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10 lat negocjacji akcesyjnych Turcji z Unig Europejska.
Analiza postepdw w obszarze kryteriéw politycznych
na podstawie raportéw Komisji Europejskiej

Whprowadzenie

3 pazdziernika 2015 roku mineto doktadnie dziesie¢ lat od oficjalnego otwarcia ne-
gocjacji cztonkowskich Turcji z Unig Europejska. Przez wielu badaczy i analitykow
wydarzenie to byto traktowane jako moment przetomowy, wienczacy ponad 40 lat sta-
ran Turcji o rozpoczecie rozmow, ktére miaty doprowadzi¢ do uzyskania przez nig sta-
tusu panstwa cztonkowskiego Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej, pézniej Unii
Europejskiej. Warto dodac¢ - petnoprawnego cztonkostwa, poniewaz juz wowczas po-
jawialy sie sugestie i opinie, iz Turcja mogtaby sta¢ sie pierwszym panstwem w histo-
rii, ktore mogtoby przystapi¢ do UE na zasadach innych anizeli wszystkie poprzednie.
Zamiast peinoprawnego cztonkostwa pojawito sie pojecie uprzywilejowanego partner-
stwa, konsekwentnie upowszechniane zwiaszcza przez rzad Republiki Federalnej Nie-
miec, z kanclerz Angelg Merkel na czele. Jak sie miato jednak okaza¢, ani cztonkostwo,
ani jakakolwiek forma blizszego partnerstwa nie zostata przez Turcje osiggnieta.

Bilans dziesiecioletnich negocjacji akcesyjnych jest wyjatkowo skromny, by nie
powiedzie¢ wprost - znikomy lub prawie zaden. Dotychczas udato sie otworzy¢ roz-
mowy w ramach czternastu obszaréw negocjacyjnych, natomiast zamkna¢ jedynie
jeden. Przy okazji warto wspomnie¢, iz rownocze$nie otwarte zostaly negocjacje
cztonkowskie z Chorwacjg, ktora od 1 lipca 2013 roku jestjuz cztonkiem UE. Jakie sg
przyczyny takiego stanu rzeczy? Jakie przyczyny polityczne utrudniaty lub wrecz unie-
mozliwiaty postep w ramach rokowar akcesyjnych prowadzonych pomiedzy Turcjg
a Unig Europejska na poczatkowym ich etapie, w roku 2005, a jakie z perspektywy
roku 2015?

Celem niniejszego artykutu jest znalezienie odpowiedzi na pytanie czy katalog za-
strzezen zgtaszanych przez Komisje Europejska, dotyczacych spetniania przez Turcje
kryteriow politycznych, ulegt zmianie po uptywie 9 lat. Dzieki temu mozliwe bedzie
ustalenie postepdw Turcji w obszarze kryteriow politycznych, zaréwno pod wzgledem
ilosciowym, jak i jakosciowym. Zastosowanymi metodami sg metoda analizy tresci
oraz metoda poréwnawcza. Z kolei podstawe zrodtowa artykutu stanowig przede
wszystkim raporty Komisji Europejskiej na temat postepéw Turcji na drodze do czton-
kostwa w Unii Europejskiej z roku 2005, czyli poczatku negocjacji, oraz z roku 2014.
Ponadto analizie poddane zostaly strategie w sprawie rozszerzenia z wyzej wymienio-
nych lat. Cenne uzupetnienie oficjalnych dokumentéw stanowig wybrane raporty, ana-
lizy, fragmenty monografii oraz wypowiedzi.
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Kryteria polityczne sprecyzowane zostaty w artykule 6 Traktatu o Unii Europejskiej
i obejmujg poszanowanie zasad demokracji, podstawowych praw cztowieka i wolno-
Sci, zagwarantowanie rzagdow prawa, atakze wszystkie prawa i wolnosci zawarte w eu-
ropejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Traktat,
2010). W duzej mierze pokrywajg sie z politycznymi kryteriami kopenhaskimi, przyje-
tymi przez Rade Europejska podczas szczytu w Kopenhadze w 1993 roku. Podziat tre-
Sci artykutu zostat zdeterminowany przez ogélny podziat kryteriow politycznych,
przyjety w raportach Komisji Europejskiej: 1) demokracja i rzady prawa, 2) prawa
cztowieka i ochrona mniejszosci, 3) kwestie regionalne i zobowigzania miedzynarodo-
we (Turkey 2014 Progress, 2014, s. 1).

Przebieg negocjacji akcesyjnych Turcji z UE:
uwarunkowania historyczne

Historia staran o udziat w procesie integracji europejskiej siegaroku 1959, gdy Tur-
cja podjeta dziatania celem podpisania uktadu o stowarzyszeniu z Europejskg Wspol-
nota Gospodarczg. Cel udato sie osiagnac cztery lata pdzniej, wraz z zawarciem tak
zwanego porozumienia ankarskiego (Robins, 2003, s. 105). Jednakze nie rozwazano
woweczas jeszcze, przynajmniej oficjalnie, ewentualnego petnoprawnego cztonkostwa
tego panstwaw EWG. Dopiero wizja przyjecia Grecji w latach 70. stworzyta platforme
do dyskusji na temat ewentualnego tureckiego cztonkostwa. Najwiekszy polityczny
atut Turcji stanowita w tym okresie zimnowojenna konfrontacja, poniewaz bytajuz so-
jusznikiem parnstw cztonkowskich w ramach NATO. Potencjalny udziat w procesie in-
tegracji europejskiej mogt zatem jeszcze mocniej zwigza jg z Zachodem, czym
szczego6lnie zainteresowane byty nie tylko panstwa Europy Zachodniej, ale takze,
a moze przede wszystkim, Stany Zjednoczone.

