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EUROPEJSKI



PRZEGLĄD
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Dekompozycja stosunków  
przemysłowych w Europie  

jako preludium gospodarki 4.0

Jacek Sroka, Uniwersytet Pedagogiczny im. Komisji  
Edukacji Narodowej w Krakowie

ORCID ID: 0000-0002-4432-3720

Streszczenie

W artykule przedstawiono cechy gospodarki 4.0, które są kojarzone z rozwojem tzw. nowotworo-

wego etapu kapitalizmu, i które mają wpływ na kierunki ewolucji europejskich stosunków przemy-

słowych. Z tego rozległego obszaru badawczego wybrano te elementy przeobrażeń kojarzonych 

z gospodarką 4.0, które podważają bądź unieważniają zastane ‘reżimy’ wypracowane dotąd w ra-

mach określonych ‘spraw’, w tym także w ramach spraw publicznych, stosunków przemysłowych 

oraz dialogu społecznego.

Słowa kluczowe: gospodarka 4.0, stosunki przemysłowe, dialog społeczny

Decomposition of industrial relations in Europe as a prelude for the 4.0 economy

Abstract

The article describes the features of the 4.0 economy which are linked to the so-called ‘cancer stage 

capitalism’, and which influence the directions of development of European industrial relations. This 

extensive research area has been reduced to those elements of transformations associated with the 

progress of the 4.0 economy that undermine or invalidate the existing ‘regimes’, developed so far in 

the framework of certain ‘matters’, including public affairs, industrial relations and social dialogue.

Keywords: economy 4.0, industrial relations, social dialogue
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Wiodąca hipoteza tekstu została zawarta w tytule, który anonsuje argumentację 
zmierzającą do uzasadnienia poglądu, że dotychczasowy europejski model stosunków 
przemysłowych – z silną pozycją związków zawodowych, rozpowszechnionymi przetar-
gami płacowymi i współdecydowaniem w ramach instytucji dialogu społecznego – już 
teraz usuwa się w cień, a w nieodległej przyszłości zacznie odchodzić do lamusa w związ-
ku z (nierównomiernym) przechodzeniem gospodarek Unii Europejskiej do określonego 
wariantu gospodarki 4.0. Poszczególne typy reżimów stosunków przemysłowych będą 
ewoluować w zróżnicowany sposób, a nowa sytuacja generować będzie dotychczas 
nieznane, albo występujące dotąd w znacznie mniejszej skali, zagrożenia wewnętrzne 
oraz zewnętrzne. Wyłaniająca się przyszłość wymaga namysłu nad możliwymi wido-
kami stabilizacji bezpieczeństwa socjalnego oraz utrzymywania pokoju społecznego 
w środowisku europejskim i krajowym. W odróżnieniu od wielu oficjalnych stanowisk, 
optujących za dalszym rozwojem europejskich stosunków przemysłowych, twierdzi się 
tutaj, że rozpoczęła się faza zwijania znanych dotąd modeli stosunków przemysłowych 
– zarówno europejskiego, jak i modeli krajowych. Faza ta potrwa do momentu, w którym 
nowe technologie na tyle zredukują liczbę miejsc pracy, że będzie możliwe ustalenie 
nowego status quo. Nie będzie ono jednak oznaczać powrotu do korporatyzmu. Pojawią 
się za to nowe, ciążące ku autokratyzmowi, formy kartelu elit, funkcjonującego w tech-
nologicznych, gospodarczych i społecznych warunkach coraz bardziej osobliwej pono-
woczesności, która z uwagi na swe unikalne i nieznane dotąd cechy zasługiwać będzie 
już na zupełnie nowe określenia.

Jako zasadniczą metodę przyjęto analizę funkcjonalną z wykorzystaniem perspek-
tywy neoinstytucjonalnej. Wykorzystano w niej uogólnienia z przeprowadzonych dotąd 
badań deliberacji, dialogu społecznego, dialogu obywatelskiego oraz analiz środowisk 
sieciowych. Z uwagi na rozległość zagadnień oraz – z natury rzeczy słabszą przewidy-
walność megatrendów – autor nie unikał stylu naukowej eseistyki, którą zarazem starał 
się podbudowywać wspomnianymi uogólnieniami z badań.

Artykuł podzielono na cztery części. W trzech pierwszych częściach podejmuje się 
następujące wątki: gospodarki 4.0 i ‘świata bez pracy’ (cz.  1), europejskiego wariantu 
‘nowotworowego’ stadium kapitalizmu (cz.  2), a także elementów nowego status quo 
w europejskich stosunkach przemysłowych (cz. 3). W ostatniej, podsumowującej części 
(cz. 4), w trzech hipotetycznych wariantach scenariuszowych przedstawiono możliwości 
dalszej ewolucji europejskich stosunków przemysłowych.

Gospodarka 4.0 i „świat bez pracy”

Termin „gospodarka 4.0” to popularna metafora nawiązująca do języka programo-
wania, która pojawia się coraz częściej obok znanych terminów charakterystycznych dla 
pracy i zatrudnienia. Jest to pojęcie wciąż nowe i – jak na teorię średniego zasięgu, do 
której aspiruje – wciąż niezbyt ostre, mniej sparametryzowane a bardziej wizjonerskie, 
co zarazem skłania do korzystania z naukowo-eseistycznej formy narracji w próbach 
uchwycenia niektórych elementów jego definicji. Trwa dyskusja nad kierunkami oraz 
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skutkami zmian, dlatego strategiczne wymiary obecnego skoku technologicznego nie 
będą tu szczegółowo rozpatrywane, a poprzestanie się jedynie na zarysowaniu uza-
sadnienia dla (bliskiej piszącemu) hipotezy o dojrzewaniu tzw. nowotworowego stadium 
kapitalizmu, o którym traktuje osobny fragment tekstu.

Wyłaniające się nowe formy rozmaitych reżimów systemowych, przeobrażenia 
w strukturach stratyfikacji, czy nowe formy kontroli symbolicznej są konceptualizowane 
na różne, nierzadko wykluczające się, sposoby. Utrzymujące się w tym nurcie dyskusji 
zamieszanie znaczeniowe i semantyczne przekonuje, że dyskusja nad konceptualizacją 
tego zjawiska jest podobną do wielu toczonych wcześniej, w innych czasach ‘przejścia’, 
czy przełomu. 

Ogólnie panuje zgoda, co do technologicznych i organizacyjnych komponentów wy-
łaniającego się układu, które zostały uogólnione w jednym z analitycznych opracowań 
firmowanych przez Parlament Europejski (PE). Termin gospodarka 4.0 przedstawia się 
w nim jako odnoszący się do „szeregu szybko zachodzących przemian w takich obsza-
rach, jak: projektowanie i wzornictwo oraz produkcja i wytwarzanie, a także generalnie 
w obsłudze i serwisowaniu systemów produkcyjnych, produktów oraz usług” (Davies 2015: 
s.  2-4). Cytowany dokument koresponduje w swej treści z opublikowaną w tym samym 
czasie ekspertyzą sformułowaną przez Boston Consulting Group (BCG) (Gerbert i in. 2015: 
s. 4-7). W opracowaniu PE wyszczególnia się siedem, a w ekspertyzie BCG dziewięć „fila-
rów” gospodarki 4.0. Tutaj pozostaniemy przy wersji siedmiu filarów, ale z uwzględnieniem 
elementów z typologii dziewięcio-składnikowej. W obu opracowaniach przeważa styl 
sprawozdawczy i (nazwijmy go tak) afirmatywno-biznesowy, który nie uwzględnia per-
spektywy bardziej krytycznej (jaką z kolei mogłoby ujawnić postępowanie bliższe naukom 
o polityce i administracji czy polityce publicznej), a uwypukla znaczenie technologicznych 
i biznesowo-organizacyjnych składowych gospodarki 4.0. W znacznej mierze, nawet dla 
niezbyt pilnego, ale dostatecznie przytomnego obserwatora współczesności, są to skła-
dowe już dosyć oczywiste (bo coraz bardziej widoczne), a w cytowanych dokumentach 
przedstawiane są jako filary wyłaniającej się „nowej” wersji gospodarki. I ostatnia istotna 
w tym miejscu uwaga: poniższy fragment nie stanowi dokładnego tłumaczenia, ale au-
torską parafrazę treści, która nadała temu fragmentowi znaczenia na tyle odmiennego od 
cytowanych źródeł, że można uznać je za inspirujące, ale nie „kanoniczne”.

Zatem, inspirując się treścią wskazanych opracowań można wskazać siedem techno-
logicznych oraz biznesowo-organizacyjnych ‘filarów’ gospodarki 4.0:

1)	 postęp technologii informacyjnych i komunikacyjnych (ICT) zmierzających do 
pełnej digitalizacji coraz większej ilości danych oraz ich systemowej, horyzon-
talnej i wertykalnej integracji na wszystkich etapach tworzenia i użytkowania 
produktu (w tym także w logistyce i dostawach), zarówno wewnątrz podmiotów 
gospodarczych, jak i poza ich granicami;

2)	 rozwój cyber-fizycznych układów, wykorzystujących ICT do monitorowania 
i kontroli procesów fizycznych oraz przebiegów systemowych – składa się na to 
rozbudowująca się sieć różnego rodzaju systemów monitorowania, odwzorowy-
wania i kontroli, które z czasem będą coraz bardziej wspomagane rozwiązaniami 
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z kręgu tzw. sztucznej inteligencji – deklarowanym oficjalnie, pozytywnym celem 
rozwoju takich układów jest ściślejsze dopasowywanie poszczególnych parame-
trów produktów do ich konkretnych odbiorców oraz dopasowywanie urządzeń, 
programów, platform i aplikacji do ich indywidualnych użytkowników;

3)	 upowszechnienie komunikacji sieciowej, w tym technologii bezprzewodowych 
i internetowych, służących łączeniu zarówno ‘rzeczy’, tj. maszyn, urządzeń, pro-
duktów oraz systemów, jak i ludzi – tak w produkcji oraz w relacjach z kooperan-
tami, jak i w wypełnianiu formalnych ról społecznych oraz w życiu prywatnym;

4)	 wzrost znaczenia symulacji, modelowania i wirtualizacji w projektowaniu produk-
tów i tworzeniu łańcuchów produkcyjnych oraz dystrybucyjnych;

5)	 bieżące gromadzenie oraz analiza ogromnych ilości danych (big data analysis) 
celem wykorzystania wniosków w procesach produkcyjnych i dystrybucyjnych, 
częste przetwarzanie danych w chmurze, tj. w sieciowym ‘ekosystemie’ zdalnych 
serwerów, nierzadko ulokowanych w różnych zakątkach świata, deterytorializa-
cja platform cyfrowych;

6)	 coraz wyższy wskaźnik wsparcia pracy przez systemy i rozwiązania ICT, rozwój 
systemów tzw. inteligencji rozszerzonej oraz inteligentnych narzędzi wspoma-
gających lub zastępujących pracę a także inną aktywność ludzką, rozwój tzw. 
autonomicznych robotów;

7)	 wzrost znaczenia cyberbezpieczeństwa, rozwój jego systemów i procedur, a tak-
że wzrost wydatków z nim związanych. W rozwiązaniach z tego kręgu będą wyko-
rzystywane wszystkie możliwości, które stwarza funkcjonowanie wymienionych 
wcześniej, w punktach 1-6, ‘filarów’ gospodarki 4.0. Filar siódmy stanowił będzie 
jednocześnie pole bitwy z drobnymi i zmasowanymi cyberatakami, jak i poligon 
służący testowaniu nowych rozwiązań, będzie to obszar manipulacji i kontroli 
z elementami hybrydowej gry prowadzonej na wielu poziomach i w zróżnicowa-
nych aspektach funkcjonowania systemu.

Dla współczesności i przyszłości tzw. świata pracy wiodące pytanie, związane z go-
spodarką 4.0, brzmi: czy stoimy wobec perspektywy „końca pracy”, czy też praca zmieni 
jedynie swój charakter? Wprawdzie jest to pytanie, na które nietrudno dziś „wpaść”, ale 
także niewielu (również akademików) faktycznie je zadaje. Dlatego warto zwracać uwagę 
na wypowiedzi tych, którzy stawiają je wprost. Lektura krajowych oraz (częściej) zagra-
nicznych opracowań poświęconych wskazanej problematyce przynosi różne, zarówno 
bardziej fragmentaryczne, jak i bardziej całościowe warianty odpowiedzi w przywołanej 
kwestii, a przyszłość pracy i zatrudnienia jawi się w nich na przemian jako intrygująca, 
frapująca i niepokojąca (zob. Czarzasty, Kliszko 2018: s.  23; Brynjolfsson, McAfee 2015; 
Harrari 2018; Rifkin 2016). Błyskawiczny postęp cyfryzacji, automatyzacji i robotyzacji 
sprawia, że w niedalekiej przyszłości, w istotnym zakresie mogą się ziścić, brzmiące 
dawniej jak żart, tzw. czarne scenariusze głoszące np., że w fabrykach jutra zajęcie znajdą 
„maszyny – dozorca i pies”.

Samo już tylko technologiczne usieciowienie – zarówno ludzi, jak i samokomuniku-
jących się urządzeń – prowadzi do rozwoju różnych form nietrwałego zatrudnienia (pre-
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kariatu) oraz nisko płatnej lub nawet zupełnie nieodpłatnej pracy. Zjawiska te najbardziej 
dotykają szeregowych przedstawicieli wyłaniającej się upośledzonej ekonomicznie, spo-
łecznie i politycznie warstwy w postaci tzw. cybertariatu. Cybertariat jest do tego stopnia 
rozproszony i zdezintegrowany, iż nie sposób go porównywać nawet ze współczesnym 
prekariatem, a tym bardziej z klasycznym proletariatem. To właśnie cybertariat – zdezinte-
growany, słabo opłacany, zasilany dochodem gwarantowanym i niereprezentowany (albo 
reprezentowany jedynie pozornie) – staje się coraz bardziej rozległą enklawą nowych form 
pracy oraz aktywności o znamionach pracy, ale także starych oraz nowych form wyzysku.

Ten, kognitywny etap kapitalizmu – jak chcą go określać liczniejsi zwolennicy tzw. go-
spodarki opartej na wiedzy, albo etap nowotworowy (ang. cancer stage capitalism) – jak go 
nazywają mniej liczni krytycy, coraz wyraźniej zaczyna się pojawiać zarówno w centrum, jak 
i na peryferiach Unii Europejskiej (zob. McMurthy 1998; Hyman 2013). Stadium to wyłania 
się w różnych, często „patchworkowych”, konfiguracjach (por. Héritier 1996; Rapacki 2018).

Nowotworowy etap kapitalizmu w Europie

Paradoksalnie, nowotworowy etap kapitalizmu jest zarówno przyczyną, jak i skutkiem 
erozji znaczeń oraz instytucjonalno-funkcjonalnej ewolucji trzech filarów powojennego 
kompromisu społecznego: globalizacji, liberalizacji oraz regulacji (Hyman 2013: s. 64-65). 
Globalizacja, która przez wiele powojennych dekad sprzyjała rozwojowi i za sprawą której 
integracja europejska odgrywa(ła) tak istotną rolę, zaczęła obracać się zarówno przeciw 
państwom członkowskim, jak i przeciw unijnemu centrum. Coraz większymi wpływami 
dysponują nie tylko korporacje, skutecznie uwalniające się spod narodowej, unijnej i mię-
dzynarodowej kontroli, ale także wielkie miasta – aglomeracje, które stają się ośrodkami 
deformacyjnego stadium kapitalizmu. W odniesieniu do liberalizacji, zwłaszcza rynków 
finansowych, doprowadziła ona do rozwoju finansjalizmu, solidnie już obudowanego 
instytucjonalnie i coraz mocniej wspieranego politycznie. Z kolei jeśli chodzi o regulację 
europejską, również ona w rozmaity sposób traci kredyt zaufania. O ile niekiedy jej (rze-
czywiste i domniemane) normy są egzekwowane tak twardo, że można się by zastana-
wiać nad potęgą, a zarazem bezwzględnością ramienia, którym dysponują współczesne 
instytucje formalne (jak np. w zakresie regulacji sektora energetycznego), o tyle w innych 
przypadkach (jak np. w sprawach socjalnych), europejskie normy bywają rozgrywane 
i dewaluowane. Przykłady jednej i drugiej sytuacji są liczne i znane, dlatego nie będą tu 
szczegółowo przytaczane (zob. niżej przykład dwóch dyrektyw). W tym miejscu ważniej-
szy jest wniosek, że zyskują na znaczeniu te regulacje, które są splecione z interesami 
biznesowymi, a regulacja spraw socjalnych traci grunt pod nogami. Jej normy, procedury 
i narzędzia ‘chwytają powietrze’, a nie są w stanie uchwycić szybko rozpływających się 
relacji, transakcji i oszustw, które zachodzą w coraz szerzej rozumianym obszarze rynku 
pracy. Wraz ze wzrostem płynności tych relacji coraz bardziej rozpływają się interesy 
świata pracy. O wiele bardziej widoczne, a zarazem niebywale silne, stają się natomiast 
coraz ściślej splatające się ze sobą korzyści ekonomiczne i polityczne. Rosnące wpływy 
wielkiego biznesu są wspierane interesami jego ekonomicznych i politycznych udziałow-
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ców. Upowszechnia się przy tym pogląd, że w tężejących warunkach czwartej rewolucji 
przemysłowej, utrzymanie pokoju społecznego może okazać się niemożliwe bez wpro-
wadzenia tzw. dochodu gwarantowanego. Zważywszy na to, że masowa konsumpcja jest 
kluczowym motorem napędowym rozwoju gospodarczego, można się także spodziewać 
narastania paradoksów pomiędzy interesami poszczególnych grup konsumentów. Osoby 
zatrudnione stanowią w swej masie kluczową, ale i mocno dywersyfikującą się grupę 
konsumentów (por. Adamczyk, Surdykowska: s. 480). Staje się coraz bardziej prawdopo-
dobnym, że w przyszłości, w stadium bardziej zaawansowanej dewolucji pracy, rosnąca 
grupa konsumentów będzie w coraz większym zakresie finansowo zasilana nie wynagro-
dzeniem za pracę zarobkową, ale dochodem gwarantowanym. Dochód ten – choć marny 
w porównaniu z uposażeniami „zwycięzców” w nowych profesjach i zawodach – będzie 
istotnym dopełnieniem marnego wynagrodzenia licznych ‘przegranych’, zarówno tych, 
którzy będą mieli jakąkolwiek pracę zarobkową, jak i tych, którzy jej mieć nie będą, lub 
którzy – z dzisiejszego punktu widzenia – będą pracowali „społecznie”, a więc w zasadzie 
„za darmo”. W obliczu rozprzestrzeniania się rozwiązań z kręgu tzw.  dochodu gwaran-
towanego, stanowiących odpowiedź na malejące zapotrzebowanie na pracę ludzką, 
powrócą pytania o realną kondycję ‘społeczeństw czasu wolnego’, o możliwości zago-
spodarowania czasu „zdegradowanych” pracowników oraz o warunki ich samorealizacji, 
a także o związane z tym zagrożenia i patologie. Mówiąc o dochodzie gwarantowanym 
warto mieć na uwadze pytania o nowe formy rozwarstwienia i usieciowienia społecznego, 
nowe enklawy dobrobytu oraz getta upośledzenia, nowe formy wyzysku, kontroli i wła-
dzy, a także nowe formy konfliktów społecznych, walki socjalnej, czy kontestacji. Coraz 
bardziej obszerne fragmenty tych procesów i zjawisk są już widoczne w Europie.

Między innymi z tych właśnie powodów raz jeszcze powtarza się tu za Richardem 
Hymanem, że nowotworowy etap kapitalizmu jest zarówno przyczyną, jak i skutkiem 
erozji znaczeń oraz instytucjonalno-funkcjonalnej ewolucji trzech wspomnianych filarów 
powojennego kompromisu społecznego (globalizacji, liberalizacji i regulacji). Patrząc 
przez pryzmat paradygmatów powojennego kompromisu socjalnego można stwierdzić, 
że współcześnie te filary już doprowadzono do form karykaturalnych, a to przecież nie 
koniec ich deformacji. Jednocześnie brak jest stabilnych zalążków nowego, efektywnego 
kompromisu. Widać za to, rozgrywające się na ulicach europejskich miast, coraz gwałtow-
niejsze „wojny socjalne”, które – wraz z rozmaitymi innymi współczesnymi zagrożeniami 
– ułatwiają kreację aparatu państwa stanu wyjątkowego. Państwa hołdującego interesom 
kartelowym, którego korzyści pozostają w funkcjonalnym splocie z interesami ‘kognitywnej’ 
gospodarki. Gospodarka 4.0 zasila takie państwo, zaopatruje je w zasoby, idee, narzędzia 
kontroli i manipulacji, a także wspomaga je finansowo, technologicznie i dostarcza odpo-
wiednio zinterpretowanej, epistokratycznej wiedzy (zob. np. Elstund 2003; Sroka 2017a).

Wyłaniające się coraz większymi fragmentami państwo stanu wyjątkowego w swych 
działaniach balansuje, zgodnie z rytmem okresu przejściowego, pomiędzy formalną 
regułą, a aktem politycznym, pomiędzy wypracowywaniem decyzji, a polityką faktów 
dokonanych, którą realizuje pod wieloma szyldami, nie tylko pod szyldem międzysekto-
rowej polityki bezpieczeństwa, choć do niej odwołuje się najczęściej. Stan przejściowy, 
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stan przesilenia ‘zawiesza’, a nawet ‘unieważnia’ szereg wzorów, reguł i instytucji kultu-
rowych. Pojawia się tym samym możliwość autorytatywnego wkraczania państwa na 
obszary dawniej kontrolowane przez reguły niepaństwowe (oddolnie). Obszary te naj-
łatwiej zająć wykorzystując poczucie zagrożenia, co państwo stanu wyjątkowego czyni 
posługując się swym coraz bardziej rozbudowanym aparatem organizacyjnym, techno-
logicznym i finansowym, który zrasta się z analogicznymi strukturami gospodarki 4.0., 
tworząc sieciowy amalgamat wymiany zasobów, transferu wpływów oraz kontroli. Stan 
wyjątkowy tworzy kontekst najbardziej sprzyjający kolonizowaniu coraz rozleglejszych 
obszarów uznawanych jeszcze do niedawna za domeny społeczeństwa obywatelskiego. 
W podobnych warunkach reżimowych stan wyjątkowy staje się nie tylko jedną ze strate-
gicznych metod rządzenia, ale także urasta do rangi paradygmatu porządku prawnego, 
co uwidacznia się np. w treści aktów prawa o charakterze ‘antyterrorystycznym’, a także 
w szeregu innych regulacji zakładających możliwość poszerzania uprawnień władzy 
publicznej kosztem ograniczania praw obywateli, a w imię bezpieczeństwa publicznego. 
Zasygnalizowaną tu jedynie problematykę możliwych wersji państwa stanu wyjątkowe-
go warto zgłębiać sięgając m.in. do prac Franciszka Ryszki (Ryszka 1974), Carla Schmitta 
(Schmitt 1988), czy Giorgio Agambena (Agamben 1998).

Mając powyższe na uwadze można powiedzieć, że państwo stanu wyjątkowego, 
w jego aktualnej wersji, odżywia się zasobami gospodarki 4.0 i jest ich strażnikiem, po-
nieważ jest ono zarówno patronem gospodarki 4.0, jak i jej stałym klientem. Tworząca 
się w ten sposób ścisła sieć powiazań patronacko-klientelistycznych wspierana jest 
rosnącymi możliwościami technologicznymi, co daje olbrzymią przewagę gospodarczo-
-politycznemu kartelowi elit, a najwięcej możliwości odbiera najbardziej wyzyskiwanym 
prekariuszom. Jest to zarazem definitywny kres powojennego kompromisu społecznego 
kształtowanego przez lata w dialogu społecznym o profilu korporatystycznym, prowa-
dzonym pomiędzy pracodawcami i pracownikami, zwykle przy aktywnym zaangażo-
waniu władz publicznych. W tej, odchodzącej już w przeszłość, sytuacji interesy uzgad-
nianie były w ramach wielkich koalicji, łączących partie polityczne, związki zawodowe, 
organizacje pracodawców oraz ruchy społeczne o profilu pracowniczym, biznesowym 
i obywatelskim. Nowy, wyłaniający się kartel elit obejmuje interesy polityki partyjnej, 
wielkich korporacji, sektora finansowego oraz nowych technologii. Interesy świata pracy 
są natomiast marginalizowane. Nie znaczy to, że w ogóle nie bierze się ich pod uwagę, 
ale w porównaniu ze „złotym” okresem powojennego konsensu społecznego, czyni się to 
w mocno okrojonym zakresie. W zakresie tak elastycznym, jak polityka flexicurity i zwykle 
jedynie w wymiarze sektorowym lub sekcjonalnym. Zanikają natomiast kompleksowe 
programy międzysektorowe, tak charakterystyczne dla powojennego kompromisu 
społecznego oraz dla wynikającego z niego europejskiego modelu społecznego. W ich 
miejsce pojawiają się natomiast rozwiązania bliższe idei dochodu gwarantowanego, 
których ustanawianie stanowi jedno z narzędzi polityki partyjnej.

Sytuację upośledzenia reprezentacji interesów świata pracy wobec interesów bizne-
sowych odzwierciedla treść unijnych dyrektyw. Jeden z przykładów stanowi Dyrektywa 
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony niejawnego know-how i niejawnych 
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informacji handlowych przed ich pozyskiwaniem, wykorzystaniem i ujawnianiem (Dy-
rektywa 2016/943). Jej treść, choć niewątpliwie ważna oraz chroniąca żywotne interesy 
przedsiębiorców, daleko wkracza w relacje pracodawca-pracownik i w efekcie może 
zawężać m.in. rzeczywiste znaczenie informowania pracowników oraz prowadzenia z nimi 
konsultacji, które to praktyki regulowano w Dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady, 
ustanawiającej ogólne ramowe warunki informowania i przeprowadzania konsultacji z pra-
cownikami we Wspólnocie Europejskiej (Dyrektywa 2002/14/WE). Istotne wątpliwości, 
zwłaszcza w krajach takich jak Polska, gdzie szereg standardów prawa pracy pozostaje 
w stanie płynnym, budzą np. zapisy Dyrektywy 2002/14/WE, dotyczące zgłaszania nie-
prawidłowości i nadużyć w przedsiębiorstwie, przez pracowników określanych mianem 
sygnalistów (ang. whistleblowers). Podobne regulacje wzmacniają pozycję pracodawców, 
którym umożliwia się nowe sposoby (niemal konfidencjonalnego) pozyskiwania informacji 
na temat zatrudnionych, przy jednoczesnym ograniczaniu i obwarowywaniu dostępu pra-
cowników do informacji na temat przedsiębiorstwa. W takich warunkach redukcji ulega za-
kres informacji o stanie przedsiębiorstwa oraz o rzeczywistych zamiarach pracodawcy, a to 
z kolei czyni konsultacje z pracownikami iluzorycznymi. W coraz większym stopniu mają 
więc one znaczenie symboliczne. Niekiedy, jak to bywa m.in. w Polsce, nie są one niczym 
innym, jak zaledwie szczątkami symetrycznych relacji w miejscu pracy. Służą głównie 
formalnemu uzasadnianiu, że taki dialog w ogóle, teoretycznie jest możliwy, podczas gdy 
w rzeczywistości dialog w miejscu pracy, oraz generalnie dialog społeczny, zanika. Jest to 
jedna z cech gospodarki „chałturniczej” (ang. gig economy), stanowiącej kolejny składnik 
nowotworowego etapu kapitalizmu i gospodarki 4.0.

Gig economy to określenie, które stosuje się w odniesieniu do różnych form zatrud-
nienia w ramach umów cywilno-prawnych oraz zatrudnienia cząstkowego i na czas okre-
ślony (Huws, Spencer, Syrdal, Holt 2017). Są to również rozmaite formy pracowniczego 
podwykonawstwa oraz tzw. pracy zdalnej, realizowanej na odległość i z wykorzystaniem 
platform cyfrowych, w odniesieniu do których stosuje się określenie gospodarki platform 
cyfrowych (ang. platform economy). Zatrudnionych w obszarze gig economy oraz plat-
form economy określa się mianem prekariatu i cybertariatu. Jak podaje Zuzanna Kowalik: 
„Znaczenie słowa »cybertariat« jest dość intuicyjne – to zbitka słowna mająca oznaczać 
proletariat (lub prekariat) pracujący w wirtualnej przestrzeni i nieodłącznie z nią związany. 
Proletariat, w marksistowskim ujęciu, to oczywiście klasa społeczna pozbawiona środ-
ków produkcji, przeciwstawiana właścicielom środków produkcji, czyli burżuazji. Preka-
riat to natomiast stosunkowo nowe pojęcie, które stało się jednak w ciągu ostatnich kilku 
lat bardzo popularne. Według Guya Standinga, autora tego terminu, oznacza ono coraz 
wyraźniej wyłaniającą się klasę społeczną, której pozycja na rynku pracy jest bardzo nie-
pewna (…) precarious oznacza po angielsku właśnie »niepewny«” (Kowalik 2018: s. 29, 30).

Prekariusze mają znacznie ograniczony zakres obywatelstwa socjalnego. Nie tylko 
zresztą socjalnego, ponieważ wręcz nie dysponują wysoką ‘jakością’ obywatelstwa 
‘cywilizowanych ludzi’, za którym, jako jeden z pierwszych argumentował Thomas 
Humprey Marshall (Marshall 1950). Preakariusze są pozbawieni, lub mają wąski dostęp 
do: bezpieczeństwa zatrudnienia, ochrony na rynku pracy, ubezpieczeń społecznych 
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oraz ochrony zarobków. Są realnie wykluczeni z istotnej części formalnie powszechnie 
obowiązujących praw politycznych, a nawet praw obywatelskich. Mają niewielkie moż-
liwości uzupełniania kwalifikacji i są pozbawieni reprezentacji (por. Standing 2011, s. 10).  
To mocne upośledzenie sprawia, że nasila się dla prekariuszy codzienne, wynikające 
z uwarunkowań rzeczywistości, ryzyko związane z ludzką kondycją w sensie podstawo-
wym, tj. z ograniczeniami, na które w dostępnym nam świecie narażona jest ludzka ciele-
sność, z wpisaną w ludzką kondycję prekarnością. Dlatego też, w sensie podstawowym, 
wzrasta poziom indywidualnego ryzyka prekariuszy. Są oni bardziej narażeni na choroby, 
niepełnosprawność i śmierć. Częściej bywają także nieszczęśliwi i osamotnieni. Skupieni 
na niepewnym zaspokajaniu potrzeb podstawowych często nie realizują, albo nawet nie 
odczuwają, potrzeb wyższych (por. Butler 2006).

Innymi słowy, prekaryjność obejmuje szczególne warunki i sytuacje życiowe, które 
wpływają na poziom indywidualnego ryzyka związanego z przypisaną kondycji ludzkiej 
prekarnością (Czarzasty, Trappmann, Mrozowicki, Andrejczuk 2018: s. 396 i n.). Im słabsze 
obywatelstwo socjalne zatrudnionych na tzw. umowach śmieciowych, tym trudniej im 
chronić siebie i bliskich, a także unikać zagrożeń, jakie rzeczywistość stawia wobec czło-
wieka i jego wspólnot. Upośledzenie obywatelstwa socjalnego prekariuszy rzutuje rów-
nież na dwa kolejne wymiary obywatelskości: cywilny oraz polityczny. W efekcie pojawia-
ją się istotne różnice pomiędzy zakresem praw, które formalnie gwarantują obywatelowi 
regulacje prawne, a realnymi możliwościami korzystania z nich. Pojawia się rozdźwięk 
pomiędzy obywatelstwem formalnym, a obywatelstwem substancjalnym. Może nawet 
występować pomiędzy nimi rażąca asymetria, o czym m.in. współcześnie świadczy co-
raz większa popularność pojęcia obywatelstwa cząstkowego (ang. denizenship). Prekariat 
doświadcza statusu obywatelstwa cząstkowego, ponieważ w praktyce jest ograniczany 
w prawach socjalnych, politycznych i w efekcie, w znacznej mierze również i w prawach 
obywatelskich (por. Theiss 2018: s. 42 i n.). Parafrazując wnioski, jakie Maria Theiss formu-
łuje za Ryanem Centnerem, można powiedzieć, że we współczesnych społeczeństwach 
rozmaite formalizmy, a także realny dostęp do przestrzeni publicznej, pozycja na rynku 
pracy i poszczególne praktyki administracyjne wytwarzają, z jednej strony – „nadmiernych 
obywateli” (pod względem ich faktycznych praw oraz realnych wpływów), a z drugiej – 
„obywateli zbędnych”, czyli de facto pozbawionych praw i wpływów (Theiss 2018: s. 46; 
Centner 2012: s. 355). W tych warunkach, w stosunkach przemysłowych upowszechniają 
się partyzanckie formy wzajemnych działań zaczepno-odwetowych, które szybko za-
stępują klasyczną walkę klasową zakorzenioną w dawnym, dwubiegunowym świecie. 
Sytuacja ta ma bezpośredni wpływ na zasadniczą dekompozycję podwalin powojennych 
stosunków przemysłowych w ich postaci dwubiegunowej, tj. w postaci ustylizowanego 
klasowo equilibrium praw obywatelskich, politycznych i socjalnych. W czasach przej-
ściowych, w których występują coraz bardziej płynne statusy społeczne, a także płynne 
formy obywatelstwa „wielobiegunowego” (tj. obywatelstwa jedynie teoretycznie gwaran-
towanego, a praktycznie „wyszarpywanego” przez bardziej zaradnych, usytuowanych, 
albo bardziej zdesperowanych), „dwubiegunowe” stosunki przemysłowe przegrywają 
z doraźnymi, spolaryzowanymi i brutalnymi formami układania relacji powstających przy 
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okazji pracy i zatrudnienia. Usuwa to grunt spod nóg zarówno związkom zawodowym, 
jak i ich tradycyjnym partyjnym koalicjantom, pozostawiając otwartym pytanie o przyszłe 
formy organizacji, kooperacji oraz strategii podmiotów chcących i będących jeszcze 
w stanie występować w imieniu interesów zatrudnionych.

Pejzaż końca świata fordyzmu, pejzaż dokonującego się końca świata pracy, jaki zna-
my, niepokoi, podobnie jak niepokoją już odczuwane próby „dopasowania” do gospodarki 
4.0 tego, co za nią „nie nadąża”. Skojarzenie to nasuwa myśl o kolejnym zagrożeniu końca 
fordyzmu. Chodzi o zagrożenie związane z nieumiejętnie prowadzonym zarządzaniem 
publicznym, z niedopasowaniem celów, zasobów, strategii i narzędzi do skutecznego 
operowania „pacjenta”, za jakiego się niekiedy uważa poszczególne fragmenty sektora 
publicznego, prywatnego i społecznego w Polsce, które – rzekomo lub w istocie – są 
nie dość dostosowane do wyzwań przyszłości, a zarazem są za słabe, aby się sku-
tecznie bronić przed inwazyjnymi operacjami partyjno-technokratycznej administracji. 
Ta przypadłość dotyka polską politykę publiczną (w tym politykę przemysłową) od jej 
współczesnego zarania. Dlatego nie sposób o nią obwiniać, ale też warto argumentować 
za jej lepszymi, prawdziwie kooperacyjnymi wariantami. Tylko wówczas będzie możliwe 
ustawienie lepszej ‘ogniskowej’ w komplikujących się współcześnie narzędziach, apara-
tach oraz wehikułach interwencji publicznych.

Zamykając ten wątek, dość powiedzieć, że w kształtujących się warunkach praca 
i zatrudnienie ulegają relatywizacji i zniekształceniom, a nie standaryzacji i formatowaniu. 
To pewne, że (przynajmniej w większości) chcemy nadal pracować, podobnie jak chcie-
libyśmy zachować zdrowie. Zmiany w obrębie pracy i zatrudnienia bywają równie uciąż-
liwe i w podobny sposób opornie poddają się zamierzonemu korygowaniu, co zmiany 
towarzyszące naszym organizmom. W obu obszarach – zdrowia oraz pracy – korekty nie 
są wprawdzie zupełnie poza naszym zasięgiem, ale zarazem pewnym sytuacjom lepiej 
zawczasu zapobiegać, wcześniej oraz dokładniej je konsultować i diagnozować, aniżeli 
zbyt późno, nerwowo i czasami nieco na oślep je leczyć. Dlatego wydaje się, że jedyna 
rozsądna droga do ewentualnych korekt wyłaniającego się świata (bez) pracy wiedzie 
przez współdecydowanie. Dzięki współdecydowaniu łatwiej i o diagnozę, i o identyfi-
kację ewentualnych środków zaradczych, ale w tym wyłaniającym się ‘nowym świecie’ 
postpracy o samo współdecydowanie bywa coraz trudniej, co obrazują przeobrażenia 
zachodzące w europejskich stosunkach przemysłowych. Warto zarazem odróżniać 
współdecydowanie i dialog od tokenizmu, tj. ‘zagadywania’ problemów z zachowaniem 
pozorów konsultacji (por. Arnstein 1967), Tokenizm to jedna z typowych deformacji dialo-
gu społecznego, które współcześnie przybierają na sile.

W kierunku nowego status quo w stosunkach przemysłowych

Mówiąc o nowym status quo w stosunkach przemysłowych mam również na myśli sto-
sunki pracy w ogóle, a operując pojęciem ‘stosunki przemysłowe’ posługuję się tradycyjną 
terminologią dla tego obszaru nauk społecznych, w którym konceptualizuje się i analizuje: 
aktorów, zjawiska oraz procesy kojarzone z występowaniem zapotrzebowania na pracę, 
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z rozwojem tego zapotrzebowania, jego rodzajami, możliwościami jego kontunuowania 
i kontrolowania, a także okolicznościami jego zanikania. Można powiedzieć, że stosunki 
przemysłowe to stosunki pracy, ich aktorzy oraz relacje ‘plus’ instytucje tzw. demokracji 
przemysłowej, na czele z dialogiem społecznym wyznaczającym strategie współdecydo-
wania i współzarządzania. Zarazem zagraniczna oraz krajowa literatura na temat stosun-
ków przemysłowych jest obszerna, ma długą tradycję i jest także (przynajmniej w istotnych 
fragmentach) stosunkowo łatwo dostępna. Dlatego nie będzie tu specjalnie przywoływana.

Na nowe, wyłaniające się status quo europejskich stosunków przemysłowych składa-
ją się m.in. takie elementy, jak:

▪▪ kapitalizm kognitywny wyrastający z rewolucji cyfrowej oraz z tzw. gospodarki 
opartej na wiedzy – jego wizytówki nie stanowi fabryka, jak we wcześniejszej 
formie kapitalizmu, ale stale alokująca się i relokująca, materialna i niematerial-
na oraz realna i wirtualna kooperacja sieciowa, której ram nie sposób zamknąć 
‘ogrodzeniem przedsiębiorstwa’;

▪▪ rozwój gospodarki platform cyfrowych (ang.  platform economy) stanowiącej 
jedno z wcieleń gospodarki „chałturniczej” (ang. gig economy) – są to takie for-
my zlecania i pod-zlecania pracy oraz budowania łańcuchów usług i produkcji, 
w których dominuje chwiejność i w pewnym sensie „jednostrzałowość” zleceń 
na globalizujących się ‘giełdach pracy’, czyli giełdach w postaci platform ‘zatrud-
nienia’ (takich, jak np. Uber), oferujących niskie wynagrodzenie oraz niski poziom 
ochrony pracy, albo zupełny jej brak;

▪▪ nowy kartel elit, związany z dalszym wzrostem znaczenia korporacji transna-
rodowych i towarzyszącego im finansjalizmu w polityce partyjnej (politics) oraz 
zestrajanie się polityki korporacji z programami polityczno-publicznymi (policy), 
m.in. poprzez korporacyjną „kolonizację” podmiotów i sieci społeczno-politycz-
nych oraz instytucji i praktyk dialogu społecznego;

▪▪ kurczący się ogólny popyt na pracę, zmiana jego struktury oraz utrzymujące się 
zjawisko generowania wzrostu PKB bez zwiększania ilości miejsc pracy, przy 
czym spadki PKB generują ich zmniejszanie – kurczy się więc zatrudnienie a po-
wstałą lukę wypełniają innowacje, automaty, boty i algorytmy;

▪▪ coraz liczniejszy, a zarazem coraz bardziej niejednolity, zdekomponowany 
cybertariat, odmienny w swym niejednorodnym profilu nie tylko od dawnego 
proletariatu, ale również od współczesnego prekariatu;

▪▪ nowe instrumenty płacowe (a raczej socjalne), z najbardziej charakterystycznym 
z nich, jakim się współcześnie jawi dochód gwarantowany;

▪▪ nowe instrumenty podatkowe, w tym „opodatkowanie” zaawansowanych maszyn, 
urządzeń, systemów technologicznych oraz komponentów tzw. sztucznej inteligencji;

▪▪ zdekoncentrowane, a nawet zatomizowane negocjacje płacowe, intensyw-
niejsze w sektorach „wrażliwych” w sensie politycznym, technologicznym, 
bezpieczeństwa itp. – często tam, gdzie zaznacza się, wynikający z liczebności 
i determinacji zatrudnionych, potencjał wyborczy (jak np. w przypadku górnictwa 
węgla kamiennego w Polsce), albo tam, gdzie pojawia się przetargowa przewaga 
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pracowników o rzadkich, zaawansowanych i poszukiwanych kwalifikacjach (np. 
programiści komputerowi);

▪▪ dalsza prekaryzacja zatrudnienia, związana z coraz mniej trwałymi i z coraz mniej 
przewidywalnymi formami zatrudnienia;

▪▪ dalsze oderwanie pracy od miejsca poprzez wzrost znaczenia pracy na odle-
głość (pracy zdalnej, telepracy);

▪▪ dalszy spadek stopy zastąpienia (relacji wysokości emerytury do wcześniejszych 
zarobków) związany ze zmniejszaniem się stosunku liczby zatrudnionych przypa-
dających na jednego emeryta;

▪▪ wielowymiarowe zmiany i fluktuacje struktury sektora pracy związane z nasila-
niem się niekorzystnych trendów demograficznych i migracyjnych w Europie.

Przedstawiona argumentacja przemawia na rzecz potwierdzenia trafności hipotezy 
mówiącej o tym, iż dotychczasowy europejski model stosunków przemysłowych – z silną 
pozycją związków zawodowych, rozpowszechnionymi przetargami płacowymi i współ-
decydowaniem w ramach instytucji dialogu społecznego – już teraz usuwa się w cień, 
a w nieodległej przyszłości odejdzie do lamusa – w związku z przechodzeniem gospoda-
rek do wariantu 4.0. Poszczególne typy reżimów stosunków przemysłowych będą jednak 
ewoluować w odmienny sposób. Dlatego w Tabeli 1, z uwagi na płynność sytuacji, kierunki 
te zostały jedynie zasygnalizowane. Zakłada się zarazem wysokie prawdopodobieństwo 
wzajemnego przenikania się cech oraz trendów prognozowanych kierunków ewolucji, 
które w Tabeli 1 przyporządkowano poszczególnym typom europejskich stosunków 
przemysłowych. Zatem w dalszych ewentualnych analizach, uogólnienia odnoszące się 
do tych typów mogą (i powinny) być przenoszone oraz generalizowane.

Tabela 1. Dynamika przeobrażeń reżimów stosunków przemysłowych w UE

Dominujący 

typ stosunków 

przemysłowych

Terytorium i główne cechy dotychczaso-

wego typu stosunków przemysłowych
Prognozowany kierunek ewolucji

Korporatyzm 

partnerstwa 

społecznego

Austria, Belgia, Holandia, Luksemburg, 

Niemcy, Słowenia

Wysoki poziom instytucjonalizacji współ-

pracy władz z organizacjami partnerów 

społecznych w kształtowaniu oraz realizacji 

polityki publicznej, a także w zarządzaniu 

publicznym. Szerokie wykorzystanie 

praktyk dialogowych i deliberacyjnych 

z zachowaniem parytetu reprezentacji 

w dialogu społecznym, a także strategicz-

nych cech centralizmu administracyjnego 

z elementami kapitalizmu państwowego.

Fasadowy centralizm dialogu społecznego, 

utrzymywany z przyczyn historycznych 

i wizerunkowych. Przewaga zredukowanych, 

branżowych przetargów interesów, zwłaszcza 

tam, gdzie automatyzacja ma jeszcze 

ograniczony zasięg, a związki zawodowe 

mają tradycje i możliwości działania (np. 

budownictwo, przemysł wydobywczy). Rozwój 

sieci współpracy partnerów społecznych 

z nowymi ruchami społecznymi. Rozwój 

dialogu obywatelskiego i związanego z nim 

współdecydowania. Rosnąca rola dialogowego 

definiowana przestrzeni publicznej przy jedno-

czesnym zawłaszczaniu jej przez najsilniejszych 

korporacyjnych graczy, posługujących się coraz 

bardziej wymyślnymi narzędziami kształtowa-

nia wyobrażeń, opinii oraz gustów.
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Dominujący 

typ stosunków 

przemysłowych

Terytorium i główne cechy dotychczaso-

wego typu stosunków przemysłowych
Prognozowany kierunek ewolucji

Nordycki typ 

korporatyzmu 

w wariancie 

skonsoli-

dowanym 

i nieskonsolido-

wanym

Skonsolidowany: Dania, Finlandia, Szwecja

Nieskonsolidowany: Estonia

Wysoki poziom instytucjonalizacji roli part-

nerów społecznych. Zaznacza się zarazem 

wyraźniejsze, instytucjonalne poluzowanie 

zasad centralizmu i zdystansowanie 

państwa od relacji przemysłowych, które to 

państwo (częściej niż w innych wariantach 

z tej Tabeli) jest skłonne – nie tyle ‘samo’, 

albo ewentualnie wspólnie z partnerami 

społecznymi – wytyczać drogi rozwojowe, 

co raczej ‘woli’ akceptować i wdrażać 

oddolne projekty rozwiązań, czy to w po-

szczególnych sektorach, czy nawet w całej 

polityce publicznej. Jedną z ikon tego typu 

rozwiązań jest pakt z Saltsjöbaden, zawarty 

w 1938 roku, który legł u podstaw szwedz-

kiego modelu welfare state i w dialogowo 

dostosowywanej do współczesności formie 

obowiązuje do dziś.

Estonia zdaje się podążać w podobnym 

kierunku, choć uwidaczniają się tam 

również trendy pluralistyczne przywodzące 

na myśl sytuację na Cyprze i Malcie.

Decentralizacja i dekoncentracja dialogu 

społecznego oraz stosunków przemysłowych, 

przy kulturowo zakorzenionych praktykach 

partycypacji i współdecydowania, mają szansę 

stworzyć w tej grupie państw stosunkowo 

najlepsze warunki adaptacyjne dla dialogu 

społecznego w nowych warunkach. Dialog 

społeczny ma szansę się tam splatać z różnymi 

formami dialogu obywatelskiego i aktywizmu 

lokalnego. Zagrożeniem będzie rozwój enklaw 

o charakterze bastionowym, w których domi-

nują więzi o charakterze niepomostowym, silna 

polaryzacja afektywna wobec ‘obcych’, dążenie 

do ekskluzji z życia publicznego, wzmocnienia 

spoiw bastionowych i, w rezultacie, do 

ekspansji poprzez poszerzanie stref wpływów, 

co może obrazować powstawanie oraz rozwój 

tzw. stref no go na terenie Szwecji.

Korporatyzm 

rywalizacyjny 

(polityka 

kontraktowych 

paktów 

społecznych)

Irlandia

Irlandzki wariant rywalizacyjnego 

korporatyzmu zakorzeniony jest w długiej, 

powojennej historii nieudanych stosunków 

przemysłowych w trawionej kryzysami 

gospodarce i w skłóconym społeczeństwie. 

W pierwszej dekadzie XXI wieku udało się 

w tym kraju przezwyciężyć animozje i utar-

te sposoby rywalizacji wdrażając formułę 

kontraktowych paktów społecznych. Ich 

treść każdorazowo opiewała na realizację 

odmiennych, bardziej strategicznych 

lub bardziej sektorowych zmian gospo-

darczo-społecznych. Pakty realizowano 

w sposób konsekwentny, poważnie 

posługując się metodami zarządzania 

projektowego. Irlandzka polityka paktów 

społecznych jest tutaj przedstawiona 

jako rywalizacyjny wariant korporatyzmu 

z uwagi na tamtejsze, nieodległe od 

brytyjskich wzorce kulturowo-polityczne, 

które stanowią właściwsze podłoże dla 

zachowań rywalizacyjno-rynkowych, aniżeli 

klasyczne wzorce kontynentalne.

Kontraktowa formuła pro-rozwojowych 

paktów społecznych może wprowadzać 

do porozumień społecznych coraz więcej 

wątków, którymi są zainteresowane korporacje 

gospodarcze. Celem budowy społecznego 

zaplecza dla swych działań korporacje będą 

zabiegać o tworzenie złożonych sieci poparcia, 

w których pojawiać się będą coraz liczniejsze 

organizacje pozarządowe powoływane z myślą 

o budowie społecznego zaufania wobec 

projektów korporacji. Będą temu towarzyszyć 

korporacyjne inwestycje celowane w sferę spo-

łeczną i przestrzeń publiczną, konstruowane 

zgodnie z logiką coś-za-coś, z wpisanymi w nie 

mechanizmami uzależniającymi, podporządko-

wującymi i ekspansywnymi.
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Dominujący 

typ stosunków 

przemysłowych

Terytorium i główne cechy dotychczaso-

wego typu stosunków przemysłowych
Prognozowany kierunek ewolucji

Korporatyzm 

spolaryzowany

Francja, Grecja, Hiszpania, Portugalia, 

Włochy

Typ ten występuje w stosunkowo najbar-

dziej ‘sejsmicznie’ aktywnych obszarach 

europejskich stosunków przemysłowych. 

Ma tam miejsce niespokojny i konfliktowy 

korporatyzm silnie politycznie i ideolo-

gicznie spolaryzowany. Rola partnerów 

społecznych jest zmienna, a oni sami 

uwikłani są w spolaryzowane koalicje 

polityczne. Oprócz kulturowych i systemo-

wych cech Południa, charakterystyczne 

jest zarazem to, że we wszystkich tych 

krajach funkcjonowały w przeszłości 

autorytarne rozwiązania korporatystyczne, 

a retoryka konfliktu klasowego jest wciąż 

żywa i zachowuje wyraźny potencjał 

mobilizacyjny.

Zapalna arena stosunków przemysłowych, 

którą dodatkowo antagonizują problemy mi-

gracyjne, strukturalne, wyznaniowe oraz wciąż 

żywe interpretacje klasowe. Liczne konflikty, 

konfrontacje i ‘wojny socjalne’ w dalszym 

ciągu będą sprzyjać budowie aparatu państwa 

stanu wyjątkowego. Rozpadowi ulegną 

klasyczne koalicje interesów pomiędzy partiami 

politycznymi, a organizacjami grup interesu. Ich 

miejsce zajmie płynny amalgamat wzajemnie 

eskalujących się: różnych form akcji bezpośred-

niej, w tym ataków, sabotażu, odwetów, w kon-

tekście których pojawiać się będą nietrwałe, 

często ‘uliczne’ sojusze. Etatystyczny aparat 

publiczny państwa stanu wyjątkowego będzie 

się zrastał z agendami interesów biznesowych, 

co dawać będzie zwrotne uzasadnienie dla 

pogłębiającej się polaryzacji, a pogłębiającą 

się polaryzacją będzie usprawiedliwiane 

zaostrzanie kontroli. W tym uścisku uwidacznia 

się mechanizm autopojetyzmu systemowego 

w wersji autorytaryzującej się (a więc w istocie 

umierającej) demokracji.

Wyspiarski plu-

ralizm liberalny 

w wariancie 

kooperacyjnym 

i spolaryzowa-

nym

Kooperacyjny: Wielka Brytania

Spolaryzowany: Cypr, Malta

Brytyjski wariant kooperacyjny spaja wie-

lowiekowa tradycja kształtowania instytucji 

służących rywalizacji interesów. Nie chodzi 

jedynie o tamtejsze ‘wielkie’ instytucje, jak 

parlamentaryzm, precedens, czy petycja, 

ale również o administracyjnie wspierane 

możliwości dostępu do publicznych 

procesów decyzyjnych w skali mikro, albo 

na poziomie sektorowym. Brexit może 

wprowadzić pewne komplikacje, ale nie 

dotknie utrwalanych od wieków brytyjskich 

praktyk dostępu i partycypacji.

Charakterystyczny dla Cypru oraz 

Malty, spolaryzowany wariant pluralizmu 

liberalnego stanowi hybrydę; nosi ona 

ślady południowego spolaryzowanego 

korporatyzmu, z którego wyrasta i bardzo 

możliwe, że do niego powróci.

Zróżnicowanie form stosunków przemysło-

wych. Ton nadawać będą relacje kształtowane 

w najsilniejszych korporacjach oraz w central-

nych aglomeracjach. W Wielkiej Brytanii pewną 

szansę w zmaganiach z uwarunkowaniami 

gospodarki 4.0 dają wielowiekowe tradycje 

kształtowania instytucji służących rywalizacji 

interesów, które zabezpieczają przynajmniej 

minimum możliwości zgłaszania uwag do 

działania systemu na jego różnych poziomach. 

Na Cyprze i Malcie szansy takiej nie ma. 

Byłby natomiast możliwy rozwój zależny, np. 

w pokornej symbiozie z (‘jakimś’) imperium.

Etatyzm / 

chwiejny 

korporatyzm

Bułgaria, Litwa, Polska, Rumunia, Słowacja

Etatystyczny składnik tego typu stosunków 

przemysłowych jest stale przebudowywa-

ny przez różne wpływy partyjno-polityczne, 

zasadniczo jednak utrzymuje się – czy to

Centralizacja stosunków przemysłowych, 

utrzymanie przeważającej roli państwa w ich 

kształtowaniu, przy jednoczesnej labilności 

kierunków państwowej polityki przemysłowej, 

czego przyczyny tkwią w polityce partyjnej oraz
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Dominujący 

typ stosunków 

przemysłowych

Terytorium i główne cechy dotychczaso-

wego typu stosunków przemysłowych
Prognozowany kierunek ewolucji

w formie bardziej oligarchicznej, czy też 

w formie bliższej kapitalizmowi państwo-

wemu, w jego bardziej formalno-tech-

nokratycznym wariancie. W chwiejnym 

korporatyzmie etatystycznym państwo 

zajmuje w dialogu trójstronnym mocną 

pozycję centralną, zmieniają się jedynie 

formalne rekwizyty i publiczne narracje. 

Interesy wielkich grup społecznych częściej 

są rozgrywane partyjnie, aniżeli uzgadniane 

kooperacyjnie. 

zmiennych wpływach grup interesu. Politycznie 

uwarunkowane promowanie interesów trady-

cyjnych, często politycznie kontrolowanych 

branż, których poparcie jest ważne dla zysku 

wyborczego. Kontynuacja nienagłaśnianego, 

pro-korporacyjnego kursu neoliberalnego, 

uzupełnianego elementami kapitalizmu 

państwowego oraz rozwiązaniami testującymi 

możliwości wprowadzenia dochodu gwa-

rantowanego w mocno okrojonych formach. 

Ograniczona rola aktywizmu obywatelskiego 

– oficjalnie formułowane poparcie przy realnej 

niechęci – zarówno państwa, jak i samorządów 

wobec partycypacji i współdecydowania.

Słaby 

etatyzm / słaby 

korporatyzm

Czechy, Łotwa, Węgry

Wskazana w nazwie tego typu stosunków 

przemysłowych ‘słabość’ obu instytucjonal-

nych parametrów, tj. etatyzmu i korpo-

ratyzmu nie stanowi w tym przypadku 

wady, ale jest zaletą. Zarówno etatyzm, 

jak i korporatyzm są w ramach tego typu 

bardziej jednoznacznie podporządkowane 

polityce parlamentarnej, której naturalnym 

tłem jest rywalizacja i rozstrzygnięcia w try-

bie głosowań. Okazuje się to zaletą także 

dlatego, że systemy postkomunistyczne 

wciąż nie są w stanie poradzić sobie z wy-

zwaniami, jakie towarzyszą prowadzeniu 

skutecznej, a jednocześnie demokratycznej 

linii rozwoju bliższej etatyzmowi, a także 

z wyzwaniami, które pojawiają się wraz 

z korporatystycznym wariantem relacji 

koalicyjnych. Jest to więc bardziej wydajny 

wariant, ogólnie mniej wydajnych wzorców 

stosunków przemysłowych, jakie (oprócz 

Słowenii) rozwijają się w postkomunistycz-

nej części UE. Z wariantu tego pozornie 

zdają się niekiedy wyłamywać Węgry, gdzie 

arytmetyka i praktyka parlamentarna może 

niweczyć próby debaty. Z drugiej jednak 

strony, na tle innych krajów postkomu-

nistycznych, węgierski trzeci sektor jest 

silniejszy i ma bogatsze tradycje (ale też 

jest bardzo zróżnicowany, a fragmentami 

mocno spolaryzowany).

Sytuacyjnie warunkowana decentralizacja 

stosunków przemysłowych z ograniczonym 

znaczeniem korporatyzmu i przy umiarkowa-

nym wpływie państwa. W różnym zakresie 

korygowany socjalnie kurs neoliberalny. Trudna 

rola aktywizmu obywatelskiego przegrywają-

cego z rosnącymi wpływami korporacji i coraz 

silniejszym splotem interesów biznesowych 

i politycznych. Charakterystyczne dla Węgier 

będą gwałtowne niekiedy, a zarazem złożone 

oraz splecione z interesami politycznymi 

i biznesowymi, rozgrywki w ramach trzeciego 

sektora oraz wobec trzeciego sektora.
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Dominujący 

typ stosunków 

przemysłowych

Terytorium i główne cechy dotychczaso-

wego typu stosunków przemysłowych
Prognozowany kierunek ewolucji

Europejski mo-

del społeczny 

jako postulat 

poddawany 

próbom 

praktyki

Obszar Unii Europejskiej

Europejski model społeczny zakłada nie-

rozdzielność efektywności i innowacyjności 

gospodarczej z solidarnością społeczną, 

konsensualizmem w polityce oraz 

współdecydowaniem w sferze publicznej. 

Postulat ten oficjalnie postawiono w 1994 

roku i od tego czasu niezmiennie okazuje 

się zbyt wygórowany. W rzeczywistości, 

w UE postępuje decentralizacja i erozja 

instytucji korporatystycznych, a także 

pogłębiający się brak ich koordynacji w kra-

jach członkowskich. Skutkuje to niezade-

kretowanym kursem swoistej ‘trzeciej drogi’, 

pomiędzy pluralizmem, a różnymi formami 

praktyk dialogowych. Istotą tego kursu jest 

dalsza dekoncentracja i decentralizacja 

instytucji korporatystycznych. W założe-

niach ma ona służyć dostosowywaniu się 

instytucji dialogu społecznego do bardziej 

dynamicznych warunków prowadzenia 

działalności gospodarczej oraz krótszych 

cyklów koniunkturalnych na rynkach 

światowych. W praktyce kurs ten wzmacnia 

przetargową siłę korporacji gospodarczych.

Patchwork, hybrydowość, rozwój asyme-

trycznej sieci rozmaitych komitologicznych 

‘centrów’, ‘fundacji’, ‘agencji’, czy ‘urzędów’, 

powoływanych z wykorzystaniem pochodzącej 

z Thatcherowskiej Wielkiej Brytanii formuły 

tworzenia łańcuszków tzw. agencji kolejnych 

kroków (ang. next steps agencies). Rosnąca rola 

coraz bardziej dezintegrującej się komitologii 

– przy niemożności tworzenia integrujących 

‘platform komitologicznych’, rosnąca rola 

lobbingu wzmacnianego możliwościami tech-

nologicznymi – gra zróżnicowanych i silnych 

podmiotów przy słabnących możliwościach 

poszukiwania korporatysycznego konsensu. 

Balansowanie strategii organizacji grup 

interesu pomiędzy ‘logiką członkostwa’ a ‘logiką 

wpływu’. Nawiązując do znanych z analiz, ha-

słowych sformułowań anglojęzycznych można 

powiedzieć, że nowy splot obu logik będzie 

przynosić efekty strategiczne odleglejsze od 

dotychczas typowych działań korporatystycz-

nych partnerów społecznych, interesariuszy 

obywatelskich, czy społecznych alarmistów 

(ang. social partners, stakeholders, watch 

dogs), a coraz bliższe aktywności, znanych 

z pluralistycznego kontekstu instytucjonalnego 

– strażników dostępu, akcjonariuszy, ewentu-

alnie tzw. graczy wetem (ang. gate-keepers, 

shareholders, veto players).

Źródło: Opracowanie własne na podstawie: Caprile, Sanz de Miguel (2018); Czub, Vetulani-Cęgiel 
(2018); Laugesen, Demetriades, Tassinari (2014); Sroka (2007); Traxler (2003); Kurczewska (2011); Czub 
(2018); Witkowska (2015).

Scenariusze dalszej ewolucji europejskich stosunków przemysłowych

Trzy, anonsowane już, scenariusze dalszej ewolucji europejskich stosunków przemy-
słowych mają charakter probabilistyczny. Stanowią autorską próbę oszacowania skutków 
megatrendów, których elementy wskazano w Tabeli 1, charakteryzując dynamikę zmian 
w obrębie poszczególnych typów stosunków przemysłowych w Europie.

Uogólniając treść Tabeli 1 można powiedzieć, że w pierwszym scenariuszu powo-
jenny model stosunków przemysłowych będzie zastępowany przez wariant redukujący 
dialog społeczny w sposób znaczny, ale na tle pozostałych dwóch scenariuszy jeszcze 
umiarkowany. W tym wariancie ze względów politycznych utrzymywane będą zubożone 
formy przetargów interesów, przede wszystkim w najbardziej wrażliwych oraz ‘zapalnych’ 
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branżach. We względnym tempie będzie przy tym rosnąć rola zdecentralizowanych 
i zdekoncentrowanych, sieciowych praktyk współdecydowania, kojarzonych z dialo-
giem obywatelskim oraz z tzw. nowymi ruchami społecznymi. Związane to będzie m.in. 
z ogólnym wzrostem poziomu świadomości obywatelskiej, zwłaszcza w miastach. Zróż-
nicowane elementy takiej ewentualnej ewolucji można zauważyć w nordyckim, delibe-
racyjnym modelu stosunków przemysłowych, a ponadto w korporatyzmie partnerstwa 
społecznego rozprzestrzenionym w niemieckiej strefie językowej, ale także obecnym 
(choć w mniejszej skali) w Belgii oraz (w nieco większym stopniu) w Holandii. Elementy 
tego scenariusza są również dostrzegalne w irlandzkiej polityce paktów społecznych 
oraz w brytyjskim pluralizmie grup interesu. Nowe ruchy społeczne oraz praktyki dialogu 
obywatelskiego są natomiast najbardziej wątłe w krajach Europy Środkowej i Wschod-
niej, co stanowi poważny problem.

W drugim scenariuszu rozprzestrzeniać się będzie labilny i sam w sobie słabo 
skoordynowany, albo zupełnie nieskoordynowany, model stosunków przemysłowych, 
jaki w Tabeli 1 najwyraźniej uwidacznia się w ramach typów: korporatyzmu spolaryzowa-
nego, etatyzmu / chwiejnego korporatyzmu oraz słabego etatyzmu / słabego korpo-
ratyzmu. Ta mieszanka wzorców z europejskiego południa i z krajów postkomunistycz-
nych popadać będzie w coraz liczniejsze niekonsekwencje, paradoksy i sprzeczności. 
Enklawy lepiej rozwiniętego dialogu społecznego w branżach wrażliwych sąsiadować 
będą z zupełnym niemal brakiem dialogowych relacji w branżach niemających poli-
tycznego potencjału zapalnego oraz tam, gdzie pracownicy nie dysponują zasobami 
odpowiednimi do planowania i realizowania skutecznych strategii reprezentacji intere-
sów. Utrzymywanie się, lub regres, dialogu społecznego będą zależne nie tylko od siły 
przetargowej partnerów społecznych, ale także od znaczenia kwalifikacji, którymi będą 
się legitymować pracownicy. Pośrednio będą także zależeć od zasadności, możliwości 
oraz kosztów ewentualnego zastępowania ich pracy przez automaty, boty, roboty, czy 
algorytmy sztucznej inteligencji. Z uwagi na utrzymujący się hybrydowy, a zarazem 
swoiście „południowy”, profil gospodarek krajów postkomunistycznych, dominującą rolę 
nadal będą w nich odgrywać relacje typu „familijnego”, które posiadają wyraźny poten-
cjał oligarchizujący. Z tego też powodu nadal pojawiać się tu będą układy patronackie, 
zarówno wokół wpływowych ‘rodzin’ gospodarczo-polityczno-administracyjnych, jak 
również w środowiskach spółek-córek koncernów transnarodowych, a także w kręgach 
korporacyjnych ‘braci i sióstr’. Francja, o której warto tu wspomnieć z uwagi na utrzymu-
jącą się tam zapalną sytuację społeczną, o wyraźnym podłożu socjalnymi, albo zajmie 
w tej grupie pozycję autonomiczną – stosunkowo ‘lepszą’, ale i tak ułomną, albo (co jest 
mniej prawdopodobne) w ucieczce z tej grupy państw przyjmie więcej cech korpora-
tyzmu partnerstwa społecznego. Ewentualnie pogrąży się jeszcze głębiej w wariancie 
śródziemnomorskim, zarówno w wymiarze gospodarczym i politycznym, jak i społecz-
no-kulturowym.

W trzecim scenariuszu znane nam dziś stosunki przemysłowe i dialog społeczny 
albo zupełnie się spluralizują i w efekcie będą zanikać w formach korporatystycznych, 
a jednym z nielicznych narzędzi wpływu pozostanie dla interesów grupowych lobbing 
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(który siłą rzeczy zawsze jest słaby wobec korporacji) (pod-wariant 1), albo też będą one 
utrzymywane w formach bastionowych, autorytaryzujących się i stanowiących elementy 
polityk państw narodowych walczących o resztki swojego, powiedzmy, niezachwia-
nego władztwa i wykorzystujących w tym celu elementy kapitalizmu państwowego 
oraz – w wariancie zracjonalizowanym – tzw. nowego interwencjonizmu państwowego 
(którego szczegółowe parametry analizowali m.in. Bob Jessop i Ngai-Ling Sum – Jessop, 
Sum 2006) (pod-wariant 2). Pierwszy z tych pod-wariantów negatywnych można sobie 
wyobrazić spoglądając na brytyjskie, coraz bardziej pluralizujące się i marketyzujące 
stosunki przemysłowe. Ten pod-wariant jest tym bardziej do przyjęcia, im bardziej za-
można jest gospodarka: łatwiej go znieść, gdy stosunkowo nietrudno o (jakąkolwiek) 
pracę oraz o (w miarę) przyzwoity zarobek. Jeśli natomiast gospodarka nie jest zamożna, 
wówczas dobrze jest, gdy niewygody życia i pracy w pluralistycznych realiach stosunków 
przemysłowych kompensuje przynajmniej, jak na Cyprze i Malcie, pogoda. Drugi gorszy 
pod-wariant, z elementami kognitywnego kapitalizmu państwowego oraz nowego inter-
wencjonizmu, sporymi już fragmentami wyłania się na razie poza Europą, np. w Chinach. 
Żyjąc w jego realiach lepiej jest trwać w stereotypowo dalekowschodnim stanie ducha, 
który – jak zen – pomaga ‘przechodzić mimo’ narastających problemów związanych 
z pracą i zatrudnieniem oraz godzić się z wyrównywaniem stylów życia w ramach grada-
cyjnie wobec siebie ulokowanych społecznych enklaw, z wszechogarniającą inwigilacją 
oraz mniej lub bardziej jawną kulturową i państwową przemocą oraz społeczną presją. 
Bez podobnej, ‘wycofanej’ orientacji mentalnej, funkcjonowanie w podobnych warun-
kach jawi się jako bardzo trudne, nie tylko dla Europejczyków.

