit ukton ku Zachodowi, w tym USA, co wigzato sie
z dopuszczeniem obcego kapitatu do rynku, handlem miedzynarodowym,
a takze zakupami amerykanskiego wyposazenia wojskowego. W tym sa-
mym czasie Pétnocny Jemen zachowywat neutralno$¢ wobec ZSRRY’,

Analizujac biezaca polityke Jemenu nalezy podkresli¢ okres transforma-
cji, wjakim kraj ten znalazt sie od 2012 r. w nastepstwie tzw. Arabskiej Wio-
sny oraz brak jawnych strategii odnoszacych sie do dziatan wtadz na are-
nie miedzynarodowej. Nader skromny potencjat wynikajacy z dtugotrwatej
stagnacji gospodarczej oraz chaos wewnetrzny skutkowaty rozproszeniem
aktywnos$ci miedzynarodowej. Z tychze powoddw mozna zaobserwowac
brak jasnych celéw strategicznych oraz konsekwentnego dziatania stuzby
zagranicznej Jemenu. Wyjatkiem od reguty jest niezmienne poparcie udzie-
lane przez Jemen sprawie palestynskiej rozumianej jako ogélnoarabska.

Jako przyktad niekorzystnych decyzji politycznych Sany nalezy przyto-
czy¢ wspomniane wyzej poparcie udzielone Irakowi w latach 1990-1991,
ktére w konsekwencji przyczynito sie do odciecia pomocy ze strony panstw
GCC i usuniecia pracujacych w nich Jemenczykéow. Wiele bogatych panstw
regionu ochtodzito relacje z Jemenem. Niemniej poparcie udzielane Bagda-
dowi wpisywac sie mogto takze w idee Ruchu Panstw Niezaangazowanych
oraz wcze$niejszg wspotprace miedzy obydwoma panstwami jemenskimi
a Irakiem, ktérego nie zahamowata przegrana tego ostatniego w wojnie
z Koalicjg w 1991 r.'8

17" W dazenia do neutralnosci wpisuje sie takze udziat Péinocnego, a nastepnie
zjednoczonego Jemenu, w utworzeniu Rady Wspoétpracy Arabskiej (ACC) w 1989 r.,,
jako przeciwwagi dla wptywow powstatej w 1981 r. Rady Wspoétpracy Zatoki Perskiej
(GCC). Pozostali cztonkowie ACC wywodzacy sie z Ruchu Panstw Niezaangazowanych
to Irak, Egipt oraz Jordania. Organizacja ta ulegta jednak rozktadowi po agres;ji Iraku
na Kuwejt w 1990 r. wskutek sprzeczno$ci miedzy jej cztonkami. Nie mozna wykluczy¢,
iz stuzyta interesom Iraku Saddama Husajna w celu zyskania sojusznikéw wsrdd lewi-
cowych panstw arabskich. Zob. C. R. Ryan, Jordan and the Rise and Fall of the Arab Coop-
eration Council, ,Middle East Journal” 1998, nr 52, nr 3, s. 386-401.

18 Por. przyp. 6.
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Zmienne nastawienie w stosunku do Arabii Saudyjskiej w XX i na poczat-
ku XXI w., przyczynito sie do budowania od 2003 r. przez Krélestwo muru
bezpieczenistwa na granicy z Jemenem i to mimo uregulowania w 2000 r.
sporéow terytorialnych. W tym kontek$cie dziatania miedzynarodowe Je-
menu wyraznie skupiaty sie na najbliZszym otoczeniu. Obecnie najistot-
niejszymi partnerami sa: Liga Panstw Arabskich, Organizacja Wspotpracy
[slamskiej, a takze Organizacja Narodéw Zjednoczonych i ich agendy. Ure-
gulowano stosunki z Omanem oraz Erytreg (w tym spér o Wyspy Hanisz na
Morzu Czerwonym zakonczony w 1998 r.). Korzystnie zaczety sie rozwijac
stosunki gospodarcze z Somalig i Dzibuti. Co istotne, ocenia sie, ze obec-
nie w Jemenie moze przebywa¢ nawet 1 mln Somalijczykéw, gtéwnie po-
szukujacych pracy oraz schronienia w nastepstwie chaosu, jaki zapanowat
w Rogu Afryki pod koniec XX w. Dzibuti, jako szybko rozwijajace sie i sta-
bilne politycznie panstwo zamieszkiwane przez znaczaca mniejszo$¢ so-
malijska, jest naturalnym sojusznikiem Sany w regionie. W 2008 r. ogtoszo-
no ambitne plany budowy mostu przez Cie$nine Bab al-Mandab, taczacego
dwa kontynenty. Ostateczna realizacja projektu, integrujgcego Jemen i DZi-
buti, ktéorym ma zajac sie firma budowlana Tarika bin Ladina, bezsprzecz-
nie przyczyni sie do zwiekszenia bilansu handlowego, czym pozytywnie
wplynaé moze na rewitalizacje gospodarki jemenskie;j*°.

W stosunkach dwustronnych waznymi partnerami miedzynarodowy-
mi Jemenu s3: Arabia Saudyjska i pozostate panistwa GCC, wspomniana So-
malia oraz Dzibuti, a w dobie globalnej wojny z terroryzmem takze USA.
Wspotpraca z hipermocarstwem ma miejsce przede wszystkim w dziedzi-
nie bezpieczenstwa i wojskowosci oraz ma zwigzek z operacjami z wyko-
rzystaniem przez rzad USA bezzatogowych aparatéw latajacych przeciwko
domniemanym celom w Jemenie powigzanym z terroryzmem.

Co ciekawe, Jemen utrzymuje przyjazne stosunki z Indiami oraz Paki-
stanem mimo animozji miedzy tymi ostatnimi. Jest to uwarunkowane hi-
storycznie, gdy terytorium Jemenu i czeSciowo tychze panstw nalezato do
kalifatu.

19 C. Boucek, M. Ottaway, Yemen on the Brink, Carnegie Endowment for Int’l Peace,
Washington 2010, s. 1in.
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Specyficzne relacje taczg Jemen z Iranem. Cho¢ poprawne w koncu XX w.,
uleglty pogorszeniu po podejrzeniach wtadz w Sanie o wspieranie przez Tehe-
ran bojowek z plemienia Husi, ktoére na poczatku XXI w. wzniecity powstanie
przeciwko wtadzom centralnym. Iran zaprzeczat, rownocze$nie wysytajac
swoje sity na wody Zatoki Adenskiej czy Morze Arabskie w celu zwalczania
piractwa. Niezaleznie od oskarzen, Sana zacieSniata relacje z Teheranem, co
cementowaty wizyty na szczycie z udziatem prezydentéw Alego Abd Allaha
Saliha oraz Muhammada Chatamiego w latach 2000 i 2003. Co interesujace,
Jemen popart stanowisko Iranu w kwestii konfliktu tego panstwa ze Zjedno-
czonymi Emiratami Arabskimi o wyspy Wielki Tunb i Maty Tunb w Zatoce
Perskiej, ktére Teheran okupuje od 1971 r. Przyczyny zaciesnionych stosun-
kéw miedzy Jemenem i Iranem mozna upatrywaé w kwestiach etniczno-re-
ligijnych. Prezydent Salih, jako szyita, byt naturalnym sprzymierzericem Te-
heranu, gwarantujgcym prawa mniejszos$ci oraz dostep do waznego portu
w Adenie. Jednakze od 2010 r. mozna zauwazy¢ rozluznienie relacji z Tehe-
ranem na korzy$¢ nowego sojusznika i protektora, czyli USA%. Na specjalna
uwage zastuguja stosunki jemensko-amerykanskie. Zostaly nawigzane przez
Waszyngton jeszcze w okresie zimnej wojny, najpierw z monarchig z Sany
w 1947 r,, anastepnie z LDR] w 1967 r. W tym samym roku, po wojnie sze$cio-
dniowej miedzy Izraelem i jego arabskimi sgsiadami, P6tnocny Jemen zerwat
stosunki z USA, ktére odbudowano dopiero pie¢ lat pdzniej. Relacje miedzy
Waszyngtonem a Adenem byty napiete, czego kulminacjg byto umieszczenie
przez Departament Stanu Potudniowego Jemenu na liScie sponsoréw mie-
dzynarodowego terroryzmu w 1979 r. Rownolegle Pétnocny Jemen korzystat
z amerykanskiej pomocy rozwojowej wysytanej za posrednictwem Amery-
kanskiej Agencji na rzecz Miedzynarodowego Rozwoju (United States Agen-
cy for International Development, USAID). Dodatkowo, wraz z Arabig Sau-
dyjska i Koreg Potudniowg, USA inwestowaty w modernizacje armii Pétnocy
od 1979 r,, dostarczajac Sanie np. mysliwce F-5 wykorzystywane nastepnie
w konflikcie z Potudniem. Poparcie udzielone przez Jemen Irakowi w 1990 .

20 1. Blumi, Chaos in Yemen. Societal Collapse and the New Authoritarianism, Rout-
ledge, London 2011, s. 67 i n.
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skutkowato wstrzymaniem pomocy przez USA, poza wysytaniem zywnoSci.
Dopiero na poczatku XXI w. Jemen zndw stat sie beneficjentem pomocy roz-
wojowej Waszyngtonu, w tym odbywajacej sie w ramach programu Departa-
mentu Stanu pn. Middle East Partnership Initiative (MEPI), nakierowanego
na rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego i szkolnictwa, reformy gospodar-
cze i polityczne, w tym obejmujace prawa cztowieka. W dobie globalnej woj-
ny z terroryzmem stosunki miedzy Waszyngtonem i Sang sg zorientowane na
zapobieganie upadkowi panstwa jemenskiego. Pod presjag USA spotecznos$¢
miedzynarodowa alokowata w latach 2006-2010 az 4,7 mld USD na rzecz
Jemenu, lecz wyptaty tych Srodkéw zostaty zamrozone po krwawym ttumie-
niu wystapien spotecznych w 2011 r. przez Sane w czasie Arabskiej Wiosny?'.

0d ataku na amerykanski okret USS Cole 12 pazdziernika 2000 r. w por-
cie w Adenie oraz w konsekwencji zamachow terrorystycznych na USA
11 wrzesnia 2001 r., zacie$nieniu ulegta wspo6tpraca wojskowa i w dzie-
dzinie bezpieczenstwa miedzy Waszyngtonem i Sang. W jej ramach prezy-
dent Salih wielokrotnie odwiedzat USA. Charakter wspoétpracy jest nieja-
sny i mogt obejmowac nawet naruszanie suwerennos$ci Jemenu, co odnosito
sie do dziatan amerykanskich jednostek zbrojnych czy stuzb specjalnych.
W listopadzie 2002 r. w nalocie bezzatogowego aparatu latajacego nalezg-
cego do USA zginat jeden z cztonkéw Al-Kaidy, Ka'id Salim Sinan al-Harisi,
obywatel USA podejrzewany o sprawstwo kierownicze ataku na okret USS
Cole i inni podejrzani o dziatalno$¢ terrorystyczng??. Zamach ten miat pod-
toze polityczne i watpliwe, aby byt legalny z punktu widzenia ustawodaw-
stwa jemenskiego czy prawa miedzynarodowego. Jemen bowiem nie znaj-
dowat sie w stanie wojny z USA. W ramach wspétpracy Waszyngton szkolit
i wyposazatl jemenskie stuzby bezpieczenstwa. Przez amerykanski obéz
odosobnienia w Guantanamo mogto przewingc sie ponad stu obywateli je-
menskich (okoto 15 % wszystkich tam osadzonych), sposréd ktérych tylko
kilku zostato skazanych przez sady?3. Co wiecej, bojéwki odwotujace sie do

2 US Relations with Yemen, Fact sheet, Bureau of Near Eastern Affairs, US Depart-
ment of State, 28 August 2013, http://www.state.gov/r/pa/ei/bgn/35836.htm (dostep:
6.11.2014).

22 D. Priest, US. Citizen Among Those Killed In Yemen Predator Missile Strike, ,The
Washington Post”, przedruk w: ,The Tech”, 8.11.202, vol. 122, nr 54, s. 3.

2 E.Deutschmann, Between Collaboration and Disobedience: The Behavior of the Guan-
tdnamo Detainees and its Consequences, ,Sociology Working Papers”, (02) (2013), s. 14.
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ideologii Al-Ka'idy rozpoczety swa dziatalno$¢ w Jemenie, a w szczegélnosci
domniemana siatka Al-Ka'idy na Pétwyspie Arabskim.

Dwuznaczna polityka wtadz jemenskich oraz rosngcy interwencjonizm
amerykanski w tym kraju, odnoszacy sie do operacji antyterrorystycznych,
mogty przyczyni¢ sie do zamachu na ambasade USA w Sanie 17 wrze$nia
2008 r. W tymze czasie wtadze jemenskie musiaty stawiac czota powsta-
niu szyickiego plemienia Husi na p6tnocy, dziatalnosci bojowek separaty-
stow z potudnia pod wodzg bytego wiceprezydenta Al-Bajda oraz grupom
terrorystycznym odwotujgcym sie do ideologii Al-Kaidy. Sytuacje skompli-
kowat niedoszty zamach 25 grudnia 2009 r. na samolot pasazerski lecacy
z Amsterdamu do Detroit. Zamachowcem okazat sie 23-letni Umar Farouk
Abdulmutallab, dziatajacy wedtug wtadz USA na rzecz Al-Kaidy oraz zain-
spirowany przez kaznodzieje, Anwara al-Awlakiego, obywatela USA, prze-
bywajgcego wowczas w Jemenie. Wskutek zagrozenia ambasada USA w Sa-
nie zostata zamknieta jeszcze w 2010 r. utrudniajac relacje miedzy rzadami
obydwu panstw. Al-Awlaki zginat w Jemenie 30 wrzesnia 2011 r. w nalo-
cie przeprowadzonym z uzyciem amerykanskiego bezzatogowego apara-
tu latajacego wraz z Samirem Khanem, redaktorem wydawanego przez
Al-Kaide na Potwyspie Arabskim pisma Inspire, za$ jego syn Abd ar-Rah-
man w dwa tygodnie pdZniej**. Wszyscy byli obywatelami USA, stad ich za-
boéjstwa z uzyciem dronéw wywotaty uzasadnione kontrowersje wobec ja-
skrawego naruszenia V poprawki do Konstytucji USA%,

24 S, Phillips, Al-Qaeda and the Struggle for Yemen, ,Survival”, 53(2011), nr 1, s. 95-
-120. Por. C. Boucek, M. Ottaway, op.cit., s. 31-44, 75-90.

%5 P. Van Buren, Dead Is Dead: Drone-Killing the Fifth Amendment, ,The Huffington
Post”, 24.07.2014, http://www.huffingtonpost.com/peter-van-buren/dead-is-dead-
dronekilling_b_5616997.html (dostep: 6.11.2014). Por. T. Carter, The legal implications
of the al-Awlaki assassination, World Socialist Web Site, 10.10.2011, https://www.wsws.
org/en/articles/2011/10/awla-010.html (dostep: 6.11.2014). Zob. takze dokumenty
z procesu wytoczonego rzagdowi USA i jego urzednikom przez American Civil Liberties
Union (ACLU) w zwigzku ze $miercig Al-Awlakiego, jego syna i Samira Khana: https://
www.aclu.org/national-security/al-aulaqi-v-panetta (dostep: 6.11.2014). Pozew zostat
jednak odrzucony przez sady amerykanskie.
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\WSsPOLPRACA GOSPODARCZA

W kwestie wspotpracy gospodarczej z partnerami ze Swiata arabskiego
wpisuje sie cztonkostwo Jemenu w Radzie Arabskiej Jednosci Gospodarczej
(CAEU). Ta powstata jeszcze w dobie zimnej wojny organizacja skupia sie na
koordynowaniu polityki gospodarczej, w szczegdlnosci wymiany handlo-
wej w regionie Bliskiego Wschodu i Péinocnej Afryki. W 1997 r. w ramach
CAEU powstata Strefa Wolnego Handlu (Great Arab Free Trade Area, GA-
FTA), obejmujaca caty $wiat arabski procz panstw Rogu Afryki oraz Mau-
retanii, celem aktywizacji wymiany towardéw i ustug. Cztonkostwo Jemenu
w GAFTA daje mozliwo$¢ zwiekszenia eksportu wtasnych towaréw, szcze-
gblnie produktéw rolnych przy jednoczesnym zakupie artykutéow pierw-
szej potrzeby oraz ustug w atrakcyjnych cenach.

