TRZY OBLICZA UNIJNYCH GRANIC

Polityka granic zewnetrznych
Unii Europejskiej

it

S Mok Tingnoweka Sighosonwsks

rzy oblicza

MoNIKA TROJANOWSKA-STRZEBOSZEWSKA

ISBN: 978-83-7561-138-0
formart 165/235, oprawa migkka
liczba stron: 336

cena: 49,90 zt

Ksiazka stanowi prébe wyjasnienia fenomenu Unii Europejskiej. Odwotujac
si¢ do trzech modeli terytorialnej organizacji wladzy autorka pyta, czy realizo-
wany w UE projekt politycznego i ekonomicznego zjednoczenia ma charakter
quasi-panstwowy, (neo)$redniowieczny czy imperialny? OdpowiedzZ na to pyta-
nie przynosi analiza funkcjonalnego wymiaru unijnych granic zewnetrznych.
Pokazuje ona, ze na gruncie unijnej polityki granic zewngtrznych réwnolegle
realizowane sa konkurujace ze soba trzy strategie oddzialywania na funkgcje
i charakter tych granic. Ksigzka polecana jest studentom europeistyki i sto-
sunkéw migdzynarodowych, a takze wszystkim tym, ktérych nurtuja pytania,
czym jest i w ktéra strong zmierza UE.

Publikacja jest wartosciowym i twérczym przedsigwzigciem co najmniej z trzech
przycz)/n
* wyboru tematu — aktualnego i stanowiqgcego przedmiot zainteresowania réz-
nych dyscyplin nauwkowych: politologii, prawa, socjologii, ekonomii czy socjologii;
* twirczej jego konceptualizacyi z pokazaniem réznych aspektéw omawianego
gjawiska przy réwnoczesnie silnym osadzeniu w paradygmatach politologicznych;
* analitycznego charakteru przejawiajgcego si¢ w podporzqdkowaniu niezbednego
opisu potrzebom formutowanych wnioskéw i syntez.

— prof. dr hab. Konstanty A. Wojtaszczyk, Katedra Europeistyki, Wydziat
Dziennikarstwa i Nauk Politycznych, Uniwersytet Warszawski
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ROZDZIAL 1

UE jako terytorialna
jednostka polityczna

Powszechnie, zwlaszcza w ujeciu tradycyjnym, pojecie terytorium i pojecie
granice polityczne wigzane sg z pojeciem panstwo. Wprawdzie pojecie tery-
torium znacznie wyprzedza pojecie nowozytne panstwo, to jednak zwiazek
miedzy panstwowoscia i terytorialno$cia w znacznym stopniu wplynal na
spos6b postrzegania obu pojec!. To panstwo jako pierwsze na stale polaczyto
w sobie pierwiastek terytorialny i polityczny, stajac sie okreslona terytorialnie
instytucja sprawujaca wladze?. W naukach politycznych i prawnych (takze
w doktrynie prawa miedzynarodowego) przyjeto, ze terytorium obok lud-
nosci i wladzy publicznej, stanowi kluczowy sktadnik konstytutywny pan-
stwa®. Uznano, ze terytorium i wladza, a takze ludnos¢, stanowia podstawe
charakterystyki kazdego panstwa, pozwalaja okresli¢ jego zasieg i charakter,
a wskazujac na jego wlasciwos$ci organiczne, daja mu podstawe istnienia.
Prébujac uogdlni¢ charakter zwiagzku terytorialnosci z paristwowoscia,
mozna zauwazy¢, ze terytorium i wyznaczajace go granice stanowia po pro-
stu integralna czes¢ definicji panstwa. Abstrahujac od typu terytorialnosci

! Por. Trojanowska-Strzeboszewska M., Granice i terytorium w Europie — proces
ksztattowania sie i znaczenie pojeé, ,Civitas” 2006 nr 9.

