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Unia Europejska
— strazniczka wartosci

czy (wlasnych) interesow?

Zamykanie podrecznika rozdzialem po$wieconym warto$ciom moze wyda-
wacé sie pomyslem kontrowersyjnym chocby dlatego, ze kazda wspol-
nota polityczna, nie wylaczajac Unii Europejskiej (UE), powoluje sie na nie
w preambulach najwazniejszych dokumentéw, przywoluje je, by uzasadnié
dlugofalowe i biezace dzialania w polityki wewnetrznej i zewnetrznej, buduje
na nich wlasna tozsamos$c¢. Usytuowanie rozdzialu w tym miejscu podrecznika
nie jest jednak przypadkowe, traktujemy go bowiem w pewnej mierze jako
podsumowanie rozwazan na temat Unii Europejskiej i krytyczne spojrzenie
na jej funkcjonowanie jako ,,wspolnoty norm” i ,,eksportera wartosci”.

W rozdziale analizujemy ewolucje katalogu warto$ci wymienianych
w dokumentach prawa pierwotnego Wspoélnot Europejskich i Unii Europejskiej
oraz praktyke ich promowania i wdrazania, zarébwno w polityce wewnetrznej,
obejmujacej relacje miedzy panstwami czlonkowskimi i instytucjami UE, jak
i zewnetrznej (zagranicznej), dotyczacej panstw trzecich. Pragniemy podkre-
sli¢, ze ze wzgledu na obszerno$¢ problematyki oraz stopien jej skomplikowa-
nia skupiamy sie na wybranych subiektywnie warto$ciach, poniewaz analiza
pelnego katalogu wartoéci, do ktorych odwoluje sie UE, znacznie przerasta
ramy niniejszego opracowania. Zaprezentujemy zatem problematyke praw
czlowieka, demokracji i praworzadnoéci oraz rownouprawnienia i niedyskry-
minacji, a o pozostalych warto$ciach wspomnimy w czesci dotyczacej ewolu-
¢ji podstaw funkcjonowania dzisiejszej Unii. Dobor przedstawionych wartoSci



3 46 Agnieszka Florczak, Anna Pacze$niak

nie jest jednak przypadkowy. Wszystkie one pozostaja ze sobg w $cistym
zwigzku. Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie demokratyczne panstwo prawa bez
poszanowania zasady ochrony praw czlowieka, godnosci ludzkiej i niedyskry-
minacji. Pojecie warto$ci odnosimy do wartoéci politycznych, rozumianych
w dwojakim znaczeniu, jako ,zobiektywizowane wzorce normatywne pozytyw-
nie ocenianego porzadku polityczno-instytucjonalnego” (Dziubka 1999: 640)
oraz jako kryterium lub zasade wyboru potrzeb, intereséw i dazen w sferze
polityki Unii Europejskiej.

1. Ewolucja katalogu wartoS$ci jako podstaw funkcjonowania
Wspolnot Europejskich/Unii Europejskiej

Budowane od poczatku lat 50. XX w. Wspoélnoty Europejskie oparte byly
na wartosciach, ktérych odzwierciedlenie mozemy znalez¢é w zapisach trak-
tatow ustanawiajgcych trzy organizacje: Europejska Wspolnote Wegla i Stali
(EWWiS), Europejska Wspolnote Gospodarcza (EWG) oraz Europejska
Wspdlnote Energii Atomowej (Euratom). Zapisy te zasadniczo odbiegaly od
tych, ktore pojawily sie na poczatku lat 9o. XX w. w Traktacie o Unii Europej-
skiej oraz kolejnych traktatach zmieniajacych, poczawszy od amsterdamskie-
go, poprzez nicejski, do lizbonskiego. Siegnijmy zatem do pierwotnych wersji
traktatow zalozycielskich. W preambule Traktatu ustanawiajacego Europej-
ska Wspolnote Wegla i Stali (1951 r.) katalog wartoSci obejmuje: zapewnienie
pokoju, utrzymanie pokojowych stosunkéw, solidarnoé¢ oraz podnoszenie
poziomu zycia'. W preambule Traktatu o ustanowieniu Europejskiej Wsp6lno-
ty Gospodarczej (1957 r.) znajdujemy: postep gospodarczy i spoleczny, popra-
we warunkow zycia, wspoOlprace miedzy panstwami oraz harmonijny rozwdj,
solidarno$¢, utrzymanie pokoju i wolno$ci2. W preambule Traktatu o ustano-
wieniu Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowej (1957 r.) znaleZ¢ natomiast
mozemy: rozprzestrzenianie idei pokoju, dobrobyt narodéw, eliminacje zagro-
zen dla zycia i zdrowia ludno$ci, pokojowe wykorzystanie energii atomowejs.
Zasadniczym celem wszystkich trzech wspoélnot bylo utworzenie wspolnego
rynku. Z pewnym uproszczeniem mozemy przyjac, ze wartoSciami, na ktérych
w poczatkowym okresie opieral sie proces integracji zachodnioeuropejskiej,

! Traktat o ustanowieniu Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali, https://polskawue.gov.pl/files/
polska_w_ue/prawo/traktaty/Traktat_ EWWiS.pdf.

2 Traktat o ustanowieniu Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej, http://www.eures.praca.gov.pl/zal/
podstawy_prawne/Traktat_rzymski.pdf.

3 Traktat o ustanowieniu Europejskiej Wspoélnoty Energii Atomowej, http://eur-lex.europa.eu/Lex-
UriServ/ LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:084:0001:0112: PL:PDF.
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byly, oprocz pokoju, postep gospodarczy i spoleczny oraz rozwdj wspolpracy
miedzy panstwami. W pierwszych dwoch z wymienionych preambul mocno
podkreslono takze zasade solidarnos$ci. Ekonomiczny charakter wspoélnot
w duzej mierze determinowal katalog warto$ci, ktére pelily funkcje integra-
cyjna, stajac sie podstawa dla zinstytucjonalizowanego procesu wspolpracy
oraz stabilizacyjna, sankcjonujac powstaly porzadek instytucjonalny.

Jak zauwaza Kazimierz Dziubka (1999: 640), system wartoSci ,nie jest
struktura monolityczng stabilng, lecz ulegajaca ciaglym przeobrazeniom”,
czego Wspdlnoty Europejskie i Unia Europejska sa bardzo dobra egzemplifika-
cja. Zmiana charakteru procesu integracji polegajaca na odejéciu od aspektow
stricte ekonomicznych i znacznym poglebieniu integracji politycznej, spowo-
dowala pojawienie sie w zapisach traktatowych zmodyfikowanego katalogu
wartosci, w ktorych Wspolnoty Europejskie znalazly oparcie. Zwiastunem
nowego podejécia byly zmiany wprowadzone w Jednolitym Akcie Europejskim
(1986 r.). W preambule tego dokumentu, oprécz odwolan do wartoSci wpisa-
nych do traktatow w latach 50., pojawily sie nowe, jak demokracja, przestrze-
ganie prawa, wolno$¢, rownos¢, sprawiedliwo$¢ spoleczna, prawa czlowiekas.
W Traktacie o Unii Europejskiej przyjetym w 1992 r. panstwa czlonkowskie
potwierdzily ,,swe przywigzanie do zasad wolnosSci, demokracji, poszanowania
praw czlowieka i podstawowych wolnoSci oraz panstwa prawnego”s. Ponad-
to odwolaly sie do wczesniej zapisanych zasad solidarno$ci, wspolpracy oraz
popierania postepu gospodarczego i spolecznego swych narodéw. W kolejnych
traktatach zmieniajacych dodawano zapisy poszerzajace katalog unijnych
warto$ci. Na podstawie Traktatu o Unii Europejskiej w wersji zmodyfikowa-
nej traktatem lizbonskim Unia Europejska odwoluje sie juz do: poszanowa-
nia godnosSci osoby ludzkiej, praw czlowieka, wolnosci, demokracji, rowno-
$ci, panstwa prawa, pluralizmu, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwo-
Sci, solidarnosci, rownosci kobiet i mezczyzn. Warto$ci wymieniono zar6wno
w preambule, jak i w tytule I Postanowienia wspolne i tytule II Postanowie-
nia o zasadach demokratycznych. Niektore z nich, jak np. zasada solidarno-
Sci, niedyskryminacji czy poszanowania praw czlowieka, posiadaja dodatkowe
gwarancje w zapisach umieszczonych w innych czeSciach traktatu. Za cel Unii
zgodnie z art. 3 traktatu uznano ,wspieranie pokoju, jej wartoéci i dobroby-
tu jej narodow”®. Warty odnotowania jest takze zapis podpunktu 5 tegoz arty-

4 Jednolity Akt Europejski, https://polskawue.gov.pl/files/polska_w_ue/prawo/traktaty/JAE.pdf.

5 Traktat o Unii Europejskiej, https://polskawue.gov.pl/files/polska_w_ue/prawo/traktaty/Traktat
_7_Maastricht.pdf.

¢ Ibidem.
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kulu: ,W stosunkach zewnetrznych Unia umacnia i propaguje swoje wartosci
i interesy oraz wnosi wklad w ochrone swoich obywateli. Przyczynia sie do
pokoju, bezpieczenstwa, trwalego rozwoju Ziemi, do solidarno$ci i wzajemne-
go szacunku miedzy narodami, do swobodnego i uczciwego handlu, do wyeli-
minowania ubdstwa oraz do ochrony praw czlowieka, w szczegdlnosci praw
dziecka, a takze do $cislego przestrzegania i rozwoju prawa miedzynarodowe-
g0, w szczegoblnosci zasad Karty Narodoéw Zjednoczonych™. Unia podkresla, ze
wartoSci, na ktorych sie opiera, powinny by¢ uwzgledniane w jej stosunkach
zewnetrznych. W zadnym wcze$niejszym akcie prawa pierwotnego nie po$wie-
cono az tyle uwagi warto$ciom istotnym dla Unii jako organizacji, jej instytucji
i panstw czlonkowskich.

Z do$c¢ pobieznej analizy zapisow traktatowych wyraznie wynika, ze kata-
log wartosci, na ktorych opieraly sie Wspolnoty Europejskie, a nastepnie UE,
przeszedt ewolucje. Jak juz wspomniano, byta ona determinowana przez zmia-
ne charakteru proceséw integracyjnych. Panstwa czlonkowskie i powolane
przez nie instytucje wspolnotowe, nastawione poczatkowo na osigganie celow
ekonomicznych, preferowaly wartosci takie, jak podnoszenie poziomu zycia
czy postep gospodarczy i spoteczny. Mimo ze pozostaja one aktualne takze
dzisiaj, to budowa unii politycznej w postaci UE skutkowala rozszerzeniem
katalogu wartoS$ci zwigzanych z poszanowaniem praw czlowieka, demokracji,
rzadow prawa i niedyskryminacji. Jak wykazemy w dalszej czeSci rozwazan,
wprowadzenie tych warto$ci zwigzane bylo takze z rozwojem funkcji, jakie
UE zaczela pelic¢ w stosunkach miedzynarodowych. Powstaje jednak pyta-
nie, w jakim stopniu 6w katalog wartoSci pozostaje w sferze deklaratywnej,
a w jakim jest realizowany przez instytucje Unii i panstwa czlonkowskie.