Wbrew głosom wielu związkowców, trudno natomiast uznać za realny, ewentualny 
kolejny wariant – swoistego powrotu do korporatystycznej przeszłości, w którym zakłada 
się możliwość tzw.  rewitalizacji związków zawodowych w nowych warunkach. Dlatego 
w tym tekście ewentualność rewitalizacji korporatyzmu nie jest brana pod uwagę i nie jest 
wyszczególniana jako czwarty scenariusz dalszej ewolucji europejskich stosunków prze-
mysłowych. Taka rewitalizacja jest mało prawdopodobna, a wręcz jest nieprawdopodobna. 
Związki zawodowe są zbyt przywiązane do przebrzmiałej, „dwubiegunowej” klasowości 
i charakterystycznych dla niej metod – widać to nawet wtedy, gdy się od nich energicz-
nie odżegnują. Wiąże je z nimi zarówno idea, jak i organizacyjna forma oraz praktyczne 
metody. Są one, niestety, skazane na porażkę, a ich miejsce w mobilizacji, kontestacji oraz 
w próbach naprawy zastanej sytuacji zajmą (jeśli zajmą!) naturalnie i spontanicznie powsta-
jące sieci społeczno-polityczne oraz nowe ruchy społeczne. Pod warunkiem jednak, że im 
z kolei uda się w jakiś sposób uniknąć niejawnej, a zarazem zręcznej, kolonizacji przez sieci 
technologiczne, za którymi „stoją” finansjalizm i korporacje.

Zakończenie

Wspomniane w artykule zagadnienia na pewno nie wyczerpują tematu, a jedynie sta-
nowią próbę wpisania się w aktualną dyskusję na temat przyszłości systemów otwartych. 
Nowotworowy etap rozwoju kapitalizmu z pewnością zagraża nie tylko ‘przemysłowym’, 
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czy ‘miejskim’ odmianom demokracji, ale zagraża demokracji jako takiej (por. Levitsky, Zi-
blatt 2018; Sroka 2017b). Wciąż jednak istnieje szansa jej ewolucji i w efekcie przetrwania, 
choć wymagałoby to świadomych działań, a deliberacja pozostaje najlepszą, jeśli nie je-
dyną drogą uniknięcia dalszej erozji reprezentacji interesów w Europie. Erozji w skutkach 
podobnej do katastrofy fordyzmu w stosunkach pracy.
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Streszczenie

Celem artykułu pozostaje rekonstrukcja normatywnych powiązań unijnej władzy ustawodawczej ze 

sferą polityki zagranicznej Unii Europejskiej. Prezentowane analizy koncentrują się wokół wybranych 

zagadnień prawnych wskazanego problemu. Zgodnie z przyjętą hipotezą, mimo że zakres prawnych 

powiązań instytucji ustawodawczych UE ze sferą polityki zagranicznej Unii jest szeroki, instytucje 

te w ramach wskazanej polityki jedynie w ograniczonym zakresie realizują definiowaną traktato-

wo funkcję ustawodawczą, która jest rozumiana jako stanowienie prawa w ramach szczególnego 

(cechowanego określonym standardem transparentności i legitymacji demokratycznej) ustalonego 

traktatowo trybu. Weryfikacja hipotezy oparta została o metodę dogmatyczno-prawną i wymaga 

poczynienia ustaleń w zakresie natury unijnej polityki zagranicznej, identyfikacji instytucji (organów) 

i funkcji ustawodawczych UE oraz ich prawnych powiązań ze wskazaną polityką Unii.
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Foreign policy of the European Union and Union’s legislative power. Selected 
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Abstract: 

The aim of this article is to reconstruct links between Union’s legislative power and foreign policy 

of the European Union. Presented analysis focuses on legal aspects of that issue. The hypothesis of 

the article assumes that even though the range of legal links between EU’s legislative institutions 

and the realm of Union’s foreign policy is wide, these institutions within the policy in question only 

to a limited extent perform legislative function as defined by treaties and understood as law-ma-

king in accordance with particular (marked with certain standard of transparency and democratic 

legitimization) treaty procedure. The verification of this hypothesis is based on a dogmatic-legal 

method and requires the analysis concerning the nature of Union’s foreign policy, the identification 

of Union’s legislative institutions (organs) and functions and the legal links between them and the 

Union’s foreign policy. 
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Rozważania dotyczące polityki zagranicznej Unii Europejskiej (UE) stały się trwa-
łym elementem badań poświęconych Unii jako specyficznej konstrukcji integracyjnej. 
Analiza odnośnie kwestii podziału władzy w jej ramach, jak i samej unijnej legislatywy, 
egzekutywy czy judykatywy, wpisuje się również w sposób naturalny w obszar badań 
poświęconych UE. Zauważyć przy tym wypada, że zarówno polityka zagraniczna, 
jak i władza ustawodawcza, to sfery aktywności tradycyjnie wiązane z funkcjonowa-
niem państwa. Unia Europejska państwem natomiast nie jest. Dorobek nauki prawa 
unijnego nie wyklucza jednak możliwości zastosowania właściwych państwu pojęć 
i instytucji jako akceptowalnego punktu odniesienia w relacji do funkcjonowania 
Unii (Grzeszczak 2011a: s. 223–226). Jednocześnie z perspektywy prawnej (prawa 
międzynarodowego publicznego) charakter prawny Unii wciąż najbliższy wydaje się 
kategorii organizacji międzynarodowej. Stąd zagadnieniem wartym rozpatrzenia staje 
się relacja między polityką zagraniczną i legislatywą w warunkach funkcjonowania 
organizacji międzynarodowej, którą UE pozostaje. To zagadnienie jest przedmiotem 
niniejszego artykułu. 

Celem prezentowanych rozważań jest identyfikacja powiązań między sferą unijnej 
polityki zagranicznej i zdefiniowaną traktatowo unijną legislatywą. Jednocześnie zapre-
zentowane analizy koncentrują się wokół prawnych aspektów wskazanego zagadnienia 
i tym samym zmierzać będą do ustalenia konstrukcji „włączenia” unijnego ustawodawcy 
w obszar polityki zagranicznej Unii. Zgodnie z przyjętą hipotezą, mimo że zakres praw-
nych powiązań instytucji ustawodawczych UE ze sferą polityki zagranicznej Unii jest sze-
roki, instytucje te w ramach wskazanej polityki jedynie w ograniczonym zakresie realizują 
definiowaną traktatowo funkcję ustawodawczą, rozumianą jako stanowienie określonego 
typu aktów wiążących w ramach szczególnego (cechowanego określonym standardem 
transparentności i legitymacji demokratycznej), ustalonego traktatowo trybu. Weryfikacja 
hipotezy wymaga ustalenia: natury i zakresu aktywności UE definiowanej mianem unijnej 
polityki zagranicznej, a także określenia jakim podmiotom traktaty władzę ustawodaw-
czą powierzają (wymiar organizacyjny władzy ustawodawczej UE), ustalenia istoty samej 
funkcji ustawodawczej na poziomie UE (wymiar funkcjonalny władzy ustawodawczej UE) 
oraz rekonstrukcji prawnego umocowania instytucji i funkcji ustawodawczych w ramach 
poszczególnych dziedzin polityki zagranicznej Unii. Owe założenia determinują jedno-
cześnie strukturę opracowania i kolejność podejmowanych wątków. 

Prezentowane opracowanie pozostaje analizą prawną, stąd w naturalny sposób do-
minującą metodą badawczą pozostaje metoda dogmatyczno-prawna. Wskazane w po-
przednim akapicie kategorie (polityka zagraniczna UE, instytucje i funkcje ustawodawcze 
w UE) będą zatem rekonstruowane i opisywane zgodnie z treścią traktatów na podstawie 
egzegezy ich przepisów. W opracowaniu wykorzystano aparaturę pojęciową właściwą 
prawu unijnemu i międzynarodowemu publicznemu oraz, pomocniczo, koncepcje 
właściwe nauce prawa konstytucyjnego, zwłaszcza w odniesieniu do organizacyjnego 
i funkcjonalnego wymiaru unijnej władzy ustawodawczej. Zastrzec także wyraźnie wypa-
da, że prezentowana analiza nie aspiruje do wyczerpania podjętej problematyki, a raczej 
do zbadania wybranych jej aspektów prawnych. 
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Polityka zagraniczna Unii Europejskiej

Polityka zagraniczna, jako określonego typu działalność, intuicyjnie kojarzyć się wy-
daje z istotą i funkcjonowaniem państwa. Jak wskazuje R. Zięba, polityka zagraniczna 
„jest działalnością najwyżej zorganizowanego podmiotu politycznego jakim jest państwo, 
stanowi jedną z jego polityk publicznych i jest skierowaną na zewnątrz działalnością 
państwową w imię racji stanu, a głównym przedmiotem jej działalności jest rozwijanie 
i regulowanie stosunków z innymi państwami (...) i uczestnikami stosunków międzyna-
rodowych, takich jak organizacje międzynarodowe i ugrupowania integracyjne” (Zięba 
2014: s. 14). W ten sposób polityka zagraniczna staje się funkcją przypisaną państwu, 
choć pewną aktywność na arenie międzynarodowej prowadzić mogą także innego typu 
(bezterytorialne) podmioty (Łoś-Nowak 2011: s. 29). 

Nie jest przy tym możliwe, w wymiarze prawnym, kwalifikowanie Unii Europejskiej jako 
państwa (Barcz 2010: s. 41–45, Fraser 2012: s. 5). Nie oznacza to jednak, że akty ustana-
wiające UE i określające fundamentalne reguły jej funkcjonowania nie dają podstaw do 
uznania, że Unia politykę zagraniczną w rzeczywistości prowadzi. Już w preambule do 
Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) sygnatariusze w sposób klarowny wyrazili wolę realizacji 
w ramach UE wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa (WPZiB) wzmacniającej toż-
samość i niezależność Europy, obliczonej jednocześnie na wspieranie pokoju, bezpieczeń-
stwa i postępu. W tym samym traktacie wyraźnie zaznaczono, iż UE zaangażowana jest 
w sferę stosunków zewnętrznych i w tym wymiarze umacnia i propaguje swoje wartości 
i interesy oraz wnosi wkład w ochronę swoich obywateli (TUE: art. 3 ust. 5). W tym zakresie 
Unia przyczynia się także do zachowania pokoju, bezpieczeństwa, trwałego rozwoju Ziemi, 
solidarności, wzajemnego szacunku między narodami, swobodnego i uczciwego handlu, 
wyeliminowania ubóstwa oraz do ochrony praw człowieka, w szczególności praw dziecka, 
a także do ścisłego przestrzegania i rozwoju prawa międzynarodowego, w szczególności 
zasad Karty Narodów Zjednoczonych (TUE: art. 3 ust. 5). 

Cytowane postanowienia TUE to pewne przykłady potwierdzające żywotne zainte-
resowanie Unii podejmowaniem aktywności zewnętrznej, którą opisać można pojęciem 
polityki zagranicznej. Co interesujące, TUE we wskazanych przepisach nie tylko potwier-
dza zaangażowanie Unii w relacje z podmiotami trzecimi. Pozwala także wyodrębnić 
swego rodzaju „rację”, fundamentalny interes, który polityka tego rodzaju ma realizować. 
W konsekwencji nie wydaje się ulegać wątpliwości, że istnieją normatywne podstawy 
ku temu, by UE określoną aktywność zewnętrzną faktycznie mogła prowadzić. Można 
też przyjąć, że prowadzi ją jako skierowaną na zewnątrz działalność podejmowaną 
w imię – być może nie „racji stanu” – lecz z pewnością określonych interesów i osiągania 
założonych celów. 

Akceptacja powyższych założeń nie zmienia jednak faktu, że charakter Unii Euro-
pejskiej jako podmiotu nie jest tożsamy z charakterem państwa. W ujęciu prawnym, od 
wejścia w życie Traktatu z Lizbony (TL), jej natura jako organizacji międzynarodowej nie 
wydaje się budzić zasadniczych zastrzeżeń (van Vooren, Wessel 2014: s. 4; Barcz 2010:  
s. 44–45). Oczywiście UE sama w sobie przejawia szereg cech szczególnych – znanych 
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i często analizowanych, a wyrażających się w formule unijnej ponadnarodowości (Kenig-
-Witkowska 2015: s. 34–39). Niemniej ów ponadnarodowy charakter Unii nie wydaje się 
przeczyć rdzennemu charakterowi Unii jako organizacji międzynarodowej. Taka kwalifika-
cja UE niesie natomiast za sobą pewne konsekwencje w odniesieniu do jej kompetencji 
do podejmowania określonego typu działań oraz ich zakresu. 

Uznanie Unii za organizację międzynarodową oznacza, że może ona podejmować 
tylko taką aktywność, do jakiej upoważniły ją państwa członkowskie. Jest to efektem 
fundamentalnej dla funkcjonowania organizacji międzynarodowych (i determinujących 
ich naturę) zasady przyznania (powierzenia) kompetencji (TUE: art. 5 ust. 2). Zgodnie z nią 
Unia działa wyłącznie w granicach uprawnień przyznanych jej przez państwa członkow-
skie na mocy traktatów do osiągania celów w nich zdefiniowanych. Jedocześnie wszelkie 
kompetencje nieprzyznane UE w traktatach pozostają kompetencjami państw człon-
kowskich. Tym samym zakres uprawnień Unii w porównaniu z uprawnieniami państw 
ma charakter ograniczony. Jest on bowiem wtórny względem zakresu kompetencji 
państw tworzących Unię jako podmiotów suwerennych (Szczerba-Zawada 2013b: s. 153).  
To wola państw wyrażona w traktatach pozostaje czynnikiem kluczowym dla określania 
zakresu i charakteru kompetencji samej Unii – również w obszarze polityki zagranicznej.  
To państwa bowiem, poprzez ograniczenie wykonywania swoich uprawnień upoważniają 
UE do podejmowania określonych działań i ich decyzja ma w tej mierze znaczenie fun-
damentalne. 

Z punktu widzenia unijnej polityki zagranicznej oznacza to, że Unia nie może w spo-
sób absolutnie samodzielny definiować swych interesów wraz z wyznaczeniem katalogu 
instrumentów, z wykorzystaniem których interesy te (cele) będą osiągane. Fundament 
celów (interesów) UE wyznaczony jest bowiem w traktatach – te zaś są dziełem państw 
członkowskich. Wachlarz pozostających do dyspozycji narzędzi realizacji tychże celów 
ponownie zdefiniowany jest traktatowo. Wreszcie, zakres materii w jakich Unia może 
w ogóle działania podejmować, również precyzują traktaty i dotyczy to także unijnej 
polityki zagranicznej. W rezultacie, naturalną konsekwencją uznania Unii za organizację 
międzynarodową (mimo tzw. ponadnarodowego jej charakteru) pozostaje fakt, że ob-
szary działalności UE składające się na jej politykę zagraniczną, to w istocie mozaika, 
kombinacja aktywności, do których realizacji UE upoważniono oraz powiązanych z nimi 
kompetencji i instrumentów, narzędzi realizacji określonych traktatowo celów. 

Wyznaczając obszary unijnej polityki zagranicznej sensu largo (dziedziny, w ramach 
których UE zyskała upoważnienie do podejmowania działań w przestrzeni zewnętrznej) 
wypada w pierwszej kolejności zauważyć, iż obejmuje ona szereg dziedzin o niejednolitej 
naturze. Jej istotnym elementem pozostaje wzmiankowana wyżej WPZiB wraz ze wspól-
ną polityką bezpieczeństwa i obrony (WPBiO) stanowiącą jej integralną część. Trudno 
jednak utożsamiać całość polityki zagranicznej Unii wyłącznie ze wspólną polityką 
zagraniczną i bezpieczeństwa (Keukeleire, Delreux 2014: s. 11–14, Reynaert 2012: s. 207). 
Obejmuje ona również dziedziny takie, jak: wspólna polityka handlowa (WPH), współpra-
ca na rzecz rozwoju, współpraca gospodarcza, finansowa i techniczna z państwami trze-
cimi oraz pomoc humanitarna. Co więcej, wskazane tu elementy działań zewnętrznych 
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uzupełniane są tzw. wymiarem zewnętrznym polityk kwalifikowanych jako wewnętrzne. 
Eksternalizacja unijnych polityk wewnętrznych obejmuje przy tym w głównej mierze 
obszar przestrzeni wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości, a w tych ramach politykę 
wizową czy migracyjną (Dubowski 2017: s. 42–43). Wydaje się zatem, iż dopiero połącze-
nie WPZiB i innych obszarów działań zewnętrznych z zewnętrznymi aspektami polityk 
wewnętrznych tworzy w efekcie politykę zagraniczną Unii w szerokim jej rozumieniu. Co 
jednak istotne, zarówno zakres tej polityki, jak i specyfika jej składowych mają charakter 
wtórny względem decyzji państw członkowskich wyrażonej w traktatach Unię konstytu-
ujących. 

Kwestią wymagającą dobitnego podkreślenia w odniesieniu do zdefiniowanej w po-
wyższy sposób unijnej polityki zagranicznej jest to, iż mnogości dziedzin składających 
się na ową politykę towarzyszy ich odmienny co do istoty charakter. Zróżnicowanie to 
obejmuje z jednej strony katalog celów szczegółowych realizowanych w ramach danej 
dziedziny polityki zagranicznej Unii, z drugiej natomiast – zakres i charakter dostępnych 
w tych dziedzinach instrumentów prawnych, kształt stosownych procedur, a co za tym 
idzie również stopień zaangażowania unijnych instytucji w poszczególne dziedziny tejże 
polityki. W sposób szczególnie wyraźny manifestuje się dychotomia między WPZiB, 
jako międzyrządową formułą współpracy, a działaniami zewnętrznymi uregulowanymi 
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), m.in. WPH. Odzwierciedla ją treść 
art. 24 ust. 1 TUE, zgodnie z którym WPZiB podlega szczególnym zasadom i procedurom. 
Na tym tle, w doktrynie prawa europejskiego, stosunkowo często politykę zagraniczną 
UE postrzega się w dwóch wymiarach – high oraz low policy (Hoffman 1966: s. 862–915, 
Gauttier 2004: s. 24, van Elsuwege 2010: s. 988). Sfera pierwsza to sfera „czystej” polityki 
wiązanej z zagadnieniami dyplomacji i bezpieczeństwa, druga z kolei to sfera zagadnień 
gospodarczo-społecznych. 

W świetle powyższych ustaleń pytaniem istotnym pozostaje to, czy pojmowana w po-
wyższy sposób polityka zagraniczna UE stanowi przedmiot zainteresowania unijnego 
ustawodawcy oraz w jaki sposób (i w jakim stopniu) w wymiarze prawnym ustawodawca 
ten powiązany pozostaje z unijną polityką zagraniczną. Odpowiedź na to pytanie wymaga 
uprzedniego odniesienia się do kwestii natury unijnej władzy ustawodawczej – zarówno 
w jej organizacyjnym, jak i funkcjonalnym wymiarze. 

Władza ustawodawcza w UE – aspekty organizacyjne i funkcjonalne 

Dążąc do ustalenia w jaki sposób kształtują się normatywne powiązania między 
polityką zagraniczną UE a unijną władzą ustawodawczą określić należy model owej 
władzy na płaszczyźnie Unii. Innymi słowy – wskazać należy podmioty identyfikowane 
traktatowo jako instytucje ustawodawcze (wymiar organizacyjny omawianej władzy) 
oraz istotę działań ustawodawczych jako aktywności przypisanej owym instytucjom 
(wymiar funkcjonalny omawianej władzy). Na tym tle możliwym będzie odtworzenie 
prawnej konstrukcji umocowania unijnego ustawodawcy w ramach unijnej polityki 
zagranicznej. 
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Pogląd o możliwości aplikowania względem Unii właściwych państwu prawno-
-ustrojowych zasad i mechanizmów jest obecny w literaturze (Poboży 2014, Conway 
2011), jednak postulowana w tej mierze jest pewna ostrożność dyktowana specyficzną 
naturą Unii (Grzeszczak 2015: s. 66). W debacie naukowej szczególnie często pod-
noszony jest problem tak podziału władzy, jak i równowagi instytucjonalnej jako kon-
cepcji opisujących organizację władzy UE oraz relacji między nimi (m.in. Poboży 2014:  
s. 133–138, Conway 2011: s. 319–321, Szczerba-Zawada 2013a: s. 48–49, Grzeszczak 2011a: 
s. 61–65). Na tym tle, dość powszechnie akceptowany jest też pogląd o możliwości wy-
odrębnienia na poziomie Unii władzy ustawodawczej (Ziller 2008: s. 141–147, Lenaerts 
1991: s. 11–35) – tak w funkcjonalnym, jak i w organizacyjnym wymiarze. 

O funkcji ustawodawczej Traktaty mówią wyraźnie w przepisach regulujących status 
Rady i Parlamentu Europejskiego (PE) i tym właśnie instytucjom realizację (wspólną) funk-
cji ustawodawczej powierzają (TUE: art. 14 ust. 1, art. 16 ust. 1). Powierzenie to znajduje swe 
odzwierciedlenie w ramach uregulowanych traktatowo procedur ustawodawczych (TUE: 
art. 289, art. 294). W konsekwencji akty kwalifikowane formalnie jako akty ustawodawcze 
UE stanowione są wspólnie przez obie te instytucje i w zasadzie wyłącznie przez nie, 
jakkolwiek w różnych konfiguracjach (Doliwa-Klepacka 2014: s. 195–289). Tym samym, 
z formalno-prawnego punktu widzenia uznać można, że charakter ustawodawczy przy-
pisano traktatowo Radzie i PE i tylko te dwie instytucje upoważnione są do dokonania 
czynności przyjęcia aktu ustawodawczego (por. też TFUE: art. 297 ust. 1). W rezultacie 
zabieg przypisania funkcji legislacyjnej do określonego organu, typowy w rozważaniach 
właściwych krajowemu prawu konstytucyjnemu (Garlicki 2014: 72, Kuciński 2003: s. 70–
71, Banaszak 2012: s. 415–416), zastosowano również na płaszczyźnie Unii. Powierzenie 
funkcji ustawodawczej obu wskazanym instytucjom czyni więc możliwym identyfikację 
organizacyjnego wymiaru unijnej władzy ustawodawczej. Na tym tle wypada jednak 
wyjaśnić następujące kwestie. 

Po pierwsze, wyjaśnienia wymaga problem demokratycznej legitymacji obu instytucji 
ustawodawczych. Oto bowiem procedura legislacyjna jako (specjalny) tryb prowadzący 
do przyjęcia aktu ustawodawczego stosunkowo często określana jest mianem „parla-
mentarnej” (Schütze 2005: s. 5) i jako taka zakłada fundamentalne zaangażowanie w jej 
przebieg organu legitymowanego poprzez demokratyczny wybór jego składu (Bast 
2012: s. 891). 

Jeżeli uznać, że proces ustawodawczy cechować powinien swego rodzaju „parla-
mentarny” charakter wyrażający się w decydującym udziale czynnika demokratycznie 
legitymowanego, to wydaje się, że na poziomie UE w sposób naturalny owym czynni-
kiem przedstawicielskim staje się Parlament Europejski (TUE: art. 10 ust. 2, art. 14 ust. 3, 
Bazylińska-Nagler 2015: s. 46). Analiza art. 294 TFUE regulującego szczegółowo przebieg 
zwykłej procedury prawodawczej potwierdza, iż PE i Rada pozostają równoprawnymi 
legislatorami. Wpływ PE na proces przyjmowania aktu jest w tym przypadku bardzo 
silny. W ten sposób właściwy ustawodawstwu wymóg „parlamentarnej” natury procesu 
legislacyjnego materializowałby się na poziomie UE w sposób dostateczny. Jednak obok 
procedury zwykłej traktaty przewidują także specjalną procedurę ustawodawczą, która 
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nie posiada jednolicie uregulowanego przebiegu. Owszem, akt przyjmowany jest przez 
Radę z udziałem PE lub przez PE z udziałem Rady (TFUE: art. 289 ust. 2). Artykuł 289 
ust. 2 TFUE nie precyzuje jednak na czym polegać ma udział PE (lub Rady) w przyjęciu 
aktu ustawodawczego. Regulują to konkretne przepisy odwołujące się do specjalnej 
procedury prawodawczej i wypada dostrzec, iż – w zależności od przypadku – udział 
PE w przyjęciu aktu ma różny charakter. Najmniej problematyczna pozostaje procedura, 
w ramach której to sam PE przyjmuje akt z udziałem (za zgodą) Rady (np. TFUE: art. 223 
ust. 2 czy art. 226) i w ten sposób staje się właściwym legislatorem. Procedura, w której 
to Rada przyjmuje akt za zgodą PE także nie generuje wątpliwości – bez zgody PE akt po 
prostu nie zostanie przyjęty. Jednak na około trzydzieści przypadków, gdy legislatorem 
w ramach specjalnej procedury ustawodawczej jest Rada, jedynie w sześciu (z pominię-
ciem procedury budżetowej) wymagana jest zgoda PE, w pozostałych zaś Rada stanowi 
po konsultacji z nim. Tym samym akt przyjęty we wskazanym trybie będzie aktem usta-
wodawczym, jakkolwiek proceduralnie udział Parlamentu wydaje się osłabiony. Konsul-
tacja, będącą formą udziału w procesie przyjęcia aktu, może być wątpliwa z perspektywy 
standardu „parlamentarnej” procedury legislacyjnej jako elementu realizacji funkcji 
ustawodawczej, nawet przy założeniu, iż liczba przypadków, gdzie wymagane jest zasto-
sowanie specjalnej procedury ustawodawczej jest stosunkowo niewielka (Wróbel 2010:  
s. 653). Fundamentem pozostaje zwykła procedura ustawodawcza, stąd powyższe uwagi 
wskazują na pewne sytuacje wyjątkowe, choć niewątpliwie zasługujące na odnotowanie. 

O ile jednak to PE pozostaje instytucją, której skład pochodzi z wyborów bezpośred-
nich, o tyle warto zwrócić uwagę na status Rady w tym względzie. Zgodnie z art. 10 ust. 
2 TUE w Radzie reprezentowane są państwa członkowskie (nie zaś obywatele) przez 
swoje rządy. Jednocześnie jednak ten sam przepis stanowi, że rządy te odpowiadają 
demokratycznie przed parlamentami narodowymi lub przed swoimi obywatelami. Na 
tym tle kształtuje się koncepcja podwójnej legitymacji procesu ustawodawczego jako 
przynależnego PE i Radzie. Demokratyczna legitymacja pierwszej instytucji materializuje 
się w ujęciu klasycznym jako pełnomocnictwo do zastępowania reprezentowanych (Ba-
zylińska-Nagler 2015: s. 46). W przypadku drugiej instytucji A. von Bogdandy dostrzega 
wagę tzw. podwójnej struktury legitymizacyjnej UE, opierającej się z jednej strony na 
„unijnej społeczności” – ogóle obywateli UE – oraz z drugiej strony, na wspólnotach na-
rodowych zorganizowanych politycznie na mocy konstytucji państw członkowskich (von 
Bogdandy 2003: s. 174, von Bogdandy 2009: s. 49). W takim ujęciu przymiot demokratycz-
nej legitymacji przysługiwałby obu wskazanym instytucjom (legislatorom), przy czym 
zaprezentowana koncepcja uwzględnia specyfikę UE jako podmiotu pozapaństwowego 
(von Bogdandy 2003: s. 174). W rezultacie zasadną wydaje się teza o charakterze Rady 
i PE jako bikameralnej władzy ustawodawczej na poziomie Unii (Bast 2012: s. 892, Cala-
bresi, Bady 2010: s. 7). 

Po drugie wskazać należy, że aktywność instytucji UE kwalifikowanych jako ustawo-
dawcze nie wyczerpuje się wyłącznie w działalności polegającej na wydawaniu aktów 
ustawodawczych. Analiza przepisów traktatowych dowodzi, iż PE i Radzie przypisać moż-
na wykonywanie również innych funkcji, np. wykonawczych, kontrolnych czy kreacyjnych 
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(TUE: art. 14 ust. 1, art. 16 ust. 1, TFUE: art. 234, 257, art. 291 ust. 2). Funkcja ustawodawcza 
wydaje się jednak być sednem aktywności obu instytucji i przesądzać o ich profilu jako 
unijnych ustawodawców. W pewnych przypadkach realizacja innych wskazanych tu 
funkcji odbywa się poprzez działalność ustawodawczą PE i Rady (TFUE: art. 257). Ważne 
jest także podkreślenie, że nawet w sytuacjach, w których wskazane instytucje tworzą 
prawo (normy generalne i abstrakcyjne), lecz czynią to poza procedurami ustawodaw-
czymi (np. TFUE: art. 103 ust. 1), czyli w formie aktów „bez przymiotnika” (Herma 2008: 
s. 27–28), nie działają jako legislator. Uwaga ta zachowuje aktualność również w relacji 
do pozostałych unijnych instytucji. Nawet jeśli traktaty upoważniają je do przyjmowania 
aktów wiążących, w tym rozporządzeń (TFUE: art. 105 ust. 3, art. 106 ust. 3, art. 108), nie 
oznacza to, że instytucje te stają się ustawodawcą. Nie przyjmują bowiem aktów w trybie 
ustawodawczym (gwarantującym określony stopień demokratyzacji, otwartości i przej-
rzystości, co szczegółowo omówiono w kolejnym punkcie), bowiem ten zastrzeżony jest 
dla PE i Rady. Co jednak ważne dla ogółu prezentowanych rozważań, PE i Rada mogą 
pozostawać silnie zaangażowane w realizację rożnego rodzaju polityk Unii, nie pełniąc 
w ich ramach funkcji ustawodawczej bądź nie pełniąc wyłącznie tej funkcji. 

Wreszcie, po trzecie, pozostaje pytanie czy poza Radą i PE również inne instytucje 
posiadają tego rodzaju wpływ na wykonywanie funkcji ustawodawczej w Unii, który 
uzasadniałby ich kwalifikację jako instytucji ustawodawczych. Wskazać bowiem warto, 
że istotną rolę w procedurach ustawodawczych odgrywać mogą m.in. Rada Europejska 
i Komisja. W przypadku pierwszej instytucji jako przykład zaangażowania w proces usta-
wodawczy wskazuje się (Szczerba-Zawada 2013a: s. 51) m.in. art. 48, art. 82 ust. 3 czy art. 
83 ust. 3 TFUE. W przypadku Komisji natomiast już standardowy przebieg zwykłej proce-
dury ustawodawczej zakłada jej inicjatywę (TFUE: art. 289 ust. 1, art. 294 ust. 2). Co więcej, 
istotną rolę Komisja pełni również na dalszych etapach tej procedury (TFUE: art. 294 
ust. 6, 7 lit. c, 9, 11). Czy jednak uprawnienia te pozwalają kwalifikować Radę Europejską 
i Komisję jako ustawodawców? W przypadku Rady Europejskiej szczególnego znaczenia 
nabiera art. 15 ust. 1 TUE wyraźnie pozbawiający ją prawa wykonywania funkcji ustawo-
dawczej, jakkolwiek sposób jej legitymacji demokratycznej uzasadniać można w podob-
ny sposób, jak w przypadku Rady (TUE: art. 10 ust. 2). Co więcej, a uwaga ta odnosi się 
do obu rozpatrywanych instytucji, ich niewątpliwy wpływ na proces ustawodawczy w UE 
nie wydaje się przesłanką wystarczającą do uznania ich charakteru jako legislatorów.  
To raczej nie funkcja ustawodawcza definiuje ich profil (TUE: art. 15, art. 17). Można wreszcie 
podjąć próbę uzasadnienia charakteru Rady Europejskiej czy Komisji jako ustawodaw-
ców w oparciu o twierdzenie, że wypełniają one funkcje pozalegislacyjne właściwe także 
organom ustawodawczym. Nauka prawa konstytucyjnego faktycznie dostrzega tego 
rodzaju „inne” funkcje tychże organów, np. ustrojodawczą (Banaszak 2012: s. 435–436). 
Przeniesienie podobnego założenia na poziom UE skutkować miałoby uznaniem Rady 
Europejskiej za legislatora m.in. z racji na fakt pełnienia przez nią roli ustrojodawczej. Nie-
mniej na poziomie krajowym zaznacza się, że tego typu funkcja realizowana jest w trybie 
ustawodawczym (Banaszak 2012: s. 436). W przypadku Rady Europejskiej jej wpływ na 
kształt podstaw ustrojowych Unii materializuje się zaś w zupełnie innym trybie (TUE: art. 
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48 ust. 6 i 7). Zmiana traktatów przybiera tu postać swoistej rewizji umowy międzynaro-
dowej dokonywanej w szczególnym, ale pozaustawodawczym trybie (TUE: art. 48 ust. 6 
i 7), a ową ustrojodawczą naturę Rady Europejskiej rozpatrywać należy na tle jej funkcji 
i składu regulowanego art. 15 ust. 1 TUE.

W efekcie można stwierdzić, że stanowiące podstawy funkcjonowania Unii traktaty 
umożliwiają identyfikację unijnych instytucji ustawodawczych i tym samym rekonstruk-
cję władzy ustawodawczej UE w jej organizacyjnym wymiarze. W tym ujęciu władzę tę 
tworzą Rada i PE stając się unijnym ustawodawcą sensu stricte, posiadającym kompe-
tencje do stanowienia określonej kategorii aktów wiążących w ściśle określonym trybie. 
Istota owych aktów (aktów ustawodawczych) wymaga jednak szerszej refleksji. 

W pewnym uogólnieniu można stwierdzić, że istotą wykonywania funkcji ustawodaw-
czej pozostaje przyjmowanie aktów prawnie wiążących o abstrakcyjnym i generalnym 
charakterze w specjalnym trybie (Poboży 2014: s. 152, Bast 2012: s. 891, Schütze 2005: 
s. 5), a ukierunkowanych na przyszłość (Möllers, 2013: s. 84). Akty przyjmowane w ten 
sposób (ustawodawcze) stawać mają się w konsekwencji aktami spajającymi sferę pra-
wa i polityki (Bast 2012: s. 891), odzwierciedlającymi polityczne wybory danej wspólnoty 
(Poboży 2014: s. 152). Tym samym istotę funkcji ustawodawczej współokreślają: natura 
samego aktu będącego efektem działalności legislacyjnej oraz aspekt proceduralny 
(wzmiankowany wyżej). 

Zasadniczy rdzeń funkcji ustawodawczej w ramach Unii odtworzyć można na podsta-
wie art. 289 ust. 1–3 TFUE. W jego świetle realizacja funkcji ustawodawczej polegać ma na 
przyjmowaniu aktów wiążących (w postaci rozporządzeń, dyrektyw lub decyzji) w trybie 
zwykłej bądź specjalnej procedury prawodawczej. W świetle tych regulacji stwierdzić 
wypada, iż w wymiarze prawnym natura aktu ustawodawczego UE jako takiego nie 
została materialnie sprecyzowana. Tym samym charakter poszczególnych aktów UE 
przewidziany w art. 288 TFUE może generować wątpliwość pod kątem ich generalnego 
i abstrakcyjnego charakteru przypisywanego wszak tradycyjnie aktom ustawodawczym. 
Rozporządzenie pozostaje wprawdzie aktem prawnym możliwym do zastosowania w od-
niesieniu do obiektywnie określonych stanów faktycznych i „wywołującym skutki prawne 
w odniesieniu do ogólnie i abstrakcyjnie określonych grup osób” (Wyrok Trybunału 1977). 
O ile jednak jego natura wydaje się w tym kontekście najmniej problematyczna, o tyle 
charakter decyzji wskazującej adresata (TFUE: art. 288 zd. 4) pozostaje ewidentnie od-
mienny. Różnice w odniesieniu do natury aktów unijnych, kwalifikowanych jako ustawo-
dawcze, należy zatem w omawianym kontekście odnotować. Jest to istotne tym bardziej, 
że również akty pozbawione formalnie waloru „ustawodawczego” przybierać będą formę 
analogiczną jak akty ustawodawcze – rozporządzeń, dyrektyw i decyzji. I również one 
mogą dotyczyć kwestii fundamentalnym z perspektywy funkcjonowania UE i realizacji 
jej polityk (np. TFUE: art. 74 czy art. 103 ust. 1). W konsekwencji uznać można, że traktaty 
faktycznie przewidują kategorię „aktu ustawodawczego”, nie definiują jednak jego istoty 
i jak twierdzi J. Bast – poza pewnymi wyjątkami – nie przypisują mu w sposób wyłączny 
wyróżniających go określonych cech (Bast 2012: s. 893–894). Wyjątki odnaleźć można 
w art. 3 ust. 2 oraz w art. 290 ust. 1 TFUE, a sprowadzają się one tego, iż, po pierwsze, 
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zawarcie umowy międzynarodowej przewidzianej w akcie ustawodawczym staje się 
wyłączną kompetencją UE (TFUE: art. 3 ust. 2) zaś po drugie, upoważnienie do wydania 
aktu delegowanego można zawrzeć jedynie w akcie ustawodawczym (TFUE: art. 290 ust. 
1) (por. także M. Poboży 2014: s. 190). Podkreślić także wypada, że to akty ustawodawcze 
w hierarchii źródeł prawa wtórnego UE zajmują najwyższe miejsce (Grzeszczak 2015:  
s. 69). Wydaje się jednak, że poza wskazanymi cechami aktów ustawodawczych nie 
definiuje ich ani ich treść, ani generalny i abstrakcyjny charakter. 

Owych cech wyróżniających wyłącznie akty ustawodawcze UE poszukiwać można 
też w sferze proceduralnej. Przypomnieć przy tym warto, iż walor aktu ustawodawczego 
Unii przysługuje jedynie aktom przyjętym w trybie zwykłej lub specjalnej procedury 
prawodawczej (TFUE: art. 289 ust. 3). Tym samym wszelkie akty przyjęte poza tymi 
procedurami – bez względu na rodzaj (np. rozporządzenie) – charakteru ustawodaw-
czego posiadać nie mogą. W tym kontekście podkreślić wypada, że unijne procedury 
ustawodawcze charakteryzują szczególne wymogi co do otwartości i przejrzystości ich 
przebiegu (Lenaerts, Van Nuffel 2011: s. 646). Dla przykładu – to nad projektami aktów 
ustawodawczych Rada i PE debatują i głosują w sposób jawny (TFUE: art. 15 ust. 2). Kolej-
ne elementy proceduralnie „przynależne” kategorii aktów ustawodawczych to, jak wska-
zuje J. Bast, m.in. wynikające z Protokołów dołączonych do TUE i TFUE (Protokół nr 1 i 2) 
obowiązki przekazywania parlamentom narodowym projektów aktów ustawodawczych 
kierowanych do PE i Rady czy ciążący na Komisji wymóg przeprowadzenia szerokich 
konsultacji przed złożeniem wniosku dotyczącego aktu ustawodawczego (Bast 2012:  
s. 894). 

Podsumowując, można zatem stwierdzić, że rdzeniem funkcji ustawodawczej w UE 
pozostaje zasadniczo stanowienie aktów wiążących w określonym trybie (procedury 
ustawodawcze), zakładającym określony standard otwartości i transparentności (por. 
Lenaerts, Van Nuffel 2011: s. 646), przypisanym konkretnym, legitymowanym demokra-
tycznie, choć w niejednolity sposób, instytucjom (Rada, PE). W ujęciu funkcjonalno-or-
ganizacyjnym zatem unijna władza ustawodawcza powierzona jest Radzie i PE, a polega 
na przyjmowaniu aktów wiążących (niekoniecznie generalnych i abstrakcyjnych) w trybie 
stosownych procedur.

W tym świetle należy odpowiedzieć na pytanie, w jaki sposób pojmowana w powyż-
szy sposób władza ustawodawcza UE umocowana jest w sferze unijnej polityki zagra-
nicznej. Innymi słowy – na ile polityka zagraniczna UE stanowi obszar realizacji funkcji 
ustawodawczych, na ile zaś obszar aktywności Rady i PE (ustawodawcy), realizujących 
jednak funkcje innego typu niż ustawodawcze. 

Polityka zagraniczna UE jako obszar 
aktywności unijnego ustawodawcy 

W świetle powyższych uwag unijną legislację można traktować jako aktywność 
odrębną względem innego typu działań normotwórczych – głównie poprzez zaanga-
żowanie w procedury ustawodawcze wskazanych instytucji oraz określony traktatowo, 
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stopień otwartości i przejrzystości procesu ustawodawczego. Zastrzec jednak należy, 
że działania PE i Rady nie posiadają wyłącznie charakteru ustawodawczego. W efekcie 
konfrontując unijną władzę ustawodawczą ze sferą unijnej polityki zagranicznej wypada 
zbadać, na ile sfera ta stanowi przedmiot aktywności o legislacyjnej naturze (i w na-
turalny sposób zakłada zaangażowanie PE i Rady), na ile zaś pozostaje ona obszarem 
zainteresowania unijnego ustawodawcy, realizującego jednak funkcje innego typu niż 
ustawodawcze. Umożliwi to ocenę umocowania w łonie polityki zagranicznej UE właści-
wych ustawodawstwu unijnemu mechanizmów transparentności procesu decyzyjnego 
oraz udziału w nim – bez względu na charakter – legitymowanych demokratycznie (choć 
w szczególny sposób) instytucji. Wskazać zatem wypada, które z obszarów owej polityki 
stanowią przedmiot regulacji ustawodawczej. 

W przypadku obszarów działań zewnętrznych uregulowanych w TFUE (zatem innych 
niż WPZiB), w zasadzie wszystkie ich elementy kluczowe objęte są procedurą ustawo-
dawczą, a w konsekwencji akty przyjmowane w ich ramach będą posiadały charakter 
aktów ustawodawczych w rozumieniu art. 289 ust. 3 TFUE. Wspólna polityka handlowa 
wymaga określenia ram jej realizacji, które definiowane są w formie aktów ustawo-
dawczych. Potwierdza to treść art. 207 ust. 2 TFUE, zgodnie z którym Rada i Parlament 
Europejski – działając w trybie zwykłej procedury ustawodawczej – przyjmują środki 
określające ramy wdrażania wspólnej polityki handlowej. Dodatkowo cytowany przepis 
stanowi, iż Rada i PE wydają w tej mierze rozporządzenia. W ten sposób WPH staje się 
przedmiotem aktywności legislacyjnej UE sensu stricte – aktów ustawodawczych. 

Podobny schemat przyjęto w odniesieniu do pozostałych uregulowanych w TFUE 
obszarów działań zewnętrznych Unii. W ramach współpracy na rzecz rozwoju, PE i Rada, 
ponownie w trybie zwykłej procedury ustawodawczej, przyjmują środki konieczne do 
realizacji owej współpracy (TFUE: art. 209 ust. 1). Różnica względem WPH polega tu na 
tym, że nie narzucono ustawodawcy formy przyjmowanego aktu. W zakresie współpracy 
gospodarczej, finansowej i technicznej również postanowiono, że to Rada i PE, stanowiąc 
zgodnie ze zwykłą procedurą ustawodawczą, przyjmują środki niezbędne do realizacji 
tego rodzaju współpracy (TFUE: 212 ust. 2). Raz jeszcze wybór formy aktu pozostawiono 
tu ustawodawcy. Wreszcie, w ramach pomocy humanitarnej to Rada i PE ustalają ramy 
prowadzenia akcji tego typu pomocy przez Unię i czynią to w trybie zwykłej procedury 
ustawodawczej, przy czym również w tej dziedzinie traktat nie narzuca ustawodawcy 
formy aktu (TFUE: art. 214 ust.3). W każdym z wymienionych przypadków jednak przyjęte 
rozporządzenie, dyrektywa lub decyzja będą miały charakter aktu ustawodawczego. 
Zwrócić wypada także uwagę, iż w omawianym zakresie dominuje zwykła procedura 
ustawodawcza, która – jak się wydaje – w najpełniejszy sposób balansuje rolę Rady i PE 
w procesie decyzyjnym. 

Uznać zatem można, że fragment polityki zagranicznej UE w postaci działań ze-
wnętrznych uregulowanych w TFUE w szerokim zakresie stanowi przedmiot unijnych 
regulacji natury ustawodawczej. Tytułem uzupełnienia dodać należy, że w tych samych 
obszarach dopuszczalne jest również stanowienie aktów o nieustawodawczym charak-
terze w postaci umów międzynarodowych (co jest naturalne w obliczu specyfiki opisy-
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wanej aktywności), a także decyzji Rady przyjmowanych na wniosek Komisji (TFUE: art. 
213) czy tzw. środków ograniczających w ramach cytowanego wyżej art. 215 TFUE. Dodać 
także należy, iż cechowane pewnym potencjałem zewnętrznym polityki wewnętrzne 
Unii również regulowane są w drodze aktów ustawodawczych. W przestrzeni wolności, 
bezpieczeństwa i sprawiedliwości polityki takie, jak: polityka w zakresie kontroli granicz-
nej (TFUE: art. 77 ust. 2), polityka azylowa (TFUE: art. 78 ust. 2) i imigracyjna (TFUE: art. 79 
ust. 2) również poddane zostały trybowi zwykłej procedury ustawodawczej, a w konse-
kwencji uczyniono je materią unijnych regulacji ustawodawczych. 

Poza TFUE pozostaje istotny element polityki zagranicznej UE, jakim jest wspólna 
polityka zagraniczna i bezpieczeństwa (high policy). W tym zakresie sytuacja kształtuje 
się w zdecydowanie odmienny sposób. 

Zgodnie z Traktatem o Unii Europejskiej, WPZiB podlega szczególnym zasadom 
i procedurom na tle pozostałych elementów polityki zagranicznej Unii (TUE: art. 24 ust. 
1). Ujmując rzecz w skrócie – zasadą w ramach WPZiB (jakkolwiek z dopuszczeniem 
pewnych wyjątków) pozostaje podejmowanie decyzji jednomyślnie, zaangażowanie 
w jej programowanie i realizację głównie instytucji o profilu międzyrządowym (reprezen-
tujących rządy państw członkowskich) oraz zmodyfikowany w porównaniu z nurtem po-
nadnarodowym zestaw dostępnych instrumentów prawnych (Szczerba-Zawada 2013c: 
s. 293–295). Tę specyfikę WPZiB można natomiast tłumaczyć m.in. pewną niechęcią 
państw członkowskich do poddawania sfery polityki zagranicznej decyzjom organizacji 
międzynarodowej, do której należą (Keukeleire, Delreux 2014: s. 3–4). Co szczególnie 
ważne – w ramach WPZiB nie jest możliwe przyjmowanie aktów ustawodawczych (TUE: 
art. 24 ust. 1). Reguła ta koresponduje m.in. z obecnym w literaturze uznaniem polityki 
zagranicznej za materię podlegającą egzekutywie (Craig 2004: s. 4; Grzeszczak 2013: 
s. 30; Grzeszczak 2011b: s. 7; Poboży 2014: s. 198). WPZiB nie jest wprawdzie jedynym 
elementem polityki zagranicznej Unii, to ona jednak najsilniej skoncentrowana jest wo-
kół zagadnień dyplomacji, bezpieczeństwa i obrony (TUE: art. 24 ust. 1). Ów szczególny 
charakter wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa powoduje, że w jej ramach na 
działalność ustawodawczą – regulacje w postaci aktów ustawodawczych – miejsca nie 
ma. Jasno potwierdza to art. 24 ust. 1 TUE stanowiąc, iż w ramach WPZiB przyjmowanie 
aktów ustawodawczych jest wykluczone. Tym samym poważny element polityki zagra-
nicznej Unii Europejskiej sensu largo wyłączony został spod działalności legislacyjnej 
w rozumieniu art. 289 TFUE. Katalog instrumentów WPZiB obejmuje innego typu narzę-
dzia (TUE: art. 25), a dominuje tu kategoria „decyzji”, które jednak nie posiadają charakteru 
ustawodawczego i przyjmowane są w zdecydowanie innym niż ustawodawczy trybie.  
Co więcej, środki przyjmowane przez Radę w oparciu o przepisy TFUE i na podstawie 
stosownej decyzji w ramach WPZiB (TUE) również nie mają charakteru ustawodawczego 
(TFUE: art. 215 ust. 1 i 2). 

W rezultacie uznać należy, że polityka zagraniczna Unii Europejskiej w określonym 
zakresie stanowi przedmiot funkcji ustawodawczej pojmowanej jako stanowienie prawa 
w formie aktów ustawodawczych. Zastrzec jednak wypada, iż stopień, w jakim akty usta-
wodawcze UE penetrują sferę jej polityki zagranicznej, zależy od rozpatrywanej dziedzi-
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ny. W tym natomiast ujęciu jasnym staje się, że w wymiarze ściśle polityczno-obronnym 
(WPZiB) przyjmowanie aktów ustawodawczych pozostaje wykluczone. Jednocześnie 
w sferze ukierunkowanej na społeczno-gospodarcze aspekty aktywności zewnętrznej 
Unii akty tego rodzaju mają zasadnicze znaczenie. Oznacza to, że właściwa ustawodaw-
stwu UE specyfika aktu wiążącego oraz pewien proceduralny standard otwartości i przej-
rzystości procedur decyzyjnych charakteryzuje zasadniczo obszary poza WPZiB, której 
programowanie i implementacja opierają się na odmiennych założeniach. Standard ten 
jest jednocześnie zasadą w obszarze działań zewnętrznych regulowanych TFUE. 

W świetle powyższych ustaleń i przy uznaniu, iż funkcja ustawodawcza w UE przypi-
sana jest PE i Radzie, w sposób relatywnie klarowny kształtuje się model zaangażowania 
tych instytucji w obszar unijnej polityki zagranicznej. W zakresie działań zewnętrznych 
obejmujących WPH, współpracę na rzecz rozwoju, współpracę gospodarczą, finansową 
i techniczną oraz pomoc humanitarną zaangażowanie PE i Rady definiowane jest ich rolą 
jako ustawodawcy, a szczegóły określane są przebiegiem stosownej procedury usta-
wodawczej (co do zasady – zwykłej). Innymi słowy – model zaangażowania obu insty-
tucji w regulację wskazanych dziedzin dyktowany jest konstrukcją stosownych procedur 
ustawodawczych. Podobnie sytuacja kształtuje się w odniesieniu do sfery przestrzeni 
wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości i objętych nią polityk o potencjale zewnętrz-
nym. W ich przypadku również Rada i PE występują w roli podmiotów tworzących prawo 
w trybie odpowiedniej procedury ustawodawczej. We wskazanych obszarach zatem 
rysuje się dość prosty schemat – wnioskodawcą pozostaje Komisja, natomiast Rada i PE 
(ustawodawcy) przyjmują na tej podstawie stosowne akty – rozporządzenia, dyrektywy 
lub decyzje. Zawarte w nich normy będą następnie wykonywane przez państwa człon-
kowskie i Komisję, które w tym układzie występować będą w charakterze egzekutywy. 
W ten sposób we wskazanych obszarach polityki zagranicznej UE, Rada i PE jako legisla-
torzy, zdają się odgrywać rolę kluczową. 

Na tym tle inaczej prezentuje się jednak model zaangażowania unijnego ustawodaw-
cy w sferę wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa. W obszarze tym zasadniczo 
nie pozostawiono miejsca na działalność legislacyjną. Nie oznacza to jednak, że pojmo-
wany organizacyjnie ustawodawca nie jest z WPZiB powiązany i na sferę tę nie wpływa. 

Traktaty niezwykle silną pozycję w ramach WPZiB zapewniają Radzie, którą ta dzieli 
w pewnym stopniu z Radą Europejską. Ta ostatnia wydaje się przy tym pełnić rolę wiodą-
cego podmiotu w zakresie strategicznego planowania rozpatrywanej polityki, Rada zaś 
zdaje się odpowiadać za wypełnianie formułowanych w tym zakresie wytycznych treścią. 
Zgodnie z art. 26 ust. 1 TUE to Rada opracowuje wspólną politykę zagraniczną i bezpie-
czeństwa. Ona również – na podstawie ogólnych wytycznych i strategicznych kierunków 
określonych przez Radę Europejską – podejmuje decyzje niezbędne do jej realizacji. 
Niewątpliwie zatem rola Rady w sferze WPZiB pozostaje silna, choć zdaje się wymykać 
ramom funkcji ustawodawczej. Wspólna polityka zagraniczna i bezpieczeństwa jest 
określana i realizowana przez Radę Europejską i Radę stanowiące jednomyślnie (TUE: 
art. 24 ust. 1), jednak stosowane w tej mierze instrumenty charakteru ustawodawczego są 
pozbawione. Okazuje się zatem, iż Rada – pozostająca wszak wciąż elementem unijnej 
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władzy ustawodawczej – w obszarze WPZiB operuje w innym charakterze. Sama bowiem 
WPZiB nie opiera się na działalności legislacyjnej pojmowanej jako przyjmowanie aktów 
wiążących w stosownym trybie. Ujmując rzecz inaczej można stwierdzić, iż jeden z unij-
nych ustawodawców (Rada) jest silnie osadzony w sferze WPZiB i pełni w tym zakresie rolę 
kluczową. Nie występuje tu jednak jako podmiot władzy ustawodawczej, ponieważ sama 
natura WPZiB wyklucza działalność ustawodawczą. Istota WPZiB stanowi pozostałość 
filarowej konstrukcji Unii i jej międzyrządowy charakter powoduje, że przyznanie Radzie 
istotnej roli w tej dziedzinie obliczone jest przede wszystkim na uzyskanie pożądanego 
stopnia reprezentacji i wpływu państw na tę politykę. Oczywiście w podobny sposób 
można oceniać rolę Rady w zakresie unijnego ustawodawstwa. W tym jednak zakresie 
owa jej rola równoważona jest formalnie pozycją Parlamentu Europejskiego. W przypad-
ku WPZiB rozwiązania tego nie zastosowano, co jednak w obliczu natury tej polityki jako 
tzw. high policy (Gauttier 2004: s. 24) wydaje się zrozumiałe. Przypomnieć bowiem należy, 
iż natura rozporządzeń, dyrektyw i decyzji jako aktów ustawodawczych jest klarowna.  
Ich skutek bezpośredni oraz fakt, iż w proces ich przyjmowania zaangażowany jest PE 
(niebędący przecież emanacją krajowej egzekutywy) z perspektywy państw człon-
kowskich, mogą czynić je nieakceptowalnymi w sferze wspólnej polityki zagranicznej 
i bezpieczeństwa. 

Powtórzyć należy, że rola Parlamentu Europejskiego jako ustawodawcy wydaje się, 
przynajmniej formalnie ograniczona. Sam TUE mówi o roli „szczególnej” PE w rozpa-
trywanej sferze. Z jednej strony WPZiB nie jest polem realizacji procedur ustawodaw-
czych, co w naturalny sposób ogranicza udział PE w jej programowaniu i implementacji. 
Z drugiej strony natomiast, standardowy proces decyzyjny w łonie WPZiB również nie 
zakłada zaangażowania Parlamentu Europejskiego. Na tym jednak tle poruszyć wypada 
następujące kwestie. 

Przede wszystkim potencjał PE w obszarze wspólnej polityki zagranicznej i bezpie-
czeństwa wzmacniać może jego silna pozycja w ramach procedur ustawodawczych. 
Dzieli on bowiem funkcje z Radą w trybie zwykłej procedury ustawodawczej, a w pew-
nym zakresie jego zgoda jest elementem koniecznym dla przyjęcia aktu w trybie spe-
cjalnej procedury ustawodawczej. Poza wymiarem formalnym zatem daje to PE swego 
rodzaju prawo weta (Michałowska-Gorywoda 2002: s. 227). Może on bowiem skutecznie 
blokować przyjęcie aktu w trybie ustawodawczym. To z kolei może stanowić pewien ele-
ment nacisku w relacjach z Radą odnośnie do WPZiB. Po drugie, PE ma zagwarantowany 
traktatowo udział w procesie zawierania umów międzynarodowych przez Unię (TFUE: 
art. 218). W pewnych przypadkach decyzja o zawarciu tego rodzaju umowy może zostać 
przyjęta wyłącznie po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego (TFUE: art. 218 ust. 
6). To także może wzmacniać pozycję PE w stosunku do Rady, mimo iż co do zasady 
w obszarze WPZiB rola Parlamentu w zawieraniu umów międzynarodowych aż tak silna 
nie jest. Wreszcie, wpływ PE na sferę WPZiB może opierać się na jego uprawnieniach 
w odniesieniu do unijnego budżetu. Wydatki administracyjne (oraz w pewnym zakresie 
operacyjne) co do WPZiB pokrywane są z budżetu Unii (TUE: 41 ust. 1 i 2). W dziedzinie 
unijnego budżetu natomiast rola PE jest silna (TFUE: art. 314, art. 322 ust. 1). Wydaje się 
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także, iż swą pozycję w tej materii PE potrafi wykorzystać na płaszczyźnie wspólnej 
polityki zagranicznej i bezpieczeństwa. Przykładem pozostaje tu chociażby sposób od-
działywania PE na proces konstytuowania się Europejskiej Służby Działań Zewnętrznych 
(ESDZ) (Decyzja 2010/427/UE). Otóż pierwotny projekt aktu w tej sprawie stał się podsta-
wą czterostronnych negocjacji między wysokim przedstawicielem oraz reprezentantami 
Rady, Komisji i Parlamentu Europejskiego właśnie (Reynaert 2012: s. 214–224). Wagę tych 
negocjacji podkreślił sam PE w stanowisku z 2009 roku, zgodnie z którym ustanowienie 
ESDZ stanie się możliwe, o ile wszystkie zaangażowane w ten proces podmioty (TUE:  
art. 27 ust. 3) osiągną kompromis. Jednocześnie procedura przyjęcia decyzji ustanawia-
jącej ESDZ rolę PE redukuje do wyrażenia opinii. Parlament wydawał się jednak posiadać 
świadomość swej pozycji w ramach wprowadzonych na mocy TL procedur ustawodaw-
czych, właściwych w kwestii zmian regulacji finansowych i dotyczących personelu Unii 
(Van Vooren 2010: s. 8). Tymczasem modyfikacje w tej mierze były niezbędne, by projekt 
ESDZ mógł w ogóle zostać wdrożony. Tym samym PE, zgodnie z postanowieniami TL 
i jego rolą w ramach zwykłej procedury ustawodawczej, mógł stosowne zmiany zabloko-
wać (por. m.in. TFUE: art. 322). To pozwoliło PE zająć równorzędne stanowisko względem 
pozostałych podmiotów w debacie nad kształtem ESDZ (Erkelens, Blockmans 2012: s. 20) 
i w ten sposób wzmocnić swą pozycję, uzależniając de facto powodzenie rozpatrywanej 
inicjatywy od swej zgody. 

Podsumowanie

Powyższe analizy prowadzą do następujących wniosków. 
Unia Europejska wydaje się niewątpliwie prowadzić aktywność pozwalającą określić 

się mianem polityki zagranicznej. W tym obszarze podejmuje działania w przestrzeni 
międzynarodowej zmierzające do realizacji zdefiniowanych na płaszczyźnie traktatowej 
celów i interesów. Co jednak istotne, zakres kompetencji i aktywności Unii w tej sferze 
oraz katalog wykorzystywanych instrumentów pozostają w ścisłej relacji z pochodną 
względem państwa naturą Unii Europejskiej. W konsekwencji unijna polityka zagraniczna 
to zestaw aktywności w dziedzinach, w ramach których państwa Unię (jako organizację) 
do działań upoważniły. Dziedziny te nie są przy tym jednorodne m.in. w odniesieniu do 
realizowanych w ich obszarze szczegółowych celów, dostępnych instrumentów i obo-
wiązujących procedur. Na tym zaś tle rysuje się wyraźna dychotomia między WPZiB 
a gospodarczo-społecznym substratem działań zewnętrznych UE uregulowanym 
w TFUE. 

Jednocześnie możliwa jest identyfikacja unijnej władzy ustawodawczej w funkcjonal-
no-organizacyjnym wymiarze. Funkcja ustawodawcza zasadniczo przypisana jest Radzie 
i Parlamentowi Europejskiemu oraz wyraża się w stanowieniu aktów wiążących w trybie 
zwykłej bądź specjalnej procedury ustawodawczej. W tym zakresie wskazać można, iż 
unijną legislację cechuje zarówno udział w stosownych procesach decyzyjnych czyn-
ników legitymowanych (choć nie w identyczny sposób) demokratycznie oraz określone 
wymogi odnośnie do otwartości i transparentności owych procesów. Zastrzec jednak 
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wypada, że o ile udział Rady i PE nie jest cechą charakterystyczną wyłącznie procedur 
ustawodawczych, o tyle pewne cechy definiują wyłącznie naturę aktu ustawodawczego. 
Podobnie pewne wymogi proceduralne wydają się cechować wyłącznie stanowienie 
unijnych aktów ustawodawczych. 

Zaangażowanie unijnego ustawodawcy w sferę polityki zagranicznej UE nie ma 
charakteru jednolitego. Akty ustawodawcze, jako szczególnego typu akty stanowione 
w specyficznej procedurze, w szerokim zakresie obejmują sferę low policy pojmowaną 
jako gospodarczo-społeczny wymiar działań zewnętrznych Unii. Tym samym również rola 
Rady i PE w tych dziedzinach pozostaje kluczowa. Dodać jednak należy, iż rozległy i ważny 
polityczno-obronny fragment polityki zagranicznej Unii (WPZiB) jest spod działań natury 
ustawodawczej wyłączony. Polityka ta nie stanowi zatem przedmiotu realizacji charakte-
rystycznej dla UE funkcji ustawodawczej. Interesującym jest jednak to, że zaangażowanie 
unijnych instytucji ustawodawczych w ten obszar jest ewidentne. Nawet jeśli Rada i PE 
nie realizują tu swej funkcji ustawodawczej (z określonymi tego konsekwencjami z punktu 
widzenia natury aktu i jakości stosownych procedur), są w tej sferze silnie obecne realizując 
jednak innego typu zadania. Warto także dodać, iż silna rola Rady w ramach WPZiB wynika 
wprost z odpowiednich regulacji TUE gwarantujących jej szeroki zakres kompetencji w tej 
materii. Natomiast w przypadku PE jego rola w ramach tej polityki nie ma podobnie silnego 
i sformalizowanego umocowania i materializuje się niejako pośrednio poprzez jego silne 
osadzenie w ramach procedur ustawodawczych i budżetowych. 
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Streszczenie

W artykule przedstawiono wyniki badań dotyczących zagranicznej polityki gospodarczej UE, prowa-

dzonej na arenie międzynarodowej. Na podstawie analizy treści stosunków UE z państwami trzecimi 

ustalono, że Unia – mimo że deklaruje jednakowe zasady współpracy ze wszystkimi partnerami – ma 

jednak bardzo zróżnicowane podejścia do poszczególnych aktorów stosunków międzynarodowych 

i traktuje państwa trzecie na różne sposoby. W tym kontekście podjęto próbę identyfikacji deter-

minant określających skalę i treść współpracy między UE a państwami trzecimi oraz klasyfikacji 

partnerów Unii w zależności od tego, jakie cele ona zamierza osiągnąć w ramach współpracy z nimi. 

Analiza demonstruje, że aktualne modele oraz instrumenty zagranicznej polityki gospodarczej UE 

często nie są skuteczne i nie pozwalają efektywnie reagować na nowe wyzwania powstające na 

arenie międzynarodowej. Autor proponuje nowe podejście oraz rozwiązania, które mogą pomóc 

w dostosowaniu zagranicznej polityki gospodarczej UE do nowych okoliczności. 

Słowa kluczowe: Unia Europejska, zagraniczna polityka gospodarcza, wspólna polityka handlowa 

Unii Europejskiej, współpraca międzynarodowa.

European Union’s foreign economic policy in the face of the new challenges:  
models, goals and interests

Abstract 

The article presents the outcomes of the research concerned the issue of the European Union’s fo-

reign economic policy, as well as its models and instruments. The EU applies various approaches in 

relations with third countries, that is determined by differences in aims it intends to achieve in every 

specific case. The EU acquis constitutes only general framework of the European Union’s foreign 

economic policy, that results in disorderliness and incoherence of European Union in relations with 

third countries. The Author identified key determinants, that actually shape current models of the 

European Union’s foreign economic policy towards various groups of states. Significant problems 

and failures have been found. Analysis carried out in the article leads to the conclusion that current 

models and instruments of foreign economic policy, used by the EU, are not sufficiently efficient and 
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often do not allow to meet new challenges effectively. New approaches and solutions have been 

proposed by the Author can help to improve the foreign economic policy of the EU and to adjust it 

to the contemporary global challenges.

Keywords: European Union, foreign economic policy, common commercial policy, international 

cooperation.

W procesie wzmocnienia roli samodzielnego gracza w gospodarce globalnej, Unia 
Europejska aktywnie artykułuje swoje cele oraz poszukuje optymalnych modelów za-
granicznej polityki gospodarczej, które zapewnią możliwość osiągnięcia odpowiednich 
celów. W dorobku prawnym UE sformułowane są ogólne założenia, zgodnie z którymi 
Unia powinna rozwijać współpracę z państwami trzecimi w oparciu o jednakowe zasady, 
które w większości mają ideologiczny charakter. Ostatnio jednak w globalnym systemie 
międzynarodowym zyskują na aktualności nurty realistyczne, co z kolei powoduje jako-
ściową zmianę polityki zagranicznej największych aktorów sceny międzynarodowej. Jest 
to początek ponownego przeglądu zasad, teorii oraz praktyki międzynarodowych stosun-
ków gospodarczych, który stopniowo ogarnia również UE. Reagując na nowe wyzwania, 
Unia koryguje swoją politykę zagraniczną. Coraz ważniejszą determinantą formy i meritum 
stosunków UE z państwami trzecimi stają się interesy pragmatyczne. W tym kontekście 
celem artykułu jest identyfikacja, analiza oraz klasyfikacja najważniejszych interesów Unii, 
determinujących jej zagraniczną politykę gospodarczą w dzisiejszych czasach, jak też 
opracowanie i zaproponowanie optymalnych modeli zagranicznej polityki gospodarczej, 
które podniosą jej skuteczność w warunkach współcześnie powstających wyzwań.

Zastosowana metodologia badawcza

W literaturze przedmiotu poświęcono dużo uwagi prawnym i politycznym aspektom 
omawianego zagadnienia, jednak zdecydowanie mniejsze zainteresowanie wzbudza 
podejście ekonomiczne. Modele zagranicznej polityki gospodarczej UE obecnie nie są 
w pełni zinstytucjonalizowane i sformalizowane, a co za tym idzie – są trudne do analizy. 
W badaniach naukowych powstała pewna luka. Nieliczne grono naukowców decyduje 
się na badanie tego, co nie jest szczegółowo określone w dorobku prawnym UE.

W niniejszym badaniu autor przyjął założenie, iż mimo istnienia dość organicznych 
podstaw prawnych, Unia Europejska wypracowała w praktyce kilka modeli zagranicznej 
polityki gospodarczej, które zawierają konkretny wykaz obowiązujących zasad, wartości 
oraz ekonomicznych instrumentów, stosowanych przez Unię w relacjach z poszczegól-
nymi państwami.