2 Anthony Giddens, formutujac definicje nowoczesnego pafistwa, postugiwat sig okres-
leniem a bordered power container, aby podkresli¢ znaczenie precyzyjnie wytyczonego te-
rytorium jako fundamentalnej cechy panstwa. Jego zdaniem dla istnienia panistwa niezbedne
sa dwa elementy: terytorium i wladza, ktéra to terytorium organizuje. Por. Giddens A.,
A contemporary critique of historical materializm, Vol. 2, Nation-state and violence, Univer-
sity California Press, Los Angeles 1987.

3 Por. Jellinek G., Ogdlna nauka o parstwie, t. 2, Warszawa 1924; Oppenheim L.F.,
International Law, 8th ed., Vol. 1, Longman, London 1955.
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wlasciwej nowozytnemu panstwu narodowemu wskaza¢ mozna, ze definicja
kazdej terytorialnie zorganizowanej jednostki politycznej wymaga wskazania
na jej granice. Lacinski termin definio (podobnie jak finio) oznacza nie tylko
~wskazywac’, ,ustala¢” i ,,okreslac’, ale réwniez wlasnie ,,odgraniczac¢” i ,ogra-
niczac¢” Zatem facinskie finis, powszechnie ttumaczone jako linia graniczna czy
ograniczenie, oznacza takze cel i zamiar. Granice nie tylko wyznaczaja obszar
pewnego terytorium, ale przede wszystkim delimitujac, definiuja terytorialnie
zorganizowana instytucje wladzy. Z jednej strony, jak wskazujg Liam O’Dowd
i Thomas M. Wilson, w ujeciu historycznym granice miedzynarodowe sta-
nowily efekt budowania nowoczesnej pafistwowosci?, z drugiej — natura
i funkcje granic konstytuowaly okreslony typ panstwowosci czy szerzej —
wladzy zorganizowanej terytorialnie.

Majac na uwadze, ze we wspolczesnej Europie panstwa coraz czesciej
musza sie liczy¢ z rosnaca konkurencja instytucji pozapanstwowych spra-
wujacych realng wladze, granice miedzypanstwowe przestaly by¢ jedynymi
liniami wyznaczajacymi kluczowe podzialy na politycznych, gospodarczych
i spotecznych mapach Europy. Obok wplywowych nieterytorialnych insty-
tucji politycznych, takich jak np. korporacje i zinstytucjonalizowane ruchy
transnarodowe, kluczowa role w tym procesie odgrywac zaczeta terytorialnie
zorganizowana Unia Europejska.

UE, w ramach stopniowo poglebianych dzialan integracyjnych, otwie-
rala i rozmontowywala granice wewnetrzne swoich panstw cztonkowskich,
réwnoczes$nie wyznaczajac i umacniajac swoje wlasne granice zewnetrzne.
Proces ten nie sprowadzal sie tylko do prostego delegowania funkcji, ale
stanowiac istotng cze$¢ wznoszenia europejskiej konstrukcji, polegal na ,,two-
rzeniu” (w sensie terytorialnym i funkcjonalnym) szczegdlnego typu granic.
Chociaz unijne granice, z formalno-prawnego punktu widzenia nadal pozo-
staly granicami miedzypanstwowymi, jednoczes$nie ,staly si¢” granicami spe-
cyficznej, jedynej w swoim rodzaju, wspdlnoty ekonomiczno-polityczne;j.

Mozna zatem przyjac, ze tak jak charakter i funkcje granic panstwowych
wynikaja z natury panstwa, charakter unijnych granic zewnetrznych jest
nierozerwalnie zwiazany z natura samej UE i prowadzonej przez nia polityki.
Dlatego tez, aby odpowiedzie¢ na pytanie, z jakiego typu granicami mamy
do czynienia, analizujac granice zewnetrzne UE, niezbedne jest wskazanie
na podstawowe cechy charakterystyczne europejskiego projektu zjednocze-
niowego.