2. Prawa czlowieka

Z dzisiejszej perspektywy wydawac by sie moglo, ze prawa czlowieka stano-
wig jedna z najbardziej oczywistych wartosci, na ktérych powinny opierac sie
Wspolnoty Europejskie, a nastepnie UE. Wszak wszystkie panstwa, ktore na
poczatku lat 50. XX w. podjely decyzje o budowaniu struktur integracyjnych
w postaci EWWIiS, EWG i Euratomu byly panstwami demokratycznymi,
konstytucyjnie gwarantujacymi katalog podstawowych praw i wolnosci. Te
same panstwa podjely tez decyzje o powolaniu Rady Europy, w ktorej ramach
uznaly zasade praworzadnoSci oraz zasade, ze wszystkie osoby pozostajace

7 Ibiedm.
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pod ich jurysdykcja korzystaja z praw czlowieka i podstawowych wolnosci®.
Jednakze, jak juz wspomniano, Wspdlnoty Europejskie przez pierwsze deka-
dy funkcjonowania koncentrowaly swe wysilki przede wszystkim na reali-
zacji celow zwigzanych z integracja ekonomiczna. W tekscie traktatu usta-
nawiajacego EWG nie znalazlo sie zadne stwierdzenie potwierdzajace chec
i gotowos$¢ panstw czlonkowskich do promowania czy przestrzegania praw czlo-
wieka. Jesli nawet doszukamy sie w 6wczesnym prawie pierwotnym gwarancji
zwigzanych z prawami czlowieka, jak np. zakaz dyskryminacji ze wzgledu na
obywatelstwo, to mialy one ewidentnie ekonomiczny charakter. Tym samym
uzna¢ nalezy, ze problematyka praw czlowieka poczatkowo uznana zostala
za sfere kompetencji wewnetrznych poszczegélnych panstw. Swiadezyé moze
o tym takze stanowisko Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci, ktory otrzy-
mujac w latach 1959—1960 skargi dotyczace naruszen praw czlowieka, uznal,
ze jest w tej dziedzinie niekompetentny (Sonnefeld 1992: 143, Wojtowicz 2003:
200). Zasadnicza zmiana stanowiska Trybunalu nastgpila w 1969 r., kiedy
W swym orzeczeniu po raz pierwszy odwotal sie do kategorii praw podstawo-
wych?. W kolejnych latach w orzecznictwie dookres$lono zrédla i zakres stoso-
wania tej kategorii pojeciowej®. Prawa czlowieka pojawily sie wiec w prawie
pierwotnym wspolnot poprzez orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwo$ci®.
Wprowadzenie praw podstawowych jako pewnej kategorii pojeciowej
i zasady prawa wspolnotowego nie oznaczalo jednak w praktyce, ze proble-
matyka ta nie budzila kontrowersji. Przypomnijmy chociazby inicjatywe
Parlamentu Europejskiego z kwietnia 1973 r., kiedy w specjalnej uchwale do
Komisji Europejskiej (KE) zwrdcil sie on z prosba, aby ta przygotowala spra-
wozdanie dotyczace mozliwosSci podjecia dzialan przez instytucje wspélnotowe
w celu zapobiegania naruszeniom praw podstawowych zawartych w konsty-
tucjach panstw czlonkowskich. PE uznal, ze prawa podstawowe s3 podstawa

8 Statut Rady Europy, http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/PDF/Polish/001-Polish.pdf.

9 Sprawa Stauder vs miasto Ulm, sygn. 29/69, publ. ECR 1969, s. 419.

107 orzecznictwa Trybunalu jasno wynika, ze zrédel ochrony praw podstawowych doszuka¢ si¢ mozna
w systemie prawa wspdlnotowego, we wspdlnych tradycjach konstytucyjnych panstw cztonkowskich, w do-
kumentach i umowach z dziedziny ochrony praw czlowieka zawieranych przez panstwa cztonkowskie, ze
szczeg6lnym uwzglednieniem Europejskiej konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
zwang takze Europejska konwencja praw czlowieka (EKPC).

W swym orzecznictwie Trybunat Sprawiedliwoéci poshuzyt sie pojeciem ,,praw podstawowych” w miejsce
powszechnie stosowanego w innych systemach ochrony i dokumentach miedzynarodowych pojecia ,,praw czto-
wieka”. W zasadzie nie ma merytorycznego uzasadnienia réznic w pojmowaniu tych terminéw. K. Wajtowicz
zauwaza, ze pojecie ,prawa podstawowe” dominuje w orzecznictwie sadow wspolnotowych. W prawie wspdlno-
towym obydwa terminy pojawiaja sie zamiennie, natomiast w dokumentach z zakresu stosunkéw zewnetrznych
czy wspolnotowej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa znacznie czesciej pojawia sie termin ,prawa czlowie-
ka”. W zwiazku z tym obydwa pojecia w niniejszym artykule stosowane sa zamiennie (Wojtowicz 2003: 199).
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filozoficzna, polityczng i prawna dla panstw Wspdlnoty*2. W odpowiedzi Komis-
ja przedstawila w 1976 r. raport, z ktérego jasno wynikato, ze w zakresie ochro-
ny praw podstawowych zagwarantowanych w konstytucjach krajowych prymat
w dzialaniu przystuguje panstwom czlonkowskim, poniewaz prawo wspolnoto-
we nie przewiduje kompetencji KE w tej dziedzinie. Komisja podkreslila takze,
ze w wypadku ewentualnych naruszen praw podstawowych nie ma podstaw do
ingerencji oraz oceny prawidlowosci dzialan panstw czlonkowskich®. Zacho-
wawcza postawa KE skutkowala uznaniem priorytetu kompetencji panstw
czlonkowskich w dziedzinie praw czlowieka. Warto przytoczy¢ opinie Grazyny
Michalowskiej, ktora zauwaza, ze mimo wprowadzenia do prawa wspolnoto-
wego w pierwszej polowie lat 70. regulacji stuzacych polepszeniu warunkow
zycia, zatrudnienia i pracy, w tym takze zasady réwnego taktowania kobiet
1 mezczyzn, nie doszlo do wypracowania spojnej koncepcji w dziedzinie praw
czlowieka, co bylo efektem braku woli politycznej ze strony panstw czlonkow-
skich (Michalowska 2007: 178).

Powoli jednak instytucje wspolnotowe oraz panstwa czlonkowskie dojrze-
waly do przyjecia stanowiska, zgodnie z ktorym prawa czlowieka stajg sie
czeScia prawa wspoOlnotowego, juz nie tylko na podstawie orzecznictwa
Trybunalu Sprawiedliwo$ci, lecz umocowan w traktatach zalozycielskich.
W preambule Jednolitego Aktu Europejskiego kraje czlonkowskie podkreslity
konieczno$¢ wspdlnego podejmowania czynno$ci zmierzajacych do poglebie-
nia demokracji opartej na prawach podstawowych, szczeg6lnie na wolnosci,
rownosci i sprawiedliwo$ci spotecznej, a za zrodla pochodzenia tych praw
uznaly konstytucje panstw czlonkowskich, Europejska konwencje praw czlo-
wieka (EKPC) oraz Europejska karte spoleczng (EKS). Istotne zapisy w zasad-
niczej treSci traktatu (a nie w preambule) znalazly sie dopiero w traktacie
z Maastricht, pamietaé jednak nalezy, ze problematyka praw czlowieka w osta-
tecznej wersji tego dokumentu nie pojawita sie z taka ostroscia, z jaka zapisano
ja w wersji pierwotnej. W projekcie Traktatu o Unii Europejskiej w art. 4 (2)
gwarantowano bowiem, ze w ciggu 5 lat od jego przyjecia Unia podejmie
decyzje o przystapieniu do EKPC, EKS oraz dwoch paktéw ONZ: Miedzyna-
rodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych oraz Miedzynarodowego
Paktu Praw Gospodarczych, Spolecznych i Kulturowych. Jednocze$nie plano-
wano wprowadzanie sankcji dla panstw nieprzestrzegajacych podstawowych

2 Por. OJEC C26 z 30 kwietnia 1973 r.
13 Por. Protection on Fundamental Rights in the Creation and Development of Community Law, Bul-
letin of the EC, Supplemant 5/76.
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praw i wolno$ci oraz przyjecie w ramach Unii wlasnej deklaracji praw czlo-
wieka (Januszewicz 2003: 111). Idea wprowadzenia do prawa wspolnotowe-
go mechanizmu sankcji za nieprzestrzeganie praw czlowieka, zasad demo-
kracji i praworzadno$ci w owym czasie wydawala sie niektorym panstwom
czlonkowskim zbyt radykalna i zostala zapisana dopiero w traktacie amster-
damskim.

Nieudane proby wprowadzenia do prawa pierwotnego mechanizmu sankcji
przy negocjacjach Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) $§wiadcza jednoznacz-
nie o niecheci panstw do wyposazania instytucji wspolnotowych w mozliwosci
reagowania na naruszania praw czlowieka i o dlugim procesie ewolucji stano-
wisk krajow czlonkowskich w tej materii. Niemniej podkresli¢ nalezy, ze trak-
tat z Maastricht stanowi istotny krok na drodze do urzeczywistniania praw
czlowieka jako elementu prawa wspolnotowego i unijnego. Jak wspomnia-
no, w preambule panstwa czlonkowskie potwierdzily swoje przywigzanie do
zasad wolnosci, demokracji i poszanowania praw czlowieka i podstawowych
wolnoéci oraz rzadoéw prawa. W art. F pkt 2 TUE zapisano: ,,Unia szanuje
prawa podstawowe, takie, jakie sa gwarantowane przez Europejska Konwen-
cje Praw Czlowieka i Podstawowych WolnoSci (...) oraz takie, jakie wynikaja
ze wspolnych tradycji konstytucyjnych Panstw-Czlonkéw jako zasady ogolne
prawa wspolnotowego™4. Nie bez znaczenia dla ochrony praw podstawowych
bylo takze wprowadzenie obywatelstwa UE oraz mechanizmoéw dochodzenia
roszczen w postaci prawa petycji do europejskiego Rzecznika Praw Obywatel-
skich i PE. W kolejnym traktacie zmieniajacym — traktacie amsterdamskim,
zapisano juz expressis verbis, ze ,,Unia jest ustanowiona na zasadach wolno-
$ci, demokracji, poszanowania praw czlowieka i podstawowych wolnosci oraz
praworzadnoS$ci, na zasadach, ktore sa wspodlne dla Panstw Czlonkowskich™s.
Istotne jest, ze oprocz zasad w postanowieniach traktatu amsterdamskiego
znalazla sie tez mozliwoé¢ nakladania sankcji na panstwa czlonkowskie, ktore
te zasady naruszaja. Procedury zwigzane ze stosowaniem sankcji zmodyfiko-
wano postanowieniami traktatu nicejskiego.

Obowiazek respektowania praw podstawowych nalozony na panstwa czton-
kowskie, zarowno w prawie traktatowym, jak i przez orzecznictwo Trybuna-
hu Sprawiedliwos$ci, skutkowal przyjeciem 2 pazdziernika 2000 r. Karty praw

14 Tekst Traktatu o Unii Europejskiej w wersji Traktatu z Maastricht zob. w: DzU C 191 z 29.7.1992.

5 Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, traktaty ustanawiajace Wspolnoty
Europejskie i niektore zwigzane z nimi akty, https://polskawue.gov.pl/files/polska_w_ue/prawo/traktaty/
Traktat_amsterdamski.pdf.
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podstawowych®*. T w tym wypadku nie obeszlo sie bez kontrowersji. Czes¢
panstw na czele z Wielka Brytania nie godzilo sie na nadanie Karcie charak-
teru prawnie wigzacego i ostatecznie dokument przyjeto w formie deklaracji
politycznej. Brytyjskie zastrzezenia dotyczyly przede wszystkim katalogu praw
socjalnych, zwlaszcza pracowniczych. Zasadniczg zmiane statusu prawnego
Karty przyniost dopiero traktat lizbonski7. W art. 6 TUE zapisano, ze ,,Unia
uznaje prawa, wolnosci i zasady okreSlone w Karcie praw podstawowych
Unii Europejskiej (KPP) z 7 grudnia 2000 roku, w brzmieniu dostosowanym
12 grudnia 2007 roku w Strasburgu, ktéra ma taka sama moc prawng jak
Traktaty™®. Do traktatu lizbonskiego dolaczono jednak tzw. protokét brytyjski,
na ktoérego mocy Wielka Brytania i Polska wylaczyly stosowanie KPP. Proto-
kot gwarantuje, ze sady unijne i krajowe nie beda mogly orzeka¢ o ewentu-
alnej niezgodnosSci prawa krajowego z postanowieniami Karty. O przystapie-
nie do protokolu brytyjskiego zabiega tez Republika Czeska®. Nalezy jednak
podkresli¢, ze w Swietle obowigzujacego obecnie orzecznictwa Trybunalu
Sprawiedliwo$ci protokot brytyjski nie zwalnia ani Polski, ani Wielkiej Bryta-
nii z obowigzku stosowania postanowien KPP2°. Podobne stanowisko zajmuje

16 Decyzja o opracowaniu Karty praw podstawowych zapadla na posiedzeniu Rady Europejskiej w Kolonii
w dniach 3—4 czerwca 1999 r. Ustalono, ze Karta powinna zawiera¢ katalog podstawowych praw i wolnosci,
wynikajacych z Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, Europejskiej karty socjalnej
i Wspdlnotowej karty praw socjalnych pracownikéw, tradycji konstytucyjnych panstw czlonkowskich oraz
zasad prawa wspolnotowego. Karta praw podstawowych zawiera katalog praw politycznych, spotecznych
i ekonomicznych sklasyfikowanych w siedmiu rozdzialach: Godnos¢, Wolnosci, Rownos¢, Solidarnos¢, Prawa
Obywatelskie, Wymiar Sprawiedliwosci i Postanowienia ogdlne dotyczace Wyktadni i stosowania Karty.