) ile jednak Grecja przystapita do EWG w 1981 roku, o tyle Turcja ztozyta swoj
pierwszy wniosek dopiero w roku 1987 i to w najmniej dogodnym momencie. W wy-
miarze miedzynarodowym jej sytuacje komplikowaty, miedzy innymi, bezposrednie
zaangazowanie w kwestie cypryjska oraz napiete relacje z Grecjg (Osiewicz, 2013).
Z kolei w wymiarze wewnetrznym najpowazniejszy problem stanowity konsekwencje
wojskowego zamachu stanu z 1980 roku, a zwtaszcza nowa Konstytucja z 1982 roku,
ktoranie tylko podwazyta demokratyczne podstawy panstwa, ale pozwolitaréwniez na
systemowg dyskryminacje rozmaitych mniejszosci etnicznych (Kurdowie) czy wyzna-
niowych, na przyktad, pod pozorem koniecznos$ci zapobiegania zagrozeniom dla ,,tu-
reckosci” panstwa czy porzadku publicznego. W zwiazku z powyzszym Turcja nie
mogta liczy¢ na avis ze strony Komisji.

Chociaz pierwszy wniosek zostat odrzucony, Turcja uzyskata przynajmniej sprecy-
zowane kryteria, jakie musiataby speini¢ rozwazajac ztozenie kolejnego wniosku.
Pierwsza potowa lat 90. uptynetajednak pod znakiem napie¢ w stosunkach grecko-tu-
reckich, ktdére skutecznie blokowaty prounijne aspiracje Turcji. Dodatkowo, tureckie
wiadze prowadzity zachowawczg polityke, ktdrg niektérzy analitycy nazywali turecka
strategig peryferyjng lub okresem asertywnej dyplomacji (Ozcan, 2004). Jednoczes$nie
UE wysytata pozytywne sygnaty dla Turcji, czego najlepszy dowdd stanowity postano-
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wienia helsiniskiego szczytu Rady z 1999 roku. Juz dwa lata pézniej turecki rzad, pod
przewodnictwem premiera Biilenta Ecevita, przedstawit ponad tysigcstronicowg stra-
tegie reform oraz dostosowywania prawa do standardéw wyznaczonych w ramach
acquis (Park, 2012, s. 47). Nie zmieniato to jednak faktu, iz Turcjawcigz napotykata na
szereg przeszkod, uniemozliwiajgcych uzyskanie zgody na otwarcie negocjacji akce-
syjnych. Najpowazniejszg z nich stanowita nieuregulowana kwestia cypryjska, zwtaszcza
w kontekscie sztywnego stanowiska negocjacyjnego, jakie w tej sprawie prezentowat
rzad Ecevita, zaprzyjaznionego z charyzmatycznym prezydentem Tureckiej Republiki
Cypru Po6tnocnego - Raufem Denktagem.

Sytuacja zmienita sie wraz z dojsciem do wiadzy Partii Sprawiedliwosci i Rozwoju
- AKP. Chociaz jest to partia konserwatywna, przez niektdrych okreslana nawet mia-
nem islamistycznej, jednym zjej najwazniejszych zatozen programowych byta zmiana
dotychczasowej polityki zagranicznej na proaktywng i wielowymiarowg (Keyman,
Gumuscu, 2014, s. 73). Gtéwnym autorem nowej koncepcji polityki zagranicznej Tur-
cji, ktorej istotny element stanowit udziat w procesie integracji europejskiej, byt poz-
niejszy minister spraw zagranicznych i premier Ahmet Davutoglu (Davutoglu, 2001).
Jego punkt widzenia przejat lider ugrupowania, Recep Tayyip Erdogan. W rezultacie
pierwsze dwa lata rzadow AKP uptynety pod znakiem staran celem uzyskania statusu
panstwa kandydujgcego. By do tego doprowadzi¢, Turcja wigczyta sie aktywnie, mie-
dzy innymi, w prébe uregulowania kwestii cypryjskiej na podstawie tak zwanego planu
Annana (Bahcheli, Noel, 2009, s. 236-247). Rzad AKP byt mniej sktonny do wspdtpra-
cy z liderem Turkdw cypryjskich i wywierat presje na rzad TRCP, defacto doprowa-
dzajagc do jego zmiany w grudniu 2003 roku (Sozen, 2008, s. 89). W kontekscie
prounijnych aspiracji Ankary, nie bez znaczenia byta réwniez znaczgca poprawa w ra-
mach stosunkéw dwustronnych z Grecja.

18 grudnia 2014 roku nastgpit dtugo wyczekiwany moment. Rada Europejska pod-
jeta decyzje o otwarciu negocjacji cztonkowskich z Turcjg. Rozmowy zostaty jednak
formalnie zainicjowane 3 pazdziernika 2005 roku. Podobnie jak ma to miejsce w przy-
padku innych panstw kandydujacych, przedmiot rozmow pomiedzy przedstawicielami
Turcji i Unii Europejskiej stanowi 35 tematycznych obszaréw negocjacyjnych. Nego-
cjacje dotyczg przede wszystkim dtugosci trwania okresdw przejsciowych, gwarancji
oraz terminOw przyjecia i implementacji poszczegdélnych norm acquis przez panstwo
kandydujgce. Co niezwykle istotne, Turcja nie otrzymata gwarancji przyjecia do UE.
W dokumencie ramowym negocjacji zastrzezono jednak, iz w sytuacji, w ktdrej Turcja
nie bedzie w stanie spetnic¢ wszystkich kryteriéw cztonkostwa, nalezy zadbac ojej mozli-
wie najsilniejsze powigzanie z Unig (Negotiating, 2005, s. 1).