Spotecznos$¢ miedzynarodowa uczestniczy w prébach rewitalizacji i ak-
tywizacji upadajacej gospodarki Jemenu. Zabiegi grupy panstw zbieraja-
cych pomoc finansowg odbywajg sie pod egida procesu majacego dopro-
wadzi¢ do reform gospodarczych i politycznych, znanego jako ,Friends
of Yemen” (Przyjaciele Jemenu). Datki pochodza gtéwnie od bogatych kra-
jéw arabskich zaniepokojonych chaosem emanujacym od panstwa zblizajg-
cego sie do statusu upadtego, ale rowniez ze $wiata zachodniego. Dziatania
,Friends of Yemen” zainicjowano jeszcze przed Arabska Wiosna, za$ zasad-
nicza pomoc trafiata dopiero od 2011 r. w rece Jemenu, lecz wykorzystywa-
no ja gtéwnie na wydatki zwiazane z bezpieczenstwem, a nie rewitalizacje
upadajacej gospodarki?®.

Do gtéwnych odbiorcéw jemenskich produktéw naleza Chiny (37%), In-
die (21%), Tajlandia (7%), Japonia (5%) i RPA (5%). Sg to przede wszyst-
kim produkty naftowe. Import do Jemenu odbywa sie przede wszystkim ze
ZEA (13%), ChRL (12%), Indii (7%), Arabii Saudyjskiej (6%) oraz Kuwejtu
(4%)%.

26 The Battle for Yemen. Al-Qaeda and the Struggle for Stability, red. R. Mardini, The
Jamestown Foundation, Washington 2010, s. 70 i n.

27 Yemen - Economy, Foreign and Commonwealth Office, 28.02.2012, http://www.fco.
gov.uk/en/travel-and-living-abroad/travel-advice-by-country/country-profile/middle-
east-north-africa/yemen?profile=economy (dostep: 6.11.2014).
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Stosunki z RzeczrospoLita PoLska

Nawigzanie stosunkéw dyplomatycznych miedzy Polskg a Jemenem datuje
sie jeszcze na okres zimnej wojny. W grudniu 1957 r. doszto do wzajemne-
go uznania poselstw Jemenu Péinocnego i Polski Ludowej. W 1963 r. status
ten ulegt rozszerzeniu wraz z nawigzaniem stosunkéw dyplomatycznych
na szczeblu ambasad. Stosunki miedzynarodowe z LDR] Warszawa utrzy-
mywata od 1970 r. Do okresu przemian ustrojowych w Polsce strony jemen-
skie byty reprezentowane przez dyplomatéw akredytowanych w ZSRR lub
Niemczech. Polskg ambasade w Sanie otwarto w 1991 r., a jemenska w War-
szawie w 1994 r.?8

Analizujac stosunki dwustronne nalezy zwroci¢ uwage na wyjatkowo
skromng baze traktatowa miedzy Polska a Jemenem. W dobie zimnej woj-
ny dotyczyta kontaktéw handlowych oraz niejawnych uméw miedzyresor-
towych (np. MSW PRL z MSW LDR]). Baza danych traktatowych MSZ RP
wymienia tylko jedng aktualng umowe handlowg z 1993 r. Dotychczasowe
umowy historyczne oraz obecnie obowigzujace wyszczeg6lniono w tabeli 1.

W ramach umowy dwustronnej o udzieleniu kredytu z 1999 r. mozli-
wa byta realizacja zakupéw towardw przez Ministerstwo Obrony Jemenu
w Polsce. W ramach kontraktu do Jemenu wyeksportowano 550 ciezaré-
wek Star 266 dla jemenskich sit zbrojnych.

W maju 2000 r., w czasie napie¢ spotecznych wewnatrz Jemenu oraz
niestabilnej sytuacji, nieznani sprawcy uprowadzili w Sanie Ambasado-
ra RP Krzysztofa Suprowicza. Cho¢ porwany zostat do$¢ szybko uwolnio-
ny, w konsekwencji nastgpito ochtodzenie stosunkéw miedzy oboma pan-
stwami. Po realizacji kontraktu na dostawe sprzetu wojskowego do Jemenu
przez Polske oraz destabilizacji sytuacji politycznej w Sanie, w sierpniu
2008 r. zamknieto ambasade RP. Obecnie ambasador RP w Arabii Saudyj-
skiej jest akredytowany takze w Jemenie i Omanie, gdzie Polska nie utrzy-
muje ze wzgledow ekonomicznych odrebnych placéwek?.

28 K. Szczepanik, A. Herman-tukasik, B. Janicka (red.), Stosunki dyplomatyczne Pol-
ski. Informator, t. 4, Afryka i Bliski Wschéd 1918-2009, Ministerstwo Spraw Zagranicz-
nych, Biuro Archiwum i Zarzadzania Informacjg, Warszawa 2010, s. 127-135.

29 Odpowiedz sekretarza stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych Jana Bor-
kowskiego - z upowaznienia ministra - na interpelacje nr 3432 w sprawie deklaracji
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Tabela 1. Baza traktatowa Polski z Jemenem
wedtug danych Departamentu Traktatowego MSZ oraz Archiwum MSZ

L Tytut Data Obowiazuje Publikacja
p- umowy podpisania od: w:
1. Porozumienie o wymianie han- 21 grudnia 21 grudnia

dlowej i wspodtpracy gospodarczej 1957 r. 1957 .
i technicznej miedzy Rzadem PRL

a Rzadem Krélestwa Mutawakili

Jemenu.

2. Umowa kulturalna miedzy Rzgdem 18 stycznia 25 czerwca Dz.U. 1977,
PRL a Rzadem Ludowo-Demokra- 1973 r. 1974 r. nr 36,
tycznej Republiki Jemenu. poz. 153

3. Umowa handlowa miedzy Rzadem 6 wrzesnia nn.

PRL a Rzadem Ludowo-Demokra- 1988 r.
tycznej Republiki Jemenu.

4, Umowa Handlowa miedzy Rzadem 19 listopada 15 sierpnia
RP a Rzgdem Republiki Jemenu. 1993 r. 1995 .

5. Umowa miedzy Rzadem RP a Rza- 21 kwietnia 30 czerwca
dem Republiki Jemenu o udzieleniu 1999 r. 1999 r.
kredytu.

6. Porozumienie miedzy Ministrem 1 pazdziernika | 1 pazdziernika | M.P. 2005,
Edukacji Narodowej RP a Mini- 2005 . 2005 r. nr82,
strem Szkolnictwa Wyzszego i Ba- poz. 1155
dan Naukowych Rep. Jemenskiej
o0 wspotpracy w dziedzinie oswiaty
i szkolnictwa wyzszego w latach
2005-2007.

Wymiana gospodarcza z Jemenem jest pomijana w bilansie handlu za-
granicznego Polski. Dane zbiorcze z lat 2003-2012 ilustruje tabela 2. Wy-
miana w latach 2001-2002 wynosita okoto 30 mln USD rocznie i od tego
czasu sukcesywnie malata. Niemniej nalezy zwrdci¢ uwage na niezmienne
od lat dodatnie saldo®".

dotyczacej zamykania placéwek dyplomatycznych Rzeczypospolitej Polskiej, Warsza-
wa, dnia 8 wrzeé$nia 2008 r., http://orka2.sejm.gov.pl/1Z6.nsf/main/6BE66B41 (do-
step: 6.11.2014).

30 Rocznik Statystyczny Handlu Zagranicznego 2015, Gtéwny Urzad Statystyczny,
Warszawa 2015, s. 691 n.



$222 Jan Bury, Kierunki i uwarunkowania polityki zagranicznej Jemenu... 1 23

Warto tez wspomnie¢ o wymianie naukowej miedzy Polsk3 a Jemenem,
lezacej w gestii Biura Uznawalnos$ci Wyksztatcenia i Wymiany Miedzyna-
rodowej, z ktérej korzystali gtdwnie studenci orientalistyki, wyjezdzajacy
do Sany na roczne stypendia w celu doskonalenia znajomosci jezyka arab-

skiego.

Tabela 2. Bilans handlowy Polski z Jemenem w latach 2004-2013
Rok Waldta | i) | Zsemenami) | tmin
2003 usDb 10,2 0,1 10,1
2004 usD 12,1 0,3 11,8
2005 usb 13,4 1,1 12,3
2006 EUR 7,9 0,4 7,4
2007 EUR 7,2 0,6 6,5
2008 EUR 4,2 0,4 3,7
2009 EUR 10,7 0,6 10,1
2010 EUR 12,0 0,5 11,5
2011 EUR 6,1 0,8 5,3
2012 EUR 15,4 0,7 14,8
2013 EUR 12,6 0,7 11,9

Zrédto: Syntetyczna informacja o eksporcie i imporcie Polski, Ministerstwo Gospodarki, De-
partament Strategii i Analiz, lata 2004-2013.

WyzwANIA NA PoczATKU XXI w.

Na poczatku XXI w. Jemen zaczat zbliza¢ sie do statusu panstwa upadtego
wskutek katastrofalnej sytuacji gospodarczej, a takze dziatalno$ci odsrod-
kowej. Bezrobocie, korupcja, bieda, brak reform demokratycznych i struk-
turalnych czy tamanie praw cztowieka w ramach autorytarnych rzadéw
prezydenta Saliha spotykaty sie z kontestacjg ze strony zajdyckiego ple-
mienia Husi zorganizowanego w ramach ruchu Mtodzi Wierni (Asz-Szabab
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al-Mumin), a takze separatystéw z potudnia (Hirak) pod wodza bytego wi-
ceprezydenta Al-Bajda. Na domiar ztego w Jemenie ukonstytuowaty sie r6z-
ne radykalne grupy odwotujace sie do ideologii Al-Kaidy (np. Al-Kaida na
Pétwyspie Arabskim, czy Ansar asz-Szari’a), zwalczane przez Sane i wtadze
USA. Separatysci z potudnia nasilili swoje dziatania od 2007 r. Powstancy
z plemienia Husi od 2004 r. prowadzili asymetryczng wojne przeciwko wta-
dzom centralnym po $mierci swego lidera, Husajna Badra ad-Dina al-Husie-
go, z rak sit bezpieczenstwa, stawiajgc czota nie tylko wtadzom w Sanie, ale
réwniez saudyjskim, interweniujacym w Jemenie wobec destabilizacji sytu-
acji réwniez na granicy. Gtéwne motywy dziatan powstancéw Husi to wal-
ka o réwnouprawnienie oraz sprzeciw wobec nadmiernie zacie$nionych
relacji taczacych Sane z USA i Arabig Saudyjska. Zainteresowanie zaréwno
mocarstwa §wiatowego, jak i regionalnego Jemenem wydaje sie jednak uza-
sadnione ze wzgledu na znaczenie cie$niny Bab al-Mandab czy kwestie wy-
dobycia surowcow energetycznych?..

W konsekwencji powyzszego w 2011 r. Jemen znalazt sie na 13. miej-
scu Indeksu Panstw Upadtych (ang. Failed States Index) oraz 164. miejscu
Indeksu Percepcji Korupcji (ang. Corruption Perceptions Index, CPI), prowa-
dzonym przez Transparency International (im wyzsze miejsce w CPI, tym
wieksza korupcja panuje w danym kraju)®?. Elity panstwa, w kontek$cie
teorii Charlesa Wrighta Millsa®, sprowadzaty sie do sieci rodzinnej prezy-
denta Saliha, skupiajgcej w swych rekach znaczng wtadze polityczng oraz
kontrolujacej i ograniczajacej dystrybucje débr. Przede wszystkim cztonko-
wie rodziny zostali umieszczeni w aparacie bezpieczenistwa, np. syn pre-
zydenta, Ahmed Ali Abd Allah Salih, dowodzit elitarng Gwardia Republi-
kanska, czyli jednostka chronigca rezim w razie wystapien spotecznych.
Bratanek prezydenta, Jahja Abd Allah Salih, kierowat Gtéwnymi Sitami
Bezpieczenstwa, stanowigcymi jednostke antyterrorystyczng. Inny brata-
nek, Tarik Abd Allah Salih, dowodzit Gwardig Prezydencka. Przyrodni brat

31 S. Phillips, Yemen’s Democracy Experiment in Regional Perspective. Patronage and
Pluralized Authoritarianism, Palgrave Macmillan, New York, 2008, s. 67-88, 89-112. Por.
eadem, Yemen and the Politics of Permanent Crisis, Routledge, New York 2011, s. 24 i n.

32 Corruption Perceptions Index, Transparency International, 2011, http://www.
transparency.org/cpi2011/results (dostep: 6.11.2014).

3 Zob. C. Wright Mills, The Power Elite, Oxford University Press, Oxford 1956, s. 24
in.
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prezydenta, Muhammad Salih al-Ahmar, dowodzit jemenskim lotnictwem
wojskowym. Cztonkowie rodziny Salih kontrolowali réwniez istotne gate-
zie gospodarki Jemenu, np. panstwowe linie lotnicze Yemenia czy Jemenska
Korporacja Gospodarcza (YECO)**.

Nawarstwiajgce sie problemy gospodarcze, spoteczne i polityczne, a tak-
ze echa rewolucji w Afryce Pétnocnej na przetomie lat 2010 i 2011, przy-
czynity sie do masowych wystgpien w Jemenie od 27 stycznia 2011 r. Pro-
testy byty krwawo ttumione przez wtadze poczawszy od lutego 2011 r.,
a trzy miesigce pézniej doszto do krwawych walk w stolicy. Jeszcze w cza-
sie wystgpien spotecznych, przyrodni brat prezydenta Saliha i jego dorad-
ca ds. bezpieczenstwa, gen. Ali Muhsin al-Ahmar Salih, w marcu 2011 r. po-
part protestujacych i przeszedt na ich strone. W czerwcu 2011 r. doszto do
nieudanego zamachu na zycie prezydenta Saliha, a wiceprezydent Abd Rab-
buh Mansur al-Hadi zostal petnigcym obowiagzki gtowy panstwa3®. Prote-
sty przeciwko wtadzom trwaty nadal. Za udziat w nich jemenska aktywist-
ka Tawakkul Karman otrzymata pokojowa Nagrode Nobla w pazdzierniku
2011 r. W miesiac pdzniej, prezydent Salih zaakceptowat w Rijadzie plan
pokojowy zaproponowany przez GCC, na mocy ktérego zgodzit sie ustapié¢
w zZamian za zapewnienie immunitetu. Zastapit go Abd Rabbuh Mansur al-
-Hadi, ktéry w 2012 r. nadal petnit obowigzki gtowy panstwa. Zmiane sytu-
acji w Jemenie moze przynies¢ dopiero przyjecie nowej konstytucji, co za-
powiadano na 2014 r. wraz z wyborami parlamentarnymi i prezydenckimi,
ostatecznie przesunietymina 2015 r.