* Por. O'Dowd L., Wilson T.M., Borders, nation and state. Frontiers of sovereignty in
the New Europe, Avebry, Aldershot 1996.
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Aby jednak juz na wstepie unikng¢ jednoznacznych rozstrzygnie¢ doty-
czacych natury Unii Europejskiej, sytuujacych ja po stronie tej czy innej
koncepcji teoretycznej, w dalszych analizach Unia okreslona zostata w kate-
goriach ogélnych jako ,jednostka polityczna” Termin ten zostat zaczerpniety
z koncepcji Raymonda Arona, ktéry stworzyt go na okreslenie terytorialnie
zorganizowanej politycznej zbiorowosci, rézniacej si¢ zaréwno od panstwo-
wych, jak i niepanstwowych podmiotéw polityki i uczestnikéw stosunkéw
miedzynarodowych®. Definicja ta, wykraczajac poza horyzont panistwowy,
pozwala odnosi¢ podstawowe kategorie polityczne (takie jak wtadza, przy-
wodztwo, tworzenie i realizacja polityki oraz granice) do struktury, jaka jest
UE, zachowujac dystans wobec projektéw integracji o charakterze quasi-
-panstwowym. Zwraca ona uwage na takie ogdlne cechy europejskiego pro-
jektu, jak: 1) terytorialny charakter, nie rozstrzygajac przy tym o koncepcji
terytorialnosci, ktéra stoi u jego podstaw; 2) polityczny charakter catego
projektu, ktéry odnosi si¢ do mozliwosci tworzenia i prowadzenia wtasnej
polityki, wlaczajac w to polityke zagraniczng; 3) wewnetrzne zorganizowanie,
co pozwala badac stopien sp6jnosci i wewnetrzne relacje w ramach catej
struktury, zaréwno w ukladzie wertykalnym, jak i horyzontalnym.

Czym jest UE?

Na podstawie Traktatu z Maastricht, podpisanego 7 lutego 1992 r., utwo-
rzono Unie Europejska w oparciu o trzy Wspdlnoty Europejskie (Europejska
Wspolnote Wegla i Stali, Europejska Wspolnote Energii Atomowej, Euro-
pejska Wspolnote Gospodarcza), uzupelnione nowymi politykami i formami
wspdtpracy miedzyrzadowej. W ten sposéb powstata tréjfilarowa struktura
Unii. W I filarze, zwanym tez wspdolnotowym badz — z uwagi na jego charak-
ter prawny — ponadnarodowym, umieszczono cele i polityki realizowane na
mocy traktatéw zatozycielskich trzech Wspdlnot Europejskich®, przy czym
najwazniejsza z nich — Europejska Wspélnote Gospodarcza (EWG) przemia-
nowano na Wspdlnote Europejska (WE), uznajac poszerzajacy sie zakres jej
kompetencji i dzialan, znacznie wykraczajacy poza cele stricte gospodarcze.

% Por. Aron R., Pokdj i wojna miedzy narodami (teoria), tt. A. Mielczarek, Centrum im.
A. Smitha, Warszawa 1995.

¢ Do Traktatu lizboriskiego (TL) filar wspSlnotowy tworzyty dwie wspélnoty: Wsp6l-
nota Europejska oraz Europejska Wspélnota Energii Atomowej. Traktat ustanawiajgcy
Europejska Wspdlnote Wegla i Stali zostal podpisany na 50 lat i wygast 23 lipca 2002 r.
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W II filarze usytuowano kwestie zwigzane z tworzaca sie¢ wspdlng polityka
zagraniczng i bezpieczenstwa panstw cztonkowskich (WPZiB), III filarem
za$ objeto wspolprace prowadzong przez panstwa cztonkowskie UE w zakre-
sie wymiaru sprawiedliwo$ci i spraw wewnetrznych (WSiSW)".