Sytuacja skomplikowata sie w znacznym stopniu po uptywie kilkunastu miesiecy.
Wiadze Turcji stanety przed powaznym dylematem. Z jednej strony, zamierzaty nadal
wspiera¢ nieuznawane przez spoteczno$¢ miedzynarodowgq panstwo Turkow cypryj-
skich - Tureckg Republike Cypru P6tnocnego, natomiast z drugiej miaty by¢ zmuszone
uzna¢ Republike Cypryjska lub przynajmniej doprowadzi¢ do formalnej normalizacji
we wzajemnych relacjach. Poniewaz ostatecznie Turcja ,,nie spetnita warunkéw wy-
mienionych w protokole dodatkowym, w grudniu 2006 roku zamrozone zostaty nego-
cjacje akcesyjne w ramach o$miu obszardw. Sg to rozdziaty dotyczace: wolnego
przeptywu towaréw (rozdziat 3), swobody przeptywu ustug (rozdziat 9), ustug finanso-
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wych (rozdziat 11), rolnictwa (rozdziat 13), rybotéwstwa (rozdziat 14), polityki trans-
portowej (rozdziat 29), unii celnej i stosunkéw zewnetrznych (rozdziat 30). W ten
sposob Rada UE postanowita ukara¢ Turcje poprzez czeSciowe zawieszenie negocjacji
w grudniu 2006 roku” (Vardan, 2009, s. 53; The Report, 2008, s. 13). Chociaz uregulo-
wanie kwestii cypryjskiej nie stanowi formalnego kryterium przyjecia Turcji do UE,
tureckie stanowisko w tej sprawie zostato wymienione w dokumencie ramowym nego-
cjacji jako jeden z czynnikdéw majgcych wptyw na dynamike rozméw (Negotiating,
2005, s. 3; Ozbudun, Hale, 2010, s. 208). W opinii Wojciecha Forysinskiego, w przy-
padku Turcji uregulowanie kwestii cypryjskiej stanowi dodatkowe kryterium politycz-
ne, ktdre uzupetnia kryteria kopenhaskie (Forysirniski, 2008, s. 131). Trudno wyobrazi¢
sobie sytuacje, w ktorej Turcja zostataby przyjeta do Unii Europejskiej bez uprzedniej
normalizacji stosunkdw dwustronnych z jednym z paristw cztonkowskich - Republika
Cypryjska. W Swietle obowigzujacych traktatow, takie rozszerzenie bytoby nawet nie-
mozliwe przy sprzeciwie ze strony wiadz tego panstwa.

W przypadku o$miu zamrozonych obszaréw, po uptywie blisko dziesieciu lat, sytu-
acjanie ulegta zmianie. Przede wszystkim z powodu nadal nieuregulowanej kwestii cy-
pryjskiej. Nie oznacza to jednak, iz réwnolegle strony nie staraly sie prowadzi¢
rozméw w ramach pozostatych obszaréw. W przypadku Turcji, do wrze$nia 2015 roku,
udato sie otworzy¢ i zamkna¢ negocjacje w zaledwie jednym spos$rdd 35 obszarow
negocjacyjnych - nauka i badania. Negocjacje w tym obszarze otwarto i tymczasowo
zamknieto 1 czerwca 2006 roku. 3cznie, do 2010 roku, otwarto rozmowy w ramach
kolejnych trzynastu rozdziatéw, w tym, miedzy innymi, 4 - swobodny przeptyw kapi-
tatu, 7 - ochrona wiasnosci intelektualnej, 16 - podatki, 27 - ochrona $rodowiska (Tur-
key, 2015). Kolejne latanie bytyjuz jednak tak udane. Wkrotce stato sie oczywiste, iz ko-
nieczny jest nowy impuls, nowa inicjatywa polityczna. Za przyktad moze postuzy¢ tak
zwana pozytywna agenda - The Positive Agenda, ktéra miata doprowadzi¢ do zdyna-
mizowania procesu negocjacji akcesyjnych z Turcja. Nowe podejscie zostato przyjete
przez UE w maju 2012 roku, ale nie doprowadzito do zmiany niekorzystnego stanu rze-
czy. Réwniez strona turecka podejmowata proby zdynamizowania procesu negocjacji.
Recep Tayyip Erdogan, jeszcze jako premier, ogtosit rok 2014 rokiem Unii Europej-
skiej. Kilka miesiecy pdzniej Turcja przedstawita nowg strategie staran o uzyskanie
cztonkostwa UE, ktorej podstawe tworzatrzy filary: reformy polityczne, transformacja
spoteczno-ekonomiczna oraz nowe podejscie do komunikowania (Turkey 2014 Pro-
gress, 2014, s. 3).

Niemniej, mozna stwierdzi¢, iz w ostatnich latach obie strony poniosty wizerunko-
wa porazke. Trudno o jakakolwiek pozytywng oceng najnowszych inicjatyw politycz-
nych, skoro w trakcie trzech lat otwarty zostat zaledwie jeden rozdziat negocjacyjny
- polityka regionalna i koordynacja instrumentow strukturalnych (Negotiations,
2015). Co wiecej, zaden z otwartych rozdziatow nie moze by¢é zamkniety do czasu
przetamania impasu w sprawie Cypru (Dismorr, 2008, s. 67). Tym samym #gcznie,
w ciggu 10 lat negocjacji, otwartych zostato czternascie rozdziatéw, natomiast za-
mkniety jedynie jedenl

1 Stan na dzien 30 sierpnia 2015 roku.
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Demokracja i rzady prawa

W raporcie z 2005 roku Komisja Europejska docenita reformy systemu polityczne-
go, przeprowadzone przez turecki parlament w ciggu poprzednich 12 miesiecy. W do-
kumencie zwrdcono uwage przede wszystkim na 166 nowych aktéw prawnych w tym,
miedzy innymi, prawo o stowarzyszeniach, zmiany w kodeksie karnym, zmiany w ko-
deksie postepowania karnego, a takze nowa ustawe, dotyczacg zakresu obowigzkow
saddw pierwszej instancji oraz regionalnych sagdéw apelacyjnych. Jednoczes$nie Komi-
sja zwrdcita uwage na bardzo ograniczone kompetencje parlamentarnej komisji do
spraw badania przypadkow tamania praw cztowieka oraz problemy zwigzane z utwo-
rzeniem stanowiska i powotaniem rzecznika praw obywatelskich (Turkey 2005 Pro-
gress, 2005, s. 10). Z kolei dziewiec¢ lat pdzniej, podobnie jak w 2005 roku, Komisja
wskazata na braki dotyczace reformy samorzadowej. O ile wkadzom lokalnym przeka-
zane zostaly dodatkowe kompetencje, o tyle wiadze Turcji nie doprowadzity do decen-
tralizacji fiskalnej, a administracja samorzadowa nadal obstugiwata klientéw jedynie
w jezyku tureckim, cho¢ jeszcze w 2013 roku planowano wprowadzenie dodatkowego
jezyka w urzedach - kurdyjskiego. Taka zmiane rekomendowata zresztg nie tyle UE,
lecz Rada Europy (Turkey 2014 Progress, 2014, s. 10).