7 Problem wlaczenia KPP do zrodel prawa pierwotnego pojawit sie w trakcie prac nad projektem Traktatu
ustanawiajacego Konstytucje dla Europy. W toku negocjacji zdecydowano, ze tekst Karty zostanie wlaczony jako
Tytul II Traktatu Konstytucyjnego. Odrzucenie tekstu traktatu oznaczalo brak nadania Karcie mocy wiazacej.
Do problemu powrdcono w trakcie negocjacji Traktatu reformujacego (traktat lizbonski). Niestety tekst Karty
praw podstawowych nie zostal wlaczony jako integralna czes¢ traktatu lizboniskiego i stanowi jego zalacznik.

8 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote
Europejska, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=W-
DU20092031569.

19 Przystapienie Republiki Czeskiej do protokohu brytyjskiego spotkalo sie z negatywnym stanowiskiem Parla-
mentu Europejskiego (por. 2011/0817(NLE) — 22/05/2013 Text adopted by Parliament, 1st reading/single reading,
http://www.europarl.europa.eu/oeil/popups/summary.do?id=1269382&t=d&l=en, data dostepu: 15.08.2014).
W lutym 2014 r. premier Czech — Bohuslav Sobotka podczas roboczej wizyty w Brukseli zapowiedzial mozliwos¢
rezygnacji ze staran o ratyfikacje czeskiej klauzuli do Karty praw podstawowych UE (http://www.osw.waw.pl/pl/
publikacje/analizy/2014-02-26/ostrozne-zmiany-w-czeskiej-polityce-europejskiej, data dostepu: 3.03.2014).

20 Takie stanowisko zostalo potwierdzone w wyroku z 21 grudnia 2011 r. (sprawy polaczone C-411/10
oraz C-493/10), w ktérym Trybunal stwierdzil, ze: ,art. 1 ust. 1 protokolu nr 30 potwierdza tresé¢ art. 51
karty dotyczacego jej zakresu stosowania, a nie ma na celu zwolnienia Rzeczypospolitej Polskiej i Zjednoc-
zonego Krolestwa z obowiazku przestrzegania postanowien karty ani uniemozliwienia sadom i trybunatom
w tych panstwach czlonkowskich czuwania nad przestrzeganiem tych postanowien”, cyt. za: Uzasadnienie
do projektu rezolucji Parlamentu Europejskiego dotyczacej projektu protokolu w sprawie stosowania Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej do Republiki Czeskiej (art. 48 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej)
7 13 maja 2013 r., http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A7-
-2013-0174+0+DOC+XML+Vo//PL#_part1_def1, data dostepu: 12.07.2014.
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Parlament Europejski, ktory wyraznie podkreslil, ze: ,Z ekspertyz akademic-
kich i orzecznictwa wynika, ze protokoét (nr 30) nie wylacza Polski ani Zjedno-
czonego Krolestwa ze stosowania wigzacych postanowien Karty, nie jest klau-
zula opt-out, nie zmienia postanowien Karty oraz nie zmienia sytuacji praw-
nej, ktora obowiazywalaby w przypadku, gdyby przedmiotowy protokot nie
obowigzywal. Jedynym skutkiem wspomnianego protokotu jest wprowadzenie
niepewnosSci prawa nie tylko w Polsce i Zjednoczonym Kroélestwie, lecz takze
w pozostalych panstwach cztonkowskich”2.,

Kontrowersje dotyczace praw czlowieka pojawiaja sie takze przy anali-
zie aspektéw instytucjonalnych. Obecnie praktycznie kazda unijna instytucja
w zakresie wynikajacym z posiadanych kompetencji, podejmuje w swej dzia-
lalnoéci problematyke ochrony praw czlowieka. Nalezy jednak pokresli¢, ze
jedynym organem, ktory czesto podejmuje kwestie kontrowersyjne i nowator-
skie, jest Parlament Europejski. Wéréd przykladow takich zagadnienn mozemy
wymieni¢ problemy zwigzane z wolnos$cia wypowiedzi, dyskusje dotyczace
nietolerancji, antysemityzmu, ksenofobii i homofobii, tajnych operacji CIA,
ochrony tajemnicy korespondencji i danych osobowych oraz gospodarczych?2,
klonowania i wykorzystania komorek macierzystych czy amerykanski program
inwigilacji prowadzony przez Agencje Bezpieczenstwa Narodowego (PRISM).
Za duze osiagniecie Parlamentu Europejskiego nalezy uzna¢ wprowadzenie do
umoéw z panstwami nieczlonkowskimi specjalnych klauzul dotyczacych praw
czlowieka.

Dokladniejsza analiza aktywnosci glownych organow UE w dziedzinie praw
czlowieka przekracza zakres niniejszego opracowania, warto jednak wspo-
mnie¢ o powolanej w 2007 r. Agencji Praw Podstawowych UE (APP)2. Jej
glownym zadaniem ma by¢ wspieranie za pomocg analiz, raportdéw i ekspertyz
instytucji unijnych i panstw cztonkowskich przy kreowaniu i wdrazaniu prawa
unijnego w zakresie praw czlowieka. W trakcie prac nad mandatem agencji
pojawily sie wsrod panstw czlonkowskich rozbieznosci co do jej kompetencji.
Czes¢ krajow (np. Francja, Hiszpania, Portugalia, Wlochy i Polska) optowa-
lo za wlaczeniem w zakres dzialania agencji spraw zwigzanych z funkcjono-

2 Uzasadnienie do projektu rezolucji Parlamentu Europejskiego...

22 Pod koniec lat 90. PE zajal si¢ problemem przechwytywania przekazéw telekomunikacyjnych. Sledz-
two przeprowadzane przez Parlament, ktore ujawnilo istnienie Swiatowego systemu przechwytywania prze-
kazow telekomunikacyjnych (Echelon), doprowadzilo do przyjecia stosownej rezolucji i w konsekwencji
ustanowienia Europejskiej Agencji Bezpieczenstwa Sieci i Informacji (ENISA — European Network and
Information Security Agency).

23 Podstawa prawna funkcjonowania Agencji jest Rozporzadzenie Rady (WE) nr 168/2007 z 15 lutego 2007 r.,
ustanawiajace Agencj¢ Praw Podstawowych Unii Europejskiej, DzU L53/1 z 22.2.2007.
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waniem Owczesnego trzeciego filara (wspolpraca policyjna i sgdowa w spra-
wach karnych). Za objeciem mandatem agencji tych dziedzin opowiadaly
sie takze organizacje pozarzadowe. Sprzeciw czeSci panstw czlonkowskich
(m.in. Niemiec, Wielkiej Brytanii, Belgii, Irlandii) spowodowal, ze w prakty-
ce jej kompetencje ograniczone zostaly tylko do 6wczesnego pierwszego filara
(Kolodziejczyk 2007). Pewne zastrzezenia wzbudzit takze ,zasieg geograficz-
ny” agencji. Oczywiste bylo, ze obszarem jej zainteresowania beda panstwa
czlonkowskie i kandydujace. Panstwa czlonkowskie porozumialy sie takze co
do krajow, z ktorymi zawarto uklady o stabilizacji i stowarzyszeniu. W zwigz-
ku z tym, Ze nie bylo jednomys$lnosci w sprawie tzw. potencjalnych panstw
kandydujacych, ostatecznie nie zostaly one objete dzialaniami agencji i moga
uczestniczy¢ w jej pracach jedynie w charakterze obserwatorow. Tak zakre-
Slony mandat jest kontrowersyjny z dwoch powodéw. Po pierwsze, niezbyt
jasne jest, dlaczego pominieto panstwa, ktére wspoélpracuja z UE na podsta-
wie innych uméw (np. kraje Afryki, Karaibéw i Pacyfiku na podstawie umowy
z Kotonu czy panstwa objete europejska polityka sasiedztwa). Po drugie, zasta-
nawiajace jest, czy wylaczenie spod kompetencji agencji panstw trzecich jest
zgodne z zalozeniami wspolnej polityki zagranicznej, w ktorej ramach jednym
z istotnych komponentéw maja by¢ prawa czlowieka.

Kolejnym zagadnieniem wzbudzajacym duzo emocji i dyskutowanym od
ponad trzydziestu lat jest przystapienie Wspdlnot Europejskich/Unii Europej-
skiej do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnos$ci Rady
Europy 2. Organy Rady Europy juz w latach 80. XX w. opowiadaly sie za tym
krokiem, podobne stanowisko zajmowal Parlament Europejski. Kontrowersje
w istocie dotyczyly konstytucyjnych podstaw ochrony praw czlowieka w prawie
wspolnotowym oraz autonomii jurysdykcyjnej Trybunalu Sprawiedliwosci.
Proby przystapienia do konwencji podejmowane w latach 9o. zakonczyly sie
niepowodzeniem. Krokiem milowym okazal sie dopiero traktat lizbonski, zgod-
nie z ktérym Unia moze przystapi¢ do wspomnianej konwencji. Negocjacje nad
umowa, na ktorej mocy UE stanie sie strong konwencji, zakonczyly sie 5 kwiet-
nia 2013 r. Ponad rok pézniej, 6 maja 2014 r. przed Trybunalem Sprawiedli-
woéci odbylo sie posiedzenie w sprawie przystapienia UE do konwencji, a do
konca 2014 r. Trybunal wypowie sie o zgodnoSci porozumienia z traktatami.
W wypadku pozytywnej opinii porozumienie bedzie moglo by¢ zatwierdzo-

24 Okres$lenie miejsca Europejskiej Konwencji w systemie prawa wspolnotowego bylto istotne zjednej stro-
ny ze wzgledu na pojawiajace sie w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci odwotania do postanowien Kon-
wencji, z drugiej na niemozno$¢ rozpatrywania skarg naptywajacych do Europejskiej Komisji Praw Czlowieka
i Trybunatu Praw Czlowieka, dotyczacych naruszen Konwencji w kontekscie prawa wspdlnotowego.
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ne przez Rade Unii Europejskiej. Przed przyjeciem decyzji w sprawie zawar-
cia umowy, Rada zobligowana jest do uzyskania zgody Parlamentu Europej-
skiego. Ponadto w traktacie lizboniskim przyjeto, ze w wypadku tej umowy
w Radzie trzeba bedzie uzyska¢ jednomyslnos¢ i wejdzie ona w zycie po
zatwierdzeniu przez panstwa czlonkowskie, zgodnie z ich wymogami konsty-
tucyjnymi. Powstaje wiec pytanie, czy mimo zakonczenia negocjacji nad trescia
umowy o przystapieniu UE do Europejskiej konwencji praw czlowieka pojawié
sie mogg jakie$ potencjalne problemy. O ile zgoda Parlamentu Europejskiego
bedzie najprawdopodobniej tylko formalnoscia, gdyz instytucja ta wielokrotnie
opowiadala sie za przystagpieniem Unii do EKPC, o tyle komplikacje moga poja-
wic sie w zwigzku z konieczno$cig uzyskania jednomyslnosci na forum Rady
Europejskiej oraz zatwierdzeniem przez panstwa czlonkowskie umowy, zgod-
nie z ich wymogami konstytucyjnymi. Analiza praktyki funkcjonowania panstw
w UE pokazuje wyraznie, ze np. w odniesieniu do traktatow zmieniajacych,
nawet uzyskanie jednomys$lnosci w Radzie nie gwarantuje nastepnie przyje-
cia danego aktu. Teoretycznie, przystgpienie do konwencji nie powinno budzié¢
wiekszych zastrzezen ze strony panstw czlonkowskich, wszystkie one bowiem
od wielu lat s3 jej strona. Nalezy zywi¢ nadzieje, ze proces przystgpienia Unii
do konwencji przebiegnie pomyslnie, a zakonczenie prac bedzie mozna uznaé
za duzy sukces, cho¢ osiggniety dopiero po ponad trzech dekadach dyskus;ji.