Indeks Panstw Upadtych uplasowat Jemen w 2013 r. na 6. miejscu
w $wiecie, za$§ w jego nowej odstonie (Fragile States Index) kraj ten zajat
8. miejsce w Swiecie w 2014 r. CPI w 2013 r. uplasowat Jemen na 167. miej-
scu sposrod 175 analizowanych panstw?e, Te dwa wskazniki jednoznacznie

3 K. Zimmermann, Saleh Family Network, AEI Critical Threats, American Enterprise
Institute, 20.02.2012, http://www.criticalthreats.org (dostep: 7.11.2014). Por. eadem,
Recipe for Failure: American Strategy toward Yemen and al Qaeda in the Arabian Peninsula,
AEI Critical Threats, American Enterprise Institute, luty 2012, s.4 in.

% S. Phillips, Who Tried to Kill Ali Abdullah Saleh? The hidden feud behind the rev-
olution in Yemen, ,Foreign Policy”, 13.06.2011, http://www.foreignpolicy.com/arti-
cles/2011/06/13/who_tried_to_kill_ali_abdullah_saleh (dostep: 7.11.2014).

36 Corruption Perceptions Index, Transparency International, 2013, http://www.
transparency.org/cpi2011/results (dostep: 6.11.2014).
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$wiadcza o upadku panstwowo$ci w Jemenie, czego nie byta w stanie urato-
wac Konferencja Dialogu Narodowego, ktéra obradowata miedzy 18 marca
2013 a 24 stycznia 2014 r. W czasie jej trwania dochodzito do licznych walk
oraz protestow separatystow na potudniu kraju wskutek nierozwiazania
statusu tej prowincji. Dodatkowo odrodzit sie konflikt z udziatem Husi, kt6-
ry nasilit sie w pazdzierniku 2013 r. wraz z zabo6jstwem dwoch delegatow
tego plemienia na Konferencje Dialogu Narodowego. Skutkiem tego Husi
wyecofali sie z obrad i zbojkotowali ich wyniki®”.

Cho¢ dokument konicowy Konferencji Dialogu Narodowego nawotywat
do restrukturyzacji parlamentu i Rady Szura, by w réwnych proporcjach
(50% : 50%) reprezentowaty ludnos$¢ pétnocy i potudnia, to nie udato sie
definitywnie rozwigza¢ kwestii zbuntowanych prowincji. Wybory prezy-
denckie w efekcie przesunieto na 2015 r., by da¢ Al-Hadiemu czas na prze-
prowadzenie waznych reform. Kraj tymczasowo podzielono na sze$¢ pro-
wincji federalnych (Aden, Azal, Dzanad, Saba, Tihama i Hadramawt), za$
stolicy przyznano specjalny status nietaczacy sie z zadnym z sze$ciu re-
gionéw. Podziat federalny zostat jednak odrzucony przez przywo6dcéw Po-
tudnia, co jednoznacznie wskazuje na ich dazenia do secesji Adenu i Ha-
dramawtu. Przywo6dcy Husi rowniez zbojkotowali obrady. Obecnie trwajg
prace podkomisji, ktére wytoniono w czasie obrad Konferencji Dialogu Na-
rodowego, majace na celu przygotowanie nowej konstytucji oraz wypraco-
wanie trwatego modelu podziatu panstwa albo na zaproponowane sze$¢
prowingcji, albo na dwie (pdinocng i potudniowq). Miaty one zosta¢ ukon-
czone w styczniu 2015 r.3® Zamierzenia te jednak upadty wraz z ofensywa
sit Husi na stolice Jemenu, skutkujagca odsunieciem od wtadzy prezydenta
Abd Rabbuha Mansura al-Hadiego 22 stycznia 2015 r. i postepujacym cha-
osem politycznym i spotecznym. Dnia 25 marca 2015 r. Al-Hadi zbiegt do
Arabii Saudyjskiej, za$ kraj ten rozpoczat interwencje zbrojng w Jemenie,
majaca na celu rozbicie ruchu Husi. Jest to jednak watpliwe wobec niskiej

37 G. Hill, P. Salisbury, L. Northedge, ]. Kinninmont, Yemen Corruption, Capital Flight
and Global Drivers of Conflict, Chatham House, London/wrzesien 2013, s. 1-4.

3 S. W. Day, The ‘Non-Conclusion’ of Yemen’s National Dialogue, ,Foreign Policy”,
27.01.2014, http://mideastafrica.foreignpolicy.com/posts/2014/01/27/the_non_conclu-
sion_of_yemen_s_national_dialogue_0. Por. Ali Ibrahim Al-Moshki, National Dialogue Con-
ference Concludes, ,Yemen Times”, 28.01.2014, http://www.yementimes.com/en/1750/
news/3398/National-Dialogue-Conference-concludes.htm (dostep: 6.11.2014).



$222 Jan Bury, Kierunki i uwarunkowania polityki zagranicznej Jemenu... 1 27

zdolnosci bojowej armii saudyjskiej, za$ konflikt zaczat obejmowac takze
terytorium saudyjskie, na ktérym dziatajg bojéwki Husi.

WnIosKI

Obecnie Jemen znajduje sie w okresie przejSciowym zainicjowanym wy-
darzeniami Arabskiej Wiosny z lat 2011-2012, ktéry najpewniej potrwa
przynajmniej kilka lat. Konieczna jest nowelizacja konstytucji Jemenu, bez
ktorej dalsza droga ku demokracji bedzie niemozliwa. Niezaleznie od na-
stepstw masowych wystapien spotecznych, w Jemenie mozna zaobserwo-
wac inne problemy, ktére negatywnie wptywaja na sytuacje wewnetrzna
tego panstwa, ale tez na mozliwo$¢ uprawiania jakiejkolwiek polityki mie-
dzynarodowe;j.

Po pierwsze, Jemen ulega destabilizacji nie tyle na skutek dziatan od-
$Srodkowych, ile w wyniku interwencjonizmu USA zaangazowanych w pro-
wadzenie tzw. globalnej wojny z terroryzmem. W ramach tych dziatan rzad
USA zleca naloty na domniemane cele powigzane z terroryzmem na teryto-
rium Jemenu. Wedtug amerykanskiej prasy, a takze The Bureau of Investi-
gative Journalism (BI]), w 2012 r. potwierdzonych atakéw z wykorzysta-
niem bezzatogowych aparatéw latajacych byto przynajmniej 29, co stanowi
znaczacy wzrost wzgledem 2011 r., w ktérym odnotowano tylko 10 ude-
rzen®. Dane BI] wskazujg takze na co najmniej 16 nalotéw dronéw w Je-
menie w 2013 r. i 6 do potowy 2014 r. Szacowana liczba ofiar tych nalotéow
wyniosta w 2012 r. co najmniej 173 osoby, w 2013 r. co najmniej 63 osoby,
a do potowy 2014 r. co najmniej 50 os6b*’. Najpewniej byty one mozliwe do

39 G. Miller, U.S. drone targets in Yemen raise questions, ,The Washington Post”, 3.06.
2012, http://www.washingtonpost.com/world/national-security/us-drone-targets-in-
yemen-raise-questions/2012/06/02/g]QAP0jz9U_story.html (dostep: 6.11.2013). Por. idem,
White House approves broader Yemen drone campaign, ,The Washington Post”, 26.04.2012,
http://www.washingtonpost.com/world/national-security /white-house-approves-broader-
yemen-drone-campaign/2012/04/25/glQA82U6hT _story.html?wpisrc=nl_headlines (dostep:
6.11.2014). O chaosie w Jemenie moze tez Swiadczy¢ ucieczka 23 cztonkéw Al-Kaidy z pil-
nie strzezonego wiezienia w Sanie w lutym 2006 .

40 Zob. The Bureau of Investigative Journalism, Yemen: reported US covert action 2012,
http://www.thebureauinvestigates.com/2012/05/08/yemen-reported-us-covert-action-
2012/ (dostep: 6.11.2014); Yemen: Reported US covert actions 2013, http://www.the-
bureauinvestigates.com/2013/01/03/yemen-reported-us-covert-actions-2013/ (dostep:
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przeprowadzenia po ustgpieniu prezydenta Saliha, ktéry nie nalezat do za-
gorzatych zwolennikdéw obcego interwencjonizmu w odréznieniu od swego
nastepcy, prezydenta Al-Hadiego. W tym kontekscie dziatania rzadu USA,
cho¢ stanowiagce propagandowy sukces, w rzeczywistosSci nie przywraca-
ja porzadku ani harmonii w Jemenie, a pogtebiaja chaos wynikajacy z ta-
mania praw cztowieka. Waszyngton okresla odtam Al-Kaidy na Pétwyspie
Arabskim mianem najniebezpieczniejszego, cho¢ de facto nie byt on w sta-
nie przeprowadzi¢ zadnego znaczacego zamachu na USA. Teza ta wydaje sie
tez watpliwa w kontekscie utworzenia ,kalifatu” przez bojéwki nalezace do
tzw. Islamskiego Panstwa w Iraku i Lewancie (ISIS/ISIL) na fragmentach
terytorium Syrii i Iraku.

Po drugie, odpowiedzig na powyzsze jest de facto wzrost dziatan zbroj-
nych ze strony bojéwek Ansar asz-Szari'a, odwotujacych sie do ideologii
Al-Kaidy, podejmujgcych walke z wtadzami postrzeganymi jako marionetki
w rekach USA. Najpewniej z tychze powoddw doszto do krwawego zamachu
w Sanie podczas przygotowan do defilady w maju 2012 r., w ktérym zgine-
to ponad 100 oséb.

Po trzecie, Jemen boryka sie zdwoma nurtami separatystycznymi. Z jed-
nej strony powstanie plemienia Husi w prowincji Sa’ada trwa niemal nie-
ustannie od 2004 r. mimo zawieszenia broni z 2010 r., za$§ w dziatania zbroj-
ne zaangazowata sie Arabia Saudyjska i inne panstwa GCC. Sytuacja jest
uwarunkowana brakiem konstruktywnych rozwigzan, ktére satysfakcjo-
nowatyby niezadowolona cze$¢ spoteczenstwa. Z drugiej strony dziatal-
no$¢ separatystéw adenskich z ruchu Hirak rowniez wpisuje sie w pogte-
bianie chaosu w Jemenie.

Po czwarte, trudna sytuacja gospodarcza i spoteczna (okoto 50% ludno-
$cito analfabeci), a takze kleski gtodu wlatach 20122013, przybliza Jemen
do statusu panstwa upadtego, gdy 10 mln Jemenczykoéw, czyli prawie poto-
wa mieszkancéw, pozostaje niedozywionych*!.

Z tychze powoddéw potrzebne sa powazne reformy spoteczne i gospo-
darcze, w tym liberalizacja handlu i nakierowanie polityki ekonomicznej
na Azje oraz Afryke, czemu moze stuzy¢ projekt budowy mostu tgczacego

6.11.2014); Yemen: Reported US covert actions 2014, http://www.thebureauinvestigates.
com/2014/01/06/yemen-reported-us-covert-actions-2014/ (dostep: 6.11.2014).
41 Zob. Aid groups warn of Yemen ‘catastrophe’, BBC News, 19.07.2012.
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Jemen z Dzibuti. Jednocze$nie nalezy zwrd6ci¢ uwage, ze pomoc miedzyna-
rodowa jest niewystarczajaca. Zebrane przez ,Friends of Yemen” w 2012 r.
6,4 mld USD stanowi jedynie potowe zapotrzebowania tego panstwa na
pomoc z zewnatrz. Najpewniej jedynie cze$¢ tych srodkéw trafi do Jeme-
nu i zostanie wykorzystana przede wszystkim na wsparcie sit bezpieczen-
stwa, czyli umacnianie prosaudyjskich wtadz powigzanych z prezydentem
Al-Hadim, ktore pozostajg w $cistych relacjach z USA, a nawet w bezposred-
niej zalezno$ci. Z tego powodu, niezaleznie od zaangazowania Swiata ze-
wnetrznego, bez przeprowadzenia gruntownych reform w okresie przej-
$ciowym Jemenowi bedzie grozit chaos. Jedyna mozliwos$¢ rozwigzania
obecnego impasu to zakonczenie obcego interwencjonizmu w Jemenie oraz
miedzynarodowa pomoc majgca na celu likwidacje gtodu oraz rozwdéj go-
spodarczy Jemenu.

JAN BURY

TRENDS AND DETERMINANTS
ofF YEMEN'S FOREIGN PoLICY BETWEEN 1990 anp 2014

The article discusses the evolution of Yemeni foreign policy from the unification of
the two Yemeni states till the aftermath of the events related to the so-called Arab
Spring of 2011. It underlines the determinants and implications of Yemeni foreign
policy, particularly in the economic context, as well as the external intervention-
ism, which eventually led to the destabilization. The text also elaborated the Polish
direction in Yemeni foreign policy at the turn of the 20th and 21st centuries.






ARTYKULY soe

ANNA TiiDO'

University of Warsaw
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THE BLURRED NOTION
OF PROTECTING RUSSIANS ABROAD

T he purpose of this article is to see into the ambigous phenomenon of
the ,Russian World“ in connection to the role of this concept in secu-
ritising the Russian minorities abroad. I will look into the problem using the
scheme developed by Rogers Brubaker? complemented by other research-
ers and the securitisation theory of the Copenhagen school. This combina-
tion provides us with the valuable insight into the relationships between
the host states, external national homelands, national minorities and inter-
national organisations. In this article, I will concentrate on the external na-
tional homeland, in our case, Russia.

As I mentioned above, I base myself on the Brubaker model of triadic
axis, the relationship between the national minority, host-state, and exter-
nal national homeland. In addition, I, following several authors, add another
dimension to it, meaning the role of international organizations. Thus, the
quadratic relationship is formed. I dare name this forth factor ,the Collec-
tive West" for the analytical purposes. I also add another dimension, that

! Instytut Stosunkéw Miedzynarodowych, Wydziat Nauk Politycznych i Studiow
Miedzynarodowych, Uniwersytet Warszawski.

2 R. Brubaker, Nationalism Reframed. Nationhood and the national question in the
New Europe, Cambridge University Press, Cambridge 1996.
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of securitisation, following the authors of the Copenhagen school of securi-
ty studies. This dimension serves to explain the quadratic relationships in
terms of threats.

Securitisation is an utmost stage of politisation - putting an issue so big
on the political agenda that any special measures to solve it are justified. In
our case, the threats to identity are securitised i.e. ,presented as an existen-
tial threat, requiring emergency measures and justifying actions outside
the normal bounds of political procedure”®. In securitisation analysis, the
levels of securitising actors and referent objects are distinguished. The se-
curitising actor is usually a political figure or media who start the process
of securitisation move in order to make the audience believe that something
needs to be protected. This ,something” is the referent object of securitisa-
tion, which can be the state, the nation, the identity.

[ believe that almost all the relationships inside the quadratic model can
be explained in terms of threats. Thus, the national minority can be claimed
to be a threat to the national identity of post-Soviet states (host-states),
the host states’ activities can be considered as threatening by Russia, as
they can damage the national identity of Russians in post-Soviet states and,
therefore, the wider identity of Russia. The international organisations can
see the situation with the minorities as a threat as well.

In this paper though, I will concentrate on Russia. As I come from the
constructivist understanding of threats, I will see into the ways Russian
political discourse identifies threats to Russian identity and thus state. [ be-
lieve there is a close connection between the identity and the state, as they
are very closely connected in Russian discourse.