Inne zastrzezenia dostrzezone przez Komisje dotyczyty przede wszystkim nadal nie-
wyraznej linii rozdziatu armii od sceny politycznej, a zwlaszcza préby wptywania gene-
ratow na decyzje polityczne, w tym te dotyczace negocjacji Turcji z UE oraz staba
kontrola cywilna nad zandarmerig i brak cywilnej kontroli nad stuzbami wywiadowczy-
mi. Ponadto, Unia Europejska krytykowata Turcje za liczne przypadki sgdzenia cywili
przed sadami wojskowymi (Turkey 2005 Progress, 2005, s. 13-14). Armia, stojaca na
strazy bezpieczenstwa oraz kemalistowskich podstaw paristwa, posiadata silng pozycje
w panstwie od samego poczatku istnienia republiki. Generatowie kilkukrotnie przepro-
wadzali zamachy stanu, po ktdrych armia przejmowata wtadze. Tak stato sie, miedzy in-
nymi, w 1997 roku, gdy od wiadzy, w wyniku tak zwanego miekkiego zamachu stanu,
odsunieta zostata Partia Dobrobytu - polityczna poprzedniczka AKP (White, 2013, s. 43).
Tym samym armiapodkreslitai umocnita swa dominujgcarole w tureckim systemie poli-
tycznym. Co interesujgce, w 1998 roku Trybunat Konstytucyjny zdelegalizowat Partie
Dobrobytu z powodu tamania zasady oddzielania spraw wyznaniowych od panstwowych,
ajego wyrok zostat podtrzymany przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka pie¢ lat
pozniej (Refah, 2003, s. 39-49). Dopiero wraz z dojsciem do wiadzy partii AKP rozpo-
czat sie proces ostabiania wptywéw politycznych, zwtaszcza wyzszych oficeréw, w pan-
stwie. Jakub Wddka zauwaza, iz ,,w ramach reform harmonizacyjnych, wptyw armii,
zarébwno w warstwie instytucjonalno-prawnej, jak i nieformalnej, zostat ograniczony”
(Wodka, 2011, s. 190). Kolejne reformy oraz pokazowe procesy wojskowych doprowadzi-
ty do znacznego ograniczenia politycznej roli armii w Turcji. Innego zdania sgjednak nie-
ktérzy analitycy. Na przyktad, Umit Cizre utrzymuje, ze okres wojskowych interwencji
by¢ moze sie zakonczyt i Turcji nie grozakolejne zamachy stanu, ale ,,stare pytaniaorole
instytucji wojska i jego prerogatywy spoteczne oraz polityczne wcigz nie tracg na swej
aktualnosci” (Cizre, 2013, s. 142). Nawet jesli Komisja Europejska w swych raportach
nie zwraca uwagi na zbyt znaczacgrole armii w zyciu politycznym Turcji, nie oznaczato,
iz nie obserwuje podejmowanych przezer préb wptywaniana polityke oraz gospodarke.
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Od wielu lat istotne problemy w Turcji stanowig rowniez wysoki poziom korupcji
oraz staba kontrola nad zrédtami finansowania partii politycznych. Uwagi dotyczace
finansowania dziatalnosci partii pojawiaja sie nie tylko w raportach z 2005 i 2014 roku,
ale takze we wszystkich pozostatych.

Po uptywie niemalze dziesieciu lat, Turcji udato sie zrealizowac¢ cze$¢ rekomenda-
cji, sugerowanych przez Komisje, w odniesieniu do demokracji i rzgdow prawa. Jednak-
ze nalezy rowniez zauwazyc¢, iz jednoczesnie wiele z zastrzezen zgtaszanych przez UE
nie stracito na aktualnosci. Co wiecej, w raporcie z 2014 roku dostrzezono problemy
oraz zidentyfikowano zagrozenia, ktdre nie byty wymieniane w poprzednich raportach.
WSrdd nich nalezy zwr6cic szczegblng uwage na zastrzezenia Komisji dotyczace nie-
odpowiedniego poziomu ochrony danych osobowych, przebiegu kampanii oraz wybo-
row prezydenckich w 2014 roku, braku konstruktywnego dialogu i woli kompromisu
pomiedzy gtdwnymi ugrupowaniami politycznymi, braku reformy administracji pub-
licznej, zbyt wysokiego progu wyborczego w przypadku wyboréw parlamentarnych
- 10%, braku catosciowej strategii reform finansow publicznych oraz nieodpowiedniej
analizy skutkéw finansowych poszczeg6lnych projektow legislacyjnych (Turkey 2014
Progress, 2014). Brak dialogu politycznego stat sie szczegolnie istotnym zagrozeniem
dla stabilnosci tureckiego systemu politycznego latem 2015 roku, gdy zawiodty proby
utworzenia koalicyjnego rzadu pod przewodnictwem AKP, a wewnetrzne napiecia do-
prowadzity do star¢ tureckich Kurdéw ze stuzbami bezpieczenstwa (Alkan, 2015).
Z kolei brak catosciowej reformy administracji publicznej sprawia, iz polityka turec-
kiego rzadu nie jest zgodna z trescig Strategii rozszerzenia UE 2014-2015. We wspom-
nianym dokumencie Komisja okre$lita przeprowadzenie reformy mianem jednego
z trzech filarow rozszerzenia (Communication, 2014, s. 4).

Tabela 1
Poréwnanie zastrzezen wobec Turcji z obszaru demokracja i rzagdy prawa, zgtaszanych
w raportach Komisji Europejskiej w latach 2005 i 2014
(+ zastrzezenie wymienione w raporcie, - brak danego zastrzezenia w tre$ci raportu)

Raport Komisji Raport Komisji

Demokracja i rzady prawa - tre$¢ zastrzezenia Europejskiej Europejskiej
z 2005 roku z 2014 roku
1 2 3
Ograniczone kompetencje parlamentarnej komisji do spraw badania + -
przypadkéw tamania praw cztowieka
Problemy zwigzane z przeprowadzeniem reform w ramach admini- + +
stracji publicznej, zwtaszcza zwigkszenia uprawnien lokalnych wiadz
Problemy zwigzane z utworzeniem stanowiska i powotaniem rzeczni- + -
ka praw obywatelskich
Ograniczone kompetencje tureckiego Trybunatu Obrachunkowego + -
Sadzenie cywili przed sadami wojskowymi oraz inne problemy + +
zwigzane z sgdownictwem wojskowym
Staba kontrola cywilna nad zandarmeria + +
Brak cywilnego nadzoru nad stuzbami wywiadowczymi - +
Ingerencja wojskowych w polityke wewnetrzng oraz wptywanie na + -

polityke zagraniczng Turcji
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1 2 3