Zostały sformułowane następujące zadania badawcze:
▪▪ uzasadnienie wykorzystania w badaniach międzynarodowych stosunków gospo-

darczych metodologicznego narzędzia koncepcji realizmu;
▪▪ klasyfikacja i systematyzacja partnerów Unii Europejskiej na arenie międzynaro-

dowej pod względem celów, które UE zamierza osiągnąć w ramach współpracy 
z nimi; 



Zagraniczna polityka gospodarcza UE w obliczu nowych wyzwań: modele, cele... 53

▪▪ analiza interesów UE, które determinują jej politykę zagraniczną na arenie mię-
dzynarodowej; 

▪▪ systematyzacja modelów zagranicznej polityki gospodarczej Unii wobec państw 
trzecich. 

W artykule wykorzystano teoretyczne metody badań, głównie deskryptywno-ewa-
luacyjne oraz eksplanacyjno-diagnostyczne, bazujące na wnioskowaniu dedukcyjnym 
oraz na generalizującym opracowaniu informacji źródłowej – głównie literatury przed-
miotu1, umów międzynarodowych UE zawartych z państwami trzecimi, komunikatów, 
deklaracji oraz programów poszczególnych instytucji UE.

Szczególnie ważne znaczenie dla niniejszego badania ma metoda analizy zdarzeń, 
która została zastosowana do identyfikacji rzeczywistych celów i interesów w relacjach 
Unii Europejskiej z poszczególnymi partnerami na arenie międzynarodowej. W trakcie 
badań były notowane i analizowane oficjalne wizyty i komentarze, kontakty oraz decyzje 
najważniejszych aktorów, mające wpływ na kształtowanie zagranicznej polityki gospo-
darczej UE. 

Zagraniczna polityka gospodarcza (ekonomiczna): 
próba określenia granic

Termin „zagraniczna polityka gospodarcza” aktualnie nie należy do tych, które 
są aktywnie wykorzystywane w europejskiej nauce i polityce międzynarodowej UE. 
Często traktuje się go jako kategorię należącą do nieaktualnej tradycji realistycznej. 
Spowodowane jest to faktem, że okres przekształcenia Unii z reprezentanta interesów 
państw członkowskich w samodzielnego gracza na arenie międzynarodowej zbiegł się 
w czasie z dominowaniem koncepcji liberalnych w teorii stosunków międzynarodowych, 
w których nacisk położono na zagadnienia współpracy i kooperacji, a nie na egoistyczne 
interesy poszczególnych państw, realizacja których odbywa się za pomocą aktywnej 
polityki zagranicznej m.in. w obszarze gospodarczym. 

Według nomenklatury unijnej, stosunki zewnętrzne UE obejmują: 
▪▪ stosunki handlowe, 
▪▪ współpracę z krajami słabo rozwiniętymi, 
▪▪ politykę zagraniczną i bezpieczeństwo.

Zagraniczna polityka gospodarcza w oficjalnych dokumentach Unii zatem, nie jest 
spójnym i samodzielnym obszarem polityki zagranicznej. W koncepcjach liberalnych jest 
ona często utożsamiana z polityką handlową (Zabielska 2013: s. 265). Trudno jednak nie 
zgodzić się z E. Haliżakiem, który twierdzi, że chociaż w praktyce pojęcia „zagraniczna 
polityka gospodarcza” oraz „polityka handlowa” mają wiele wspólnego, gdyż denotują̨ 
te same zjawiska i procesy oraz posługują̨ się tym samym zestawem środków oddzia-

1   Na przykład, Boburska 2016; Bożyk i in. 2002; Czachór 2013; Czaputowicz 2014; Haliżak 2002;  Ivanov 
2017; Kinyakin 2016; Koenig 2015; Kuźniar 2002; Ławniczak 2014; Milner, Tingley 2011; Misala 2011; Petra-
kov, Kucheryavaya 2016; Płowiec 1994; Podraza 2016; Wallace 2005; Wierzchowska 2016; Wojtaszczyk, 
Nadolska 2015; Young 2000; Zabielska 2013; oraz inne prace.
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ływania (np. cła, kurs walutowy), jednak pojęcie polityki handlowej jest znacznie węższe 
względem zagranicznej polityki gospodarczej (Haliżak 2002: s. 352). 

Koncepcje liberalne oraz neoliberalne w teorii stosunków międzynarodowych wciąż 
są aktualne oraz cenne pod względem merytorycznym. Wraz z tym, pewne tendencje 
zachodzące w globalnym systemie międzynarodowym są trudne do wyjaśnienia w ra-
mach tych koncepcji, dlatego ostatnio rośnie zainteresowanie metodologią podejścia 
realistycznego2. Ten fakt powoduje, że pojęcie zagranicznej polityki gospodarczej na 
nowo odzyskuje swoją przydatność naukową oraz praktyczną. W tym kontekście szcze-
gólną wartość naukową stanowi dorobek polskich badaczy, którzy na przełomie XX i XXI 
wieku poświęcili dużo uwagi opracowaniu koncepcji zagranicznej polityki gospodarczej 
(P. Bożyk, J. Czaputowicz, K.A. Wojtaszczyk, S. Ładyka, E. Haliżak, J. Misala, R. Kuźniar, 
I. Zabielska, U. Płowiec i inni). W pracach wymienionych naukowców można znaleźć 
założenia metodologiczne oraz instrumenty badawcze, na których można oprzeć współ-
czesne pragmatyczne podejście do stosunków międzynarodowych. 

Jedną z najbardziej ważnych tez, którą pośrednio lub bezpośrednio uzasadniają, 
wspomniani wyżej, polscy naukowcy, polega na tym, że każde państwo w stosun-
kach międzynarodowych dąży do zaspokojenia przede wszystkim własnych inte-
resów, między innymi pragmatycznych interesów gospodarczych. Rozwój handlu 
międzynarodowego nie jest celem samym w sobie, tylko instrumentem rozwoju 
konkretnego państwa, które wykorzystuje go do realizacji celów wyższego pozio-
mu. W tym kontekście ograniczenie pojęcia zagranicznej polityki gospodarczej do 
polityki handlowej wydaje się nie do końca zasadnym podejściem. Na tej podstawie 
większość wspomnianych wyżej polskich naukowców wyodrębnia zagraniczną poli-
tykę gospodarczą jako samodzielny obszar polityki zewnętrznej. Na przykład, według 
P.  Bożyka zagraniczna polityka ekonomiczna „to świadome działanie państwa na 
wymianę gospodarczą z zagranicą sprowadzające się̨ z jednej strony do wytyczenia 
określonych celów w tej dziedzinie, z drugiej – do wyboru i zastosowania określonych 
instrumentów oraz niezbędnych środków (finansowych, rzeczowych), które przez 
swój wpływ na obroty gospodarcze z zagranicą mają przyczynić́ się̨ do osiągania 
tych celów” (Bożyk et al. 2002: s. 15). 

Ogólnie rzecz biorąc, założenia teorii stosunków międzynarodowych opracowane 
przez polskich naukowców na przełomie XX i XXI wieku (które można warunkowo okre-
ślić jako ostatnie prace w ramach neorealizmu), w obecnych czasach często lepiej się 
nadają do wyjaśnienia pewnych ważnych zjawisk i tendencji na arenie międzynarodowej, 
niż najnowsze koncepcje liberalne.

2    W badaniach na temat stanu dyscypliny „stosunki międzynarodowe”, przeprowadzonych w roku 2017, 
18,8% amerykańskich badaczy stwierdziło, że w swoich badaniach stosuje paradygmat realistyczny 
lub neorealistyczny. Jest to drugi po konstruktywizmie (wykorzystuje go 19,5% naukowców) najbardziej 
rozpowszechniony paradygmat, wykorzystywany w badaniach stosunków międzynarodowych. Dla 
porównania: podejście liberalne stosuje 14,7% amerykańskich badaczy, marksizm — 2,7%. Należy 
podkreślić, iż 33,4% naukowców zadeklarowało, że nie trzyma się sztywnie żadnego paradygmatu. 
Zob.: Snap Poll X (Embedded in 2017 Faculty Survey), https://trip.wm.edu/charts/#/bargraph/44/6818 
(5.10.2017). 
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Ewolucja zagranicznej polityki gospodarczej UE

Jeden z czołowych polskich naukowców w zakresie europeistyki, K.A. Wojtaszczyk, 
trafnie stwierdził, iż integracja europejska w całym procesie swojego rozwoju konfron-
towana była ze zjawiskami kryzysowymi. Następstwem tej konfrontacji był zawsze zary-
sowujący się konflikt między wartościami a interesami (Wojtaszczyk 2018: s. 82). Konty-
nuując tę myśl, można powiedzieć, że konflikt ten przez długi czas jest aktualny w wielu 
dziedzinach polityki Unii Europejskiej. Szczególnie wyraźnie przejawia się w zagranicznej 
polityce gospodarczej. 

Z racji tego, że Unia pierwotnie powstała jako organizacja stricte ekonomiczna, po-
wołana w celu realizacji interesów gospodarczych państw członkowskich, dominującym 
elementem zagranicznej polityki gospodarczej przez długi czas była wspólna polityka 
handlowa (WPH). W procesie rozwoju UE, któremu towarzyszy geograficzne rozszerze-
nie, wzmocnienie instytucji unijnych, poszerzenie uprawnień i kompetencji, Unia w spo-
sób naturalny aspiruje do bardziej aktywnej postawy w światowej gospodarce. Można 
dostrzec, że w trakcie ewolucji Unia Europejska stopniowo odchodzi od polityki zacie-
śnienia stosunków ze swoimi partnerami w wąskim zakresie handlu na rzecz stosowania 
„podejścia systemowego”, według którego oferuje układy przewidujące współpracę 
równolegle w kilku najważniejszych sferach (gospodarka, bezpieczeństwo, polityka 
wewnętrzna, ekologia, etc.) i na kilku poziomach (między centralnymi organami władzy, 
samorządami, biznesem, społeczeństwami). 

Zagraniczna polityka gospodarcza UE wobec państw trzecich obecnie jest mocno 
związana z formą politycznej współpracy z nimi. Traktaty założycielskie proponują kilka 
modelów takiej współpracy: polityka akcesyjna, polityka sąsiedztwa, wspólna polityka 
handlowa, współpraca z państwami trzecimi na rzecz rozwoju. Taki podział ma sens, 
jednak ostatnio zagraniczna polityka Unii jest tak rozmaita, zróżnicowana i skompliko-
wana, że trudno ją ograniczyć do powyższych ram instytucjonalno-prawnych. Ten sam 
problem dotyczy instrumentów zagranicznej polityki gospodarczej, liczba których ostat-
nio wzrosła. Zostały one inkorporowane w poszczególne modele zagranicznej polityki 
gospodarczej UE, służąc realizacji konkretnych zadań, określonych w nich. 

Jeśli chodzi o formy prawne współpracy z partnerami zagranicznymi, to w tej dziedzinie 
prawo UE, z jednej strony, określa dość szerokie możliwości. W Traktacie o Funkcjonowaniu 
Unii Europejskiej, na przykład, twierdzi się, że „Unia może zawierać z państwami trzecimi 
i właściwymi organizacjami międzynarodowymi wszelkie rodzaje umów, które przyczyniają̨ 
się̨ do realizacji celów, o których mowa w artykule 21 Traktatu o Unii Europejskiej” (TFUE: 
art. 209, ust. 2). Cele, o których mowa, sformułowane są jednak w sposób dość ogólny 
i odzwierciedlają raczej zasady działań zewnętrznych w polityce międzynarodowej. 

Z drugiej strony, prawo UE nie precyzuje rodzaje umów, które może zawierać Unia. 
TFUE przewiduje, że „Unia może zawrzeć z jednym lub większą liczbą państw trzecich 
lub organizacji międzynarodowych umowy tworzące stowarzyszenie, charakteryzujące 
się̨ wzajemnością̨ praw i obowiązków, wspólnymi działaniami i szczególnymi procedura-
mi”. (TFUE: art. 217). 



Aleksy Mołdowan56

Właśnie układ stowarzyszeniowy stał się najbardziej częstą formą współpracy Unii 
z państwami trzecimi. Jest on tak często wykorzystywany przez Unię, że zrodziło to kilka 
poważnych problemów. 

Po pierwsze, spowodowało pewien chaos w polityce zagranicznej Unii Europejskiej. 
Ponieważ nie ma standardowej umowy stowarzyszeniowej, w niektórych przypadkach 
Unia przygotowuje kraje do przyszłego członkostwa, zaś w innych — nie daje żadnej 
perspektywy dalszej integracji. Różnice te przyczyniają się do powstawania dużych 
nieporozumień w państwach, które zawarły takie umowy z UE. Przykładem jest Ukraina, 
gdzie elity polityczne oraz obywatele odebrali układ stowarzyszeniowy jako pierwszy 
etap procesu akcesji do UE, co w rzeczywistości nie jest przewidziane. Takie przekonanie 
wynikło z faktu, że UE aktywnie stosowała i nadal stosuje umowy o podobnej nazwie 
w stosunkach z państwami, które przygotowują się do akcesji. Powstałe nieporozumienia 
miały bardzo negatywne konsekwencje dla Ukrainy. Stały się jednym z czynników rewo-
lucji oraz przyczyniły się do konfliktu militarnego z Rosją. 

Po drugie, układ stowarzyszeniowy jest próbą uwzględnienia zbyt wielu zagadnień 
w ramach jednego dokumentu. Kluczowym elementem układu stowarzyszeniowego jest 
regionalne porozumienie handlowe, które jednak uzupełnia się aspiracjami do porozu-
mień w kwestiach dotyczących polityki wewnętrznej państw partnerskich. Często to przy-
czynia się nie do zacieśnienia przyjaznych relacji, lecz na odwrót, powoduje dywergencję.  
Na przykład, próby oddziaływania Unii na  pewne procesy wewnętrzne w takich pań-
stwach jak Armenia lub Białoruś spowodowały, że w tych państwach z podejrzliwością 
są postrzegane inicjatywy Unii w zakresie współpracy gospodarczej, nawet jeśli nie mają 
one podłoża politycznego.

 Partnerzy Unii Europejskiej na arenie międzynarodowej:  
próba dyferencjacji oraz klasyfikacji

Unia Europejska, jako jeden z kluczowych aktorów areny międzynarodowej, stara się 
nawiązać stosunki z każdym państwem, uznanym przez wspólnotę międzynarodową 
za samodzielną jednostkę polityczną. UE preferuje prowadzenie dialogu i rozwijanie 
współpracy, wyjątkowo rzadko stosując zamrożenie kontaktów na poziomie międzypań-
stwowym jako instrument polityki zagranicznej. 

Determinanty, które określają skalę i poziom współpracy między UE a państwami 
trzecimi, są jednak trudne do zidentyfikowania. W prawie UE nie ma dyferencjacji państw 
trzecich pod względem ich „cenności” dla Unii. Formalnie rzecz biorąc, UE trzyma się 
zasad równości i neutralności wobec wszystkich aktorów na arenie międzynarodowej. 

Za swoiste kryterium podziału państw trzecich na bardziej lub mniej pożądanych part-
nerów dla Unii można uznać jedynie poszanowanie przez tamte kraje wartości demokra-
tycznych, praw człowieka, zasad gospodarki rynkowej, etc. Zgodnie z duchem prawa UE, 
we współpracy z państwami trzecimi wartości ogólnoludzkie mają zdecydowanie większe 
znaczenie dla Unii, niż inne czynniki (takie jak wielkość gospodarki, zasoby energetyczne, 
położenie geograficzne, etc.). W praktyce, Unia jednak ma bardzo zróżnicowane podejście 
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do poszczególnych aktorów areny międzynarodowej. Traktuje państwa trzecie w różny 
sposób, w zależności od celów, które zamierza osiągnąć w efekcie współpracy z nimi. 

W celu udowodnienia powyższej tezy zostało przeprowadzone badanie, które po-
zwoliło zidentyfikować tematy, najczęściej poruszane w ramach współpracy między 
UE a państwami trzecimi. W tym celu zastosowano metodę analizy zdarzeń. W trakcie 
badania analizie poddano oficjalne kontakty dwustronne na najwyższym szczeblu (od 
strony UE są to przewodniczący Rady Europejskiej, przewodniczący Komisji Europejskiej, 
28 komisarzy, w tym Wysoki Przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych i polityki bez-
pieczeństwa, od strony państw trzecich — prezydenci, przewodniczący rządów3), które 
odbyły się w okresie od 1 stycznia 2014 r. do 1 lipca 2018 r. W ciągu niemal 5 lat notowano 
konkretne zagadnienia, omawiane w trakcie negocjacji UE z jej partnerami zagranicznymi. 
Informacje o treści negocjacji pozyskano z oficjalnych komunikatów, dokumentów oraz 
umów zawartych w efekcie negocjacji, a także z konferencji prasowych, poświęconych 
rezultatom spotkań, etc.

Wszystkie spotkania przedstawicieli UE z państwami trzecimi zostały przeanali-
zowane pod kątem poruszanych zagadnień. W trakcie systematyzacji otrzymanego 
materiału wyodrębniono 37 konkretnych zagadnień, związanych z kwestiami współpracy 
międzynarodowej, które najczęściej pojawiały się w trakcie dwustronnej komunikacji Unii 
z jej partnerami. Do celów omawianego badania zagadnienia te zostały zgrupowane  
w 5 bloków tematycznych (tematów): 

1. Partnerstwo strategiczne. Do tego tematu należą zarówno zagadnienia, związane 
ze ścisłą kooperacją gospodarczą na najwyższym poziomie (zawarcie kompleksowych 
umów gospodarczo-handlowych), jak i wspólne przedsięwzięcia w zakresie militarnym 
i politycznym (udział w blokach polityczno-wojskowych). Dwa ostatnie tematy, chociaż 
nie należą do domeny gospodarczej, mają jednak szczególnie ważne znaczenie dla 
międzynarodowych stosunków gospodarczych Unii z państwami trzecimi. Udział we 
wspólnych przedsięwzięciach w zakresie polityki międzynarodowej oraz w projektach 
wojskowych wskazuje na to, że stosunki między dwoma aktorami areny międzynaro-
dowej cechuje najwyższy poziom wzajemnego zaufania oraz szacunku. Współpraca 
gospodarcza UE z takimi państwami opiera się nie tylko na interesach ekonomicznych, 
lecz przede wszystkim na zasadach wyższego poziomu (wspólnego bezpieczeństwa, 
etc.), które łączą zdecydowanie mocniej.

Poruszanie przez Unię w negocjacjach tematów związanych z rozwojem i wzmoc-
nieniem partnerstwa strategicznego świadczy, że UE traktuje danego partnera jako 
równoprawnego, i jest gotowa oferować mu najbardziej korzystne warunki współpracy, 
czasami kosztem własnych interesów. Stosunki w zakresie gospodarczym w ramach mo-
delu strategicznego partnerstwa mają twardą podstawę do rozwoju oraz są relatywnie 
dobrze odporne na czynniki destruktywne. Współpraca gospodarcza z Unią Europejską 
w ramach tego modelu jest wszechstronna, wielowymiarowa, wieloaspektowa oraz ma 
potencjał do ciągłego rozwoju i pogłębienia. 

3   Do celów niniejszego badania, w przypadku USA analizie poddano kontakty Sekretarza Stanu Stanów 
Zjednoczonych, jako urzędnika należącego do najwyższego szczeblu.
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2. Współpraca sektorowa. Jest to ogólne określenie tematu, zaproponowane przez 
autora w celu odróżnienia polityki zaangażowania UE w niektóre projekty z państwami 
trzecimi w dość ograniczonych obszarach, od polityki skierowanej na zacieśnienie sto-
sunków strategicznych i opartej na twardej podstawie. W przeciwieństwie do partner-
stwa strategicznego, współpraca sektorowa przewiduje skupienie się na ograniczonym 
zakresie zagadnień. Do tego tematu można zaliczyć zagadnienia związane z dostępem 
do rynku wewnętrznego Unii, współpracą w poszczególnych branżach gospodarki, reali-
zacją lokalnych projektów gospodarczych, etc. 

Determinantami współpracy między UE a państwami trzecimi w tym przypadku są 
zazwyczaj pragmatyczne interesy gospodarcze. Unia oraz jej partnerzy wybierają takie 
dziedziny współpracy ekonomicznej, które chcą rozwijać. Podobna współpraca w sposób 
bezpośredni lub pośredni powinna się opłacać dla obu stron. Tylko pod tym warunkiem 
pojawią się zachęty do jej rozwoju. 

Jest to zdecydowanie mniej korzystny tryb współpracy z Unią dla państw trzecich, niż 
partnerstwo strategiczne. Jest on bardziej podatny na czynniki destruktywne, ponieważ 
obydwie strony mogą wycofać się z tej współpracy bez istotnych strat. Unia z kolei jest 
mniej podatna na kompromisy. Dysponując przewagą, UE w kontekście rozwoju między-
narodowych stosunków gospodarczych od pewnego czasu próbuje stawiać dodatkowe 
wymagania swoim partnerom, wychodzące poza obręb zagadnień gospodarczych. 

3. Akcesja do UE. Temat ten obejmuje zagadnienia, które są podejmowane w sto-
sunkach między UE a państwami, których ona uznaje za aktualnych lub potencjalnych 
kandydatów do Unii. Współpraca z tymi państwami w pewnym stopniu jest zbliżona do 
partnerstwa strategicznego, z wyjątkiem, że nie przewiduje ona zasady równoprawności. 
Unia niewątpliwie traktuje państwa, które zaprasza do członkostwa, jako strategicznych 
partnerów, dlatego stosunki z nimi są oparte na wzajemnym zaufaniu, a współpraca 
w zakresie gospodarczym obejmuje bardzo szerokie spektrum zagadnień. Ze względu 
jednak na fakt, że UE daje państwom ubiegającym się o członkostwo bardzo atrakcyjną 
ofertę, związaną z dostępem do jednolitego rynku oraz funduszy europejskich, uzyskuje 
ona polityczne prawo do dyktowania sztywnych warunków, które państwa trzecie po-
winny spełnić. Współpraca między UE a krajami angażującymi się w taki model współ-
pracy z UE czasami wprost sprowadza się do tego, że powinny one rzetelnie wykonywać 
zadania, które im zleca Unia.

4. Bezpieczeństwo granicy. W tym przypadku Unia rozwija współpracę w zakresie 
gospodarczym po to, by zapewnić własne bezpieczeństwo. Jest to silna motywacja, która 
zmusza UE do dostosowania się do swoich partnerów i poświęcenia więcej uwagi tym 
stosunkom, niż współpracy z państwami, które nie są źródłem problemów w sferze bezpie-
czeństwa.  

W ramach tego tematu przeanalizowano zagadnienia dotyczące takich aspektów 
współpracy UE z państwami trzecimi, jak: zapewnienie pokoju i uregulowanie konfliktów 
wojskowych na ich terytoriach, walka z terroryzmem, zwalczanie przemytu, ograniczenie 
napływu uchodźców, etc. Ten temat na pierwszy rzut oka ma niewiele wspólnego ze 
stosunkami gospodarczymi, ponieważ Unia dba w tym przypadku raczej o własne bez-
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pieczeństwo. Należy jednak podkreślić, że jest to sfera, gdzie współpraca gospodarcza 
ma bardzo ważne znaczenie. Unia aktywnie stosuje narzędzia ekonomiczne, dążąc do 
stabilizacji gospodarek w państwach sąsiadujących, aby zapewnić ekonomiczną podsta-
wę do rozwiązywania wymienionych problemów. 

5. Współpraca energetyczna. Zaopatrzenie Unii w zasoby energetyczne jest tak waż-
nym tematem, że realizacja tego zadania czasami staje się absolutnym priorytetem w sto-
sunkach UE z państwami trzecimi. Istnieje grupa państw, wobec których Unia wyodrębnia 
współpracę energetyczną z kontekstu ogólnych stosunków międzynarodowych. W kon-
taktach z nimi dominują pragmatyczne interesy gospodarcze. Do tego tematu zaliczane 
są zagadnienia związane z dostawą surowców energetycznych oraz kwestie rozbudowy 
infrastruktury tranzytowej, która powinna zapewnić ich dostarczanie do Unii. 

W trakcie analizy wyliczono, jak często zagadnienia z poszczególnych bloków tema-
tycznych pojawiają się podczas komunikacji UE z państwami trzecimi. W omawianym 
badaniu za najważniejszą informację uznano właśnie wykaz poruszanych zagadnień. 
Częstotliwość kontaktów na najwyższym szczeblu oraz skuteczność realizacji wspólnych 
przedsięwzięć mają drugorzędne znaczenie. 

Wartości podane w Tabeli 1. oznaczają procent kontaktów na najwyższym szczeblu, 
podczas których były poruszane niemniej niż trzy zagadnienia z wybranych bloków tema-
tycznych. Wartość 100% oznacza, że zagadnienia z bloku tematycznego X poruszano na 
wszystkich oficjalnych spotkaniach, które zostały przeanalizowane (na przykład, podczas 
każdego spotkania na najwyższym szczeblu między UE a USA dużo czasu poświęcono 
zagadnieniom, które można odnieść do tematu partnerstwa strategicznego). Natomiast 
wartość 0% wskazuje, że żadne zagadnienie z tematu X nie było omawiane w stosunkach 
między UE a wybranym państwem (na przykład, UE i Japonia nigdy nie omawiały tematu 
akcesji tego państwa do Unii). 

Tabela 1. Częstotliwość poruszania określonych tematów w relacjach między UE 

a wybranymi państwami trzecimi

Państwo /

temat

Partnerstwo 

strategiczne

Współpraca 

sektorowa
Akcesja do UE

Bezpieczeństwo 

granicy

Współpraca 

energetyczna

USA 100% 78% 0% 7% 37%

Kanada 100% 81% 0% 11% 29%

Chiny 23% 79% 0% 6% 19%

Japonia 63% 0% 0% 0% 24%

Turcja 71% 86% 67% 96% 38%

Czarnogóra 100% 32% 100% 34% 14%

Bośnia 

i Hercegowina
100% 56% 100% 49% 16%

Macedonia Północna 100% 27% 100% 46% 3%

Albania 100% 63% 100% 59% 5%
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Kosowo 100% 57% 100% 56% 0%

Ukraina 17% 69% 7% 81% 83%

Mołdawia 26% 61% 2% 76% 18%

Armenia 4% 46% 0% 0% 14%

Gruzja 31% 45% 3% 52% 13%

Azerbejdżan 11% 0% 0% 21% 87%

Rosja 0% 21% 0% 22% 95%

Kazachstan 0% 0% 0% 0% 89%

Egipt 0% 100% 0% 23% 15%

Algieria 0% 100% 0% 45% 61%

Izrael 42% 54% 0% 16% 21%

Liban 0% 100% 0% 76% 34%

Tunezja 0% 100% 0% 39% 15%

Maroko 0% 87% 0% 28% 21%

Libia 0% 100% 0% 95% 78%

Źródło: opracowanie własne 

Wyniki przedstawione w Tabeli 1. demonstrują, jakie tematy dominują w ramach dwu-
stronnej komunikacji między UE a państwami trzecimi. Autor wychodzi z założenia, że 
poruszane tematy wskazują na cele oraz interesy UE we współpracy z poszczególnymi 
aktorami areny międzynarodowej4. Na tej podstawie można stwierdzić, że Unia dzieli 
państwa trzecie na kilka grup:

▪▪ państwa, które już są zaproszone do członkostwa lub mają taką perspektywę 
(Czarnogóra, Bośnia i Hercegowina, Macedonia Północna, Albania, Serbia, etc.); 

▪▪ państwa, które są postrzegane jako strategiczni sojusznicy Unii (Stany Zjedno-
czone, Kanada, etc.); 

▪▪ pożądani partnerzy w sferze gospodarki (Chiny, Japonia, etc.); 
▪▪ państwa zaproszone do współpracy z Unią w niektórych dziedzinach, bez na-

bycia członkostwa (Szwajcaria, Norwegia, Islandia, Księstwo Liechtensteinu 
w rynku jednolitym, Turcja — do udziału w unii celnej, etc.);

▪▪ państwa sąsiadujące, które nie mają perspektywy członkostwa, aczkolwiek są 
ważne pod względem zapewnienia bezpieczeństwa w regionie oraz bezpie-
czeństwa granic UE (kraje, objęte Europejską Polityką Sąsiedztwa);

▪▪ państwa, które są ważnymi dostawcami surowców energetycznych (Rosja, Azer-
bejdżan, etc.); 

▪▪ pozostałe państwa (wszystkie inne, które nie zostały zakwalifikowane do żadnej 
z grup przytoczonych wyżej). 

4   W niniejszym badaniu nie wchodzi się w domenę ukrytych interesów i celów. Analizie poddano tylko 
publiczne deklaracje. Nie uwzględniano zagadnień, poruszanych podczas zamkniętych negocjacji, 
których wyniki nie zostały upublicznione.  
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Unia Europejska stara się kompleksowo podochodzić do stosunków z państwami 
trzecimi, ale zawsze są priorytety, które determinują przynależność danego kraju do 
jednej z wymienionych grup. 

Interesy i cele Unii Europejskiej na arenie międzynarodowej

Przeprowadzona analiza stosunków między Unią Europejską a państwami trzecimi po-
zwala na wyciągnięcie ważnego wniosku — kształt i treść zagranicznej polityki gospodar-
czej UE wobec nich w dużym stopniu determinują pragmatyczne interesy gospodarcze. 

W stosunkach UE z państwami trzecimi w większości przypadków nadal jednak 
występują „tematy ideologiczne”, które Unia stara się zaprezentować jako mające dla 
niej znaczenie priorytetowe. Zawierają one kwestie związane z poszanowaniem wartości 
demokratycznych, przestrzeganiem prawa, reformami gospodarczymi, walką z korupcją, 
etc. Unia deklaruje realizację tych zadań przez państwa trzecie jako kluczowy warunek 
konstruktywnej współpracy. 

Respektowanie wartości europejskich niewątpliwie jest jednym z ważnych czynników, 
polepszających współpracę między Unią a jej partnerami. Na przykład, K.A. Wojtaszczyk 
zwraca uwagę na bardzo ważny fakt, a mianowicie na to, że „wartości europejskie” nie są 
tylko politycznym sloganem. Jest to wyraźnie sprecyzowany katalog wartości. Fakt ich 
instytucjonalizacji w akcie o charakterze normatywnym nadaje wartościom szczególny 
status prawny (Wojtaszczyk 2018: 81-82).

W zagranicznej polityce gospodarczej UE konflikt między wartościami a interesami 
jednak jest szczególnie wyraźny, dlatego zależność między akceptacją przez państwa 
trzecie ideologicznych i światopoglądowych wartości promowanych przez UE a intensyw-
nością i skutecznością współpracy gospodarczej obecnie nie jest jednoznaczna. Trudno 
oszacować rolę czynników ideologicznych oraz pragmatycznych w polityce zagranicznej 
UE, jednak na pewno można stwierdzić, że te ostatnie mają coraz większe znaczenie. 

Wyniki przeprowadzonego badania pozwalają na wyodrębnienie najważniejszych 

interesów Unii na arenie międzynarodowej w zakresie gospodarczym.  Do nich można 
zaliczyć następujące: 

1. Rozszerzenie dostępu do globalnych rynków. Warto podkreślić, że UE ma dokład-
nie opracowaną strategię realizacji tego interesu na arenie międzynarodowej, zawierającą 
konkretne cele oraz kluczowe zadania (Komunikat KE 2010). Zostały w niej wymienione 
priorytety sektorowe, branżowe oraz geograficzne. Jeśli chodzi o strukturę eksportu, to 
UE aspiruje do tego, by znaleźć nowe rynki dla „sektorów przyszłości, takich jak produkty 
i technologie przyjazne środowisku oraz produkty i usługi z branży zaawansowanych 
technologii” (Komunikat KE 2010). Unia Europejska, która od wielu lat wprowadza wyso-
kie standardy jakości, ekologiczności i energooszczędności oraz wyraźnie kładzie nacisk 
na wsparcie innowacyjności, osiągnęła bardzo wysoki poziom w nowoczesnych obsza-
rach gospodarki. UE zdaje sobie sprawę, że w tym segmencie europejscy producenci są 
nie do pokonania na większości światowych rynków, dlatego otwarcie nowych rynków 
będzie owocowało nowymi zyskami.
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Zagadnienia związane ze zniesieniem barier handlowych są aktywnie poruszane 
w trakcie negocjacji ze wszystkimi grupami partnerów. Jest to interes UE, którego in-
stytucje unijne pilnują w stosunkach z większością państw na arenie międzynarodowej.

2. Zapewnienie stabilnych dostaw surowców, niezbędnych w gospodarce UE. Za-
opatrzenie Unii w surowce jest wyjątkowo ważne, a bez zapewnienia stabilnych ich dostaw 
gospodarka będzie narażona na poważne ryzyko. Chodzi przede wszystkim o węglo-
wodory — ropę naftową oraz gaz ziemny. Szczególne znaczenie mają również inne typy 
surowców, w tym drewno, surowce i półfabrykaty hutnicze, produkty rolnicze, etc. 

Należy podkreślić, że strategia realizacji tego interesu jest określona w oficjalnych 
dokumentach. Między innymi, w komunikacie „Działania na rzecz odrodzenia przemysłu 
europejskiego” wprost mówi się o tym, że „Komisja będzie nadal wykorzystywać́ wszelkie 
dostępne jej instrumenty, w tym prowadzoną obecnie analizę dotyczącą polityki zagra-
nicznej w zakresie surowców, w celu zabezpieczenia stałego dostępu do surowców” 
(Komunikat KE 2014).

Przeprowadzone badanie wskazuje, że UE porusza temat w zakresie dostaw surow-
ców ze wszystkimi grupami państw. Ponadto próby niektórych państw, aby ograniczyć 
eksport surowców, na których zależy Unii, mogą powodować presję ze strony UE (na-
wet na krajach, które Unia publicznie uznaje za swoich strategicznych partnerów). I na 
odwrót — zapewnienie stabilnych dostaw szczególnie ważnych surowców sprawia, że 
Unia często „przymyka oczy” na problemy w zakresie poszanowania w tych krajach 
wartości demokratycznych, przestrzegania prawa, walki z korupcją, reform ekonomicz-
nych, etc. 

3. Przyciąganie inwestycji zagranicznych do UE oraz ochrona europejskich inwe-

stycji zagranicą. Unia Europejska jest największym na świecie inwestorem i  jednym 
z  głównych odbiorców bezpośrednich inwestycji zagranicznych, dlatego zagadnienia 
dotyczące zachęcania do inwestowania w gospodarki państw członkowskich oraz ochro-
ny inwestycji europejskich zawsze będą w centrum uwagi unijnej polityki zagranicznej. 

Kluczowymi inwestorami zagranicznymi w europejską gospodarkę były dotychczas 
USA, Kanada, Szwajcaria i Norwegia, co jest uwarunkowane historycznymi więziami 
tych państw z UE. Ostatnio jednak kierownictwo Unii dostrzega coraz większy potencjał 
w krajach wschodnich (szczególnie w takich państwach jak Chiny, Indie, Japonia, etc.)

Niemniej ważnym interesem UE jest ochrona własnych inwestycji w państwach 
trzecich oraz poszerzenie możliwości inwestowania dla europejskich inwestorów. Owe 
zagadnienia zazwyczaj są poruszane w trakcie negocjacji z większością partnerów na 
arenie międzynarodowej, a mechanizmy ochrony inwestycji są w większości umów mię-
dzynarodowych, które Unia zawiera z państwami trzecimi. 

4. Zapewnienie bezpieczeństwa ekonomicznego oraz stabilności na własnych 

granicach. Unia aspiruje do tego, żeby stworzyć wokół własnych granic zewnętrznych 
obszar stabilności i bezpieczeństwa. Tego celu nie da się osiągnąć bez stałego i zrów-
noważonego ekonomicznego rozwoju państw, które graniczą z UE. Unia jest świadoma 
faktu, że pewne problemy i kryzysy wewnętrzne można rozwiązać jedynie w drodze 
normalizacji sytuacji w całym regionie, dlatego kształtowanie wokół zewnętrznych granic 
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„pasa bezpieczeństwa i stabilności” należy do kluczowych interesów UE i zadań zagra-
nicznej polityki gospodarczej. 

5. Polityka klimatyczna. Nie do zakwestionowania jest stwierdzenie, że polityka kli-
matyczna zawsze ma szlachetne, globalne cele. UE podejmuje olbrzymie wysiłki w swej 
polityce zagranicznej w celu zjednoczenia świata wokół rozwiązywania globalnych pro-
blemów ekologicznych. Należy jednak podkreślić, że taka polityka może również zawierać 
stricte praktyczny interes gospodarczy. Zdominowanie globalnego nurtu ekologicznego 
może przynieść gospodarce UE olbrzymie dywidendy oraz wzmocnić jej konkurencyjność 
na arenie międzynarodowej. Dzięki wieloletniemu zaangażowaniu w rozwój ekologicznych 
technologii, UE przekształcą się w lidera globalnej „zielonej gospodarki”. Jej pozycja w ta-
kich branżach jak zielona energetyka, motoryzacja oraz budownictwo jest niepodważalna, 
dlatego Unia potrafi zdominować tradycyjny przemysł większości regionów świata. 

Wyniki przeprowadzonego badania wyraźnie wskazują na to, że Unia Europejska 
w swej polityce zagranicznej podąża za celami pragmatycznymi, które leżą w interesie 
gospodarczym. Jedną z przyczyn unikania przez UE przejrzystych i ścisłych sformuło-
wań ujawniających jej rzeczywiste priorytety jest zbliżanie się ku koncepcji realistycznej 
w stosunkach międzynarodowych, która zakłada bardzo pragmatyczne podejście do 
państw trzecich i kładzie nacisk na zapewnianie własnych pragmatycznych interesów 
gospodarczych. Biorąc pod uwagę, że UE w przeciągu wielu lat kształtowała swój wi-
zerunek jako globalnego aktora akcentującego priorytet celów ideologicznych (zapew-
nienie pokoju, współpracy międzynarodowej, wzmocnienia demokracji, ochrony praw 
człowieka, ukorzenienia wartości wolnego rynku, etc.), otwarte sprowadzenie polityki do 
osiągnięcia wąskich pragmatycznych celów może podważyć zaufanie do UE.

Modele zagranicznej polityki gospodarczej UE 
wobec poszczególnych grup państw

Unia Europejska dąży do pewnego uporządkowania stosunków z państwami trzeci-
mi, co jest naturalne ze względu na fakt, że ma do czynienia z ponad 200 partnerami na 
arenie międzynarodowej, które mają różne ambicje w relacjach z UE oraz różne postępy 
w implementacji reform politycznych, związanych z demokratyzacją, zapewnieniem 
praw człowieka, zwalczaniem korupcji, etc. Unia dotychczas podjęła pewne działania 
w tej dziedzinie, jednak nie są one spójne i wystarczające. 

W ujęciu politycznym, do modelów polityki zagranicznej można zaliczyć politykę 
akcesyjną oraz politykę sąsiedztwa. Jeśli chodzi o modele zagranicznej polityki gospo-
darczej, UE oferuje państwom trzecim partnerstwo w ramach jednolitego rynku, unii 
celnej oraz strefy wolnego handlu. 

Formalno-prawne podejście do zagranicznej polityki gospodarczej jest dość ograni-
czone, i często nie pozwala uchwycić tego, jak ona się zmienia w obliczu nowych wyzwań 
zachodzących w systemie globalnym. W tym kontekście autor proponuje nowe podejście, 
które odzwierciedla nie formę, tylko treść zagranicznej polityki gospodarczej wobec państw 
trzecich. Według proponowanego podejścia można wyróżnić następujące modele:
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1. Model strategicznego partnerstwa gospodarczego. Do grona państw objętych 
takim modelem można zaliczyć przede wszystkim Stany Zjednoczone oraz Kanadę. 
Podkreślając ich ważną rolę, UE zaoferowała tym państwom kompleksowe umowy 
gospodarczo-handlowe. Unia liczy na to, że takie umowy pomogą utworzyć trans-
atlantycką strefę wolnego handlu. Dotychczas podpisana została jedynie umowa 
(CETA) z Kanadą, podczas gdy podpisanie analogicznej umowy z USA (TTIP) zostało 
odroczone. 

Oprócz USA i Kanady za strategicznych partnerów gospodarczych Unia uznaje rów-
nież Japonię i Australię. Japonia jest czwartą największą gospodarką na świecie i jed-
nym z największych partnerów handlowych UE. Ponadto państwo to podziela wartości 
zachodnie, co ułatwia stosunki z Unią. Podstawami strategicznego partnerstwa ekono-
micznego powinny stać się strategiczna umowa o partnerstwie i umowa o partnerstwie 
gospodarczym, do podpisania której strony aktywnie zmierzają. Porozumienia te otworzą 
japoński rynek na eksport produktów rolnych z UE oraz zwiększą możliwości współpracy 
w wielu sektorach.

O uzyskanie statusu partnera strategicznego Unii ubiegają się również Chiny i Rosja, 
jednak przez różnice polityczne stosunki z tymi państwami napotykają wiele problemów, 
które w chwili obecnej uniemożliwiają nawiązanie równoprawnego partnerstwa. Są to 
asymetryczne stosunki, w tym także w zakresie gospodarczym. 

2. Model inkorporacji do wspólnego obszaru gospodarczego. Unii Europejskiej 
zależy na tym, by szereg europejskich państw, które z jakiegoś powodu nie nabyły 
członkostwa formalnego, pozostawały w ścisłej ekonomicznej kooperacji i współpracy 
z UE. Do tego grona należą kraje, które kulturowo i gospodarczo są ścisłe związane z UE, 
jednak dążą do zachowania politycznej niepodległości wobec Brukseli. Część państw 
z tej grupy nawiązała ścisłe stosunki gospodarcze z Unią w ramach Porozumienia o Eu-
ropejskim Obszarze Gospodarczym (Norwegia, Lichtenstein, Islandia), inne preferują 
zawierać indywidualne umowę dwustronne (Szwajcaria), małe państwa (np. San Marino, 
Andora) weszły do wspólnego rynku dzięki ścisłym więziom z metropoliami. Można przy-
puścić, że w przyszłości, po Brexicie, w ramach omawianego modelu będzie odbywała 
się współpraca gospodarcza między Unią Europejką a Wielką Brytanią.

3. Model wzajemnie korzystnego partnerstwa gospodarczego. Unia Europejska 
dąży do konstruktywnych partnerskich stosunków z większością państw świata. Nie 
zawsze jest w stanie i nie zawsze chce proponować im ekskluzywne warunki, jednak 
chętnie oferuje „standardowy pakiet współpracy”. Szczególnie zależy UE w takich sto-
sunkach na tym, by sformułować przejrzyste reguły współpracy, zapewnić nowe rynki 
swoim producentom oraz ochronę inwestycjom gospodarczym w danym państwie. Jest 
to normalna konstruktywna współpraca na arenie międzynarodowej. Do państw, w sto-
sunku do których rozpowszechnia się ten model, należą głównie kraje Ameryki Łacińskiej 
oraz Azji. Podstawą formalną, w której ramach odbywa się partnerstwo gospodarcze, są 
umowy o partnerstwie i współpracy, rzadziej układy stowarzyszeniowe. 

4. Model pragmatycznej współpracy. W ramach tego modelu Unia nawiązuje oraz 
rozwija współpracę gospodarczą w celu realizacji zadań politycznych. Chodzi o podej-
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ście „coś za coś”. Do celów politycznych można zaliczyć zapewnienie stabilności poli-
tycznej i gospodarczej w państwach sąsiadujących z UE. Niestabilność oraz strukturalne 
problemy ich gospodarek stanowią duże ryzyko dla samej Unii. Skutkami problemów 
gospodarczych w takich państwach jak Białoruś, Ukraina czy Mołdawia są: rozkwit prze-
mytu oraz przestępczości w europejskich regionach przygranicznych, wzrost handlu 
ludźmi, niekontrolowana migracja ludności do państw UE, napływ taniej siły roboczej, 
w tym nielegalnej, etc. Jednak bardziej niebezpieczna sytuacja daje się zaobserwować 
na południu, gdzie problemy gospodarcze przyczyniły się do wybuchu rewolucji, wojen 
i konfliktów. Jedną z negatywnych konsekwencji tych procesów jest kryzys uchodźczy, 
który stał się wielkim wyzwaniem dla całej Unii Europejskiej. 

5. Model pozyskania surowców. Zarówno deklaracje polityczne, jak i konkretne 
działania praktyczne świadczą, że zapewnienie dostaw surowców do UE jest jednym 
z kluczowych priorytetów jej zagranicznej polityki gospodarczej. Z tego powodu Unia 
nawiązuje współpracę z państwami posiadającymi dużo surowców. Można stwier-
dzić, że wobec takich państw UE stosuje odrębny i specyficzny model współpracy 
gospodarczej. W tym modelu dominuje bardzo pragmatyczne podejście. Pomijane są 
tematy związane z poszanowaniem w tych krajach wartości demokratycznych, prze-
strzeganiem prawa, implementacją reform, walką z korupcją, etc. Ten model polityki 
zagranicznej Unia często stosuje wobec państw, które są w stanie zapewnić stabilne 
dostawy do Unii takich surowców, jak ropa naftowa, gaz ziemny, drewno, produkty 
rolnicze, etc.

Podsumowanie

Kluczowy wniosek z przeprowadzonego badania polega na tym, że Unia Europejska, 
jako samodzielny aktor stosunków międzynarodowych, ewoluuje szybciej niż rozwijają 
się jej instytucjonalne możliwości realizacji stawianych przez nią celów i zadań w zagra-
nicznej polityce gospodarczej. Na mocy Traktatu Lizbońskiego instytucje unijne uzyskały 
pewną podstawę prawną oraz dodatkowe uprawnienia w polityce zewnętrznej, jednak 
tego już jest za mało, by skutecznie reagować na nowe wyzwania. 

Unia ma wielu rozmaitych partnerów, prowadzi wobec nich różne polityki i ma różne 
oczekiwania odnośnie tego, jakie warunki powinni spełniać jej partnerzy. Niestety, ma 
ona dość ograniczony wybór modelów formalnych. W stosunkach z poszczególnymi 
aktorami areny międzynarodowej jest wiele zmiennych, dlatego bardzo uproszczonym 
podejściem jest stosowanie wobec większości państw trzecich standardowych, formal-
no-prawnych modelów współpracy (politykę akcesyjną oraz politykę sąsiedztwa), jak też 
dyferencjacja ich według kryterium geograficznego (polityka wschodnia, polityka śród-
ziemnomorska, etc.). Często powoduje to zakłócenie kooperacji i utratę wzajemnego 
zaufania, a czasami wprost wprowadza w błąd niektórych partnerów UE. 

Przeprowadzona analiza wskazuje, że UE bardzo potrzebuje takiego modelu współ-
pracy, który by pozwalał skupić się przede wszystkim na kwestiach gospodarczych. 
Dążenie Unii do zajmowania się zbyt wielu zagadnieniami (przede wszystkim próba 
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wkroczenia w domenę polityki wewnętrznej) w ramach współpracy z państwami trze-
cimi,  negatywnie przekłada się na współpracę gospodarczą. Próby przyspieszenia de-
mokratyzacji krajów partnerskich skutkują tym, że Unia traci pewne korzyści w dziedzinie 
współpracy gospodarczej. W chwili obecnej można dostrzec, że przez sztywne wymogi 
UE w zakresie demokratyzacji państw poradzieckich, została utrudniona współpraca 
z wieloma krajami, która mogłaby zaowocować bardzo ważnymi projektami, mającymi 
szczególne znaczenie dla gospodarki unijnej. 

Powyższe stwierdzenie ujawnia potrzebę zbadania szeregu innych ważnych zagad-
nień, przede wszystkim dotyczących wyboru optymalnych instrumentów i modelów 
zagranicznej polityki gospodarczej UE wobec państw trzecich, które odpowiadałyby rze-
czywistym interesom Unii oraz jej aspiracjom do dominacji w gospodarce globalnej. Jest 
to jeden z najważniejszych i perspektywicznych kierunków badań naukowych, któremu 
będzie poświęcone więcej uwagi w kolejnych badaniach autora. 
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Streszczenie

Rosyjska interwencja w Donbasie i zabór Krymu spowodowały zasadniczą zmianę polityki Unii Eu-

ropejskiej wobec jej wschodnich sąsiadów, w tym samej Rosji. Głównym celem niniejszego artykułu 

jest wykazanie aktualności “Doktryny Giedroycia”2 w kontekście dyskusji nad nową strategią Unii 

Europejskiej (UE) wobec Federacji Rosyjskiej (FR). Zdaniem autorów, działania na rzecz wzrostu 

poziomu zamożności, stabilności i bezpieczeństwa w Europie Wschodniej tylko wtedy będą miały 

charakter trwały, kiedy w samej Rosji nastąpią przemiany demokratyczne. Autokratyczna i neo-

-imperialna Rosja będzie przeciwdziałać wszelkim pro-zachodnim zmianom w regionie. W tym 

kontekście, udana transformacja FR w kraj stabilny, zamożny i demokratyczny powinna być postrze-

gana jako długoterminowy cel Unii Europejskiej służący bezpieczeństwu kontynentu. Wskazane 

jest, aby ta wizja przyświecała wszystkim politycznym aktywnościom UE na obszarze wschodniego 

sąsiedztwa. Oznacza to, że pomoc gospodarcza dla Ukrainy i rozwój współpracy z tym państwem 

nie powinny być celem samym w sobie. Okcydentalizację Ukrainy należy bowiem postrzegać jako 

jedynie początek politycznej transformacji całego regionu. 

Słowa kluczowe: Polska polityka wschodnia, polityka zagraniczna Unii Europejskiej, Jerzy Giedroyc, 

Juliusz Mieroszewski, ULB, stosunki międzynarodowe, studia europejskie.

1   Pierwotna wersja tekstu prezentowana była w języku angielskim podczas zorganizowanego przez 
Komisję Europejską seminarium “EU A LA CARTE?”, w Malmö w dniach 19-21 czerwca 2016 i ukazała 
się w materiałach konferencyjnych.

2  Jerzy Giedroyc był twórcą i redaktorem naczelnym „Kultury” – wydawanego w latach 1947-2000 
jednego z najbardziej wpływowych pism polskiej emigracji. Stworzona kilkadziesiąt lat temu „Doktryna 
Giedroycia” w wielu swoich aspektach pozostaje wciąż zdumiewająco użyteczna i może wnieść wiele 
wartościowych treści do obecnej wewnątrz-unijnej debaty.
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The „Giedroyc’s doctrine” in the context of the European Union’s policy 
towards Russia

Abstract

Russian intervention in Donbas and annexation of Crimea have triggered a fundamental revision of 

the EU policy towards Easter neighbourhood and Russia. The main goal of this paper is to develop 

discussion about the EU strategy towards Russia by presenting political concept named “The Gie-

droyc doctrine”, created by Polish intellectuals on exile, when Poland was under Soviet domination. 

Although created a few decades ago, some elements of this doctrine are still surprisingly relevant 

today and may contribute to contemporary European debate. In particular, we argue that strengthe-

ning the prosperity, stability and security in Eastern Europe is possible only when Russia transforms 

itself into a prosperous and democratic state. Autocratic and neo-imperial Russia undermines any 

major pro-Western political changes in the region. Therefore, successful transformation of Russia 

into stable, prosperous and democratic state should be included into the long-term vision of Euro-

pean politicians who intend to keep Europe secure. All political activities in the Eastern neighbour-

hood should be subordinated to this. It means that economic support for Ukraine and strengthening 

cooperation with this country should not be a goal itself. Westernization of Ukraine ought to be 

perceived only as a beginning of political transformation of the whole region.

Keywords: Polish eastern policy, foreign policy of the EU, Jerzy Giedroyc, Juliusz Mieroszewski, ULB, 

international relations, European studies.  

Wydarzenia polityczne na Ukrainie, jakie miały miejsce w 2014 r. w następstwie „re-
wolucji godności”, takie jak m.in. jednoznaczne zwycięstwo wyborcze partii umiarkowa-
nych i porażka ruchów faszystowskich – potwierdziły, iż w tamtejszym społeczeństwie 
istnieje duży potencjał, który może doprowadzić do zasadniczych przemian politycznych 
i gospodarczych nad Dnieprem (Dragneva, Wolczuk 2015: s. 80-92, Peacock, Cordner 
2016: s. 80-92).

Agresywna odpowiedź Rosji na prozachodnie zmiany na Ukrainie jest traktowana jako 
próba odzyskania tradycyjnej rosyjskiej strefy wpływów, lecz również można to odczytywać 
jako obronę samego reżimu putinowskiego. Okcydentalizacja Ukrainy podkopuje bowiem 
fundamenty systemu władzy w Rosji i stanowi zachętę dla rosyjskiego społeczeństwa 
do zakwestionowana politycznego status quo. To właśnie strach przed przeniesieniem 
ulicznych protestów z Ukrainy do Rosji skłonił prezydenta Władimira Putina do użycia sze-
rokiego wachlarza środków – w tym siły zbrojnej – w celu osłabienia pozycji nowego rządu 
w Kijowie. Jak zauważyła Bridget Kendall, Ukraina nie mogła się stać przykładem „kolejnej 
Polski: zamożnej, nowoczesnej, demokratycznej i zachodniej” (Zawisza 2015). Tym samym, 
konflikt na Ukrainie jest nie tylko wojną o integralność terytorialną tego kraju, lecz również 
walką o transformację samej Rosji. Decydenci na Kremlu wydają się być tego świadomi 
i reagują poprzez m.in. wskrzeszenie „post-sowieckich, czy neo-sowieckich atawizmów”, 
aby wokół tego ogniskować poparcie własnego społeczeństwa (Judah 2014).

Konflikt rosyjsko-ukraiński stanowi czynnik destabilizujący Europę Wschodnią, a tym 
samym zagrażający bezpieczeństwu UE. Agresywna polityka Rosji postrzegana jest 
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przez część państw członkowskich jako bezpośrednie zagrożenie dla ich państwowo-
ści. W Polsce, a przede wszystkim w państwach bałtyckich (za sprawą licznej rosyjskiej 
mniejszości) zaczęto obawiać się powtórzenia ukraińskiego scenariusza inwazji. Poczucie 
zagrożenia ze strony Rosji stało się głównym motywem stojącym za – podjętą na war-
szawskim szycie NATO w 2016 – decyzją o rozmieszczeniu dodatkowych wojsk Sojuszu 
na tzw. wschodniej flance (Gotkowska 2016). 

Wydarzenia na Ukrainie skłoniły również Unię Europejską do rewizji polityki wobec 
Federacji Rosyjskiej (FR) i pozostałych wschodnich sąsiadów Wspólnoty. Poprzednie 
podejście, zakładające polityczną oraz gospodarczą transformację wschodnich są-
siadów przy nieproporcjonalnie niskich w stosunku do celów nakładach finansowych, 
jest uważane za błędne, szczególnie w odniesieniu do Rosji. Obecnie Unia Europejska 
– pomimo wewnętrznej różnicy poglądów i tendencji do przedkładania bilateralnych 
powiązań gospodarczych ponad wspólny interes strategiczny – poszukuje w stosunku 
do FR nowej długoterminowej strategii, która będzie akceptowana przez wszystkie kraje 
członkowskie (House of Lords European Union Committee 2015). Część kluczowych ele-
mentów tego podejścia można już zaobserwować w nowej strategii bezpieczeństwa UE 
(European Union 2016), a także w innych dokumentach (European Leadership Network 
2016). Niemniej widoczny jest problem z wypracowaniem nowej, spójnej i kompleksowej 
strategii wobec Rosji. Warto postawić pytanie, na ile w polskiej myśli politycznej można 
wskazać idee, które mogłyby stać się cennym źródłem inspiracji intelektualnej w toczo-
nej obecnie dyskusji? Tak zadane pytanie w sposób oczywisty jako przedmiot analizy 
sugeruje najważniejszy i najbardziej kompleksowy program polityki wschodniej, czyli 
tzw. „Doktrynę Giedroycia”. 

Głównym celem niniejszego artykułu jest wykazanie aktualności koncepcji politycz-
nych – stworzonych przez polskich intelektualistów skupionych wokół paryskiej „Kultury” 
– w kontekście dyskusji nad nową strategią Unii Europejskiej wobec Federacji Rosyjskiej. 
Idee te wywarły olbrzymi wpływ na politykę zagraniczną Polski po 1989 r. (Najder 2010). 
Mimo, że stworzone kilkadziesiąt lat temu, w wielu swych aspektach pozostają wciąż 
zdumiewająco użyteczne (Wojciechowski 2010: ss. 22-25) i mogą wnieść wiele warto-
ściowych treści do obecnej debaty wewnątrz-unijnej. 

Do opracowania niniejszego tekstu użyto metod badawczych z obszaru nauk hu-
manistycznych: analizę dokumentów źródłowych oraz analizę genetyczną. Główną 
motywacją autorów była chęć zwrócenia uwagi na możliwość wykorzystania w dyskusji 
o założeniach polityki europejskiej wobec Rosji pewnych istniejących już koncepcji 
polskiej myśli politycznej. Tekst jest więc refleksją na temat intelektualnego dziedzictwa 
paryskiej „Kultury”. W szczególności intencją autorów było zwrócenie uwagi na fakt, że 
„Doktryna Giedroycia” jest w Polsce często błędnie interpretowana jako skierowana prze-
ciw Rosji i zakładająca stworzenie „buforu” odgradzającego Europę od tego kraju.  

Artykuł wpisuje się też w dyskusję na temat polityki wschodniej Unii Europejskiej. 
Głównym argumentem jest przywołana za paryską „Kulturą” teza, że działania na 
rzecz wzrostu poziomu zamożności, stabilności i bezpieczeństwa w Europie Wschod-
niej będą tylko wtedy miały charakter trwały, kiedy w samej Rosji nastąpią przemiany 
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demokratyczne. Autokratyczna i neoimperialna Rosja zawsze będzie przeciwdziałać 
wszelkim prozachodnim zmianom na Ukrainie, w Białorusi, Gruzji i w innych republikach 
postsowieckich. W tym kontekście, udana transformacja FR w kraj stabilny, zamożny 
i demokratyczny powinna być postrzegana jako długoterminowy cel Unii Europejskiej,  
służący bezpieczeństwu kontynentu. Wskazane jest, aby ta wizja przyświecała wszyst-
kim politycznym aktywnościom UE na obszarze wschodniego sąsiedztwa. Oznacza to, 
że pomoc gospodarcza dla Ukrainy i rozwój współpracy z tym państwem nie powinny 
być celem samym w sobie. Okcydentalizację Ukrainy należy bowiem postrzegać jako 
jedynie początek politycznej transformacji całego regionu. 

Niniejszy artykuł składa się z trzech części. W pierwszej z nich przedstawiamy ogólny 
zarys politycznej strategii wobec Rosji wynikający z „Doktryny Giedroycia”. W drugiej czę-
ści pokrótce przybliżamy obecną politykę UE w odniesieniu do Federacji Rosyjskiej. Na 
koniec staramy się przełożyć założenia „Doktryny Giedroycia” na obecną sytuację w Unii 
Europejskiej, skupiając się na analizie tych elementów, które wydają się być kluczowymi 
dla bieżącej dyskusji wokół relacji UE–Rosja. 

„Doktryna Giedroycia”

Pismo „Kultura” – założone w 1946 r. w Rzymie, a wkrótce przeniesione do Maisons-
-Laffitte pod Paryżem – stało się najważniejszym niezależnym polskim ośrodkiem myśli 
politycznej okresu zimnej wojny (Berdychowska 2006). Był to niewątpliwie pewien feno-
men, kiedy to mała grupa intelektualistów na emigracji stworzyła strategię, która wiele 
lat później została zaadoptowana jako kluczowa doktryna polityki zagranicznej państwa. 
Gdy w roku 1989 Tadeusz Mazowiecki – pierwszy niekomunistyczny premier Polski po II 
wojnie światowej – obejmował swój urząd, „Doktryna Giedroycia” stała się dla nowego 
rządu swoistą „mapą drogową” (Dębski 2006: s. 7). W tym okresie żadna licząca się siła 
polityczna nie przedstawiła koncepcji alternatywnej. 

Przez ostatnie dwadzieścia siedem lat rozumienie idei paryskiej „Kultury” często było 
niepełne lub wręcz zdeformowane. W niniejszym artykule staramy się zrekonstruować 
oryginalną koncepcję Giedroycia, którą można streścić w pięciu zasadniczych punktach:

1)	 zachowanie powojennego kształtu granic w Europie;
2)	 wsparcie dla niepodległości i demokratyzacji Ukrainy, Litwy i Białorusi (ULB) 

oraz zaprzestanie polsko-rosyjskiej rywalizacji o dominację nad tymi trzema 
państwami;

3)	 utrzymanie dobrych stosunków pomiędzy krajami Europy Wschodniej;
4)	 zmniejszenie napięcia w regionie – tak aby zniknęła rola Rosji jako „żandarma”, jak 

również jej obawa przed inwazją z Zachodu;
5)	 liberalizacja Rosji.
Rosja była uważana za największe zagrożenie dla bezpieczeństwa Polski, a tym sa-

mym stanowiła kluczowy punkt odniesienia dla całej „doktryny Giedroycia”. Realizacja wy-
żej wymienionych punktów miała prowadzić do zmiany roli Rosji w polityce europejskiej: 
z czynnika destabilizującego na czynnik stabilizujący. Proces ten miał finalnie prowadzić 
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do zwiększenia bezpieczeństwa Polski. Jerzy Giedroyc i jego najważniejszy publicysta 
– Juliusz Mieroszewski byli przekonani, że dla Polski nie ma alternatywy wobec dialogu 
z Rosją. W tym czasie liczne polskie środowiska emigracyjne wciąż wyczekiwały wojny 
nuklearnej, która by jednoznacznie rozwiązała problem zagrożenia rosyjskiego lub też 
snuły wizje budowy strefy buforowej oddzielającej Polskę od Rosji. Mieroszewski bezli-
tośnie rozwiewał te złudzenia pisząc (Mieroszewski 1966a: s. 4): „Logicznie biorąc mamy 
przed sobą tylko dwa rozwiązania. Albo Rosję pobić albo się z nią ułożyć. Ponieważ nie 
możemy jej pobić, musimy się z nią ułożyć. Na to by się z nią ułożyć musimy ją wpierw 
zmienić. I w tym miejscu rozpoczyna się nasz problem.”

Jak zauważa Marek Kornat, zachowując swe antysowieckie stanowisko i postulaty 
emancypacji krajów ULB, Giedroyc nieustannie poszukiwał po rosyjskiej stronie partne-
rów do dialogu – do 1991 r. była to tzw. „inna Rosja” – czyli kręgi opozycyjne (obrońcy 
praw człowieka, myśliciele, artyści), a po rozpadzie ZSRR – „nowa Rosja”, czyli już oficjal-
ne władze nowego państwa, deklarujące – przynajmniej w latach dziewięćdziesiątych 
– demokratyczny kierunek przemian (Kornat 2009). 

Twórcy „Kultury” byli głęboko przekonani, że jedynym sposobem uchronienia Polski 
i reszty Europy przed konfliktem zbrojnym jest demokratyzacja i liberalizacja Rosji. Gie-
droyc i Mieroszewski nigdy nie podzielali fatalistycznego przekonania, według którego 
Rosja może istnieć tylko jako kraj totalitarny, a jedynym możliwym partnerem do dialogu 
z Zachodem jest rząd nie mający demokratycznego mandatu. Takie podejście nazywali 
„pierwotnym błędem Dmowskiego”: „Błąd ten wynika z dwóch fałszywych przesłanek. 
Po pierwsze, że należy szukać porozumienia nie z narodem i społeczeństwem rosyjskim 
lecz z establishmentem, i po drugie, z przekonania – jakże dla Rosjan poniżającego – 
że totalizm i imperializm są w Rosji zjawiskiem wieczystym, przeto musi się rozmawiać 
z carami lub z Chruszczowami, bo demokratycznego rządu w Moskwie nigdy nie będzie”. 
(Mieroszewski 1973).

Środowisko „Kultury” wierzyło, że liberalizacja rosyjskiego ustroju jest możliwa. Obo-
wiązkiem Zachodu jest wspieranie demokratycznej opozycji – niezależnie jak słabą jest 
i przełamywanie informacyjnego monopolu oficjalnych mediów. W kontaktach z Rosją 
państwa demokratyczne nie powinny omijać rosyjskich opozycjonistów. Syndrom ob-
lężonej twierdzy zawsze służył do tłumienia wewnętrznego fermentu i scalania społe-
czeństwa wokół poczucia zagrożenia z zewnątrz. Rozbijanie blokady informacyjnej jest 
pierwszym krokiem wspólnoty euro-atlantyckiej do aktywnej polityki wschodniej.

Giedroyc i Mieroszewski byli przekonani, że tylko Rosjanie mogą zreformować swój 
kraj, a zadaniem Zachodu jest dostarczenia paliwa dla tego procesu i sprzyjającego oto-
czenia międzynarodowego: „Musimy od wewnątrz osiągnąć to – czegośmy nie zdołali 
osiągnąć z zewnątrz. Musimy stać się drożdżami przyspieszającymi proces przemian 
w Rosji. […] Autentyczna zachodniość nie polega na tym, by wykorzystać pierwszą okazję 
dającą możność osiedlenia się w Ameryce. Zachodniość polega na tym, by kulturę za-
chodnią eksportować na Wschód.” (Mieroszewski 1962: s. 105). 

Redaktor nie miał złudzeń, że proces tworzenia w Rosji demokratycznej, pro-europej-
skiej partii zajmie dziesięciolecia, niemniej był pewien, że nie istnieje inna alternatywa na 
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rzecz uchronienia kontynentu przed wojną. Jak podkreślał Mieroszewski, słowa są naj-
skuteczniejszym orężem „ponieważ w ostatecznym rozrachunku zwyciężyć nie oznacza 
podbić lecz zjednać. Zaś zjednać oznacza przekonać.” (Mieroszewski 1966b: s. 49). Dziś 
byśmy to nazwali przedkładaniem soft power ponad politykę siły. 

Głoszony przez „Kulturę” postulat dialogu z Rosją nigdy nie oznaczał unikania trud-
nych tematów, czy też zamazywania zbrodni przeszłości. Zaniechanie polsko-rosyjskiej 
rywalizacji w Europie Wschodniej nie miało również oznaczać podporządkowania jedne-
go z partnerów drugiemu. Zarówno Giedroyc, jak i Mieroszewski podkreślali, iż żadne po-
rozumienie z Rosją nie powinno się odbywać kosztem krajów ULB. Każdy taki zakulisowy 
układ byłby bowiem zarzewiem nowego konfliktu w przyszłości.  

 Zdaniem twórców paryskiej „Kultury”, polskie wsparcie dla niepodległości państw 
ULB nie jest celem samym w sobie, lecz usuwaniem potencjalnej płaszczyzny konfliktu 
między Rosją i Zachodem. Przez wieki tereny te były naprzemiennie obszarem ekspansji 
zbrojnej Polski i państwa moskiewskiego, a następnie rosyjskiego. To napięcie w relacjach 
z Zachodem zawsze oznaczało wzmocnienie totalitarnego charakteru władzy na Kremlu. 
W momencie kiedy kraje Europy Wschodniej staną się wolne i niepodległe – przyczyna 
konfliktu powinna zaniknąć. 

Środowisko z Maisons-Laffitte było świadome, że Rosjanie postrzegają Białorusinów 
i Ukraińców jako narody kulturowo im bliskie. Sytuacja ta oznacza, że udana demokratycz-
na transformacja krajów ULB będzie stanowić zachęcający przykład dla rosyjskiego społe-
czeństwa. W ślad za tym liberalizacja i okcydentalizacja ustroju na Białorusi czy na Ukrainie 
byłaby krokiem w kierunku zmiany politycznej również w Rosji: „Wschodni Europejczycy, 
a przede wszystkim Polacy, mogliby odegrać poważną rolę w procesie „europeizacji” Rosji. 
Lecz warunkiem wstępnym w tej sprawie jest przekonać i upewnić Rosjan, a w szczególno-
ści inteligencję rosyjską, że przez europeizację rozumiemy wyłącznie likwidację totalizmu 
a nie likwidację Rosji jako mocarstwa.” (Mieroszewski 1966b: s. 50-51).