What is the Russian identity then? Russians as other peoples have a myth
of common descent, but it developed into a more blurred notion of Russian-
ness, as the empire expanded, incorporating new and new ethnicities. Fi-
nally, with Sovietization and urbanization, it became even more fuzzy.
Igor Zevelev stresses that ,as a cultural community based on the Russian
language, the Russian nation will, in a foreseeable future, remain a much
broader entity than Russians living within Russian borders; yet at the same

3 B. Buzan, 0. Waever, ]. de Wilde, Security - A New Framework for Analysis, Lynne
Rienner Publishers, Boulder, London 1998, p. 24.
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time this same nation will continue to exclude some groups within the Rus-
sian Federation™.

The empire has been enlarging for five centuries with a speed of 50
square kilometres a day, and the fact that this can be a good basis for Rus-
sian identity was well realised by the authorities after the annexation of the
Crimea in 2014 - the expansionism works effectively for consolidation and
loyalty. From the spring of 2014, Russian official discourse openly and ac-
tively exploits the images connected with the empire, expansion and , Rus-
sian glory”>.

Zevelev, to my mind rightly, suggests that the blurred boundaries of the
»Russianness“ lead to the multiple identities, the core of which comprise
the ethnic Russians of Russia, who have little ambiguity over their national
identity, the next circle are residents of Russia, who are not ethnically Rus-
sian - those two first circles comprise the civic nation of Russia (poccusre).
The next circle are the ethnic Russians outside Russia, and still next are
those non-Russians who associate themselves with the Russian culture (for
example, a Russian-speaking Ukrainian, who is a citizen of Kazakhstan).
Such multi-layered identities are further complicated by intermarriages®.
The census on 1989 gives for example 11.2 million people as those who
speak Russian as their mother tongue, but are of a different ethnic stock
(most of them lived in Belarus, Ukraine or Kazakhstan)’.

How to define ,Russianness”? Sociological surveys show that , Russian-
ness” is perceived presumably in non-ethnic definitions. Thus, in the mid-
dle of 1990s, respondents were asked what features are obvious for ,Rus-
sianness”. The results showed that on the first place was ,love of Russia”
(87%), followed by ,love of Russian culture and habits” (84%), ,Russian lan-
guage” (80%), ,self-perception” (79%), ,Russian citizenship” (56%), ,sign-
ing as Russian in the passport” (51%), ,Russian parents” (one of the parents

* 1. Zevelev, Russia and Its New Diasporas. United States Institute of Peace Press,
Washington D. C. 2011, p. 31.

5 W. CyxoB, Ecau mol He pycckuli, mo kmo?, ,HezaBucumasi razeta”, 16.09.2014.

¢ 1. Zevelev, op.cit., p. 33.

7 N. Rudensky, Russian Minorities in the Newly Independent States. An International
Problem in the Domestic Context of Russia Today in R. Szporluk (red.), [in:] National Iden-
tity and Ethnicity in Russia and the New States of Eurasia, M.E. Sharpe, Armonk, New
York-London 1994, p. 59.
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or both parents) 24%, ,Russian character” (50%), ,Orthodox faith” (43%),
»Russian residents” (32%), and , Russian appearance” (22%)2. In the 2000s,
the understanding of ,Russianness” has not changed. Responding to the
question who can be assumed as Russian, 41% chose the answer ,,those who
share Russian culture”; 36% ,those who love Russia”, 29% - ,those who per-
ceive themselves as Russians”. At the same time, only 26% of the respond-
ents considered ancestry (,Russian parents”) and 10% - citizenship - as the
main feature”®.

In the research by Leokadia Drobizheva the questions on identity were
asked as well. ,What makes you a kin with your people?” was asked, and
the questionnaire included eight descriptions: ,language”, ,culture/habits”,
,nature”, ,character traits, psychology”, ,religion”, ,historical past”, ,com-
mon state”, ,,appearance”. The ethnic Russians have four descriptions on the
top of the list: the language, culture, nature, historical past'.

In 2013, VTSIOM published the research on the identity, where 35% of
Russian residents consider as a Russian a person who grew up in Russia and
was brought up in the traditions of the Russian culture. Another 14% de-
fined Russianness through the Russian language as a mother tongue. 16%
defined Russianness through the blood (Russians by origin, by blood). 11%
consider Russians those who honestly work for the good of Russia, and 10%
choose self-identification (those who consider themselves Russians are
Russians). The questions of territorial identity were also asked. According
to the results, 56% of the respondents considered the Crimea as ,to a large
extent, it is Russia”. The same number is 29% for Ukraine!®.

One of the factors influencing quite a weak national identity of Rus-
sians is the fact that modern Russia stemmed from the Russian Empire first
and the Soviet Union second, and the identity of the Russian nation has not

8 1. Klyamkin, V. Lapkin, Pycckuii eonpoc e Poccuu [Russian issue in Russia,
,POLIS”, 5 (1995), pp. 78-96; P. Panov, Nation-building in post-Soviet Russia: What kind
of nationalism is produced by the Kremlin?, ,Journal of Eurasian Studies” 1 (2010), Issue
2, pp- 85-94.

9 N. Tikhonova, ITocmumnepckuii cuHOpOM UAU NOUCK HAYUOHAALHOU UOEHMUYHO-
cmu, [locae Umnepuu, Liberal Mission, Moscow 2007, pp. 156-177.

10 JI. ipo6urkeBa, CoyuaibHble Npo6aeMbl MEHCHAYUOHAIbHBIX OMHOWEHUT 8 NOCMCO-
eemckoli Poccuu, lleHTp o61eyesioBedyeckux eHHoctel, Moscow 2003, p. 350.

11 CospemeHHas pocculickasi UOEHMUYHOCMb: U3MepeHUsl, 8bI308bl, omeembl, Bangai
kJ1y6, Moscow 2013.
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formed before the creation of a huge empire. One of the most important ide-
as preserved by the peoples after the collapse of the USSR was the idea of
an empire. ,We surprised, astonished and terrified the world by our empire.
The life in the empire did not go without notice. It formed the conscious-
ness, went into the culture of the Russian residents”, writes Sergei Nikol-
ski from the Institute of Philosophy of the Russian Academy of Science. He
stresses that the nation-state is a different form of state. Though, it does not
mean that only one ethnic group dominates over the others. In our days, na-
tion is a super-ethnic notion manifesting the civic unity'2. It is a very differ-
ent perception from the small nations of the former Soviet Union, where na-
tional ethnic core of the nation is well defined.

The existence of the ,diaspora” made it possible for Russia to feel like
a great power and justify the possibility to act outside the Russian borders
on the pretext of protecting Russians abroad. It also justified the leading
role of Russia in the post-Soviet space and added to Russia’s seeing itself as
»a great power”. The Russian link to its diasporas allowed Russia to obtain
new identity as a kin-state, as a historic homeland for the Russian commu-
nities abroad. It shows clearly how the domestic and foreign policies are
interconnected!®. Neil Melvin argues that the topic of settler communities,
of Russian diaspora, became central in defining the new Russian nation-
al identity. As a result of internal political battle the two notions of ethnic
(pycckuii) and civic (poccutickuii) were merged together in a highly ambig-
uous relationship. The notion of Russian diaspora thus supported the myth
of Russia as a homeland, as a great power!*. Russia reinvented itself as a kin-
state, a homeland, as a powerful protector.

Vladimir Putin gave the tone to the understanding of ethnic issues in
his article of 2012, where he states that Russian national and migration
problems are directly connected with the disintegration of the USSR and
in essence of the big Russia, which formed in the 18" century. According
to Putin, the historic Russia is not an ethnic state and not the American

12 C. Hukosabcku#, EQuHcmeo Hayuu u nampuomu3sm, ,HezaBucumas razeta”’, 6.10.
2014.

13 N. Melvin, Russians beyond Russia, Royal Insitute of International Affairs, London
1995, p. 7.

4 Tbidem, p. 21.
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,melting pot”, where all are migrants, but a multinational state, which have
developed for centuries. The kernel of this unique civilisation is the Rus-
sian people, Russian culture. Putin states that the experience of the devel-
opment of the Russian state is unique, it is a multinational society, but at the
same time, a single nation. It makes the country complicated and multidi-
mensional. He continues saying that the Russian minorities abroad never
formed strong diasporas, though there were plenty of Russians in numbers.
He explains this fact by the idea that the Russian people is the state-forming
nation. The great mission of Russians is to unite, strengthen the civilisation.
He cites Fiodor Dostoevsky, naming this phenomenon ,world responsive-
ness” (g8cemupHasi om3biguugocms). According to Putin, this civilizational
identity is based on the preservation of Russian cultural dominant. The car-
riers of this cultural dominant are not only ethnic Russians, but all carriers
of this identity notwithstanding the ethnicity?®.

The Crimea becomes a symbolic venue in the Russian discourse. It is con-
nected with Orthodox Christianity, the birth of Russia. In December 2014,
in his speech to the Federal Council, Putin explicitly explains the role of the
Crimea in Russian history according to the vision of the authorities: ,For
Russia, the Crimea, ancient Korsun, Chersones, Sevastopol have an enor-
mous civilizational and sacral meaning, the same way as the Temple Hill in
Jerusalem is important for believers in Islam and Judaism. Exactly here, in
Crimea, in ancient Chersones, or how the ancient Russian chroniclers called
it, Korsun, the Prince Vladimir was baptized, and then he baptized the whole
of Rus”®. The press cites also the chronicles of Nestor, where this event was
described. By this new narrative, the story of the beginning of Russia finally
got a solution. As Kyiv often claims that Rus started from Kyiv, the Russian
authorities by 2014 acquired rhetoric of the Crimea as a place where Rus-
sia begins, stressing that by that time, Crimea is officially a part of the Rus-
sian state. In his speech, Putin also states that ,the historic unification with
Russia of the Crimea and Sevastopol took place. For our country, this event
has a special meaning, because it is our people who live in Crimea, the terri-
tory itself is strategically important, because it is here, where the spiritual

15 B. IlyTuH, Poccusi: HayuoHabHbIl onpoc., ,HezaBucumas rasera”, 23.01.2012.
16 Kpewenue Pycu npousouiso He 8 Kueege, a ¢ Ceeacmonoue, ,MK.RU”, 4.12.2014.
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source of formation of multifaceted, but united Russian nation and central-
ised Russian state lies”".

As we could see, the state and the identity of Russians are very closely
connected. It leads to the situation when the blurriness of borders results
in certain Russia’s policies, which try to embrace all the ethnic Russians, no
matter if they are residents of Russia, Russian citizens or even just people
affiliated in some ways with Russia.

In foreign policy, this tendency manifests itself in the recent domina-
tion of so-called Civilizationalist approach. Andrei P. Tsygankov extensive-
ly analyses the trends in Russian policies, dividing the elite thinkers into
Statists, Westernizers and Civilisationalists. Westernizers placed the em-
phasis on Russia’s similarity with the West and viewed the West as the most
viable and progressive civilization in the world. The liberal Westernizers in
post-Soviet Russia argued the ,natural” affinity of their country with the
West based on such shared values as democracy, human rights, and a free
market.

Statists, by contrast, emphasized the state’s ability to govern and pre-
serve the social and political order. For a long time, since the mid-1990s, it
was the most influential school of Russia’s foreign policy thinking. It is ex-
plicit in choosing values of power, stability, and sovereignty over those of
freedom and democracy. Critical to Statism is the notion of external threat
to Russia’s security. Ever since the two-centuries long conquest by Mongols,
Russians have developed a psychological complex of insecurity and a readi-
ness to sacrifice everything for independence and sovereignty'®. A statist
foreign policy draws its inspiration from the often-competitive strategic re-
quirements of the parent country and views cooperation as conditional. Its
stance towards community-building is the same: it rejects neither cooper-
ation nor community building in principle, but it judges these ventures by
whether they benefit the nation. Statism typically begins with an intense fo-
cus on the internal integrity of the state. Looking outward, it seeks a secure
environment that will allow the state to live safely and prosper. According-

17 B. My TuH, KpbiMm, 20e npuHsi KpeweHue KHA3b Baadumup, umeem 015 Hac cakpab-
Hoe 3HaueHue, ,IlpaBociaBue.RU”, 4.12.2014.

18 A.P. Tsygankov, Russia’s Foreign Policy. Change and Continuity in National Identity.
Rowman and Littelfield Publishers, Inc., London 2006, p. 5.
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ly, it often aspires to dominate the areas near its borders and to exert influ-
ence further out. Statism can be imperial, but need not be so. Its outward
strategic thrust has geopolitical aims, especially that of great powers wor-
rying about their external setting and having the resources to contemplate
trying to control it®.

Finally, Civilizationists have always seen Russian values as different
from the West, and they have always attempted to spread Russian values
abroad, outside the West. Their response to Russia’s security dilemmas has
been more aggressive than that of the more status quo oriented Statists. As
a foreign policy philosophy, Civilizationism dates back to Ivan the Terrible’s
»gathering of Russian lands“ after the Mongol Yoke and to the dictum , Mos-
cow is the Third Rome*, which was also adopted under Ivan. Unlike West-
ernizers and Statists, Civilizationists have sought to challenge the Western
system of values, insisting on the cultural superiority of Russia and Russia-
centered civilization. Some representatives of this school advocated a firm
commitment to values of Orthodox Christianity, while others viewed Russia
as a synthesis of various religions?’.

The issue of blurriness of Russianness manifests itself also in the policy
directed towards Russians abroad or Compatriots.

The legal concept of compatriots comes from the Federal Law on Com-
patriots Abroad (,The Federal Law on the State Policy of the Russian Fed-
eration in Relation to Compatriots Abroad”) of 1999, which came into force
on the 1°t of June of the same year. This law actually does not define pre-
cisely who a ,compatriot” is. Legally speaking, a compatriot is any citizen of
Tsarist Russia, Soviet Russia or Soviet Union. The compatriots are also de-
scendants of other states’ citizens who do not belong to the ,titular” nation
(“titular” meaning the ethnic nations of former Soviet Union non-Russian
republics, the word itself means the ethnic nation present in the name of
the state, e.g., France- French, Estonia- Estonian) and are presumably Rus-
sian-speaking. In the same way, anyone who feels link to Russia, consider
himself or herself a compatriot - in this case, this category is not legal any-
more, but ethno-psychological one. This policy as such is closely connected
to securitisation, as the motif of the discourse is that of the need to protect

1 R.L. Kugler, Enlarging NATO. The Russia Factor, RAND, Santa Monica 1996, p. 25.
20 A.P. Tsygankov, op.cit., p. 7
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compatriots. It means there is a threat. Not just the law, but Russian dis-
course in general, have ambiguous definitions of compatriots. After the law
was in force, in 2001, Putin said that ,but a compatriot is not a purely legal
category. And even further - it is not a question of status or any advantag-
es. This is, first and foremost, the question of personal choice. The question
of self-determination. I would even say more precisely - of spiritual choice.
This way is not always easy”?%. Similar statements appeared in the media
at the time from other officials. For example, Deputy Prime Minister Viktor
Hristenko: ,This question, as I see it, will solve by itself. The person who
feels a live link to Homeland, considers himself Russian (poccusiHun - the
one living in Russia) and keeps affiliation to the Russian language and cul-
ture - this person is our compatriot. The main thing is that the person con-
siders himself a Russian compatriot”?% At the same time, one can see a con-
tradiction. On one hand, Russia’s discourse considers as compatriots those
who define themselves as such. On the other hand, Russia includes all the
Russian-speakers abroad as compatriots, notwithstanding their own will.
There are many definitions of Russian-speaking population abroad: com-
patriots, Russian-speakers, Russians (pycckue), Russians (poccusine), Rus-
sian peoples, Russian diaspora, Russian community, co-citizens, non-tit-
ular population, national minorities, non-indigenous population. In 2001,
Putin signed the new document ,The Concept of supporting by the Rus-
sian Federation of the compatriots abroad at the present stage”, in which
the notion of a ,compatriot” is even blurrier. ,Persons permanently living
outside of Russian Federation, but connected to Russia by historic, ethnic,
cultural, language and spiritual links, who strive to preserve their Russian
originality (camo6simnocms) and willing to keep contacts and cooperate
with Russia”?.