Problemy zwiazane z postgpowaniami sgdowymi, wynikajace, na + +
przyktad, ze zbyt mocnych powigzan pomiedzy stanowiskami se-
dziowskimi i prokuratorskimi

Wysoki poziom korupcji + +
Staba kontrola nad zrédtami finansowania partii politycznych i posz- + +
czeg6lnych politykéw

Nieodpowiedni poziom ochrony danych osobowych - +
Zastrzezenia dotyczace przebiegu kampanii oraz wyboréw prezy- - +
denckich2

Zastrzezenia zwigzane ze zbyt wysokim progiem wyborczym w przy- - +
padku wyboréw parlamentarnych (10%)

Brak konstruktywnego dialogu oraz woli kompromisu pomiedzy - +
gtéwnymi ugrupowaniami politycznymi

Brak reformy administracji publicznej - +
Brak dobrej, uprzedniej analizy konsekwencji oraz kosztow przyjecia - +

poszczegdlnych rozwiazan legislacyjnych

Brak catosciowej strategii reform finanséw publicznych - +

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie Turkey 2005 Progress Report (2005) oraz Turkey 2014 Progress Re-
port (2014).

Prawa cztowieka i ochrona mniejszosci

W 2005 roku jednym z najistotniejszych problemoéw wskazywanych przez Komisje
w obszarze ochrony praw cztowieka i ochrony mniejszosci byt wysoki poziom dyskry-
minacji na réznym tle, ze szczegélnym uwzglednieniem dyskryminacji kobiet (Turkey
2005 Progress, 2005, s. 32-34) oraz cztonk6w niektdrych mniejszosci narodowych
i etnicznych, ze szczeg6lnym uwzglednieniem Kurddw (Turkey 2005 Progress, 2005,
s. 37-38). Adam Szymanski do wymienionych zastrzezen zaliczyt stosowanie tortur
i przemocy, ograniczanie praw cztowieka w zaktadach karnych, naruszanie wolnosci
stowa, nieprzestrzeganie wolnosci sumienia i wyznania, naruszanie zasady réwno-
uprawnienia kobiet i mezczyzn, arbitralne aresztowania i odmawianie prawa do uczci-
wego sgdu, naruszanie wolnosci stowarzyszania sie i wprowadzanie zakazéw dziatania
partii politycznych oraz uchybienia dotyczace wolnosci zgromadzen (Szymanski,
2008, s. 73-187).

Komisja zgtaszata liczne zastrzezenia dotyczgce niewystarczajgcych gwarancji po-
szanowania wolnosci wyznaniowej, zwlaszcza w kontekscie licznych przypadkow
dyskryminacji alawitéw na tle wyznaniowym (Turkey 2005 Progress, 2005, s. 30-31).
Krytyka zostata skierowana réwniez pod adresem policji za przewlekanie dochodzen
oraz przypadki samosgdéw nad aresztowanymi, bez wyciggniecia zadnych konse-

2 Wybory prezydenckie, przeprowadzone w 2014 roku, byty pierwszymi bezposrednimi i pow-
szechnymi wyborami prezydenckimi w historii Turcji. Tym samym nie ma podstaw do poréwnan
z wczesniejszymi procesami wyborczymi. Cho¢ Komisja Europejska zgtosita zastrzezenia zwigzane
z przebiegiem kampanii prezydenckiej oraz samych wyboréw, nie podwazyta ich waznosci.
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kwencji w stosunku do policjantéw (Turkey 2005 Progress, 2005, s. 24; Zircher, 2013,
s. 323-324).

W opinii Perry Andersona, mozna zakladaé, ze blisko jedna trzecia tureckiego
spoteczenstwa jest narazona na systematyczne przypadki dyskryminacji ze wzgledow
wyznaniowych lub narodowosciowych (Anderson, 2009, s. 98). Z kolei Roberto de
Mattei zwrocit uwage na fakt, iz Turcja od wielu lat zajmuje pierwsze miejsce pod
wzgledem liczby naruszen postanowiert Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka
wsrod wszystkich stron tego dokumentu (Mattei, 2009, s. 31; ECtHR, 2015). Jednoczes-
nie nalezy doceni¢ wysitek oraz postep poczyniony w tym obszarze przez tureckie
wiadze. Komisja wymienia pozytywne inicjatywy rzadu takie jak, przynajmniej praw-
ne, zagwarantowanie wolnosci stowa, prawa do wolnosci i bezpieczenstwa, prawa do
sprawiedliwego sadu, uznanie mowy nienawisci na tle orientacji seksualnej za prze-
stepstwo oraz mozliwo$¢ ponownego rozpatrzenia wczesniej zakonczonych, kontrower-
syjnych procesow przed Trybunatem Konstytucyjnym (Communication, 2014, s. 14).

Tabela 2
Poréwnanie zastrzezen wobec Turcji z obszaru prawa cztowieka i ochrona mniejszosci, zgtaszanych
w raportach Komisji Europejskiej w latach 2005 i 2014
(+ zastrzezenie wymienione w raporcie, - brak danego zastrzezenia w tre$ci raportu)

Raport Komisji  Raport Komisji

Prawa cztowieka i ochrona mniejszosci - tre$¢ zastrzezenia Europejskiej Europejskiej
z 2005 roku z 2014 roku

Niewystarczajacy poziom ochrony praw cztowieka, takze w wymiarze + +
instytucjonalnym
Niewystarczajaca wsp6tpraca tureckich wtadz z Europejskim Trybu- + +
natem Praw Czlowieka, takze w obszarze implementacji wyrokéw
ETPC
Wysoki poziom dyskryminacji na réznym tle + +
Zte warunki w zaktadach karnych - +
Przypadki samosgd6w z udziatem funkcjonariuszy publicznych, zwitasz- + -
cza w potudniowo-wschodniej czesci panstwa
Liczne skargi zwigzane z funkcjonowaniem tureckiej policji przy jed- + -
noczesnym braku wszczetych postepowan dyscyplinarnych (bezkar-
nos¢)
Zalecenie zwiekszenia dziatan na rzecz zapobiegania torturom oraz + -

przypadkom znecania si¢ nad zatrzymanymi i osadzonymi przez funk-
cjonariuszy

Nieuregulowana kwestia zwrotu mienia oraz poszanowania praw Gre- + +
kéw cypryjskich na Cyprze