Przedstawione przyklady kontrowersji i rozbieznosci w stanowiskach
panstw czlonkowskich pokazuja jednoznacznie, ze mimo licznych deklaracji
wskazujacych, iz zasada poszanowania praw czlowieka lezy u podstaw inte-
gracji europejskiej i jest dla Unii niekwestionowanga warto$cia, osiagniecie
kompromisu miedzy panstwami lub panstwami i instytucjami UE jest niekie-
dy bardzo trudne, a czasami wrecz niemozliwe. Powstaje wiec duza rozbiez-
no$¢ miedzy warto$ciami deklarowanymi a realnymi dzialaniami Unii jako
calo$ci. Jak wskazano w dalszych rozwazaniach, tendencja ta pojawia sie takze
w obszarze praworzadnosci i demokracji. Z cala silg jest widoczna w stosun-
kach zewnetrznych, o czym w podsumowaniu.

3. Demokracja i praworzadnos$é

Stlowo ,demokracja” nalezy do najpopularniejszych w politycznym slow-
nictwie wspolczesnego Swiata, stanowi tez centralng kategorie mysli politycz-
nej i teorii polityki. Jak zauwazyl Andrzej Antoszewski (1999: 82—91), mozna
wyr6znié trzy zasadnicze sposoby definiowania demokracji: aksjologiczne,



3 56 Agnieszka Florczak, Anna Pacze$niak

proceduralne i substancjalne. W ujeciu aksjologicznym demokracja traktowa-
na jest jako sposob rzadzenia oparty na swoistym — w zaleznoSci od koncep-
¢ji doktrynalnej — katalogu wartosSci (wolno$ci, rownosci, godnosci czlowieka,
sprawiedliwo$ci, tolerancji, pluralizmu). W proceduralnym ujeciu nacisk poto-
zony jest na instytucje i mechanizmy sprawowania wladzy, a demokracje utoz-
samia sie z typem rezimu politycznego opartym na zasadach prawnoustrojo-
wych (m.in. suwerennoSci narodu/ludu, reprezentacji, wyborow jako glowne-
go zrodla legitymacji i kontroli wladzy, podzialu wladz, instytucjonalnej ochro-
ny praw obywatelskich). W ujeciu substancjalnym (materialnym) postrzega
sie demokracje jako realny efekt spoleczny, a procedury i instytucje polityczne
traktowane sa jako $rodek osiagniecia okreslonych celow spolecznych (np.
likwidacji razacych roznic spolecznych, eliminacji przemocy w rozwigzywaniu
konfliktow politycznych, ochrony mniejszosci). Unia Europejska, jak zreszta
wiekszo$¢ wspolezesnych organizacji miedzynarodowych, wskazuje jako jeden
z celow swojego dzialania promocje demokracji, deklarujac jednocze$nie, ze
jest ona podstawowa wartoScia podzielana przez panstwa czlonkowskie, cho¢,
jak wspomniano wcze$niej, dopiero w preambule Jednolitego Aktu Europej-
skiego zapisano, iz panstwa czlonkowskie sa zdecydowane promowaé¢ demo-
kracje, opierajac sie na prawach czlowieka.

Z pojeciem demokracji zwigzana jest kategoria praworzadnosci, ktora zali-
cza sie do jednego z normatywnych skladnikow demokracji. Praworzadnosé
(rzady prawa) rozumiana jako warto$¢ polityczna ,ma by¢ zabezpieczeniem
przed arbitralno$cia rzadzacych i instrumentem ochrony obywateli przed naru-
szajaca ich prawa podmiotowe ingerencja panstwa” (Antoszewski 1999: 447).

W prawie pierwotnym nie ma zapiséw, ze warunkiem wstapienia do UE
jest zastosowanie sie panstwa kandydujacego do standardow panstwa demo-
kratycznego i panstwa prawa, jednak w przyjetych w 1993 r. przez Rade
Europejska tzw. kryteriach kopenhaskich okreslone zostaly pozaekonomicz-
ne kryteria czlonkostwa. Znalazly sie wsréd nich m.in. stabilno$¢ instytucji
demokratycznych i praworzadnos$c¢®. Polityczna cze$é kryteriéw kopenha-
skich nie jest martwym zapisem, o czym przekonala sie Slowacja za rzadow
Vladimira Meciara (1994—1998). Rzad Meciara byl oskarzany zaré6wno przez
wewnetrznych przeciwnikoéw politycznych, jak i panistwa UE, o autokratyczny
styl rzadéw, nieszanowanie regut demokratycznych, korupcje, ataki na opozy-
cyjnych parlamentarzystow, nierespektowanie niekorzystnych dla siebie decy-

25 Por. Conclusions of the Presidency, European Council 21—22 czerwiec 1993, http://www.consilium.
europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ec/72921.pdf, data dostepu: 15.10.2012.
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zji Trybunalu Konstytucyjnego, ingerencje w niezalezno$¢ mediow. W zwigzku
z tym, ze Meciar zlozyl wniosek o czlonkostwo Stowacji w UE w 1995 r., ulatwi-
o to Unii skuteczng reakcje. Poczatkowo wyrazala zaniepokojenie lub nieza-
dowolenie wobec wewnetrznej sytuacji na Stowacji, czy to poprzez rezolucje
Parlamentu Europejskiego, stanowiska Rady Europejskiej i Komisji Europej-
skiej, czy nieformalne naciski europejskich lideréw politycznych?¢. Kiedy meto-
dy te okazaly sie nieskuteczne, Komisja Europejska nie rekomendowala otwar-
cia negocjacji akcesyjnych ze Slowacja, a Rada Europejska nie nadala Stowacji
w grudniu 1997 r. statusu panstwa kandydujacego. Byl to czytelny komunikat:
Stowacja jako jedyne panstwo Grupy Wyszehradzkiej nie weszla do tzw. grupy
luksemburskiej, ktora rozpoczela negocjacje z UE na poczatku 1998 r., a jej
marsz do Unii zostal powaznie wyhamowany. Okazalo sie, ze proceduralna
forma slowackiej demokracji odbiegala zbyt daleko od standardow wyzna-
czonych przez UE (Samson 2001), a wyrazna reakcja unijnych instytucji byta
jednym z czynnikow, ktéry wzmocnil opozycje Meciara i doprowadzil do jej
wygranej w wyborach parlamentarnych 1998 r. Zmiana wladzy na Slowacji
i Scisle przestrzeganie przez nowy rzad unijnych wytycznych (m.in. dotycza-
cych procedur demokratycznych i praworzadnosci), zostaly nagrodzone otwar-
ciem negocjacji akcesyjnych w lutym 2000 roku.

Unia Europejska jest wsrod aktorow polityki miedzynarodowej uznawana
za jednego z najaktywniejszych promotoréow demokracji. Wymog poszanowa-
nia demokracji kieruje zaréwno do panstw czlonkowskich, jak i kandyduja-
cych, do panstw stowarzyszonych oraz panstw korzystajacych z unijnej pomo-
cy (panstwa Afryki, Karaibow, Pacyfiku). Wobec kazdej z tych grup panstw
Unia stosuje inne instrumenty majace gwarantowac przestrzeganie cenionych
przez siebie warto$ci. Poziom unijnej determinacji i nieustepliwos$ci w zakre-
sie promocji demokracji i praworzadnos$ci wynika w duzej mierze z oczekiwa-
nej skutecznos$ci oraz analizy kosztow i korzySci w krotko-, srednio- i dlugo-
okresowej perspektywie. Zasadne jest zatem analizowanie unijnych dzialan
w tym obszarze z perspektywy paradygmatu realistycznego z zastosowaniem
elementow teorii racjonalnego wyboru.

Unia Europejska i panstwa czlonkowskie uznaly, ze promocja demokratycz-
nych warto$ci w panstwach trzecich to wazne wyzwanie nie tylko ze wzgledow
normatywnych, ale takze ze wzgledow bezpieczenstwa, co znalazlo swoj wyraz

26 “Démarche” to the Government of the Slovak Republic, Council of the European Union, 23 November
1994 and 26 October 1995; Resolution on the Slovak Republic, European Parliament, Brussels, 26 October
1998; Resolution on Slovakia’s application for membership of the European Union, European Parliament,
Brussels, 21 December 1998.
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w Traktacie o Unii Europejskiej. Zapisano w nim, ze najlepszym gwarantem
bezpieczenstwa jest ,,utworzenie przestrzeni dobrobytu i dobrego sasiedztwa,
opartej na warto$ciach Unii i charakteryzujacej sie bliskimi i pokojowymi
stosunkami opartymi na wspotpracy”. UE ma do dyspozycji wiele instrumen-
tow majacych na celu m.in. promocje demokracji i praworzadnosci w blizszym
i dalszym sasiedztwie. Naleza do nich: Europejski Instrument na rzecz Demo-
kracji i Praw Czlowieka (EIDHR), Europejska Fundacja na rzecz Demokracji
(EFD), Instrument Wsparcia Spoleczenstwa Obywatelskiego (CSF) oraz Urzad
Promowania Demokracji Parlamentarnej (OPPD).

Europejski Instrument na rzecz Demokracji i Praw Czlowieka (EIDHR)
funkcjonuje od grudnia 2006 r.?® Jego dzialania obejmuja przede wszystkim
wspieranie organizacji spoleczenistwa obywatelskiego dzialajacych w dziedzinie
demokracji; umacnianie miedzynarodowych i regionalnych ram wspierajacych
demokracje i praworzadnos$¢; budowanie zaufania do procesu wyborczego oraz
wzmacnianie jego wiarygodnosci, w szczegolnosci przez misje monitorowania
wyborow. Finansowanie moze przyjac¢ forme dotacji na projekty, zamowienia
publicznego, umowy o prace itp. Beneficjenci to m.in. podmioty sektora niepan-
stwowego: pozarzadowe organizacje non profit i niezalezne fundacje politycz-
ne, organizacje spolecznosci lokalnych z panstw czlonkowskich UE, panstw
nalezacych do Europejskiego Obszaru Gospodarczego, panstw ubiegajacych sie
o czlonkostwo w UE i innych panstw trzecich na podstawie stosownych poro-
zumien z UE. Jedna z najwazniejszych cech EIDHR jest to, Ze — inaczej niz
w wypadku pozostalych geograficznych instrumentow finansowych UE — nie
jest wymagana uprzednia zgoda rzadu goszczgcego na realizacje projektu.

Kolejna instytucja — Urzad Promowania Demokracji Parlamentarnej
(OPPD), ktorej celem jest wspieranie parlamentéow rodzacych sie demokracji
poza granicami UE, zostala powolana w 2008 r. przez Parlament Europejski.
OPPD dziala w ramach Dyrekcji Generalnej Parlamentu Europejskiego ds.
Polityki Zewnetrznej Unii Europejskiej, wspomagajac tworzenie i reformowa-
nie parlamentéw przez wzmacnianie ich zdolno$ci do pelienia zasadniczych
funkcji polegajacych na tworzeniu prawa, nadzorze i reprezentacji. Beneficjen-
tami wsparcia udzielanego przez OPPD s3 instytucje parlamentarne krajow
nowych i wschodzacych demokracji, ich parlamentarzysci i urzednicy, ktorzy
maja mozliwo$¢ udzialu w ukierunkowanych szkoleniach i dlugoterminowych

27 Art. 8 wersji skonsolidowanej Traktatu o Unii Europejskie;j.

28 Rozporzadzenie (WE) nr 1889/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 20 grudnia 2006 r. w sprawie
ustanowienia instrumentu finansowego na rzecz wspierania demokracji i praw czlowieka na $wiecie (DzU
L 386z 29.12.2006, s. 1).
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stypendiach, utrzymywania sieci kontaktow z postami do PE oraz shuzbami PE.
OPPD opracowuje wraz z partnerami wskazniki i standardy dla parlamentéow
demokratycznych majace na celu stworzenie skutecznego narzedzia samooceny
parlamentarne;.