Although a law defining this concept has been in force in Russia since
1999, the discussion is still ongoing. Amendments to the law were submit-
ted for consideration to the State Duma in February 2010 with the aim of

21 V. Putin, The speech on the Congress of Compatriots, 11.10.2001, http://archive.
mid.ru//bdomp/dip_vest.nsf/99b2ddc4{717c¢733c32567370042ee43/c74b760c38b67
860c3256b290041b281!0penDocument (acccessed: 18.07.2016).

22 A. Medvedev, Xpucmerko u3 Xap6una, ,Pocuiickas razeta, 1.10.2001.

0. Camopoanuii, Coomevyecmgeennuku Kpemss, Kardla 2014, p. 71.
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more precisely defining the term compatriot, stressing an individual’s self-
identification and his/her practical connection with Russia. Such a connec-
tion could be, for example, membership in a Russian non-governmental or-
ganization (NGO) operating abroad?*. The new edition of the law redefines
the term ,,compatriot living abroad” in such a way that it no longer automat-
ically applies to the persons who in the past lived in the former USSR. At the
same time, the law clarifies the procedure for being recognised as a compa-
triot, which is based on the principle of self-determination. In addition, the
Federal Law specifies the procedure for representing the interests of com-
patriots living abroad in government bodies of the Russian Federation, and
clarifies the principles and objectives The term "compatriots living abroad“
is redefined in the new edition of the Federal Law in such a way that it no
longer automatically applies to all persons who in the past lived in the for-
mer USSR. At the same time, the law clarifies the procedure for being recog-
nised as a compatriot, which is based on the principle of self-identification.
In addition, the Federal Law specifies the procedure for representing the
interests of compatriots living abroad in government bodies of the Russian
Federation, and clarifies the principles and objectives of state policy toward
compatriots living abroad, including support in the areas of culture, educa-
tion and information.

The amendments specify that whatis ,important” is ,the fact of their free
choice in favour of spiritual, cultural and legal ties with Russia,” a choice
that can be demonstrated by their ,social or professional activity on the ba-
sis of Russian and the native languages of the peoples of the Russian Fed-
eration” or by other ,evidence of [this] choice.” Dmitri Medvedev signed the
Federal Law on these amendments in June, 2010.

The previous definition of the term allowed Russian foreign policy mak-
ers to consider nearly all Russian speaking residents of its neighbouring
countries as a target audience for its compatriots policy. Russia’s officially
stated ,concern” for this group allowed it to portray its active foreign policy
towards the neighbouring countries as a moral obligation. In practice, this
,concern” has at times been little different from interference in the other
countries’ internal affairs. The debate on the principles of the compatriots’

2 A. Kudors, ,Russian World” - Russia’s Soft Power Approach to Compatriots Policy,
»Russian Analytical Digest“ 2010, No. 81, p. 10.
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policy has a lot to do with Russia’s ongoing search for identity. The multi-
ethnic composition of the Russian population does not permit the propo-
nents of its compatriots’ policy to base their concept on ethnicity. In her
study entitled ,Russian diaspora and the Russian compatriots”, Marlene
Laruelle, a researcher at the Central Asia-Caucasus Institute, observes that
Russia’s foreign policy makers were faced with the task of finding a com-
mon denominator for compatriots living abroad that would somehow com-
bine legal, ethnic and other aspects?. In the law, there is thus a surmising
solution to nation-building agenda, as the fuzzily defined ,compatriots” are
the ,us” group of the Russian state. This designation legalises the ambiguity
on the question of the nation’s boundaries. This legal vagueness has served
a functional purpose as it has allowed the government to pursue a broad
range of policies, to quickly re-direct these policies when desired, and to
target a broad range of groups in the former Soviet space?®.

In essence, the Compatriot policy is a process of securitisation. The policy
itself foresees extraordinary measures in order to protect Russians abroad.
The protection of compatriots foresees extraordinary measures. First of all,
it is financial aid to support the Russian language, education, and culture.
For example, in 2001, after the Law of Compatriots came into force, the aid
comprised an overall of 90,2 million roubles, it included the aid to war vet-
erans, Russian books to schools, the teachers’ training.

The instrumentalisation of the Compatriot policy can be also clearly seen
in the State programmes on Compatriots. A State Programme to Work with
Compatriots Living Abroad is adopted every two years. The latest two-year
programme was launched on 5 July 2013. The programme involves several
ministries and organizations, but the Ministry of Foreign Affairs plays a key
role. The different efforts are grouped under five headings: (1) consolidat-
ing compatriot organizations, through international actions, festivals, and
so on; (2) developing information for compatriots; (3) developing cultur-
al, scientific and religious relations with compatriots, and securing Russian
spiritual, cultural and linguistic ties among Russian-speakers; (4) meas-
ures to support the youth in the Russian diaspora; and 5) support for social-

%5 Ibidem.
26 Q. Shevel, Russian Nation-building from Yel'tsin to Medvedev: Ethnic, Civic or Pur-
posefully Ambiguous?, ,Europe-Asia Studies” 63 (2011), No. 2, p. 179.
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ly exposed sections of compatriot communities. Thus, the programme takes
a broad approach to the issue of compatriots, from film festivals, to scientif-
ic seminars to medical aid. It also involves organizations such as Rossotrud-
nichestvo, Russkii mir, ITAR-TASS and other media enterprises?’.

In 2008, the Russian Centre for International Scientific and Cultural Co-
operation (RCISCC or Roszarubezhtsentr), a governmental successor of the
Union of Soviet Societies for Friendship and Cultural Relations with For-
eign Countries, was transformed into the Federal Agency for the Common-
wealth of Independent States, Compatriots Living Abroad and International
Humanitarian Cooperation (Rossotrudnichestvo). The new agency took pos-
session of a broad network of RCISCC’s foreign missions - there are current-
ly missions in 76 countries - and was compared to USAID in its scale and
new functions. In March 2012, Konstantin Kosachev, who had served as the
Chairman of the State Duma Committee on Foreign Affairs for the previous
seven years, was appointed as the head of Rossrotrudnichestvo.

Rossotrudnichestvo is supposed to become the coordinating centre for
various kinds of Russian foreign humanitarian activity, including support
for Russian compatriots living abroad, preserving Russian cultural herit-
age, promoting the Russian culture and language and educational and sci-
entific cooperation. The agency is also likely to take a leading role in manag-
ing Russian international development assistance - the Concept of Russia’s
participation in international development assistance was approved by the
President in 2007, but up to now no agency has been designated to imple-
ment it. With such an ambitious agenda, the financing and responsibilities
of Rossotrudnichestvo are expected to expand accordingly.

In 2010 President Medvedev ordered the establishment of two new in-
stitutions with foreign policy goals: the Gorchakov Fund for Public Diplo-
macy Support and Russian International Affairs Council. The Fund for Public
Diplomacy Support was named after Alexander Gorchakov - a prominent
and highly respected Russian diplomat of the 19th century and schoolmate
of one of the greatest Russian poets, Alexander Pushkin. Overall, this ini-
tiative was welcomed by experts, with one Russian official even calling it
a ,revolutionary” step aimed to improve the country’s image abroad.

27 M. Winnerstig, Tools of Destabilization. Russian Sof Power and Non-military Influ-
ence in the Baltic States, FOI, 2014.
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The Russian International Affairs Council (RIAC), which started oper-
ating in July 2011, serves as ,a link between the state, expert community,
business and civil society in an effort to find foreign policy solutions”?.

As the ideas of Eurasianist find their way into Russia’s mainstream poli-
tics, we can see that the Civilizationalist approach becomes more and more
popular. As I have above analysed the trends in the Russian policies to-
wards minorities abroad, one cannot fail to notice that the notion of pro-
tecting compatriots have undergone a certain genesis. The closer we move
to the present moment, the more one can see deeper background of the poli-
cies and even philosophical implications. I dare say that the genesis of Rus-
sia’s foreign policy in general and the policy towards compatriots abroad in
particular has been moving towards wider scheme, where the notion ,Rus-
sian World” plays an important role.

The term ,Russian World” was used in medieval accounts to define an-
cient Rus. It can be traced to the 11th century in the writings of Russian
Grand Prince of Kiev Iziaslav Iaroslavich, who spoke of a ,Kherson and Rus-
sian World” in a letter addressed to the Roman Pope Clement. The term
seems to have been taken from his account in the nineteenth century by
Count Sergey Uvarov (1786-1855), president of the Imperial Academy of
Sciences and minister of education, famous for having crafted the tripartite
emblem of the reign of tsar Nicholas I: ,Autocracy, Orthodoxy, Nationality”.
The term ,nationality” in this context is especially important (in Russian
HapodHocmy), as its meaning has certain connotations as well. It refers to
the notion of the community, meaning rural collecitivity with responsibility
for their affairs typical of Russia. It is notable that this community is called
also «mup», the same word as ,world”.

It is important to note that the origins of the term ,Russian World” have
deep historical connotations. It is closely connected to the formation of
the Russian identity as such, historically grown out of the expansion of the
»Rus” and later the empire. Thus, in Russian consciousness, the so-called
»gathering of the Russian lands” was very important. In historic narrative,

28 0. Shakirov, Russian Soft Power under Construction, E-International Relations,
2013, www.e-ir.info/2013/02/14/russian-soft-power-under-construction/ (accessed:
14.07.2016).



144 ARTYKULY 2838

itrefers to territorial expansion of the Grand Duchy of Muscovy?’. It has cer-
tain historical continuation while expansion of the empire continued. As an
important example, one can note here that Catherine the Great established
a medal Ommopicennas gozgpamuxs’. As we see, this discourse of the right
of Russians to territorial expansion becomes used by the establishment of
Putin as we go along. In a way, the discourse of the ,Russian World” justifies
the annexation of Crimea as well.

The current, post-Soviet term of the ,Russian World” has several fathers:
a biological one, Petr Shchedrovitsky, and a spiritual father, Gleb Pavlovsky,
who nurtured and inspired it.

In their 1999 article, Shchedrovitsky and Efim Ostrovsky elaborated on
their definition of the ,,Russian World”. According to them, ,Over the course
of the twentieth century, following tectonic historical shifts, world wars
and revolutions, a Russian World was created on Earth - a network of small
and large communities, thinking and speaking in Russian. It is not a secret
that the territory of the Russian Federation contains only half of this Rus-
sian World. The state formation created on the territory of the Russian Fed-
eration at the turn of the 1990s did not turn out to be an adequate means
for incorporating Russian society into the global historical process (....) This
process of social degradation (the collapse of the Soviet Union) has been
compensated by the formation, over the course of the twentieth century,
of a sizeable Russian diaspora in the world.” In conclusion, the article high-
lights the innovative character of the Russian World as a sign of a new, glo-
balized Russia: ,A Russian World in a Peaceful World (pycckuti mup e mupe
Mupog), attracting Russians from all over the world to participate in a new
global meta-project”3!.

In the dual nature of the concept of the ,Russian World” one can see the
influence of their authors - they were at the same time interested in phi-
losophy and history and also they were brand-makers, image-makers. The
Russian World is characterized by this dual aspect: in the marketing sense,

29 S. Berger, A. Miller, Nationalizing Empires, CEU Press, Budapest-New York 2015,
p. 345.

30 “Returning the lands taken away”.

31 M. Laruelle, The , Russian World”. Russia’s Soft Power and Geopolitical Imagination,
Center on Global Interests, Washington 2015.
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itis a brand for establishing Russia’s voice in the chorus of nations, but it is
also a vessel for a more philosophical or religious messianism, with the no-
tion that Russia’s message to the world has a universal value of salvation??.

In 2007, The Russian World Fund was established under the umbrella
of the Ministries of Foreign Affairs and Education and Science. Through its
foundation, the Russian World Fund carries on the ambiguity of focusing on
compatriots and opening up to all those interested in supporting Russia in
the world. The Fund’s leadership was given to a loyal intellectual apparat-
chik close to Pavlovsky, Viacheslav Nikonov, the head of the Politika Founda-
tion The Fund defines the Russian World as consisting of ,not only Russians,
not only Rossians, not only our compatriots in the Near and Far Abroad,
émigrés and their descendants. It also includes foreign citizens, speaking
Russian, studying it, and all those who are honestly interested in Russia
and care for its future. (...) In forming the Russian World as a global pro-
ject, Russia is creating for itself a new identity, new possibilities for effec-
tive cooperation with the rest of the world, and new incentives for its own
development”33. It is noteworthy that Nikonov is the grandson of Vyacheslav
Molotov, the co-signer of the ill-famous Molotov-Ribbentrop Pact in the ca-
pacity of Stalin’s foreign minister at his time.

Groups active abroad focus on promotion of the Russian language, Eur-
asian integration and demonisation of the EU association agreements, de-
fending human rights of compatriots, promotion of Christianity and con-
servative values as the core of Eurasian civilization, and on the defence of
the Russian interpretation of history - particularly Second World War his-
tory, (which in Russia is seen first and foremost as the Great Patriotic War.).
They serve as echo chambers for the Kremlin narrative that European val-
ues are foreign, European integration means European occupation, and the
association agreements are used to lure states into NATO. They also mobi-
lize people on to the streets for protests to undermine sovereignty and stir
tensions in their countries of residence.

They target three main groups in Russia’s neighbourhood: the youth,
the media and the elite. When targeting the youth, the aim is to consolidate
the pro-Russian youth and provide them with skills and access to Russian

32 Ibidem.
33 Ibidem.
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thinkers and standards of journalism and diplomacy. This is done through
different fora (Seleger International, Dialogue for the Future, Balkan, Cau-
casus and Baltic Dialogues, Slavic Integration Forum). These fora promote
Russian views on history and current events3*.

The term ,Russian World” is generally understood to comprise not only
the Russian Diaspora itself, but also an ideological concept of Russian cul-
ture and its mission in the world. Valeri Tishkov supposes that only a few
countries could create a ,world”: ,trans-national and transcontinental com-
munity, which is united by belonging to some state and loyalty to its culture.
The countries that have such a world(s) are Spain, France, China and Great
Britain”. Tishkov claims a unique character for the Russian world - its con-
nection to the legacy of a supranational state with many different ethnici-
ties and languages. The history of the Soviet period, in which he sees the
promulgation of the Russian language as a tool of modernization, makes it
more difficult to classify and measure ,native” and ,,non-native” speakers
among those in the post-Soviet states who are also fluent in their national
language®.

The appearance of the concept of the ,Russian World” let the Kremlin
compatriots’ policy dealers avoid the blurry term ,Russian compatriot”.
Starting from the summer of 2007, it became fashionable to speak about
,the values and interests of the Russian world” thinking whatever one
wanted under this. Moreover, there is no legal definition of the notion of the
»Russian world”, and this allows to use it widely, without limits. Thus, the
launching of the new concept had a certain political benefit?.

The ,,Russian World” concept has much in common with the civilization-
al discourse and promotes Russia as a unique civilisation. This approach
stemmed from two main directions: the Russian Orthodox church and the
neo-eurasianists. Among neo-eurasianists, it is important to mention here
one of its main ideologues, Aleksandr Dugin. Though his direct involvement

34 ]. Lough, 0. Lutzevych, P. Pomerantsev, S. Secrieru, A. Shekhovtsov, Russian Influ-
ence Abroad: Non-state Actors and Propaganda, Russia and Eurasia Programme Meeting
Summury, Chatam House, Vienna 2014.