Ograniczenia dotyczace wolno$ci zgromadzen - +
Ograniczenia i zbyt mate postepy celem zapobiegania dyskryminacji + +

na tle wyznaniowym

Zbyt mate postepy celem zapobiegania przypadkom dyskryminacji + +
oraz znecania sie nad kobietami, celem zagwarantowania réwnosci pici

Problemy z prawnym zagwarantowaniem i poszanowaniem praw nie- + +
ktérych mniejszosci narodowych i etnicznych, zwtaszcza Kurdéw

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Turkey 2005 Progress Report (2005) oraz Turkey 2014 Progress Re-
port (2014).
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Kwestie regionalne i zobowigzania miedzynarodowe

Bez watpienia najtrudniejsze wyzwanie dla tureckich wiadz w obszarze kwestii re-
gionalnych i zobowigzan miedzynarodowych stanowi wciagz nieuregulowana kwestia
cypryjska. Unia Europejska docenita wczesniejsze starania tureckich wiadz, a zwtasz-
cza wsparcie dla pokojowej inicjatywy Sekretarza Generalnego ONZ Kofi Annana
oraz zachecanie Turkéw cypryjskich do przyjecia jego planu jako podstawy uregulo-
wania kwestii cypryjskiej przed referendum w kwietniu 2004 roku. Postawa Turcji oraz
poparcie dla oenzetoweskiego planu, wyrazone przez zdecydowang wiekszos¢ Turkow
cypryjskich, umozliwity podjecie decyzji o otwarciu negocjacji akcesyjnych (Shank-
land, 2005, s. 54). Jednakze niemal rownoczesnie stato sie oczywiste, iz ewentualna ak-
cesja Turcji bedzie niemozliwa bez uprzedniego uregulowania kwestii cypryjskiej.
Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktdrej Turcja mogtaby przystgpi¢ do UE,
nie uznajac jednego z panstw cztonkowskich. Co wiecej, w przysztosci zgodana akces-
je Turcji ze strony, miedzy innymi, wtadz Republiki Cypryjskiej bedzie koniecznoscia.
Tym samym Rada Europejska, wyrazajac zgode na rozpoczecie rozmoéw bez uprzed-
niego uregulowania kwestii cypryjskiej, jedynie odroczyta problem, a nie przyczynita
sie do jego rozwigzania. Nie brakuje rowniez opinii, iz juz wczesniejsze przyjecie Re-
publiki Cypryjskiej do UE, pomimo niepowodzenia planu Annana, byto btedem, po-
niewaz pozwala wiadzom tego paristwa na wywieranie presji nie tylko na Turcje, ale
takze na catg Unie. W przysztosci moze sie okazaé, iz do rozszerzenia o Turcje nie doj-
dzie wtasnie ze wzgledu na problem cypryjski. Ponadto, wtadze Republiki Cypryjskiej
mogty straci¢ motywacje celem ostatecznego uregulowania sporu, jakg miatyby, gdyby
nadal musiaty zabiega¢ o cztonkostwo, auprzednie rozwigzanie problemu stanowitoby
warunek sine qua non przyjecia tego panstwa do UE. Jedyna powazng niedogodno$¢
stanowi tureckie weto, dotyczace przyjecia Republiki Cypryjskiej do niektdérych orga-
nizacji miedzynarodowych, na przyktad, Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Roz-
woju - OECD (Turkey 2014 Progress Report, 2014, s. 19).

O ilejeszcze w 2005 roku Komisja Europejska postanowita da¢ Turcji wiecej czasu
na uregulowanie podstawowej sprawy zwigzanej z uznaniem jednego z panstw czton-
kowskich, Republiki Cypryjskiej, o tyle rok pézniej nieuregulowana kwestia cypryjska
doprowadzita do zamrozenia przez Rade Europejska az o$Smiu rozdziatow negocjacyj-
nych (Konkluzje, 2006). Od tamtej pory sytuacja nie ulegta zmianie, a problem Cypru
w praktyce uniemozliwia konstruktywne kontynuowanie procesu negocjacyjnego, jesli
wzigc pod uwage fundamentalne znaczenie zamrozonych rozdziatow. W Strategii roz-
szerzenia2014-2015 Komisjawezwata painstwa kandydujgce do mozliwie najszybsze-
go uregulowania wszelkich spornych kwestii w ramach stosunkéw dwustronnych
zarébwno z innymi kandydatami, jak i panstwami cztonkowskimi UE (Communication,
2014, s. 20). | cho¢ w tresci dokumentu ani Turcja, ani kwestia cypryjska nie zostaty
wymienione z nazwy, ogolna rekomendacja dotyczy z pewnoscig takze tureckich
wiadz.

Inny problem dostrzezony przez Komisje stanowity nieuregulowane spory z Grecja
w basenie Morza Egejskiego (Baydar, 2004, s. 13). Najistotniejszy z nich dotyczy po-
dziatu wod terytorialnych. Pozostate zwigzane sg z przynaleznos$cig poszczeg6inych
wysp i wysepek, sporem o delimitacje szelfu kontynentalnego oraz podziatem przestrze-
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ni powietrznej3. W przypadku sporu dotyczacego podziatu wad terytorialnych, nabrat
on szczegblnego znaczenia po tym, gdy Grecja podpisata i ratyfikowata Konwencje
0 prawie morza z 1982 roku. Najej mocy mogtaby rozszerzy¢ swoj pas wad terytorial-
nych do 12 mil, w praktyce otaczajac wiele tureckich wysp i wysepek potozonych
u wybrzezy Anatolii. W tej sytuacji wtadze Turcji oswiadczyly, iz gdyby Grecja posta-
nowita powiekszy¢ swe wody terytorialne, jej decyzje potraktuje jako casus belli.
Obecnie stosunki grecko-tureckie sg o wiele lepsze anizeli w latach 90., niemniej
wszystkie z wyzej wymienionych sporéw nadal pozostajgnieuregulowane i moga sta-
nowi¢ potencjalne zagrozenie dla pokoju w regionie. Podobnie jak ma to miejsce
w przypadku kwestii cypryjskiej, trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktdrej Turcja zos-
tataby przyjeta do UE bez uprzedniego rozwiazania sporow z Grecjg. W ostatnich la-
tach miat miejsce precedens, ktéry moze wptyna¢ na dynamike akcesji Turcji. W 2009
roku, po wielu latach, Chorwacja zostata zmuszona do podpisania porozumienia ze
Stowenigw sprawie rozdzielenia wod oraz niewielkich, przylegtych do nich obszaréw
w Zatoce Piranskiej. Stato sie to po tym, gdy Stowenia wprowadzita weto na rozmowy
akcesyjne. Stoweriska strategia okazata sie skuteczna, dlatego nie mozna wykluczyé
sytuacji, w ktérej Grecja chciataby wykorzystaé precedens i zmusi¢ Turcje do ustepstw
w zamian za brak blokowania procesu akcesyjnego.