W 2011 r. utworzono dwie kolejne unijne instytucje majace wspierac
demokracje: Europejski Fundusz na rzecz Demokracji (EED) oraz Instru-
ment Wsparcia Spoleczenstwa Obywatelskiego (CSF). Inicjatorem utworze-
nia Europejskiego Funduszu na rzecz Demokracji byla polska prezydencja
w Radzie Unii Europejskiej w 2011 r. Jego podstawowym celem ma by¢ udzie-
lanie wsparcia dla przemian demokratycznych w krajach autorytarnych lub
przechodzacych transformacje ustrojowa sasiadujacych z UE, m.in. w krajach
Afryki Polnocnej czy na Bialorusi. Fundusz jest dobrowolny, organizowany
na podstawie konwencji miedzyrzadowej, do ktorej beda mogly przystepowac
panstwa czlonkowskie UE i Komisja Europejska. Bezpoérednimi odbiorcami
Srodkéw maja byé m.in. partie polityczne, opozycjoniéci, liderzy Srodowisk
prodemokratycznych, organizacje obywatelskie dzialajace na rzecz pluralizmu
politycznego i przemian demokratycznych, ruchy spoleczne oraz dziennikarze
niezaleznych mediow w krajach sasiadujacych z UE. Ciagle za wczeénie jest
ocenia¢ skuteczno$¢ dzialan nowego instrumentu, zwlaszcza ze dopiero pod
koniec 2012 r. panstwa czlonkowskie zaczely deklarowa¢ wysoko$¢ swoich
wkladéw do EED.

W unijnym otoczeniu zachodza w ostatnich latach na tyle dynamiczne
zmiany, ze europejska dyplomacja postanowila reagowac na nie z wieksza niz
dotychczas elastyczno$cia takze w ramach europejskiej polityki sasiedztwa
(EPS), ktora zostala zainaugurowana w 2004 r.2° Obecnie ma wspiera¢ przede
wszystkim przemiany demokratyczne i rozwoj spoleczny w regionie. Jest to
w szczeg6lnoSci odpowiedZz na wydarzenia Arabskiej Wiosny i upadek rezi-
mow autorytarnych w polnocnej Afryce. W marcu 2011 r. Unia powolala do
zycia ,Partnerstwo na rzecz demokracji i wspélnego dobrobytu z potudniowym
regionem Morza Srédziemnego”, by wesprze¢ panstwa regionu w procesie
transformacji demokratycznej. Strategia ta oparta zostala na zasadzie zroz-
nicowania i warunkowos$ci pomocy (tzw. zasada more-for-more). Za gléwne
kryterium oceny uznano tempo reform wewnetrznych, w tym zaangazowanie
w budowanie glebokiej i trwatej demokracji, jednak kryteria mierzenia poste-
pow w tym zakresie nie zostaly precyzyjnie okreslone.

29 Polityka Unii Europejskiej skierowana do 15 panstw sasiadujacych nieobjetych perspektywa czlonkostwa.
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Zaangazowanie Unii, zwlaszcza z perspektywy jej wczesSniejszego przyzwo-
lenia na funkcjonowanie autorytarnych reziméw w Tunezji, Egipcie, Libii, jest
zrozumiale, a motywy unijnej dyplomacji tylko odrobine zawoalowane. Unii
zalezy przede wszystkim na wlasnym bezpieczenistwie. Weze$niej zapewniata
je sobie cichym poparciem dla reziméw autorytarnych w panstwach péinoc-
nej Afryki, ktére uniemozliwialy dojécie do wladzy silom islamskim, by po
Arabskiej Wio$nie zmieni¢ taktyke i poprze¢ przemiany zachodzace w tych
panstwach. Tuz po odsunieciu od wladzy reziméw autorytarnych w afrykan-
skich panstwach basenu Morza Srédziemnego najbardziej palacym wyzwa-
niem byla trudna sytuacja humanitarna oraz problemy zwigzane z nasilong
migracja ludnoS$ci do Unii Europejskiej. Udzielono wsparcia Wlochom, bo to
one stanowily furtke do Unii dla migrujacych Tunezyjczykow, ale jasne stalo
sie, ze do zmian w Afryce Pélnocnej nalezy podej$¢ w sposob systemowy. UE
szybko przygotowala dodatkowy pakiet pomocy w wysokoéci 17 mln euro,
przeznaczony na wsparcie przemian demokratycznych w Tunezji oraz pomoc
dla obszaréw ubogich w tym panstwie i deklaruje wdrozenie dtugotermino-
wych programéw obejmujacych ,wsparcie dla mlodej demokracji, praworzad-
nosci i rozwoju sprzyjajacemu wigczeniu spotecznemu’°.

Europejska polityka sasiedztwa, poza panstwami polnocnej Afryki, objete
sg takze panstwa sasiadujgce z UE od wschodu. Jednym z nich jest Ukraina,
z ktora Unia od 2007 r. negocjowala umowe stowarzyszeniowa. Parafowano
ja w marcu 2012 r., ale jej ostateczne podpisanie Unia warunkowala m.in.
przywroceniem i utrzymaniem rzadoéw prawa oraz rozwigzaniem proble-
mu wybidrczego stosowania prawa wobec bylej premier Julii Tymoszenko
i innych opozycjonistow. Stosunki ukrainsko-unijne znacznie pogorszyly sie
w pazdzierniku 2011 r. po wyroku skazujacym Tymoszenko na siedem lat kolo-
nii karnej za naduzycia popelione przy zawieraniu umoéw gazowych z Rosja
w 2009 r. W UE nikt nie mial watpliwosci, ze wyrok byl elementem walki poli-
tycznej prezydenta Wiktora Janukowycza z jego gldbwna oponentka polityczng.
Kiedy jednak wczesniej, w pazdzierniku 2010 r., Sad Konstytucyjny Ukrainy
przywrocil konstytucje z 1996 r. dajaca prezydentowi niemal nieograniczone
kompetencje, dyplomacja unijna nie reagowala i nie podnosila argumentow
o ,psuciu” demokracji. Okazalo sie, ze dzieki tym zmianom prezydentowi

30 Wspdlny komunikat do Rady Europejskiej, Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regiondéw z 8 marca 2011 r. — Partnerstwo na rzecz demokracji
i wspélnego dobrobytu z poludniowym regionem Morza Srédziemnego [COM(2011) 200 wersja ostateczna —
nieopublikowany w Dzienniku Urzedowym]; http://europa.eu/legislation_summaries/external_relations/re-
lations_with_ third_countries/mediterranean_partner_countries/rx0024_pl.htm, data dostepu: 19.12.2012.
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udato sie w rekordowym tempie zamkna¢ kilka rozdzialobw negocjacyjnych
umowy stowarzyszeniowej, wiec pewnie dlatego Unia dlugo nie reagowala na
manipulowanie wyborami, podporzadkowywanie prezydentowi — pod hastem
konsolidacji wladzy — sadownictwa, stluzby bezpieczenstwa, wojska, milicji,
Narodowego Banku Ukrainy. Wtedy nie po raz pierwszy (i nie ostatni) okazato
sie, ze w dyplomacji — takze tej unijnej — wazniejsze od warto$ci demokratycz-
nych i pluralizmu sa spokdj, bezpieczenstwo i wlasne interesy.

4. R6wno$é, rownouprawnienie i zakaz dyskryminacji

Kategoria rownosci jest kluczowa dla systemu aksjologicznego dzisiejszej
Unii Europejskiej. Karta praw podstawowych w rozdziale III zatytulowanym
~ROwWno$¢” precyzuje, ze kazdy jest rowny wobec prawa, z czego wynika, iz
wszelkie cechy czlowieka, ktore moglyby spowodowac nierowne jego trakto-
wanie przez prawo, sa prawem zakazane. Takie postrzeganie rownosci jest
zgodne z jej liberalnym rozumieniem. Analiza wspdélnotowego prawodawstwa
w zakresie rownouprawnienia i zakazu dyskryminacji sklania jednak do wnio-
sku, ze w UE uznanie zdobylo nowe pojmowanie rownosci odwolujace sie do
koncepcji rownosci rezultatu. Zgodnie z ta koncepcja — w przeciwienstwie do
klasycznego rozumienia rownosci, wedle ktérego miejsce poszczegolnych osob
w hierarchii spolecznej i politycznej jest uzaleznione od ich indywidualnych
dzialan i wyboréw — na pozycje spoleczng jednostek ma wplyw nie tylko posia-
danie formalnych praw, ale tez skomplikowany uklad spolecznych zalezno-
Sci, hierarchii i wladzy, ktorego skutkiem jest dyskryminacja i marginalizacja
niektérych grup spolecznych (Teutsch 2002: 22).

Dyskryminacje mozna zdefiniowaé, opierajac sie na pierwszym artykule
Konwencji w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet przyjetej
przez Zgromadzenie Ogolne Narodow Zjednoczonych w grudniu 1979 r., jako
wszelkie zr6znicowanie, wylaczenie lub ograniczenie ze wzgledu na okreslone
kryterium dyskryminacyjne (np. ple¢, wyznanie, pochodzenie etniczne itd.),
ktore powoduje lub ma na celu uszczuplenie lub uniemozliwienie przyznania,
realizacji badz korzystania na réwni z innymi ludZzmi z praw czlowieka, podsta-
wowych wolnoéci w dziedzinie zycia politycznego, spolecznego, kulturalnego,
obywatelskiego (Pacze$niak 2009: 162-177). O dyskryminacji méwimy wtedy,
gdy pewna kategoria obywateli nie ma réwnego dostepu do realizacji swoich
praw z przyczyn lezacych po stronie systemu instytucjonalnego oraz w sytuacji,
kiedy pewna kategoria obywateli ponosi nadmierne ciezary na rzecz reszty spole-



3 62 | Agnieszka Florczak, Anna Pacze$niak

czenstwa. To oznacza, ze zjawisko dyskryminacji polega na relacyjnosci, a rela-
cja ta zawarta jest zawsze miedzy mniejszoScia a wiekszo$cia (Zalewska 2005).

Dyskryminacja moze przybiera¢ forme bezposrednia i posrednia. Dyskry-
minacja bezpos$rednia ma miejsce wowczas, gdy dana osoba jest traktowana
mniej korzystnie niz inna osoba byla lub bylaby traktowana w poréwnywalnej
sytuacji. Dyskryminacja posrednia wystepuje wowczas, gdy pozornie neutralny
przepis, kryterium lub praktyka stawia jedne osoby w szczego6lnie niekorzyst-
nej sytuacji w poréwnaniu z innymi osobami. Jej udowodnienie jest mozliwe,
jesli wykaze sie, ze pozornie neutralna zasada (np. wymog posiadania okreslo-
nej wagi lub wzrostu nieistotny dla danego rodzaju wykonywanej pracy) ma
nieproporcjonalnie negatywny wplyw na jedna z grup wymienionych w usta-
wodawstwie antydyskryminacyjnym.

Ustawodawstwo antydyskryminacyjne w prawie unijnym i ustawodawstwie
panstwach czlonkowskich wyglada podobnie. W jego ramach istnieja zaréwno
okreslone ustawy, potepiajace rozne rodzaje dyskryminacji — na ogo6t dyskry-
minacje ze wzgledu na rase lub ple¢ — jak i ustawy dotyczace réznych dzie-
dzin zycia, zawierajace zamkniete lub otwarte listy niedozwolonych przejawow
dyskryminacji (Lee Bacchi 2003: 52).

Ewolucja przepisow antydyskryminacyjnych w prawie wspolnotowym
1 unijnym polegala na systematycznym poszerzaniu ich zakresu podmiotowe-
go i przedmiotowego. Katalog zakazanych kryteriow dyskryminacji w syste-
mie prawnym UE jest otwarty. Na poczatku obejmowal ple¢, rase, pochodze-
nie narodowe lub etniczne oraz wyznawang religie. Z czasem kategoria oséb
objetych przepisami antydyskryminacyjnymi ulegala rozszerzeniu, a wlaczenie
do tego katalogu najczeéciej wynikalo z uznania, ze dana cecha jest naturalna,
stala i niezmienna, dlatego nie powinna by¢ pretekstem do innego (gorszego
lub lepszego) traktowania.

Dzialania prawne majace na celu eliminacje stwierdzonych wypadkow
dyskryminowania pewnych grup i niedopuszczenie w przyszltoSci do ich nieréw-
nego traktowania mieszcza sie w ramach unijnej ,polityki rownych szans”.
W pierwotnym prawie wspdélnotowym dokonuje sie to przez normy antydy-
skryminacyjne (nakladajace obowiazek podejmowania dzialan dla zwalczania
dyskryminacji) i niedyskryminacyjne (zakazujace dyskryminacji opartej na
wyréznionych kryteriach). Zaréwno prawa pozytywne, jak i negatywne maja
na celu wyréwnywanie szans albo nawet pewne uprzywilejowanie dyskrymi-
nowanych dotad grup (tzw. dyskryminacja pozytywna). W mysl rozumienia
prawa wspolnotowego utrzymanie lub wprowadzenie czasowych rozwigzan
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i §rodkéw prawnych wyréwnujacych szanse niektérych grup w celu zmniej-
szenia faktycznych nieréwnoéci nie jest dyskryminacja. Jednoczeénie jednak
Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej uznal, ze dzialania tego typu
w kazdym przypadku podlegaé musza wnikliwej analizie i nie moga by¢ stoso-
wane automatycznie.