 Doktryna „Giedroyca” stanowiła i wciąż stanowi kompleksowe rozwiązanie „węzła 
gordyjskiego” Europy Wschodniej. Akceptacja powojennych granic usuwała płaszczyznę 
konfliktu pomiędzy Polską a jej sąsiadami. Tym samym Rosja traciła swą rolę regio-
nalnego żandarma, czy też „rozjemcy”. Poparcie dla niepodległości krajów ULB miało 
przerwać polsko-rosyjską rywalizację o ten obszar. Zmniejszenie międzynarodowego 
napięcia powinno otworzyć drzwi dla demokratycznych i liberalnych zmian w samej 
Rosji. Ważne jest wykorzystywanie przez Zachód każdej nadarzającej się sposobności, 
aby ten proces wspierać – głównie poprzez narzędzia z palety soft power. Mieroszewski 
pisał: „Przede wszystkim winniśmy sami wydobyć się z politycznego letargu i odzyskać 
naszą inicjatywę na Wschodzie. Winniśmy zerwać ze schematem, który w stosunku do 
Rosji dzieli Polaków na dwa przeciwstawne obozy: serwilistów i likwidatorów. Ani jedni ani 
drudzy nie mają żadnej szansy odzyskania inicjatywy na Wschodzie i nigdy nie zdobędą 
statutu partnera Rosji. […] ani jedni ani drudzy nie są dziedzicami tradycji polskiej <<misji 
na Wschodzie>>. W gruncie rzeczy bowiem istotą owej misji nie był nigdy program likwi-
dacji Rosji lecz czynny udział Polski w przebudowie i w zorganizowaniu europejskiego 
Wschodu.” (Mieroszewski 1966a: s. 50–51).
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Obecna polityka Unii Europejskiej wobec Rosji

Przez wiele lat działania UE wobec jej wschodnich partnerów były oparte na Europej-
skiej Polityce Sąsiedztwa (EPS) i specjalnym „strategicznym partnerstwie” z Rosją (Börzel, 
Lebanidze 2015; Haukkala 2015: s. 25–40). Unia Europejska starała się wspierać polityczną 
oraz gospodarczą transformację i modernizację swoich wschodnich sąsiadów, ale nigdy 
nie przeznaczyła na ten cel wystarczająco dużych środków. Ograniczony budżet, nie-
zdecydowanie, brak spójnego stanowiska przyczyniły się do fiaska polityki wschodniej 
i zakwestionowały pozycję UE, jako siły normatywnej oddziałującej na swe najbliższe 
otoczenie (Nielsen, Vilson 2014). Szczególnie jest to widoczne w przypadku Rosji, gdzie 
pomimo podpisanych porozumień – w tym ostatniego „Partnerstwa dla Modernizacji 
(P4M)” z czerwca 2010 r. – relacje ulegały pogorszeniu, a żadna „modernizacja” nie miała 
miejsca (Romanowa, Pavlova: 2014: s. 499–517).

Formalnie, podstawą prawną relacji unijno-rosyjskich jest Porozumienie o Partner-
stwie i Współpracy (PCA), które weszło w życie w 1997 (Agreement on Partnership and 
Cooperation 1997). Porozumienie to, wraz z dodatkowymi umowami sektorowymi (obej-
mującymi między innymi takie obszary jak edukacja, nauka i technologia, środowisko 
czy transport), ustanawiają strukturę regularnych konsultacji i spotkań politycznych na 
różnych szczeblach. 

Agresywna polityka Rosji wobec Ukrainy poddała w wątpliwość podstawy polityki 
unijnej, wedle których państwo to postrzegano jako „strategicznego partnera” (Gotev 
2016). Uległa zmianie również „wielka narracja stosunków unijno-rosyjskich”, która obej-
mowała nieustannie powtarzane próby „konstruktywnego zaangażowania”, mające na 
celu „związanie” Rosji z Europą i jej kluczowymi instytucjami (Haukkala 2015: s. 25–40). 
Wydarzenia na Ukrainie, takie jak aneksja Krymu, czy interwencja zbrojna w Donbasie, 
zmusiły UE do podjęcia niecodziennych działań wymierzonych w Rosję. 

Od początku ukraińskiego kryzysu w 2014 r. unijna polityka wobec Rosji opierała się 
na sankcjach gospodarczych i zdecydowanym poparciu dla integralności terytorialnej 
Ukrainy. Zawieszono również współpracę polityczną w ramach wielu dialogów sekto-
rowych z Federacją Rosyjską. Polityczny konsensus państw członkowskich UE – mimo, 
iż wydawał się być bardzo kruchym – okazał się być zdumiewająco trwały. Co więcej, ta 
polityka do pewnego stopnia może się okazać sukcesem, bowiem ofensywa rosyjska 
została zatrzymana, a proeuropejski wybór Ukrainy został potwierdzony przez komplek-
sową umowę o wolnym handlu (DCFTA), która weszła w życie w styczniu 2016 r.

Sankcje gospodarcze w powiązaniu ze spadającymi cenami ropy wydają się być 
wyjątkowo niekorzystne dla rosyjskiego budżetu. Jednym z przejawów skuteczności 
sankcji jest spadająca wartość rubla (z 33 rubli za dolara w czerwcu 2014 r. do 65 rubli 
dwa lata później). Tak drastyczny spadek wartości rubla prowadzi do wzrostu inflacji 
i kurczenia się rezerw walutowych. Dla przykładu, jeszcze w 2009 roku Rosja miała 
odłożoną w ramach swoich państwowych funduszy majątkowych równowartość 20% 
PKB. W 2017 roku rezerwy te stanowiły około 6% (Kamiński 2018: s. 206-207). Mię-
dzynarodowy Fundusz Walutowy w raporcie z 2015 roku oceniał, że sankcje będą 
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kosztowały Rosję około 9% PKB na przestrzeni 10-15 lat (International Monetary Fund 
2015). W dłuższej perspektywie powinno to doprowadzić do ograniczenia rosyjskich 
zdolności wojskowych i osłabienia podstaw ekonomicznych państwa, a co za tym idzie 
również aktualnego układu władzy. 

Nie ulega jednak wątpliwości, że polityka sankcji stanowi krótkookresową odpo-
wiedź, a nie rozwiązanie na dłuższy czas. Oznacza to, że UE stoi przed koniecznością 
opracowania nowej strategii wobec Rosji, z jasno określonymi celami i klarowną wizją 
przyszłych relacji. 

Pomimo oficjalnie deklarowanej jedności (Council of the European Union 2016), kraje 
członkowskie UE różni stosunek do Rosji. Z racji limitów objętościowych niniejszego arty-
kułu, ograniczymy się do wymienienia tu tylko dwóch skrajnych postaw: polityki ustępstw 
i zaangażowania oraz polityki powstrzymywania. To pierwsze podejście reprezentują 
państwa (takie jak np. Grecja, Węgry, Austria czy Włochy), które mają bliskie związki 
gospodarcze z Rosją, albo znajdują się na tyle daleko od wschodniej granicy UE, iż agre-
sywne zachowania tego państwa nie stanowią dlań wprost zagrożenia. Te kraje, mniej 
lub bardziej otwarcie, krytykują politykę sankcji i domagają się normalizacji stosunków 
z Rosją.  Drugie podejście charakterystyczne jest między innymi dla Polski i Litwy – czyli 
krajów, które postrzegają Rosję jako bezpośrednie zagrożenie militarne i które uważają, 
że zniesienie sankcji jest możliwe wyłącznie po odzyskaniu przez Ukrainę kontroli nad 
swoja wschodnią granicą. Większość państw członkowskich lokuje się pomiędzy tymi 
dwoma biegunami (Liik 2018).

Z tego też powodu, oficjalne stanowisko UE, zaprezentowane między innymi 
w Europejskiej Strategii Bezpieczeństwa jest raczej umiarkowane i zawiera zarówno 
elementy polityki „angażowania”, jak i „powstrzymywania”. W krótkim fragmencie 
poświęconym Rosji jest ona nazwana „strategicznym wyzwaniem”, a nie partnerem, 
ale widoczne jest również zaproszenie do współpracy (wezwanie do „selektywnego 
angażowania”): „Zarządzanie relacjami z Rosją stanowi kluczowe wyzwanie strate-
giczne. Konsekwentne i wspólne stanowisko musi pozostać podstawą polityki UE 
wobec Rosji. Jakiekolwiek znaczące zmiany w stosunkach pomiędzy Unię Europejską 
a Federacją Rosyjską muszą być oparte na całkowitej zgodności z prawem międzyna-
rodowym i zasadami tworzącymi europejski system bezpieczeństwa – wliczając w to 
Akt Końcowy KBWE i Kartę Paryską. Nie zamierzamy uznać nielegalnego zaboru Kry-
mu przez Rosję, ani zaakceptować prowadzonej przez nią destabilizacji wschodniej 
Ukrainy. Będziemy działać na rzecz wzmocnienia UE, poprawy zdolności obronnych 
naszych wschodnich sąsiadów i wspierać ich prawo do samodzielnego określenia 
się wobec UE […] Prócz wspomnianych zagadnień dotyczących polityki zagranicznej 
nad którymi obecnie pracujemy, dopuszczamy również selektywne angażowanie 
Rosji w rozwiązywanie problemów dotyczących zmian klimatycznych, Arktyki, bez-
pieczeństwa żeglugi, edukacji, badań naukowych i współpracy trans-granicznej.  
To angażowanie Rosji powinno obejmować również rozwój więzi pomiędzy społe-
czeństwami poprzez ułatwienia w podróżowaniu dla studentów, działaczy społecz-
nych i przedsiębiorców.” (European Union 2016).
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W innej formie to podejście zostało zaprezentowane przez Radę Unii Europejskiej, 
która zgodziła się w marcu 2016 r. w zakresie pięciu zasad przyświecających unijnej poli-
tyce wobec Rosji (Council of the European Union 2016):

1)	 wprowadzenie w życie postanowień porozumienia w Mińsku, jako warunek brze-
gowy dla jakiekolwiek zasadniczej zmiany w stanowisku UE wobec Rosji; 

2)	 wzmocnienie relacji pomiędzy UE a jej wschodnimi sąsiadami i pozostałymi 
partnerami – zwłaszcza z Azji Środkowej; 

3)	 wzmocnienie zdolności skutecznego reagowania UE w obszarze bezpieczeń-
stwa energetycznego, zagrożeń hybrydowych i komunikacji strategicznej;

4)	 wsparcie dla kontaktów międzyludzkich i rozwoju społeczeństwa obywatelskie-
go w Rosji.

Oba ww. dokumenty prezentują raczej spójne stanowisko, które kładzie nacisk z jed-
nej strony na sprzeciw wobec agresywnej polityki rosyjskiej, a z drugiej strony akcentuje 
istniejące pomiędzy partnerami współzależności, które wymuszają współpracę w wielu 
dziedzinach. To umiarkowane i wyważone stanowisko zajęte przez UE jest dobrym 
punktem wyjścia dla rozwinięcia strategicznej wizji relacji z Rosją. W następnej części 
artykułu zaproponujemy zaadoptowanie wybranych elementów „Doktryny Giedroycia” 
do współczesnej polityki unijnej wobec Federacji Rosyjskiej. 

Doktryna Giedroycia a długookresowe 
cele polityki wschodniej UE

Podstawowy długookresowy cel polityki zagranicznej Unii Europejskiej skierowanej 
do wschodnich sąsiadów można streścić jako działanie na rzecz wzrostu poziomu za-
możności, stabilności i bezpieczeństwa w Europie Wschodniej. Jak dotychczas, Unia Eu-
ropejska starała się to zadanie realizować poprzez inspirowanie i wspieranie politycznej 
i gospodarczej transformacji krajów wschodnioeuropejskich. Założenia te były słuszne 
i raczej nie wzbudzały kontrowersji. Niestety obecną sytuację na wschodniej granicy 
UE trudno nazwać stabilną i bezpieczną, a kraje sąsiedzkie dalekie są od zamożności. 
Głównym powodem tego stanu rzeczy jest długofalowa, konsekwentna i agresywna 
polityka Rosji, który stara się „wykoleić” każdą unijną inicjatywę w regionie (Saari 2014:  
s. 50–66). Założenie, że również w przyszłości Rosja będzie posiadać polityczne, woj-
skowe i gospodarcze środki destabilizacji państw post-sowieckich, znajdujących się 
w szarej strefie pomiędzy Wschodem a Zachodem, jest dobrym punktem wyjścia do 
zastosowania „Doktryny Giedroycia”, która notabene została stworzona w czasach, kiedy 
Rosja była znacznie silniejsza niż jest dzisiaj. 

Analizując główne elementy doktryny, można wskazać, iż co najmniej pięć z nich 
może mieć zastosowanie w unijnej polityce wschodniej:

1)	 Transformacja Rosji jest warunkiem sine qua non
Działania UE na rzecz wzrostu poziomu zamożności, stabilności i bezpieczeństwa 
w Europie Wschodniej będą tylko wtedy miały charakter trwały, kiedy w samej 
Rosji nastąpią przemiany demokratyczne. Autokratyczna i neoimperialna Rosja 
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będzie przeciwdziałać wszelkim prozachodnim zmianom w regionie. W tym 
kontekście, udana transformacja Federacji Rosyjskiej w kraj stabilny, zamożny 
i demokratyczny powinna być postrzegana jako długoterminowy cel Unii Euro-
pejskiej, służący bezpieczeństwu kontynentu. Mając to na uwadze, UE nie może 
pomijać Rosji w działaniach promujących przemiany demokratyczne i struktural-
ne przemiany gospodarcze krajów Europy Wschodniej.

2)	 Normalizacja jako cel główny

Celem polityki wschodniej UE powinno być budowanie dobrych relacji z Rosją. 
Rozwój wzajemnych stosunków gospodarczych i politycznych leży w interesie 
obu stron. Tym samym, należy unikać zaklętego kręgu narastającej konfrontacji. 
Normalizacja relacji powinna więc zawsze zajmować wysoką pozycję na liście 
unijnych priorytetów, a w konsekwencji niemalże wszystkie polityczne przedsię-
wzięcia na obszarze wschodniego sąsiedztwa należy temu podporządkować. 
Niemniej nie powinno się tego utożsamiać z polityką „Najpierw Rosja” (ang. Rus-
sia first), która już dowiodła swojej nieskuteczności. Proponujemy tu raczej hasło 
„Również Rosja”, co ma akcentować konieczność politycznej zmiany i w tym kraju 
tak, aby zapewnić stabilność całego regionu. 

3)	 Niepodległość i terytorialna integralność państw postsowieckich nie może 

podlegać dyskusji

Pełna akceptacja powojennych granic w Europie i niepodległość państw byłego 
ZSRR nie może być przedmiotem dyskusji z Rosją, lecz musi być traktowana jako 
warunek wstępny jakichkolwiek układów z tym państwem. W ślad za tym, unijni 
liderzy powinni się sprzeciwiać siłowym próbom przesunięcia ukraińskich granic. 
Rosja nie może mieć żadnych złudzeń, że jakakolwiek zmiana granic spotka się 
z akceptacją społeczności międzynarodowej. 

4)	 Ukraina jako pomost, a nie mur

Europa nie powinna budować strefy buforowej w postaci powiązanych z Zacho-
dem byłych republik sowieckich, które będą separować Rosję od reszty konty-
nentu. Przeciwnie, wsparcie dla zmian na Ukrainie i współpraca z tym krajem nie 
powinna być celem samym w sobie, lecz zaczynem dla politycznej transformacji 
całego regionu. Dogłębna liberalizacja ustroju na Ukrainie stworzy szansę budo-
wy „pomostu do Moskwy”, który uchroni Rosję przed międzynarodową izolacją 
i wzmocnieniem autokratycznego reżimu Putina. Zatem silna polityczna i gospo-
darcza pomoc dla Ukrainy w najbliższych latach powinna być podstawowym ele-
mentem unijnej polityki wschodniej. Unia Europejska powinna nalegać na pełne 
wprowadzenie w życie postanowień Umowy Stowarzyszeniowej i domagać się 
głębokich reform politycznych na Ukrainie, jak również zapewniać techniczne 
i finansowe wsparcie dla tych procesów. Sukces w reformowaniu tego kraju 
mógłby stanowić wzór dla całego regionu, w tym dla Rosji. 

5)	 Tylko Rosjanie mogą zmienić Rosję

Ustanawiając długofalowy cel, jakim jest transformacja Rosji, Unia Europejska 
powinna być w pełni świadoma pomocniczego charakteru swej roli. Proces 
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transformacji musi być zainicjowany i przeprowadzony przez samych Rosjan. 
Niemniej świadomość istniejących ograniczeń i przeszkód nie może stanowić 
usprawiedliwienia dla polityki pasywnej i apatycznej.

Prozachodnia rewolucja na Ukrainie dowiodła, że unijna moc przyciągania nie jest 
mitem, lecz realnym narzędziem politycznym. „Europejskie marzenie” skłoniło tysiące 
Ukraińców do wyjścia na ulice w proteście przeciw władzom, które odrzuciły umowę 
stowarzyszeniową z UE. Wielu z tych demonstrantów zginęło w starciach z milicją na 
ulicach Kijowa lub w walkach z rosyjską inwazją w Donbasie. Pierwszy raz w historii tak 
wiele osób poświęciło swoje życie w imię idei europejskiej integracji. To jest też powód, 
dla którego Unii Europejska jako całość, ale także poszczególne kraje członkowskie,  
nie powinny rezygnować z rozwoju kontaktów z rosyjskim społeczeństwem. Kontakty 
międzyludzkie poprzez promocję europejskiej kultury, programów wymiany studenckiej, 
współpracy naukowej itp. mogą być w dłuższym okresie bardzo przydatne w osiąganiu 
celów unijnej polityki wschodniej. 

Wydaje się, że Unia zdaje sobie z tego sprawę, starając się aby polityka sankcji i wy-
cofywania się z niektórych dialogów sektorowych nie wpłynęła negatywnie na relacje na 
poziomie P2P (people-to-people). Dlatego też zawieszenie dialogu nie objęło współpracy 
edukacyjnej, naukowej, czy kontaktów transgranicznych. 

Nie oznacza to jednak, że pogorszenie relacji politycznych nie wpłynęło na kon-
takty międzyludzkie. Jako przykład można wskazać współpracę naukową, realizowaną 
w ramach sztandarowego unijnego programu Horyzont 2020, a wcześniej w ramach tzw. 
Programów Ramowych. W trakcie pierwszych dwóch lat funkcjonowania programu Ho-
ryzont 2020 (2014–2015) liczba rosyjskich naukowców zaangażowanych we wspólne pro-
jekty z partnerami unijnymi drastycznie spadła w porównaniu z wcześniejszym okresem. 
Spowodowane to było, jak przyznaje Komisja Europejska, zmianą reguł finansowania 
współpracy z Rosją na mniej korzystną dla naukowców z tego kraju, ale także przeko-
naniem wielu europejskich projektodawców, że współpraca z partnerami rosyjskimi nie 
byłaby mile widziana (European Commission 2017). Przykład ten obrazuje, jak trudno jest 
oddzielić relacje na poziomie strategicznym od współpracy na najniższych szczeblach 
kontaktów, choć warto odnotować, że wyraźnie widać taką wolę w Komisji Europejskiej.  

Jerzy Giedroyc nigdy nie twierdził, że jego idee strategiczne są łatwe do wdrożenia, 
czy też szybko przyniosą sukces. Przeciwnie, stawiał on na ambitne plany długofalowe. 
Wydaje się, że takie połączenie przyziemnego podejścia z dalekosiężnym planowaniem 
jest jedyną kombinacją, która może przynieść sukces. Żaden ambitny pomysł nie zostanie 
w polityce wschodniej zrealizowany szybko – mówimy tu raczej o dekadach niż latach, 
niemniej nie powinno to nikogo zniechęcać do działania. Być może jest to najcenniejsza 
lekcja, jaką może dać Unii Europejskiej Jerzy Giedroyc. 

Wnioski

Polska dyplomacja zwykła podkreślać swą ekspercką rolę w zagadnieniach dotyczą-
cych obszaru postsowieckiego. Jakkolwiek do pewnego stopnia jest to uzasadnione, to 



Tomasz Kamiński, Marcin Frenkel80

wiele polskich pomysłów – za wyjątkiem m.in. Partnerstwa Wschodniego – było etykie-
towane przez naszych zachodnich partnerów jako inicjatywy antyrosyjskie, a następnie 
odrzucane. Tymczasem, Jerzy Giedroyc, którego żona, notabene, była rosyjską aktorką, 
znał Rosję bardzo dobrze i lubił Rosjan. Można nawet powiedzieć, że był rusofilem, więc 
trudno jego koncepcje nazywać antyrosyjskimi. W swej autobiografii Redaktor podkreślał: 
„Zawsze pasjonowała mnie literatura rosyjska. Czytałem po rosyjsku prawie tyle co po 
polsku, tzn. bardzo dużo […] Wolę poezję rosyjską od poezji polskiej.” (Giedroyc 2006: s. 16). 

Również Juliusz Mieroszewski wielokrotnie krytykował poglądy rusofobiczne: „Nie 
zamierzam dyskutować z ludźmi, których program wschodni składa się z emocji, kom-
pleksów i uprzedzeń. Ci panowie, którzy głoszą, że wszystko co rosyjskie jest złe i godne 
pogardy, stanowią problem dla psychiatrów a nie dla polityka.” (Mieroszewski 1973: s. 69).

Londyński publicysta „Kultury” nie raz demonstrował też swój sprzeciw wobec fatali-
stycznego przekonania, że Rosja jest nieodwracalnie skazana na ustrój imperialistyczny, 
niedemokratyczny i agresywny wobec sąsiadów. Twórcy „Kultury” postrzegali ZSRR jako 
zjawisko – mimo wszystko – przejściowe. Obowiązkiem polskich elit miało być przygo-
towanie się na moment, w którym po rozpadzie ZSRR pojawi się konieczność dialogu 
z demokratyzującą się Rosją. Skoncentrowanie się na niekończących się rachunkach 
strat i wzajemnych oskarżeń byłoby drogą donikąd. Potrzebna była pragmatyczna poli-
tyka dialogu nastawionego na rozwiązywanie konkretnych spraw, a nie utwierdzanie się 
w poczuciu cywilizacyjnej wyższości i roli przedmurza cywilizacji europejskiej. Zdaniem 
Mieroszewskiego, XIX wiek dowiódł, że Europa może się dynamicznie rozwijać bez Polski 
– to my jesteśmy dodatkiem do reszty kontynentu, a nie odwrotnie. 

Dziś, kiedy jesteśmy świadkami gwałtownego pogorszenia stosunków polsko-ro-
syjskich i unijno-rosyjskich, idee paryskiej „Kultury” powstałe w okresie zimnej wojny, 
wydają się być zdumiewająco aktualne. Unia Europejska nie może już kontynuować 
dotychczasowej, miałkiej, letniej i nieskutecznej polityki wobec Rosji (Haukkala 2015), 
lecz powinna szukać nowych rozwiązań. Unijni stratedzy mogliby sięgnąć do założeń 
ambitnej „doktryny Giedroycia”, dopasowując je do aktualnego europejskiego kontekstu 
politycznego. Spuścizna paryskiej „Kultury” może stanowić dobrą podstawę dla planu 
wielkiej transformacji wschodniego sąsiedztwa w zamożny, stabilny i bezpieczny obszar, 
co jest w pełni zgodne z długofalowymi interesami, jak również z liberalnymi zasadami 
stanowiącymi fundament UE. 

Warto odnotować, że już teraz niektóre elementy unijnej polityki wobec Rosji – takie 
jak potępienie zmian granicznych w Europie czy akcentowanie roli współpracy między-
narodowej na poziomie międzyludzkim – są zasadniczo zbieżne z „doktryną Giedroycia”. 

Jako potencjalny wkład idei paryskiej „Kultury” w politykę zagraniczną UE widzimy 
przede wszystkim trzy elementy. Po pierwsze, założenie, że nie jest możliwa stabilizacja 
regionu bez transformacji ustrojowej w samej Rosji. Po drugie, przekonanie, że udana 
liberalizacja Ukrainy może stworzyć szansę na budowę „pomostu do Rosji”, który uchroni 
ten kraj przed izolacją i wzmocnieniem autokratycznego charakteru putinowskiego reżi-
mu.  Po trzecie, wieloaspektowa współpraca ze społeczeństwem rosyjskim powinna być 
rozwijana nawet w sytuacji złych relacji politycznych. 
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Streszczenie

Głównym zarzutem podnoszonym wobec unijnego mechanizmu wczesnego ostrzegania jest jego 

niska użyteczność. Trzykrotne uruchomienie procedury żółtej kartki i brak uruchomienia procedury 

pomarańczowej kartki obiektywnie wskazują, że potencjał tego instrumentu politycznego nie jest 

w pełni wykorzystywany. Jednak po prawie siedmiu latach obowiązywania traktatu z Lizbony zebrać 

możemy wystarczająco danych, aby podjąć próbę oceny nie tyle samego mechanizmu wczesnego 

ostrzegania, co wpływu jaki wywarł on na zaangażowanie parlamentów narodowych w sprawy 

europejskie. Celem artykułu jest zbadanie jak na tle pozostałych parlamentów narodowych Sejm 

i Senat wykorzystują  mechanizm wczesnego ostrzegania w ramach wykonywanej przez siebie kon-

troli przestrzegania zasady pomocniczości. W pracy zaproponowany zostanie katalog wskaźników, 

według których można oceniać aktywność, a w dalszej perspektywie także i skuteczność parlamen-

tów w przedmiotowej sprawie. Przedstawione zostaną także wyniki badania empirycznego, które 

w oparciu o wybrane wskaźniki mierzy zakres ilościowy i jakościowy wykorzystania mechanizmu 

wczesnego ostrzegania przez Sejm i Senat w latach 2010–2016.

Słowa kluczowe: subsydiarność, ewaluacja, mechanizm wczesnego ostrzegania UE, Sejm i Senat RP

Political analysis of using the EU early warning mechanism by the Sejm and 
the Senate in the years 2010-2016

Abstract 

Main argument raised against EU early warning mechanism is its low utility. Yellow card proce-

dure has been launched three times so far, whereas orange card procedure not even once. This 

indicates that the potential of political instrument which is early-warning mechanism is not fully 

explored. Nonetheless after seven years since the Lisbon Treaty came into force we can collect 

enough data in order to asses not only the mechanism itself but also the influence of this instrument 

on the national parliament scrutiny and engagement in the EU affairs. The aim of this article is: to 

research how the Sejm and Senate use the early warning mechanism, describe what is its impact 

on general competences of the Polish parliament regarding subsidiarity control and to confront 
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this assessment with the activity of other national parliaments. Thus, the author will propose the 

set of indicators according to which will be possible to evaluate the activity and eventually the 

effectiveness of national parliaments while using the early warning mechanism. There will be also 

presented the results of the empirical study measuring the activity of Sejm and Senate in mentioned 

area in the years 2010-2016. 

Keywords: subsidiarity, evaluation, early-warning mechanism UE, Sejm and Senate

Podstawowym założeniem każdego działania politycznego jest to, że można je zba-
dać pod kątem jego skuteczności. Skwantyfikowana forma takiej analizy jest najczęściej 
spotykana w ewaluacji polityk publicznych. W poniższym tekście przedstawione zostaną 
argumenty za tym, że mierzenie skuteczności ma także zastosowanie w przypadku 
aktywności parlamentów w sprawach unijnych. Aby tego dokonać należy w pierwszej 
kolejności opisać i wyjaśnić, w jakim zakresie interesujący nas aktor polityczny stosuje 
pozostające do jego dyspozycji instrumenty oddziaływania na rzeczywistość społeczną 
w Unii Europejskiej (UE). Dlatego celem niniejszego opracowania jest zbadanie jak na tle 
pozostałych parlamentów narodowych Sejm i Senat RP wykorzystują tzw. mechanizm 
wczesnego ostrzegania (early warning mechanism – EWM) w ramach wykonywanych 
przez siebie zadań w polityce europejskiej. 

Dotychczas w literaturze polskiej i zagranicznej kontrolę przestrzegania zasady 
pomocniczości (subsydiarności) opisywano głównie przez pryzmat uwarunkowań 
formalno-prawnych (Pudło 2013, Pudło 2014, Pudło 2015). Zaś wnioski i oceny oparte 
były na doświadczeniu pierwszych dwóch lat funkcjonowania mechanizmu wczesnego 
ostrzegania (Adamiec 2012; Grzelak, Łacny 2011; Kiiver 2012a; Kiiver 2012b). Główny zarzut 
wobec efektywności samego mechanizmu dotyczył jego niskiej użyteczności. Trzykrotne 
uruchomienie procedury żółtej kartki i brak uruchomienia procedury pomarańczowej 
kartki obiektywnie wskazują, że potencjał tego narzędzia politycznego nie jest w pełni 
wykorzystywany. Jednak po prawie siedmiu latach obowiązywania traktatu z Lizbony1 
istnieje wystarczająco danych, aby podjąć próbę oceny nie tyle samego mechanizmu 
wczesnego ostrzegania, co wpływu jaki wywarł on na zaangażowanie parlamentów 
narodowych w sprawy europejskie. Przedstawiona na kolejnych stronach politologiczna 
analiza wykorzystywania przez krajowe legislatury wspomnianego mechanizmu do-
starcza także argumentów do dyskusji o tym, że ów mechanizm może poprawić jakość 
demokracji w UE poprzez zwiększenie rozliczalności rządów państw członkowskich  
(De Wilde 2012: s. 8).

W pierwszym rozdziale przedstawione zostaną uwarunkowania formalno-prawne 
mechanizmu wczesnego ostrzegania. Pozwoli to przypomnieć czytelnikowi jakie są 
wymagane progi do uruchomienia procedury żółtej i pomarańczowej kartki oraz zasady 
przesyłania uzasadnionych opinii do instytucji unijnych. Uzupełnieniem tej części będzie 
zaprezentowanie procedur krajowych dotyczących mechanizmu wczesnego ostrzega-

1   Traktat lizboński (oficjalnie Traktat z Lizbony zmieniający Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiający 
Wspólnotę Europejską; w wersji roboczej określany jako traktat reformujący) – umowa międzynarodo-
wa zakładająca m.in. reformę instytucji Unii Europejskiej, podpisana 13 grudnia 2007 roku w Lizbonie.
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nia. W drugim rozdziale opisana zostanie baza teoretyczna w celu określenia parametrów 
pomiaru aktywności parlamentów w stosowaniu mechanizmu wczesnego ostrzegania. 
Opiera się ona o dwie płaszczyzny, na których funkcjonują parlamenty w sprawach euro-
pejskich – wykonywanie funkcji europejskiej oraz zapewnianie legitymizacji działań UE.  
Na tej podstawie zaproponowany zostanie katalog wskaźników, według których można 
oceniać zdolność parlamentów do oddziaływania na rzeczywistość społeczną w UE 
poprzez wykorzystywanie wspomnianego mechanizmu. W trzecim rozdziale zaprezen-
towane zostaną wyniki ilościowego i jakościowego badania empirycznego przeprowa-
dzonego przez autora, który mierzy w oparciu o przedstawione wcześniej wskaźniki, 
w jakim zakresie Sejm i Senat RP stosował mechanizm wczesnego ostrzegania w latach 
2010–2016.

Formalno-prawne uwarunkowania mechanizmu 
wczesnego ostrzegania

Pomysł wzmocnienia unijnej zasady subsydiarności poprzez zaangażowanie w jej 
kontrolę parlamentów narodowych pojawiał się w czasie szczytów UE przez cały okres 
lat 90. XX wieku (Kiiver 2012: s. 19–20). Konkretne próby przełożenia tej idei na reguły 
prawno-systemowe rozpoczęły się podczas Konwentu w sprawie przyszłości Europy, 
który zainicjował swoje prace w lutym 2002 roku. W podpisanym w Rzymie 29 paździer-
nika 2004 roku Traktacie ustanawiającym Konstytucję dla Europy mechanizm wczesne-
go ostrzegania znalazł się w dołączonym do traktatu Protokole nr 2 w sprawie stosowania 
zasady pomocniczości i proporcjonalności. Wynegocjowane rozwiązania okazały się na 
tyle trwałe i nie budzące wątpliwości, że w czasie tak zwanego okresu refleksji, ogło-
szonego w czerwcu 2005 roku po odrzuceniu przez Francuzów i Holendrów projektu 
traktatu konstytucyjnego, pomysły dotyczące parlamentów narodowych były wdrażane 
niezależnie od niepewnych przyszłych losów traktatu. Według danych Konferencji Komi-
sji do Spraw Unijnych Parlamentów Unii Europejskiej w 2005 roku tylko 14 parlamentów 
państw członkowskich w pełni określiło organ wewnętrzny odpowiedzialny za kontrolę 
naruszania zasady pomocniczości (Trzeci raport półroczny 2005: s. 81–82; Grzelak, Łacny 
2011: s. 3). Pod koniec 2006 roku kontrolę projektów unijnych aktów prawnych pod kątem 
zgodności z zasadą subsydiarności przeprowadziło już 22 parlamentów narodowych lub 
izb parlamentarnych (Szósty raport półroczny 2007: s. 124). 

Zgodnie z Protokołem nr 2 w sprawie stosowania zasady pomocniczości i proporcjonal-
ności załączonym do TUE i TFUE kontrola przestrzegania zasady pomocniczości podzielo-
na jest na dwa etapy: mechanizm wczesnego ostrzegania, czyli kontrola ex ante projektów 
aktów prawnych oraz kontrola ex post (Dulak 2017: s. 88–91). W pierwszym etapie kontroli 
dokonuje parlament narodowy, opracowując tak zwaną uzasadnioną opinię na temat prze-
strzegania zasady pomocniczości przez projekt danego aktu ustawodawczego (Protokół  
nr 2: art. 4−7). Skutkiem kontroli w tej fazie może być zablokowanie procedury ustawo-
dawczej. Drugi etap odbywa się przed Trybunałem Sprawiedliwości UE (TS UE), a efektem 
kontroli ex post może być delegalizacja danego aktu (Mik 2010: s. 80−81). 
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Uzasadnione opinie parlamentów mogą być wydawane jedynie do projektów ak-
tów ustawodawczych2. Te zaś są przesyłane bezpośrednio izbom przez trzy instytucje: 
Komisję Europejską (KE), Radę i Parlament Europejski (PE). Projekty aktów ustawodaw-
czych, których autorem jest KE wysyła ona parlamentom w tym samym momencie, 
kiedy przesyłane są one do PE i Rady (Protokół nr 1: art. 2). Rada przesyła projekty aktów 
prawnych pochodzące od grupy państw członkowskich, TS UE, EBC lub EBI. Gdy legi-
slatury krajowe przyjmą uzasadnioną opinię, wówczas przewodniczący Rady przekazuje 
ją podmiotom, które wniosły dany projekt aktu ustawodawczego (Protokół nr 1: art. 3). PE 
przesyła bezpośrednio do parlamentów narodowych projekty aktów ustawodawczych, 
których jest autorem (Protokół nr 1: art. 2). 

Protokół nr 2 określa, że każda z izb parlamentów narodowych może przesłać uza-
sadnioną opinię do przewodniczących PE, Rady i KE, wskazując powody uznania danego 
aktu ustawodawczego za niezgodny z zasadą pomocniczości. Jednocześnie w ramach tej 
procedury każdemu parlamentowi przypisano dwa głosy, które w przypadku parlamentów 
dwuizbowych rozdzielane są po jednym na izbę. Jeżeli uzasadnione opinie stanowić będą 
co najmniej 1/3 głosów przyznanych parlamentom lub 1/4 w przypadku, gdy projekt dotyczy 
przestrzeni wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości, wówczas projektodawca zobligo-
wany jest do ponownego przeanalizowania projektu aktu ustawodawczego. Może on wtedy 
podjąć jedną z trzech decyzji: podtrzymać, zmienić lub wycofać projekt, dodatkowo decyzję 
tę uzasadniając. Mechanizm ten nazywany jest procedurą żółtej kartki. 

Druga z procedur mechanizmu wczesnego ostrzegania ex ante, czyli tzw. procedura 
pomarańczowej kartki, uruchamiana jest w momencie, gdy do projektu aktu ustawodaw-
czego przyjmowanego w trybie zwykłej procedury ustawodawczej swoje wątpliwości 
wyrażą parlamenty posiadające zwykłą większość głosów. Wówczas projekt poddawany 
jest ponownej analizie. Po jej dokonaniu KE ma trzy możliwości: może projekt podtrzy-
mać, zmienić lub wycofać. Gdy zdecyduje się na jego podtrzymanie, przedstawia opinię, 
wskazując swoje motywacje. Następnie PE i Rada, rozpatrując taki akt ustawodawczy 
przed zakończeniem pierwszego czytania, ważą opinię KE i uzasadnione opinie parla-
mentów. Jeżeli 55 proc. członków Rady i większość deputowanych w PE uzna, że akt 
łamie zasadę pomocniczości, wówczas wstrzymywane są dalsze prace legislacyjne. 
Opisana powyżej procedura po raz pierwszy została wprowadzona przez traktat z Lizbo-
ny i jest silniejszym narzędziem kontroli ex ante niż procedura żółtej kartki. 

Regulacje krajowe dotyczące stosowania 
mechanizmu wczesnego ostrzegania

W procedurze kontroli przestrzegania zasady pomocniczości zarówno ex ante jak 
i ex post uczestniczą obie izby polskiego parlamentu (Dulak 2017: s. 260–263). W Sej-

2   Pod pojęciem „projektów aktów ustawodawczych” unijny prawodawca rozumie wnioski KE, inicjatywy 
grupy państw członkowskich, inicjatywy PE, wnioski TS UE, zalecenia Europejskiego Banku Central-
nego (EBC) i wnioski Europejskiego Banku Inwestycyjnego (EBI). Poza kontrolą pozostają akty nieusta-
wodawcze UE.
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mie i w Senacie rozpoczęcie kontroli przestrzegania zasady pomocniczości rozpoczyna 
się wraz z otrzymaniem przez te izby projektu aktu ustawodawczego. Dalszej analizie 
poddawane są tylko te projekty, które zostały zakwalifikowane do dyskusji na forum 
parlamentarnych komisji unijnych (Procedura badania pomocniczości w Sejmie WWW)3. 
Obie komisje otrzymują także do każdego przesłanego projektu aktu ustawodawczego 
informację w sprawie zgodności danego dokumentu z zasadą pomocniczości (Ustawa 
2010/1395: art. 7 ust. 3 pkt. 3). 

W Sejmie jedynie Komisja do Spraw Unii Europejskiej oraz grupa co najmniej 15 
posłów są uprawnione do przedstawienia projektu uchwały stwierdzającej niezgodność 
danego aktu ustawodawczego UE z zasadą pomocniczości (Regulamin Sejmu 2017/420: 
art. 148cc ust. 1). Zanim któryś z wymienionych podmiotów wystąpi z inicjatywą uchwało-
dawczą we wspomnianej sprawie, na forum Komisji do Spraw Unii Europejskiej odbywa 
się etap przygotowawczy (Procedura badania pomocniczości w Sejmie WWW). W jego 
trakcie, zazwyczaj w czasie trzech posiedzeń, Komisja analizuje przesłanki świadczące 
o zgodności lub niezgodności danego aktu z zasadą pomocniczości, przyjmuje opinię 
o niezgodności aktu ustawodawczego UE z zasadą pomocniczości oraz przyjmuje pro-
jekt uchwały Sejmu w tej sprawie, co jest równoznaczne z wystąpieniem z inicjatywą 
uchwałodawczą. Komisja podejmuje decyzje większością głosów w obecności co naj-
mniej 1/3 jej członków. Pierwsze czytanie projektu wspomnianej uchwały odbywa się na 
forum Komisji i kończy się przyjęciem sprawozdania. Następnie drugie czytanie projektu 
odbywa się na posiedzeniu plenarnym Sejmu. W jego trakcie zwykłą większością głosów, 
w obecności co najmniej połowy ustawowej liczby posłów, może zostać przyjęta uchwała 
zawierająca (w załączniku) uzasadnioną opinię o niezgodności projektu aktu ustawodaw-
czego UE z zasadą pomocniczości. Przyjętą uchwałę publikuje się w Monitorze Polskim, 
a załączoną do niej uzasadnioną opinię, przetłumaczoną na język angielski, marszałek 
Sejmu przesyła do przewodniczących PE, Rady i KE (Procedura badania pomocniczości 
w Sejmie WWW; Pudło 2014: s. 93).

W Senacie procedury kontroli ex ante przestrzegania zasady pomocniczości określa 
Regulamin Senatu w art. 75d. W porównaniu do sejmowych procedur, przepisy Senatu 
są w tym przypadku bardziej lakoniczne. Badanie przestrzegania zasady pomocniczości 
może zainicjować każda komisja sektorowa Senatu, która rozpatruje dany akt ustawo-
dawczy UE. Kiedy komisja uzna go za niezgodny z zasadą pomocniczości, uchwala opinię 
w tej sprawie i składa do Marszałka Senatu wniosek o podjęcie inicjatywy uchwałodaw-
czej wraz z załączonym projektem uzasadnionej opinii. Następnie projekt opinii Senatu 
przekazywany jest do wspólnego rozpatrzenia w pierwszym czytaniu przez wnoszącą 
go komisję oraz Komisję Spraw Unii Europejskiej (Pudło 2011: s. 308–309; Włodarska-
-Żwirko 2011: s. 537). Następnie ostateczna wersja opinii poddana jest pod głosowanie 
na posiedzeniu plenarnym Senatu. Przyjętą przez Senat uzasadnioną opinię Marszałek 
Senatu przekazuje do KE, PE i Rady.

3   W przypadku Senatu zasadę tę stosuje się per analogiam. 
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Wskaźniki aktywności parlamentów narodowych 
w stosowaniu mechanizmu wczesnego ostrzegania

Podejmując się empirycznego zbadania efektywności wykorzystywania mechani-
zmu wczesnego ostrzegania przez parlamenty, w pierwszej kolejności należy określić 
parametry, dzięki którym możliwe będzie zarysowanie ram oddziaływania legislatur 
na rzeczywistość społeczną w UE, a następnie zmierzenie poziomu tej aktywności 
w wybranym aspekcie. Precyzyjne określenie kryteriów pozwoli z jednej strony uniknąć 
dowolnego oceniania samego mechanizmu wczesnego ostrzegania, z drugiej zaś strony 
da możliwość powtórzenia badania przez innych naukowców i poprzez to obiektywną 
weryfikację uzyskanych przez autora wyników. 

Funkcjonowanie parlamentów narodowych w UE odbywa się na dwóch płasz-
czyznach – wewnętrznej i zewnętrznej. W pierwszym przypadku mamy do czynienia 
z wykonywaniem przez krajową legislaturę przypisanej jej funkcji europejskiej. W drugiej 
sytuacji, zadaniem parlamentów jest zapewnienie legitymizacji demokratycznej działa-
niom instytucji ponadnarodowych w UE. Z tych dwóch płaszczyzn wynikają określone 
oczekiwania wobec działań parlamentów, na podstawie których zaproponować można 
szereg wskaźników pozwalających dokonać pomiaru wykorzystywania mechanizmu 
wczesnego ostrzegania.

Funkcja europejska parlamentów narodowych 
– płaszczyzna wewnętrzna

Wyróżnienie funkcji europejskiej obok takich tradycyjnych atrybutów parlamentów, 
jak funkcja ustawodawcza i kontrolna oraz innych, co do których nie ma pełnej zgody 
przedstawicieli doktryny, takich jak funkcja kreacyjna, ustrojodawcza i funkcja współ-
uczestniczenia w określaniu polityki państwa (Sarnecki 1997: s. 53; Kudej 2000: s. 101) 
stanowi kwestię sporną wśród badaczy. Na ten fakt zwraca uwagę A. Pudło, wskazując 
na dwie przesłanki przemawiające za wyodrębnieniem funkcji europejskiej parlamentów 
(Pudło 2015: s. 14–19). Po pierwsze jest to ewolucja regulacji unijnych i pozaunijnych pre-
cyzujących kompetencje legislatywy, która jest przede wszystkim konsekwencją zmian 
kompetencji państw członkowskich w UE. Po drugie, wraz z rozwojem integracji euro-
pejskiej aktywność parlamentów na tym polu wpłynęła na wykonywanie przez nie ich 
tradycyjnych funkcji. Stąd też wyróżnić można elementy funkcji europejskiej parlamentu 
o charakterze tradycyjnym i te, które pojawiły się wraz z rozwojem integracji. Do pierwszej 
kategorii należą: współudział w podejmowaniu decyzji o przystąpieniu do UE, wyrażenie 
przez parlament zgody na ratyfikację traktatów rewizyjnych, czy wreszcie stanowienie 
i nowelizacja prawa krajowego wykonującego prawo UE. Do nowych elementów funkcji 
europejskiej należy m.in. monitorowanie przestrzegania zasady pomocniczości. 

Niezależnie od różnych opinii na temat tego, czy możliwe jest wyodrębnienie funkcji 
europejskiej parlamentu, kontrola przestrzegania zasady pomocniczości jest pewnym 
novum wśród kompetencji legislatywy. Nawet jeżeli uznamy ją za przejaw wykonywania 
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szeroko pojętej funkcji kontrolnej, to musimy uznać, że przedmiotem kontroli nie są dzia-
łania egzekutywy, jak to jest w przypadku klasycznego rozumienia tej funkcji, ale nowa 
sfera politycznej aktywności instytucji państwa w UE. Kontrola przestrzegania zasady 
pomocniczości jest autonomiczną kompetencją parlamentu, przyznaną na podstawie 
traktatów unijnych, a następnie transponowaną do porządku prawnego w postaci od-
powiednich przepisów w regulaminach izb parlamentarnych oraz w ustawach. W tym 
obszarze nie mamy więc do czynienia ze współpracą parlamentu z rządem, ale bezpo-
średnią relacją z takimi instytucjami ponadnarodowymi UE, jak KE i PE.

Przychylając się ku opinii o istnieniu funkcji europejskiej parlamentów narodowych, 
pierwszym wskaźnikiem, którym możemy posłużyć się w politologicznej analizie mecha-
nizmu wczesnego ostrzegania jest liczba uzasadnionych opinii przyjętych przez parlament 
do projektów aktów ustawodawczych UE. Miara ta jednak bardziej niż na skuteczność par-
lamentu, wskazuje na poziom jego aktywności w wypełnianiu funkcji europejskiej. Dlatego 
należy zwrócić uwagę na intencje pomysłodawców określające naturę mechanizmu. 

W czasie Konwentu w sprawie przyszłości Europy przedstawiciele państw członkowskich 
oraz krajów kandydujących w raporcie IV Grupy Roboczej w sprawie roli parlamentów naro-
dowych jednoznacznie wskazali, że „(…) kontrola ex ante zasady subsydiarności powinna mieć 
przede wszystkim charakter polityczny” (Final report of Working Group IV 2002: s. 9). Ocena 
projektu aktu ustawodawczego nie powinna być więc oceną prawną, ani oceną dotyczącą 
materii projektu aktu. Parlamenty powinny zatem oceniać z perspektywy politycznej, wedle 
własnej interpretacji, czy cele zaproponowanego przez UE działania nie mogą zostać lepiej 
osiągnięte na poziomie państwa członkowskiego przez jego rząd, czy też poziom unijny ze 
względu na rozmiar lub skutki danego działania będzie bardziej odpowiedni. Takie powoła-
nie się na definicję zasady pomocniczości z art. 5 ust. 3 TUE sugeruje, że parlamenty zgłaszać 
będą uzasadnione opinie w tych obszarach, w których nie chcą, aby instytucje ponadnaro-
dowe UE wyręczały państwa członkowskie w wykonywaniu ich kompetencji. Oznacza to, że 
aby ten cel osiągnąć, wykorzystywać będą one dostępne narzędzia wywierania wpływu na 
proces legislacyjny. Tym samym wskazać możemy na kolejne wskaźniki mierzące zakres 
wykorzystywania mechanizmu wczesnego ostrzegania. Są to: obszary tematyczne, w któ-
rych parlamenty najczęściej zgłaszały uzasadnione opinie, a w przypadku parlamentów 
dwuizbowych przeanalizować można dodatkowo, czy zachodzi zbieżność tematyczna mię-
dzy uzasadnionymi opiniami obu izb. O poziomie wykorzystywania mechanizmu wczesnego 
ostrzegania świadczy także liczba przypadków, kiedy udało się uruchomić procedurę żółtej 
lub pomarańczowej kartki. Przyglądając się temu wskaźnikowi z perspektywy wypełniania 
funkcji europejskiej legislatur, efektywny parlament dążył będzie do znalezienia się w gronie 
parlamentów uruchamiających wspomniane procedury.

Demokratyczna legitymizacja działań instytucji 
ponadnarodowych w UE – płaszczyzna zewnętrzna

W praktyce politycznej, na co wskazuje S. M. Lipset, kluczowy jest sposób, w jaki 
władza i system polityczny rozwiązują istotne problemy dzielące społeczeństwo (Lipset 
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1960: s. 77–83). Wymaga to włączenia go do pewnego stopnia w procesy polityczne 
zachodzące w systemie. Jednak im struktura systemu jest coraz większa, tym mniejsze 
są możliwości aktywnego zaangażowania społeczeństwa w kontrolę decyzji i polityk. Na 
podobny problem w kontekście UE zwrócono uwagę w latach 90. XX wieku. W literaturze 
europeistycznej pojawił się wówczas katalog zarzutów wobec demokratyczności w UE. 
Ta tak zwana „standardowa wersja” obrazująca deficyt demokracji w Unii opracowana 
przez J. Weilera, U. Haltern i F. Mayera wskazywała między innymi na problem ze ziden-
tyfikowaniem europejskiego demosu, a także z określeniem charakteru systemu rządów 
UE (Weiler et al. 1995)4. Oparcie więc legitymizacji UE na bezpośredniej reprezentacji 
w warunkach unijnych byłoby utrudnione. Stąd też szeroko przyjętym poglądem jest 
to, że legitymizacja może odbywać się także w sposób pośredni, czyli poprzez państwa 
będące członkami danej organizacji. Wyrazem tego jest udział przedstawicieli władz 
krajowych w procesach decyzyjnych na szczeblu ponadnarodowym.

Uaktualniając założenia tzw. standardowej wersji deficytu demokracji w UE, A. Føllesdal 
i S. Hix podkreślali, że integracja europejska zwiększyła kompetencje egzekutywy w pań-
stwach członkowskich i zmniejszyła jednocześnie możliwości kontrolne parlamentów 
(Føllesdal, Hix 2006: s. 534–535). Zdaniem tych badaczy podejmowanie decyzji w UE było 
w owym czasie zdominowane przez przedstawicieli egzekutywy, czy to w Radzie, gdzie za-
siadają ministrowie, czy w KE, w skład której wchodzą nominaci rządów krajowych. Stąd też 
procedury legislacyjne oraz podejmowanie decyzji na szczeblach wspomnianych instytu-
cji, a także komisji i grup roboczych były całkowicie odizolowane od kontroli parlamentów 
narodowych (Føllesdal, Hix 2006: s. 535). Próbą przełamania owego zjawiska deparlamen-
taryzacji polityki unijnej było podkreślenie roli parlamentów jako autonomicznego aktora 
w UE, który wraz z każdą zmianą traktatów rośnie w siłę wobec władzy wykonawczej.

Procedura kontroli zasady pomocniczości wprowadzona do systemu politycznego 
UE stwarza zupełnie nowe warunki dla weryfikacji problemu demokratycznej legitymi-
zacji tego systemu (Witkowska 2017: s. 17–19). W tym przypadku nie mamy do czynienia 
ze współpracą parlamentu z rządem, ale bezpośrednią relacją z takimi instytucjami 
ponadnarodowymi UE, jak KE i PE (Witkowska 2016: s. 57–72). Tym samym pozwala się 
parlamentom samodzielnie wpływać na unijną legislację. Bezpośrednia relacja z KE 
i PE według niektórych badaczy stworzyła także dodatkowy kanał reprezentacji łączący 
obywateli państw członkowskich z UE oraz arenę debaty w kraju nad sprawami unijnymi 
(Cooper 2012: s. 441–444). 

Wykorzystywanie możliwości bezpośredniego kontaktu z instytucjami unijnymi 
jest więc jednym ze źródeł wskaźników określających zakres aktywności parlamentów 
w wykorzystywaniu mechanizmu wczesnego ostrzegania. Mierzyć go będziemy liczbą 

4   W dyskusji naukowej pojawiają się też głosy odrzucające hipotezę o deficycie demokracji, które jednak 
pozostają w mniejszości. Giandomenico Majone wskazywał na fakt, iż UE jest systemem regulacyjnym 
i z tego względu potrzebuje bardziej legitymizacji opartej o efektywność i przejrzystość niż aprobatę 
demokratyczną (Majone 1998: s. 5–28). Z kolei Andrew Moravcsik podkreślał wagę systemu „hamulców 
i równowag”, które wymuszają przejrzystość, sztywne ramy proceduralne oraz przyzwolenie większo-
ści do podjęcia decyzji (Moravcsik 2002: s. 603–624).
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uzasadnionych opinii danej izby parlamentu przesyłanych do KE i PE. Kolejnym wskaź-
nikiem jest zidentyfikowanie obszarów tematycznych, których dotyczyła uzasadniona 
opinia danej izby wysyłana bądź do KE, bądź PE. Pozwoli to sprawdzić, czy parlamenty 
częściej zwracają się do danej instytucji w jakiejś sprawie, uważając, że może to bardziej 
efektywnie wpłynąć na przepisy prawne. Ostatnimi wskaźnikami  będącymi podstawo-
wym miernikiem efektywności mechanizmu wczesnego ostrzegania, jest liczba urucho-
mień procedury żółtej lub pomarańczowej kartki, a także liczba przypadków, w których 
parlamenty były blisko osiągnięcia progów dla każdej z procedur. 

Katalog wskaźników pomiaru stosowania mechanizmu wczesnego ostrzegania przez 
parlamenty wygląda więc następująco:

1)	 Liczba uzasadnionych opinii przyjętych przez parlament do projektów aktów 
ustawodawczych (ilościowy).

2)	 Liczba uzasadnionych opinii danej izby parlamentu przesyłanych do KE i PE 
(ilościowy).

3)	 Obszary tematyczne, w których parlamenty zgłaszały uzasadnione opinie  
(ilościowo-jakościowy).

4)	 Obszary tematyczne, których dotyczyła uzasadniona opinia danej izby wysyłana 
bądź do KE, bądź PE (ilościowo-jakościowy).

5)	 Zbieżność tematyczna między uzasadnionymi opiniami obu izb parlamentarnych 
(jakościowy).

6)	 Liczba przypadków, kiedy to parlament znalazł się w gronie tych izb parlamen-
tów narodowych, które uruchomiły procedurę żółtej lub pomarańczowej kartki 
(ilościowy).

7)	 Liczba przypadków, w których parlamenty były blisko osiągnięcia progów potrzeb-
nych do uruchomienia procedury żółtej lub pomarańczowej kartki (ilościowy).

Należy jeszcze raz podkreślić, że powyższy katalog uwzględnia zarówno zewnętrzną, 
jak i wewnętrzną płaszczyznę funkcjonowania parlamentów narodowych w UE. Oznacza 
to, iż wymienione siedem wskaźników mierzy kompleksowo aktywność parlamentów 
w wybranym aspekcie w ramach unijnego systemu politycznego. W przypadku niniejsze-
go artykułu tym aspektem jest wykorzystywanie mechanizmu wczesnego ostrzegania.  

Pomiar wykorzystywania mechanizmu wczesnego 
ostrzegania przez Sejm i Senat w latach 2010–2016

Poniższa analiza oparta została na stworzonej przez autora bazie danych prezentują-
cej aktywność parlamentów narodowych państw członkowskich w kontroli przestrzega-
nia zasady pomocniczości. Dane pochodzą ze sprawozdań PE dotyczących kontroli za-
sady subsydiarności z lat 2010–2016, rocznych sprawozdań KE w sprawie pomocniczości 
i proporcjonalności oraz rocznych sprawozdań KE na temat stosunków między KE a par-
lamentami obejmujących w obu przypadkach lata 2010–2016 (Annual statistics WWW, 
Annual reports on relations WWW, Annual reports on subsidiarity WWW). W badaniu 
wykorzystano także analizę porównawczą, odnosząc przykład polskiego parlamentu do 
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innych izb parlamentów narodowych, które zgłaszały uwagi w tych samych obszarach 
co Sejm i Senat.

Od momentu, kiedy zaczęto systematycznie zbierać dane o funkcjonowaniu mecha-
nizmu wczesnego ostrzegania, czyli de facto od 2010 roku, liczba uzasadnionych opinii 
wysłanych do KE przez parlamenty narodowe wynosiła 349, a w przypadku PE 372. Jak 
pokazuje wykres 1 w pierwszych latach stosowania mechanizmu legislatury krajowe 
chętniej wysyłały swoje opinie do PE niż KE. Tendencja ta odwróciła się po 2012 roku. 
W tym miejscu należy zwrócić uwagę na wyraźny spadek liczby uzasadnionych opinii 
w 2014 i 2015 roku, który widoczny jest także przy analizie aktywności poszczególnych 
parlamentów, w tym Sejmu i Senatu RP. Zjawisko to można wytłumaczyć po pierwsze 
tym, że w 2014 roku odbyły się wybory do PE i wyłoniono nowy skład KE. Aktywność 
polityczna parlamentów nie koncentrowała się więc na unijnym procesie legislacyjnym. 
Po drugie, w latach 2014 i 2015 zauważalny jest także spadek nowych inicjatyw legislacyj-
nych KE5. Najnowsze dane pochodzące z 2016 roku pokazują, że parlamenty narodowe 
ponownie chętniej przesyłały uzasadnione opinie do PE niż KE. Aby stwierdzić na ile jest 
to trwała tendencja, należy poczekać, czy podobne wnioski popłyną z komunikatów KE 
na temat współpracy z parlamentami w 2017 roku i w latach kolejnych. 

Wykres 1. Liczba uzasadnionych opinii przesyłanych przez parlamenty do KE i PE 

w latach 2010–2016

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych z: Annual statistics WWW, Annual reports on 

relations WWW, Annual reports on subsidiarity WWW.

5   W 2014 roku KE przedstawiła 29 nowych inicjatyw legislacyjnych, a w 2015 roku 23. W roku poprzedza-
jącym wybory do PE, czyli w 2013. liczba nowych inicjatyw legislacyjnych KE wyniosła 58 (European 
Commission 2012, European Commission 2013, European Commission 2014).
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Sejm i Senat RP na tle innych parlamentów pod względem przyjętych uzasadnionych 
opinii znajdują się w gronie średnio aktywnych izb (wykres 2). W latach 2010–2016 do KE 
Sejm przesłał łącznie 14 takich opinii, a Senat 13. Stanowiło to razem ok. 8 proc. wszystkich 
uzasadnionych opinii, które otrzymała KE od 2010 roku. Z kolei w latach 2010–2016 do PE 
Sejm i Senat RP przesłały odpowiednio 14 i 15 uzasadnionych opinii. W tym przypadku 
opinie polskiego parlamentu stanowiły ok. 8 proc. wszystkich uzasadnionych opinii prze-
słanych do PE od 2010 roku. Do najbardziej aktywnych parlamentów należą szwedzki 
Riksdag (58 opinii do KE i 61 do PE), francuski Sénat (20 opinii do KE i 27 do PE), austriacki 
Bundesrat (19 opinii do KE i 21 do PE), niderlandzka Tweede Kamer (15 opinii do KE i 21 
do PE) oraz brytyjski House of Commons (18 opinii do KE i 17 do PE). Warto także zwrócić 
uwagę na fakt, iż w przypadku polskiego parlamentu nie zaobserwowano dużych dys-
proporcji w liczbie uzasadnionych opinii między Sejmem i Senatem RP. Porównując je 
do innych dwuizbowych parlamentów z dużych państw członkowskich, izby polskiego 
parlamentu odznaczają się wysoką spójnością. W tych krajach z reguły bardziej aktywną 
w przyjmowaniu uzasadnionych opinii jest izba druga. W Niemczech różnica w liczbie 
opinii między Bundesratem a Bundestagiem wynosi siedem w przypadku KE i PE, we 
Francji między izbą drugą a izbą pierwszą siedemnaście w przypadku KE i dwadzieścia 
sześć w przypadku PE, we Włoszech 9 w przypadku KE i 4 w przypadku PE. Odwrotną 
tendencję widać natomiast w Wielkiej Brytanii, gdzie wyraźniej aktywna jest izba pierw-
sza. W przypadku KE różnica wynosi 11 opinii, a w przypadku PE 10 opinii.

Wykres 2. Liczba uzasadnionych opinii przesłana przez Sejm i Senat do KE i PE w la-

tach 2010–2016

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych z: Annual statistics WWW, Annual reports on 
relations WWW, Aannual reports on subsidiarity WWW.
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Najczęściej parlamenty państw członkowskich zgłaszały uzasadnione opinie do KE 
w obszarach takich jak rynek wewnętrzny (130 opinii), infrastruktura, transport i komu-
nikacja (49 opinii), kontrola granic i migracje (30 opinii), gospodarka i finanse (28 opinii), 
kwestie społeczne (26 opinii) oraz współpraca sądowa ws. karnych (24 opinie)6. Z kolei 
uzasadnione opinie przesłane do PE przekazywane były odpowiednim komisjom, wła-
ściwym ze względu na przedmiot danego projektu aktu prawnego. Na tej podstawie 
określić można obszar, na który legislatury krajowe zwracały szczególną uwagę. Naj-
więcej opinii przekazano do komisji ds. gospodarczych i monetarnych (63), ds. wolności 
obywatelskich, sprawiedliwości i spraw wewnętrznych (62), ds. transportu i turystyki (58), 
ds. ochrony środowiska naturalnego, zdrowia publicznego i bezpieczeństwa żywności 
(40), ds. zatrudnienia i spraw socjalnych (36)7. Z powyższych danych można wskazać te 
obszary, które parlamenty uznawały za szczególnie narażone na ewentualne złamania 
zasady pomocniczości i tym samym, w których tematach nie chcą, aby instytucje po-
nadnarodowe UE wyręczały państwa członkowskie w wykonywaniu ich kompetencji. 
Na podstawie tabeli 1 można stwierdzić, że takimi obszarami dla polskiego parlamentu 
był rynek wewnętrzny, rolnictwo oraz kwestie ochrony środowiska naturalnego, zdrowia 
publicznego i bezpieczeństwa żywności. Jeżeli chodzi o regulacje dotyczące rynku 
wewnętrznego to są one także ważne dla pozostałych parlamentów. Szczególnie należy 
zwrócić uwagę na rolnictwo. Mimo że dziedzina ta nie znajduje się wśród najważniej-
szych dla innych parlamentów, to w przypadku Polski ma wysoki priorytet. Co ciekawe, 
w tym temacie zaobserwować można niewystępującą w innych obszarach zbieżność 
w liczbie opinii między Sejmem i Senatem RP. Zbieżność ta występuje także na poziomie 
poszczególnych projektów aktów ustawodawczych z lat 2010–2016. Wśród siedmiu 
aktów prawnych, wobec których zarówno Sejm, jak i Senat RP wystosowały uzasadnio-
ną opinię do KE, trzy dotyczyły rolnictwa. Zaś spośród ośmiu aktów prawnych, wobec 
których Sejm i Senat RP przygotowały opinię do PE, również trzy dotyczyły rolnictwa.  

Tabela 1. Obszary tematyczne, których dotyczyła uzasadniona opinia danej izby wysy-

łana bądź do KE, bądź PE w latach 2010-2016

Komisja Europejska

Rynek 

wewnętrzny
Rolnictwo

Kontrola 

granic 

i migracja

Współpraca 

sądowa ws. 

cywilnych

Zdrowie
Polityka 

morska

Rynek 

spożywczy

Sprawy 

społeczne

Sejm RP 6 3 1 1 1 0 1 1

Senat RP 4 3 2 1 2 1 0 1

6    Pozostałe obszary to: środowisko (22), rolnictwo (15), zdrowie (13), rynek spożywczy (11), współpraca sądo-
wa ws. cywilnych (10), energetyka (10), polityka morska (9), normy, statystyka, wykorzystywanie danych 
publicznych itp. (5), nauka, badania, edukacja (3), polityka spójności (2), kultura (1), rybactwo i rybołów-
stwo (1).

7   Pozostałe komisje to: ds. rolnictwa i rozwoju wsi (30), ds. prawnych (27), ds. rynku wewnętrznego 
i ochrony konsumentów (23), ds. przemysłu, badań naukowych i energii (22), ds. praw kobiet i równo-
uprawnienia (7), ds. kontroli budżetowej (1), ds. kultury i edukacji (1), ds. rybołówstwa (1), ds. rozwoju 
regionalnego (1).



Politologiczna analiza stosowania unijnego mechanizmu wczesnego ostrzegania... 97

Parlament Europejski

IMCO AGRI ECON LIBE JURI ENVI EMPL FEMM TRAN

Sejm RP 0 5 1 1 2 1 2 1 1

Senat RP 1 5 0 2 1 3 1 1 1

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych z: Annual statistics WWW, Annual reports on 
relations WWW, Aannual reports on subsidiarity WWW.

Zauważalna była także stosunkowo wysoka zbieżność między obiema izbami pol-
skiego parlamentu w kontrolowaniu przestrzegania zasady subsydiarności. Akty prawne, 
do których jednocześnie Sejm i Senat RP zgłosiły uzasadnione opinie KE stanowiły ok. 
26 proc. wszystkich projektów aktów prawych, do których zgłoszono zastrzeżenia KE. 
W przypadku uzasadnionych opinii przesłanych do PE ta sama sytuacja miała miejsce 
w przypadku prawie 38 proc. wszystkich projektów aktów prawnych. Co ciekawe, wśród 
aktów prawnych, do których obie izby jednocześnie przygotowały uzasadnione opinie 
i które zostały przesłane zarówno do KE i PE, znalazły się trzy dotyczące rolnictwa8, jeden 
związany ze współpracą sądową ws. cywilnych9, jeden związany ze sprawami społecz-
nymi10, jeden związany z funkcjonowaniem wspólnego rynku11 oraz jeden dotyczący 
tematyki kontroli granic i migracji12. To zestawienie świadczy o dużej wadze jaką Sejm 
i Senat RP przykładają do kwestii rolnictwa na poziomie UE.

Ostatnim z analizowanych wskaźników odnoszących się do aktywności parlamentów 
w wykorzystywaniu mechanizmu wczesnego ostrzegania jest uruchomienie procedury 
żółtej lub pomarańczowej kartki. Od momentu wejścia w życie traktatu z Lizbony pro-
cedura pomarańczowej kartki nie została uruchomiona. W przypadku procedury żółtej 
kartki dokonano tego trzykrotnie, co pozwoliło łącznie zgromadzić opinie 29 spośród 
41 izb parlamentów państw członkowskich. Oznacza to, że aż 70 proc. wszystkich izb 
efektywnie wpłynęło na proces legislacyjny na poziomie ponadnarodowym. Niezależnie 
od efektu (tabela 2), liczba ta świadczy o ważnym wydarzeniu politycznym, którego owe 
parlamenty doświadczyły. Wśród wymienionych izb Sejm RP dwukrotnie znalazł się we 

8    Były to: Wniosek w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz 
Rozwoju Obszarów Wiejskich, COM (2010) 537; Wniosek zmieniający rozporządzenie Rady (WE) nr 73/2009 
ustanawiające wspólne zasady dla systemów wsparcia bezpośredniego dla rolników w ramach wspólnej 
polityki rolnej i ustanawiające określone systemy wsparcia dla rolników, COM (2010) 539; Wniosek ustana-
wiający wspólną organizację rynków rolnych oraz przepisy szczegółowe dotyczące niektórych produktów 
rolnych, COM (2010) 799.