Tabela 3
Poréwnanie zastrzezen wobec Turcji z obszaru kwestie regionalne i zobowigzania miedzynarodowe,
zgtaszanych w raportach Komisji Europejskiej w latach 2005 i 2014
(+ zastrzezenie wymienione w raporcie, - brak danego zastrzezenia w tresci raportu)

. . . . I 4 Raport Komisji Raport Komisji
Kwestie regionalne i zobowiazania miedzynarodowe - tre$¢ S S
zastrzezenia Europejskiej Europejskiej
z 2005 roku z 2014 roku
Brak uznania Republiki Cypryjskiej, panstwa cztonkowskiego + +
UE, przez Turcje; nieuregulowana kwestia cypryjska
Utrzymywanie w mocy decyzji o mozliwosci uzycia sity (casus + +

belli) w razie rozszerzenia przez Grecje pasa wod terytorialnych

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Turkey 2005 Progress Report (2005) oraz Turkey 2014 Progress Re-
port (2014).

Whnioski - ogo6lna ocena postepéw Turcji w obszarze kryteriéw politycznych
oraz ich wptywu na przebieg negocjacji akcesyjnych

W 2005 roku, pomimo licznych zastrzezer, Komisja Europejska pozytywnie oce-
nita postepy Turcji celem wypetnienia kryteriéw politycznych, poczynione od korca

3 Wiecej zob. P. Osiewicz (2006), Spory grecko-tureckie w basenie Morza Egejskiego, w: Spory
- konflikty zbrojne - terroryzm. Dysfunkcjonalne czynniki wspotczesnych stosunkéw miedzynarodo-
wych, red. W. Malendowski, Wydawnictwo Naukowe INPiD UAM, Poznan; M. X. Kyriakou (1989),
Kryzys egejski, Mtodziezowa Agencja Wydawnicza, Warszawa.
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2004 roku. Bez watpienia tempo reform i zmian w Turcji bylo najwyzsze, gdy jej
wiadze zabiegaty o zgode Rady Europejskiej na otwarcie negocjacji akcesyjnych. Ko-
misja docenita zwiaszcza reformy dotyczace sgdownictwa. Jednoczes$nie w raporcie
podkreslono, ze tempo przeprowadzania reform wyraznie ostabto w poréwnaniu z po-
przednim okresem oceny. Najwieksze problemy zaobserwowano w zwigzku z prze-
strzeganiem praw cztowieka. Komisja zwrdcita tureckim wtadzom uwage na fakt, iz
implementacja niektorych juz przyjetych rozwigzan przebiega zbyt wolno. Ponadto,
nadal wystepowalt szereg zjawisk, ktdre wymagaty pilnej regulacji, w tym zwigzane
z rzeczywistg, cywilng kontrolg nad sitami zbrojnymi oraz wyeliminowaniem wplywu
wojskowych na tureckga scene polityczng (Turkey 2005 Progress, 2005, s. 41).

Po uptywie blisko dziesieciu lat mozna zauwazy¢, iz tureckie wiadze podjety stara-
nia, by ograniczy¢ katalog rozhieznosci oraz doprowadzi¢ do implementacji niekt6-
rych rekomendacji zgtoszonych przez UE. Niemniej, cze$¢ z wyzej wymienionych
zastrzezen jest nadal aktualna i zostata wymieniona w raporcie Komisji Europejskiej
z 2014 roku. Co wiecej, pojawity sie nowe zastrzezenia, zwtaszcza dotyczace demokra-
cji i rzadow prawa, ktore sg wynikiem stylu rzagdzenia preferowanego zaréwno przez
prezydenta Erdogana, jak i rzad. Istotny problem nadal stanowi brak kompleksowej re-
formy administracji publicznej, ktorej przeprowadzenie stanowi jeden z filaréw unijnej
strategii rozszerzenia. Ponadto, nalezy zauwazy¢, iz w praktyce kluczowe znaczenie
ma nadal nieuregulowana kwestia cypryjska, ktora wptyneta na zamrozenie az osmiu
obszaréw negocjacyjnych. Zadna inna kwestia sposrod kryteriow politycznych nie ma
takiego wpltywu na przebieg rozmow.