Zakaz dyskryminacji w prawie UE byt poczatkowo tylko instrumentem
o charakterze ekonomicznym. Z czasem walka z dyskryminacja stala sie jednym
z gtownych celow spotecznych Unii, a prawo do rownego traktowania prawem
podstawowym. Prawo do réwnego traktowania wykroczylo tym samym poza
sfere stricte zwigzang z zatrudnieniem oraz prawami socjalnymi.

Nadanie UE ogdlnych kompetencji do zwalczania dyskryminacji nastgpito
W 1997 r. na mocy traktatu amsterdamskiego, ktéry zmienil dotychczasowy
zapis, ze Wspolnota ,respektuje” podstawowe prawa na zapis, iz ,jest usta-
nowiona” na zasadach wolno$ci, demokracji, poszanowania praw czlowieka
i podstawowych wolnosci. Traktat za jeden z priorytetow UE uznal dazenie do
likwidacji dyskryminacji kobiet i mezczyzn (art. 3, par. 2), w art. 13 upowaz-
niajac Unie do: ,podjecia §rodkdéw niezbednych w celu zwalczania wszelkiej
dyskryminacji ze wzgledu na ple¢, rase lub pochodzenie etniczne, religie lub
przekonania, niepelnosprawno$¢, wiek lub orientacje seksualng”, a w art. 141
wprowadzajac mozliwo$c¢ stosowania tzw. dzialan pozytywnych: ,zasada roéwne-
go traktowania nie wyklucza utrzymania lub wprowadzenia przez panstwa
czlonkowskie rozwigzan i Srodkow prawnych przewidujacych specjalne prero-
gatywy dla nieproporcjonalnie nisko reprezentowanej plci, w celu ulatwienia
jej przedstawicielom wykonywania pracy zawodowej lub w celu zapobiezenia
lub zrekompensowania utrudnien w przebiegu kariery zawodowej”.

Dyskryminacji zakazuje tez Karta praw podstawowych, ktora w rozdziale IIT
w art. 21.1/11-80.1 zawiera zapis: ,Dyskryminacja jest zabroniona, w szczego6l-
nosci ze wzgledu na pleé, rase, kolor skory, pochodzenie etniczne lub spoteczne,
cechy genetyczne, jezyk, religie lub przekonania, opinie polityczne lub wszel-
kie inne opinie, przynaleznos¢ do mniejszosci narodowej, majatek, urodzenie,
niepelnosprawnos$é, wiek lub orientacje seksualng”. Zwrot ,w szczego6lnosci”
umozliwia objecie zakazem takze innych przestanek dyskryminacji, ale, ponie-
waz nie zostaly one wymienione wprost, wskazanie, ze dana sytuacja ma charak-
ter dyskryminacyjny, spoczywa na ewentualnych wnioskodawcach (Turczynski
2009: 141). Artykul 21.2/11-80.2 tego samego dokumentu okrefla, ze: ,,W grani-
cach stosowania Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska i Traktatu
o Unii Europejskiej oraz bez szkody dla szczeg6towych ich postanowien, zakaza-
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na jest jakakolwiek dyskryminacja ze wzgledu na obywatelstwo”, co oznacza dla
UE i panstw czlonkowskich zakaz preferowania wlasnych obywateli. Dyskrymi-
nacja byloby np. utrudnianie obcokrajowcom dostepu do pracy (z wyjatkiem
administracji publicznej), Swiadczen zdrowotnych czy edukacji, w poréwnaniu
z prawami przyshugujacymi obywatelom danego panstwa.

Najbardziej rozbudowane pierwotne prawodawstwo wspolnotowe w odnie-
sieniu do praw czlowieka dotyczy rownouprawnienia plci oraz zakazu dyskry-
minacji kobiet i mezczyzn, co dowodzi, ze rownos$¢ ze wzgledu na plec jest trak-
towana w UE priorytetowo. Normy traktatowe obejmuja prawne gwarancje
rownej placy za rowng prace lub prace o rownej wartosci, rowno$é w doste-
pie do wszystkich rodzajow pracy i stanowisk, rowny dostep do zatrudnienia,
wyksztalcenia, kwalifikacji, przygotowania zawodowego, korzystania z porad-
nictwa i poérednictwa pracy, réwne bezpieczenstwo socjalne, mozliwosci
samozatrudnienia i podejmowania dzialalno$ci biznesowej. Wspo6lnoty Euro-
pejskie przyjely takze wiele dyrektyw, ktorych szczegdtowe omowienie wykra-
cza poza ramy tego rozdzialu, jednak warto wspomnie¢, jaki obejmuja zakres.

Pierwsza Dyrektywa nr 75/117 w sprawie jednakowego wynagrodzenia
z 10 lutego 1975 r.3' wprowadzila w zycie zasade réwnej placy dla kobiet
i mezczyzn, w tym takze pojecie rownej placy za prace tej samej wartosci. Zaka-
zuje ona jakiejkolwiek dyskryminacji ze wzgledu na ple¢, a panstwa cztonkow-
skie zobowiazuje do wprowadzenia do swoich wewnetrznych systemow praw-
nych srodkéw umozliwiajacych pracownikom, ktérzy uwazaja sie za pokrzyw-
dzonych w wyniku niestosowania zasady rowno$ci wynagrodzen, dochodzenia
swoich roszczen przed wlasciwymi organami, a po wyczerpaniu mozliwosci
odwolawczych przed sadem.

Kolejna dyrektywa (nr 76/207 o rownym traktowaniu w zatrudnieniu
z 9 lutego 1976 r.)3* wprowadzila wymodg réwnego traktowania kobiet
i mezczyzn na rynku pracy, zagwarantowala zasade réwnego traktowania
w dostepie do zatrudnienia we wszystkich zawodach i na wszystkich pozio-
mach w hierarchii zawodowej, szkolenia i poradnictwa zawodowego oraz
awansu. Dyrektywa odnosi sie jedynie do pracownikow zatrudnionych na
podstawie umowy o prace w zakladzie pracy. Naklada na panstwa czlonkow-
skie obowiazek uchylenia wszelkich przepisow ustawowych, wykonawczych
i administracyjnych, sprzecznych z zasada réwnego traktowania. Panstwa
zostaly zobowiazane do podjecia wszelkich niezbednych $rodkéw umozliwia-

31 DzU WE L 45 z 19.02.1975.
32 DzU WE L 39/40 z 14.02.1976.
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jacych uniewaznienie, zmiane lub uznanie za niewazne przepisow sprzecz-
nych z zasada rownego traktowania, zawartych w ukladach zbiorowych lub
w indywidualnych umowach o prace, w wewnetrznych regulaminach przed-
siebiorstw lub przepisach regulujacych wykonywanie wolnych zawodéw.
Dyrektywa zapewnia prawna podstawe, na ktérej moga oprzec sie dyskrymi-
nowane kobiety, nie zapewnia jednak ani sankcji, ani Srodkow, jakie moga
zostac zastosowane w wypadku jej pogwalcenia. Poszczego6lne panstwa czlon-
kowskie swobodnie decydujg, ktore zawody sa zakazane dla kobiet, maja
jednak jednocze$nie obowiazek sporzadzenia odpowiedniej listy takich profe-
sji i przedstawienia jej Komisji Europejskie;j.

Dyrektywa nr 79/7 w sprawie zabezpieczenia spolecznego z 19 grudnia
1978 r.33 dotyczy progresywnego wdrazania zasady rownego traktowania kobiet
i mezezyzn do ustawowych systemow zabezpieczenia spolecznego. Niedozwo-
lona jest wszelka (bezposrednia i posrednia) dyskryminacja ze wzgledu na
ple¢ w odniesieniu do ustawowych regulacji, ktére zapewniaja ochrone w razie
choroby, inwalidztwa, staroéci, wypadkow przy pracy i bezrobocia oraz opieke
spoleczna. Wszelkie regulacje wynikajace z dyrektywy dotycza os6b majacych
status pracownika oraz os6b prowadzacych samodzielng dzialalno$¢ gospo-
darcza, ktore przerwaly wykonywanie pracy z powodu choroby, wypadku badz
przymusowego bezrobocia, do 0s6b poszukujacych pracy, a takze do pracowni-
kéw emerytowanych i inwalidow. Brak porozumienia spowodowal, ze z zakre-
su przedmiotowego dyrektywy wylaczone zostaly tak istotne zagadnienia, jak:
ustalanie wieku emerytalnego, przyznawanie prawa do Swiadczen emerytal-
nych lub inwalidzkich z tytulu praw pochodnych przystugujacych malzonce,
kwestie korzysci przyznawanych osobom, ktére wychowywaly dzieci, kwestie
podwyzek dlugookresowych $wiadczen inwalidzkich, emerytalnych, z tytulu
wypadku przy pracy lub choroby zawodowej dla malzonki bedacej na utrzy-
maniu $wiadczeniobiorcy, konsekwencje wynikajgce z prawa wyboru powo-
dujacego brak nabycia praw lub nie podjecie zobowigzan w ramach systemu
zabezpieczen spolecznych, jezeli mialo to miejsce przed przyjeciem dyrekty-
wy. Swoistym dopelieniem tej dyrektywy jest dyrektywa nr 86/378 w sprawie
systemow spolecznego zabezpieczenia zawodowego z 24 lipca 1986 r.34 oraz
dyrektywa nr 86/613 w sprawie rownego traktowania os6b pracujacych na
wlasny rachunek z 11 grudnia 1986 r.35 Obie dotycza zabezpieczenia spolecznego

33 DzU WE L 6 z 10.01.1979.
3¢ DzU WE L 225, 7 12.08.1986.
35 DzU WE L 359 2 19.12.1986.
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pracownikow oraz osob pracujacych na wlasny rachunek z okreslonej grupy
przedsiebiorstw, galezi przemystu lub sektoréw rynku pracy, rolnikow i oséb
wykonujacych wolne zawody.

Dochodzenie praw osobie czujacej sie dyskryminowana ulatwia dyrektywa
nr 97/80 z 1997 r. dotyczaca ciezaru dowodu w wypadkach dyskryminacji ze
wzgledu na plecs® przez przerzucenie dowodu na pracodawce, ktory musi wyka-
zaC, ze nie zastosowal zakazanego kryterium. Oznacza to, ze trudny dowod
faktow obcigza te osobe, ktéra w sporze jest silniejsza, poniewaz dysponuje
z reguly Srodkami finansowymi oraz zapleczem merytorycznym nieosiagal-
nym dla pracownika. W uregulowaniu tym bierze sie pod uwage to, ze wiek-
szg mozliwo$¢ dostepu do dokumentacji $§wiadczacej o stosunkach miedzy
stronami konfliktu ma osoba dyskryminujaca i stwarza najdalej idacg z mozli-
wych ochrone dyskryminowanego, co w konsekwencji sktania pracodawcow
do wprowadzania wewnetrznych systeméw chronigcych pracownikéow przed
dyskryminacja.

W 2000 r. UE zobowigzala panstwa do ustanowienia na poziomie central-
nym urzedu odpowiedzialnego za monitorowanie kwestii rownos$ci kobiet
imezczyzn w prawie i praktycznych dzialaniach panstwa. Dyrektywa nr 2000/78
w sprawie ustanowienia ogbélnych ram réwnego traktowania przy zatrudnieniu
i wykonywaniu zawodu z 27 listopada 2000 r.3” zakazuje wszelkiej bezposred-
niej i posredniej dyskryminacji takze ze wzgledu na wyznawang religie lub
przekonania, niepelnosprawnos$¢, wiek lub orientacje seksualng w zakresie
warunkow dostepu do zatrudnienia, wykonywania zawodu, warunkéow wyna-
gradzania i zwalniania oraz awansu zawodowego. Zakaz dyskryminacji dotyczy
tez dostepu do ksztalcenia i doskonalenia zawodowego oraz dzialania w organi-
zacjach pracownikow.