9   Był to Wniosek w sprawie jurysdykcji, prawa właściwego, uznawania i wykonywania orzeczeń sądo-
wych w zakresie skutków majątkowych zarejestrowanych związków partnerskich, COM(2011) 127.

10  Był to Wniosek w sprawie poprawy równowagi płci wśród dyrektorów niewykonawczych spółek, któ-
rych akcje są notowane na giełdzie, COM (2012) 614.

11   Był to Wniosek dotyczący dyrektywy zmieniającej dyrektywę 96/71/WE Parlamentu Europejskiego 
i Rady z dnia 16 grudnia 1996 roku dotyczącą delegowania pracowników w ramach świadczenia usług, 
COM (2016) 128.

12   Był to Wniosek dotyczący rozporządzenia w sprawie ustanowienia kryteriów i mechanizmów ustalania 
państwa członkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony międzyna-
rodowej złożonego w jednym z państw członkowskich przez obywatela państwa trzeciego lub bez-
państwowca (wersja przekształcona), COM (2016) 270.
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wspomnianym gronie, Senat RP zaś tylko jeden raz. Odnosząc to do pozostałych państw 
członkowskich, Sejm RP należy do grupy 11 najaktywniejszych izb, których uzasadnione 
opinie przyczyniły się do przekroczenia wymaganego traktatami progu dla procedury 
żółtej kartki.

Tabela 2. Informacja o efektywnym zastosowaniu procedury żółtej kartki

Tytuł aktu prawego
Izby parlamentów 

(liczba głosów)
Zestawienie Efekt

Wniosek dotyczący rozpo-

rządzenia Rady w sprawie 

wykonywania prawa do 

podejmowania działań 

zbiorowych w kontekście 

swobody przedsiębiorczości 

i swobody świadczenia usług 

(tzw. Monti II, COM (2012) 130)

PL1 (1), BE1 (1), DK 

(2), FI (2), FR2 (1), 

LU (2), LV (2), MT 

(2), NL1 (1), PT (2), 

SE (2), UK1 (1)

12 – izb parlamentów (19 głosów)

7 – parlamenty jednoizbowe (58%)

5 – izby parlamentów dwuizbo-

wych (42%)

Wycofanie wniosku 

legislacyjnego

Wniosek dotyczący rozpo-

rządzenia Rady w sprawie 

ustanowienia Prokuratury 

Europejskiej (COM (2013) 

534 wersja ostateczna)

CY (2), CZ2 (1), FR2 

(1), IE1 (1), IE2 (1), 

MT (2), NL1 (1),

NL (2), RO1 (1), SI1 

(1), SE (2), HU (2), 

UK1 (1), UK2 (1)

14 – izb parlamentów (19 głosów)

5 – parlamenty jednoizbowe (36%)

9 – izby parlamentów dwuizbo-

wych (64%)

Utrzymanie wniosku 

legislacyjnego

Wniosek dotyczący 

dyrektywy PE i Rady zmie-

niającej dyrektywę 96/71/

WE PE i Rady z dnia 16 

grudnia 1996 r. dotyczącą 

delegowania pracowników 

w ramach świadczenia 

usług (COM (2016) 128 

wersja ostateczna)

BG (2), HR (2), CZ1 

(1), CZ2 (1), DK (2), 

EE (2), HU (2), LV 

(2), LT (2), PL1 (1), 

PL2 (1), RO1 (1), 

RO2 (1), SK (2)

14 – izb parlamentów (22 głosy)

8 – parlamenty jednoizbowe (57%)

6 – izby parlamentów dwuizbo-

wych (43%)

Utrzymanie wniosku 

legislacyjnego

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych ze strony Ośrodka Informacji i Dokumentacji 
Europejskiej Sejmu RP (Procedura żółtej kartki WWW).

O aktywności Sejmu i Senatu RP w wykorzystywaniu mechanizmu wczesnego 
ostrzegania świadczy także liczba przypadków, w których obie izby polskiego parlamen-
tu znalazły się w grupie parlamentów będących blisko osiągnięcia progów potrzebnych 
do uruchomienia procedury żółtej kartki. W przypadku uzasadnionych opinii przesy-
łanych do KE najbliższą wymaganemu progowi (19 głosów) wartością było 13 głosów 
parlamentów narodowych zgłoszonych w 2011 roku w ramach dziewięciu uzasadnio-
nych opinii do projektu dotyczącego wspólnej skonsolidowanej podstawy opodatkowa-
nia osób prawnych (sygnatura dokumentu – COM (2011) 121) oraz w 2013 roku do projektu 
dyrektywy ustanawiającej ramy planowania przestrzennego obszarów morskich oraz 
zintegrowanego zarządzania strefą przybrzeżną (sygnatura dokumentu – COM (2013) 
133). W pierwszym przypadku wśród opinii znalazł się głos Sejmu RP, w drugim zaś głos 
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Senatu RP. Spośród uzasadnionych opinii przesyłanych do PE najbliższą wymaganemu 
progowi (19 głosów) wartością było 14 głosów parlamentów narodowych zgłoszonych 
w 2013 roku do wspomnianego już projektu dyrektywy dotyczącej planowania prze-
strzennego na obszarach morskich oraz 12 głosów w 2016 roku dotyczących projektu dy-
rektywy w sprawie wspólnej skonsolidowanej podstawy opodatkowania osób prawnych 
(sygnatura dokumentu – 2016/0336(CNS)) oraz projektu dyrektywy w sprawie wspólnej 
podstawy opodatkowania osób prawnych (sygnatura dokumentu – 2016/0337(CNS)). 
Spośród opinii zgłoszonych do wymienionych trzech projektów aktów prawnych tylko 
w przypadku pierwszego dokumentu znalazł się głos Senatu RP. 

Podsumowanie

Sejm i Senat RP na tle innych parlamentów pod względem przyjętych uzasadnionych 
opinii znajdują się w gronie średnio aktywnych izb. Mimo to, ich działalność w stosowaniu 
mechanizmu wczesnego ostrzegania odznacza się dużą spójnością. Dotyczy to zarówno 
zbliżonej do siebie liczby uzasadnionych opinii przyjętych przez izbę pierwszą i izbę dru-
gą, jak też obszaru tematycznego, którego dotyczył projekt aktu ustawodawczego, wo-
bec którego wyrażono opinię. Zaobserwować można, że dużą uwagę polski parlament 
skupia na kwestii polityki rolnej. W celu zwiększenia szansy wywarcia wpływu na osta-
teczny kształt aktów prawnych, także w kwestiach rolnictwa, Sejm i Senat RP wysyłają 
uzasadnione opinie do aktów prawnych zarówno do KE, jak i PE. Dotyczy to wyraźnego 
odsetka projektów aktów ustawodawczych, które analizował polski parlament od 2010 
roku. O dużej aktywności, a przy tym i w pewnym zakresie skuteczności, w wykorzysty-
waniu mechanizmu wczesnego ostrzegania przez Sejm i Senat RP świadczy także częsta 
obecność obu izb w grupie najaktywniejszych parlamentów, których uzasadnione opinie 
przyczyniły się do przekroczenia wymaganego traktatami progu dla procedury żółtej 
kartki, a także w gronie legislatur będących blisko osiągnięcia progów potrzebnych do 
uruchomienia procedury żółtej kartki. 

Przedstawiona w niniejszym artykule ogólna analiza statystyczna sposobu wykorzy-
stania przez Sejm i Senat RP mechanizmu wczesnego ostrzegania stanowi pierwszy krok 
do szerszej ewaluacji skuteczności polskiego parlamentu w sprawach europejskich. Za-
proponowane w badaniu wskaźniki z powodzeniem wykorzystać można także do analizy 
działania parlamentów z innych państw. Z pewnością katalog mierników należy rozsze-
rzyć o inne, jakościowe kryteria. Szczególnie obiecująca wydaje się możliwość zbadania 
według jakich rzeczywistych kryteriów parlamenty analizują zgodność projektu aktu 
ustawodawczego z zasadą subsydiarności oraz czy forma i treść uzasadnionych opinii 
wpływa na decyzje KE i PE dotyczące treści aktów prawnych. Na pewno duży potencjał 
do rozszerzenia analizy skuteczności o kolejne wskaźniki daje także kontrola następcza 
zasady pomocniczości.

Zaproponowany w artykule sposób budowy wskaźników pomiaru efektywności parla-
mentów narodowych w UE pozwala analizować ich aktywność także w innych obszarach 
niż kontrola przestrzegania zasady subsydiarności. Jest to możliwe dzięki odwołaniu się do 
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wykonywania funkcji europejskiej parlamentów w ramach systemu politycznego państwa 
oraz zdolności do zapewnienia demokratycznej legitymizacji instytucji unijnych w wymia-
rze ponadnarodowym. Kontynuowanie badań według tego schematu i objęcie nimi innych 
dziedzin aktywności parlamentów w UE (np. w odniesieniu do polityk przestrzeni wolności, 
bezpieczeństwa i sprawiedliwości) pozwoli uzyskać odpowiedź, czy zaangażowanie parla-
mentów na poziomie ponadnarodowym realnie łagodzi deficyt demokracji w Unii. Ponadto 
dogłębne spojrzenie na rzeczywiste efekty mechanizmów, które wykorzystują parlamenty 
krajowe pozwoli zastanowić się decydentom nad tym, jak zwiększyć skuteczności państw 
członkowskich w prowadzonej przez nie polityce europejskiej. 
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Streszczenie

Celem artykułu jest próba przybliżenia skutków członkostwa Polski w Unii Europejskiej dla funkcjono-

wania Sejmu i Senatu na poziomie krajowym i ponadnarodowym. Akcesja Polski do Unii Europejskiej 

powoduje zmiany zakresu kompetencji poszczególnych organów Rzeczypospolitej Polskiej. Związane 

jest to z faktem przekazania określonych kompetencji organów władzy państwowej na rzecz organiza-

cji międzynarodowej, i dotyczy zwłaszcza parlamentu polskiego (Sejmu i Senatu), który utracił pozycję 

głównego podmiotu w procesie tworzenia prawa powszechnie obowiązującego w Polsce. W celu 

uniknięcia marginalizacji parlamentów narodowych w stanowieniu prawa unijnego wprowadza się 

stosowne regulacje prawne na poziomie krajowym i międzynarodowym. Ponadto, po wejściu w życie 

Traktatu z Lizbony parlamenty krajowe uzyskał nowe kompetencje pozwalające im zaistnieć na forum 

Unii Europejskiej. W artykule stawiana jest teza, że Sejm i Senat utracił pozycję głównego organu 

prawodawczego na poziomie krajowym i jednocześnie uzyskał nową funkcję europejską, której nie da 

się zakwalifikować do tradycyjnie rozumianych funkcji ustawodawczej i kontrolnej.

Słowa kluczowe: parlament, Rada Ministrów, opinia, współpraca, kontrola, państwa członkowskie.

Polish Sejm and Senate, and challenges of the European Union

Abstract

The article’s goal is to present the consequences of Polish membership in the European Union (EU) for 

the functioning of the Polish Sejm and Senate at the national and international level. Polish accession to 

the European Union resulted in changes to the scope of competences of certain organs of the Republic 

of Poland. This was related to the transfer of specific state competences to an international organization 

and it applied, in particular, to the Polish Parliament (the Sejm and Senate) which has lost its primary role 

as legislator of laws applicable in Poland. In order to avoid the marginalization of national parliaments 

in the EU decision-making process, appropriate legal measures have been introduced at the national 

and international level. Additionally, after the Treaty of Lisbon entered into force, national parliaments 

have received new competences which allowed them to exist on the forum of the European Union. The 

article puts forward the thesis that the Polish Sejm and Senate have lost their position as main legislative 

bodies at the national level but, at the same time, they have acquired a new European function which 

can neither be qualified as traditionally understood legislative nor controlling functions.
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Przedmiotem opracowania jest analiza zmian wprowadzonych przez Traktat z Lizbo-
ny w zakresie roli parlamentów państw członkowskich w Unii Europejskiej (UE), wpływu 
przystąpienia Polski do UE na kompetencję prawodawczą Sejmu i Senatu i relacji za-
chodzących w tym zakresie pomiędzy legislaturą a Radą Ministrów. Nowa rzeczywistość 
prawna wymusza konieczność usprawnienia działania polskiego aparatu państwowego 
tak aby, z jednej strony, zapewnić możliwość efektywnego uczestnictwa Polski w pro-
cesach decyzyjnych w UE, a z drugiej poprawić i przyśpieszyć wykonywanie prawa Unii 
przez polskie organy władzy publicznej (Wojtyczek 2010: s. 28). Wymaga to wprowadze-
nia odpowiednich procedur w zakresie przyjmowania stanowiska państwa w instytucjach 
Unii w taki sposób, aby zapewnić sprawność wewnętrznego mechanizmu decyzyjnego. 
Oznacza to, iż polski parlament zostaje wyposażony w nieznane do tej pory kompetencje 
pozwalające mu działać na poziomie międzynarodowym. Ta nowa płaszczyzna do dzia-
łania prowokuje pytanie, w ramach jakich konstytucyjnie określonych funkcji (kontrolnej, 
ustawodawczej) są one podejmowane. Zagadnienie jest o tyle istotne, że zmiany wpro-
wadzone Traktatem z Lizbony i wynikające z nich nowe uprawnienia Sejmu i Senatu być 
może wymagają dokonania nowelizacji Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej.

Ponadnarodowe reguły udziału parlamentów 
krajowych w sprawach Unii Europejskiej

Rola parlamentu narodowego jest najczęściej dyskutowana przy okazji omawiania 
problemów demokratyzacji procesów integracyjnych, ich legitymizowania, relacji mię-
dzy suwerennością państwową a kompetencjami przekazanymi na rzecz instytucji UE. 
Traktat z Lizbony ujmuje rolę narodowych ciał przedstawicielskich jako konstruktywną 
współpracę parlamentów i instytucji unijnych (Grzeszczak 2009: s. 4). Rezerwuje on dla 
parlamentów krajowych rolę gwarantów poszanowania zasady pomocniczości w pra-
wodawstwie unijnym, potwierdza ich funkcje kontrolne w odniesieniu do realizacji Prze-
strzeni Wolności, Bezpieczeństwa i Sprawiedliwości, przyznaje również prawo kontroli 
stosowania tzw. procedur kładek i zasady elastyczności, określa obowiązki informowania 
parlamentów o projektach legislacyjnych oraz innych dokumentach i wnioskach akce-
syjnych. Traktat wskazuje również na konieczność współpracy parlamentów narodowych 
i Parlamentu Europejskiego (PE).

Traktat z Lizbony rozszerzył i wzmocnił narzędzia oddane do dyspozycji parlamen-
tom krajowym. Przede wszystkim po raz pierwszy parlamenty krajowe zostały uwzględ-
nione w tekście samych traktatów. Na podstawie zmian wprowadzonych przez niniejszy 
traktat rolę parlamentów krajowych wyznaczają: art. 12 Traktatu o Unii Europejskiej oraz 
dwa protokoły: Protokół nr 1 w sprawie roli parlamentów krajowych w Unii Europejskiej 
(Protokół 2010a) oraz Protokół nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczości i propor-
cjonalności (Protokół 2010b). Ponadto niektóre przepisy Traktatu o funkcjonowaniu Unii 
Europejskiej (TFUE) również przewidują udział parlamentów krajowych w konkretnych 
działaniach UE. Jako przykład można wskazać artykuły 70, 85 i 88 TFUE. Pierwszy prze-
widuje informowanie parlamentów narodowych o wynikach i treści oceny wprowadzania 
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w życie przez władze państw członkowskich polityki Unii z zakresu przestrzeni wolności, 
bezpieczeństwa i sprawiedliwości. Dwa pozostałe artykuły włączają izby parlamentarne 
w ocenę działalności Eurojustu i w procedurę kontroli działań Europolu.

Należy wskazać również nowy Tytułu II: „Postanowienia o zasadach demokracji” do-
dany do Traktatu o Unii Europejskiej, który stanowi, że podstawą funkcjonowania UE jest 
demokracja przedstawicielska. Zawiera on postanowienia dotyczące demokracji uczest-
niczącej i inicjatywy obywatelskiej. Traktat podkreśla, że szefowie państw lub rządów 
oraz rządy państw członkowskich odpowiadają demokratycznie przed parlamentami 
narodowymi albo przed swoimi obywatelami (TUE: art. 10). Dodatkowo art. 12 TUE wy-
licza kompetencje parlamentów narodowych w sprawach integracyjnych. W literaturze 
przedmiotu uznaje się artykuły od 9 do 12 TUE za narzędzie do demokratycznej legi-
tymizacji organizacji międzynarodowych, w tym UE (Bogdany 2011: s. 3). W preambule 
Protokołu nr 1 (Protokół 2010a) przypomniano, że „sposób, w jaki parlamenty narodowe 
sprawują kontrolę nad swoimi rządami w odniesieniu do działań Unii Europejskiej, na-
leży do organizacji i praktyki konstytucyjnej każdego państwa członkowskiego”. Celem 
przyjęcia niniejszego protokołu było zwiększenie aktywności parlamentów krajowych 
w działalności Unii Europejskiej i zwiększenie możliwości wyrażania przez nie swojego 
zdania (Barcz 2008: s. 453).

W analizowanym Protokole nr 1 (Protokół 2010a) znalazły się również istotne postano-
wienia dotyczące współpracy międzyparlamentarnej (Tytuł II). Mowa jest tutaj o Konfe-
rencji Organów Parlamentarnych Wyspecjalizowanych w Sprawach Unii: COSAC. Jest to 
forum współpracy i wymiany informacji w szczególności na temat praktycznych aspektów 
parlamentarnej kontroli spraw unijnych. COSAC może przedkładać uwagi Parlamentowi 
Europejskiemu (PE), Radzie i Komisji Europejskiej oraz jest uprawniona do wymiany in-
formacji między parlamentami narodowymi a PE, w tym między ich wyspecjalizowanymi 
komisjami. Ponadto, COSAC może organizować konferencje międzyparlamentarne na 
wybrane tematy, w szczególności w celu omówienia zagadnień wspólnej polityki za-
granicznej i bezpieczeństwa, w tym wspólnej polityki bezpieczeństwa i obrony. Uwagi 
przedłożone przez Konferencję nie wiążą parlamentów narodowych ani nie przesądzają 
ich stanowiska. Regulacje Protokołu nr 1 (Protokół 2010a) są impulsem do kształtowania 
różnych wariantów współpracy między parlamentami narodowymi i między parlamenta-
mi a PE (Barcz 2008: s. 55).

Protokół nr 2 (Protokół 2010b) ma duży wkład we wzmocnienie mechanizmu moni-
torowania zasady pomocniczości przez parlamenty narodowe poprzez tzw. mechanizm 
wczesnego ostrzegania (kontrola ex ante), związany z obowiązkiem uzasadnienia projek-
tów aktów prawodawczych w odniesieniu do zasady pomocniczości i proporcjonalności. 
Regulacja ta ma istotne znaczenie, ponieważ umożliwia krajowym organom przedsta-
wicielskim wywieranie bezpośredniego wpływu na kształt unijnej legislacji (Dulak 2017: 
s. 88). Kontrola ex ante przewiduje obowiązek uzasadnienia projektów aktów prawo-
dawczych w odniesieniu do zasady pomocniczości i proporcjonalności. Z postanowień 
Protokołu nr 2 wynika, iż mechanizm wczesnego ostrzegania może obejmować dwa 
rodzaje postępowań określanych w literaturze mianem żółtej i pomarańczowej kartki 
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(Protokół 2010b: art. 7 ust. 2-3). W sytuacji, kiedy parlamenty krajowe lub izby parlamen-
tarne uznają, że projekt danego aktu unijnego jest niezgodny z zasadą pomocniczości, 
wówczas mogą wydać w określonym terminie uzasadnioną opinię. Na podstawie takich 
opinii projekt aktu prawnego może być podtrzymany, zmieniony lub wycofany. Podkreśla 
się, że pozwala to parlamentom narodowym na wywieranie wpływu na bieg procesu 
prawodawczego na etapie zgłoszenia projektu aktu prawnego (Pawłowski 2008: s. 51). 
Drugi etap kontroli (kontrola ex post) odbywa się przed Trybunałem Sprawiedliwości UE 
(Protokół 2010b: art. 8). Prawo wniesienia skargi do Trybunału przysługuje państwom 
członkowskim w trybie art. 263 TFUE (skarga o stwierdzenie legalności aktu), lub skarg 
przekazanych przez państwa członkowskie zgodnie z ich porządkiem prawnym w imie-
niu ich parlamentów narodowych lub izby tego parlamentu. Podsumowaniem procedury 
monitorowania przestrzegania zasady pomocniczości i proporcjonalności jest art. 9 
Protokołu nr 2 (Protokół 2010b), który stwierdza, iż Komisja przedkłada co roku Radzie 
Europejskiej, Parlamentowi Europejskiemu, Radzie i parlamentom narodowym sprawoz-
danie w sprawie stosowania zasad pomocniczości i proporcjonalności.   

Początkowo uważano, że łatwiejsze może być przekonanie własnego rządu i zdobycie 
większości w Radzie niż uzyskanie uzasadnionych opinii jednej trzeciej izb parlamentar-
nych w UE w ramach procedury monitorowania przestrzegania zasady pomocniczości. 
Twierdzono, że instrument ten nie będzie używany w praktyce, a jedynie będzie służył 
wywieraniu nacisku na Komisję Europejską (Fuksiewicz 2011: s. 14). Praktyka jednak po-
kazała, że parlamenty krajowe, w tym polski, uruchomiły już trzykrotnie procedurę żółtej 
kartki w odniesieniu do projektów unijnych: tzw. rozporządzenia Monti II (Rozporządzenie 
130/2012), rozporządzenia w sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej (Rozpo-
rządzenie 534/2013) oraz dyrektywy dotyczącej delegowania pracowników w ramach 
świadczeń usług (Dyrektywa 128/2016)

Instrumenty prawne przyznane parlamentom krajowym przez Traktat z Lizbony 
niewątpliwie wzmocniły legitymizację Unii (Balicki 2009: s. 343; Fuksiewicz 2011: s. 4). 
Efektywne wykorzystanie przyznanych kompetencji wymaga jednak dużej aktywności 
i sprawności parlamentów narodowych działających zarówno in pleno, jak i poprzez 
swoje wyspecjalizowane organy (Balicki 2009: s. 343).

Rola Sejmu i Senatu w procesie integracji europejskiej

Przedmiotem rozważań w niniejszym rozdziale będzie udział polskich izb parla-
mentarnych w procesie integracji europejskiej w oparciu o ustawę z 8 października 
2010 r. o współpracy Rady Ministrów z Sejmem i Senatem w sprawach związanych 
z członkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, tzw. ustawę kooperacyj-
ną (Ustawa 2010/1395). Wskazany akt normatywny określa różne formy współdziałania 
i współpracy Sejmu i Senatu z Radą Ministrów w sprawach europejskich. Wyróżnić 
można zadania związane ze współpracą w zakresie: 1) stanowienia prawa UE, 2) wno-
szenia przez Sejm i Senat skarg do Trybunału Sprawiedliwości UE, 3) tworzenia prawa 
polskiego wykonującego prawo UE, 4) opiniowania kandydatów na niektóre stanowiska 
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w UE, czy 5) w związku ze sprawowaniem przez przedstawicieli Rady Ministrów prezy-
dencji składów Rady.

Do wyłącznej kompetencji każdego państwa członkowskiego należy rozstrzygnięcie, 
w jakiej formie „jego” parlamenty będą oddziaływały na proces prawotwórczy UE. Spo-
wodowało to wykształcenie się zróżnicowanych modeli współdziałania parlamentu na-
rodowego i rządu od „wiążącego mandatu” udzielanego rządowi działającemu w Radzie 
po opinie wydawane przez parlament w sprawie aktów będących przedmiotem działań 
Rady (Grzeszczak 2002: s. 65; Serowaniec 2016: s. 146).

Ustawa kooperacyjna w pierwszej wersji z 2004 r. (Ustawa 2004/515) pomijała Senat 
jako organ wydający opinię o projekcie aktu prawnego UE przed jego rozpatrzeniem 
w Radzie UE, czego następstwem było skierowanie wniosku do Trybunału Konstytucyj-
nego. W wyroku z 12 stycznia 2005 r. (Wyrok 2005) Trybunał podkreślił, że UE wpływa 
na kształt systemów prawnych państw członkowskich w większości bez udziału ich 
parlamentów. Dodał, iż ewolucja prerogatyw parlamentów narodowych ma na celu za-
pewnienie im możliwie szerokiego uczestnictwa w przygotowaniu i opiniowaniu prawa, 
które ma obowiązywać we wszystkich państwach członkowskich (Wyrok 2005: pkt 4). 
Dalej Trybunał wskazał, że skoro po wejściu Polski do Unii parlament krajowy utracił 
znaczny wpływ na kształt prawa powszechnie obowiązującego, to w ramach funkcji 
ustawodawczej parlament może, choćby w ograniczonym stopniu, wpływać na treść 
zajmowanego na forum Rady stanowiska Polski w kwestiach unijnych aktów prawnych. 
Ostatecznie Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że wydawanie opinii przez izby parla-
mentu nie jest wykonywaniem funkcji kontrolnej i nie oznacza to wyłącznego prawa do 
działania Sejmu. Rozstrzygnięcia Trybunału pozwalają na zaliczenie działalności Sejmu 
i Senatu w procedurze tworzenia prawa UE do funkcji ustawodawczej. Chociaż nie na-
leży postrzegać tutaj funkcji ustawodawczej w tradycyjnym ujęciu, zdaniem Trybunału 
„rozwój Unii Europejskiej w wielu przypadkach wymusza (...) konieczność redefiniowania 
pewnych – wydawałoby się nienaruszalnych – instytucji i pojęć” (Wyrok 2005: pkt 6).

W literaturze przedmiotu brakuje zgodności co do zagadnienia, w ramach jakich funkcji 
organy władzy ustawodawczej pracują nad dokumentami rządowymi dotyczącymi projek-
tów prawa unijnego. Zdaniem niektórych autorów właściwszą jest funkcja kontrolna, po-
nieważ funkcja ustawodawcza odnosi się tylko do prawodawstwa wewnętrznego. Funkcja 
kontrolna jest jednak rozumiana tutaj szerzej niż w tradycyjnym ujęciu (Sokolewicz 2004: 
s. 6). Z kolei inni autorzy twierdzą, że funkcja kontrolna nie jest wystarczająca, ponieważ 
ukierunkowana jest na kontrolę działalności egzekutywy w innych dziedzinach niż prawo-
twórstwo. Niewłaściwa jest również funkcja ustawodawcza ze względu na przekazanie 
jej przez państwo polskie Unii Europejskiej. Niektórzy mówią wręcz o nowych zadaniach 
parlamentu – funkcji kontroli tworzenia prawa unijnego (Barcz 2003: s. 24) i taka kwalifikacja 
nowej funkcji wydaje się najwłaściwsza a nawet, jak pisze jeden z autorów, powinna mieć 
nieco szerszy zakres i należałoby ją określić jako funkcję europejską parlamentu (Dobro-
wolski 2005: s. 152). Zdaniem Szymanka, nowa funkcja europejska „jest jak najbardziej 
osobną funkcją parlamentu, mając co najwyżej pewne pola wspólne z dotychczasowymi 
czy też tradycyjnymi funkcjami legislatywy” (Szymanek 2005: s. 351).
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Podobne podejście można dostrzec w ustawie kooperacyjnej (Ustawa 2010/1395), 
która obok podstawowych procedur informowania oraz zasięgania opinii izb, przewiduje 
dodatkowe elementy kooperacji rządu z legislatywą w sprawach unijnych. Obejmuje 
ona również współpracę w zakresie tworzenia prawa polskiego wykonującego prawo 
UE oraz współpracę w zakresie opiniowania kandydatów na niektóre stanowiska w Unii. 
Dzięki temu ustawa kompleksowo reguluje wszystkie kwestie związane z realizacją przez 
parlament funkcji europejskiej (Szymanek 2005: s. 360; Mojak, Trubalski 2014: s. 938).   

Ustawodawca polski zapewnił udział Sejmowi i Senatowi w procedurze wypraco-
wania stanowiska dotyczącego projektów aktów prawnych Unii poprzez wydawanie 
opinii (Ustawa 2010/1395: rozdział 2). Rodzaj i charakter tychże opinii jest uzależniony od 
etapu procesu legislacyjnego, podczas którego są wydawane. Dodać należy również, 
iż w obecnym stanie prawnym w interesie państwa polskiego byłoby wypracowanie 
takich wewnętrznych reguł proceduralnych w zakresie stanowienia prawa unijnego, aby 
stanowisko prezentowane w Radzie przez przedstawicieli rządu było zgodne ze stano-
wiskiem organu przedstawicielskiego w danej sprawie. Czynnikiem legitymizującym 
egzekutywę do występowania na forum unijnym mogłaby być procedura pociągania 
do odpowiedzialności politycznej i prawnej. Jednak w obowiązującym systemie rządów 
odpowiedzialność polityczna członków Rady Ministrów, wywodzących się z większości 
sejmowej, nie jest w pełni efektywna.

Ustawa kooperacyjna (Ustawa 2010/1395) odnosi się do zasad współpracy izb par-
lamentarnych z rządem w przypadku wnoszenia skargi do Trybunału Sprawiedliwości 
UE w trybie kontroli ex post. Obie izby mogą przekazać Prezesowi Rady Ministrów swoje 
uchwały w sprawie wniesienia do Trybunału Sprawiedliwości UE skargi dotyczącej na-
ruszenia zasady pomocniczości przez akt ustawodawczy UE (Ustawa 2010/1395: art. 17). 
W postępowaniu przed Trybunałem Sprawiedliwości, Rzeczpospolitą Polską reprezen-
tuje Rada Ministrów.

Kolejna sfera współdziałania Sejmu i Senatu dotyczy tworzenia prawa polskiego 
wykonującego prawo UE. Proces wprowadzania w życie aktów unijnych unormowany 
został w rozdziale 4 ustawy kooperacyjnej (Ustawa 2010/1395), który jest konsekwencją 
konieczności implementacji prawa UE na poziomie krajowym (Mik 1998: s. 29). Rada Mi-
nistrów, we wskazanym terminie, wnosi do Sejmu projekt ustawy wykonującej prawo UE. 
Określenie „wykonanie” prawa UE należy rozumieć jako obowiązek państwa członkow-
skiego do działania prawotwórczego, przyjęcia przepisów regulujących jakąś dziedzinę 
życia czy wyznaczenia organu właściwego za działania przewidziane w akcie prawa UE 
(Mik, Pawłowski 2005: s. 94). Ponadto nazwa „projekt ustawy wykonującej prawo UE” ma 
być świadomym, zamierzonym przez autorów projektu wykonaniem prawa Unii, a nie 
przypadkową zbieżnością projektu z zakresem prawa Unii (Mik, Pawłowski 2005: s. 93). 
Ustawodawca kładzie szczególny nacisk na odpowiednie terminy do wniesienia projektu 
ustawy czy przedstawienia informacji o pracach legislacyjnych związanych z wykony-
waniem aktów prawa UE. Ma to na celu stworzenie warunków dla Sejmu i Senatu do 
przyjęcia ustaw w terminach wynikających z prawa Unii i uniknięcie ujemnych skutków 
prawnych z powodu nieterminowej implementacji.
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Ustawa kooperacyjna, poza działalnością legislacyjną, angażuje izby parlamentu we 
współpracę z Radą Ministrów podczas sprawowania przez przedstawicieli rządu pre-
zydencji składów Rady (Ustawa 2010/1395: art. 21). Współpraca w zakresie opiniowania 
kandydatów na najwyższe stanowiska w UE dotyczy już jedynie Sejmu i Rady Ministrów 
(Ustawa 2010/1395: art. 19).

Status prawny parlamentarnych komisji do spraw europejskich 
oraz formy ich oddziaływania na unijny proces decyzyjny

Swoboda każdego państwa członkowskiego do określania zasad udziału parlamentu 
narodowego w procesie integracyjnym skutkuje różnorodnością rozwiązań. Niemniej 
jednak ich wspólnym mianownikiem jest powoływanie wyspecjalizowanych komisji 
parlamentarnych do spraw europejskich, które ze względu na ich ważną rolę należą do 
tzw. pierwszoligowych (Grzeszczak 2009: s. 5). Ustawa kooperacyjna (Ustawa 2010/1395) 
włącza komisje do spraw europejskich w obszar europejskiej działalności parlamentu 
w poszczególnych formach jego aktywności na forum UE. Wprawdzie ustawa stano-
wi o współpracy izb z rządem, jednak w praktyce jest ona realizowana głównie przez 
parlamentarne komisje do spraw europejskich. Rozwinięciem ustawy są postanowienia 
regulaminów izb: regulamin Sejmu (Uchwała 2018/729) i regulamin Senatu (Uchwała 
2018/846). Na ich podstawie została w Sejmie powołana Komisja do Spraw Unii Eu-
ropejskiej a w Senacie Komisja Spraw Zagranicznych i Unii Europejskiej. Utworzenie 
specjalnych komisji związane jest z tempem podejmowania decyzji w Unii. Niezbędny 
jest mniejszy organ decyzyjny, który zastępowałby całą izbę i reprezentowałby układ sił 
w parlamencie.

Wspomniane powyżej komisje parlamentarne do spraw europejskich mają szczegól-
ny charakter, który wyraża się m. in. w specyfice regulacji prawnej, procedurze ustalania 
składu osobowego oraz w odmiennym trybie działania (Lis-Staranowicz 2006: s. 14). Za-
kończeniem ich prac nie jest przygotowanie sprawozdania, jak w przypadku pozostałych 
komisji stałych, ale sporządzenie opinii, której adresatem jest Rada Ministrów. Opinia może 
dotyczyć: projektu aktu prawnego UE, stanowiska Rzeczpospolitej Polskiej zajmowanego 
w trakcie procedury stanowienia prawa UE, informacji Rady Ministrów o stanowisku RP, 
które Rada Ministrów ma zamiar zająć podczas rozpatrywania projektu w Radzie. Opinia 
zawiera stanowisko komisji w postaci akceptacji lub braku stanowiska Rady Ministrów. 
Opinia może również zawierać zalecenia dla rządu. Ponadto prace komisji są ograniczo-
ne określonym terminem o charakterze zawitym (Uchwała 2018/729: art. 148c; Uchwała 
2018/846: art. 75b-75c). Kompetencja Rady Ministrów do prezentowania stanowiska 
państwa członkowskiego na forum organów Unii opiera się na domniemaniu, że jest ono 
wypracowane przy współudziale parlamentu krajowego (Masternak-Kubiak 2004: s. 110).

Opinia sejmowej komisji do spraw europejskich nie ma charakteru bezwzględnie 
wiążącego, jednak powinna stanowić podstawę stanowiska rządu. Bezwzględnie wią-
żący charakter opinii dający możliwość samodzielnego i ostatecznego wypowiadania 
się w stosunku do stanowiska rządu wobec projektów aktów europejskich kolidowałby 
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z tradycyjnym rozumieniem zasady podziału władzy (Konstytucja 1997/483: art. 10 ust. 
2) i wykraczałoby poza zakres kompetencji ustawodawcy zwykłego. Takie uprawnienia 
komisji sejmowej nie mieszczą się w tradycyjnych uprawnieniach organu pomocniczego 
(Masternak-Kubiak 2004: s. 112). Z drugiej jednak strony podkreśla się w literaturze, że nie 
jest to typowa niewiążąca opinia, gdyż na każdym etapie procedury opinie komisji sej-
mowej powinny stanowić podstawę stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej (Serowaniec 
2016: s. 226-227, Balicki 2019: s. 120). W tym kontekście należy podkreślić, iż współpra-
ca parlamentu z Radą Ministrów oparta jest na analizie dokumentów unijnych i opinii 
komisji jako względnie wiążącej (Ostrzyniewska 2004: s. 8), gdzie ostateczna decyzja 
należy do rządu. Jeżeli jednak stanowisko rządu nie uwzględnia opinii komisji do spraw 
europejskich obu izb, wówczas jest on zobowiązany niezwłocznie wyjaśnić im przyczynę 
rozbieżności (Ustawa 2010/1395: art. 8, art. 11-13). Wydaje się, iż brak porozumienia na linii 
parlament-rząd może być przyczyną wyegzekwowania konstytucyjnej odpowiedzialno-
ści politycznej rządu.

Traktat z Lizbony wprowadził uprawnienia dla parlamentów krajowych, czego skut-
kiem było dodanie nowych rozwiązań do regulaminu Sejmu i Senatu (Uchwała 2018/729: 
art. 148ca-148cb, Uchwała 2018/846: art. 75f-75g), polegających na zgłaszaniu przez izby 
sprzeciwu wobec decyzji Rady o zmianie sposobu głosowania. Kierując dokumenty do 
komisji do spraw europejskich, marszałkowie izb ustalają termin na zgłoszenie sprzeciwu.

Komisje parlamentarne rozpatrują dokumenty w sprawach związanych z człon-
kostwem Rzeczypospolitej Polskiej w UE. Szczególny status komisji podkreśla w tym 
zakresie regulamin, który stanowi, iż Marszałek Sejmu kieruje do komisji niezwłocznie po 
otrzymaniu od Rady Ministrów wszystkie projekty aktów prawnych UE wraz ze stanowi-
skiem rządu. Następnie komisja podejmuje decyzję w imieniu Sejmu, a co za tym idzie, 
reprezentuje izbę przed rządem w sprawach europejskich (Uchwała 2018/729: art. 148b). 
Tak szeroki zakres delegowanych uprawnień Sejmu na rzecz jego organu wewnętrznego 
– komisji uzasadniony jest ograniczeniami czasowymi. Jednak jak wskazuje P. Sarnecki, 
ustawa powinna przewidywać możliwości zajmowania stanowiska przez plenarne posie-
dzenie izby przynajmniej w najważniejszych projektach prawa europejskiego (Sarnecki 
2004: s. 21).

W polskiej procedurze krajowej organami zaangażowanymi w poszanowanie zasady 
pomocniczości są obie izby in pleno, komisje odpowiedzialne za sprawy UE oraz komisje 
branżowe. Protokół nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczości i proporcjonalności 
(Protokół 2010b) przewiduje udział parlamentów krajowych w postaci formułowania opinii 
stwierdzającej brak zgodności projektu aktu prawnego z zasadą pomocniczości (kontro-
la ex ante) oraz możliwość zainicjowania wniesienia skargi do Trybunału Sprawiedliwości 
w sprawie naruszenia przez unijny akt prawny zasady pomocniczości (kontrola ex post). 
Skargę taką mogą wnieść państwa członkowskie działając samodzielnie lub w imieniu 
parlamentu krajowego tudzież izby. Art. 17 ustawy kooperacyjnej (Ustawa 2010/1395) 
określa zasady współpracy Sejmu i Senatu z Radą Ministrów w przypadku wnoszenia 
skargi w wyżej opisanym trybie. W postępowaniu przed Trybunałem Sprawiedliwości 
UE Sejm jest reprezentowany przez pełnomocnika, którego wyznacza Marszałek Sejmu. 
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Regulamin Senatu przewiduje z kolei, że jeżeli komisja uchwali opinię, w której uzna, iż 
rozpatrywany projekt aktu prawnego UE nie jest zgodny z zasadą pomocniczości, składa 
do Marszałka Senatu wniosek o podjęcie inicjatywy uchwałodawczej wraz z projektem 
opinii Senatu o niezgodności projektu z zasadą pomocniczości. Marszałek Senatu kieruje 
projekt opinii Senatu do właściwych komisji, w tym do Komisji Spraw Zagranicznych i Unii 
Europejskiej (Uchwała 2018/846: art. 75d).

Zakończenie

Jednym z najistotniejszych problemów procesu integracji europejskiej stało się 
zagadnienie „deficytu legitymacji demokratycznej”. Zauważalne jest, że integracja eu-
ropejska i traktatowe poszerzanie zakresu kompetencji instytucji unijnych spowodowały 
marginalizację parlamentów krajowych w stanowieniu prawa. Parlamenty, jako główne 
organy prawodawcze, traciły wpływ na obowiązujące ustawodawstwo na rzecz instytucji 
unijnych i dlatego koniecznością wydawało się umocnienie pozycji ustrojowej parlamen-
tów narodowych na szczeblu krajowym, a zwłaszcza sprawnego ułożenia w tej dziedzinie 
relacji pomiędzy Sejmem i Senatem a Radą Ministrów.

Członkostwo Polski w UE wymagało m.in. stworzenia odpowiednich ram prawnych 
dla współpracy Rady Ministrów z Sejmem i Senatem. Na skutek braku stosownych 
regulacji w Konstytucji RP, podstawą takiej współpracy jest jedynie ustawa koopera-
cyjna (Ustawa 2010/1395), która określa obowiązki rządu wobec izb parlamentarnych 
w sprawach związanych z członkostwem Rzeczpospolitej w Unii. Przekazanie części 
kompetencji ustawodawczych na rzecz UE wpłynęło na organizację wewnętrzną Sejmu 
i Senatu „wyostrzając” działalność komisji powołanych do rozpatrywania spraw związa-
nych z integracją europejską. Ustawa kooperacyjna przyznała obu komisjom prawo do 
angażowania się w politykę unijną poprzez wyrażanie opinii związanych z działalnością 
państwa. Rozwiązanie takie wykracza jednak poza tradycyjne uprawnienia komisji par-
lamentarnych. Ponadto izby parlamentarne uzyskały nowe zadania, które uzasadniają 
tworzenie się nowej funkcji europejskiej, której nie da się zakwalifikować do tradycyjnie 
rozumianej funkcji ustawodawczej i kontrolnej.

Zmiany wprowadzone Traktatem z Lizbony włączyły parlamenty krajowe w proces 
prawodawczy UE. Obecnie parlamenty otrzymują bezpośrednio od instytucji unijnych 
projekty aktów prawnych (Protokół 2010a), jak również czuwają nad poszanowaniem 
zasady pomocniczości (Protokół 2010b). Należy podkreślić, że monitorowanie przestrze-
gania zasady pomocniczości pozwala na aktywny udział parlamentów krajowych w unij-
nym procesie legislacyjnym. W przypadku parlamentów bikameralnych każda z izby 
dysponuje jednym głosem i może przedstawić odrębną opinię (Protokół 2010b: art. 7 ust. 
1). W rezultacie można wskazać, że Traktat z Lizbony odnosi się w równym stopniu do obu 
izb parlamentarnych. Określa się to jako upodmiotowienie drugiej izby (względem pierw-
szej) na podstawie prawa traktatowego w „sprawach Unii Europejskiej”. Jest to oryginalne 
rozwiązanie szczególnie, że nie istnieje ono w przypadku wykonywania przez drugą 
izbę tradycyjnych funkcji parlamentu przewidzianych na podstawie prawa krajowego 
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(Pudło 2011b: s. 49). Traktat z Lizbony nadał zatem drugim izbom parlamentów krajowych 
(w Polsce Senatowi) pozycję samodzielnego podmiotu w stosunku do pierwszej izby 
w procedurze monitorowania przestrzegania zasady pomocniczości (Pudło 2011a: s. 308).
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Artykuł poświęcony jest problematyce funkcjonowania frakcji parlamentarnych w Radzie Najwyższej 
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Frakcja parlamentarna1 (łac. fractio – łamanie, część ułamkowa) jest formą organizacji 
członków parlamentu należących do tej samej partii politycznej lub kilku partii o zbli-
żonych założeniach programowych i realizujących na forum parlamentu wspólne cele 
polityczne (Duhamel, Meny 1992: s. 474). Cele te są zróżnicowane w zależności od pozycji 
zajmowanej w organie przedstawicielskim. Decydujące znaczenie ma czy dana frakcja 
stanowi większość i jest oparciem dla działalności egzekutywy, czy też współtworzy 
aktualnie opozycję parlamentarną. W pierwszym przypadku podstawowym celem jest 
jak najdłuższe utrzymanie władzy, w drugim podstawą jest chęć przejęcia władzy w pań-
stwie (Bożyk 2006: s. 179).

Zagadnienie funkcjonowania frakcji politycznych jest pojęciem bardzo szerokim, 
dotykającym całego szeregu pojęć z zakresu prawa konstytucyjnego i parlamentar-
nego. Począwszy od zasady pluralizmu politycznego, poprzez status prawny członka 
parlamentu aż do szczegółowych rozwiązań związanych z rodzajem sprawowanego 
mandatu i konkretnego uprawnienia umożliwiającego zrzeszanie się parlamentarzystów 
w określonego rodzaju organizacje oraz zasady funkcjonowania tych zrzeszeń na forum 
parlamentu (Szmyt 2010: s. 66). 

Istnienie struktur frakcyjnych stało się powszechne w dzisiejszych państwach de-
mokratycznych. Obowiązujące regulacje prawne zasadniczo pozostawiają dość dużą 
swobodę co do powoływania i funkcjonowania takich zrzeszeń w ciele ustawodawczym. 
Rola frakcji deputowanych we współczesnych parlamentach jest zróżnicowana, ale 
zawsze odgrywają one istotną rolę. Począwszy od decydowania o obsadzie najważniej-
szych stanowisk w izbie (przewodniczących i wiceprzewodniczących), poprzez organy 
wewnętrzne izb, aż po zwykle proporcjonalną reprezentację w składzie i obsadzie stano-
wisk w komisjach parlamentarnych2. 

Zasada pluralizmu politycznego wymusza istnienie systemu wielopartyjnego, zakłada-
jącego równość partii politycznych oraz ich demokratyczną rolę w mechanizmach sprawo-
wania władzy i tym samym zakazuje regulacji prawnych umożliwiających wprowadzanie 
jakiejkolwiek monopartyjności. W przypadku państw demokratycznych reprezentantem su-
werena jest parlament, a zrzeszenia parlamentarne stają się podstawowym łącznikiem mię-
dzy mechanizmami, którymi parlament dysponuje w ramach sprawowania władzy a partiami 
politycznymi. Inaczej mówiąc system polityczny współczesnych państw demokratycznych 
zakłada wprost realizację przez partie polityczne funkcji sprawowania władzy, a zrzeszenia 
parlamentarzystów są reprezentacją partii politycznej w organie władzy ustawodawczej. 

1    W stosunku do zrzeszeń parlamentarzystów w organach władzy ustawodawczej możemy spotkać róż-
ne określenia m.in.: frakcje i grupy parlamentarne (najczęściej stosowane w doktrynie prawa konstytu-
cyjnego oraz większości regulaminów parlamentarnych), grupy i zespoły deputowanych (występujące 
w niektórych regulaminach parlamentarnych) oraz rozwiązania specyficzne, jednostkowe, jak np. kluby 
i koła poselskie lub kluby parlamentarne.

2   Wśród innych uprawnień można wskazać inicjatywę ustawodawczą (często liczba deputowanych wy-
maganych przy złożeniu wniosku pokrywa się z minimalną liczbą członków frakcji), wszelkiego rodzaju 
uprawnienia interpelacyjne, mające na celu kontrolowanie egzekutywy oraz związane z nimi upraw-
nienia do otrzymywania materiałów informacyjnych. Wreszcie przywileje związane z codzienną pracą 
izby: wnoszenie propozycji i uwag do porządku sesji lub posiedzenia, kolejności i treści omawianych 
spraw; prawo do zabrania głosu w trakcie debaty w imieniu klubu (niekiedy wydłużonego) czy propo-
nowanie tworzenia komisji parlamentarnych.   
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Poprzez realizację funkcji wyborczej partie polityczne wywierają zasadniczy wpływ 
na przebieg oraz ostateczny wynik wyborów (Pankevych 2008: s. 94). To partie dokonują 
selekcji kandydatów oraz wystawiają listy wyborcze, pośrednio kształtując skład osobo-
wy parlamentu. Wewnątrz organu przedstawicielskiego partie polityczne, za pośrednic-
twem swoich frakcji parlamentarnych, wpływają na organizacje wewnętrzną, działalność 
oraz realizację podstawowych funkcji parlamentu. Frakcje służą realizacji celów partii 
politycznych. Konsekwencją zasady pluralizmu politycznego na poziomie parlamentu 
jest zatem wolność tworzenia i działania frakcji parlamentarnych.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie specyfiki ukraińskiej problema-
tyki w tym zakresie, na tle tradycyjnych rozwiązań państw demokratycznych. Artykuł 
ma również za zadanie wykazanie, czy obowiązujące na Ukrainie przepisy dotyczące 
funkcjonowania frakcji parlamentarnych były wynikiem realizacji pierwotnie przyjętych 
koncepcji, czy raczej zostały wymuszone praktyką polityczną lub w najlepszym razie wy-
ewoluowały dzięki tej praktyce? Istotnym wydaje się wreszcie wskazanie, jaki wpływ na 
status deputowanego Rady Najwyższej miały analizowane reformy. Biorąc pod uwagę 
ograniczenia objętościowe, artykuł koncentruje się przede wszystkim na zmieniających 
się przepisach konstytucyjnych, na co pozwala, rzadko praktykowane, umieszczenie 
tych regulacji już na poziomie ustawy zasadniczej. 

Podstawową metodą badawczą zastosowaną przy odpowiedzi na postawione pyta-
nie była analiza prawnodogmatyczna, oraz w mniejszym stopniu prawnoporównawcza, 
przy czym właściwa ocena proponowanych na Ukrainie rozwiązań, nie tylko w tym 
przypadku, jest możliwa przy jednoczesnym ukazaniu praktyki ustrojowej (analiza przy-
czynowa i funkcjonalna).

Geneza przepisów

Odrębne regulacje dotyczące funkcjonowania frakcji parlamentarnych stosunkowo 
rzadko występują w konstytucjach, a i w aktach niższej rangi nie są obligatoryjne. W sytu-
acji braku konkretnych przepisów dotyczących frakcji politycznych często występują re-
gulacje uszczegółowiające funkcjonowanie partii politycznych w parlamencie. Z rzadka 
mamy do czynienia z przepisami rangi konstytucyjnej, które nota bene zwykle zawierają 
mniej lub bardziej szczegółowe rozstrzygnięcia w zakresie funkcjonowania partii poli-
tycznych. 

W swojej pierwotnej wersji konstytucja Ukrainy z 1996 roku nie przewidywała prze-
pisów regulujących funkcjonowanie frakcji w parlamencie (Konstytucja 1996). Podobnie 
było we wcześniejszych aktach tej rangi, czyli w znowelizowanej konstytucji USRR oraz 
w uchwalonym w 1995 roku Porozumieniu Konstytucyjnym.

Częstym rozwiązaniem w takiej sytuacji są przepisy konstytucyjne, które nie odno-
sząc się bezpośrednio do frakcji parlamentarnej, dotykają kwestii funkcjonowania grup 
politycznych w parlamencie albo jeszcze ogólniej regulują na poziomie konstytucyjnym 
działalność partii politycznych. I to tam można doszukiwać się refleksów dotyczących 
działalności grup politycznych w parlamencie.
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Oryginalna wersja konstytucji jednak również z tej perspektywy potraktowała grupy 
polityczne śladowo. W art. 36 wprowadzono zasadę pluralizmu politycznego, zgodnie 
z którą „Obywatele Ukrainy mają prawo do swobodnego zrzeszania się w partie polityczne 
(…) celem realizacji i ochrony swoich praw i wolności oraz w celu zaspokojenia interesów 
politycznych, ekonomicznych, społecznych, kulturalnych i innych (…). Partie polityczne na 
Ukrainie współuczestniczą w formułowaniu i wyrażaniu woli politycznej obywateli oraz 
biorą udział w wyborach.”, ograniczając prawo tworzenia i działalności struktur organizacyj-
nych partii politycznych do organów władzy ustawodawczej (art. 37 konstytucji a contrario).

W ciągu kilku pierwszych lat obowiązywania konstytucji, w Radzie Najwyższej były 
zgłaszane projekty jej nowelizacji, które już na poziomie ustawy zasadniczej propono-
wały mniej lub bardziej szczegółowe regulacje dotyczące istnienia lub funkcjonowania 
frakcji deputowanych. Przykładowo można przywołać projekt nr 0999 zakładający 
utworzenie w Radzie Najwyższej stabilnej większości parlamentarnej, projekt nr 3207, wg 
którego utworzenie większości parlamentarnej byłoby obligatoryjne, czy projekt nr 4105, 
wskazujący na uprawnienia koalicji większościowej deputowanych (Hurska-Kowalczyk, 
2011: s. 342).

Jednakże do istotnych zmian w kwestii konstytucyjnej regulacji frakcji politycznych 
doszło dopiero w trakcie wydarzeń znanych pod nazwą „pomarańczowej rewolucji“3. 
W trakcie jej trwania toczyły się prace nad nowelizacją konstytucji majacą wzmocnić 
pozycję Rady Najwyższej kosztem uprawnień prezydenta. 8 grudnia 2004 roku Rada 
Najwyższa przegłosowała pakiet ustaw: zmiana składu Centralnej Komisji Wyborczej, 
ordynacji wyborczej oraz nowelizację konstytucji (Ustawa 2004/2222-IV), która w inte-
resującym nas zakresie miała wejść w życie po wyborach parlamentarnych w 2006 roku 
(Stelmach, 2015: s. 11).

Wówczas to w konstytucji pojawiły się nowe treści związane z obligatoryjnym funk-
cjonowaniem w ramach parlamentu większościowej frakcji parlamentarnej. 

Zakres regulacji konstytucyjnej

Parlament – Rada Najwyższa Ukrainy, zgodnie z art. 75 konstytucji, jest jedynym 
organem władzy ustawodawczej na Ukrainie. Składa się ona z czterystu pięćdziesięciu 
deputowanych ludowych Ukrainy, wybieranych na podstawie powszechnego, równego 
i bezpośredniego prawa wyborczego w głosowaniu tajnym, na cztery lata. 

Wg znowelizowanych w 2004 roku przepisów (rozbudowany art. 83 konstytucji) w Ra-
dzie Najwyższej Ukrainy, odpowiednio do wyniku wyborów i na podstawie uzgodnień 

3    Wybory prezydenckie z 21 listopada 2004 roku wygrane przez W. Janukowycza, zostały oprotestowane 
przez sztab wyborczy jego rywala, byłego premiera W. Juszczenki, który ogłosił, że nie uznaje wyni-
ków wyborów. Juszczenko wezwał swych wyborców do wyjścia na ulice Kijowa, sam ogłaszając się 
prezydentem Ukrainy. 3 grudnia 2004 roku Sąd Najwyższy Ukrainy uwzględnił częściowo skargę bloku  
W. Juszczenki, stwierdzając wypadki naruszenia prawa wyborczego, uchylił ustalenia wyników drugiej 
tury i nakazał ponowne ich przeprowadzenie. Powtórzone wybory 26 grudnia 2004 roku przyniosły 
zwycięstwo W. Juszczence, a wydarzenia te znane pod nazwą „pomarańczowej rewolucji” zakończyło 
jego zaprzysiężenie na prezydenta Ukrainy 23 stycznia 2005 roku.  
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partii politycznych, tworzy się koalicja frakcji parlamentarnych, w skład której wchodzi 
większość deputowanych ludowych Ukrainy zasiadających w konstytucyjnym skła-
dzie Rady Najwyższej Ukrainy. Koalicja frakcji parlamentarnych musi powstać w ciągu 
miesiąca od dnia inauguracji pierwszego posiedzenia Rady Najwyższej, zwołanego po 
zakończeniu zwykłych lub przedterminowych wyborów parlamentarnych, bądź w ciągu 
miesiąca od dnia ustania działalności poprzedniej koalicji frakcji parlamentarnych (Czu-
szenko, Zajac 2009: s. 453). Koalicji frakcji parlamentarnych w Radzie Najwyższej przy-
znano kompetencję przedkładania Prezydentowi Ukrainy kandydatury na stanowisko 
premiera oraz członków rządu. 

Ponadto konstytucja zaznaczyła, że frakcja, którą tworzy większość deputowanych 
konstytucyjnego składu Rady Najwyższej Ukrainy, działa na prawach koalicji frakcji 
parlamentarnych w Radzie Najwyższej Ukrainy oraz że zasady formowania, organizacji 
i ustania działalności koalicji frakcji parlamentarnych w Radzie Najwyższej, poza prze-
pisami konstytucji, ma uszczegółowić Regulamin Rady Najwyższej Ukrainy (Ustawa 
2014/742-VII: art. 83). 

Zwraca tu niestety uwagę pewna nieprecyzyjność regulacji. Z jednej strony usta-
wodawca wskazuje, że musi powstać koalicja większościowa frakcji deputowanych, ale 
z dalszej części artykułu wynika, że jednak nie musi to być koalicja kilku frakcji, lecz może 
to być jedna frakcja parlamentarna, posiadająca większość bezwzględną ustawowej 
liczby członków Rady Najwyższej, czyli 226 mandatów (Baluk 2012: s. 50).

Przepisy znowelizowanego art. 83 wymusiły dostosowanie pozostałej treści konsty-
tucji do nowych wymogów, co sprawiło, że takich wątpliwości zresztą pojawiło się więcej. 
I tak, zgodnie z art. 81 ustęp 6, w przypadku niewejścia deputowanego, wybranego z listy 
partii politycznej (bloku wyborczego partii politycznych), w skład frakcji parlamentarnej 
tejże partii politycznej (lub bloku wyborczego partii politycznych), bądź w przypadku 
opuszczenia przez deputowanego składu takiej frakcji, jego mandat wygasa przed-
terminowo na wniosek organu kierowniczego odpowiedniej partii politycznej z dniem 
sporządzenia takiego wniosku (Ustawa 2014/742-VII: art. 81). W wyniku wspomnianej 
nowelizacji prezydent utracił znaczną część kompetencji4, ale uzyskał dodatkowe moż-
liwości rozwiązania parlamentu. Zgodnie ze znowelizowanym art. 90 prezydent może 
przedterminowo rozwiązać Radę Najwyższą Ukrainy w sytuacji, gdy: po pierwsze, w ciągu 
miesiąca po wyborach w parlamencie nie powstanie koalicja deputowanych (w skład 
której wchodziłaby większość parlamentarzystów); po drugie, jeżeli w ciągu sześćdzie-
sięciu dni Rada Najwyższa nie byłaby w stanie powołać Gabinetu Ministrów; po trzecie, 
jeżeli Rada Najwyższa nie będzie mogła zebrać się na posiedzenie w ciągu trzydziestu 

4   Do najważniejszych zmian należało wszak ograniczenie kompetencji prezydenta, pozbawiające go 
prawa mianowania premiera i ministrów i przekazujące je Radzie Najwyższej. Prezydent zachował jed-
nakże obok większości parlamentarnej uprawnienie do wnioskowania osoby premiera (także prawo 
inicjatywy co do odwołania Gabinetu Ministrów) oraz wyznaczania ministrów tak zwanych resortów 
siłowych, tj. ministra obrony narodowej, ministra bezpieczeństwa publicznego i ministra spraw zagra-
nicznych. Ponadto prezydenta pozbawiono, na rzecz Rady Najwyższej, prawa powoływania i odwoły-
wania przewodniczącego Komitetu Antymonopolowego Ukrainy, przewodniczącego Funduszu Ma-
jątku Państwowego Ukrainy oraz przewodniczącego Państwowego Komitetu ds. Telewizji i Radiofonii 
Ukrainy.
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dni pierwszej sesji plenarnej. Decyzję o przedterminowym rozwiązaniu Rady Najwyższej 
prezydent podejmuje po konsultacji z przewodniczącym Rady Najwyższej Ukrainy, jego 
zastępcami oraz szefami frakcji parlamentarnych w Radzie Najwyższej Ukrainy. 

Ponadto nowelizacja konstytucji zastrzegła, że Rada Najwyższa wybrana w wybo-
rach przedterminowych, przeprowadzonych po przedterminowym rozwiązaniu przez 
prezydenta parlamentu poprzedniej kadencji, nie może zostać rozwiązana w ciągu roku 
od dnia tych wyborów oraz nie może zostać przedterminowo rozwiązana przez prezy-
denta w ciągu ostatnich sześciu miesięcy trwania kadencji Rady Najwyższej lub kadencji 
prezydenta (Ustawa 2014/742-VII: art. 90). Wreszcie do powyższych treści dostosowano 
artykuł 106 konstytucji mówiący o kompetencjach prezydenta (Ustawa 2014/742-VII: art. 
106)5 oraz art. 114 dotyczący funkcjonowania Gabinetu Ministrów (Ustawa 2014/742-VII: 
art. 114)6.  

Sinusoida konstytucyjna

Wobec powyższego należało zadać kilka nowych pytań ustawodawcy. Po pierwsze, 
jeżeli prezydent nie może rozwiązać Rady Najwyższej w ciągu ostatnich sześciu mie-
sięcy swojej lub parlamentu kadencji oraz w ciągu roku od ukonstytuowania się Rady 
Najwyższej w wyniku wyborów przedterminowych, to jak miałby rozwiązać parlament, 
gdyby jednak koalicja nie powstała? Ponadto biorąc pod uwagę różną liczbę dni w po-
szczególnych miesiącach (28 –31), jaki właściwie był termin na utworzenie koalicji frakcji 
(Baluk 2012: s. 50)?

Kwestie te zostały rozstrzygnięte z pewnym opóźnieniem w nowym regulaminie 
Rady Najwyższej, przyjętym 16 marca 2006 roku, który spróbował również rozwiać 
powstałe wątpliwości. Chodzi głównie o fakt, że konstytucyjny miesiąc miał liczyć 30 
dni kalendarzowych. Dodatkowo regulamin precyzował, że deputowani mieli prowadzić 
konsultacje zmierzające do utworzenia frakcji, w wyniku których powstawała Umowa 
koalicyjna (Umowa o koalicji frakcji deputowanych w Radzie Najwyższej). W dokumencie 
tym powinny się znaleźć ustalenia dotyczące pozycji poszczególnych podmiotów frakcji 
w sprawach polityki wewnętrznej i zagranicznej oraz zasad funkcjonowania i ustania 
działalności frakcji. Umowa miała być podpisana przez wszystkich deputowanych, którzy 

5    Wg znowelizowanych przepisów prezydent: „rozwiązuje Radę Najwyższą Ukrainy w przypadkach prze-
widzianych przez niniejszą Konstytucję” (punkt 8 ustępu pierwszego); „przedkłada na wniosek koalicji 
frakcji parlamentarnych w Radzie Najwyższej Ukrainy, utworzonej zgodnie z art. 83 Konstytucji Ukrainy, 
wnioski odnośnie powołania przez Radę Najwyższą Ukrainy premiera Ukrainy w terminie nie krótszym 
niż w piętnastym dniu od chwili otrzymania takiego wniosku” (punkt 9 ustępu pierwszego).  

6  „Premier Ukrainy zostaje powołany przez Radę Najwyższą Ukrainy na wniosek Prezydenta Ukrainy. 
Kandydaturę do powołania na stanowisko premiera Ukrainy przedkłada Prezydent Ukrainy na wniosek 
koalicji frakcji parlamentarnych w Radzie Najwyższej Ukrainy, utworzonej zgodnie z art. 83 Konstytu-
cji Ukrainy bądź frakcji parlamentarnej, w skład której wchodzi większość deputowanych ludowych 
Ukrainy zasiadających w konstytucyjnym składzie Rady Najwyższej Ukrainy. Minister obrony oraz 
minister spraw zagranicznych powoływani są na stanowisko przez Radę Najwyższą Ukrainy na 
wniosek prezydenta; pozostali członkowie Gabinetu Ministrów powoływani są przez Radę Najwyższą 
Ukrainy na wniosek premiera. Premier kieruje pracą Gabinetu Ministrów wykonując program działania 
Gabinetu Ministrów przyjęty przez Radę Najwyższą Ukrainy”.
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mieli stać się członkami frakcji i następnie opublikowana w dzienniku urzędowym Hołos 
Ukrajiny w ciągu czterech dni (Baluk 2012: s. 51–52).

Powyższe przepisy obowiązywały, już w marcu, z mniejszymi lub większymi proble-
mami, do 2010 roku i przywrócenia orzeczeniem Sądu Konstytucyjnego Ustawy Zasad-
niczej w wersji pierwotnej z 1996 roku (z niewielkimi modyfikacjami) (Olechno 2013: s. 
498)7. Oznaczało to uchylenie wszystkich przepisów w konstytucji odwołujących się do 
funkcjonowania frakcji deputowanych. 

Kolejny raz temat frakcji powrócił wraz z formalnym efektem tzw. Euromajdanu, którym 
było przywrócenie (w zdecydowanej większości) przez Radę Najwyższą 21 lutego 2014 
roku przepisów konstytucji w wersji z 2004 roku (Ustawa 2014/742-VII: art. 114). Artykuły 
zostały na nowo zredagowane, a sama nowelizacja zawierała także przepisy przejściowe 
dotyczące frakcji. Zgodnie z nimi Rada Najwyższa Ukrainy siódmej kadencji, wybrana 
w kolejnych wyborach w październiku 2012 roku, „miała wykonywać swoje uprawnienia 
przewidziane przepisami konstytucji, uchwalonej na piątej sesji Rady Najwyższej Ukra-
iny 28 czerwca 1996 roku, ze zmianami i uzupełnieniami wprowadzonymi przez ustawy 
Ukrainy z 8 grudnia 2004 roku (No 2222-IV), z 1 lutego 2011 roku (No 2952-VI) i z 19 wrze-
śnia 2013 roku (No 586-VII), do chwili nabycia uprawnień przez Radę Najwyższą Ukrainy 
wybraną w kolejnych wyborach w ostatnią niedzielę października 2017 roku”. Natomiast 
wg art. 4, koalicja frakcji parlamentarnych w Radzie Najwyższej Ukrainy siódmej kadencji 
miała być utworzona w ciągu dziesięciu dni poczynając od dnia następującego po dniu 
wejścia w życie nowelizacji8. 

W międzyczasie na Ukrainie przyjęto nowy Regulamin Rady Najwyższej. Został on 
uchwalony 10 lutego 2010 roku, a więc tuż przed wspomnianym orzeczeniem Sądu 
Konstytucyjnego. W związku z tym, już w marcu 2010 roku doszło do jego gruntownej 
nowelizacji, uwzględniającej zmianę konstytucji. Powtórzyło się to w roku 2014. Łącznie 
do początku 2017 roku Regulamin był nowelizowany 34 razy (Regulamin 2010). 

Podsumowanie

Przepisy, które pojawiły się w Konstytucji Ukrainy w wyniku nowelizacji w 2004 roku, 
nie odbiegają znacząco od tego typu regulacji w innych państwach. Wśród zagadnień 

7   Orzeczeniem tym ukraiński trybunał uchylił ustawę z 8 grudnia 2004 roku wprowadzającą nowelę 
konstytucyjną. Sąd Konstytucyjny zarzucił wspomnianej nowelizacji, że została ona uchwalona z naru-
szeniem procedur przewidzianych w konstytucji, wobec czego z dniem wydania orzeczenia ponownie 
obowiązuje redakcja konstytucji z 1996 roku. I rzeczywiście, w trakcie procedury zmiany konstytucji 
w grudniu 2004 roku złamano jej przepisy, naruszając wówczas obowiązujący tryb wprowadzania zmian 
do ustawy zasadniczej. Konkretnie przywołano art. 159 konstytucji, który nakazuje Radzie Najwyższej 
rozpatrzenie projektu nowelizacji ustawy zasadniczej dopiero po podjęciu przez Sąd Konstytucyjny 
orzeczenia o zgodności projektu z wymogami art. 157 i 158 konstytucji. W rzeczywistości orzeczenie 
Sądu Konstytucyjnego zostało podjęte, po czym Rada Najwyższa wprowadziła kolejne poprawki do 
projektu a sprawa nie wróciła ponownie do trybunału.