% V. Tishkov, The Russian World - Changing Meanings and Strategies, ,Carnegie Pa-
pers” 2011, No. 95, August, in O. Polegky, Changes of the Russian foreign policy discourse
and concept of ,Russian World”, PECOB’s Papers series, 2011.

3 0. CamopoaHui, op.cit., p. 168.
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in the forming of the authorities’ agenda in Russia remains subtle, there is
no doubt that his ideas are used in mainstream politics. Already in his book
of 1997 (,,The Basics of Geopolitics”), he writes that:

“The Russian people, as different from many other peoples has been formed as
a carrier of unique civilization, which has all the distinct features of original
and full planetary-historic phenomenon. The Russian people is the constant,
which served as an axis for creation not one, but many states: from the mosaic
of the dukedoms of Eastern Slavs, Moscovite Rus, the Empire of Peter the Gre-
at and the Soviet bloc. ... The Russian people did not just provide for the ethnic
base for all of these state formations, but it expressed a special civilizational
idea, unlike any other. It is not the state that formed the nation. The other way
around, the Russian people, the Russian nation has been experimenting in hi-
story with different types of state systems, expressing in a different way (de-
pending on circumstances) the specificity of its unique mission. The Russian
people certainly belongs to the messianic peoples. As any messianic people it
has universal all-human meaning, which competes not just with other national
ideas, but other forms of civilizational universalism”?’.

The ambivalence of Russian identity and the blurriness of geopolitics
can be also tracked back to Dugin. He claims that Russians have a stake in
everything, the interests of the Russian people are not limited by the Rus-
sian ethnos, Russian empire or even the whole of Eurasia®®.

By 2008, the state has taken on the same notion, which can be also
called Putin’s conservative agenda. Although the geography of Russia as
a civilization remains imprecise, the contents of this civilization are clear-
ly rooted in conservative values. The frequency of the term ,morality”
(HpascmeenHocmyb) and of the adjective ,spiritual” (dyxosmwiii) in Putin’s
speeches has increased in recent years, especially since his return to the
presidency in 2012. The Kremlin understands morality as respect for ,tra-
ditional” values: the heterosexual family (non-recognition of LGBT rights);
an emphasis on having children as a basis for individual life but also for the
country’s demographic health; the fight against alcoholism; and respect for

37 A. lyruH, OcHosbl eeonoaumuku. ['eonoamuueckoe 6ydywee Poccuu, ApkTores,
Moscow 1997, p. 189.
% Ibidem, p. 191.
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the elderly and for hierarchy®. The concept of ,civilization” proved ideologi-
cally handy for the Russian authorities.

As the state took on the philosophical concept as its doctrine, one can
notice how the term started to appear in the official statements. In 2001,
during the first Congress of Compatriots, the term was used by Putin. Tatja-
na Poloskova explains it in the interview to the radio station ,Golos Rossii”
»we firstincluded in the text the idea of consolidation and structuring of the
foreign (3apy6esxcHuitl) Russian World as a basis of Russia’s policy in this di-
rection. The goal of this project is the formation of transnational network
of cultural, economic, information links between the islets of the Russian
diasporas™®.

The two corner stones of the ,Russian World” concept are the Russian
language and the Orthodox church. From a political perspective the Russian
language is seen as a way of holding the Russian world together. Russian
language policy is definitely directed towards the growth of the influence
of the Russian language through compatriot policy. The Russian language is
also a means of information. The Russian language is defined as an impor-
tant object of information security. ,The Russian language is the spiritual
unity factor for the multi-ethnic Russian state, it is the inter-state commu-
nication language of the CIS™1.

Second cornerstones subject for unity of ,Russian World” is the Russian
Orthodox Church and its traditional cultural values as an alternative to the
ideas of liberal democracy. Orthodox Church is at the moment also seen as
a uniting bond between the three East Slavonic countries: Russia, Ukraine
and Belarus (and a bit less in Moldova) .

It is interesting to note that the Church has been quite vocal in outlining
the ideological background of the notion of the ,,Russian World”. At the Sec-
ond Congress of Compatriots in 2006 in St.Petersburg, it was the metropo-
lite Kirill who said that:

39 M. Laruelle, op.cit.

4 0. CamopogHui, op.cit., p. 90.

“l The Doctrine of Information Secuirty of the Russian Federation. 2000, http://ar-
chive.mid.ru//bdomp/ns-osndoc.nsf/1e5f0de28fe77fdcc32575d900298676/2deaa%ee
15ddd24bc32575d9002c442b!0OpenDocument (accessed: 18.07.2016).
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»the Russian diaspora comprises not only the people by their ethnic affiliation.
(...) One’s belonging to the Russian diaspora also an orthodox, Muslim, Jewish or
Buddhist, and people of other religions feel. (...) Russian culture is giving birth
to such a multifaceted phenomenon as a Russian world. (...) In order for the per-
sons originating from the states of historical Russia to remain part of the Rus-
sian world, it is necessary to apply all their strength to preserve their faith,
a common system of values, common assessment of history, a common langu-
age. (...) Russia must firmly oppose all of those who try to tear the body of the
common Russian people apart. (...) Itis difficult to imagine the work with com-
patriots without the participation of the Russian church in it

From the point of view of its proponents, one of the advantages of in-
volving the Russian Orthodox Church in the compatriots’ policy is that it re-
moves the program from the purely political realm, at least to a certain ex-
tent. While the traditionally close relationship between church leaders and
the secular authorities in Russia cannot be negated, those in political office
may arguably reduce the likelihood and fierceness of attacks against state
activities by teaming up with the church in promoting the compatriots pol-
icy. Religious freedom, highly regarded in the West, offers some degree of
legitimacy to the international activities of the Russian Orthodox Church.

In reference to our to our topic, the events of 2014 are especially impor-
tant. Before that, one can say that the foreign policy and national security
agenda existed quite separately from the notion of the ,Russian world” or
rather, the concept was very much in the identity’s theoretical realm. The
revolution in Ukraine allowed (and from the Kremlin’s perspective even
forced) Russia to securitise the question of identity; that is to make it one
of the issues critical for the survival of the Russian nation and statehood.
On March 7, 2014, in commenting on the situation in Crimea, Dmitry Pesk-
ov, Putin’s press secretary, said that the President of the Russian Federa-
tion is a guarantor of security for the Russian world. This statement reflects
a fundamental change in official perception of the Kremlin’s zone of respon-
sibility in questions of security: it marks a shift in this zone from the na-
tion-state level to the level of a community larger than a nation-state. This
signals a swift securitisation of the Russian world concept*.

42 0. CamopoaHui, op.cit., p. 138.
4 1. Zevelev, op.cit.
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On July 2, 2014, Putin addressed the conference of the Russian ambas-
sadors with similar themes. He stressed that Russia is entitled to protect
Russian population groups abroad. The objects of such entitlement are, ac-
cording to Putin ,compatriots, Russian people, people of other ethnicities,
their language, history, culture, their legitimate rights. When I say Russian
people and Russian-speaking citizens, I mean people who sense that they
are a part of the broad Russian world, not necessarily of Russian ethnicity,
but everyone who feels to be a Russian person”. He warned, ,I would like to
make it clear to all: our country will continue to actively defend the rights of
Russians, our compatriots abroad, using the entire range of available means
- from political and economic to operations under international humanitar-
ian law and the rights [of compatriots abroad] to self-defence™*.

On the basis of the analysed material, it can be claimed that the Russian
official discourse securitises the minority issue indeed. It uses many argu-
ments for the protection of the minorities with extraordinary measures.
The situation is especially complicated as the referent object of the protec-
tion is deliberately left blurred and unclear. The concept of the ,Russian
World” is important in this context, as it allows to leave the object blurred,
and to spread the idea of needed protection of the Russians far beyond the
borders of Russia. The Russian policies also show that the motivation be-
hind them is mixed - on one hand, there is genuine wish to protect the mi-
norities on the basis of nationalist arguments - in order to preserve the
huge nation of Russians. It includes in the notion of nation all the Russian
compatriots abroad as well. On the other hand, there clearly exists geopolit-
ical motivation, as the Russian authorities would like to create the sphere of
influence around Russia, and the minorities are an instrument, which could
help achieving these objectives.

V. Socor, Putin Inflates ,,Russian World”, Claims Protection Rights, ,,Eurasia Daily
Monitor” 11 (2014), Issue 120, https://jamestown.org/program/putin-inflates-rus-
sian-world-identity-claims-protection-rights/ (accessed: 17.07.2016).
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+ROSYISKI SWIAT"': MGLISTY PRETEKST
DLA OCHRONY ROSYJSKIEJ MNIEJSZOSCI ZA GRANICA

Celem artykutu jest analiza zjawiska okreslanego mianem ,rosyjskiego swiata”
w kontekscie jego roli w procesie zabezpieczania praw rosyjskiej mniejszosci za
granica. Autorka w swoich badaniach wykorzystata schemat stworzony przez Ro-
gersa Brubakera i uzupetniony nastepnie przez innych znawcéw problematyki,
atakze ,teorie sekurytyzacji” rozwinieta przez szkote kopenhaska. Taka kombina-
cjaumozliwita pogtebione studia nad relacjami pomiedzy panstwami goszczacymi,
krajem pochodzenia, mniejszo$ciami narodowymi i organizacjami miedzynarodo-
wymi. W artykule autorka skoncentrowata sie przede wszystkim na przedstawie-
niu roli kraju pochodzenia, w analizowanym przypadku - Rosji.

THE ,,Russian WoRLD":
THE BLURRED NOTION OF PROTECTING RUSSIANS ABROAD

The purpose of this article is to see into the ambigous phenomenon of the ,Russian
World“ in connection to the role of this concept in securitising the Russian minori-
ties abroad. [ will look into the problem using the scheme developed by Rogers Bru-
baker complemented by other researchers and the securitisation theory of the Co-
penhagen school. This combination provides us with the valuable insight into the
relationships between the host states, external national homelands, national mi-
norities and international organisations. In this article, I will concentrate on the
external national homeland, in our case, Russia.
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OCENA ATAKU NA SZPITAL W KUNDUZIE
W SWIETLE MIEDZYNARODOWEGO
PRAWA HUMANITARNEGO

Stowa kluczowe: miedzynarodowe prawo humanitarne, atak na szpital, zasady ostroz-
nosci, zasada rozrézniania, cele wojskowe

Keywords: international humanitarian law, attack on the hospital, precautionary prin-
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1. WWPROWADZENIE

W dniu 3 pazdziernika 2015 r. mial miejsce atak amerykanskich sit

zbrojnych na szpital prowadzony przez organizacje pozarzadowa
Lekarze Bez Granic (Médecins Sans Frontiéres), ktéry znajdowat sie w afgan-
skim mie$cie Kunduz. Amerykanie zbombardowali szpital, zabijajac co naj-
mniej dwunastu cztonkéw Lekarzy Bez Granic i dziesieciu pacjentéw szpi-
tala oraz ranigc kolejnych trzydziesci siedem oséb. Atak stanowil czes¢
operacji wojskowej odbicia zajetego przez talib6w miasta Kunduz?. Szpital
stanowit jedyne miejsce tego typu w Kunduzie i w samym 2014 r. udzielit

! Katedra Prawa Miedzynarodowego i Europejskiego, Wydziat Politologii i Studiow
Miedzynarodowych, Uniwersytet Mikotaja Kopernika, e-mail: aszpak@umk.pl.

2 1. Horowitz, Was the Kunduz Strike a War Crime?, blog Just Security, dostepne na
stronie internetowej: https://www.justsecurity.org/26569/kunduz-strike-war-crime/
(dostep: 20.10.2015).
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pomocy medycznej ponad 22 tysigcom ludzi®. Lekarze Bez Granic oskarzyli
USA o popeinienie zbrodni wojennej. Réwniez wielu komentatoréw wska-
zato na taka mozliwo$¢. Organizacja zazadata przeprowadzenia miedzyna-
rodowego, niezaleznego Sledztwa i ukarania oséb odpowiedzialnych. Nie
przyjeta przy tym przeprosin ztozonych przez Prezydenta USA Baracka
Obame, ktéry okreslit atak jako ,straszny, tragiczny wypadek™. Wéréd in-
nych ciat i instytucji, ktére zabraty gtos nalezy wymieni¢ Wysokiego Ko-
misarza Narodéw Zjednoczonych ds. Praw Cztowieka Zeid’a al-Hussein’a.
Stwierdzit on, ze atak byt tragiczny, niewybaczalny, prawdopodobnie kry-
minalny, i mozliwe, Ze stanowit zbrodnie wojenna. Réwniez Miedzynarodo-
wy Komitet Czerwonego Krzyza (MKCK) potepit atak®.

Podstawowe pytanie, na ktére postaram sie odpowiedzie¢ w tym krot-
kim artykule, brzmi: czy amerykanskie zbombardowanie szpitala w Kun-
duzie stanowito zbrodnie wojenng? W pierwszym rzedzie konieczne jest
okreslenie charakteru konfliktu zbrojnego trwajgcego w Afganistanie oraz
prawa majacego zastosowanie i rzagdzacego ochrong szpitali cywilnych. Na-
stepnie nalezy wskaza¢, jakie reguty rzadza atakami na cele wojskowe. Na
tym tle przeanalizowane zostang amerykanskie dziatania i dokonana zo-
stanie ich ocena prawna w $wietle miedzynarodowego prawa humanitar-
nego. Naturalnie nie jest mozliwa ostateczna ocena tych dziatan, poniewaz
nie dysponujemy wszystkimi danymi, koniecznymi dla przeprowadzenia
takiej oceny. Zalezy ona od wielu czynnikéw faktycznych, ktore na chwile
obecna nie zostaty jeszcze ustalone. Stad tak wazne jest przeprowadzenie
niezaleznego $ledztwa w tym przedmiocie, o czym réwniez wspomne w za-
koniczeniu niniejszego artykutu.

3 P. Grzebyk, Zbombardowanie szpitala w Kunduz - zbrodnia, ktérq trzeba wyja-
$ni¢ (update i poprawka), blog Przeglad Prawa Miedzynarodowego, dostepne na stro-
nie internetowej: http://przegladpm.blogspot.com/2015/10/kunduz-zbrodnia-kto-
ra-trzeba-wyjasnic.html (dostep: 20.10.2015).

* F. Ni Aolain, When Sorry Is Not Enough (or Makes Things Worse), blog Just Security,
dostepne na stronie internetowej: https://www.justsecurity.org/26718/or-worse/ (dos-
tep: 20.10.2015); T. Walker, Kunduz hospital bombing: President Obama apologises for US
air strike that killed 12 aid workers and 10 patients, dostepne na stronie internetowej:
http://www.independent.co.uk/news/world/americas/kunduz-hospital-bombing-pre-
sident-obama-apologises-for-us-airstrike-that-killed-12-aid-workers-and-a6685341.html
(dostep: 20.10.2015).

5 J. Horowitz, op.cit.
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2. CHARAKTER KONFLIKTU ZBROJNEGO | PRAWO MAJACE
WOBEC NIEGO ZASTOSOWANIE

Mimo réznych kontrowers;ji i watpliwosci co do charakteru konfliktu zbroj-
nego w Afganistanie mozna uzna¢, Ze po obaleniu talibéw i dojéciu do wta-
dzy nowego rzadu, ktoéry wspoélnie z ISAF (International Security Assistan-
ce Force) walczy z talibami, konflikt zbrojny z miedzynarodowego (miedzy
Afganistanem a USA) przeksztalcit sie w niemiedzynarodowe (rzad Afgani-
stanu wspierany przez USA przeciwko talibom). Konsekwencjg tego jest za-
stosowanie do niego miedzynarodowego prawa humanitarnego zawartego
we wspolnym dla czterech konwencji genewskich z 1949 r. artykule 3° oraz
II Protokole dodatkowym do Konwencji genewskich, dotyczacym ochrony
ofiar niemiedzynarodowych konfliktéw zbrojnych z 1977 r.7, ktérych Afga-
nistan jest strong®. Ponadto nalezy pamieta¢ o zwyczajowym miedzynaro-
dowym prawie humanitarnym, ktérego dobrym zrédtem poznawczym jest
Studium MKCK z 2005 r.?