Za przejaw dyskryminacji ze wzgledu na ple¢ uznano, na mocy dyrektywy
nr 2002/73 z 23 wrzesnia 2002 r.38, molestowanie seksualne w pracy. Dyrek-
tywa stanowi, ze z molestowaniem seksualnym w pracy mamy do czynienia
w sytuacji, ,w ktérej ma miejsce niepozadane zachowanie werbalne, niewer-
balne lub fizyczne o charakterze seksualnym, ktérego celem lub skutkiem jest
naruszenie godnoéci osoby, w szczegolnosci przy stwarzaniu atmosfery zastra-
szenia, wrogosci, ponizenia, upokorzenia lub obrazy”. Dodatkowym elemen-
tem, bardzo istotnym w praktyce, jest wymog, aby prawo krajowe panstw

36 DzU. WE L 14 z 20.01.1998.
37 Dz.Urz. WE L 303 z 02.12.2000.
38 Dz.Urz. WE L 269/15 z 5.10.2002.
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czlonkowskich przewidywalo odszkodowanie dla os6b, wobec ktérych zastoso-
wano dyskryminacje3.

Przeglad wymienionych aktéw normatywnych pokazuje, ze unijne dyrekty-
wy dotyczace zakazu dyskryminacji ze wzgledu na ple¢ odnosza sie praktycz-
nie tylko do rynku pracy, a podstawowym instrumentem uzywanym w prawie
wspoOlnotowym w dzialaniach na rzecz rownosci jest, obok zakazu dyskrymi-
nacji, nakaz jednakowego traktowania.

Plec nie jest jednak jedynym kryterium dyskryminacyjnym majacym swoje
odzwierciedlenie we wspolnotowym i unijnym prawodawstwie, cho¢ zadne
inne nie doczekalo sie tak wielu uregulowan. Przepisy zakazujace dyskrymi-
nacji z przyczyn rasowych obejmuja, obok rynku pracy, takze dziedziny, takie
jak: edukacja, opieka spoteczna, ochrona zdrowia, dostep do dobr i ustug oraz
prawo do osiedlania sie i tolerancji w miejscu zamieszkania. Zasade rowne-
go traktowania oséb niezaleznie od ich rasy lub pochodzenia implementuje
dyrektywa Komisji Europejskiej 2000/43 z 29 czerwca 2000 r.4° Zawiera ona
definicje dyskryminacji bezposredniej i posredniej, molestowania i wiktymiza-
cji. Daje ofiarom dyskryminacji prawo do zglaszania skarg na drodze procedu-
ry prawnej lub administracyjnej, zwigzanej z odpowiednimi karami dla tego,
kto dyskryminuje. Dzieli ciezar dowodowy miedzy zglaszajacego skarge i skar-
zonego w wypadku postepowania cywilnego i administracyjnego. Zobowigzu-
je tez do utworzenia w kazdym kraju czlonkowskim instytucji majacej na celu
promowanie rownego traktowania i zapewnienie niezaleznej pomocy ofiarom
dyskryminacji rasowej.

Zakaz dyskryminacji ze wzgledu na niepelnosprawnoé¢, podobnie jak ze
wzgledu na wiek, orientacje seksualna, religie lub przekonania, jest regulo-
wany opisywang juz dyrektywa nr 2000/78 w sprawie ustanowienia ogoélnych
ram rownego traktowania przy zatrudnieniu i wykonywaniu zawodu. Pojecie
niepelnosprawnosci nie zostalo zdefiniowane w samej dyrektywie, nie odsy-
la ona do krajowych systemow prawnych dla celow jego definicji, dlatego
zdaniem Trybunalu Sprawiedliwosci, powinno ono podlega¢ autonomiczne;j
i jednolitej wykladni. Trybunal podjal sie takiej wykladni w wyroku z 11 lipca
2006 r. w sprawie C-13/05 — Sonia Chacon Navas przeciwko Eurest Colec-
tividades S.A., okreslajac, ze ,niepelnosprawno$¢” w rozumieniu dyrektywy
nalezy rozumie¢ jako ograniczenie wynikajace zwlaszcza z naruszenia funkcji

39 Dz.Urz. WE L 269/15 z 5.10.2002.
4° Dz.Urz. WE L 180 z dn. 19.07.2000.
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fizycznych, umystowych lub psychicznych i stanowigce przeszkode dla danej
osoby w uczestnictwie w zyciu zawodowym.

Kolejnym czestym kryterium dyskryminacji jest wiek, jednak problem
dyskryminacji wiekowej (ageism), w przeciwienstwie do innych form dyskrymi-
nacji, jest stosunkowo malo rozpoznany, niska jest takze spoleczna $wiadomosc
tego problemu. Problem dyskryminacji ze wzgledu na wiek moze stac sie udzia-
tem ludzi w réznym okresie zycia, takze mlodych, jednak szczego6lnie dotyka
osoby starsze. Zjawisko dyskryminacji oséb starszych definiuje sie jako gorsze,
odmienne traktowanie, nieposzanowanie praw, ktore wystepuje wowczas,
gdy czlowiek jest w sposob bezposredni lub posredni pomijany, wykluczany
z aktywnoSci, dostepu do zasobow spotecznych i osiagania cenionych w danej
kulturze i spoleczenstwie wartosci tylko ze wzgledu na domniemane lub rzeczy-
wiste cechy zwigzane z wiekiem. Wiek okresla status spoleczny czlowieka, ale
w przeciwienstwie do rasy czy plci jest jedynym elementem, ktéry podle-
ga zmianom w czasie. W konsekwencji kazdy, kto dozyje starszego wieku,
potencjalnie moze doswiadczy¢ zachowan dyskryminacyjnych z nim zwia-
zanych. Ogoélna zasade niedyskryminacji w odniesieniu do os6b starszych
konkretyzuje art. 25 i 26/11-85 i 86 Karty praw podstawowych: , Unia szanu-
je 1 uznaje prawa oso6b starszych do godnego i niezaleznego zycia oraz uczest-
niczenia w zyciu spolecznym i kulturalnym. Unia uznaje i szanuje prawo os6b
niepelnosprawnych do korzystania ze $rodkow majacych zagwarantowaé
im niezalezno$¢, integracje spoteczng i zawodowa oraz udzial w zyciu wspol-
noty”. Przepisy te koreluja tez z art. 23 Europejskiej karty spolecznej, a takze
z art. 24—25 Wspolnotowej karty socjalnych praw podstawowych pracownikow.

W ustawodawstwie antydyskryminacyjnym UE uwzglednione sa tez
prawa os6b o odmiennej orientacji seksualnej. W aktualnym stanie prawnym
w panstwach UE uznaje sie prawo os6b biseksualnych lub homoseksualnych
do prywatnosci, a wiec do wolnoéci od ingerencji wladzy w zakresie zachowan
seksualnych, co oznaczana brak sankgcji karnych lub brak $cigania przestepstwa
sodomii (Sledzifska 2008: 176). Jednak uznanie prawa do prywatnosci homo-
seksualistow nie wyklucza ich dyskryminacji, dlatego i kryterium odmiennej
orientacji seksualnej zostalo uwzglednione we wspolnotowym ustawodawstwie
antydyskryminacyjnym, poczawszy od traktatu amsterdamskiego, a szczegdl-
nie dyrektywy ramowej zakazujacej dyskryminacji z powodu orientacji seksu-
alnej w zatrudnieniu i stosunkach pracy. W Unii obowiazuje zakaz dyskrymi-
nacji oséb o odmiennej orientacji seksualnej, m.in. ze wzgledu na preferencje
(homo-, hetero- i biseksualng), a takze zachowanie zgodne z ta preferencja oraz
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utrzymywanie takich stosunkéw. Dyrektywa zastrzega jednak, ze nie stosuje
sie do uregulowan w zakresie zabezpieczenia spotecznego i ochrony socjalnej
oraz ze nie narusza przepisoOw prawa krajowego dotyczacych stanu cywilnego
i wynikajacych z tego $§wiadczen, co oznacza, ze nie dotyczy na przyklad kwestii
formalnych uregulowan zwigzkow partnerskich.

Dyrektywy stwierdzaja jasno, ze kazdy, kto jest ofiarg dyskryminacji lub
kto uwaza, iz byl traktowany niesprawiedliwie z powodu swojej indywidu-
alnej charakterystyki, powinien mie¢ odpowiednie $rodki ochrony prawnej
i skuteczne prawo do zado$cuczynienia. Rzad kazdego kraju czlonkowskiego
ma prawo zdecydowac, czy powinno to by¢ realizowane na podstawie proce-
dur prawnych, tj. na podstawie systemu prawa karnego lub cywilnego, czy na
drodze regulacji administracyjnych, takich jak trybunaly. Dyrektywy nakla-
daja na rzady obowiazek zapewnienia, ze osoby skladajace skargi w zwigzku
z niesprawiedliwym traktowaniem, majg prawo do wsparcia i reprezentowa-
nia przez zwigzki zawodowe, do ktérych naleza lub specjalne stowarzysze-
nia i organizacje. Jednocze$nie muszg one zapewnic, ze sankcje zastosowane
w wypadku wystapienia dyskryminacji beda ,,skuteczne, wsp6imierne i odwo-
dzace”, co oznacza, ze kary za dyskryminacje powinny mieé¢ zwiazek z wyrza-
dzona krzywda i powinny dziala¢ jako Srodek odstraszajacy przed zachowania-
mi tego rodzaju. Rzady sa zobowiazane dodatkowo do zapewnienia, ze osoby
zglaszajace sprawy dotyczace dyskryminacji beda odpowiednio chronione
przed represjami lub zemsta.

Kazdy z krajow czlonkowskich UE zobowiazany zostal do powolania
w wyznaczonym terminie instytucji odpowiedzialnej za polityke rownoupraw-
nienia, udzielajacej pomocy osobom dyskryminowanym oraz promujacej
zasady rownouprawnienia. Poza konieczno$cig przestrzegania antydyskry-
minacyjnych dyrektyw kraje czlonkowskie sg zobligowane do stosowania sie
do orzecznictwa Trybunatlu Sprawiedliwosci, ktore dodatkowo uscisla zakres
stosowania zasady niedyskryminacji. Zasada ta zostala uznana przez Trybunal
Sprawiedliwo$ci za najwazniejsza zasade prawa wspolnotowego, co oznacza,
ze wymaga ona, by podobne sytuacje byly rozwiazywane w podobny sposéb,
jesli zréznicowanie nie jest obiektywnie uzasadnione.

W UE nadal dochodzi do naruszania zakazu dyskryminacji. Przypadka-
mi takimi zajmuja sie zaréwno trybunaly (Trybunal Sprawiedliwos$ci Unii
Europejskiej i Europejski Trybunal Praw Czlowieka), jak i sady krajowe
w panstwach czlonkowskich, a takze komisja petycji Parlamentu Europejskie-
go odpowiadajaca na skargi obywateli UE. Wydaje sie jednak, ze nie jest to
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efekt deficytu odpowiedniej ochrony prawnej i niedoboru antydyskrymina-
cyjnych aktdw prawnych, ale raczej deficyt transparentnosci systemu ochrony
praw. Coraz bardziej widoczny staje sie problem przejrzystosci pokrywajacych
sie wzajemnie systemow, co sprawia, ze zamiast umacniaé¢ gwarancje zakazu
dyskryminacji, zwieksza sie sprawnosc¢ i skutecznos¢ dochodzenia praw przed
wlasciwymi instytucjami.

Innym problemem jest kwestionowanie zasadnoSci prowadzenia przez
Unie Europejska polityki antydyskryminacyjnej, co w Polsce mialo swoja
odslone w postaci krytyki ,ideologii gender”. W literaturze wskazuje sie
czasem, ze cze$¢ przepisow zakazujacych dyskryminacji jest typowym przy-
kladem ,lekarstwa gorszego od samej choroby”. Nierzadkie s opinie, ze dzia-
lania legislacyjne nalezy ograniczy¢ do minimum tak, by nie przyniosly one
efektow odwrotnych od zamierzonych. Wedlug przeciwnikéw nadmiernego
rozrostu prawodawstwa antydyskryminacyjnego skuteczniejsze sa dtugofalo-
we dzialania edukacyjne, podejmowane na polu edukacji formalnej i niefor-
malnej, zmierzajace do przezwyciezania stereotypow.