8   „Z uwzględnieniem Postanowienia Sądu Konstytucyjnego Ukrainy (No11-rp/2010) z 6 kwietnia 2010 
roku w sprawie zapytań konstytucyjnych 68 deputowanych ludowych Ukrainy odnośnie oficjalnej wy-
kładni przepisów ustępu szóstego artykułu 83 Konstytucji Ukrainy oraz części czwartej artykułu 59 
Regulaminu Rady Najwyższej Ukrainy”. 
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dotyczących funkcjonowania frakcji parlamentarnych znajdują się najczęściej takie jak: 
kryterium, na podstawie którego mogą być tworzone frakcje parlamentarne, minimalna 
liczba deputowanych konieczna do utworzenia frakcji, przyznane frakcjom prawa i przy-
wileje, zasada reprezentacji frakcji w organach wewnętrznych parlamentu. Niemniej jed-
nak łatwo będzie zauważyć pewne specyficzne rozwiązania zaproponowane na Ukrainie.

Podstawowym kryterium tworzenia zrzeszeń parlamentarzystów pozostaje kryterium 
polityczne. Frakcja jest dobrowolną formą organizacji członków należących do tej sa-
mej partii lub kilku partii o zbliżonym charakterze. Istnieje jednak kilka rozwiązań, które 
wyróżniają Ukrainę pod tym względem na tle innych państw. Postanowienia ukraińskie 
wymuszają powstanie jedynie jednej, rządzącej frakcji (bloku), skupiającej większość de-
putowanych ludowych Ukrainy. Nie wymagane jest zatem tworzenie jakichkolwiek frakcji 
opozycyjnych, co wobec wymogu większościowego jest oczywiste. Wobec powyższego 
niemożliwe jest również tworzenie różnych rodzajów frakcji, poza możliwością powołania 
frakcji jednopartyjnej lub bloku partii politycznych. 

Tradycyjnym rozwiązaniem jest możliwość przynależności deputowanego tylko do 
jednej frakcji parlamentarnej, natomiast już sporadycznie można spotkać obligatoryjny 
wymóg członkostwa deputowanego we frakcji parlamentarnej tworzonej przez depu-
towanych z własnej listy wyborczej. Zwraca uwagę sankcja w postaci utraty mandatu 
deputowanego, wskutek nieprzystąpienia do takiej frakcji lub wystąpienia z niej w trakcie 
trwania kadencji, choć decyzję pozostawia się właściwie władzom partyjnym. Takie 
podejście niejako zostało wymuszone wobec powszechnego na Ukrainie we wcześniej-
szym okresie procederu opuszczania lub zmiany partii politycznych w trakcie trwania 
kadencji.  

Mimo zatem dokonywania zmian o charakterze systemowym, ostateczny kształt 
przepisów służyć ma stabilizowaniu rządów opartych na większości parlamentarnej. Ma 
to tym bardziej znaczenie wobec kolejnego przejścia Ukrainy w roku 2014 z prezydenc-
ko-parlamentarnej do parlamentarno-prezydenckiej formy rządów. 

Można tu wreszcie mówić o istotnej konsekwencji spowodowanej zmianami w zakre-
sie funkcjonowania frakcji parlamentarnych dla statusu deputowanego Rady Najwyższej. 
W wyniku przeprowadzonych nowelizacji doszło mianowicie do przekształcenia klasycz-
nego parlamentarnego mandatu wolnego w mandat mieszany, czy wręcz imperatywny 
(Sowhyrja, Szuklina 2012: s. 317).
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Streszczenie

Przedmiotem analizy jest kontrola parlamentarna w Uzbekistanie. Obecnie jej podstawę prawną 

stanowi konstytucja Uzbekistanu, ustawa z 11 kwietnia 2016 roku o kontroli parlamentarnej i inne 

akty ustawodawcze, w szczególności dotyczące pozycji ustrojowej legislatywy – Olij Madżlisu. 

Ustawa przewiduje różne mechanizmy kontroli parlamentu wobec władzy wykonawczej (np. za-

twierdzanie budżetu, dochodzenie parlamentarne, przedstawianie informacji przez organy władzy 

wykonawczej na forum izby itp.). Wciąż najważniejszym wyzwaniem związanym z rozwojem kontroli 

parlamentarnej w Uzbekistanie jest dalsza demokratyzacja systemu politycznego oraz zwiększenie 

pluralizmu politycznego w Olij Madżlisie.
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Parliamentary control in the Republic of Uzbekistan

Abstract

This work focuses on the parliamentary control in Uzbekistan. Currently, besides the Constitution 

of Uzbekistan, the issue of parliamentary control is subject to the Act from 11 April 2016 „on parlia-

mentary control” and other legislative acts, in particular relating to the constitutional position of Oliy 

Majlis. The law provides for various mechanisms of control over the executive power (e.g. vote for 

budget approval, parliamentary inquiry, parliamentary investigation, presenting information about 

their business by the executive power). Currently, the most important challenge related to the de-

velopment of parliamentary control in Uzbekistan is further democratisation of the political regime, 

increasing political pluralism.
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Przedmiotem analizy jest geneza i zakres kontroli parlamentarnej w Uzbekistanie. 
Celem jest zbadanie wykształconego modelu kontroli parlamentarnej realizowanego 
przez organ ustawodawczy – Olij Madżlis, na który determinujący wpływ miały zmiany 
konstytucji wprowadzone w 2016 roku. W ich wyniku wprowadzona została kontrola par-
lamentarna w Uzbekistanie. Zagadnienie to zostanie przedstawione z uwzględnieniem 
uwarunkowań politycznych uzbeckiego reżimu politycznego. Ponieważ celem pracy 
jest przedstawienie uwarunkowań prawnych kontroli parlamentarnej w Uzbekistanie, 
podstawą przeprowadzonych badań będą akty prawne i literatura naukowa. Dzięki 
temu zaprezentowany zostanie uzbecki model kontroli parlamentarnej. Pokazane będą 
też powody przyjęcia określonych rozwiązań. Pozwoli to na zbadanie, jakie znaczenie 
dla rozwoju mechanizmu kontrolnego w Uzbekistanie może mieć reforma ustrojowa 
przeprowadzona w 2016 roku. Do tego wykorzystana zostanie metoda historyczno-
-prawna. Jednym z założeń jest uznanie, że rozbudowanie w 2016 roku mechanizmów 
kontroli parlamentarnej stanowi jeden z elementów powolnej transformacji ustrojowej 
tego państwa w kierunku demokratycznym. Ze względu na niedługi okres obowiązy-
wania analizowanych rozwiązań, ocena praktyki ich stosowania jest możliwa w bardzo 
ograniczonym zakresie.

Kontrola parlamentarna1 stanowi odrębną funkcję parlamentu – obok funkcji re-
prezentacji politycznej oraz funkcji ustawodawczej. Funkcja kontroli parlamentarnej 
jest nieodłączna i wynika z samej istoty parlamentu (Czopiak 2013: s. 16; Saweljewa 
2007: s. 59). Stąd – jak podkreśla W.E. Czirkin – kontrola parlamentarna istnieje w każdej 
formie rządów, z wyjątkiem tych, w których parlamentu nie ma (np. monarchia absolut-
na) (Czirkin 2016: s. 147). Zwraca się przy tym uwagę, że sposób wykonywania kontroli 
parlamentarnej zależy od formy rządów. Szczególne znaczenie ma zaś kontrola parla-
mentarna w państwach, w których silna jest pozycja władzy wykonawczej, zwłaszcza 
prezydenta (Korniłajewa 2002: s. 19).

W literaturze wskazuje się, że podstawą kontroli parlamentarnej jest ludowładztwo 
oraz koncepcja państwa prawa. Zauważa się, iż pełna realizacja funkcji kontrolnej przez 
parlament stanowi jeden z warunków stabilizacji stosunków między organami władzy 
w państwie, rozwoju demokracji i budowy państwa prawa (Korniłajewa: s. 58). Kontrola 
parlamentarna jest oceniana jako środek stabilności i utrwalania ustroju konstytucyj-
nego, utrzymywania reżimu konstytucyjnego (Kuzniecow 2002: s. 3; Diwajewa 2004: 
s. 3; Michajłowa 2010: s. 29). Ma ona nie tylko dać parlamentowi informację, ale także 
pozwolić na usunięcie naruszeń na przyszłość (Grigorijewa 2012: s. 13).

Kontrola parlamentarna odbywa się w ramach podziału władzy (Szerin 2009:  
s. 8), co wyklucza ingerencję parlamentu w działalność wykonawczo-administracyjną 
(bieżącą) rządu i podległych mu organów (Arutiunian, Bagłaj 2006: s. 323). Kontro-
la parlamentarna stanowi także jeden z mechanizmów „hamowania i równowagi” 
w ustroju współczesnego państwa. Funkcja kontrolna parlamentu, zdaniem A.T. 

1   W nauce rosyjskiej o pojęciu "kontrola parlamentarna" patrz np.: Diwajewa 2004: s. 13; Karajew 2005:  
s. 11, s. 76; Kozłow 2011: s. 18-19; Grigorijewa 2012: s. 8-9; Owiesjan 2012: s. 48-49; W literaturze zachod-
niej patrz np. Małajny 2015: s. 543-548; Pedroza de la Llave (1996); Sánchez de Dios 1995: s. 35-42.
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Karasiowa, to przede wszystkim kontrola nad władzą wykonawczą (Karasiow 2009:  
s. 20–21). Kontrola parlamentarna, jak podkreśla J. Chabrijewa, jest niezbędna nie tyl-
ko ze względu na to, że stanowi element systemu hamulców i równowagi, ale także 
dlatego, że dzięki realizacji tej funkcji przez parlament obywatele mogą kontrolować 
działalność organów władzy (Parłamientskoje prawo Rossii 2003: s. 52). Znaczenie 
funkcji kontrolnej parlamentu przejawia się w tym, że jest ona jednym z ważniej-
szych mechanizmów systemu hamulców i równowagi, zapewniających właściwe 
wykonywanie przez organy i elity rządzące swoich obowiązków (Tulpanow 2011:  
s. 61.). Kontrola parlamentarna ma na celu nie tylko zapewnienie przestrzegania i wy-
konywania przyjętych przez parlament ustaw, ale także pozwala prowadzić kontrolę 
nad działalnością władzy wykonawczej, reprezentować i bronić interesów wszystkich 
obywateli (Diemidow 2009: s. 86.).

W nauce wyróżnia się kontrolę parlamentarną konkretną, która cechuje się podję-
ciem decyzji w konkretnej sprawie, i kontrolę parlamentarną abstrakcyjną, niezwiązaną 
z konkretnym zjawiskiem lub wydarzeniem. Ze względu na czas, wyróżnia się kontrolę 
uprzednią2, bieżącą3 oraz następczą4. Z kolei ze względu na cele i zadania mówi się 
o kontroli obligatoryjnej i fakultatywnej oraz rozstrzygającej i konsultacyjnej5 (Kowria-
kowa 2002: s. 21-28; Biendiurina 2008: s. 254–257; Korniłajewa 2002: s. 160–180). Można 
także stworzyć podział wyodrębniając kontrolę prawną i polityczną6 (Kowriakowa 2002: 
s. 21–28; Biendiurina 2008: s. 254–257; Korniłajewa 2002: s. 160–180). Wreszcie moż-
na wyróżnić kontrolę parlamentarną realną i fikcyjną – wyodrębnianą ze względu na 
możliwości jakie parlament posiada do sprawowania praktycznej kontroli nad władzą 
wykonawczą, tj. w zależności od reżimu politycznego i państwowego. Ten ostatni po-
dział opiera się na założeniu, że w państwach z reżimem niedemokratycznym, nawet 
jeśli w prawie przewidziano kontrolę parlamentarną, to instytucja ta będzie nieefektyw-
na, a wykonywanie prawa będzie utrudnione. Reżim demokratyczny jest warunkiem 
sprawowania kontroli parlamentarnej. Wynika to także z tego, że istotne narzędzia tej 
kontroli są w praktyce wykorzystywane przez opozycję, której działanie w reżimach 
niedemokratycznych poddane jest istotnym ograniczeniom (Kowriakowa 2002:  
s. 21–28; Biendiurina 2008: s. 254–257; Korniłajewa 2002: s. 160–180). 

2   Kontrola ta ma zapobiec niezgodnym z prawem lub niecelowym (nieefektywnym) działaniom władzy 
wykonawczej. Kontrola tego typu może być wykonywana zarówno przez sam parlament, jak też po-
wiązane z nim organy, takie jak Izba Obrachunkowa czy Ombudsman.

3   Kontrola ta ma na celu bieżącą obserwację działań władzy wykonawczej. Jej celem jest kontrola ze 
strony parlamentu nad wykonywaniem ustaw w trakcie ich realizacji. Najczęściej jest stosowana w sfe-
rze finansów.

4   Kontrola ta obejmuje nie tylko ocenę prawidłowości wykonywania aktów ustawodawczych przez wła-
dzę wykonawczą, ale także działania władzy wykonawczej podejmowane w celu rozwiązania bieżą-
cych problemów.

5  Różnica między kontrolą „rozstrzygającą” a „konsultacyjną” polega na istnieniu lub nieistnieniu 
instrumentów parlamentu służących do wiążącego zobligowania kontrolowanych podmiotów do 
podjęcia określonych działań.

6   W przypadku kontroli prawnej podstawą jej zainicjowania będzie naruszenie prawa, a w przypadku 
kontroli politycznej przesłanką będzie niezgoda na politykę prowadzoną przez władzę wykonawczą.
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Geneza i podstawy prawne mechanizmu kontroli 
parlamentarnej w Uzbekistanie

Korzenie kontroli parlamentarnej na obszarze obecnego Uzbekistanu sięgają jeszcze 
Imperium Rosyjskiego, w którym po 1905 roku utworzony został parlament pełniący 
w pewnym zakresie także funkcję kontrolną. Po 1917 roku kontrola parlamentarna rozwi-
jała się w ramach systemu radzieckiego (Kuzniecow 2002: s. 38–72). Obecnie zagadnienie 
kontroli parlamentarnej w Uzbekistanie jest przedmiotem – oprócz Konstytucji Uzbe-
kistanu (Konstytucja 1992) – ustawy z 11 kwietnia 2016 roku o kontroli parlamentarnej 
(Ustawa 2016) oraz licznych innych aktów ustawodawczych, w szczególności odnoszą-
cych się do pozycji ustrojowej dwuizbowego parlamentu, który oficjalnie nosi nazwę 
Olij Madżlisu. Ustawodawca rozstrzygnął, że przedmiotem kontroli parlamentarnej jest 
działalność organów władzy państwowej i administracji oraz ich kierowników związana 
z wykonywaniem: konstytucji i ustaw Uzbekistanu, decyzji obu izb Olij Madżlisu i ich 
organów, programów państwowych oraz z realizacją powierzonych im zadań i funkcji. 
Jednocześnie przedmiotem kontroli parlamentarnej nie może być działalność związa-
na z rozpatrzeniem konkretnych spraw i materiałów znajdujących się w procedowaniu 
organów prowadzących działalność operacyjno-śledczą, przesłuchania i śledztwa oraz 
sądów, a także związana z rozpatrzeniem materiałów postępowania wykonawczego 
i czynności notarialnych (Ustawa 2016: art. 4).

Funkcja kontrolna parlamentu jest sprawowana przez Izbę Ustawodawczą, Senat, 
frakcje partii politycznych (pojęcie odnoszące się do klubów poselskich znanych z pol-
skiego parlamentaryzmu) oraz grupy deputowanych (pojęcie odnoszące się do formy 
zorganizowania pracy uzbeckich deputowanych niezrzeszonych we frakcje) w Izbie 
Ustawodawczej, członków Senatu, a także przez Pełnomocnika Olij Madżlisu ds. Praw 
Człowieka (Ombudsmana) (Ustawa 2016: art. 3). W art. 5 ustawy o kontroli parlamentarnej 
ustawodawca w sposób otwarty określił sposoby wykonywania kontroli parlamentarnej. 
W Uzbekistanie pociągnięcie do odpowiedzialności politycznej członków gabinetu mi-
nistrów zaliczono do instrumentów politycznych, a nie kontroli parlamentarnej. Zdaniem 
autora niniejszego artykułu takie ujęcie jest słuszne, bowiem jak zauważają W.A. Ryżow 
i B.A.  Straszun, odpowiedzialność rządu nie jest formą kontroli parlamentarnej nad 
władzą wykonawczą, ale jej skutkiem (Straszun, Ryżow 2005: s. 654). Większość funk-
cjonujących mechanizmów kontrolnych przewiduje jedynie uzyskanie przez parlament 
informacji o działalności władzy wykonawczej. Zasadniczo Olij Madżlis nie posiada 
„twardych” narzędzi kontroli. Ustawodawca wyraźnie rozstrzygnął bowiem, że w wyniku 
kontroli parlamentarnej wykonujące ją podmioty mogą: 

a.	 przedstawić Prezydentowi wniosek o odwołanie członka Rządu (Ustawa 
6.05.1993: art. 8); 

b.	 przedstawić organom władzy państwowej i administracji wnioski i rekomendacje 
odnośnie do potrzeby działań dla zwiększenia efektywności wykonywania ak-
tów ustawodawczych, programów państwowych czy też zadań i funkcji tychże 
organów; 
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c.	 skierować materiały kontroli parlamentarnej do uprawnionych organów pań-
stwowych w celu ich rozpatrzenia; 

d.	 zwrócić się do kompetentnego organu władzy państwowej i administracji albo funk-
cjonariusza publicznego o niezwłoczne zakończenie ujawnionych naruszeń prawa 
i chronionych ustawą interesów obywateli lub innych naruszeń ustawodawstwa; 

e.	 wnieść do właściwych organów władzy państwowej i administracji wnioski 
oraz rekomendacje dotyczące pociągnięcia do odpowiedzialności osób sprawu-
jących urzędy, usunięcia ich z urzędu; 

f.	 inicjować przygotowanie projektu nowego aktu ustawodawczego lub zmian 
w obowiązujących aktach ustawodawczych; 

g.	 opublikować wyniki kontroli parlamentarnej (Ustawa 2016: art. 21, 25; Ustawa 
konstytucyjna 12.12.2002/434: art. 10, 20; Ustawa konstytucyjna 12.12.2002/432: 
art. 10, 20; Ustawa 29.08.2003/522: art. 3; Regulamin 28.07.2005: art. 45, 46, 50, 58, 
68-71; Ustawa 29.08.2003/523: art. 3; Regulamin 6.05.2005: art. 7, 9)7.

Oprócz tego ustawodawca zobowiązał organy władzy państwowej i administracji do:
a.	 rozpatrzenia i wykonania decyzji przyjętych przez podmioty kontroli parlamentarnej; 
b.	 przygotowania niezbędnych działań i/lub podjęcia decyzji mających na celu 

realizację wniosków i rekomendacji wypracowanych w rezultacie kontroli parla-
mentarnej; 

c.	 powiadomienia podmiotów kontroli parlamentarnej o rezultatach rozpatrzenia 
wniosków i rekomendacji oraz przyjętych odnośnie do nich środkach; 

d.	 przyjęcia środków odpowiedzialności wobec osób sprawujących urzędy w or-
ganach władzy państwowej i administracji, które dopuściły się naruszenia prawa 
(Ustawa 2016: art. 22). 

Należy uznać, że rzetelna realizacja tych obowiązków, mimo wszystko, pozwalałaby 
kontroli parlamentarnej stać się istotnym czynnikiem sprzyjającym wprowadzeniu rzą-
dów prawa w Uzbekistanie.

Ustawodawca uregulował także obowiązki podmiotów prowadzących kontrolę parla-
mentarną8 oraz tych, które są jej przedmiotem9. Jako ogólną zasadę ustanowiono także 

7   Patrz też: Ustawa O jawności działalności organów władzy państwowej i administracji.
8   Zgodnie z art. 23 ustawy O kontroli parlamentarnej podmioty prowadzące kontrolę parlamentarną mają 

obowiązek: 
a) zapoznawać organy władzy państwowej i administracji z niezbędnymi dokumentami związanymi 
z przeprowadzeniem kontroli parlamentarnej; 
b) nie ingerować w działalność organów władzy państwowej i administracji, innych organizacji i ich 
kierowników, wykonywaną w granicach ich pełnomocnictw; 
c) nie tworzyć przeszkód dla funkcjonowania organów władzy państwowej i administracji, innych or-
ganizacji; 
d) przestrzegać wymogów ustawodawstwa o ochronie informacji stanowiących tajemnice państwo-
we lub inne chronione ustawą tajemnice (patrz: art. 1 ustawy O ochronie tajemnicy państwowej; art. 98 
Kodeksu Cywilnego; art. 3 zd. 2 ustawy O tajemnicy handlowej, art. 3 ustawy O tajemnicy bankowej). Przy 
czym katalog ten jest otwarty, bowiem ustawy szczególne mogą przewidzieć także inne obowiązki 
podmiotów uprawnionych do wykonywania kontroli parlamentarnej.

9   Zgodnie z art. 24 ustawy O kontroli parlamentarnej osoby sprawujące urząd w organach władzy pań-
stwowej i administracji, przy sprawowaniu kontroli parlamentarnej przez podmioty kontroli parlamen-
tarnej są zobowiązane:
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jawność wykonywania kontroli parlamentarnej10. Przewidziano również odpowiedzial-
ność prawną osób naruszających ustawodawstwo o kontroli parlamentarnej (Ustawa 
2016: art. 26). 

Kontrola parlamentarna w sferze finansów państwa

Olij Madżlis sprawuje kontrolę nad finansami państwa (Konstytucja 1992: art. 78 ust. 8; 
Ustawa konstytucyjna 12.12.2002/434: art. 8 p. 11; Ustawa konstytucyjna 12.12.2002/432: art. 
8 ust. 11). Kontrola ta odbywa się poprzez przyjęcie budżetu, bieżącą kontrolę oraz absolu-
torium z wykonania budżetu państwa. Zgodnie z Konstytucją Uzbekistanu projekt budżetu 
jest przedstawiany przez Gabinet Ministrów izbom Olij Madżlisu do 15 października roku 
poprzedzającego rok budżetowy wraz z opinią Izby Obrachunkowej. Procedura w Izbie 
Ustawodawczej obejmuje prace nad projektem przed czytaniami11 oraz trzy czytania12. 
W wyniku rozpatrzenia projektu izba może postanowić o zwróceniu projektu ustawy bu-
dżetowej do Gabinetu Ministrów w celu dopracowania z uwzględnieniem przedstawionych 

a) tworzyć niezbędne warunki dla wykonywania kontroli parlamentarnej; 
b) wykonywać zgodne z prawem żądania podmiotów kontroli parlamentarnej, a także nie przeszka-
dzać ich działalności; 
c) przedstawiać podmiotom kontroli parlamentarnej dokumenty i informacje niezbędne do wykony-
wania kontroli parlamentarnej, a także zapewniać ich wiarygodność i obiektywność.

   Oprócz tego mają one obowiązek rozpatrzyć decyzje podmiotów kontroli parlamentarnej będące wy-
nikiem kontroli parlamentarnej i w przewidzianym przez nie terminie powiadomić je o wynikach rozpa-
trzenia i podjętych działaniach.

   Także w tym przypadku katalog obowiązków jest otwarty, bowiem ustawy szczegółowe mogą przewi-
dywać inne obowiązki.

10  Ustawodawca ustanowił, jako ogólną zasadę, jawność posiedzeń Izby Ustawodawczej, Senatu i ich 
organów związanych z rozpatrywaniem wyników kontroli parlamentarnej. Jednakże w razie koniecz-
ności Izba Ustawodawcza, Senat i ich organy mogą podjąć decyzję o przeprowadzeniu posiedzenia 
zamkniętego. Taka decyzja może zostać przyjęta, jeśli odpowiedni wniosek został wniesiony przez 
prezydenta, premiera, spikera Izby Ustawodawczej (przewodniczącego Senatu), Kengasz, komitet lub 
zrzeszenie deputowanych. Decyzja o przeprowadzeniu posiedzenia zamkniętego jest przyjmowana 
większością głosów konstytucyjnego składu danej izby. Informacje stanowiące tajemnicę państwową 
lub inną chronioną przez prawo – omawiane na zamkniętym posiedzeniu izby nie podlegają rozgłosze-
niu. Przewodniczący sesji Izby Ustawodawczej (Senatu) na początku posiedzenia informuje deputowa-
nych i zaproszone osoby o podstawowych zasadach prowadzenia posiedzenia zamkniętego, o stopniu 
tajności omawianych na nim informacji i uprzedza o odpowiedzialności za rozgłaszanie informacji sta-
nowiących państwową lub inną chronioną ustawą tajemnicę. Na posiedzeniu zamkniętym nie mogą 
być obecni przedstawiciele środków przekazu. Nie można także wnosić i wykorzystywać urządzeń 
utrwalających przebieg posiedzenia, telefonów i innych środków łączności, urządzeń do zapisu dźwię-
kowego i obrabiania informacji (patrz: art. 25 ustawy O kontroli parlamentarnej; ustawy konstytucyjnej 
12.12.2002/432: art. 10, 22; art. 10 i 20 ustawy konstytucyjnej O Senacie; art. 3 zd. 7 ustawy O Regulaminie 
Izby Ustawodawczej; art. 3 zd. 7 ustawy O Regulaminie Senatu; art. 45−46, 50, 58, 68−71 Regulaminu Izby 
Ustawodawczej; art. 7 i 9 Regulaminu Senatu. Patrz też: Ustawa O jawności działalności organów władzy 
państwowej i administracji).

11  Projekt budżetu jest przedmiotem wstępnych prac we frakcjach, grupach deputowanych i komitetach 
Izby Ustawodawczej, które mają także prawo zwracania się do właściwych organów z prośbą o udzie-
lenie dodatkowych informacji. Przedstawione przez frakcje, grupy deputowanych, komitety, a także 
zainteresowane organizacje i grupy ekspertów opinie i wnioski dotyczące projektu budżetu są rozpa-
trywane przez Komitet Izby Ustawodawczej ds. Budżetu i Reform Gospodarczych, który przedstawia 
Izbie Ustawodawczej ostateczną opinię o projekcie ustawy budżetowej.

12  Materiały dotyczące projektu budżetu przed jego rozpatrzeniem na posiedzeniu Izby Ustawodawczej 
są przesyłane deputowanym.
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uwag i wniosków frakcji, grup deputowanych i komitetów (odpowiedników polskich komisji 
parlamentarnych) Izby Ustawodawczej. Gabinet Ministrów w ciągu 14 dni dopracowuje 
projekt budżetu i wnosi go w celu ponownego rozpatrzenia do Izby Ustawodawczej. Decy-
zja w sprawie projektu budżetu musi być przyjęta przez Izbę Ustawodawczą nie później niż 
do 15 listopada roku poprzedzającego rok budżetowy. Stosownie do wyników debaty nad 
projektem budżetu Izba Ustawodawcza podejmuje jedną z następujących decyzji:

▪▪ o przyjęciu budżetu;
▪▪ o odrzuceniu projektu budżetu13, wówczas projekt jest zwracany Gabinetowi Mi-

nistrów (Ustawa 2016, art. 6; Kodeks Budżetowy: art. 97; Ustawa 29.08.2003/522: 
art. 20; Regulamin 28.07.2005 art. 151−155).

Przyjęty przez Izbę Ustawodawczą projekt budżetu jest w ciągu pięciu dni od dnia 
jego przyjęcia przekazywany do rozpatrzenia Senatowi, który podejmuje decyzję w spra-
wie budżetu państwowego nie później niż do 15 grudnia roku poprzedzającego rok 
budżetowy (Ustawa 2016: art. 6; Ustawa 29.08.2003/523: art. 16).

W okresie roku budżetowego zmiany do przyjętej ustawy budżetowej mogą być 
wnoszone z inicjatywy Gabinetu Ministrów. Są one rozpatrywane przez obie izby Olij 
Madżlisu w trybie przewidzianym dla przyjęcia ustawy budżetowej. Przy czym następuje 
to poza kolejnością wpływu, jeżeli normalny tryb mógłby spowodować trudności w wy-
konaniu budżetu (Ustawa 29.08.2003/522: art. 21; Regulamin 28.07.2005: art. 156; Ustawa 
29.08.2003/523: art. 17; Regulamin 6.05.2005: art. 33).

Kontrola nad wykonywaniem budżetu została powierzona wyłącznie Izbie Ustawo-
dawczej. W związku z nią izba pierwsza w każdym kwartale rozpatruje przedstawioną 
przez Ministerstwo Finansów informację o stanie wykonania budżetu państwa. Po upły-
wie roku budżetowego, nie później niż do 15 maja następnego roku, Gabinet Ministrów 
przedstawia Izbie Ustawodawczej roczną informację o wykonaniu budżetu wraz z opinią 
Izby Obrachunkowej. Każda z wymienionych procedur kończy się podjęciem uchwały 
przez Izbę Ustawodawczą. W trakcie wstępnego rozpatrywania informacji o przebiegu 
wykonywania budżetu frakcje, grupy deputowanych i komitety Izby Ustawodawczej 
mogą zażądać dodatkowej informacji od odpowiednich organów odnośnie wykonania 
części dochodowej budżetu, informacji o stanie wykorzystania przydzielonych środków, 
a także o ich celowym wydatkowaniu i efektywnym wykorzystywaniu. Jednocześnie 
frakcje i grupy deputowanych mogą inicjować zbadanie, przez właściwe komitety Izby 
Ustawodawczej w terenie, kwestii celowego wydatkowania i efektywnego wykorzysty-
wania środków budżetowych. Informacja roczna o wykonaniu budżetu jest rozpatrywana 
na posiedzeniu Izby Ustawodawczej i zatwierdzana jej uchwałą. Informacja o wykonaniu 
budżetu za rok sprawozdawczy po jej zatwierdzeniu jest zamieszczana na oficjalnej stro-
nie internetowej Ministerstwa Finansów (Ustawa 2016: art. 7; Ustawa 29.08.2003/522: art. 
31; Regulamin 28.07.2005: art. 210−211; Kodeks Budżetowy: art. 169).

Izby Olij Madżlisu rozpatrują także informację Izby Obrachunkowej. Jako pierwsza, nie 
później niż do 15 maja roku następującego po roku sprawozdawczym, rozpatruje ją Izba 

13  W przypadku odrzucenia projektu budżetu przedstawia się pełne uzasadnienie przyczyn jego nieprzy-
jęcia wraz ze wskazaniem konkretnych pozycji w dochodach i wydatkach.
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Ustawodawcza (Konstytucja 1992: art. 78 pkt. 17; Ustawa konstytucyjna 12.12.2002/434: 
art. 8 pkt. 17; Ustawa Konstytucyjna 12.12.2002/432: art. 8 pkt. 17). Izba przyjmuje uchwałę, 
przesyłaną nie później niż w ciągu dziesięciu dni od dnia jej przyjęcia Izbie Obrachunko-
wej i Senatowi. Senat zajmuje się informacją Izby Obrachunkowej po otrzymaniu posta-
nowienia Izby Ustawodawczej. W wyniku jej rozpatrzenia przyjmuje uchwałę, przesyłaną 
w ciągu dziesięciu dni od dnia jej przyjęcia Izbie Obrachunkowej i Izbie Ustawodawczej. 
W obu przypadkach rozpatrzenie informacji Izby Obrachunkowej obejmuje wstępne 
rozpatrzenie oraz debatę. Przy rozpatrywaniu informacji Izby Obrachunkowej, izba Olij 
Madżlisu wysłuchuje wystąpienia przewodniczącego Izby Obrachunkowej, wystąpienia 
przedstawiciela Komitetu ds. Budżetu i Reform Gospodarczych, a także – w przypadku 
Izby Ustawodawczej – wystąpień przedstawicieli frakcji i grup deputowanych, a w Sena-
cie – wystąpień przedstawicieli innych komitetów senackich (Ustawa 2016: art. 12; Ustawa 
29.08.2003/522: art. 333; Ustawa 29.08.2003/523: art. 325; Regulamin 6.05.2005: art. 54; 
Regulamin 28.07.2005 art. 216)14.

Informacje Gabinetu Ministrów, premiera 
i poszczególnych członków rządu

W literaturze wskazuje się, że przedstawianie przez władzę wykonawczą informacji 
obejmuje także możliwość debaty nad tą informacją, zadania pytań, uzyskania odpowie-
dzi, a wreszcie możliwość oceny przedstawionej informacji (Gałujewa 2012: s. 14 i n.). Przy 
czym przedstawianie tych informacji powinno mieć podstawę konstytucyjną, by nie do-
chodziło do naruszenia zasady podziału władzy (Iszekow 2013: s. 13−42). W Uzbekistanie 
przewidziano, że informacja roczna Gabinetu Ministrów o wynikach rozwoju społeczno-
-gospodarczego za upływający rok i podstawowych priorytetach przewidzianych na ko-
lejny rok przedstawiana jest przez premiera w obu izbach Olij Madżlisu (Konstytucja 1992: 
art. 98 ust. 5; Ustawa 6.05.1993: art. 1 ust. 5). Oprócz tego Izba Ustawodawcza i Senat w razie 
konieczności mogą na swoich posiedzeniach wysłuchiwać informacji Premiera odnośnie 
poszczególnych aktualnych spraw związanych z rozwojem społeczno-gospodarczym 
kraju (Konstytucja 1992: art. 78 ust. 15; Ustawa Konstytucyjna 12.122002/434: art. 8 ust. 15; 
Ustawa 6.05.1993: art. 8). Wysłuchanie to następuje w trybie zapytania parlamentarnego 
w zgodzie z art. 14 ustawy O kontroli parlamentarnej (Ustawa 29.08.2003/523: art. 31; 
Ustawa 29.08.2003/522: art. 33). W obu tych przypadkach frakcje, grupy deputowanych 
i komitety izb Olij Madżlisu wstępnie rozważają przedstawioną informację i wypraco-
wują opinie i wnioski, które podlegają obowiązkowemu i wszechstronnemu omówieniu 
na posiedzeniu Izby Ustawodawczej lub Senatu. Stosownie do wyników rozpatrzenia 
przedstawionych informacji każda z izb przyjmuje uchwałę, w której mogą być zawarte 
wnioski skierowane na podwyższenie efektywności działalności rządu, związanej z roz-
strzyganiem najważniejszych lub wskazanych spraw rozwoju społeczno-gospodarczego 
kraju. Przyjęte w wyniku rozpatrzenia tych informacji postanowienia izb Olij Madżlisu są 

14  Patrz też: Postanowienie z 4 kwietnia 2005 r. № УП-3592 o Izbie Obrachunkowej,
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przekazywane Gabinetowi Ministrów (Ustawa 2016: art. 8, 9; Ustawa 29.08.2003/522: art. 
261, 32; Ustawa 29.08.2003/523: art. 251, 32).

Wreszcie Izba Ustawodawcza i Senat w razie konieczności mogą na swoich posie-
dzeniach wysłuchiwać informacji członków rządu w sprawach należących do ich kom-
petencji15. Wniosek o wysłuchanie takiej informacji jest rozpatrywany przez Izbę Ustawo-
dawczą z inicjatywy frakcji (grup deputowanych), a przez Senat z inicjatywy komitetów 
(Ustawa Konstytucyjna 12.122002/434: art. 25 ust. 8; Ustawa Konstytucyjna 12.12.2002/432: 
art. 18 ust. 4). W sprawie wysłuchania informacji członków Rządu o realizacji ich kompe-
tencji dana izba przyjmuje uchwałę, którą potem przesyła się Gabinetowi Ministrów16. 
Stosownie do wyników wysłuchania informacji członków rządu izba przyjmuje uchwałę, 
w której mogą być zawarte wnioski mające na celu podwyższenie efektywności działania 
członków rządu, a także zawierające ocenę ich pracy. Przyjęta uchwała danej izby jest 
przekazywane Gabinetowi Ministrów (Ustawa 2016: art. 10; Ustawa 6.05.1993: art. 8; Usta-
wa 29.08.2003/522: art. 331; Ustawa 2003: art. 321; Regulamin 28.07.2005 art. 218).

Zapytanie parlamentarne

Formą kontroli parlamentarnej jest także tradycyjnie zapytanie parlamentarne (de-
putowanego). Zapytanie jest uznawane za formę wystąpienia parlamentu (parlamenta-
rzysty) do organów władzy i funkcjonariuszy publicznych, mającego na celu wyjaśnienie 
okoliczności przedstawiających interes publiczny. Jak zauważa się w literaturze, zapyta-
nie w zasadzie ma na celu zwrócenie uwagi na problem i doprowadzenie do podjęcia 
działań zmierzających do jego rozwiązania (Pluta 2012: s. 108).

W Uzbekistanie każda z izb ma prawo wystąpić z zapytaniem parlamentarnym do 
funkcjonariusza publicznego, organów władzy państwowej i administracji z żądaniem 
udzielenia wyjaśnień lub przedstawienia ich stanowiska w sprawach wykonywania 
ustaw, programów państwowych w różnych sferach i w innych najważniejszych spra-
wach należących do ich kompetencji. Przy czym zapytanie parlamentarne adresowane 
do Przewodniczącego Sądu Najwyższego, Przewodniczącego Najwyższego Sądu 
Gospodarczego, Prokuratora Generalnego, kierowników organów dochodzeniowych 
i śledczych nie może dotyczyć konkretnych spraw i materiałów będących przedmiotem 
postępowania. Odmiennie jednak w każdej z izb określono krąg podmiotów mogących 
zainicjować wystąpienie z zapytaniem. W przypadku Izby Ustawodawczej inicjatywa 
należy do komitetów, frakcji, grup deputowanych, a także ma ją co najmniej jedna piąta 
deputowanych po złożeniu stosownego wniosku na ręce Spikera Izby Ustawodawczej 
(osoby pełniącej funkcję przewodniczącego izby), który włącza go do porządku dzienne-
go kolejnego posiedzenia Izby Ustawodawczej. W Senacie z inicjatywą mogą wystąpić 

15  Patrz: Zasłuszywanije informacyi czlenow prawitielstwa, http://parliament.gov.uz/ru/analytics/?gro-
up=174 [3.01.2018 r.].

16  Regulamin Izby Ustawodawczej zawiera przepis mówiący, że wystąpienie członka rządu trwa, z zasa-
dy, do 20 minut, a odpowiedzi na pytania deputowanych zajmują nie więcej niż 30 minut. Regulamin 
Senatu nie reguluje problematyki czasu trwania rozpatrywania informacji członka rządu.
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komitety, a także członkowie Senatu w liczbie nie mniejszej niż jedna piąta ogólnej liczby 
członków Senatu, którzy składają taki wniosek na ręce Przewodniczącego Senatu dla 
włączenia sprawy do porządku dziennego kolejnego posiedzenia izby. W obu przypad-
kach, wnioskodawcy, oprócz projektu postanowienia Izby Ustawodawczej czy Senatu, 
przedstawiają także projekt zapytania parlamentarnego oraz inne niezbędne materiały. 
W projekcie zapytania parlamentarnego musi zostać określona forma (ustna lub pisem-
na) odpowiedzi na zapytanie. Zarówno w Izbie Ustawodawczej, jak i w Senacie, do wy-
stąpienia przez daną izbę z zapytaniem parlamentarnym wymagana jest bezwzględna 
większość głosów ogólnej liczby deputowanych (członków). W Izbie Ustawodawczej 
zagadnienia związane z występowaniem z zapytaniem parlamentarnym szczegółowo 
reguluje przyjęty przez Kengasz (Prezydium Izby Ustawodawczej) tryb wykonywania 
zapytania parlamentarnego z 26 sierpnia 2008 roku17.

Pisemną odpowiedź na zapytanie parlamentarne kierownicy organów władzy pań-
stwowej i administracji muszą przekazać nie później niż dziesięć dni od dnia otrzymania 
zapytania, jeśli nie przewidziano innego terminu. Odpowiedź pisemna na zapytanie parla-
mentarne jest ogłaszana przez przewodniczącego posiedzenia danej izby. Kopie odpowie-
dzi pisemnej są przed ich ogłoszeniem na posiedzeniu izby przekazywane, odpowiednio, 
deputowanym Izby Ustawodawczej lub członkom Senatu. Ustnej odpowiedzi na zapytanie 
parlamentarne kierowników organów władzy państwowej i administracji udzielają na po-
siedzeniu danej izby w ustanowionym przez nią terminie. Odpowiedź na zapytanie parla-
mentarne może być przedmiotem debaty na posiedzeniu Izby Ustawodawczej czy Senatu. 
Odnośnie do wyników debaty w tej sprawie, dana izba przyjmuje uchwałę.

Prawo wystąpienia z zapytaniem ma także każdy parlamentarzysta. Deputowany 
Izby Ustawodawczej ma prawo skierować do kierowników organów władzy państwowej 
i administracji zapytanie z żądaniem udzielenia wyjaśnień lub przedstawienia swoje-
go stanowiska, z zasady w sprawach związanych z zapewnieniem praw i interesów 
prawnych wyborców danego okręgu wyborczego lub Ruchu Ekologicznego Uzbeki-
stanu, a członek Senatu – w sprawach związanych z interesami danego regionu. Przy 
czym, zapytanie deputowanego czy senatora skierowane do Przewodniczącego Sądu 
Najwyższego, Przewodniczącego Najwyższego Sądu Gospodarczego, Prokuratora 
Generalnego, kierowników organów dochodzeniowych i śledczych nie może dotyczyć 
spraw i materiałów będących przedmiotem postępowania. Na zapytanie deputowanego 
Izby Ustawodawczej czy członka Senatu osoby sprawujące urzędy w organach władzy 
państwowej i administracji przekazują pisemną odpowiedź nie później niż dziesięć dni 
od dnia otrzymania zapytania, jeśli nie przewidziano innego terminu (Ustawa 2016: art. 
15; Ustawa Konstytucyjna 12.12.2002/432: art. 12; Regulamin 6.05.2005: art. 52; Ustawa 
29.08.2003/523: art. 311; Ustawa 6.05.2003: art. 9; Ustawa 29.08.2003/522: art. 321; Regula-
min 28.07.2005 art. 212−214; Ustawa 2.12.2004/704: art. 10)18.

17  Patrz: Porjadok osuszczestwlenija parłamenstskogo zaprosa z 26 sierpnia 2008 roku № 854-I.
18  W przypadku Izby Ustawodawczej szczegółowo o trybie wykonywania zapytania parlamentarnego przez 

deputowanego patrz: Porjadok osuszczestwlenija parłamenstskogo zaprosa z 26 sierpnia 2008 roku № 
854-I.
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Kontrola sprawowana przez komisje parlamentarne

Komitety zgodnie ze swoim planem pracy, postanowieniami Izby Ustawodawczej 
i Senatu i ich kengaszy mogą na swoich posiedzeniach wysłuchiwać informacji kierow-
ników organów władzy państwowej i administracji o przestrzeganiu przez nich ustaw, 
wykonywaniu postanowień Izby Ustawodawczej i Senatu, ich kengaszy i decyzji ich komi-
tetów19. Zgodnie z wysłuchanymi informacjami komitety izb podejmują decyzje, które są 
przesyłane do właściwego organu władzy państwowej i administracji (Ustawa 2016: art. 
16; Ustawa konstytucyjna 12.122002/434: art. 8 p 11; Ustawa 29.08.2003/522: art. 334; Re-
gulamin 28.07.2005 art. 44 pkt. 10; 129; Ustawa Konstytucyjna 12.12.2002/432: art. 8 pkt. 10; 
Regulamin 6.05.2005: art. 56). Prowadzą one także monitoring terminowego przyjmowa-
nia aktów podustawowych, wymaganych do wykonania nowo przyjętych ustaw. Wyniki 
prowadzonego monitoringu mogą zostać rozpatrzone na posiedzeniu komitetów. Oprócz 
tego komitety zgodnie ze swoim planem pracy, okresowo, wyjeżdżając w teren, badają 
stan wykonywania przez organy władzy państwowej i administracji ustaw, postanowień 
Izby Ustawodawczej czy Senatu, a także praktykę stosowania prawa. Ponadto mogą one 
również – a także parlamentarzyści – występować do organów państwowych i innych 
organizacji, ich kierowników o dokumenty, opinie eksperckie, dane statystyczne i inne. 
Informacje te muszą zostać przedstawione nie później niż w ciągu dziesięciu dni od dnia 
otrzymania odpowiedniego wniosku. Stosownie do wyników badania stanu wykonywa-
nia aktów ustawodawczych i praktyki stosowania prawa, komitety Izby Ustawodawczej 
czy Senatu mogą na swoich posiedzeniach wysłuchać informacji kierowników organów 
władzy państwowej i administracji, a także podjąć decyzje o wniesieniu wyników badania 
do rozpatrzenia przez daną izbę (Ustawa 2016: art. 17; Ustawa 29.08.2003/522: art. 334; 
Ustawa 29.08.2003/523: art. 326).

Dochodzenie parlamentarne

Prawo Olij Madżlisu do prowadzenia dochodzenia parlamentarnego jest istotnym 
– w sensie ustrojowym – elementem istniejącego w Uzbekistanie systemu hamulców 
i równowagi władzy (Groszew 2008: s. 3). Samo dochodzenie parlamentarne jest w lite-
raturze prawniczej uznawane za rodzaj kontroli parlamentarnej nad władzą wykonawczą 
sprawowanej przez powołaną w tym celu – zazwyczaj tymczasowo – komisję parlamen-
tarną posiadającą specjalne uprawnienia śledcze. Kontrola ta obejmuje zwykle badanie 
przypadków naruszeń praw i wolności obywateli, badanie innych faktów i okoliczności 
mających negatywne skutki dla jednostki, społeczeństwa i państwa, a także informo-
wanie o nich społeczeństwa – w tym względzie dochodzenie parlamentarne stanowi 
środek państwowo-prawnego przymusu i realizacji innych uprawnień w celu usunięcia 

19  Patrz: Diejatelnost komitetow po zasłuszywaniju informacyi o chodie ispołnienija zakonodatielnych aktow, 
http://parliament.gov.uz/ru/analytics/?group=175 [dostep: 3.01.2018 r.]; Izuczenije ispołnienija zakonow 
w regionach libo w organach gosudarstwiennoj własti, http://parliament.gov.uz/ru/analytics/?gro-
up=176 [3.01.2018 r.].
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przyczyn, warunków oraz wynikających z nich faktów i okoliczności (Jakimowa 2010: s. 9; 
Fiedotowa 2011: s. 23; Abreu Sacramento: p. 3–38).

W Uzbekistanie dochodzenie parlamentarne może zostać przeprowadzone, zgodnie 
z ustawą O kontroli parlamentarnej wspólną uchwałą izb Olij Madżlisu, w celu zbadania 
konkretnych faktów lub informacji dotyczących najważniejszych interesów społeczeń-
stwa i państwa, mogących wywrzeć negatywny wpływ na podstawy bezpieczeństwa 
i stabilny rozwój kraju. W celu przeprowadzenia tego dochodzenia tworzona jest komisja 
spośród deputowanych Izby Ustawodawczej i członków Senatu. Komisja w określonym 
przez izby Olij Madżlisu terminie informuje je o wykonanej pracy. Przy prowadzeniu do-
chodzenia parlamentarnego komisja ma prawo: a) angażować do swoich prac przedsta-
wicieli organów władzy państwowej i administracji, specjalistów, ekspertów i uczonych; 
b) występować o niezbędne informacje do organów władzy państwowej i administracji, 
innych organizacji, a także obywateli; c) zapraszać osoby sprawujące urzędy w organach 
władzy państwowej i administracji, z innych organizacji, a także obywateli w celu złożenia 
wyjaśnień. Komisja może posiadać także inne prawa w zgodzie z decyzją izb Olij Mażlisu 
(Ustawa 2016: art. 18; Ustawa 29.08.2003/522: art. 335; Ustawa 29.08.2003/523: art. 8, 327; 
Ustawa Konstytucyjna 12.12.2002/432: art. 22)20.

Uprawnienia kontrolne Senatu

Senatowi raz w roku przedstawiana jest informacja przez Przewodniczącego Komitetu 
Państwowego ds. Ochrony Przyrody oraz Przewodniczącego Zarządu Banku Centralnego, 
które są rozpatrywane na kolejnym posiedzeniu Senatu. W obu przypadkach informacje 
podlegają wstępnemu rozpatrzeniu przez odpowiednio Komitet ds. Rolnictwa, Gospo-
darki Wodnej i Ekologii oraz Komitet ds. Budżetu i Reform Gospodarczych. Stosownie 
do wyników rozpatrzenia przedstawionej corocznej informacji, Senat przyjmuje uchwałę, 
która jest przesyłana do odpowiednio Komitetu Państwowego ds. Ochrony Przyrody lub 
Banku Centralnego (Ustawa 2016: art. 12, 13; Ustawa 29.08.2003/523: art. 322; Regulamin 
6.05.2005: art. 55).

Senat sprawuje także kontrolę parlamentarną nad prokuraturą. W celu prowadzenia 
kontroli parlamentarnej nad działalnością organów prokuratury, podwyższenia efek-
tywności jej pracy związanej z zapewnieniem obowiązywania ustaw i praworządności 
w kraju, ochrony praw i wolności obywateli, interesów społeczeństwa i państwa, przez 
izby Olij Madżlisu tworzony jest senacki Komitet ds. Kontroli nad działalnością organów 
prokuratury. Tryb organizacji działalności Komitetu Senatu ds. kontroli nad działalnością 
organów prokuratury określa się, co interesujące, wspólną decyzją izb Olij Madżlisu. 
Oprócz tego Prokurator Generalny corocznie przedstawia w Senacie informację, która 
rozpatrywana jest na zwyczajnym posiedzeniu Senatu. Informacja Prokuratora General-
nego jest wstępnie analizowana przez senacki Komitet ds. Kontroli nad działalnością pro-
kuratury. Stosownie do wyników wysłuchania informacji Prokuratora Generalnego Senat 

20  Ogólnie o komisjach parlamentarnych patrz: Ustawa konstytucyjna 12.12.2002/432: art. 22; Art. 8 ustawy 
„O Regulaminie Izby Ustawodawczej”; Art. 48-53 Regulaminu Izby Ustawodawczej.
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podejmuje uchwałę, która przesyłana jest do Prokuratury Generalnej (Ustawa 2016: art. 
19; Ustawa 29.08.2003/523: art. 328; Regulamin 2005: art. 55)21.

Ustawodawca rozstrzygnął, że kontrolę parlamentarną zgodnie z ustawą O Pełno-
mocniku Olij Madżlisu Republiki Uzbekistanu ds. Praw Człowieka (Ombudsmanie) (Ustawa 
2016: art. 20)22 prowadzi także Pełnomocnik Olij Madżlisu ds. Praw Człowieka. Ombud-
sman corocznie przedstawia informacje o swojej działalności na posiedzeniu Senatu. 
Jego sprawozdanie jest wstępnie rozpatrywane przez komitety senackie. Debata nad 
sprawozdaniem na posiedzeniu rozpoczyna się od wystąpienia Pełnomocnika ds. Praw 
Człowieka, po którym występują przedstawiciele komitetów Senatu. Stosownie do wy-
ników wysłuchania sprawozdania Senat przyjmuje uchwałę, która przesyłana jest Pełno-
mocnikowi Olij Madżlisu ds. Praw Człowieka i Izbie Ustawodawczej w ciągu dziesięciu dni 
od dnia jego przyjęcia.

Uwagi końcowe

Obecnie zagadnienie kontroli parlamentarnej w Uzbekistanie, oprócz Konstytucji 
Uzbekistanu, jest przedmiotem ustawy z dnia 11 kwietnia 2016 roku O kontroli parlamen-
tarnej oraz licznych innych aktów ustawodawczych, w szczególności odnoszących się 
do pozycji ustrojowej Olij Madżlisu. Należy zatem stwierdzić, że ramy prawne instytucji 
kontroli parlamentarnej w Uzbekistanie są bardzo dobrze rozwinięte. Rozwój regulacji 
prawnej dotyczącej kontroli parlamentarnej w Uzbekistanie należy ocenić pozytywnie. 
Obowiązujące prawo przewiduje wiele zróżnicowanych mechanizmów tej kontroli. 

Najważniejszym obecnie wyzwaniem związanym z rozwojem kontroli parlamentarnej 
w Uzbekistanie jest dalsza demokratyzacja reżimu politycznego, zwiększenie pluralizmu 
politycznego w Olij Madżlisie. Tylko w takim przypadku przewidziane obecnie przez pra-
wo mechanizmy kontroli parlamentarnej, staną się rzeczywistym narzędziem w rękach 
organu ustawodawczego. Nie ulega bowiem wątpliwości, że niezbędnym warunkiem 
dla sprawowania kontroli parlamentarnej jest w pełni demokratyczny reżim polityczny. 
Istnienie praktyk niedemokratycznych, niezależnie czy uwarunkowanych kulturowo, czy 
przez utrwaloną praktykę instytucjonalną, sprawia, że kontrola parlamentarna będzie nie-
efektywna, nawet w przypadku jej umieszczenia w ustawodawstwie (Zob. Bułakow 2005: 
s. 91). Ocena wprowadzonego w Uzbekistanie modelu kontroli parlamentarnej pozwala na 
wyróżnienie zarówno kontroli obligatoryjnej, będącej jednocześnie kontrolą następczą (np. 
finanse państwa, cykliczne informacje o działalności niektórych organów), jak i kontrolę 
bieżącą, którą może zainicjować członek parlamentu a także komitety. Przyjęte instrumenty 
kontroli parlamentarnej – tak jak jest ona rozumiana w Uzbekistanie – posiadają charakter 
niewiążący. Jednakże w przypadku członków Rządu wyniki kontroli parlamentarnej mogą 
stać się podstawą sięgnięcia po instrumenty odpowiedzialności politycznej.

21  Patrz także: Porjadok rassmotrienija Senatom Olij Mażlisa jeżegodnogo otczota Gienieralnogo prokurora 
Respubliki Uzbekistan o sostojanii ispołnienija zakonow organami gosudarstwiennogo uprawlenija, pra-
woochranitielnymi organami i kontrolirujuszczimi strukrturami z 30 grudnia 2010 r. № 153-II. 

22  Patrz: Ustawa (2004/669).
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Streszczenie

Zgromadzenie Narodowe Republiki Białoruś jako organ władzy ustawodawczej pełni głównie 

rolę prawodawczą. Jednak obie izby parlamentu uczestniczą również w procesie realizacji polityki 

zagranicznej. Czynią to poprzez działalność w ramach współpracy wielostronnej lub dwustronnej. 

Rozpatrują też kwestie legislacyjne związane z umowami międzynarodowymi lub zatwierdzaniem 

kierunków polityki zagranicznej. Przedstawienie powyższego zagadnienia wymagało analizy kon-

stytucyjnego statusu białoruskiego parlamentu w kontekście stosunków międzynarodowych, a tak-

że aktów normatywnych, które regulują polityczne i prawne aspekty działalności w omawianym 

zakresie. W pracy wykorzystano głównie analizę instytucjonalno-prawną oraz metodę porównaw-

czą. Przeanalizowanie podstaw prawnych działalności białoruskiego parlamentu w ramach polityki 

zagranicznej pozwoliło na pokazanie aspektów związanych z organizacją tych działań oraz scharak-

teryzowanie kompetencji, a także ocenienie roli, jaką parlament pełni w tym obszarze. Wyniki prze-

prowadzonych badań pokazały, że pozycja Zgromadzenia Narodowego w polityce zagranicznej, 

pomimo przysługujących kompetencji, jest niewielka lub nie w pełni wykorzystywana.

Słowa kluczowe: Republika Białoruś, Zgromadzenie Narodowe Republiki Białoruś, polityka 

zagraniczna, parlament

The Parliament of Belarus – competences in the area of foreign policy

Abstract

The National Assembly of the Republic of Belarus as legislative authority representation mainly 

plays a legislative role. However, both Chambers of the Belarusian Parliament are also involved in 

the process of implementing the country foreign policy. They perform it through the activities within 

the framework of multilateral cooperation  or bilateral cooperation. They consider legislative issues 

related to international agreements or the approval of foreign policy orientations. The presentation of 

the above issue required an analysis of the Belarusian Parliament constitutional status in the context 

of international relations, as well as normative acts that regulate the political and legal aspects of ac-

tivities in the discussed area. Therefore, an institutional and legal analysis, as well as a comparative 

method were mainly used. The analysis of legal bases of the Belarusian Parliament activities within 

the framework of foreign policy allowed to present the aspects related to the organisation of these 
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activities, as well as to characterise competence, and to assess the Parliament role within this area. 

The results of the carried-out studies showed that the position of the National Assembly in foreign 

policy, despite its entitled competence, is small or not fully exploited.

Keywords: Republic of Belarus, National Assembly of the Republic of Belarus, the foreign policy, 

parliament

Zgromadzenie Narodowe Republiki Białoruś pełni głównie rolę ustawodawczą. Dys-
ponuje jednak uprawnieniami i kompetencjami, które może wykorzystywać w ramach 
polityki międzynarodowej. W pracach dotyczących białoruskiej polityki zagranicznej 
autorzy nie zwracają uwagi na rolę białoruskiego parlamentu w stosunkach między-
narodowych. Często pomija się jego kompetencje i funkcje, które w pewnym stopniu 
pozwalają temu organowi na partycypację w omawianym obszarze. Analiza wybranych 
aktów normatywnych pozwala na wyodrębnienie uprawnień mogących oddziaływać 
bezpośrednio lub pośrednio na politykę zagraniczną. Przedstawienie tego zagadnienia 
przybliża kwestie dotyczące funkcjonowania samego Zgromadzenia Narodowego, jak 
i polityki zagranicznej Białorusi. Jest to niezwykle istotne dla zrozumienia jej funkcjono-
wania oraz dostrzeżenia zmian zachodzących w białoruskiej przestrzeni politycznej.

Celem niniejszego artykułu jest przeanalizowanie i ukazanie kompetencji białoruskie-
go parlamentu w dziedzinie polityki zagranicznej, które wynikają z odpowiednich aktów 
normatywnych. Analiza pozwoli na ich omówienie oraz przedstawienie zasad działania 
Zgromadzenia Narodowego w omawianym obszarze. Poznanie kompetencji parlamentu 
umożliwi ocenienie sposobu ich realizacji, a także pozwoli na określenie pozycji ustrojo-
wej w ramach polityki zagranicznej. Badania wykażą również różnice w funkcjonowaniu 
obu izb parlamentu w ramach polityki zagranicznej.  

Dla osiągnięcia postawionego celu posłużą wybrane pytania badawcze: jakie kom-
petencje w obszarze polityki zagranicznej przysługują białoruskiemu parlamentowi 
w świetle konstytucji i innych aktów prawnych? W jaki sposób odbywa się międzynaro-
dowa współpraca dwustronna i wielostronna białoruskiego parlamentu? Jakie warunki 
muszą być spełnione w celu zawarcia umów międzyparlamentarnych? Czy pozycja obu 
izb parlamentu w ramach polityki zagranicznej jest jednakowa? Czy pozycja białoruskie-
go parlamentu na arenie międzynarodowej uległa zmianie w ciągu ostatnich kilku lat?

W niniejszej analizie zastosowano następujące metody: instytucjonalno-prawną oraz 
komparatystyczną. Metoda instytucjonalno-prawna posłużyła do egzegezy aktów praw-
nych, natomiast metoda komparatystyczna pomogła w ukazaniu różnic wynikających 
z kompetencji obu izb białoruskiego parlamentu.

Artykuł został podzielony na siedem części. W pierwszej, w celu przedstawienia 
struktury białoruskiego parlamentu, omówiono organy wchodzące w jego skład. Jest 
to istotne dla uporządkowania dalszych rozważań, w których często pojawiać się będą 
nazwy poszczególnych podmiotów. W dalszej części zaprezentowano bezpośrednie 
oraz pośrednie kompetencje parlamentu w ramach polityki zagranicznej wynikające 
z konstytucji. W trzeciej części analizie poddano kompetencje oraz obowiązki obu izb 
parlamentu na podstawie innych aktów prawnych, m.in.: Ustawy o Zgromadzeniu Naro-
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dowym Republiki Białoruś z 8 czerwca 2008 roku, a także regulaminów Izby Reprezen-
tantów oraz Rady Republiki. W dalszej części artykułu omówiono zasady powoływania 
i funkcjonowania delegacji oraz grup roboczych. Kolejnym etapem było przedstawienie 
warunków zawierania międzynarodowych umów międzyparlamentarnych, a w części 
szóstej skupiono się na analizie pozycji białoruskiego parlamentu na arenie międzyna-
rodowej. Artykuł kończy się podsumowaniem, w którym przedstawiono wyniki badań.  

Struktura parlamentu

Białoruski parlament w obecnym kształcie funkcjonuje w wyniku decyzji podjętych 
po ogólnokrajowym referendum w 1996 roku. W miejsce jednoizbowej Rady Najwyższej 
powołano dwuizbowe Zgromadzenie Narodowe, które składa się z Izby Reprezentantów 
(izba niższa) oraz Rady Republiki (izba wyższa) (Foligowski 1999: s. 215-228).

W Izbie Reprezentantów zasiada 110 deputowanych wybieranych w okręgach jedno-
mandatowych na czteroletnią kadencję. Bierne prawo wyborcze posiadają obywatele, 
którzy ukończyli 21 lat. Swoich kandydatów mogą wysuwać zarejestrowane partie po-
lityczne, obywatele oraz kolektywy pracownicze. Aby uzyskać mandat deputowanego, 
w pierwszej turze należy zdobyć ponad połowę głosów przy frekwencji przekraczającej 
50 proc. (w skali kraju). W drugiej turze bierze udział dwóch kandydatów z najlepszymi 
wynikami. Wówczas wyniki wyborów są ważne, jeśli frekwencja przewyższyła 25 proc. 

Rada Republiki składa się z 64 członków, spośród których 56 wybieranych jest 
w tajnym głosowaniu przez deputowanych do rad terenowych stopnia podstawowego, 
a 8 mianuje prezydent. Obywatele chcący kandydować muszą ukończyć 30 lat, a także 
zamieszkiwać dany obwód nie krócej niż 5 lat. Kandydaci są wybierani przez prezydia rad 
terenowych i komitety wykonawcze. 

Każda z Izb parlamentu posiada przewodniczącego oraz zastępcę. Koordynują oni 
współpracę pomiędzy organami państwa, prowadzą obrady i reprezentują Zgromadze-
nie Narodowe na arenie międzynarodowej. W ramach Rady Republiki funkcjonuje pre-
zydium, w którego skład wchodzą przewodniczący, zastępca, a także przewodniczący 
stałych komisji. Do kompetencji prezydium należą, między innymi, organizowanie pracy 
i jej koordynacja. Organem o podobnych funkcjach przy Izbie Reprezentantów jest Rada. 
Oprócz przewodniczącego, zastępcy i przewodniczących komisji stałych, w jej skład 
wchodzi sześciu członków wybieranych przez Izbę. 

W obu izbach białoruskiego parlamentu działają komisje stałe, które są odpowie-
dzialne za określone obszary. W Izbie Reprezentantów VI kadencji (wybory w 2016 roku) 
funkcjonuje 14 komisji stałych1, 

1  Wykaz komisji stałych: Komisja Ustawodawcza, Komisja ds. Ustroju Państwowego, Samorządu Tery-
torialnego i Regulaminu, Komisja Bezpieczeństwa Narodowego, Komisja ds. Polityki Ekonomicznej, 
Komisja ds. Budżetu i Finansów, Komisja ds. Polityki Rolnej, Komisja ds. Ekologii, Zarządzania Środowi-
skiem i Czarnobylskiej Katastrofy, Komisja ds. Praw Człowieka, Stosunków Narodowościowych i Środ-
ków Masowego Przekazu, Komisja ds. Oświaty, Kultury i Nauki, Komisja ds. Pracy i Spraw Socjalnych, 
Komisja ds. Ochrony Zdrowia, Kultury Fizycznej, Polityki Rodzinnej i Młodzieżowej, Komisja ds. Przemy-
słu, Kompleksu Energetyczno-Paliwowego, Transportu i Łączności, Komisja ds. Polityki Mieszkaniowej 
i Budownictwa, Komisja ds. Międzynarodowych.   
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a w Radzie Republiki (wybory w 2016 roku) działa ich pięć2. W ramach parlamentu 
funkcjonują też sekretariaty. Zajmują się one kwestiami związanymi z ekspertyzami praw-
nymi, pracami redakcyjnymi, przyjmowaniem obywateli, zagadnieniami analitycznymi oraz 
przygotowywaniem prac w komisjach (Czerwiński 2008: s. 30).

Konstytucyjna pozycja parlamentu w kontekście polityki zagranicznej

W Konstytucji Republiki Białoruś brakuje przepisów, które wprost świadczyłyby o ak-
tywnym udziale parlamentu w polityce zagranicznej. Rola Zgromadzenia Narodowego, 
według ustawy zasadniczej, sprowadza się do pełnienia roli organu ustawodawczego 
i przedstawicielskiego. Nie oznacza to, że nie przewiduje ona, expressis verbis, żadnych 
kompetencji w tym obszarze. Do funkcji, wyrażonych wprost w konstytucji, należy rozpa-
trywanie projektu Ustawy o głównych kierunkach polityki wewnętrznej i zagranicznej3, 
a także ratyfikacja i wypowiadanie umów międzynarodowych (Konstytucja Republiki 
Białoruś 1994: art. 97). Wynika z tego, iż poprzez działalność ustawodawczą, parlament 
posiada możliwość oddziaływania na relacje międzynarodowe. Zapoznanie się członków 
parlamentu z daną umową międzynarodową pozwala na uzyskanie przez nich orien-
tacji w przedmiocie zawieranych stosunków międzynarodowych. Ważną rolę odgrywa 
również kompetencja wynikająca z artykułu 97. konstytucji, która nadaje Izbie Reprezen-
tantów obowiązek rozpatrzenia ustawy budżetowej (Konstytucja Republiki Białoruś 1994: 
art. 97). W niej bowiem uwzględniane są wydatki i dochody wynikające ze współpracy 
międzynarodowej.

Odnosząc się do działalności ustawodawczej warto też wspomnieć o artykule 99. 
konstytucji, który odnosi się do inicjatywy ustawodawczej. Przysługuje ona prezydentowi, 
każdemu deputowanemu Izby Reprezentantów oraz Rady Republiki, rządowi, a także 
obywatelom w liczbie nie mniejszej niż 50 tys. (Czerwiński 2008: s. 21). Na podstawie tego 
artykułu każdy członek parlamentu dysponuje możliwością wniesienia własnego projektu 
ustawy, który w założeniu może dotyczyć polityki zagranicznej. Jednak ta kompetencja 
jest częściowo ograniczana poprzez przepis nakładający obowiązek uzyskania zgody 
prezydenta lub rządu (zgodnie z pełnomocnictwem prezydenta) na wniesienie projektu 
ustawy do Izby Reprezentantów, której konsekwencją może być zmniejszenie środków 
państwowych lub zwiększenie wydatków (Konstytucja Republiki Białoruś 1994: art. 99). 

Istotną kompetencję stanowi również rozpatrywanie przez Radę Republiki dekretu 
prezydenta o wprowadzeniu kraju w stan wojny i zarządzeniu pełnej lub częściowej 
mobilizacji. Izba wyższa parlamentu zobowiązania jest do rozpatrzenia dekretów w ciągu 
trzech dni od daty ich wniesienia (Konstytucja Republiki Białoruś 1994: art. 98). Prezydent 
nie może pominąć parlamentu w toku uchwalania tych aktów prawnych. 