Chociaz struktura ta w ciagu kolejnych dziesieciu lat dwukrotnie podda-
wana byla istotnym zmianom traktatowym, jej zasadnicze cechy pozostaly
niezmienne®. Od momentu powstania, UE cechowalo duze zréznicowanie
instytucjonalno-prawne pomiedzy poszczegdlnymi filarami czy sferami
dziatania. Wynikalo ono przede wszystkim z tego, ze w ramach calej unijnej
struktury, paiistwa czlonkowskie w jednych dziedzinach zgodzily sie podejmo-
wac decyzje wspOdlnie, w innych $ciéle ze soba wspolpracowac, a w pozosta-
tych podejmowac decyzje calkowicie autonomicznie, uwzgledniajac jedynie
interesy pozostatych panstw czlonkowskich.

Od poczatku bowiem ksztalt unijnej konstrukeji oscylowat — jak zauwa-
zyl Roman Kuzniar — wokdt trzech opcji: ponadnarodowej (wspélnotowej),
miedzyrzadowej i mieszanej (wspdlnotowo-miedzyrzadowej), ktora najcze-
$ciej uznawano za realnie obowiazujaca’. Chociaz zasadniczo mozna przy-
ja¢, ze kolejne reformy traktatowe zblizaly UE do rozwigzan o charakterze
ponadnarodowym, jednak stopieni ,uwspélnotowienia” poszczegdlnych po-
lityk i form wspélpracy nadal pozostawal bardzo zréznicowany. Pafistwa
czlonkowskie mimo najczesciej deklarowanego stanowiska prowspélnoto-
wego, jedynie w obliczu silnej presji zewnetrznej sklonne byty akceptowac
zmiany, ktore w istocie ograniczaly ich wplyw na proces podejmowania decy-
zjii stanowienia prawa w UE. Latwiej zgode na tego typu dzialania osiggano
w odniesieniu do sfery gospodarczej niz wobec kwestii dotyczacych bezpie-
czefistwa wewnetrznego i zewnetrznego, polityki zagranicznej czy obrony.

Oznaczalo to, ze o ile w ramach filaru wspdlnotowego coraz wiecej decyzji
oparto na systemie glosowania wiekszosciowego (wiekszo$ciag kwalifikowana

7 Od Traktatu amsterdamskiego, przyjetego 2 pazdziernika 1997 r., po przeniesieniu
polityki wizowej, azylowej, imigracyjnej oraz wspélpracy sadowej w sprawach cywilnych
do filaru wspélnotowego, filar III stanowila jedynie wspélpraca policyjna i sadowa w spra-
wach karnych.

8 Istotna zmiang w odniesieniu do tych zagadnieri wprowadzit dopiero TL. Zgodnie
z jego postanowieniami zlikwidowano strukture filarowa UE, czyniac ja jednolita wewnetrz-
nie. Nalezy jednak pamietaé, ze pomimo tej zmiany UE nadal zdecydowata sie dzialaé
w pewnych sferach i politykach w oparciu o szczegélne zasady i procedury, czego najlepszym
dowodem jest WPZiB.

9 Por. Kuzniar R., Migdzynarodowa tozsamos¢ Europy (UE), w: Halizak E., Parzymies S.
(red.), Unia Europejska. Nowy typ wspdlnoty miedzynarodowej, Instytut Stosunkéw Miedzy-
narodowych Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2002.
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i zwykla), o tyle w odniesieniu do pozostatych filaréw uznano, ze decyzje
powinny zapadaé przede wszystkim w oparciu o zasade jednomy$lnosci.
Ponadto chociaz dotychczasowe instytucje EWG (Rada UE, Komisja Euro-
pejska, Parlament Europejski, Trybunal Sprawiedliwosci) staly sie instytucja-
mi podstawowymi dla catej UE, to ich kompetencje w kazdym z filaréw (czy
tez w odniesieniu do réznych sfer dzialania UE) zdefiniowano odmiennie'.

Zachgcamy do lektury!
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