Podsumowanie

Jak mawial ksigze de Lévis, noblesse oblige, co znajduje odzwierciedlenie
w oczekiwaniach wobec UE, cieszacej sie Swiatowa opinia normatywnej pote-
gi, kierujacej sie w polityce wewnetrznej i zewnetrznej rozbudowanym katalo-
giem wartoSci. Obywatele panstw czlonkowskich i panstw trzecich wspdélpra-
cujacych z Unig, jej partnerzy polityczni i gospodarczy maja prawo spodzie-
wac sie zbiezno$ci normatywnych deklaracji z prowadzona polityka, decyzjami
i dzialaniami. Rozdzwiek miedzy sferg deklaratywna a praktyczna bywa powo-
dem zarzutéw, ze UE albo poszczegdlne panstwa czlonkowskie przedkladaja
interesy ekonomiczne i polityczne ponad wartoSci.

Unia Europejska jest krytykowana zaréwno za podejmowanie dzialan
wobec panstw, ktdre lamia przyjete przez nia zasady, jak i za ,grzechy zanie-
chania” w sytuacjach, kiedy opinia publiczna oczekuje od niej stanowczosci
w zakresie ochrony demokracji, praw czlowieka, praworzadnosci, niedyskry-
minacji. Przyklady mozna mnozy¢, zar6wno na poziomie wewnetrznym, jak
i w relacjach z panstwami trzecimi. W wypadku panstw czlonkowskich mozli-
wo$¢ nalozenia sankcji za naruszenie katalogu unijnych wartosSci istnieje od
wejScia w zycie traktatu amsterdamskiego, czyli od 1999 r. Do tej pory sankcje
zastosowano tylko raz — wobec Austrii w 2000 r. i to, jak sie p6Zniej okaza-
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to, niezgodnie z unijnym prawem#. Sankcje sg jednak ostatecznoscia, czesciej
siega sie po inne sposoby nacisku na panstwa czlonkowskie. Ostatnie przy-
klady dotycza niedemokratycznych praktyk na Wegrzech (2011 i 2012 r.)
i w Rumunii (2012 r.). W Rumunii nowo wybrana wiekszo$¢ parlamentarna
zainicjowala procedure impeachmentu wobec urzedujacego prezydenta Traia-
na Basescu, czemu sprzeciwila sie Komisja Europejska, twierdzac, ze probu-
je sie przy tym ogranicza¢ kompetencje Trybunalu Konstytucyjnego. Tomasz
G. Grosse kwestionuje czysto$¢ unijnych intencji, zauwazajac z przekasem,
iz ,nie bez znaczenia byl fakt, ze prezydent Rumunii mial znacznie bardziej
proeuropejskie poglady od nowego rzadu, m.in. wspieral zalecang przez insty-
tucje unijne polityke oszczedno$ci budzetowych. Od wielu lat nalezat do tej
samej, co kanclerz Niemiec (i inni prominentni politycy europejscy) — Euro-
pejskiej Partii Ludowej” (Grosse 2012: 22). Wegierski premier byl natomiast
krytykowany przez Unie za sprzeczne z zasadami demokratycznego panstwa
prawa zacie$nianie kontroli nad mediami, sgdami i dzialalno$cig kulturalna,
jednak ostatecznie decyzja o zawieszeniu wyplaty 495 min euro z Funduszu
Spdjnosci na 2013 r. zostala uzasadniona nadmiernym deficytem Wegier, a nie
niedemokratycznos$cia poczynan premiera Orbana. Jedni uznaja to za skutecz-
ny wybieg, inni za dowo6d tchérzostwa Unii i nienazywanie ,,rzeczy po imieniu”,
dla jeszcze innych stanowi to doskonalg ilustracje hierarchicznego oddzialy-
wania aktoroéw europejskich na panstwa peryferyjne i przejaw niedopuszczal-
nej ingerencji w wewnetrzne sprawy stabszych panstw czlonkowskich. Padaja
tez glosy o wybidrczej ochronie praw czlowieka i wartos$ci demokratycznych,
zwlaszcza gdy zapisanych w traktatach norm nie respektuja panstwa silniejsze.
Za przyklad podaje sie deportacje ludnosSci romskiej z Francji, kiedy Komisja
Europejska wstrzymywala sie z decyzja o rozpoczeciu procedury karnej wobec
tego kraju, uznajac jego wyjasnienia za satysfakcjonujace.

4 W 1999 r. Wolnoéciowa Partia Austrii (FPO) w wyborach do Rady Narodowej zdobyla 26% glosow
i w roku 2000 weszla do koalicji z prawicowa Austriacka Partia Ludowa (OVP). W kampanii wyborczej FPO
postugiwata sie hastami nacjonalistycznymi, ksenofobicznymi i odwolaniami do porzadku prawnego III Rzeszy.
Utworzenie koalicji FPO i OVP spowodowalo wszczecie ze strony Unii Europejskiej procedury sankeji za na-
ruszenie zasad demokracji, praworzadnosci i praw czlowieka wobec Austrii. Jak sie p6Zniej okazalo, zastosowa-
nie sankeji bylo bezprawne, gdyz mechanizm przewidziany w traktacie amsterdamskim nie zaktadal mozliwosci
stosowania sankcji prewencyjnie, lecz tylko ex post w wypadku rzeczywistego dokonania naruszenia wymieni-
onych zasad. W praktyce w Austrii po utworzeniu koalicji i objeciu rzadéw nie doszlo do realizacji wyborczych
hasel, a tym samym nie doszlo do naruszenia praw czlowieka. Przypadek Austrii przyczynit sie jednak, do
udoskonalenia mechanizmu stosowania sankgji w traktacie nicejskim. Na podstawie tegoz traktatu procedura
sankeji moze by¢ uruchomiona juz w chwili zaistnienia wyraznego ryzyka naruszenia podstawowych zasad Unii
Europejskiej. Szerzej na temat zastosowania sankcji wobec Austrii oraz kontrowersji z tym zwigzanych zob.:
M. Happold, Fourteen Against One: the EU Mamber States’ Response to Freedom Party Participation in the
Austrian Government, International and Comparative Law Quarterly, October 2000, vol. 49, no. 4, s. 953—963.
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Jeszcze wiecej kontrowersji pojawia sie przy wprowadzaniu sankcji
wobec panstw trzecich. Ostatnim przykladem sa tu dzialania podejmowa-
ne wobec Rosji w zwigzku z sytuacja na Ukrainie. Unia krytykowana byla
przez wiele miesiecy za w zasadzie bierng postawe wobec rosyjskiej anek-
sji Krymu i wspieranie przez ten kraj separatystow we wschodniej Ukrainie.
Dopiero po kilku miesigcach, 29 lipca 2014 r. podjela decyzje o wprowadze-
niu bardziej dotkliwych sankcji wobec Rosji obejmujacych sankcje sektoro-
we. Dwa dni p6zniej sankcje zostaly zatwierdzone przez rzady panstw czlon-
kowskich. Bezpos$rednim impulsem do podjecia decyzji o ich nalozeniu bylo
zestrzelenie przez prorosyjskich separatystow 17 lipca 2014 r. nad wschod-
nig Ukraing malezyjskiego samolotu pasazerskiego, na ktorego pokladzie
znajdowalo sie prawie 300 0s6b, w wiekszoSci obywateli panstw unijnych
(glownie Holandii). Impulsem dla nalozenia sankcji nie byla zatem ochrona
demokracji, praworzadnos$ci czy praw czlowieka na Ukrainie, ale katastro-
fa samolotu pasazerskiego. Sankcje objely zakaz emitowania akeji i obliga-
¢ji na rynkach finansowych UE przez rosyjskie banki, ktére w co najmniej
polowie sa wilasnoScia panstwa, embargo na bron (objeto nim tylko nowe
kontrakty), ograniczenia dotyczace sprzedazy nowych technologii potrzeb-
nych przy eksploatacji ropy naftowej oraz sprzedaz niektorych przedmio-
tow podwodjnego zastosowania (cywilnego i wojskowego), jesli odbiorca sa
podmioty wojskowe. Unia zdecydowala sie w wypadku Rosji na stosowanie
metody stopniowej intensyfikacji sankcji, zaczynajac od sankcji politycznych,
a nastepnie nakladajac sankcje gospodarcze.

Jezeli uznamy, ze celem UE w relacjach zewnetrznych jest promowa-
nie demokracji, praworzadno$ci i praw czlowieka, warto zastanowi¢ sie nad
jej skutecznos$cig. Okazuje sie, ze stabilizujacy potencjal tej organizacji jest
nier6wnomierny i r6zni sie w zaleznoéci od adresata unijnych poczynan. Tylko
realna perspektywa akcesji okazuje sie skutecznym instrumentem promocji
demokracji i praw czlowieka w panstwach przechodzacych transformacje od
rezimow autorytarnych do demokratycznych (Schimmelfennig, Scholtz 2008).
Wynika to z kalkulacji zyskow i strat panstwa kandydujacego, w ktorego ocenie
warto zgodzic sie na ingerencje w jego wewnetrzne sprawy w zamian za mozli-
wo$¢ dostepu do wspolnego rynku, gwarancje transfer6w pienieznych, zwiek-
szenie potencjalu na arenie miedzynarodowej. Decydenci z panstwa kandy-
dujacego zdaja sobie takze sprawe, ze sankcje, ktore moze zastosowaé Unia
w wypadku odejscia od promowanych przez nig standardow demokratycznych,
sa realne. Dysproporcja potencjaldbw obu stron jest zatem ogromna, zwlasz-
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cza jesli panstwo-kandydat nie dysponuje ,,asem w rekawie”, cho¢by w posta-
ci strategicznego polozenia geopolitycznego. Przytoczy¢ tu mozemy chociazby
przypadek Polski, ktéra mimo ratyfikacji w 1993 r. Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci i likwidacji kary Smierci w przepisach
kodeksu karnego z 1997 r. nie byla sktonna przyja¢ zobowigzan miedzynarodo-
wych wynikajacych z Protokotu nr 6 do tejze Konwencji, a dotyczacych zakazu
orzekania i wykonywania kary $mierci (z wylaczeniem stanu wojny). Przyjecie
Protokotu przez Polske w roku 2000+ bylo konsekwencja naciskow ze strony
UE, ktora uznaje, ze kara Smierci nie miesci sie w standardach panstwa demo-
kratycznego. W wypadku Polski proces dostosowywania prawa wewnetrznego
do wymogow Unii mial takze wiele pozytywnych konsekwencji w dziedzinie
ochrony praw konsumenta czy w zakresie wdrazania programéw antydyskry-
minacyjnych. Znamienny byl tez przypadek Rumunii i Bulgarii, ktorym nie
udalo sie wejéé do Unii Europejskiej z grupa oémiu krajéw z Europy Srodko-
wo-Wschodniej w 2004 r.#3 Opdznienie akcesji Rumunii i Bulgarii spowodo-
walo w tych krajach intensyfikacje reform prawa karnego, walke z gigantycz-
na korupcja, niezdolno$cig prokuratury do $cigania zorganizowanych grup
przestepczych czy — w wypadku Rumunii — wstrzymanie zagranicznych adop-
¢ji (nielegalnych w opinii UE), az do momentu wprowadzenia odpowiednich
procedur prawnych.

Analizujac dzialania Unii Europejskiej jako promotora demokracji, prawo-
rzadnoSci i praw czlowieka, trzeba pamietaé, ze zadna organizacja miedzy-
narodowa nie dziala w prozni. Kiedy ktéras$ z regionalnych organizacji (np.
Unia Europejska) w imie pryncypiéw ,schladza” relacje z panistwem wykazu-
jacym tendencje autokratyczne czy lamiacym prawa czlowieka, istnieje real-
ne zagrozenie, ze jej miejsce zajmg inni gracze, ktérym promocja demokracji,
praworzadnosci, ochrona praw i wolno$ci nie przeslania interesow politycz-
nych i ekonomicznych. Unia Europejska jest ,rozliczana” przede wszystkim
ze skutecznosci w zapewnianiu dobrobytu i bezpieczenistwa swoim czlonkom.
Tym lepiej, jesli cel ten udaje sie osiagaé zgodnie z deklarowanym katalogiem
wartos$ci.

42 Polska podpisala ten Protokét 18.11.1999, ratyfikowata 30.10.2000, por. DzU 2001, nr 23, poz. 266.
43 Tzw. rozszerzenie wschodnie w 2004 r. obejmowalo takze Malte i Cypr, czyli niepokomunistyczne
panstwa z potudnia Europy.
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