2   Wykaz komisji stałych: Komisja Ustawodawcza i Ustroju Państwowego, Komisja ds. Gospodarki, Budżetu 
i Finansów, Komisja ds. Oświaty, Nauki, Kultury i Rozwoju Socjalnego, Komisja ds. Polityki Regionalnej 
i Samorządu Terytorialnego, Komisja ds. Międzynarodowych i Bezpieczeństwa Narodowego.

3   Przyjęcie ustawy programowej, dotyczącej głównych kierunków polityki zagranicznej i wewnętrznej, 
wymaga większości co najmniej 2/3 głosów obu izb parlamentu.



Parlament Białorusi – kompetencje w obszarze polityki zagranicznej 145

Analizując kompetencje białoruskiego parlamentu dotyczące polityki zagranicznej 
w świetle konstytucji, należy również zwrócić uwagę na funkcje wynikające z niej po-
średnio.  Jedna z nich dotyczy możliwości udzielenia wotum nieufności dla Prezesa 
Rady Ministrów lub Rady Ministrów. Może dojść do tego w trzech przypadkach. Pierw-
szy z nich ma miejsce, kiedy Izba Reprezentantów odrzuca dwukrotnie sprawozdanie 
premiera z działalności rządu, kolejny dotyczy nieudzielenia wotum zaufania w kon-
sekwencji jego rozpatrywania na wniosek samego premiera lub poprzez udzielenie 
wotum nieufności z inicjatywy nie mniej niż 1/3 pełnego składu izby niższej parlamentu 
(Konstytucja Republiki Białoruś 1994: art. 97). W ten sposób Izba Reprezentantów 
poprzez wyrażenie swej dezaprobaty dla działań premiera bądź rządu, np. w sferze 
polityki zagranicznej, może doprowadzić do ich odwołania. Jednak konsekwencją od-
wołania premiera może stać się rozwiązanie parlamentu przez prezydenta (Czerwiński 
2008: s. 28). W praktyce podjęcie takiej decyzji przez Zgromadzenie Narodowe jest 
mało prawdopodobne. 

Na mocy białoruskiej konstytucji parlament ma możliwość partycypacji w polityce 
zagranicznej. Przy czym jego kompetencje pośrednie i bezpośrednie w tym obszarze 
wyrażają się głównie w działalności legislacyjnej. W tym miejscu należy podkreślić, że 
ustawa zasadnicza Białorusi w niepodważalny sposób określa prezydenta jako organ 
mający największy wpływ na kreowanie polityki zagranicznej. 

Prezydent określany jest w niej mianem gwaranta realizacji głównych kierunków poli-
tyki wewnętrznej i zagranicznej, a także przedstawicielem Białorusi w stosunkach z innymi 
państwami oraz organizacjami międzynarodowymi (Konstytucja Republiki Białoruś 1994: 
art. 79). Prezydent podejmuje również działania zmierzające do ochrony suwerenności 
kraju, jego bezpieczeństwa i nienaruszalności terytorialnej. Istotnymi, z punktu widzenia 
polityki zagranicznej, są też kompetencje prezydenta dotyczące prowadzenia negocjacji 
i podpisywania umów międzynarodowych, a także wyznaczanie przedstawicieli dyplo-
matycznych Białorusi działających w innych krajach oraz organizacjach (Konstytucja 
Republiki Białoruś 1994: art. 84). 

Rola Rady Ministrów w polityce zagranicznej, według konstytucji, skupia się na opra-
cowaniu głównych kierunków polityki wewnętrznej i zagranicznej, a także podejmowaniu 
działań zmierzających do ich realizacji (Konstytucja Republiki Białoruś 1994: art. 107). Pre-
zes Rady Ministrów reprezentuje rząd na arenie międzynarodowej, prowadzi negocjacje 
oraz podpisuje umowy międzynarodowe (Zaleśny 2011: s. 36). Warto jednak zaznaczyć, 
iż premier Białorusi wyznaczany jest przez prezydenta za zgodą Izby Reprezentantów 
(Konstytucja Republiki Białoruś 1994: art. 106). Praktycznie tego wyboru dokonuje samo-
dzielnie (Zaleśny 2011: 36). 

Kompetencje parlamentu wynikające z innych aktów 
prawnych w obszarze polityki zagranicznej

Rozważania nad tematem dotyczącym kompetencji i roli białoruskiego parlamentu 
w polityce zagranicznej wymagają również analizy innych aktów prawnych, które w spo-
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sób bardziej szczegółowy niż konstytucja określają normy i zasady funkcjonowania 
Zgromadzenia Narodowego w przestrzeni międzynarodowej. 

Jednym z takich aktów jest Ustawa o Zgromadzeniu Narodowym Republiki Białoruś 
z 8 czerwca 2008 roku. W dokumencie wskazano bezpośrednio na możliwość podej-
mowania współpracy międzynarodowej przez parlament. Ustawa przewiduje kooperację 
z parlamentami zagranicznymi oraz organizacjami międzyparlamentarnymi i międzyna-
rodowymi na podstawie białoruskiego prawa (Ustawa 2008/370-Z: art. 9). Instrumentem 
umożliwiającym utrzymywanie i rozwój kontaktów są stale działające delegacje oraz 
grupy robocze, w skład których wchodzą członkowie Izby Reprezentantów oraz Rady 
Republiki. Wówczas stanowią oni reprezentację parlamentu w stosunkach dwustronnych 
lub wielostronnych (Ustawa 2008/370-Z: art. 9). Ustawa przewiduje również uprawnienia 
parlamentu w kwestii wyboru ambasadorów i stałych przedstawicieli za granicą oraz 
przy organizacjach międzynarodowych. Komisje ds. międzynarodowych, działające w ra-
mach obu izb, oceniają kandydatury, które następnie za pośrednictwem Prezesa Rady 
Ministrów trafiają na rozpatrzenie do prezydenta. Działania parlamentu w tym zakresie 
pełnią jedynie charakter rekomendacyjny (Ustawa 2008/370-Z: art. 21). To prezydent 
podejmuje ostateczną decyzję dotyczącą mianowania bądź odwołania przedstawiciela 
Białorusi w innym kraju lub organizacji międzynarodowej. 

W ustawie odniesiono się również do przewodniczących obu Izb, którzy reprezentują 
parlament w stosunkach z organami innych państw oraz organizacjami. Ich zadaniem jest 
koordynacja współpracy międzynarodowej. W artykule 70. niniejszego aktu powtórzona 
została również konstytucyjna zasada, która dotyczy kompetencji parlamentu w związku 
z zawarciem, zawieszeniem bądź zerwaniem umów międzynarodowych. 

Obie Izby białoruskiego parlamentu funkcjonują według swoich regulaminów. W nich 
również określono zasady współpracy międzynarodowej oraz kompetencje w polityce 
zagranicznej. Na podstawie tych aktów prawnych można wyróżnić różnice i podobień-
stwa obu Izb związane z omawianym obszarem.  

Ważną kompetencją, jaką dysponuje Izba Reprezentantów, jest możliwość zwrócenia 
się z zapytaniem do Prezesa Rady Ministrów w sprawie realizacji założeń dotyczących 
głównych kierunków polityki zagranicznej4, które wcześniej zostały przez tę Izbę przy-
jęte. Jednak nie może to odbyć się bez porozumienia z prezydentem (Rozporządzenie 
2015/707-P5/VIII: art. 245). Konieczność uzgodnienia tej kwestii z głową państwa może 
uniemożliwić podjęcie takich kroków. 

Na szczególną uwagę zasługuje Komisja Stała ds. Międzynarodowych i Bezpieczeń-
stwa Narodowego, która działa w ramach Rady Republiki. Otrzymała ona większy zakres 
działania niż Komisja Stała ds. Międzynarodowych działająca przy Izbie Reprezentantów. 
Do jej kompetencji należą kwestie dotyczące:

1)	 polityki przygranicznej i zapewnienia bezpieczeństwa granic; 
2)	 wypowiadania i zawierania pokoju; 
3)	 polityki wojennej (doktryny wojennej);

4   Aktualne założenia zawarte są w Ustawie nr 60-З z 14 listopada 2005 r. w sprawie zatwierdzenia głów-
nych kierunków polityki wewnętrznej i zagranicznej Republiki Białoruś.
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4)	 regulacji celnych; 
5)	 geopolityki; 
6)	 zagranicznej działalności gospodarczej;
7)	 migracji;
8)	 ustanawiania i rozwoju stosunków z Białorusinami mieszkającymi poza Białorusią; 
9)	 służby dyplomatycznej i konsularnej;
10)	 obowiązków Białorusi wynikających z międzynarodowego prawa humanitarnego 

(Rozporządzenie 2015/707-P5/VIII: art. 74). 
Nazwa komisji działającej w ramach Rady Republiki wskazuje na to, iż zajmuje się ona 

również aspektami bezpieczeństwa. 
Do najważniejszych kompetencji Komisji Stałej ds. Międzynarodowych przy Izbie 

Reprezentantów należą natomiast: 
1)	 kwestie ustawodawcze w zakresie stosunków międzynarodowych (w tym go-

spodarczych i celnych);
2)	 koordynacja działalności w ramach współpracy dwustronnej i wielostronnej;
3)	 aspekty związane z nadawaniem statusu uchodźcy (Izba Reprezentantów 

WWW). 
Obie Izby parlamentu realizują swoje działania w ramach polityki zagranicznej na 

podstawie planu międzynarodowej współpracy parlamentarnej. 
Rada Izby Reprezentantów zobowiązana jest do corocznego rozpatrzenia i przyjęcia 

planu, który przewiduje kierunki delegacji oraz grup roboczych, a także kwestie zwią-
zane z przyjmowaniem zagranicznych gości i udziałem członków Izby w wydarzeniach 
międzynarodowych. Projekt dokumentu przygotowywany jest przez Sekretariat Izby 
Reprezentantów oraz komisję stałą odpowiedzialną za współpracę międzynarodową. 
Zmiany do projektu mogą zgłaszać przewodniczący Izby, jego zastępca, komisje stałe, 
poszczególni członkowie Izby oraz grupy parlamentarne i Sekretariat Izby Reprezen-
tantów. Ustawodawca przewidział jednak możliwość redakcji zatwierdzonego już planu 
w dowolnym okresie w ciągu danego roku. Odbywa się to na wniosek Komisji Stałej ds. 
Międzynarodowych, która zgłasza taką potrzebę Radzie Izby Reprezentantów (Rozporzą-
dzenie 2015/707-P5/VIII: art. 248).

Podobny plan powstaje w Radzie Republiki. Przewiduje on również działalność orga-
nu w ramach współpracy międzynarodowej. Tworzony jest jednak co pół roku wspólnie 
przez Komisję Stałą ds. Międzynarodowych i Bezpieczeństwa Narodowego oraz Sekreta-
riat Rady Republiki. Propozycje redakcji mogą zgłaszać przewodniczący Rady Republiki 
oraz jego zastępca, komisje stałe, a także członkowie Izby i Naczelnik Sekretariatu Rady 
Republiki. Regulamin zezwala również na dokonywanie zmian w planie w ciągu danego 
półrocza (Rozporządzenie 2015/707-P5/VIII: art. 316). W celu koordynacji działań orga-
nów państwowych w obszarze polityki zagranicznej, Rada Republiki przewiduje prowa-
dzenie konsultacji z Izbą Reprezentantów oraz innymi podmiotami w sprawie tworzenia 
planu współpracy międzyparlamentarnej (Rozporządzenie 2015/707-P5/VIII: art. 317). 

Na podstawie działalności międzynarodowej białoruskiego parlamentu, Komisja 
Stała ds. Międzynarodowych i Bezpieczeństwa Narodowego tworzy każdego roku 



Łukasz Staśkiewicz148

sprawozdanie, które zawiera zestawienie wszystkich wydarzeń dotyczących współpracy 
dwustronnej i wielostronnej obu Izb. Dokument rozpatrywany jest przez Radę Republi-
ki w ramach porządku obrad danej sesji. Po jego rozpatrzeniu izba wyższa przyjmuje 
rozporządzenie o międzynarodowej działalności za dany rok i przedstawia w nim swoją 
ocenę, a także propozycje rozwoju obiecujących kierunków współpracy zagranicznej 
(Rozporządzenie 2015/707-P5/VIII: art. 327).

Do kompetencji Prezydium Rady Republiki oraz Rady Izby Reprezentantów należy 
wystosowywanie zaproszeń skierowanych do przedstawicieli organizacji międzynarodo-
wych, międzyparlamentarnych i państw zagranicznych. 

Delegacje oraz grupy robocze

Istotnymi instrumentami działalności międzynarodowej parlamentu są stałe delega-
cje oraz grupy robocze. Ich zadaniem jest nawiązywanie stosunków z innymi państwami 
(w tym indywidualnych kontaktów z zagranicznymi parlamentami), rozwój kontaktów 
międzynarodowych, wymiana doświadczeń w sferze ustawodawczej i działalności mię-
dzyparlamentarnej, a także opracowanie nowych form współpracy. Wśród najważniej-
szych obszarów działalności wymienia się sferę socjalno-polityczną, handlowo-gospo-
darczą i kulturalną. Szczególny nacisk kładzie się na współpracę z krajami sąsiadującymi 
z Białorusią (Rozporządzenie 2003/517-PSR2: art. 1). Koordynacją działań grup roboczych 
i delegacji zajmują się Rada Izby Reprezentantów i Prezydium Rady Republiki. 

Utworzenie grupy roboczej lub delegacji odbywa się na podstawie zgłoszenia 
wystosowanego przez komisję zajmującą się kwestiami międzynarodowymi. Prośba 
jest następnie rozpatrywana przez Radę Izby Reprezentantów oraz Prezydium Rady 
Republiki. Liczba powołanych podmiotów uzgadniana jest przez przewodniczących 
obu izb Zgromadzenia Narodowego. Propozycje dotyczące składu kierowane są przez 
dowolną komisję stałą lub członków parlamentu (skład może być na bieżąco zmieniany) 
do komisji odpowiedzialnej za sprawy zagraniczne. Wśród wyznaczonych osób mogą 
znaleźć się deputowani Izby Reprezentantów oraz Rady Republiki, a także pracownicy 
sekretariatów parlamentu (jako sekretarze grup lub delegacji). Konkretna liczebność 
składu nie została ustalona przez ustawodawcę - zależy ona od charakteru organiza-
cji, przy której dany podmiot funkcjonuje (istnieje możliwość uczestniczenia jednego 
członka w kilku grupach bądź delegacjach). Kwestia dotycząca liczby członków grupy 
lub delegacji pochodzących z poszczególnej izby jest uzgadniana pomiędzy przewod-
niczącymi obu izb. Jednak w przypadku wyboru przewodniczącego danego podmiotu 
obowiązuje zasada parytetu - jeżeli zostaje nim deputowany Rady Republiki, to jego 
zastępcą mianowany jest członek Izby Reprezentantów (i na odwrót) (Rozporządzenie 
2003/517-PSR2: art. 10).

Przewodniczący grup roboczych i delegacji pełnią istotną rolę. To oni zajmują się 
przewodniczeniem posiedzeniom, a także określają kierunki współpracy (w zgodzie 
z ustalonymi planami współpracy międzynarodowej). Do kompetencji przewodniczą-
cych i członków danej grupy bądź delegacji należą ustanawianie roboczych kontaktów 
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z białoruskimi przedstawicielstwami za granicą oraz ich zagranicznymi odpowiednikami 
na Białorusi, a także utrzymywanie stosunków z ruchami społecznymi w innych krajach 
i umacnianie relacji (Rozporządzenie 2003/517-PSR2: art. 14).

Białoruskie delegacje oraz grupy robocze, w skład których wchodzą przedstawiciele 
obu izb parlamentu, działają w ramach współpracy wielostronnej i dwustronnej. Sprawują 
swoje funkcje przy trzynastu międzynarodowych organizacjach5 oraz siedemdziesięciu 
czterech państwach na całym świecie.

Mapa 1. Białoruskie grupy i delegacje parlamentarne w ramach współpracy dwu-

stronnej na świecie.

Źródło: Opracowano na podstawie danych zawartych na stronie internetowej Izby Reprezentantów 
Zgromadzenia Narodowego, htttp://www.house.gov.by (15.11.2017). 

Umowy międzyparlamentarne

Obie izby parlamentu mają możliwość realizacji polityki zagranicznej poprzez za-
wieranie umów międzynarodowych dotyczących międzyparlamentarnej współpracy. 
Propozycje przeprowadzenia negocjacji w tej kwestii lub chęć podpisania umowy mogą 
zgłaszać przewodniczący Zgromadzenia Narodowego, ich zastępcy, stałe komisje 

5  Białoruskie delegacje i grupy działają przy następujących organizacjach międzynarodowych: Zgro-
madzenie Parlamentu Związku Białorusi i Rosji, Międzyparlamentarne Zgromadzenie Wspólnoty Nie-
podległych Państw, Zgromadzenie Parlamentarne Organizacji Układu o Bezpieczeństwie Zbiorowym, 
Zgromadzenie Parlamentarne Organizacji Bezpieczeństwa i Współpracy w Europie, Zgromadzenie Par-
lamentarne Rady Europy, Zgromadzenie Parlamentarne Współpracy Gospodarczej Morza Czarnego, 
Zgromadzenie Parlamentarne Inicjatywy Środkowoeuropejskiej, Zgromadzenie Plenarne Rady Nordyc-
kiej, Międzyparlamentarne Zgromadzenie Prawosławia, Międzyparlamentarne Zgromadzenie Stowarzy-
szenia Azji Południowo-Wschodniej, Konferencja Parlamentarna Morza Bałtyckiego, Parlament Latyno-
amerykański, Unia Międzyparlamentarna.
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działające w ramach obu izb lub odpowiedni organ państwa zagranicznego, organizacji 
międzynarodowej (Rozporządzenie 2015/707-P5/VIII: art. 253, 2008/57-SR4/I: art. 329).  
Kwestie dotyczące negocjacji bądź podpisania umowy rozpatrywane są w Komisji ds. 
Międzynarodowych (w przypadku Izby Reprezentantów) lub Komisji ds. Międzynaro-
dowych i Bezpieczeństwa Narodowego (w przypadku Rady Republiki). Aby prace nad 
danym dokumentem rozpoczęły się podczas sesji poszczególnej izby konieczne jest 
przygotowanie dodatkowych aktów prawnych i załączników. Wśród nich powinny zna-
leźć się: 

1) decyzja Rady Izby Reprezentantów lub Prezydium Rady Republiki o przeprowadze-
niu negocjacji albo podpisaniu umowy; 

2) projekt umowy (sporządzony w języku rosyjskim lub białoruskim); 
3) uzasadnienie celowości zawarcia umowy (wraz z oceną finansowania, następstw 

politycznych, ekonomicznych i innych); 
4) orzeczenia Ministerstwa Spraw Zagranicznych oraz Ministerstwa Sprawiedliwości 

świadczące o zgodzie proponowanej umowy z międzynarodowymi zobowiązaniami 
Białorusi i białoruskim prawem. 

W przypadku, gdy umowa zawierana jest w imieniu Zgromadzenia Narodowego (nie 
poszczególnej izby) konieczne jest również uzgodnienie tej kwestii pomiędzy izbami. 
Do kompetencji obu przewodniczących należy przeprowadzanie negocjacji oraz pod-
pisywanie umów. Proces negocjacyjny oraz zawarcie umowy jest jednakowy dla Izby 
Reprezentantów oraz Rady Republiki. Normy prawne, jakimi kieruje się parlament przy 
podpisywaniu umów, wykluczają zawieranie porozumień wykraczających poza prioryte-
ty i kierunki polityki zagranicznej ustalone przez władzę wykonawczą. 

Pozycja parlamentu w polityce zagranicznej

Zgromadzenie Narodowe Republiki Białoruś dysponuje kompetencjami, które 
umożliwiają jego przedstawicielom udział w polityce zagranicznej kraju. Jego realna rola 
jest jednak niewielka. Co prawda, parlament staje się czynnym uczestnikiem realizacji 
założeń określonych przez prezydenta oraz rząd, ale nie posiada dużego wpływu na 
kreowanie stosunków zagranicznych. Działalność obu Izb na arenie międzynarodowej 
odbywa się zazwyczaj za pośrednictwem delegacji oraz grup roboczych. Cele, jakie wy-
pełniają powołane podmioty, są ustalane w rzeczywistości przez prezydenta, który wg 
konstytucji, jest głównym gwarantem ich realizacji oraz przedstawicielem w stosunkach 
z innymi państwami. Poprzez wykorzystywanie funkcji ustrojodawczej, ustawodawczej 
i kontrolnej parlament może w niewielkim stopniu wpływać na kierunki polityki zagra-
nicznej oraz ich kształt. 

Tendencja, a także dynamika relacji dwustronnych i wielostronnych białoruskiego 
parlamentu, jest zgodna z priorytetami polityki zagranicznej państwa. Najintensywniej-
sze kontakty Zgromadzenia Narodowego dotyczą krajów postradzieckich. Odbywają 
się one w ramach uczestnictwa w Zgromadzeniu Parlamentarnym Związku Białorusi 
i Rosji, Międzyparlamentarnym Zgromadzeniu Wspólnoty Niepodległych Państw oraz 
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Zgromadzeniu Parlamentarnym Organizacji Układu o Bezpieczeństwie Zbiorowym. 
Widać również wyraźne zainteresowanie intensyfikacją relacji z państwami latynoame-
rykańskimi oraz azjatyckimi (Staśkiewicz 2016). Odbywają się one zazwyczaj na poziomie 
kontaktów dwustronnych. Działania te wpisują się w koncepcję wielowektorowej polityki 
zagranicznej, której ważną rolę w swych działaniach podkreśla parlament (Rozporządze-
nie 2016/60-SR6/I).

Białoruski parlament traktuje aktywność w polityce zagranicznej jako element uzu-
pełniający i wspomagający władzę wykonawczą6. Na linii parlament-prezydent-rząd 
nie występują rozbieżności w ocenie i sposobie realizacji założeń polityki zagranicznej. 
Wiąże się to z tym, że zdecydowana większość składu parlamentu popiera prezydenta 
Aleksandra Łukaszenkę.  Dlatego też parlamentarzyści nie w pełni korzystają ze swoich 
kompetencji, które umożliwiają im wyrażenie dezaprobaty wobec przedsięwzięć podej-
mowanych w polityce zagranicznej. Obecny skład parlamentu gwarantuje harmonijną 
współpracę z prezydentem.

Warto zauważyć również, że pozycja białoruskiego parlamentu na arenie mię-
dzynarodowej zaczyna wzrastać. W 1996 roku kraje Europy Zachodniej nie uznały 
wyborów parlamentarnych oraz nowo utworzonego Zgromadzenia Narodowego (Mi-
ronowicz 2007: s. 325). W kolejnych latach ponownie krytykowano proces wyborczy, 
a legitymację prawną przyznawano zlikwidowanej Radzie Najwyższej (Szybieka 2002: 
s. 500). Obecnie nadal większość krajów Europy Zachodniej oficjalnie nie uznaje Izby 
Reprezentantów i Rady Republiki jako podmiotów wyłonionych w demokratycznych 
wyborach. Jednak trwa proces świadczący o tym, że dotychczasowa polityka izo-
lacjonizmu przestaje być głównym nurtem i instrumentem krajów Unii Europejskiej 
w stosunku do Białorusi. Wyraźnie widoczna jest zmiana, która może świadczyć 
o chęci nawiązania dialogu. W 2016 roku strona białoruska odnotowała przeprowa-
dzenie różnego typu wydarzeń o charakterze dwustronnej współpracy międzypar-
lamentarnej z dziewięcioma państwami wchodzącymi w skład UE7. Rok wcześniej 
było ich sześć8. W 2014 roku wśród krajów unijnych, które utrzymywały aktywne 
międzyparlamentarne kontakty ze stroną białoruską, były zaledwie trzy państwa9. 
Podobnie sytuacja przedstawiała się w 2013 r.10, a w roku 2012 i 2011, jedynie Łotwa 
zdecydowała się na bliższą współpracę. 

6   Cytat z wypowiedzi Siergieja Rachmanowa (przewodniczącego Komisji Stałej ds. Międzynarodowych 
i Bezpieczeństwa Narodowego) z lipca 2017 roku: „Parlamentarzyści mogą pozwolić sobie na bardziej 
otwarte kontakty z partnerami. Tworzy to dodatkowy ludzki poziom stosunków, który jest aktywnie 
wykorzystywany przez wszystkich parlamentarzystów. Mogę powiedzieć, że na poziomie parlamen-
tarnym uzyskujemy więcej informacji niż nasi partnerzy z Ministerstwa Spraw Zagranicznych. Dlate-
go musimy jednoczyć się, nie działać oddzielnie, a uzupełniać. Wtedy odniesiemy sukces w naszych 
działaniach. W szczególności musimy połączyć wysiłki w wymiarze parlamentarnym we współpra-
cy z naszymi strategicznymi partnerami (...). W koordynacji z władzami wykonawczymi na wszystkich 
szczeblach i władzami kraju, stanowimy element wspólnej polityki zagranicznej”, http://www.zviazda.
by (data dostępu: 15.11.2017).

7   Niemcy, Węgry, Włochy, Łotwa, Polska, Rumunia, Francja, Czechy, Estonia. 
8   Austria, Niemcy, Hiszpania, Łotwa, Francja, Czechy.
9   Francja, Łotwa, Włochy.
10  Francja, Estonia, Łotwa.
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Wydarzeniem świadczącym o zmianie postrzegania białoruskiego parlamentu na 
arenie międzynarodowej była też wizyta na Białorusi polskiej delegacji na czele z Mar-
szałkiem Senatu w 2016 roku. Po raz pierwszy w historii przedstawiciele z Polski wzięli 
udział w posiedzeniu Rady Republiki Zgromadzenia Narodowego (Sekretariat Rady 
Republiki 2017: s. 16). Świadczy to o tym, że kraje dotychczas podważające legitymizację 
tego podmiotu, zaczęły dostrzegać możliwość dialogu za pośrednictwem białoruskiego 
parlamentu w celach realizacji bieżącej polityki zagranicznej. Takie działania mogą do-
prowadzić do intensyfikacji udziału struktur Zgromadzenia Narodowego w działalności 
na arenie międzynarodowej i zwiększenia zakresu współpracy z władzami wykonawczy-
mi w tym obszarze. 

Warto również wspomnieć o sytuacji z 2008 roku, kiedy prezydent Aleksander Łu-
kaszenka uzależniał decyzję o uznaniu niepodległości Osetii Południowej i Abchazji od 
stanowiska białoruskiego parlamentu11. Pomimo dyplomatycznych nacisków ze strony 
Federacji Rosyjskiej, a także próśb przedstawicieli abchaskich władz, Białoruś do dziś nie 
ustosunkowała się do tej kwestii. Ten przykład ukazuje, w jaki sposób białoruskie władze 
potrafią wykorzystać pozycję parlamentu do realizacji określonych celów związanych ze 
stosunkami międzynarodowymi. 

Podsumowanie

Jak wynika z powyższej analizy, białoruski parlament nie odgrywa znaczącej roli 
w polityce zagranicznej. Jednak intensyfikacja kontaktów Zgromadzenia Narodowego 
z państwami członkowskimi UE może świadczyć o rozpoczęciu procesu zwiększenia 
pozycji tego organu w omawianej dziedzinie oraz o zmianie podejścia Europy Zachodniej 
do stosunków z Białorusią. Izolowany przez UE prezydent Aleksander Łukaszenka może 
wykorzystywać parlament jako platformę do negocjacji, a także element ocieplenia wi-
zerunku kraju. Takie działania mogą sugerować „dzielenie się władzą” z innymi organami 
państwowymi. Ponadto pojawienie się w parlamencie przedstawicieli opozycji (po wy-
borach w 2016 roku) wpłynie pozytywnie na postrzeganie obu izb za granicą. W związku 
z tym możemy spodziewać się w przyszłości zwiększonej aktywności białoruskiego 
parlamentu na arenie międzynarodowej, w szczególności w kontaktach z członkami Unii 
Europejskiej. 

Wyniki analizy niniejszego zagadnienia pozwalają stwierdzić, że białoruski par-
lament dysponuje uprawnieniami pozwalającymi na czynny udział w polityce za-
granicznej - w pewnym zakresie może wpływać na jej kształt. Jednak nie dysponuje 
kompetencjami, które mogłyby oddziaływać na kreowanie koncepcji stosunków mię-
dzynarodowych i jej kierunków. Co prawda parlament bierze udział w zatwierdzeniu 
Ustawy o głównych kierunkach polityki wewnętrznej i zagranicznej, lecz dokument ten 

11  Cytat z wypowiedzi prezydenta Aleksandra Łukaszenki z listopada 2008 roku: „Chcielibyśmy pójść 
taką drogą jak Rosjanie. Prezydent powinien podpisać dekret w przypadku uznania (niepodległości). 
Chciałbym jednak, aby w tym temacie wypowiedziało się społeczeństwo, żeby nasz nowy parlament 
omówił tę kwestię”, http://www.naviny.by/ (data dostępu: 15.11.2017).
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zawiera jedynie ogólny zarys zasad, jakimi kieruje się Białoruś w polityce międzynaro-
dowej, a także główne sfery współpracy. W związku z tym parlamentarzyści w bardzo 
niewielkim stopniu mogą oddziaływać poprzez tę ustawę na politykę zagraniczną12.

Działalność parlamentu na arenie międzynarodowej jest w pełni zależna od władz 
wykonawczych, które w zakresie polityki zagranicznej odgrywają kluczową i nadrzędną 
rolę. Wszystkie umowy międzyparlamentarne, jakie Izba Reprezentantów oraz Rada 
Republiki chciałyby zawrzeć z innymi podmiotami, muszą uzyskać zgodę Ministerstwa 
Spraw Zagranicznych (w formie orzeczenia). Ta zasada ponownie ukazuje nadrzędność 
władz wykonawczych w kreowaniu polityki zagranicznej Białorusi.

Badania nad omawianym zagadnieniem pozwalają również stwierdzić, że pozycja 
i rola Rady Republiki w polityce zagranicznej jest większa niż Izby Reprezentantów. 
Świadczy o tym chociażby zakres kompetencji i szeroki wachlarz obowiązków doty-
czących zagadnień poświęconych kwestiom międzynarodowym. To Komisja Stała ds. 
Międzynarodowych i Bezpieczeństwa Narodowego (organ Rady Republiki) zajmuje się 
większością najważniejszych aspektów wchodzących w zakres polityki zagranicznej. 
Sposobność redagowania planu współpracy międzynarodowej co pół roku (dwa razy 
częściej niż Komisja Stała ds. Międzynarodowych w ramach Izby Reprezentantów) może 
świadczyć również o tym, że ustawodawca przewidział bardziej aktywną działalność 
tego podmiotu.

Analiza białoruskich aktów prawnych związanych z działalnością parlamentu na 
arenie międzynarodowej dowodzi, że część przepisów prawnych  może ograniczać 
swobodę Zgromadzenia Narodowego w polityce zagranicznej. Wśród nich wyróżniają 
się: konieczność uzyskania zgody prezydenta lub rządu na podjęcie ustawy wpływają-
cej na państwowe wydatki oraz możliwość rozwiązania parlamentu przez prezydenta 
w przypadku odwołania premiera. Szczególnie ten drugi przepis może zniechęcić parla-
mentarzystów do podjęcia kroków wyrażających swój sprzeciw dla działań Prezesa Rady 
Ministrów w polityce zagranicznej.

Działania Białorusi w ostatnich latach pokazują, że władza wykonawcza jest zainte-
resowana zwiększeniem udziału Zgromadzenia Narodowego w polityce zagranicznej. 
Jednak prawdopodobnie nie wpłynie to na rozszerzenie kompetencji parlamentu w tym 
obszarze. Jego rola będzie sprowadzać się do pozycji pomocniczej. Najważniejszym 
podmiotem w procesie budowania stosunków międzynarodowych nadal pozostanie 
prezydent wraz z rządem.
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12  Ustawa o głównych kierunkach polityki wewnętrznej i zagranicznej została uchwalona 14 listopada 2005 
roku. Od tego czasu wprowadzono w niej jedynie dwie zmiany na podstawie Ustawy nr 83-3 Republiki 
Białoruś z 12 grudnia 2013 roku oraz Ustawy nr 275-3 Republiki Białoruś z 10 czerwca 2015 roku. 
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Streszczenie

W artykule opisane i przeanalizowane są interpretacje prawa do swobodnego przemieszczania się 

i dostępu do pomocy społecznej w kontekście Dyrektywy 2004/38. Wewnętrzna sprzeczność prze-

pisów pokazana jest na przykładzie bezdomności wewnątrzunijnych migrantów. Następnie przedsta-

wione są ostatnie zmiany w działaniach lokalnych samorządów i organizacji pozarządowych, które 

w coraz mniejszym zakresie oferują wsparcie bezdomnym obywatelom UE. Wąskie interpretowanie 

prawa pobytu staje się podstawą do odmowy przez system pomocy społecznej świadczeń finanso-

wych, a także schronienia. Z kolei represyjne działania służb porządkowych w przestrzeni publicznej 

prowadzą niekiedy do deportacji. Interpretacje prawa do swobodnego przemieszczania się i praktyki 

jego stosowania oraz wykluczający dyskurs omówione są na przykładach Holandii, Wielkiej Brytanii 

i Szwecji. W interpretacji przepisów UE, praktyce i debacie publicznej zauważyć można ograniczanie 

prawa do swobodnego przemieszczania się poprzez definiowanie i kategoryzowanie grupy bezdom-

nych migrantów jako osób, których prawa zależne są od pozycji na rynku pracy.

Słowa kluczowe: bezdomność, migracje, swoboda przemieszczania się, Dyrektywa 2004/38, Unia 

Europejska

The right to freedom of movement in cases of EU migrants’ homelessness

Abstract 

The article examines interpretations of freedom of movement and access to social assistance within 

the EU Directive 2004/38. Examples of EU migrants’ homelessness are shown to demonstrate the 

1   Tekst powstał m.in. dzięki badaniom zrealizowanym w następujących projektach: Strategie przetrwania 
bezdomnych migrantów i pomoc instytucjonalna w rozszerzonej Unii Europejskiej, grant Ministerstwa Nauki 
i Szkolnictwa Wyższego Iuventus Plus (IP2011/036971); Local and regional cooperation in cases of home-
lessness. An example of Polish and Estonian migrants in Stockholm, Svenska Institutet Visby Scholarship 
(SI 0133/2014), Avdelningen för forskning om det civila samhället, Ersta Sköndal Högskola w Sztokholmie.
Autorka także pragnie podziękować Dionowi Kramerowi, organizatorowi seminarium w ramach pro-
jektu ACCESS Europe: A Place for the Stranded Union Citizen? Homelessness, EU Citizenship and the 
National Welfare State, 7 kwietnia 2017, Vrije Universiteit Amsterdam.
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confusing circularity in the regulations. The paper goes on to the development of local govern-

ments’ and voluntary organizations’ practice of limiting support to EU migrants in homelessness. 

Narrower interpretations of the right to reside are a basis for refusing access to benefits or even shel-

ter. Repressive public space practices lead sometimes even to deportations. These interpretations, 

practices and public discourse are shown on the examples of the Netherlands, the UK and Sweden. 

Interpretations of the European law, practices and public debate are tools that limit exercising the 

right to free movement by socially defining and categorising homeless EU migrants as persons 

whose rights are dependent on their position on the labour market. 

Keywords: homelessness, migration, freedom of movement, Directive 2004/38, European Union

Słowo wstępu: problem bezdomności migrantów UE

Swoboda przemieszczania się jest jednym z podstawowych praw traktatowych oby-
wateli Unii Europejskiej. Z kolei zasada solidarności społecznej realizowana jest przede 
wszystkim na poziomie państw członkowskich. Efektem tej rozbieżności jest jeden z klu-
czowych dylematów polityk publicznych: osiąganie równowagi pomiędzy wolnością 
i bezpieczeństwem (Stone 2002: s. 121). Na przykładzie osób najbardziej narażonych na 
marginalizację, tj. obywateli UE bez dachu nad głową w kontekście ich prawa do swo-
bodnego przemieszczania się, przeanalizować można, jak ten problem rozwiązywany 
jest w praktyce oraz w jaki sposób interpretacje prawa UE wyznaczają granice unijnego 
obywatelstwa.

Niedługo po akcesji do Unii Europejskiej media w Polsce informowały o polskich 
emigrantach koczujących na ulicach dużych zachodnioeuropejskich miast. W krajach 
przyjmujących dziennikarze również zainteresowali się tym tematem, głównie zaalarmo-
wani przez organizacje pozarządowe, które jako pierwsze miały do czynienia ze zwięk-
szającą się liczbą migrantów2 z państw Europy Środkowo-Wschodniej korzystających ze 
świetlic, jadłodajni i noclegowni. Szacowano, że nawet około jednej piątej klientów tej 
niskoprogowej pomocy pochodzić może z nowych państw członkowskich, a większość 
wśród nich stanowią Polacy (Homeless Agency 2006, Homeless Link 2010, Stockholms 
Stadsmission 2012). Faktyczna skala bezdomności i wykluczenia mieszkaniowego jest 
trudna do oszacowania. Polscy badacze zebrali wiele wyrywkowych i rozproszonych 
danych dotyczących polskich obywateli w kryzysie bezdomności w innych państwach 
UE (Goryńska-Bittner 2010, Senat RP 2017), jednak na ich podstawie trudno formułować 
jakiekolwiek wnioski. Oszacowanie skali bezdomności jest szczególnie trudne w przy-
padku migrantów. Osoby o nieudokumentowanym statusie pobytowym, bez znajo-
mości systemu wsparcia czy języka kraju pobytu są rzadziej rejestrowane w lokalnych 

2   Terminem „migrant” (UE, wewnątrzunijny) będę określać obywatela państwa UE, który zamieszkuje 
inne państwo członkowskie UE niż kraj swojego pochodzenia. W większości przypadków mowa będzie 
o perspektywie kraju przyjmującego, a więc o imigrantach; jednak z punktu widzenia kraju wysyłające-
go te same osoby są emigrantami, stąd ogólne określenie migrant. Wzory mobilności wewnątrz UE są 
także skomplikowane i płynne na tyle, że trudno mówić o emigracji i imigracji jako jednorazowym akcie 
zmiany państwa zamieszkania. W tekście posługiwać się będę wyłącznie formą męską, choć migracje 
i bezdomność dotyczą także kobiet.
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i ogólnokrajowych statystykach. Z kolei organizacje pozarządowe, w szczególności 
oferujące niskoprogowe wsparcie, często nie rejestrują obywatelstwa czy kraju pocho-
dzenia osób korzystających z pomocy. Wciąż brakuje badań pokazujących mechanizmy 
wykluczania migrantów wewnątrzunijnych i rolę migracji w procesach marginalizacji 
społecznej.

Oprócz medialnego zainteresowania i opisów etnograficznych (Garapich 2011, Mo-
stowska 2014a) o problemie alarmowały głównie lokalne organizacje pomocowe oraz 
polskie organizacje pozarządowe. Często pomijano jednak zasadniczy problem prawny 
z jakim borykały się samorządy, organizacje pomocowe i sami obywatele UE. Chodzi 
o interpretację prawa pobytu i swobodnego przemieszczania się regulowanych Dyrek-
tywą Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/38. Przepisy te pozostawiają duże pole do 
interpretacji i mogą stanowić podstawę do odmowy udzielenia pomocy.

Problem badawczy i zebrane materiały

Biorąc pod uwagę przywoływane badania i doniesienia medialne, należy postawić 
pytanie: na ile swoboda przemieszczania się jest uniwersalnym prawem dotyczącym 
wszystkich obywateli Unii Europejskiej? Czy też, inaczej rzecz ujmując: w jakim zakresie 
interpretacje prawa do swobodnego przemieszczania się obywateli państw członkow-
skich ograniczają zakres obywatelstwa Unii Europejskiej? Biorąc za przykład sytuację 
wewnątrzunijnych migrantów pozbawionych schronienia, postawić można hipotezę, że 
bezdomni obywatele Unii mają utrudniony dostęp do realizacji tego prawa, a ich status 
ekonomiczny i przebywanie w przestrzeni publicznej wyznaczają granice obywatel-
stwa UE.

W celu zweryfikowania powyższej hipotezy przeanalizowano literaturę i dokumenty 
dotyczące bezdomności migrantów UE od 2010 roku. W szczególności zwrócono uwa-
gę na sposoby definiowania problemu społecznego oraz nazywania, kategoryzowania 
i określania granic grupy osób, której on dotyczy. Zbadano wzajemne relacje pomiędzy 
językiem debaty publicznej, działaniami podejmowanymi przez organizacje pozarzą-
dowe, władze lokalne i krajowe oraz rzeczywistością prawną. Instrumenty wdrażające 
zapisy Dyrektywy 2004/38 o swobodnym przepływie osób w Holandii, Wielkiej Brytanii 
i Szwecji zestawiono ze sposobem opisu problemu bezdomności migrantów w tych 
państwach. Wykorzystano także stanowiska i skargi Europejskiej Federacji Krajowych 
Organizacji działających na rzecz Osób w Bezdomności (FEANTSA), wyroki Trybunału 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej, Europejskiego Komitetu Praw Społecznych (EKPS) 
i Wysokiego Sądu Anglii i Walii (HCJ). 

Struktura artykułu przedstawia się następująco: po pierwsze zaprezentowano zastoso-
wane podejście teoretyczne do analizy problemów społecznych i polityk publicznych. Na-
stępnie omówiono regulacje dotyczące swobody przemieszczania się w Unii Europejskiej 
i przeanalizowano interpretacje swobody przemieszczania się w przypadku bezdomności 
wewnątrzunijnych migrantów. Konteksty konstruowania problemu i debaty na ten temat 
przedstawione są na przykładach Holandii, Wielkiej Brytanii i Szwecji, zarówno na szczeblu 
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krajowym jak i lokalnym. W podsumowaniu zaprezentowano wnioski dotyczące uniwer-
salności prawa swobodnego przemieszczania się i wyznaczania granic obywatelstwa UE. 

Społeczne konstruowanie problemów 
i wdrażanie polityk publicznych

Powyżej zakreślony problem dotyczy praw człowieka, praw socjalnych i wdrażania 
polityk publicznych mających na celu rozwiązanie problemów społecznych. Przyjęto 
perspektywę społecznego konstruowania problemów takich jak bezdomność (Jacobs 
et. al. 1999), czy migracje (Stenum 2011). Od czasów chicagowskiej szkoły socjologii 
problemy społeczne postrzegane były nie tylko jako obiektywnie zachodzące zjawiska, 
ale też jako społeczne procesy, które w określony sposób rozpoznają i definiują różne 
kwestie jako „problemy społeczne” (Blumer 1971). Konstruowanie problemów społecz-
nych jest więc ciągłym procesem definiowania, kategoryzowania, nadawania znaczeń 
i negocjacji stanowisk. Jednocześnie procesy konstruowania zachodzą w szerszym 
otoczeniu politycznym, w kontekście istniejących już przepisów i polityk, a zatem często 
podkreśla się inkrementalny charakter wprowadzanych zmian. W tym złożonym procesie 
projektowania i implementowania polityk publicznych środki i cele na ogół nie są dobrze 
zdefiniowane, ani oddzielone od siebie. Konstruowanie polityk ma często charakter do-
raźnego rozwiązania jakiegoś problemu, poprzez „przezwyciężanie trudności”, czy raczej 
przepychanie (muddling through) (Lindblom 1959) niedoskonałych rozwiązań w zależno-
ści od bieżącej sytuacji i możliwości, jakie ona niesie (Kingdon 1984).

Deborah Stone zauważa, że z realizacją podstawowych wartości polityk publicznych, 
takich jak równość, wolność, bezpieczeństwo, wiąże się wiele problemów. Polityka kie-
rująca się dobrem wspólnoty wymaga pogodzenia wielu sprzecznych interesów, a tak-
że nakreślenia granic uczestnictwa (Stone 2002: s. 18). I tak na przykład: drobiazgowe 
regulacje uniemożliwiają elastyczną ich interpretację; równości wobec jednoznacznych 
przepisów nie da się pogodzić z dyskrecjonalną władzą urzędników. Poszukiwanie rów-
nowagi pomiędzy tymi skrajnościami odbywa się poprzez stosowanie instrumentów po-
lityk publicznych i może przynieść niezamierzone konsekwencje. Wdrażanie przepisów 
jest bowiem zawsze aktem sprawowania władzy, nadaje przywileje jednym, wykluczając 
innych (Stone 2002: ss. 296–301).

Swoboda przemieszczania się i Dyrektywa 2004/38

Swoboda przepływu osób zagwarantowana jest w Traktacie o Funkcjonowaniu Unii 
Europejskiej (TFUE: art. 20 i 21). Dyrektywa 2004/38 o swobodnym przepływie osób re-
guluje natomiast prawo i warunki pobytu obywatela UE w innym państwie członkowskim. 
Mimo swobody przemieszczania się i zakazu dyskryminacji, prawo pobytu obywatela UE 
w innym kraju członkowskim nie jest bezwarunkowe.

Pobyt w innym państwie UE do trzech miesięcy jest w praktyce traktowany jako 
„turystyczny”, nieobarczony żadnymi warunkami, ale też bez prawa dostępu do pomocy 
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społecznej (Dyrektywa 2004/38: art. 6). Dłuższe przebywanie regulowane jest w zależności 
od aktywności na rynku pracy. Status pracownika daje gwarancję pobytu na terytorium 
państwa członkowskiego. Po roku udokumentowanej pracy – co do zasady – uzyskuje 
się prawo pobytu bez ograniczenia czasowego. Jeżeli zatrudnienie trwało krócej, prawo 
pobytu przysługuje do sześciu miesięcy od momentu jej utracenia (Dyrektywa 2004/38: 
art. 7). Jednak interpretacja tego, co uznawane jest za „pracę” nie zawsze jest jasna. Mimo 
że nie ma tu minimalnego progu godzin, jakie trzeba przepracowywać lub poziomu zarob-
ków, jakie należy osiągać, niektóre formy aktywności zawodowej zostały zakwestionowane 
przez Trybunał Sprawiedliwości UE jako „praca” (Kramer 2017, O’Brien 2017). Status poszu-
kującego pracy można zachować jedynie aktywnie poszukując zatrudnienia, ale także 
należy mieć „rzeczywistą szansę bycia zatrudnionym” (Dyrektywa 2004/38: art. 14, ust. 4b). 
Status osób nieaktywnych ekonomicznie zależy od ich własnych zasobów pozwalających 
na utrzymanie się i opłacanie ubezpieczenia zdrowotnego. Zgodnie z dyrektywą zarówno 
osoba aktywna, jak i nieaktywna ekonomicznie nie może więc być „nieracjonalnym obcią-
żeniem dla systemu pomocy społecznej” (Dyrektywa 2004/38: art. 14). 

Davies (2016) zauważa, że przepisy te tworzą circulus vitiosus, klasyczny paradoks, 
„paragraf 22”. Dostęp do pomocy społecznej przysługuje imigrantom, którzy są samo-
dzielni finansowo, a zatem takiej pomocy nie potrzebują. Z chwilą, gdy zaczynają tej 
pomocy potrzebować, tracą prawo pobytu, a w konsekwencji prawo do pomocy.

Na marginesie należy dodać, że wiele świadczeń przysługuje w związku z opłaca-
niem składek na dodatkowe ubezpieczenia, a zatem zależy od stażu (legalnej) pracy. 
Osoba pracująca bez umowy lub zbyt krótko nie otrzymuje świadczeń w sytuacji utraty 
zatrudnienia czy choroby lub prawa te mogą wygasać po pewnym czasie. Niesie to za 
sobą ryzyko niezgromadzenia wystarczających składek, nawet w przypadku długotrwa-
łej pracy, na przykład, gdy obywatel UE często zmienia państwo zatrudnienia. Prawo do 
zasiłku dla bezrobotnych, czy ubezpieczenia zdrowotnego utracić może także w kraju 
pochodzenia.

Interpretacje Dyrektywy 2004/38 a bezdomność

Obywatele UE, którzy znaleźli się w sytuacji kryzysowej w innym państwie członkow-
skim, na przykład bez dachu nad głową, znajdują się więc w stanie zawieszenia, ich sta-
tus jest niejasny. W zależności od stażu na rynku pracy mogą mieć dostęp do świadczeń 
finansowych, ale wielu z nich nie spełnia warunku samowystarczalności ekonomicznej 
zawartego w dyrektywie. Wówczas nawet ich prawo do interwencyjnej pomocy, jaką jest 
noclegownia, może być zakwestionowane, mimo że jako obywatele UE mają zapewnio-
ną ochronę przed dyskryminacją i wydaleniem.

Jednym z pierwszych rozwiązań, stosowanym ad hoc od rozszerzenia Unii w 2004 roku 
do dziś przez organizacje pozarządowe, samorządowe czy konsulaty,  jest finansowanie lub 
kredytowanie podróży do kraju pochodzenia osobie pozostawającej bez miejsca zamiesz-
kania w innym państwie członkowskim. Poprzez odesłanie migranta do kraju obywatelstwa 
unika się konieczności rozstrzygnięcia sprzeczności dotyczącej swobody przemieszczania 
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się osoby korzystającej z systemu pomocy społecznej w państwie przyjmującym (Dyrekty-
wa 2004/38, art. 14, ust. 1, 3). Ten sposób pomocy przesuwa jednak tylko problem w czasie 
i przestrzeni. Wielu emigrantów nie chce bowiem wracać do kraju pochodzenia, ponieważ 
tam ich sytuacja życiowa wcale nie jest lepsza (choć z racji obywatelstwa mają pewną 
minimalną pomoc zapewnioną); albo po krótkiej przerwie wracają do kraju przyjmującego. 
Począwszy od 2007 roku polska Fundacja Pomocy Wzajemnej Barka organizuje powroty, 
podobne wsparcie zapewniają inne organizacje, jak na przykład Amoc w Amsterdamie, 
czy Projekt Udenfor w Kopenhadze. Celem jest udzielenie bardziej kompleksowej pomo-
cy, przygotowanie do migracji powrotnej i zorganizowanie dalszego wsparcia w miejscu 
docelowym. Innym przykładem jest systemowa pomoc oferowana przez „hybrydowe” 
organizacje (współpraca samorządów i organizacji pozarządowych) zatrudniające osoby 
mówiące w językach imigrantów, oferujące pomoc prawną oraz w szukaniu zatrudnienia, 
jak na przykład finansowany częściowo z Europejskiego Funduszu Społecznego szwedzki 
Crossroads. Takie programy mogą rozwiązać tylko niektóre problemy imigrantów, ale nie 
rozwiązują zasadniczego problemu odpowiedzialności samorządów lokalnych za obywa-
teli UE bez dachu nad głową na ich terytorium oraz wątpliwości prawnych.

W 2012 roku FEANSTA (European Federation of National Organisations Working with 
the Homeless) złożyła skargę przeciwko Holandii do Europejskiego Komitetu Praw Spo-
łecznych (EKPS) w sprawie braku dostępu do noclegowni (Skarga 86/2012). Powoływano 
się w niej m.in. na art. 19 zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej, który gwarantuje 
migrującym pracownikom i ich rodzinom „prawo do ochrony i pomocy na terytorium 
każdej innej Umawiającej się Strony” (Rada Europy 1996: art. 19) oraz artykuł E mówiący 
o zakazie dyskryminacji (Rada Europy 1996: art. E). FEANSTA argumentowała, że w Ho-
landii odmawia się dostępu do schronienia uzależniając je od przynależności do lokalnej 
społeczności, co uderza w szczególności w imigrantów zarówno z krajów UE, jak i państw 
trzecich (Skarga 86/2012, pkt. 5.1).

Skarga przeciwko Holandii została rozpatrzona przez EKPS, który wskazał zmiany do 
natychmiastowego wdrożenia, w celu uniknięcia „poważnej i nieodwracalnej szkody dla 
osób zagrożonych marginalizacją” (EKPS 2013), a następnie orzekł, że odpowiednie schro-
nienie musi być zapewnione każdemu, bez względu na status pobytowy. Orzeczenie po-
woływało się na zapisy Artykułu 3 Europejskiej Konwencji Praw Człowieka o zakazie tortur 
i nieludzkiego lub poniżającego traktowania (FEANSTA 2015). Natomiast, mimo wezwań 
FEANTSA i innych organizacji, uściślenie pojęć „nieracjonalne obciążenie systemu pomo-
cy” i „rzeczywista szansa zatrudnienia” nie zostało wprowadzone do obiegu prawnego.

Interpretacje prawa pobytu w przypadkach bezdomności 
w wybranych państwach członkowskich UE

Kryzys bezdomności jest trudny do rozwiązania w każdym indywidualnym przypadku. 
Natomiast bezdomność rozumiana jako problem społeczny jest zjawiskiem o charakterze 
lokalnym, dotykającym osoby z bardzo różnymi potrzebami. Odpowiedzialność zapew-
nienia im pomocy spoczywa zazwyczaj na lokalnym samorządzie. Z perspektywy państw 
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przyjmujących fakt bezdomności imigrantów UE nie zawsze widziany jest w kategoriach 
poszukania rozwiązań w dziedzinie polityki społecznej. W 2014 roku władze różnego 
szczebla w Szwecji postrzegały go raczej jako problem wykorzystywania pracowników 
i handel ludźmi (Länsstyrelsen 2014), a w 2015 roku jako problem osób żebrzących na 
ulicach szwedzkich miast (Nationell Samordnare 2016). Kilka lat temu w Holandii lokalne 
samorządy obwiniały głównie nieuczciwe agencje pośrednictwa pracy (uitzendbureau’s), 
których działalność przyczyniała się do powstawania skupisk źle opłacanych robotników 
dopuszczających się zakłócania porządku publicznego (Dynarowicz 2015, Mostowska 
2014b, Mostowska 2015a). Bezdomność wewnątrzunijnych migrantów kategoryzowana 
była zatem raczej jako zagadnienie z zakresu porządku publicznego lub prawa karnego.

Natomiast organizacje pozarządowe, a do pewnego stopnia też instytucje samorzą-
dowe, prowadzące placówki pomocowe, do czynienia miały z konkretnymi przypadkami 
migrantów w sytuacji kryzysowej. Dlatego też często na własną rękę interpretowały 
przepisy dotyczące prawa pobytu, a niekiedy nawet działały otwarcie wbrew państwo-
wym wytycznym, zapewniając pomoc osobom bez prawa pobytu lub finansując taką 
pomoc ze środków niepublicznych (Mostowska 2014c). Z drugiej strony, w badanych 
państwach formalizowanie się pomocy następowało poprzez uruchamianie projektów 
specjalnie dla imigrantów UE, jak Crossroads w Szwecji, czy działająca transnarodowo 
Barka (Chwarścianek, Sadowska 2017, Mostowska 2015b). Interpretacje przepisów unij-
nych i praktyka dostępu do usług dla imigrantów bez dachu nad głową zmieniały się 
w czasie i nadal zależą od lokalnych uwarunkowań, również tego, w jaki sposób problem 
ten, choć generalnie niewielki w skali bezwzględnej, nagłaśniany jest i wykorzystywany 
w rozgrywkach politycznych.

W ostatnich latach zaobserwować można częstsze wykorzystywanie prawa unijnego 
do odmowy udzielania pomocy. Nieaktywnej na rynku pracy matce i synowi, obywa-
telom Rumunii, niemiecki urząd pracy odmówił wypłaty świadczeń socjalnych. W tej 
sprawie (Dano przeciwko Jobcenter Leipzig) Trybunał Sprawiedliwości UE w 2014 roku 
zakwestionował prawo nieaktywnych ekonomicznie migrantów do równego traktowania 
w zakresie dostępu do pomocy społecznej, jako że ich pobyt nie spełniał warunków 
zawartych w Dyrektywie 2004/38 (Wyrok Trybunału 2014). Orzeczenie to otwiera drogę 
do węższych interpretacji spełniania warunków pobytu, a zatem także odmowy wspar-
cia w sytuacjach kryzysowych (FEANTSA 2015). Co więcej, wskazać można przypadki 
wydalania obywateli UE, choć dyrektywa stanowi, że korzystanie z pomocy społecznej 
nie może stanowić podstawy do wydalenia (Dyrektywa 2004/38: art. 16), podobnie jak 
brak rejestracji w lokalnych systemach spisowych. Zdaniem Daviesa (2016) łatwiej jest 
zakwestionować prawo pobytu niż prawo do równego traktowania i dostępu do pomocy 
społecznej. 

Do analizy wybrano trzy kraje członkowskie UE: Holandię, Wielką Brytanię i Szwecję. 
Są to państwa, w których organizacje pozarządowe i samorządowe zetknęły się z nowy-
mi obywatelami UE w kryzysie bezdomności mając znacznie mniejsze doświadczenie 
w udzielaniu pomocy migrantom spoza UE, niż na przykład Włochy czy Hiszpania.  
Po drugie co najmniej od kilkunastu lat wdrażają one na szeroką skalę programy zapo-
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biegania i wychodzenia z bezdomności oraz prowadzą intensywne badania monitorują-
ce i ewaluacyjne swoich polityk. Faktyczny lub potencjalny napływ nowych odbiorców 
pomocy sprawił, że państwa te stanęły przed koniecznością ponownego wyznaczenia 
granic dostępu do tego wsparcia.

Holandia

Holandia otworzyła rynek pracy dla obywateli z nowych krajów członkowskich w 2007 
roku. Około 2010 roku organizacje prowadzące placówki pomocowe zaczęły informować 
o znacznym napływie osób z Europy Środkowo-Wschodniej do świetlic i noclegowni. 
Niepewność co do ich statusu i tego, czy mają prawo do schronienia, spowodowała ko-
nieczność sformułowania wykładni zasad dostępu do wsparcia przez agencje rządowe. 
W ten sposób między innymi wzmocniono współpracę lokalnych samorządów i służb 
imigracyjnych IND (Immigratie- en Naturalisatiedienst). Samorząd zanim przyzna świad-
czenia, prosi o sprawdzenie statusu w IND lub wymaga tego od imigranta. Taka praktyka 
może zniechęcać niektóre osoby do szukania pomocy i dochodzenia swoich praw, gdyż 
samo wystąpienie o przyznanie świadczeń może być powodem negatywnej weryfikacji 
prawa pobytu (Kramer 2017).

Inne praktyki uderzają pośrednio w imigrantów. Samorządy na przykład wymagają 
udokumentowanego powiązania z lokalną społecznością (regiobinding), czyli w praktyce 
mieszkania co najmniej dwa lata na przestrzeni ostatnich trzech w danej gminie. W Am-
sterdamie dodatkowo nie wystarczy pozostawać bez dachu nad głową, by otrzymać 
pomoc z racji bezdomności. Przysługuje ona bowiem wyłącznie osobom, które należą 
do grup docelowych (mających problem z uzależnieniami, chorobami psychicznymi); nie 
dotyczy to noclegowni otwieranych na okres zimowy.

Kolejną praktyką są restrykcyjne i represyjne działania służb porządkowych w prze-
strzeni publicznej. Policja karze mandatami za wykroczenia takie jak szeroko rozumiane 
zakłócanie porządku publicznego (overlast), drobne kradzieże ze sklepów itp. Na tej 
podstawie osoby niekorzystające z żadnej pomocy społecznej, a więc niebędące „nie-
racjonalnym obciążeniem dla systemu pomocy”, mogą mieć wydany nakaz opuszczenia 
kraju (dobrowolny w przeciągu 28 dni), po tym okresie kontakt z policją grozi wydaleniem 
przymusowym (Kramer 2017).

Wielka Brytania

W Wielkiej Brytanii sukcesywnie wprowadza się ograniczenia w dostępie do świad-
czeń socjalnych. Wpisuje się to w ogólną tendencję do redukcji zakresu państwa opie-
kuńczego, co od kilku lat odnosi się w szczególności do praw socjalnych imigrantów z in-
nych państw UE. Wybory do Izby Gmin w 2015 roku i referendum w sprawie pozostania 
lub opuszczenia UE w 2016 roku zaostrzyły dyskurs i doprowadziły m.in. do ograniczeń 
w przyznawaniu dodatku mieszkaniowego (housing benefit) dla obywateli UE poszukują-
cych pracy oraz do przyjęcia przez władze brytyjskie węższej definicji pracownika i osoby 
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poszukującej pracy. Podobnie dostęp do zasiłku dla poszukujących pracy (job-seekers 
allowance) został ograniczony w 2014 roku (O’Brien 2017). 

Od 2014 roku brytyjski Home Office prowadzi politykę „nieprzyjaznego środowiska” 
(hostile environment) dla „nielegalnych imigrantów” (Corporate Watch 2017). Organizacje 
pozarządowe i media donoszą o zatrzymaniach i deportacjach osób przebywających 
w przestrzeni publicznej. W ostatnich latach (2016–2017) brytyjskie władze podjęły ra-
dykalną akcję wydalania obywateli UE śpiących na ulicach Londynu. Ujawnione przez 
Corporate Watch dokumenty pokazują, w jaki sposób wspólne patrole organizacji po-
zarządowych (outreach teams) i służb porządkowych weryfikować miały prawo pobytu 
napotkanych w przestrzeni miasta osób (St. Mungo’s 2015, Mayor of London 2015). Spanie 
w przestrzeni publicznej (rough sleeping) zostało tu potraktowane jako naruszenie wa-
runków prawa do swobodnego przemieszczania się w obrębie UE. 

Według doniesień medialnych urzędnicy imigracyjni Home Office wykorzystywali 
dane gromadzone przez organizacje pozarządowe dotyczące narodowości i miejsca 
przebywania osób, w kontakcie z którymi były organizacje pomocowe (Townsend 2017). 
„Dobrowolna repatriacja” (voluntary reconnection) jest zdaniem autorów raportu Corpora-
te Watch (2017), sporządzonego na podstawie danych otrzymanych od dzielnic Londynu 
dzięki prawu dostępu do informacji publicznej, często związana z zatrzymaniem i groźbą 
przemocy. Konsekwentnie wprowadzając niewielkie zmiany brytyjski system pomocy 
zmienił swoje oblicze. Początkowo oferowano bezdomnym migrantom finansowanie po-
dróży do kraju pochodzenia, następnie władze lokalne współpracowały z organizacjami 
transnarodowymi, by zachęcić do migracji powrotnych; obecnie współpraca organizacji 
pozarządowych i Home Office polega na zarządzaniu migracją poprzez przymusowe 
deportacje (Corporate Watch 2017).

Groźba deportacji spychać może imigrantów w jeszcze większą marginalizację, po-
nieważ będą oni unikali kontaktu z jakimikolwiek organizacjami. Dwaj obywatele Polski 
i jeden obywatel Łotwy otrzymali nakaz opuszczenia Wielkiej Brytanii po tym, jak zostali 
zatrzymani w przestrzeni publicznej. Decyzje władz zaskarżone zostały przez Advice on 
Individual Rights in Europe Centre. W grudniu 2017 roku Wysoki Sąd Anglii i Walii (HCJ 
– High Court of Justice) stwierdził naruszenie prawa przez służby imigracyjne, które twier-
dziły, że mieszkanie na ulicy stanowi podstawę do odebrania prawa do swobodnego 
przemieszczania się (Wyrok HCJ 2017). Trudno powiedzieć, jaki wpływ będzie mieć to 
orzeczenie na dalszą praktykę postępowania wobec wewnątrzunijnych migrantów bez 
dachu nad głową.

Szwecja

Spór o interpretację prawną statusu migrantów ma swoje odzwierciedlenie w debacie 
publicznej w Szwecji. Sahlin (2017) zwraca uwagę na wykluczający język i praktykę poli-
tyki publicznej w stosunku do bezdomnych migrantów UE. Obywatele UE nie są wliczani 
do statystyk sporządzanych przez główne miasta. Zostali oni, co prawda, uwzględnieni 
w 2012 roku w dodatkowym ogólnopaństwowym badaniu skali bezdomności (Social-
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styrelsen 2013) oraz do pewnego stopnia w najnowszym badaniu z 2017 roku, ale tylko 
w kategorii akut hemlöshet, czyli sytuacji bez dachu nad głową lub mieszkania w schro-
nisku (Socialstyrelsen 2017). 

W 2014 roku rządowa Agencja Zdrowia i Pomocy Społecznej (Socialstyrelsen) wydała 
poradnik, jak należy intepretować przepisy dotyczące dostępu do pomocy społecznej 
dla obywateli UE (Socialstyrelsen 2014). Prawo pobytu w Szwecji potwierdza Urząd Mi-
gracyjny (Migrationsverket) wydając pozwolenie na pobyt (uppehållstillstånd). Otrzymanie 
pełni praw (wraz z możliwością rejestracji w urzędzie pracy i otrzymaniem zasiłku socjal-
nego, a nawet otwarciem konta bankowego) łączy się natomiast z nadaniem numeru 
osobistego przez służby podatkowe. Szwedzki fiskus nie wydaje numerów osobistych 
osobom niemającym umowy o pracę przez okres co najmniej roku, a wydaje numer 
tymczasowy umożliwiający jedynie odprowadzanie podatku. Pracodawcy natomiast 
często wymagają numeru osobistego od osób chcących podjąć zatrudnienie. To prawne 
błędne koło powoduje, że wielu migrantów wewnątrzunijnych nie jest w stanie wyegze-
kwować swoich traktatowych praw w przypadkach, gdy potrzebują wsparcia, ponieważ 
brak numeru osobistego zamyka im drogę do ubiegania się o świadczenia bądź dostęp 
do noclegowni (Vittoria, Zhyla 2013). 

W języku powszechnie używanym przez szwedzkich polityków „nasi bezdomni” 
to Szwedzi wymagający współczucia i opieki. Bezdomność łączy się z uprawnieniem 
do pomocy (Sahlin 2017). W stosunku do innych grup, także obywateli UE, w debacie 
publicznej unika się kojarzenia ich z bezdomnością, a zatem też z wzięciem za nich 
odpowiedzialności. Problemy bezdomnych migrantów opisywane są często jako ubó-
stwo i dyskryminacja, z jakimi spotkali się w kraju pochodzenia, a w poprawie jakości 
życia w tamtych państwach szwedzkie władze widzą usunięcie problemu bezdomnych 
migrantów z Europy Środkowo-Wschodniej ze szwedzkich miast. Jednocześnie podej-
mowane są kroki, by uniemożliwić migrantom na przykład spanie w samochodach, czy 
rozstawianie namiotów w parkach. Używany popularnie przez media i polityków eufe-
mizm „zagrożeni obywatele UE” (utsatta EU-medborgare) w istocie oznacza od kilku lat 
Romów zarabiających żebraniem w szwedzkich miastach (Hansson, Mitchell 2018).

Podsumowanie. Wykluczenie z europejskiej 
wspólnoty mobilnych obywateli 

Na podstawie przeanalizowanych przepisów, interpretacji i praktyki realizowania 
prawa do swobodnego przemieszczania się w Unii Europejskiej, wykazano, że prawo 
to nie jest uniwersalne. W przypadkach fizycznej bezdomności obywatelom UE często 
odmawia się tego prawa, tym samym stawiając ich poza granicami wspólnoty. Inter-
pretacja przepisów dotyczących swobody przemieszczania się w UE zmienia się wraz 
z powstawaniem bardziej nieprzyjaznego klimatu wobec wewnątrzunijnych migrantów. 
Mimo orzeczeń EKPS i HJC gwarantujących doraźną pomoc niezależnie od statusu po-
bytowego, circulus vitiosus przepisów w Dyrektywie 2004/38 wciąż pozwalać będzie na 
sprzeczne interpretacje. 
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Rozróżnienie na „swoich” i „obcych” bezdomnych oddaje istotę nierównego traktowa-
nia przez polityków obywateli UE w ich prawie do swobodnego przemieszczania. Grupę 
„obcych” Kramer (2017) nazywa „porzuconymi pracownikami migrującymi” (stranded 
migrant workers), ponieważ kluczowa jest tu koncentracja na statusie pracownika, czy 
migranta zarobkowego, którego prawa przypisane są do jego pozycji na rynku pracy. 
Porzucony pracownik migrujący przeciwstawiony jest „mobilnemu obywatelowi UE” 
(mobile Union citizen) (Kramer 2017). Pracownik migrujący przemieszcza się po Europie 
w celu znalezienia pracy; jeżeli pracy nie znajdzie lub ją utraci, pozostaje bez celu, bez 
możliwości stanowienia o sobie, niejako uwięziony w obcym miejscu. Obywatel Unii 
natomiast jest „mobilny”, podmiotowy, a zatem korzysta z prawa do swobody przemiesz-
czania się, niekończenie w jakimikolwiek celu.