W opinii Mireli Bogdani, gtownym czynnikiem stojagcym za reformami polityczny-
mi w Turcji jest wizja cztonkostwa oraz zwigzane z nim wymagania stawiane przez
UE. Rola aktoréw wewnetrznych jest tym samym ograniczona, a gldwny impuls dla
procesu demokratyzacji i zmian politycznych pochodzi z zewnatrz (Bogdani, 2011,
S. 26). Takiego samego zdania jest zresztg sama Komisja Europejska (Communication,
2014, s. 2). Tym samym, z perspektywy minionej dekady, nie moze dziwi¢ fakt zme-
czenia obu stron przedtuzajgcym sie procesem negocjacyjnym. Tureckie wiadze czesto
odnoszg sie do roku 2023 jako daty granicznej. Akcesja w tym roku miataby wymiar
symboliczny i pokrywataby sie z setng rocznicg utworzenia Republiki Turcji. Nie-
mniej, jesli oceniac jedynie postep w obszarze kryteriow politycznych, trudno o opty-
mizm. W porédwnaniu z 2005 rokiem, podstawowe pytanie nie brzmi juz kiedy Turcja
przystapi do UE, ale czy w ogdle uda sie zrealizowac ten projekt polityczny. Joost
Lagendijk utrzymuje, iz pozytywne nastawienie wzgledem rozszerzenia UE o Turcje
skoniczylto sie wiasnie w 2005 roku. Jego zdaniem mozna wskaza¢ dwie przyczyny ta-
kiego stanu rzeczy: wyrazne spowolnienie procesu reform w Turcji oraz wzrost euro-
sceptycyzmu w samej Unii (Lagendijk, 2012, s. 168). Podobnego zdania jest Adam
Szymanski, ktory wskazuje na liczne problemy wewnetrzne oraz zewnetrzne Turcji
jako gtéwna przyczyne blokowania niektorych reform (Szymanski, 2011, s. 14). Z ko-
lei Soner Cagaptay twierdzi, iz wspomniane spowolnienie procesu reform w Turcji
miato zwigzek z reorientacjgw ramach polityki zagranicznej oraz probgrownowazenia
stosunkéw z Europg oraz panstwami Bliskiego Wschodu. Nowa polityka miata zapew-
ni¢ Turcji centralng pozycje i uczynic zen sojusznika zaréwno Zachodu, jak i panstw
potozonych na obszarze bytego Imperium Osmanskiego (Cagaptay, 2014, s. 129). Gra-



210 Przemystaw Osiewicz RIE9 ’15

ham E. Fuller stwierdzit nawet, iz najwazniejszym politycznym priorytetem wiadz
stato sie uczynienie z Turcji panstwa osiowego, a nie uzyskanie cztonkostwa w UE
(Fuller, 2010). Réwnolegle coraz czesciej pojawiajg sie opinie, iz Unia Europejska
powinna zawiesi¢ negocjacje akcesyjne z Turcjg i powaznie rozpatrzy¢ strategiczne
partnerstwo zamiast petnoprawnego cztonkostwa (Duff, 2014). Taki punkt widzenia
nawigzuje do niemieckiej koncepcji uprzywilejowanego partnerstwa.

Powyzsze uwagi i zastrzezenia nie zmieniajg jednak faktu, iz Unia Europejska
nadal postrzega Turcje przede wszystkim jako strategicznego partnera, ktoérego rola
wzrasta, zwiaszcza w kontekscie obecnej sytuacji w Iraku, konfliktu w Syrii, kryzysu
na Ukrainie, oraz problemu masowej migracji z Afryki Pétnocnej i Bliskiego Wschodu
do UE (Turkey 2014 Progress, 2014, s. 1). Mozna zaryzykowa¢ teze, ze wymienione
kwestie, przynajmniej w Srednioterminowej perspektywie, bedg réwnowazy¢ niedo-
ciggniecia Turcji w obszarze kryteriéw politycznych i determinowa¢ kontynuacje ne-
gocjacji akcesyjnych przez Unie. By¢ moze ostatecznie Turcja zostanie takze przyjeta
do UE, pomimo licznych zastrzezer w obszarze kryteriéw politycznych, by, jak okre-
$lit to Sedat Laeiner, Unia Europejska ,,nie przypominata Sredniowiecznej Europy”
(Laeiner, 2005, s. 15). Jednakze w obliczu kryzysu migracyjnego bardziej prawdopo-
dobny scenariusz pozwala przypuszczaé, iz Unia nie bedzie sktonna przyja¢ Turcji,
graniczacej ze strefami wojny w Syrii i Iraku, lecz postanowi jeszcze bardziej usz-
czelni¢ granice z Turcja, przez ktore tysigce uchodzcow przedostaje sie do batkanskich
panstw cztonkowskich.
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Streszczenie

W pazdzierniku 2015 roku mineto 10 lat od oficjalnego otwarcia negocjacji cztonkowskich
pomiedzy Turcja i Unig Europejska. Bilans dotychczasowych rozmoéw jest jednak wyjatkowo
skromny. Otwarto rokowaniaw ramach 14 z 35 obszaréw negocjacyjnych, natomiast zamknieto,
i to jedynie tymczasowo, w przypadku zaledwie jednego. Chorwacja, ktérarozpoczynata nego-
cjacje w tym samym roku, od dwoch latjest parnstwem cztonkowskim UE. Z kolei w przypadku
Turcji koncarozméw nie wida¢, awraz z uptywem czasu maleje prawdopodobieristwo, iz pafistwo
to kiedykolwiek stanie sie petnoprawnym uczestnikiem procesu integracji europejskiej. Komisja
Europejska wciaz przedstawia szereg zastrzezen odnosnie postepéw Turcji na drodze do cztonko-
stwa. Celem niniejszego artykutu jest znalezienie odpowiedzi na pytanie czy katalog zastrzezen
zgtaszanych przez Komisje Europejska, dotyczacych spetniania przez Turcje kryteriow poli-
tycznych, ulegt zmianie po uptywie 9 lat. Dzieki temu mozliwe bedzie ustalenie postepow Turcji
w obszarze kryteridw politycznych, zaréwno pod wzgledem iloSciowym, jak ijakosciowym.

Stowa kluczowe: Turcja, negocjacje akcesyjne, rozszerzenie UE, integracja europejska, Komi-
sja Europejska

Ten years of accession negotiations between Turkey and the European Union.
The analysis of provisions as regards the political criteria on the basis of reports
by the European Commission

Summary

October 2015 marked the tenth anniversary ofthe official onset ofthe accession negotiations
between Turkey and the European Union. The outcome of the talks, however, has so far been
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more than modest. The negotiations have encompassed fourteen out of 35 fields, leading to the
closure, albeit only preliminary, of only one field. Croatia started negotiations in the same year
and has been EU member state for two years now. In the Turkish case, the end ofthe talks is no-
where to be seen, and the more time goes by the less likely it seems for Turkey to become a legiti-
mate participant of a European integration process. The EU Commission continues to present
anumber ofreservations as concerns the progress of Turkey on its path to accession. The aim of
this paper is to attempt to find an answer to the question whether the catalogue of reservations
brought up by the EU Commission in terms of the political criteria to be met by Turkey has
changed after the nine years of negotiations. By this token it will become possible to determine
the progress Turkey has made as concerns those political criteria, both quantitatively and quali-
tatively.

Key words: Turkey, accession negotiations, the Cyprus question, EU enlargement, European
Commission