Wspélny art. 3 stanowi, ze ,osoby nie biorace bezposrednio udziatu
w dziataniach wojennych, wiacznie z cztonkami sit zbrojnych, ktére ztozyty
bron, oraz osobami, ktére staty sie niezdolne do walki na skutek choroby,
ran, pozbawienia wolnosci lub z jakiegokolwiek innego powodu, beda we
wszelkich okolicznos$ciach traktowane w sposéb humanitarny, bez czynie-
nia zadnej r6znicy na ich niekorzy$¢ z powodu rasy, koloru skéry, religii lub
wiary, ptci, urodzenia lub majatku, ani z zadnych innych analogicznych po-
wodow”. Przepis ten wyraznie zakazuje atakowania w jakikolwiek sposéb
0s6b, ktore staty sie niezdolne do walki na skutek ran i choroby, bez wzgle-
du na to czy s3 to osoby cywilne, czy tez cztonkowie sit zbrojnych lub bo-

¢ Cztery konwencje genewskie sg dostepne w: Dz.U. z 1956 r., nr 38, poz. 171, za-
tacznik. Przywotujac wspélny art. 3, bede odwotywac sie do tego Zréodta.

7 1I Protokét dodatkowy z 1977 r. jest dostepny w: Dz.U. z 1992 r,, nr 41, poz. 175,
zatacznik.

8 Zob. wykaz panstw stron na stronie MKCK: https://www.icrc.org/applic/ihl/
ihl.nsf/States.xsp?xp_viewStates=XPages_NORMStatesParties&xp_treatySelected=475
(dostep: 20.10.2015).

9 ].-M. Henckaerts, L. Doswald-Beck, Customary International Humanitarian Law.
vol. I: Rules, Cambridge University Press, Cambridge 2005.
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jownicy walczacy po niepanstwowej stronie konfliktu. Ranni i chorzy ko-
rzystaja z ochrony.

Przepisy te zostaty uzupetnione i rozwiniete we wspomnianym II Pro-
tokole dodatkowym. Istotne w tym przedmiocie sa art. 4 (podstawowe
gwarancje), art. 7 (ochrona rannych i chorych), art. 9 (ochrona personelu
medycznego), art. 11 (ochrona formacji medycznych), art. 12 (znak rozpo-
znawczy). Zgodnie z tymi przepisami, ,wszyscy ranni, chorzy i rozbitkowie
korzystaja z poszanowania i ochrony, niezaleznie od tego, czy uczestniczyli
w konflikcie zbrojnym” (art. 7)'%; ,,personel medyczny i duchowny powinien
by¢ szanowany i chroniony ” (art. 9)'%; ,medyczne formacje i Srodki trans-
portu medycznego korzystaja zawsze z poszanowania i ochrony i nie moga
by¢ przedmiotem atakéw. Ochrona przystugujgca medycznym formacjom
i Srodkom transportu moze ustac tylko wtedy, gdy sa one uzywane, poza
ramami swych zadan humanitarnych, do dziatan wrogich. Niemniej ochro-
na moze ustac dopiero po bezskutecznym ostrzezeniu ustalajgcym, jesli to
mozliwe, rozsadny termin”!2. Warto tez doda¢, ze zgodnie z art. 12, ,[p]od
kontrolg wtasciwej uprawnionej wtadzy personel medyczny i duchowny
oraz medyczne formacje i $rodki transportu powinny uzywac znaku roz-
poznawczego czerwonego Krzyza, czerwonego, potksiezyca lub czerwone-
go krysztatu na biatym tle. Powinien on by¢ szanowany we wszystkich oko-
licznosciach i nie moze by¢ naduzywany”!3. Przepisy te stanowia réwniez
odzwierciedlenie miedzynarodowego prawa zwyczajowego i jakie takie sg
wiazace dla wszystkich stron konfliktu zbrojnego.

3. REGULY PODEJMOWANIA ATAKU NA CELE WOJSKOWE

Jak zostato wspomniane, nie wolno atakowac szpitali, nawet jesli leczeni
sa w nich Zolnierze wrogiej strony. Zupetnie wyjatkowo mozna zaatako-
wac szpital, jesli jest on wykorzystywany, poza ramami swych zadan hu-

10 11 Protoko6t dodatkowy z 1977 r. w: Dz.U. z 1992 r,, nr 41, poz. 175, zatacznik.

1 Ibidem.

12 Tbidem.

13 Ibidem. Zob. tez: A. Szpak, Miedzynarodowe prawo humanitarne, Wydawnictwo
Naukowe UMK, Torun 2014, s. 291-292.

14 Zob. zasady 25, 27, 28, 30 Studium MKCK - ].-M. Henckaerts, L. Doswald-Beck,
op.cit., s. 78-104.
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manitarnych, do dziatan wrogich. Jednak nawet wtedy ochrona moze ustaé
dopiero po bezskutecznym ostrzezeniu ustalajacym, jesli to mozliwe, roz-
sadny termin. Natomiast w przedmiocie podejmowania atakéw na cele woj-
skowe kluczowe s3 Srodki ostroznosci, ktére powinny zostac podjete w ta-
kiej sytuacji. W przypadku miedzynarodowego konfliktu zbrojnego $rodki
te zostaty sformutowane expressis verbis w art. 57 I Protokotu dodatkowe-
go, natomiast Il Protokdét dodatkowy takich regut wprost nie formutuje,
jednak powszechnie sie uwaza, Ze stanowig one prawo zwyczajowe i jako
takie sa wigzace dla wszystkich panstw §wiata oraz innych stron konflik-
tow zbrojnych'®. Zgodnie z zasadg 15 Studium MKCK, , [w] toku prowadze-
nia operacji wojskowych nalezy stale troszczy¢ sie o oszczedzanie ludnosci
cywilnej, 0s6b cywilnych oraz débr o charakterze cywilnym. Nalezy przed-
siewzig¢ wszystkie praktycznie mozliwe Srodki ostroznosci w celu unik-
niecia, a przynajmniej sprowadzenia do minimum, nie zamierzonych strat
w zyciu ludzkim wéroéd ludnosci cywilnej, ranienia os6b cywilnych i szkéd
w dobrach o charakterze cywilnym”®. Ponadto, ,kazda ze stron konflik-
tu powinna uczyni¢ wszystko, co jest praktycznie mozliwe, dla sprawdze-
nia, czy cele ataku s3a celami wojskowymi” (zasada 16)". Zgodnie z zasa-
dami 17 i 18, ,kazda ze stron konfliktu powinna przedsiewzig¢ wszystkie
praktycznie mozliwe Srodki ostroznosci w celu unikniecia, a przynajmniej
sprowadzenia do minimum, nie zamierzonych strat w zyciu ludzkim wsréd
ludnosci cywilnej, ranienia oséb cywilnych oraz szkéd w dobrach o charak-
terze cywilnym” oraz ,w celu dokonania oceny tego, czy dany atak moze
spowodowac nie zamierzone straty w zyciu ludzkim w$roéd ludnos$ci cywil-
nej, ranienia oséb cywilnych oraz szkody w dobrach o charakterze cywil-
nym, ktére bytyby nadmierne w stosunku do oczekiwanej konkretnej i bez-
posredniej korzysci wojskowej”!8, Kiedy okaze sie, ze atakowany obiekt nie
jest celem wojskowym lub mozna oczekiwa¢, ze atak wywota nadmierne
straty wsréd ludnosci cywilnej i obiektéw cywilnych w poréwnaniu do
oczekiwanej i bezposredniej korzysci wojskowej (a wiec zostanie podjety

15 J.-M. Henckaerts, L. Doswald-Beck, op.cit., zasady 15-21.
16 Tbidem.
7 Ibidem.
18 Tbidem.
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z naruszeniem zasady proporcjonalnosci), nie nalezy go podejmowac, a juz
podjety nalezy przerwac (zasada 19)%.

4. A1ak NA szPiITAL W KUNDUZIE — CZY NARUSZONE ZOSTALY
NORMY MIEDZYNARODOWEGO PRAWA HUMANITARNEGO?

Nie jest mozliwe udzielenie jednoznacznej odpowiedzi na to pytanie, przede
wszystkim z powodu zbyt wielu niewiadomych. Na wstepie nalezy zapy-
tac - jaki obiekt USA chciaty zaatakowac? Jesli celem ataku byt rzeczywi-
Scie szpital, to niewatpliwie doszto do naruszenia miedzynarodowego pra-
wa humanitarnego, co stanowi jednocze$nie zbrodnie wojenng. Zgodnie
z art. 8 (2) (e) (iv) Statutu Miedzynarodowego Trybunatu Karnego (MTK),
zbrodnig wojenna popeiniang w niemiedzynarodowym konflikcie zbroj-
nym jest,zamierzone kierowanie atakéw na [...] szpitale oraz miejsca, gdzie
gromadzeni sg ranni i chorzy, pod warunkiem Ze nie sa one celami wojsko-
wymi”?’, Bez znaczenia bytby fakt udzielania w szpitalu w Kunduzie pomo-
cy medycznej rannym i chorym nalezacym do wroga. Nalezy zauwazy¢, ze
organizacja Lekarze Bez Granic potwierdzita, Ze wiele razy dzielita sie z si-
tami zbrojnymi USA w Afganistanie informacjami na temat potozenia szpi-
tala, w tym ostatni raz 30 wrze$nia, a wiec na trzy dni przed atakiem?!.
Wydaje sie jednak niewiarygodne, zeby Amerykanie celowo atakowali szpi-
tal?2. Oni sami na poczatku stwierdzili, Ze atak na szpital w Kunduzie stano-
wil pomytke, a nastepnie gen. John F. Campbell powiedzial, ze atak byt , de-
cyzja podjeta zgodnie z taficuchem dowodzenia”?.

Druga mozliwo$¢ obejmuje atak na inny cel - legalny cel wojskowy,
np. talibéw stacjonujgcych w poblizu szpitala, o ktérym atakujacy nie wie-
dzieli. W tej sytuacji szpital ucierpiatby incydentalnie. Jezeli tak rzeczywi-
$cie byto, sami talibowie stanowili legalny cel wojskowy, jednak przy ataku

1 Tbidem.

20 Statut MTK jest dostepny w: Dz.U. z 2003 r., nr 78, poz. 708.

21 M. Sterio, Strike at Kunduz: Did the United States Violate International Humanitarian
Law?, blog IntLawGrrls, dostepne na stronie internetowej: http://ilg2.org/2015/10/08/
strike-at-kunduz-did-the-united-states-violate-international-humanitarian-law/
(dostep: 20.10.2015).

22 Zob. réwniez: J. Horowitz, op.cit.

23 M. Sterio, op.cit.
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na nich nalezato przedsiewzig¢ wskazane wyzej $rodki ostroznosci celem
zminimalizowania strat w ludnosci cywilnej i szkéd w obiektach cywilnych
oraz celem sprawdzenia czy atak nie spowoduje nadmiernych strat w po-
réwnaniu do oczekiwanej i bezposredniej korzysci wojskowej z ataku. Jona-
than Horowitz stawia w tym zakresie nastepujace pytania: czy szpital byt
oznaczony znakiem Czerwonego Krzyza, np. na dachu? Czy pilot byt w sta-
nie ten znak zobaczy¢? Jezeliby USA nie przedsiewziety takich $rodkéw
ostroznosci, to naruszyty miedzynarodowe prawo humanitarne?. Nawet
gdyby USA atakujac talibéw nie wiedziaty, ze w poblizu znajduje sie szpital,
ich obowiazki w zakresie srodkéw ostroznosci bytyby podobne. Zawsze na-
lezy sprawdzi¢ czy atakowany obiekt jest celem wojskowym, czy w poblizu
nie znajduja sie osoby i/lub obiekty cywilne, obiekty chronione jak wtasnie
szpital. Jesli dowodzacy amerykanska operacja takich $rodkéw ostroznosci
nie podjeli, naruszyli miedzynarodowe prawo humanitarne.

Jesli z kolei Amerykanie jako cel ataku postawili sobie talibow, ma-
jac przy tym $wiadomos¢, ze szpital ucierpi jako collateral damage (stra-
ty uboczne), innymi stowy $wiadomie zdecydowali sie poswieci¢ osoby
cywilne, rannych i chorych oraz personel medyczny dla osiagniecia okre-
$lonej korzys$ci wojskowej, podstawowe pytanie brzmi - czy Amerykanie
dokonali oceny proporcjonalnosci strat do korzysci? Zasada proporcjonal-
nosci znajduje zastosowanie przy podejmowaniu ataku na legalny cel woj-
skowy i wchodzgcych w gre stratach wsréd ludnos$ci cywilnej. Zastosowa-
nie przedmiotowej zasady wymaga od tych, ktérzy planuja atak, aby podjeli
wskazane wyzej $rodki ostroznosci dla sprowadzenia do minimum strat
w ludno$ci cywilnej. Jak zostato juz wskazane, powinni oni:

,réwniez powstrzymac sie od podjecia ataku, ktdry mogitby spowodowac nie-
zamierzone straty w zyciu ludzkim wsréd ludno$ci cywilnej, ranienia oséb cy-
wilnych, szkody w dobrach o charakterze cywilnym lub takie straty i szkody
tacznie, ktérych rozmiary bytyby nadmierne do oczekiwanej konkretnej i bez-
posredniej korzysci wojskowej. Gdy okaze sie, ze cel ataku nie ma charakteru
wojskowego lub mozna oczekiwac, iz atak wywota niezamierzone straty w zyciu
ludzkim wéréd ludnosci cywilnej, ranienia os6b cywilnych lub szkody w dobrach
o charakterze cywilnym albo takie straty i szkody tgcznie, ktérych rozmiary by-

24 Zob.]. Horowitz, op.cit.
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tyby nadmierne w stosunku do oczekiwanej konkretnej i bezposredniej korzy-
$ci wojskowej nalezy odstapic od takiego ataku lub go przerwac”?.

Przepis art. 57 I Protokotu dodatkowego jest niewatpliwie odzwiercie-
dleniem zasady proporcjonalno$ci, zgodnie z ktéra, mimo zZe z zatozenia
dany atak na obiekt wojskowy jest legalny, to nalezy go zaniecha¢, gdy wy-
wota on lub mozna oczekiwa¢, ze wywota nadmierne straty w zyciu ludz-
kim lub szkody w dobrach o charakterze cywilnym, tym samym prowadzac
do kwalifikacji danego ataku jako nielegalnego. Nalezy wyraZnie podkre-
$li¢, ze zasada proporcjonalnosci ma zastosowanie w przypadku ataku
na cel wojskowy, a nie na osoby lub obiekty cywilne. Osoby te lub obiekty
moga ucierpiec jako collateral damage, czyli incydentalnie. Zasada propor-
cjonalnos$ci w ataku znajduje zastosowanie réwniez do wewnetrznych kon-
fliktéw zbrojnych, gdyz odzwierciedla prawo zwyczajowe, na co wyraznie
wskazuje zasada 14 Studium MKCK na temat zwyczajowego miedzynaro-
dowego prawa humanitarnego?®. Wydaje sie, ze w omawianym przypad-
ku straty w ludnosci cywilnej byty nadmierne w stosunku do oczekiwanej
bezposredniej korzysci wojskowej z ataku na talibow, pamietajac caty czas,
ze tak naprawde nie wiemy, co USA rzeczywis$cie chciaty zaatakowac. Po-
dobne scenariusze omawia Horowitz w swoim tek$cie na temat atakéw na
Kunduz?’.

Warto zauwazy¢, ze zgodnie ze Statutem MTK zbrodnig wojenng, ale po-
petniang tylko w miedzynarodowych konfliktach zbrojnych, jest,,zamierzo-
ne przeprowadzanie ataku ze $wiadomoscia, iz atak ten spowoduje przy-
padkowaq utrate zycia lub zranienie oséb cywilnych lub szkode w obiektach
cywilnych [...] ktére bytyby wyraZznie nadmierne w stosunku do konkret-
nej, bezposredniej i catkowitej spodziewanej korzysci wojskowej”?8. Prze-
pis ten nie ma swojego odpowiednika na li$cie zbrodni wojennych popet-
nianych w niemiedzynarodowych konfliktach zbrojnych. Poza tym musi to
by¢ dziatanie zamierzone, nie wystarczy jedynie brak ostroznosci.

%5 Art. 57 I Protokotu dodatkowego w: Dz.U.z 1992 r,, nr 41, poz. 175, zatacznik.
26 Zob. tez: A. Szpak, op.cit., s. 52-53.

27 ]. Horowitz, op.cit. Zob. tez: M. Sterio, op.cit.

8 Statut MTK, art. 8 (2) (b) (iv).

[N}
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Mozna zada¢ sobie pytanie - czy atak na cel wojskowy przy razgcym
braku zachowania srodkéw ostroznosci i z naruszeniem zasady proporcjo-
nalnosci mozna uznac¢ za $wiadomy atak bez rozréznienia? Ataki bez roz-
réznienia sg zabronione przez I Protokdt dodatkowy (art. 57 i art. 85 (3)
(b)). W orzecznictwie Miedzynarodowego Trybunatu Karnego ds. Zbrod-
ni w bytej Jugostawii powaznego naruszenia zasady proporcjonalno$ci nie
traktowano jako odrebnej zbrodni, lecz tylko jako dowéd atakéw skierowa-
nych przeciwko ludnos$ci cywilnej lub cywilnym obiektom?°. Tak czy inaczej
te ostatnie stanowig zbrodnie wojenna.

Milena Sterio odrzuca scenariusz, w ktérym USA nie wiedziaty, ze bom-
barduja szpital. Wskazuje m.in. na fakt uzyskania przez sity amerykanskie
doktadnych informacji na temat potozenia szpitala. Jej zdaniem w $wietle
tego, co wiemy jest bardzo prawdopodobne, Ze USA naruszyty prawo huma-
nitarne®’. Z kolei Cathherine Harwood wskazuje na fakt ciggtych telefonow
ze strony Lekarzy Bez Granic do centrum dowodzenia sit amerykanskich
i kontynuacje atakéw przez pét godziny od pierwszych telefonéw3!. Wszyst-
ko to moze wskazywac na tragiczng pomytke ze strony amerykanskich sit
zbrojnych, jednak wydaje sie to mato wiarygodne, biorac pod uwage dane
dotyczace lokalizacji szpitala, w posiadaniu ktorych byli Amerykanie. Ame-
rykanie nie dochowali raczej wspomnianych wyzej $srodkéw ostroznosci

29 H. Olasolo, Unlawful Attacks in Combat Situations. From the ICTY’s Case Law to
the Rome Statute, Brill, Lejda-Boston 2008, s. 157. Szerzej o zasadzie proporcjonalnosci,
zob. ibidem, s. 155-188; K. Dorman, Proportionality and Distinction in the Internation-
al Criminal Tribunal for the Former Yugoslavia, ,Australian International Law Journal”
12 (2005), s. 83-98; T. M. Franck, On Proportionality of Countermeasures in Internation-
al Law, ,American Journal of International Law” 102 (2008), s. 723-734; S. Oeter, Com-
ment: Is the Principle of Distinction Outdated?, [w:] International Humanitarian Law Fac-
ing New Challenges. Symposium in Honour of Knut Ipsen, red. W. Heintschel von Heinegg,
V. Epping, Springer, Berlin-Heidelberg 2007, s. 53-62; T. Stein, Collateral Damage, Pro-
portionality and Individual International Criminal Responsibility, [w:] International Hu-
manitarian Law, s. 157-161.

30 M. Sterio, op.cit.

31 C. Harwood, Will the ‘Sleeping Beauty’ Awaken? The Kunduz Hospital attack and
the International Humanitarian Fact-Finding Commission, blog EJIL Talk!, dostepne na
stronie internetowej: http://www.ejiltalk.org/will-the-sleeping-beauty-awaken-the-kun-
duz-hospital-attack-and-the-international-humanitarian-fact-finding-commission/ (dostep:
21.10.2015).
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lub zasady proporcjonalnos$ci. Rwnie niewiarygodne wydaje sie, ze Ame-
rykanie Swiadomie zbombardowali szpital w Kunduzie.

5. KONIECZNOSC PRZEPROWADZENIA NIEZALEZNEGO
SLEDZTWA | UKARANIA 0SOB ODPOWIEDZIALNYCH

Ze wzgledu na wspomniane wyzej niejasnosci i skale tragedii konieczne jest
przeprowadzenie miedzynarodowego, niezaleznego i bezstronnego $ledz-
twa. Na chwile obecng USA zobowigzaty sie do przeprowadzenia Sledztwa
przez Departament Obrony, a wiec §ledztwa o charakterze wewnetrznym,
co do ktorego bezstronnosci i niezalezno$ci mozna mie¢ duze watpliwosci.
Jednak Lekarze Bez Granic wezwali do przeprowadzenia $ledztwa przez
Miedzynarodowa Komisje Ustalania Faktow (MKUF) z art. 90 I Protokotu
dodatkowego®2.

Zgodnie ze wspomnianym art. 90, kazde panstwo-strona Konwencji ge-
newskich z 1949 r. moze przy podpisaniu, ratyfikowaniu lub przystapie-
niu do Protokotu o$wiadczy¢, ze uznaje wprost i bez szczegélnego poro-
zumienia w stosunku do kazdej innej strony, ktéra podejmie takie samo
zobowigzanie, wtasciwos¢ Komisji do badania zarzutéw naruszen prawa
humanitarnego tej innej strony. Komisja petni dwie funkcje: po pierw-
sze, bada fakty, ktére moga by¢ ciezkimi naruszeniami Konwencji genew-
skich i I Protokotu; po drugie, utatwia, przez ofiarowanie dobrych ustug,
powrdét do przestrzegania Konwencji i Protokotu. MKUF nie ma kompe-
tencji do wydawania oceny prawnej ustalonych faktéw (co do zgodnosci
z prawem). Jest uprawniona jedynie do stwierdzenia okre$lonego stanu
faktycznego osiggajacego poziom naruszenia przepiséw Konwencji ge-
newskich z 1949 r. lub I Protokotu dodatkowego. Wada MKUF jest jednak
konieczno$¢ otrzymania zadania przeprowadzenia badan od strony (nie-
koniecznie strony konfliktu), aby w ogdle mozna rozpocza¢ procedure ta-

32 N. Cumming-Bruce, Doctors Without Borders Calls for Inquiry Into Kunduz Hos-
pital Attack, dostepne na stronie internetowej: http://www.nytimes.com/2015/10/08/
world/europe/kunduz-afghanistan-hospital-doctors-without-borders.html?&moduleDetail
=section-news-3&action=click&contentCollection=Asia%?20Pacific&region=Footer&module
=MorelnSection&version=WhatsNext&contentID=WhatsNext&pgtype=article&_r=0 (dostep:
21.10.2015). Zob. tez: M. Sterio, op.cit.
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kiego badania. Mimo ogromnego potencjatu MKUF w praktyce nie dziata;
pomimo licznych wysitkéw samej Komisji, nie zwrécono sie do niej z pros-
ba o przeprowadzenie badan?3.

Prawdopodobnie tak samo sie stanie i w tym przypadku, jako Ze ani USA,
ani Afganistan nie uznaja wtasciwosci komisji (USA nawet nie ratyfikowaty
[ Protokotu dodatkowego). Jak zauwaza Harwood, mozliwe jest uruchomie-
nie tzw. wtasciwosci Komisji ad hoc, a wiec wtasciwosci, dla ktérej nie jest
nawet konieczna ratyfikacja I Protokotu dodatkowego. Wystarczy, ze jedna
ze stron konfliktu wyrazi prosbe o dziatanie Komisji, a druga ja zaakcep-
tuje. Mimo Ze art. 90 znajduje sie w Protokole dotyczacym konfliktéw mie-
dzynarodowych, a ten w Afganistanie ma charakter niemiedzynarodowy,
MKUF moze sie zajmowac takze innymi sytuacjami. Ustep 2 (d) art. 90 sta-
nowi, ze ,[w] innych sytuacjach Komisja podejmuje badania na zadanie jed-
nej ze Stron konfliktu jedynie za zgoda innej lub innych zainteresowanych
Stron”34. Jak wida¢ przepis ten nie ogranicza sie tylko do stron Protokotu
czy konwencji genewskich, lecz méwi o stronach konfliktu. Moze to obej-
mowac strony konfliktu wewnetrznego. | rzeczywiscie, Komisja od samego
poczatku swego istnienia deklarowata gotowos$¢ do wykonywania swoich
zadan réwniez w kontek$cie wewnetrznych konfliktéw zbrojnych. W takim
przypadku potrzebna bytaby takze zgoda talibéw jako strony konfliktu®®.
Jest jednak mato prawdopodobne, aby Komisja taka zgode uzyskata. Nawet
jesli talibowie udzieliliby jej, to USA raczej tego nie zrobi.

W zwigzku z tym, Ze nie udato sie zaangazowa¢ MKUF, powszechnie
wskazywano, ze USA powinny same powotac lub zgodzi¢ sie na powotanie
komisji lub zespotu niezaleznych i bezstronnych miedzynarodowych eks-
pertéw, ktorzy wyjasnia stan faktyczny i dokonaja prawnej oceny wydarzen
w Kunduzie. Konieczne bytoby takze pociggniecie do odpowiedzialnosci
0s6b odpowiedzialnych za ten atak oraz zado$¢uczynienie i odszkodowanie
dla ofiar i ich bliskich. W kwietniu 2016 r. USA upublicznity raport ze $ledz-

3 Zob. A. Szpak, op.cit., s. 360-362; E. Mikos-Skuza, P. Grzebyk, Miedzynarodowa
i krajowa implementacja miedzynarodowego prawa humanitarnego, [w:] Prawo miedzy-
narodowe, europejskie i krajowe - granice i wspdlne obszary. Ksiega Jubileuszowa dedyko-
wana Profesor Genowefie Grabowskiej, red. B. Mikotajczyk, ]. Nowakowska-Matusecka,
Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2009, s. 386-408.

34 I Protokoét dodatkowy w: Dz.U. z 1992 r., nr 41, poz. 175, zatacznik.

%5 Zob. C. Harwood, op.cit.
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twa ws. ataku na szpital w Kunduzie (data raportu to 21 listopada 2015 r.)%.
W raporcie stwierdzono, Ze Zotnierze amerykanscy popeinili serie btedéw
i naruszyli wtasne Rules of Engagement (RoE) i miedzynarodowe prawo hu-
manitarne, jednak nie popetnili zbrodni wojennych, poniewaz nie mieli za-
miaru atakowania oséb cywilnych i szpitala. Atak ten byt niezamierzony;
Amerykanie pomylili budynek bedacy celem ataku®”. Efektem tych ustalen
jestjedynie dyscyplinarna odpowiedzialno$¢ szesnastu amerykanskich zot-
nierzy zaangazowanych w atak?®,

6. UwAGl KONCOWE

Zbombardowanie szpitala prowadzonego przez organizacje pozarzadow3
Lekarze Bez Granic stanowi niewatpliwie tragiczne i smutne wydarzenie.
Nie tylko zgineli i ranni zostali ludzie, ale sam szpital przestatl dziata¢irato-
wac zycie kolejnym rannym. Na chwile obecng nie mozna z catg pewnoscig
stwierdzi¢, ze zostata popetniona zbrodnia wojenna, wydaje sie jednak,
ze doszto do naruszenia miedzynarodowego prawa humanitarnego. Ame-
rykanskie sity zbrojne - zaréwno planujacy atak, jak i go przeprowadza-
jacy - nie podjeli wymaganych prawem $rodkéw ostroznosci, ktérych ce-
lem jest wta$nie zapobiezenie takim tragicznym sytuacjom. Planujacy atak
majg obowigzek sprawdzi¢ czy atakowany obiekt jest celem wojskowym
oraz czy atakujac legalny cel wojskowy nie wywotaja strat w ludnosci cy-
wilnej i/lub szkéd w obiektach cywilnych. Obejmuje to takze chronionych
rannych i chorych, personel i formacje medyczne. W razie stwierdzenia, Ze
atak na cel wojskowy takie straty i szkody moze wywota¢, mozna postapic

3 Raport jest dostepny na stronie internetowej: https://drive.google.com/file-
/d/0B1]B4ezu5DNYLWRIeUkwZ1pldTg/view (dostep: 9.05.2016).

37 Ibidem, s. 30, 35. Szerzej na ten temat zob. S. Knuckley, A. Parrin, K. Nimmala, US
Government Concludes no “war Crimes” in Kunduz Strike, But Fails to Explain Why, Just Se-
curity, https://www.justsecurity.org/30831/government-concludes-war-crimes-kun-
duz-strike-fails-explain/; A. Whiting, Recklessness, War Crimes, and the Kunduz Hospital
Bombing, Just Security, https://www.justsecurity.org/30871/recklessness-war-crimes-
kunduz-hospital-bombing/ (dostep: 9.05.2016).

3 1.D. Ohlin, Was the Kunduz Hospital Attack a War Crime?, Opinio Juris, http://opinio-
juris.org/2016/05/01/was-the-kunduz-hospital-attack-a-war-crime/ (dostep: 9.05.2016).



225t Agnieszka Szpak, Ocena ataku na szpital w Kunduzie... 1 65

dwojako. Jezeli straty te nie bedg nadmierne w stosunku do oczekiwanej
bezposredniej korzysci wojskowej z ataku na cel wojskowy, to atak mozna
przeprowadzi¢, natomiast je$li bedg nadmierne, ataku nie mozna przepro-
wadzi¢, a rozpoczety nalezy przerwac. Nie istnieje zaden algorytm pozwa-
lajacy okresli¢ proporcjonalnos¢, jest to niezwykle trudne zadanie, lecz nie
ma dla tego alternatywy. Ponadto, w moim przekonaniu wszelkie watpli-
wosci w tym zakresie nalezy rozstrzygac na korzy$¢ wzmocnionej ochro-
ny oséb cywilnych, rannych i chorych, jak i personelu medycznego. Biorac
pod uwage znane nam na chwile obecng fakty, w tym raport ze $ledztwa
przeprowadzonego przez amerykanska administracje, mozna stwierdzic,
ze USA naruszyty reguty miedzynarodowego prawa humanitarnego.

AGNIESZKA SzPAK

EVALUATION OF THE ATTACK ON THE KUNDUZ HOSPITAL
IN THE LIGHT OF INTERNATIONAL HUMANITARIAN LAW

The article concentrates on the recent US attack on a hospital led by the interna-
tional non-governmental organization Médecins Sans Frontiéres. The hospital was
located in Kunduz in Afghanistan and the attack took place on October 2,2015. The
author briefly analyses the legality of the attack in the light of international hu-
manitarian law, especially in the light of the rules of targeting military objectives.
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