W krajach przyjmujących problem bezdomności obywateli innych państw UE 
definiowany jest poprzez ich status pobytowy i pozycję na rynku pracy, pomija się 
faktyczną sytuację pozostawania bez dachu nad głową. Społeczne konstruowanie 
problemu osadza go raczej w zagadnieniach związanych z zarządzaniem migracją 
lub utrzymaniem porządku publicznego, a nie w obrębie polityki społecznej, czy za-
pobiegania dyskryminacji. Stawianie bezdomnych wewnątrzunijnych migrantów poza 
granicami państwowej wspólnoty, która obejmuje pomocą swoich członków w sytuacji 
braku schronienia, jest mechanizmem kategoryzowania i zakreślania granic wspólnoty 
europejskiej. Sprzyja temu również sposób opisywania problemu w Polsce. W relacjach 
organizacji pozarządowych i raportach uznaje się bezdomnych Polaków zagranicą za 
„swoich”, apelując raczej o możliwość powrotu i zapewnienie im godnych warunków 
w Polsce, niż przeciwstawiając się dyskryminacji zagranicą (Sadowska, Chwarścianek 
2017, Senat RP 2017).

Przepisy Dyrektywy 2004/38 zabezpieczyć miały państwa „starej Unii” przed „tury-
styką socjalną” obywateli nowych krajów członkowskich, zostają jednak wykorzystane 
nie tylko do odmowy świadczeń finansowych, ale odmowy zapewnienia dachu nad 
głową, czy też w ogóle prawa do przebywania w przestrzeni publicznej. Symboliczne 
wykluczenie bezdomnych imigrantów w dyskursie publicznym sprzyja wdrażaniu re-
presyjnych działań przeciwko nim w przestrzeni miast, wykorzystując także ich słabszą 
pozycję wobec służb porządkowych i wymiaru sprawiedliwości. Solidarność społeczna 
w Unii Europejskiej nadal realizowana jest na poziomie państw członkowskich. Mimo 
traktatowych deklaracji, że prawo do swobodnego przemieszczania się w UE jest uni-
wersalne, bezdomni wewnątrzunijni migranci zostają wykluczeni z europejskiej wspól-
noty mobilnych obywateli. (Nie)legalność pobytu w Unii jest więc płynna i niejasna: z racji 
obywatelstwa UE migranci pozbawieni schronienia mogą przebywać w innym państwie 
członkowskim, ale ich marginalny status ekonomiczny jednocześnie to prawo znosi. 
Prawo europejskie jest tym samym wykorzystywane do podważania jednej z podstawo-
wych swobód obywateli Unii. 
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że niemiecka szef rządu, preferująca jedność UE nad jej pogłębioną integrację, będzie szukała 

kompromisu z Emmanuelem Macronem, uwzględniając odmienne od francuskiego stanowiska 

innych państw unijnych i dążyła do zahamowania fali uchodźczej z Afryki na drodze porozumień 
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Założenia metodologiczne

Po sformowaniu w marcu 2018 roku swojego czwartego gabinetu kanclerz Angela 
Merkel zapełniła wakuum, jakie w Unii Europejskiej (UE) powstało jeszcze na długo przed 
wyborami do Bundestagu we wrześniu 2017 roku, a które zdyskontował dla siebie wybrany 
w maju 2017 roku na prezydenta Francji Emmanuel Macron. Ten, krótko po swojej elekcji, 
w patetycznych słowach ogłosił dalekosiężny plan przebudowy UE (Macron 2017). Artykuł 
analizuje niemiecką odpowiedź. Dlaczego została sformułowana w ten a nie inny sposób? 
Co ją zdeterminowało? Te kwestie stanowią oś pytania badawczego. Stanowisko rządu nie-
mieckiej kanclerz nie zostało jak w przypadku orędzia prezydenta Macrona sformułowane 
w jednym wystąpieniu, ale ujawniło się w licznych statements, tworząc koherentną całość, 
określoną w niniejszym artykule jako „europejską agendę” obecnego  rządu Angeli Merkel. 

Priorytetowe znaczenie zagadnień unijnych w ramach całościowej polityki zagranicz-
nej kanclerz Merkel zostaje wyprowadzone najpierw z dotychczasowej jej praktyki poli-
tycznej (2005-2017), będącej kontynuacją niemieckiej polityki zagranicznej w okresie po 
zjednoczeniu kraju (1990). Omówione zostają  przy tym dwie płaszczyzny: strukturalna, 
pod którą kryją się temporalne uwarunkowania międzynarodowe, i wewnątrzniemieckie, 
w szczególności  koncepcja Zivilmacht, oraz płaszczyzna behawioralna, zogniskowana 
na politycznym habitusie Angeli Merkel. Drugim momentem konstytutywnym dla agen-
dy unijnej czwartego jej rządu uczyniono traktat koalicyjny, na którego treść, szczególnie 
w obszarze polityki międzynarodowej, urzędująca w tym czasie komisarycznie kanclerz 
Merkel wywarła znaczny wpływ. Dość ogólnie, ale normatywnie, traktat konturuje zagra-
niczną agendę rządu. W trzeciej części analizie poddane zostało stanowisko niemieckiej 
szefowej rządu wobec dalekosiężnych planów przebudowy UE, francuskiego prezydenta 
Emmanuela Macrona, w dwóch kluczowych obszarach: strukturalnych reform UE i kwe-
stii uchodźczej. W uzupełnieniu zarysowano perspektywę relacji rządu w Berlinie wobec 
dwóch kluczowych graczy, wprawdzie spoza UE, ale rodem z kontynentu europejskiego: 
Rosji i Turcji. Na koniec, poprzez przedstawienie kilku paradygmatów, syntetyzowano 
agendę obecnego rządu Angeli Merkel.

Artykuł operuje definicją polityki zagranicznej państwa, rozumianą jako efekt „oddziały-
wania jego potęgi, ideologii, osobowości i ambicji przywódców oraz kontroli sprawowanej 
nad społeczeństwem” (Czaputowicz 2013: s. 10). Międzynarodowa rola państwa sprowa-
dzałaby się, odpowiednio, do „oddziaływania na pozostałych graczy, zdeterminowanych 
czynnikami wewnętrznymi i międzynarodowymi, wynikającymi z logiki zewnętrznego 
porządku międzynarodowego” (Pietraś 1998: s. 25). Zastosowane z kolei w artykule spoj-
rzenie behawioralne implikuje przyznanie strategicznej roli w kreowaniu polityki zagra-
nicznej państwa szczupłym grupom kierowniczym, złożonym najczęściej z politycznego 
lidera i jego najbliższego otoczenia (Zięba 2004: s. 177). W tym przypadku skupionego 
wokół kanclerz Angeli Merkel, która niezależnie od znacznych konstytucyjnych uprawnień, 
jeszcze bardziej niż jej bezpośredni poprzednicy, Helmut Kohl i Gerhard Schröder, skupiła 
w swoich rękach management agendy europejskiej, przejmując ją od ministrów spraw 
zagranicznych w swoich kolejnych gabinetach (Höcherl, Rippert 2013: s. 3). 
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Przyjmując za paradygmat naukowy, wiążący politykę zagraniczną Niemiec, kon-
cepcję Zivilmacht – w ujęciu konstruktywistycznym – jak i habitus strategicznego aktora 
politycznego w zakresie polityki zagranicznej w obrębie niemieckiego systemu ustrojo-
wego, kanclerz Angelę Merkel, artykuł stara się udowodnić, że szefowa obecnego rządu 
w Berlinie, preferująca jedność Wspólnoty nad jej pogłębioną integrację, na konkretnym 
teatrze działań będzie: 

1)	 szukała kompromisu z prezydentem Emmanuelem Macronem, uwzględniając 
odmienne od francuskiego stanowiska innych państw unijnych, 

2)	 razem z francuskim prezydentem dążyła do zahamowania migracji z Afryki przez 
zlikwidowanie szlaku śródziemnomorskiego na drodze porozumień z krajami afry-
kańskimi, 

3)	 unikając eskalowania napięcia, starała się o pragmatyczne relacje z Ankarą, a za 
wymóg chwili uzna kontynuowanie stosunków z Rosją Władimira Putina, pomi-
mo, że stanowi ona zagrożenie dla bezpieczeństwa UE 

Koncepcja i praktyka polityczna międzynarodowej roli Niemiec po 
zjednoczeniu i w okresie kanclerstwa Angeli Merkel (2005-2017)

Kanclerz Helmut Kohl (1982-1998), który pokojowo sforsował epokowe zjednoczenie 
dwóch krajów niemieckich, po 1990 roku jako pierwszy kanclerz zjednoczonych Niemiec 
w zakresie polityki zagranicznej utrzymał w mocy koncepcję, obowiązującą w okresie 
istnienia RFN (Republiki Bońskiej). Zamykała się ona w pojęciach Zivilmacht (Harnisch, 
Maull 2001), (ang. civilian power Duchene 1972: s. 32), europäische Regionalmacht, Han-
delsmacht (Staack 2000). Najbardziej pojemne z tych pojęć Zivilmacht konotowało trwałe 
zakotwiczenie RFN w rodzinie zachodnich europejskich demokracji, nakierowanie na go-
spodarczo-ekonomiczny rozwój kraju poprzez tworzenie globalnych powiązań gospo-
darczych, powściągliwość w uśmierzaniu konfliktów międzynarodowych, szczególnie, 
jeśli w grę wchodziła operacja militarna oraz promowanie praw człowieka. Integracja, 
współpraca międzynarodowa i dialog wyznaczały azymut niemieckiej dyplomacji. Kanc-
lerz Kohl przejął po poprzednikach dziedzictwo Zivilmacht, implantował je w ostatniej 
dekadzie istnienia Republiki Bońskiej i  uczynił obowiązującym w pierwszej dekadzie po 
zjednoczeniu kraju (w Republice Berlińskiej) (Fröhlich 2001: s. 187). Powściągliwość w ak-
tywności międzynarodowej Niemiec przybrała wtedy skrajną formę tzw. doktryny Kohla. 
Odwołując się do bolesnej przeszłości Niemiec, zakładała ona, że w krajach, w których 
w latach istnienia III Rzeszy Hitlera stacjonował Wehrmacht, żołnierze Bundeswehry nie 
mogą być wysyłani na misje wojskowe. 

W najbardziej spektakularny sposób dotychczasowa koncepcja polityki zagranicznej 
po 1990 roku znalazła swój wyraz w partycypowaniu Niemiec w procesie pogłębiania 
integracji europejskiej na drodze rezygnacji z marki niemieckiej (DM), przyjęciu wa-
luty euro oraz w forsowaniu rozszerzenia UE o kraje Europy Środkowo-Wschodniej. 
Linia pacyfistyczna, z kolei, w nieuczestniczeniu w operacji militarnej nad Zatoką Perską 
(1991). Sam kanclerz Helmut Kohl zapewniał: “We are finding our national identity through 
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our successful experience with European integration” (Hedetoft 1998: s. 5). Mimo to, nie 
brakowało głosów wątpiących, czy nowa Republika Berlińska po porzuceniu dotychcza-
sowej aksjologii politycznej nie oprze swojej polityki zagranicznej na wąskich narodo-
wych interesach, dążąc do uzyskania hegemonii, odchodząc od integracji europejskiej, 
a nawet sięgając po broń nuklearną (Jeffery, Paterson 2001). Takie obawy okazały się 
nieuzasadnione. Zarówno w politycznych elitach, jak i w społeczeństwie koncepcja Zi-
vilmacht była silnie zakorzeniona oraz odpowiadała na tożsamościowe zapotrzebowanie 
elit i wyborców. 

Napięcia międzynarodowe przełomu wieków wymusiły jednak na ostatnim rządzie 
Kohla (1994-98) oraz na prawie dwu-kadencyjnych rządach Gerharda Schrödera i jego mi-
nistra spraw zagranicznych Joschki Fischera (1998-2005) przełamanie auto-ograniczeń, 
poprzez wysłanie na misję wojsk Bundeswehry, wyposażonych w mandat natowski/
oenzetowski. Najpierw w ramach operacji ochrony przestrzeni powietrznej niemieckie 
bombowce Tornado trafiły do ogarniętej wojną domową Bośni (1995), potem do Kosowa 
(1999), a oddziały Bundeswehry partycypowały w misjach stabilizacyjnych na Bałka-
nach (IFOR, SFOR) i w Afganistanie (2001). Doktryna Kohla ustąpiła doktrynie Fischera, 
zezwalającej na interwencję w tych rejonach świata, gdzie zachodziła groźba wybuchu 
wojny na tle etnicznym (Simms 2003). Posługując się perspektywą konstruktywistyczną, 
zmianę niemieckiej roli Zivilmacht w obszarze polityki zagranicznej, jaka zaszła po 1990 
roku pod wpływem oczekiwań w samych Niemczech i w otoczeniu międzynarodowym, 
badacze zamknęli w pojęciu modifizierte Kontinuität (Harnisch 2000: s. 20).

Odzwierciedleniem nowej międzynarodowej roli Niemiec było zorganizowanie 
w Bonn decyzyjnej konferencji poświęconej stabilizacji Afganistanu po pokonaniu tam-
tejszych Talibów (2001). Ale redefinicja polityki zagranicznej nie przebiegała bynajmniej 
linearnie. Kanclerz Gerhard Schröder nie przystąpił do flagowego przedsięwzięcia USA 
–  militarnej operacji w Iraku (2003). Wywołany tym dysonans z Białym Domem skutkował 
zarówno storpedowaniem aspiracji Niemiec do uzyskania statusu stałego członka Rady 
Bezpieczeństwa, jak i zawężeniem głównej aktywności Niemiec do obszaru europejskie-
go. Co wynikało jednocześnie z wyjątkowej kakofonii w UE, wywołanej ratyfikacją euro-
pejskiej konstytucji, która w końcu przybrała eufemistyczną i zastępczą formę Traktatu 
z Lizbony. 

W tych pracach uczestniczyła już nowa kanclerz Angela Merkel, na której politykę 
zagraniczną w równym stopniu wpływ wywierała koncepcja Zivilmacht, jak i kolejne kry-
zysy wstrząsające UE. Od przyjęcia Traktatu Lizbońskiego, który gwarantował Niemcom 
najwięcej podwójnych głosów w Radzie UE, rosło znaczenie Niemiec (Cziomer 2010:  
s. 207). W efekcie publiczny dyskurs wypełnił się obawami przed ich hegemonialnymi 
ambicjami. Obawy rozciągały się w szerokim spektrum, od włoskich fobii przed powsta-
niem IV Rzeszy (Feltri, Sangiuliano 2015), po konstatacje brytyjskiego socjologa Anthony-
’ego Giddensa, który ostrzegał, że Niemcy pokojowymi środkami sięgną po dominację, 
czego nie osiągnęły militarnymi podbojami w XX wieku (Giddens 2014: s. 9). 

Jednakże szczególna aktywność Niemiec i jej kanclerz w okresie kryzysu finanso-
wego euro 2008-13 (Cziomer 2013; Stempin 2014) pozwoliła jej przyjąć rolę „uczciwego 
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maklera” (honest broker), wręcz modelową dla zorientowanej na mediację Zivilmacht 
(Hyde-Price 2007). To skoncentrowanie się na agendzie europejskiej (unijnej) szło jednak 
w parze z dużą aktywnością Niemiec w skali światowej. Papierkiem lakmusowym tego 
procesu była nowa ranga, jaką uzyskała doroczna konferencja bezpieczeństwa w Mo-
nachium, a po 2008 roku niemiecko-amerykańskie relacje konturowane prezydenturą 
Baraka Obamy i jego współpracą z kanclerz Merkel (Kiwerska 2017). Mimo to Niemcy, 
chowając się za parawan Zivilmacht, wyizolowały się w łonie NATO, rezygnując z uczest-
nictwa w interwencji zbrojnej w Libii, wymierzonej w dyktatora Muamara Kadafiego. 
W efekcie usytuowały się one po tej samej stronie, co Chiny i Rosja (2011).  

W konsekwencji kolejnych unijnych kryzysów: waluty euro, który podzielił unijne kraje 
wierzycieli i dłużników z obszaru basenu Morza Śródziemnego (od 2008), strefy euro 
(2010-2015), rosyjsko-ukraińskiego (od 2014) i wreszcie uchodźczego (od 2015) Niemcy 
ugruntowały swoją pozycję regionalnego mocarstwa europejskiego. Przesądzający 
wpływ na to wywarła gospodarcza dominacja Niemiec w UE, wyrażająca się wyższym 
o jedną trzecią od drugiego w Unii, francuskiego, PKB. Na skutek popadnięcia Francji 
w gospodarczą stagnację, to na Niemczech spoczywał management ujarzmiania euro-
pejskich kryzysów.  

Wprawdzie Niemcy utrzymują rozgałęzioną sieć kontaktów gospodarczych i prakty-
kują globalnie soft-power, to jednak bez broni atomowej i stałego członkostwa w Radzie 
Bezpieczeństwa, z relatywnie niewysokimi wydatkami na cele militarne, w wysokości 43 
mld dolarów (Statysta 2017), nie osiągnęły pozycji światowego mocarstwa (Weltmacht). 
Najtrafniej ich status wyraża pojęcie Mittelmacht, Macht in der Mitte (Europas). Konotuje 
ono przejęcie przez Niemcy odpowiedzialności za losy UE i jej integrację, zarówno ze 
względu na położenie w samym sercu Europy, jak i posiadanie rangi mocarstwa regio-
nalnego (Münckler 2015; Schöllgen 2000), cywilnego (Zivilmacht), handlowego (Han-
delsmacht), bycie motorem integracji europejskiej i pośrednikiem między Wschodem 
a Zachodem (Hacke 2004). Stabilizacyjna rola Niemiec jako „sprawiedliwego maklera” 
w UE kontrowana jest jednak ich dominacją ekonomiczną, naruszającą równowagę unij-
ną, skoro nadwyżka w bilansie handlowym Niemiec jest wyższa od nadwyżki całej strefy 
euro (Statistisches Jahrbuch 2017). Co w przyszłości grozi jeszcze większym konfliktami 
z partnerami (Kundnani 2015). 

Stąd okrzyknięcie kanclerz Merkel po referendum brytyjskim na temat Brexitu i elekcji 
eurosceptycznego Donalda Trumpa „liderem wolnego świata” (Hundal 2017) było zdecy-
dowanie przedwczesne i nie odpowiadało politycznym realiom. Owszem, w porównaniu 
do światowych autokratów: Putina, Erdoğana, Xi Jinpinga, czy silnie protekcjonistycznego 
Trumpa, oręduje Merkel niezachwianie za liberalną demokracją. Jednak przeciwko jej 
statusowi rzeczonego lidera świadczyły nie tylko ciągnące się przez pół roku od wyborów 
parlamentarnych w Berlinie rozmowy koalicyjne i trudności w sformułowaniu rządu, ale 
także osłabiona obecnie pozycja kanclerz w łonie koalicyjnego gabinetu, w którym tylko 
pięć resortów objęła jej macierzysta CDU, a ona sama pół roku później swój polityczny 
byt musiała ratować oddaniem szefostwa w partii i zapowiedzią ustąpienia z urzędu kanc-
lerza w 2021 roku. Przeciwko mocarstwowości Niemiec, jak zaświadcza sondaż Fundacji 
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Körbera, wypowiada się 52 procent wyborców, niechętnych jednocześnie większym wy-
datkom na zbrojenia (Körber-Stiftung 2017), a zatem zawężających pole manewru kanclerz 
w polityce zagranicznej. Silniejszej pozycji Niemiec i Merkel nie życzą sobie też niektórzy 
członkowie UE, jak choćby Polska czy Grecja. Bo „największym ograniczeniem Niemiec 
jest ich uzależnienie od konstelacji międzynarodowej”, pointował nie bez racji rok temu The 
Economist (2017). A sama Merkel preferując ostrożną taktykę, a nawet polityczne kunktator-
stwo, pozbawia się aspiracji właściwych światowemu przywódcy. 

„Nawet jeśli coś wiemy, to wiemy za mało, by podjąć właściwą decyzję”, brzmi 
główne założenie politycznej filozofii Karla Poppera. Dlatego polityk nie powinien ule-
gać ani „irracjonalnym uczuciom i namiętnościom”, ani też wielkim wizjom i wcielać się 
w egzekutora historii, sugerował twórca krytycznego racjonalizmu (Popper 2000: s. 18). 
Lepiej jeśli posuwa się małymi kroczkami. Taką ostrożną interwencją można w dłuższym 
okresie dokonywać przełomowych zmian. A jeśli drobny krok okaże się błędem, można 
się z niego łatwo wycofać. Przy frontalnym posunięciu pomyłka kosztowałaby więcej 
i zostawiła za sobą zgliszcza. Filozofię Poppera kanclerz Merkel uczyniła osią swojej stra-
tegii (Boysen 2005: s. 35-77; Schumacher 2006: s. 92-117; Stempin 2014: s. 50-73). Tylko 
trzy razy odstąpiła od tej zasady. I za każdym razem jej dalekosiężne, a zarazem szybko 
podjęte posunięcie obróciło się na jej niekorzyść, okazując się politycznym błędem. 

Za pierwszym razem zapowiedziała stopniowe zamykanie elektrowni jądrowych 
w Niemczech, gdy w marcu 2011 tsunami wywołało katastrofę w Fukushimie. Podjęła 
decyzję, kierując się bynajmniej nie światopoglądem, tylko rachubą polityczną, nakie-
rowaną na zwycięstwo w wyborach do Landtagu w bastionie Partii Zielonych, Badenii 
Wirtembergii, skoro katastrofa nuklearna w Japonii poraziła wręcz niemieckie społeczeń-
stwo. W konsekwencji Niemcy abdykowały jako światowy wzór pokojowego mocarstwa 
atomowego (Cziomer 2014; s. 51; Stempin 2014: s. 139). Drugi raz postąpiła zbyt pochop-
nie, gdy złajała niemieckiego papieża Benedykta XVI za zdjęcie ekskomuniki z antyse-
mickiego biskupa Richarda Williamsona z Bractwa Piusa X (Stempin 2011: s. 84). I trzeci 
raz zadziałała popędliwie w sierpniu 2015 roku, kiedy otworzyła granicę Niemiec przed 
maszerującymi z Budapesztu autostradą uchodźcami (The Night Germany Lost Control 
2016). Czy utworzenie w Berlinie jej czwartego rządu zwiastuje, że da się namówić am-
bitnemu 40-letniemu Emmanuelowi Macronowi na pośpieszne przemodelowanie Unii 
Europejskiej (UE) tak dalece, jak to francuski prezydent zapowiedział we wrześniu 2017 
roku nieprzypadkowo na Sorbonie? W duchu „Europe qui protège“ (Macron 2017). 

Traktat koalicyjny 2018

Priorytetowe znaczenie agendy europejskiej dla Merkel pozostaje z jednej strony wpi-
sane w koncepcję Zivilmacht, z drugiej jest bezpośrednią funkcją jej Realpolitik, a dokładnie 
okoliczności zewnętrznych: w tym Brexitu i elekcji Donalda Trumpa. „Czasy, w których 
mogliśmy zawierzyć innym, minęły. I dlatego mogę powiedzieć: My, Europejczycy musimy 
nasz los uchwycić we własne ręce” (Spiegel-Online 2017). O ile miejsce tego wezwania, na-
miot piwny podczas kampanii wyborczej 2017 roku w Bawarii, mógłby sugerować ulotność 
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konstatacji, to nie tyle jej multiplikacja przez światowe media, ile wprowadzenie jej treści do 
traktatu koalicyjnego, okazuje się przesądzające o jej relewantności.  

W zawartym w marcu 2018 roku traktacie koalicyjnym między trzema stronami, dwo-
ma chadeckimi partiami, ogólnoniemiecką CDU i bawarską CSU, oraz socjaldemokra-
tyczną SPD, to nie ciężkogatunkowe zdanie: „Dla Niemiec silna i zjednoczona Europa jest 
najlepszym gwarantem dobrej przyszłości w pokoju, wolności i dobrobycie“, ani nawet 
występujące w tytule słowo Europa, ale pojawienie się go na kartach traktatu 298 razy 
– absolutny precedens w przypadku programów rządowych – egzemplifikuje relewant-
ność UE dla Niemiec. A kluczowe zdanie traktatu koalicyjnego brzmi: „Chcemy pozostać 
transatlantyccy, ale stać się bardziej europejscy“ (Koalitionsvertrag 2018: s. 146). Wyrazem 
większej europejskości Niemiec jest także zawarta w traktacie deklaracja zwiększonego 
finansowego wkładu do unijnego budżetu. Bo skoro po Brexicie z UE wycofuje się płatnik 
netto, Niemcy deklarują wypełnienie powstałej luki. Bez stawiania warunków. Co może 
wprawdzie skłonić zadłużone kraje unijne do częściowego przerzucenia swoich obcią-
żeń na Niemcy. Tu jednak, pomimo płacenia wysokich składek w stosunku do innych 
członków UE, Niemcy nie krytykują tej asymetrii. Już choćby dlatego, że wysokość nie-
mieckiej składki ma swoje uzasadnienie przy uwzględnieniu niemieckiego PKB. 

Tak silna koncentracja na agendzie europejskiej, z uwypukleniem Francji, a raczej 
tandemu niemiecko-francuskiego w traktacie koalicyjnym, może stać się w nieodległej 
przyszłości w jednym przypadku bezowocna, zarazem problematyczna. Jeśli nie dołączą 
do niej pozostałe kraje unijne. 

Reformy strukturalne UE

Podpisując umowę koalicyjną i nadając kluczową rangę problematyce unijnej na 
agendzie polityki zagranicznej, kanclerz Merkel szczególnie wzięła pod uwagę okolicz-
ność, iż w Paryżu wola ożywienia relacji z Berlinem jest największa od momentu, gdy 
w maju 2012 roku z Pałacu Elizejskiego wyprowadził się Nicolas Sarkozy. Prezydent 
Emmanuel Macron naciskał na Berlin, spiesząc się, by z przebudową Unii zdążyć przed 
wyborami do Parlamentu Europejskiego w maju 2019 roku. Jeszcze podczas swojej 
kampanii wyborczej zjawiał się często w Berlinie. Po prezydenckiej elekcji w maju 
2017 roku swoją aktywność dostosowywał do politycznego kalendarza w niemieckiej 
stolicy. Swoje programowe przemówienie na Sorbonie wygłosił dwa dni po wyborach 
w Niemczech. Z pewnością jednak nie liczył się z tym, że od wyborów parlamentarnych 
w Niemczech aż do chwili utworzenia tam rządu, czyli od września 2017 do marca 2018 
roku, zabraknie mu politycznego partnera. Ale już wtedy, nim Merkel przebrnęła przez 
(nieznane wprawdzie  integracyjno-konsensualnej kulturze politycznej Niemiec) klify 
długotrwałego wyłaniania rządów i sformułowała swój czwarty gabinet, sprawując przez 
cały czas komisaryczny zarząd nad państwem, na dalekosiężne propozycje z Sorbony – 
zacieśniania współpracy między 19 krajami strefy euro na drodze powołania wspólnego 
ministra finansów i utworzenia odrębnego budżetu dla euro landu rzędu 428 mld euro, 
który byłby uchwalony przez parlament euro strefy – odpowiadała wymijająco. 
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Propozycja Emmanuela Macrona celuje w zlikwidowanie asymetrii między wspólną 
odpowiedzialnością Europejskiej Unii Gospodarczo-Walutowej w zakresie polityki pie-
niężnej a polityką fiskalną każdego jej członka z osobna, gdyż dotychczasowy mecha-
nizm regulujący, oparty o pakt fiskalny oraz stabilności i wzrostu, okazał się nieskuteczny.  
Tak jak nieskuteczny okazał się tzw. parasol ochronny (European Stability Mechanism, 
ESM), poprzez który kraje członkowskie miały finansować długofalowe reformy struktu-
ralne. Powołanie europejskiego ministra finansów miałoby według prezydenta Macrona 
zintegrować narodowe polityki pieniężne i fiskalne oraz wyposażyć europejskiego mini-
stra (strefy euro) w prawo do interwencji w polityki narodowe przy naruszeniu reguł.  

Nim nadeszła najbardziej pełna odpowiedź kanclerz, jej otoczenie zdystansowało 
się od propozycji francuskiego prezydenta, mogących wywołać de facto podział UE na 
silne jądro (strefę euro) i grupę państw drugiej kategorii. W Berlinie spekulowano nawet, 
że wizja Macrona ma spore szanse umrzeć śmiercią naturalną. A to z dwóch powodów. 
Proponowane reformy wymagałyby zmian traktatowych. A przed tym broni się większość 
członków UE. Sama Merkel od początku opierała się rewizji traktatów, gdyż implikują 
one konieczność przeprowadzenia referendów w krajach członkowskich. A referenda 
mogą sprowokować populistów do wzniecenia nastrojów antyunijnych. Merkel później 
uelastyczniła stanowisko, deklarując gotowość do rozmów na temat zmian traktatowych, 
o ile propozycje okażą się opłacalne. 

Ale pomysł z Paryża nie budzi u kanclerz Merkel entuzjazmu z głębszych powodów. 
Stanowi bowiem przeciwieństwo restrykcyjnej polityki budżetowej, w ramach której 
granicy deficytu budżetowego i kwoty zadłużenia oraz niewypuszczenia euro-obligacji 
strzegł jej długoletni minister finansów Wolfgang Schäuble, jedyny jeszcze polityk w Ber-
linie, który osobiście pamięta jak podpisywano Traktat w Maastricht - będący zarazem 
drugim centrum władzy w CDU. Po odsunięciu go od tego urzędu na drodze awansu 
na stanowisko przewodniczącego Bundestagu, Merkel zwiększyła swoją elastyczność 
i operacyjność. Co uwidoczniło się - po przywróceniu przez Macrona osi Berlin-Paryż 
siły unijnego motoru - w braku otwartego sprzeciwu Niemiec wobec francuskiej pro-
pozycji. Merkel i jej otoczenie zdają sobie wszak sprawę, że dogmatyczne trwanie na 
rygorystycznych pozycjach zaciskania pasa, nie wystarczy do zmniejszenia bezrobocia 
wśród najmłodszej grupy wiekowej w UE i może pchnąć bezrobotną młodzież w ręce 
populistów. Czego bardziej obawia się Macron niż Merkel. Przy czym nawet Schäuble 
i Merkel są tylko eksponentami głębszej struktury obecnej w niemieckiej polityce, opar-
tej na zasadach kontroli i odpowiedzialności, (Überwachung und Eigenverantwortung – 
Busch, Matthes 2015), zgodnej z koncepcją Zivilmacht (Handelsmacht) i podstawowymi 
jej imponderabiliami: rozwojem gospodarczym (wirtschaftliche Entwicklung) i optymali-
zacją handlu zagranicznego (Wohlfahrtsmaximierung). Restrykcyjna polityka budżetowa 
zawiera także odwołania historyczne. Ma chronić przed powtórką z lat 1930., kiedy upiór 
inflacji w Republice Weimarskiej okazał się  przesądzającym elementem, który doprowa-
dził Hitlera do władzy. 

Widząc powściągliwość w Berlinie, Komisja Europejska (KE) jako pierwsza zareago-
wała na propozycję Macrona. „Przyszłość Europy musimy wziąć we własne ręce” i zbudo-
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wać „bardziej zjednoczoną, bardziej skuteczną i bardziej demokratyczną” unię walutową, 
zaproponował przewodniczący KE Jean-Claude Juncker (President Jean-Claude Juncker 
2017). Także na wypadek, by być przygotowanym na ewentualną powtórkę kryzysu z lat 
2008/9. W planie Junckera strefa euro stanowi ofertę dla wszystkich krajów unijnych. 
Dlatego KE zmodyfikowała plan Macrona. Urząd ministra finansów rozciągnęła na całą 
UE, nie tylko na strefę euro. I odrzuciła odrębny budżet dla krajów strefy euro, aprobując 
zwiększenie finansowego wsparcia zarówno dla niej, jak i dla wszystkich krajów unijnych. 
Proponując, by parasol ratunkowy (ESM), który powstał na fali kryzysu waluty euro w 2012 
roku, utworzony wprawdzie przez kraje euro-strefy, ale niezależny od instytucji unijnych, 
uczynić dostępnym dla wszystkich członków Wspólnoty. Prawnie nowy fundusz zostałby 
wpisany do traktatu unijnego z Lizbony na podstawie artykułu 352. W tym przypadku 
Rada Ministrów na propozycję KE i przy akceptacji PE mogłaby uchwalić nową usta-
wę. Bez otwierania puszki Pandory w postaci rewizji traktatowych. Koncepcja Brukseli 
w przeciwieństwie do planu Macrona stawia więc nie na ekskluzywność euro-strefy, 
tylko na integrację całej UE. I na reformę całej wspólnoty, a nie pogłębienie integracji 
strefy euro, by, jak to przyświeca Macronowi, przynajmniej unijne jądro było uodpornione 
na ewentualny przyszły kryzys, jak ten z 2008/9 roku.

Reakcja Berlina na propozycje przekształcenia ESM w rozbudowany fundusz zarzą-
dzający kredytami dla krajów gotowych wdrażać u siebie reformy, okazała się mniej zdy-
stansowana. Owszem, rząd niemiecki z pewnym sceptycyzmem przygląda się ewentu-
alnemu przejściu funduszu ESM z rąk krajów członkowskich do rąk brukselskich. Więcej 
władzy dla Brukseli, KE i Parlamentu Europejskiego (PE), kosztem stolic narodowych, 
nie odpowiada jednak niemieckim życzeniom. Defensywna postawa Niemiec przebijała 
z wypowiedzi szefa frakcji chadeckiej w PE, Manfreda Webera, który jeszcze w trakcie 
rozmów koalicyjnych nad utworzeniem rządu w Berlinie przestrzegał przed „rozwodnie-
niem kryteriów Traktatu z Maastricht” (Weber 2017). Co oznaczało stanowcze „nie” Berlina 
dla uwspólnotowienia długów lub uzyskiwania przez całą UE żyrowanych kredytów przez 
kraje członkowskie. O czym przypomina też umowa koalicyjna (Koalitionsvertrag 2018:  
s. 9). Ostatecznie znaleziony kompromis polega na rezygnacji przez Macrona z odrębne-
go budżetu dla strefy euro – Merkel godzi się jedynie na niewielki, rzędu 20-30 mld euro, 
budżet inwestycyjny dla euro-landu – oraz na zaakceptowaniu przez Niemcy przekształ-
cenia ESM w europejski fundusz walutowy, poddanie go parlamentarnej kontroli i za-
kotwiczenie w unijnym prawie. Co oznaczałoby rezygnację z otwierana nowych źródeł 
finansowania, tylko sięgnięcie po istniejący już kapitał i zużytkowanie ESM w inny od 
przewidywanego pierwotnie sposobu, skoro nowy kryzys finansowy UE na razie nie grozi. 
Jeśli jednak ESM nie opiera się na unijnym prawie, tylko na międzynarodowej umowie, 
którą każde państwo-sygnatariusz może wypowiedzieć, to Macron i Juncker (KE) optują 
za rzeczonym zakotwiczeniem europejskiego funduszu walutowego w unijnym prawie. 
Tak by wystąpienie z funduszu musiało się równać opuszczeniu UE. Rządząca w Berlinie 
CDU, z drugim centrum władzy, Wolfgangiem Schäuble, jest przeciwko. Zakotwiczenie 
ESM w prawie unijnym spowoduje utratę przez Niemcy kontroli nad ESM. W unijnym pra-
wie obowiązuje bowiem zasada kwalifikowanej większości, podczas gdy w umowie ESM 
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niemiecki minister finansów posiada w radzie dyrektorów prawo veta. Zresztą Schäuble 
wyposażyłby nowy europejski fundusz walutowy w dwa dodatkowe uprawnienia: Prawo 
kontroli nad budżetami państw unijnych, co obecnie należy do kompetencji KE, i prawo 
do monitorowania kredytów udzielonych krajom-kredytobiorcom. Koncyliacyjna Merkel 
sytuuje się między Schäuble a Macronem, choć raczej bliżej francuskiego prezydenta.

Podczas gdy jednak Brukseli przyświeca wizja wejścia w przyszłości, bliższej lub 
dalszej, pozostałych krajów UE do strefy euro, stanowisko Berlina wobec otwarcia euro-
-landu dla wszystkich członków nie zmieniło się. A zakłada ono, że kraje takie jak Bułgaria 
czy Rumunia wygenerowałby ten sam problem, jaki w tej chwili uosabia Grecja. Silne euro 
zmniejszyłoby ich aktualne zadłużenie. Ale tanie kredyty wywindowałyby w sektorze pu-
blicznym wzrost płac i podniesienie emerytur. Co z kolei przegrzałoby rynek inwestycji 
i nieruchomości. A na końcu łańcucha zmusiłoby Europę północną do ratowania tych 
krajów, narażając ją na groźbę fali migracyjnej z Bałkanów. 

Rząd Merkel popiera ponadto ideę unii bankowej i zrównanie w krajach unijnych po-
datku od przedsiębiorstw. To samo dotyczy projektu opodatkowania wielkich koncernów 
działających w przestrzeni digitalnej, takich jak: Google, Apple i Facebook. Tak by obywa-
tele UE, którzy w maju 2019 roku wezmą udział w głosowaniu do PE, mieli poczucie, że 
Wspólnota troszczy się o nich. W umowie koalicyjnej rząd Merkel amorficznie wychodzi 
naprzeciw propozycji Macrona, przywołując sprawdzonego „ducha innowacyjności” 
jako motoru napędowego UE, i oferując „odnowę Traktatu Elizejskiego z 1963 roku” 
(Koalitionsvertrag 2018: s. 9), kamienia węgielnego dla niemiecko-francuskiej przyjaźni 
i politycznego partnerstwa. Ale w Realpolitik jest to gest o wyłącznie symbolicznym zna-
czeniu. Już bardziej realną wartość będzie posiadała współpraca z Francją nad sztuczną 
inteligencją w centrum badań w Saarbrücken (Koalitionsvertrag 2018: s. 35). 

Polityczny Berlin doskonale zdaje sobie sprawę z tego, że po drugiej stronie Renu 
rękę wyciąga rzeczywisty, chętny do współpracy partner. Co w dobie niełatwego pozy-
skiwania sojuszników oraz istnienia sieci silnych dywergencji zarówno w samej UE, jak 
i w obrębie partnerstwa transatlantyckiego, stanowi kapitał per se. Ponadto kanclerz i jej 
otoczenie są świadomi, że nie można przyłożyć ręki do wykreowania scenariusza, w któ-
rym po kolejnych wyborach w Paryżu rządziłaby Marie Le Pen. Jednak kanclerz Merkel 
w przeciwieństwie do prezydenta Macrona swoim horyzontem obejmuje wszystkie kraje 
unijne. I nie bardzo chce, by z Berlina było znacznie bliżej do Paryża niż np. do Warszawy. 

Niemcy i Francję dzielą strukturalnie odmienne koncepcje i cele w zakresie polity-
ki unijnej. Dla Francji pogłębienie integracji unijnej urosło do rangi priorytetu w takim 
wymiarze, że przyjęło postać powołania Unii niemal raz jeszcze na nowo. Utworzone 
jednak wokół osi Berlin-Paryż jądro unijne, złożone z krajów euro strefy, wygenerowałoby 
peryferyjną orbitę z odtrąconymi państwami, implikując scenariusz dalszych unijnych 
podziałów. Już sforsowana przez Macrona dyrektywa o pracownikach delegowanych 
była uwerturą do dezintegracji UE, którą Merkel poświęciła na rzecz umocnienia osi 
Berlin-Paryż. W przeciwieństwie bowiem do Francji koncyliacyjny rząd Angeli Merkel 
pozostaje wierny koncepcji Zivilmacht, troszcząc się o zmniejszenie napięć w UE i reduk-
cję sił odśrodkowych. W przypadku krajów Grupy Wyszehradzkiej napięć generowanych 
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przyjętym z inspiracji Merkel przez UE planem relokacji uchodźców (Adamczyk 2017), 
w przypadku krajów basenu Morza Śródziemnego restrykcyjną polityką budżetową. 
Po oficjalnym wniosku Wielkiej Brytanii dotyczącym wystąpienia z UE i po zwycięstwie 
w wyborach prezydenckich w USA Donalda Trumpa, który stawia w wątpliwość part-
nerstwo transatlantyckie (Kiwerska 2018), jak i w obliczu kryzysu migracyjnego oraz 
zagrożenia terroryzmem islamskim priorytetem Merkel nie jest pogłębienie unijnej 
integracji, a zachowanie jej jedności. Przed jesiennym szczytem w Bratysławie w 2016 
roku kanclerz Niemiec osobiście skonsultowała się liderami wszystkich 26 krajów unij-
nych. W przypadku Polski, dwukrotnie od tej pory złożyła wizytę w Warszawie. Podczas 
drugiej wizyty w marcu 2018 roku wyraźnie szukała porozumienia z rządem Mateusza 
Morawieckiego. Temu służyły zapewnienia o wsparciu polskich starań w negocjacjach 
nad kolejnym budżetem unijnym, w kwestii przywrócenia Trójkąta Weimarskiego oraz 
objęcie specjalną opieką polsko-niemieckiego projektu w zakresie edukacji historycznej 
w Krzyżowej. Rezygnacja z wywierania presji na rząd w Warszawie, który wzbrania się 
przed przyjęciem 7000 uchodźców, wpisuje się w koncyliacyjną politykę Berlina wobec 
Polski (Für eine gemeinsame europäische Agenda 2018). 

Zdystansowana wobec dalekosiężnych propozycji Emmanuela Macrona postawa 
Angeli Merkel uwzględnia nie tylko punkt widzenia państw Grupy Wyszehradzkiej, ale 
i optykę państw starej Unii, niechętnie spoglądających na wizję utworzenia unijnego 
jądra. Sprowadzone do krótkiej puenty ich stanowisko brzmiałoby: „Tylko silne gospo-
darki narodowe utworzą silną Europę” (Northern EU states 2018). Stawce tych państw, 
wśród których znajdują się: Szwecja, Finlandia, Dania, Irlandia i kraje bałtyckie, przewodzi 
Holandia. Co tworzy wcale pokaźną siłę polityczną, i to tym bardziej jeśli uwzględni się, 
że dwa pierwsze państwa to żelaźni sojusznicy Berlina, regularnie konsultowani przed 
szczytami unijnymi. W bilateralnych negocjacjach z Francją łatwiej się będzie Niemcom 
skryć za sceptycyzmem tej siódemki, jak i państw Grupy Wyszehradzkiej, wysuwając 
rozwiązania kompromisowe. 

Druga asymetria celów między Niemcami a Francją przebiega wokół zakreślenia 
kompetencji centralnych instytucji w Brukseli. Ich rozszerzenie kosztem stolic państw 
członkowskich posiada dla prezydenta Macrona flagowy charakter. Odpowiednio wzro-
słoby znaczenie Komisji Europejskiej, podczas gdy rola Rady Europejskiej (forum państw 
członkowskich), by zmalała. W ramach takiej logiki brukselski minister finansów, de facto 
wicepremier rządu unijnego, dysponowałby mechanizmem do redystrybucji środków 
finansowych pomiędzy państwa unijnego jądra. Co budzi sprzeciw Berlina, który chce 
ograniczyć uprawnienia rzeczonego ministra do roli strażnika unijnej kasy pancernej, 
pilnującego przestrzegania kryteriów budżetowych przez unijnych członków. 

Zahamowanie migracji z Afryki

Duża konwergencja stanowisk Niemiec i Francji panuje za to w obszarze, w którym 
rząd w Berlinie wykazuje już sporą aktywność - powstrzymania nielegalnej migracji 
z Afryki do Europy. To właśnie Niemcy forsowały, by za główne narzędzie kontroli granic 
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zewnętrznych UE uczynić agencję Frontex, rozbudować ją personalnie i technicznie. 
Obecnie Frontex patroluje granice Grecji, Włoch, Bułgarii i Hiszpanii. Duże znacznie 
Merkel przypisuje współpracy z Libią. Libijska straż przybrzeżna została już przeszkolona 
i wyposażona w celu zwalczania band przemytników, organizujących przeprawy przez 
Morze Śródziemne. Wstrząsany wojną domową kraj stanowi główny punkt przerzutowy 
z Afryki do Europy, przez który w 2016 roku dotarło z pomocą przemytniczych band  
180 000 migrantów. Już w tej chwili libijskie łodzie patrolowe, sprezentowane przez 
Włochy, zawracają migrantów do Libii (Rede von BK Merkel zur DBB 2017). Współpraca 
z Libią napotyka jednak na krytykę, gdyż nie przestrzega ona praw człowieka. Liczne 
organizacje pozarządowe, ale też i ONZ, zarzucają Libii stosowanie tortur, gwałtów 
i egzekucji (Liu 2017). Ponadto rząd premiera Al Sarradscha kontroluje zaledwie część 
kraju. Reszta znajduje się w rękach konkurujących ze sobą lokalnych milicji. Deal z Libią 
nabiera znaczenia jednak w kontekście 300 000 uchodźców z Afryki znajdujących się 
w tym kraju, z czego pewna ich część trafiła do więzień, skoro ustawodawstwo krajowe 
za nielegalny wjazd przewiduje areszt i nie wyodrębnia kategorii uchodźcy.  

Drugi, proponowany przez Merkel filar jej strategii w powstrzymaniu migracji do UE, 
zasadza się na utworzeniu europejskich centrów azylowych w Afryce. Analogicznych 
do wcześniej powstałych w Turcji na podstawie porozumienia z prezydentem Recep 
Erdoğanem. W przypadku Afryki hot-spoty miałyby zostać utworzone w Czadzie i Nigerii. 
Tam azylanci składaliby swoje wnioski azylowe. Wraz z przyznaniem azylu Afrykańczycy 
przyjeżdżaliby do Europy w ramach programów przesiedleń (resettlement), realizowa-
nych zgodnie z umowami, zawartymi już choćby z Jordanią czy Libanem. Przewidują one 
finansowanie pobytów studenckich Afrykańczyków w Europie, którzy po studiach wra-
cają do macierzystych krajów. Rozwiązania niemieckie sugerują wprowadzenie w tym 
celu elektronicznego systemu rejestracji migrantów wzorującego się na amerykańskim 
systemie „Esta“ (EU-Länder für Alternativen 2017). 

Ponadto Merkel ze względów humanitarnych i w myśl koncepcji Zivilmacht nie 
sprzeciwia się przyjęciu większej liczby migrantów ekonomicznych. „Mogę wyobrazić 
sobie, że z krajami afrykańskimi zawrzemy porozumienia odnośnie kontyngentów, 
według których pewna liczba ludzi mogłaby tu studiować lub pracować”. „Bo tylko 
ograniczanie się do zwalczania nielegalnej migracji byłoby krokiem błędnym. Wyj-
ściem z sytuacji będzie w przyszłości zezwolenie na przyjazd migrantów kierujących 
się pobudkami ekonomicznymi, takich których potrzebowalibyśmy np. do opieki nad 
osobami w podeszłym wieku” (EU-Länder für Alternativen 2017). Jak duże miałyby być 
te kontyngenty lub programy, nie zostało jeszcze skonkretyzowane. Nie ulega jednak 
wątpliwości, że pozwoliłyby one ograniczyć nielegalną migrację. Z kolei w ramach Alia-
su dla krajów strefy Sahelu Tropikalnego czyli obszaru rozciągającego się na południe 
od Sahary, rząd Merkel angażuje się pod flagami UE i ONZ w pomoc rozwojową, logi-
styczną, humanitarną i wojskową dla pięciu państw tego regionu, wspiera miejscowe 
rządy w sterowaniu migracją, promując wszędzie ideę przestrzegania praw człowieka. 
W Mali niemieccy żołnierze razem z francuskimi wspierają konkretne projekty z zakresu 
zwalczania terroryzmu i przestępczości. 
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Także w zgodnym tandemie Merkel i Macron forsują utworzenie centralnego europej-
skiego urzędu azylowego, który szybko i w sposób ujednolicony opracowywałby wnioski 
azylowe. Propozycja, którą wspiera KE Junckera.  Dlatego Europejski Urząd Wsparcia 
w dziedzinie Azylu EASO zostanie wkrótce rozbudowany do tak dużej agencji, jaką jest 
już Frontex.  Ujednolicone miałyby zostać także świadczenia dla azylantów w krajach 
członkowskich UE. Przy czym prawo do przyznania azylu niezmiennie znajdowałoby 
się w gestii krajów członkowskich. Jeśli natomiast uchwalenie wspólnego dla UE prawa 
azylowego nie jest jeszcze przewidziane, to przynajmniej awizowana jest rekonstrukcja 
systemu dublińskiego, który zawiódł podczas przesilenia w lecie i jesieni 2015 roku. Jeśli 
do tej pory na jego podstawie odpowiedzialność za rejestrację azylanta i jego pobyt 
spada na pierwszy kraj, do którego uchodźca dotrze, to nowa propozycja zakłada, iż jeśli 
możliwości przyjęcia uchodźców przez pierwszy kraj zostałyby przekroczone, następo-
wałaby ich relokacja do innych krajów. Kraj odmawiający relokacji, byłby zobligowany do 
świadczeń finansowych. 

Turcja i Rosja w optyce Berlina

Traktując kwestię uchodźczą za priorytetową na europejskiej agendzie, rząd Angeli 
Merkel automatycznie poddaje próbie swoje relacje z Turcją. A ta trzyma w ręku kartę 
przetargową w postaci zaryglowania granicy z Grecją i zahamowania płynącego do 
2016 roku bałkańskim szlakiem strumienia uchodźców (EU-Turkey Statement 2016). 
Niezależnie jednak od tego jak bardzo prezydent Recept Erdoğan, stosując represje 
wobec wewnętrznych oponentów, przesuwa swój kraj na współrzędne wyznaczające 
autorytarny system rządów, a prowokacjami, jak choćby żądając wydania dziennikarzy 
czy naukowców, którzy po puczu w 2016 roku uciekli do Niemiec, drażni Berlin, ten 
nie może ulec prowokacji, lecz musi starać się o zachowanie pragmatycznych relacji 
z Ankarą, czyli dotychczasowej kwadratury koła. Balansując między traktowaniem Turcji 
jako ważnego partnera natowskiego w rozwiązywaniu konfliktów w regionie, bądź nawet 
poszerzaniem z nią współpracy, a jednoczesnym formułowaniem żądań zwolnienia 
więźniów politycznych i odraczaniem aspiracji unijnych (Khorshid 2017: s. 52) z powodu 
niewypełniania kryteriów kopenhaskich, tzw. Protokołu z Ankary, braku poszanowania 
dla zasad demokracji, łamania praw człowieka w tym kobiet, nierozwiązania konfliktu 
cypryjskiego, oraz prześladowania mniejszości narodowych (Bielawska 2016: s. 114). 

Kwestia turecka zazębia się ze stosunkiem do Rosji Władimira Putina i jego konfron-
tacyjnej polityki. Rzeczona interferencja wynika nie tyle z dryfowania Ankary w kierunku 
Moskwy (Gall, Higgins 2017), ile z konieczności określenia priorytetu w zakresie globalnej 
polityki bezpieczeństwa przez rząd Angeli Merkel, a wtórnie przez Unię Europejską. Czy 
ten priorytet miałby być determinowany przez zagrożenie płynące ze strony Rosji - po-
chodna nowych założeń rosyjskiej polityki zagranicznej (Concept of the Foreign Policy 
2013)1 - które od 2013 roku na konkretnym teatrze działań wyznaczają: Aneksja Krymu, 

1    Nowa polityka zagraniczna Rosji opiera się na dwóch założeniach. Pierwszym - powrotu Rosji do rangi 
supermocarstwa, jakim było w latach Zimnej Wojny, czyli na uzyskaniu w ramach porządku międzyna-
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interwencja w Donbasie, de facto wojna przeciwko Ukrainie, wojna w Syrii oraz podejmo-
wane przy pomocy nowych instrumentów akcje dezinformacyjne Kremla w tradycyjnych 
mediach i w przestrzeni cyfrowej (Fix, Kempin 2016; Stewart 2016)? Czy też raczej do prio-
rytetu w zakresie polityki bezpieczeństwa powinien rząd Merkel wynieść przeciwdziała-
nie dekompozycji politycznej na Bliskim Wschodzie, w krajach Maghrebu i Strefy Sahelu 
Tropikalnego? Przyjęcie pierwszego wariantu implikuje wykluczenie Rosji jako sojusznika 
w grze o stabilizację na Bliskim Wschodzie, afrykańskim wybrzeżu Morza Śródziemnego 
i w Strefie Sahelu. Wtedy Kreml jako polityczny przeciwnik torpedowałby niemiecko-
unijne przedsięwzięcia stabilizujące region. W przypadku drugiego wariantu, współpracy 
z Rosją w wybranych obszarach, Berlin zapobiegałby groźbie zlania się w jeden wielki po-
żar wojen w Libii, Jemenie, Syrii i Mezopotamii. Tyle że próba odbudowy relacji z Putinem 
nie pociągnie za sobą akceptacji dla utraty Krymu przez Ukrainę. Co sugeruje szef Fe-
deralnej Służby Wywiadowczej (BND) Bruno Kahl, definiując pięć największych wyzwań 
dla niemieckiej polityki zagranicznej. Na owej liście znalazł się wprawdzie „wzrost ambicji 
mocarstwowych Moskwy, dążącej do osłabienia UE, wyparcia USA i wbicia klina między 
nimi” (Kahl 2017: s. 16). To jednak pomimo zagrożenia bezpieczeństwa UE ze strony Rosji, 
co należałoby skontrować zacieśnieniem więzów z USA, wymogiem chwili byłoby, twier-
dzi Kahl, raczej zawiązanie sieci ożywionych relacji z Rosją: politycznych, gospodarczych 
oraz na poziomie społeczeństw. Nawet jeśli w czwartym gabinecie Merkel i w szeregach 
jej socjaldemokratycznego koalicjanta brakuje już Sigmara Gabriela i Martina Schulza, 
strategicznych Russland-Versteher, jak w Niemczech nazywa się polityków o wyjątkowej 
empatii wobec Rosji i jej prezydenta Władimira Putina. A bezpośrednie relacje między 
kanclerz Merkel a prezydentem Putinem nacechowane są strukturalną nieufnością 
(Stempin 2016: s. 469-500) i dywergencją stanowisk (Żerko 2013). W dużym stopniu 
rosyjska polityka kanclerz Merkel przebiega więc według scenariusza zasugerowanego 
przez niemieckiego politologa w USA  Stephena F. Szabo (Szabo 2016).

Podjęcie zabiegów o normalizację relacji z Rosją, zgodnie z koncepcją Zivilmacht 
oraz strategią zawartą w umowie koalicyjnej, określającą UE jako europejskie mocar-
stwo pokojowe, które groźbę wybuchu kryzysu uśmierza środkami niemilitarnymi 
(Koalitionsvertrag 2018: s. 8), nie wyklucza podejmowania wysiłków przeciwdziałających 
aktywności Kremla w urzeczywistnieniu rzeczonych strategicznych jego celów: przejęciu 
kontroli nad poradzieckim obszarem, utworzeniem strefy buforowej w Europie centralnej, 
zmniejszeniu amerykańskiej prezencji w Europie przy maksymalizacji własnych w niej 
wpływów (Menkiszak 2017: s. 3). Rząd Angeli Merkel będzie więc kontynuował działania 
na rzecz zwiększenia obronności UE w ramach PESCO, flagowego programu Wspólnej 
Polityki Bezpieczeństwa i Obrony Unii Europejskiej, awizującego stworzenie europejskiej 
wspólnoty obronnej z autonomiczną europejską armią. Szczegóły pozostają jeszcze 

rodowego statusu równego USA, przy jednoczesnej odmowie UE roli międzynarodowego hegemona 
i uznaniu jej za mocarstwo regionalne, nie w pełni suwerenne, tylko uzależnione od USA. Drugie za-
łożenie to przyznanie sobie prawa do terytorium dawnego Związku Radzieckiego, ale i do Syrii jako 
naturalnej i wyłącznej strefy wpływów, do której prawo mają także USA, Chiny, Indie czy Brazylia, ale 
już nie UE. W ramach takiej logiki Rosja uzurpuje sobie także prawo do interwencji militarnych, celem 
przeforsowania swoich interesów. 
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niedopracowane, jak choćby zagadnienie dobrowolności wstępowania do unii obron-
nej czy zwierzchności nad armią (narodowa, lub unijna, jak chce tego Bruksela). Pewne 
natomiast jest, że akurat w tym obszarze priorytetowe znaczenie dla Berlina posiada 
współpraca z Francją, w tym prace nad wspólnym myśliwcem, rozbudowa niemiecko-
-francuskiej brygady i przekształcenie jej w EU-Battle-Group (Deutsch-Französische 
Verteidigungszusammenarbeit 2019). Mniej pewne natomiast pozostaje zwiększenie 
w budżecie wydatków na zbrojenia do 2 procent, z obecnych 41 mld na 70 mld euro.  
Co odpowiadałoby jednakże poziomowi wydatków Federacji Rosyjskiej2. 

Resume

Pomimo swojego pragmatyzmu agenda europejska Niemiec zachowuje niezwy-
kłą stabilność swojej dotychczasowej struktury. Przynajmniej w kilku kluczowych  
elementach. 

Z trwania przez rząd Angeli Merkel przy koncepcji Zivilmacht wynika:
1)	 Po wyjściu z UE sceptycznie nastawionej do budowy struktur europejskich 

Wielkiej Brytanii, Niemcy mają świadomość niezbędności przejęcia większej 
odpowiedzialności za losy Europy w obszarze bezpieczeństwa (Miszczak 2017: 
s. 60). Mimo to nowy rząd Angeli Merkel w kontekście europejskim nie skopiuje 
koncepcji  benevolent hegemony, którą praktykuję USA w wymiarze globalnym 
(Ghalehdar 2017), pozostając  wierny koncepcji Zivilmacht. 

2)	 Konstruując jednocześnie pragmatyczną agendę europejskiej polityki zagra-
nicznej, w chwili gdy narasta sceptycyzm w krajach unijnych, Niemcy preferują 
jednomyślność unijną nad pogłębioną integrację, a zagadnienia unijne, tak jak do 
tej pory, zgodnie z rangą agendy europejskiej dla Niemiec w zglobalizowanym 
świecie (Beichelt 2015), otrzymują w polityce zagranicznej priorytetowe znacze-
nie. Mediacyjna determinanta niemieckiej Zivilmacht określa jej stanowisko wo-
bec polaryzujących UE propozycji strukturalnych reform prezydenta Macrona.  

3)	 Zostaje zachowany trend do polityzacji europejskiej polityki. W nieodległej 
przeszłości wiele etapów integracji europejskiej, jak choćby tylko wprowadze-
nie euro, pakiety pomocowe dla Grecji, kontrowersje wokół TTIP, czy Brexit, 
skupiały na sobie tak dużą uwagę elektoratu wyborczego, generując wielkie 
debaty publiczne, stając się organiczną częścią polityki wewnętrznej. Politycy 
zostali zmuszeni do znacznie większego wkładu w przekonywanie do swoich 
racji wyborców. W chwili obecnej dotyczy to zarówno propozycji Macrona, jak 
i agendy polityki uchodźczej. Przy czym stopień polityzacji polityki europejskiej 
podnosi obecność na scenie politycznej eurosceptycznej i antyislamskiej partii 
Alternatywy dla Niemiec (AfD). Populiści w każdym landzie rzucają wyzwanie do-
tychczasowym rządzącym – ostatnio w Bawarii (2018)  –  wpływając na agendę 
europejską rządu kanclerz Merkel.  

2    Dla porównania wydatki Wielkiej Brytanii za 2016 rok (48 mld), Francji (55 mld), Indii (55 mld), Chin (215 
mld) i USA (611 mld). (World military spending 2016).
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4)	 Nie zmienia się system wartości określający europejską agendę Niemiec, 
organicznie zakotwiczonej w niemieckiej Zivilmacht, zarazem w europejskiej 
potędze normatywnej (Manners 2002). Polityka wykluczająca maksymalizację 
władzy tworzy nadal fundament politycznej aksjologii rządu Merkel. Jeśli do tej 
pory integracja krajów europejskich, zakotwiczenie ich w demokracji i społecz-
nej gospodarce rynkowej przyświecało polityce unijnej Niemiec, to obecnie 
program ten rozciągnięty jest na zachodnie kraje bałkańskie jako oferta unijnej 
akcesji. Silne elementy polityki zagranicznej opartej na wartościach odzwier-
ciedla także stanowisko Niemiec wobec zahamowania nielegalnej migracji na 
drodze koncyliacyjnej umowy z państwami afrykańskim i wsparcia legalnej 
migracji z Afryki.  

5)	 Preferencja dla prewencyjnej, zorientowanej na dialog dyplomacji, przewaga in-
strumentów ekonomicznych nad militarnymi, tak istotna w koncepcji Zivilmacht, 
określa także relację z Rosją i Turcją.   
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Streszczenie

Przedmiotem analizy jest geneza i ewolucja dążeń Wysp Owczych do poszerzania przyznanej 

autonomii. Wyspy Owcze są terytorium zależnym Królestwa Danii. Posiadają długoletnie tradycje 

parlamentarne, a także homogeniczne społeczeństwo aspirujące do uznania za odrębny naród. 

Poszerzanie zakresu przyznanej samodzielności odbywa się w sposób ewolucyjny i pokojowy z peł-

nym poszanowaniem reguł praworządności i demokracji. Wyspy Owcze coraz częściej sygnalizują 

aspiracje do uzyskania niepodległości. W procesie tym szczególną rolę odgrywają zjawiska takie jak 

europeizacja i globalizacja. Wciąż nierozwiązaną kwestią, która może stanowić barierę na drodze do 

pełnej suwerenności, pozostaje niezależność finansowa i gospodarcza regionu. 

Słowa kluczowe: Wyspy Owcze, Królestwo Danii, autonomia, suwerenność, autonomie nordyckie

The evolution of the Faroe Islands’ independence attempts 

Abstract

The author analyses a problem of the genesis and evolution of the Faroe Islands’ aspiration for bro-

adening the scope of the given autonomy. The Faroe Islands are dependent territory of the Kingdom 

of Denmark. The autonomy has had a long parliamentary tradition, as well as homogenous society 

aspiring to be recognised as a separate nation. Increasing the scope of a given autonomy was done 

in evolutionary and peaceful way with full respect to democracy and the rule of law. The Faroe 

Islands indicates the aspirations towards gaining the independence. Tendencies connected with 

Europeanisation and globalisation play a special role in the process. Still an unsolved issue, which 

may be an obstacle on the way to gain independence, remains the financial independence of the 

autonomy.

Keywords: the Faroe Islands, the Kingdom of Denmark, autonomy, sovereignty, Nordic autonomies
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Przedmiot rozważań niniejszego artykułu stanowi analiza genezy oraz stopniowego 
poszerzania zakresu samodzielności Wysp Owczych (Færøerne, Føroyar). To autonomiczne 
terytorium znajdujące się pod jurysdykcją duńską, swój szczególny status zawdzięcza nie tyle 
gwałtownym jednorazowym wydarzeniom historycznym, co raczej ewolucyjnemu i pokojowe-
mu procesowi kształtowania się etnicznej, politycznej i prawnej świadomości jej mieszkańców. 

Wyspy Owcze są odrębną jednostką geopolityczną o wyraźnie ustalonym zakresie przy-
znanej samodzielności. Archipelag posiada długą historię, homogeniczne społeczeństwo 
o bogatej tradycji, zalążki samodzielnej gospodarki oraz niezbędne organy władzy lokalnej. 
Wyjaśnienie pozycji ustrojowej Wysp Owczych w ramach Królestwa Danii wymaga odwoła-
nia się do genezy i rozwoju odrębnych instytucji władzy, a także uwzględnienia, często w tym 
kontekście pomijanych, wzajemnie przenikających się i pozostających ze sobą w relacjach 
trzech niezależnych porządków prawnych: farerskiego, duńskiego i międzynarodowego. 

Należyte zrozumienie ambicji Farerów do poszerzania samodzielności wymaga 
zbadania ich relacji z metropolią, przywiązania do tradycji i terytorium, ale też wpływów 
globalizacji i europeizacji. Trafnie zależność tę ujął Kari Rógvi. „Po pierwsze, Farerowie 
posiadają swoją własną tradycję ściśle związaną ze swym odwiecznym terytorium – 
Wyspami Owczymi. Po drugie, Farerowie powinni być postrzegani w kontekście innego 
narodu i jego struktur władzy. Po trzecie, Farerowie i Wyspy Owcze są częścią większego 
świata wraz z występującymi w nim zwyczajami i relacjami” (Rógvi 2004: s. 14–15). 

W artykule przyjęto hipotezę badawczą, wedle której realizacja farerskich postulatów 
niepodległościowych zakłada stosowanie legalnych metod, w tym zwłaszcza odwołanie 
się do instytucji referendum, oraz uwzględnienie w tym procesie czynników gospo-
darczych, dotychczasowych relacji z państwem macierzystym, stosunków międzyna-
rodowych i procesów globalizacji. Postawiono pytania badawcze dotyczące podstaw 
istnienia autonomii farerskiej i wpływu postkolonialnych relacji z Danią na jej obecny 
kształt, a także o następstwa dotychczasowych nieudanych prób sięgnięcia po pełną 
niezależność od metropolii oraz o stopień przygotowania Wysp Owczych do przejęcia 
odpowiedzialności za wszystkie aspekty niepodległego państwa.

W celu właściwego wyjaśnienia problemów badawczych posłużono się metodą 
dogmatyczną, prawno-historyczną oraz komparatystyczną. Ta pierwsza pozwoliła na 
systematyzację i interpretację aktów ustrojowych odnoszących się do ustroju autonomii 
i ich relacji z metropolią. Metodę prawno-historyczną zastosowano przy prowadzeniu 
badań nad genezą autonomii oraz nad procesem dezintegracji państwa macierzystego 
w wyniku intensyfikacji nastrojów separatystycznych. Z kolei metoda porównawcza była 
pomocna w ocenie przyjętych rozwiązań ustrojowych oraz pozycji Wysp Owczych w do-
bie postępującej europeizacji i globalizacji.

Status prawny Wysp Owczych w świetle 
postkolonialnych relacji z Królestwem Danii

Podstawy prawne funkcjonowania autonomii farerskiej określa Konstytucja Danii oraz 
akty prawne o randze ustawy. Pewne kontrowersje budzi jednak fakt, że konstytucję 
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„stosuje się do wszystkich części Królestwa” (art.1) przy jednoczesnym braku wyraźne-
go wskazania i omówienia różnic zachodzących między tymi odrębnymi i oddzielnymi 
elementami składowymi państwa (Rógvi 2004: s. 20). Należy przy tym podkreślić, że 
Dania jest państwem unitarnym. W doktrynie istnieje spór co do interpretacji tego stanu 
rzeczy. Niektórzy przedstawiciele duńskiej doktryny stoją na stanowisku, iż Dania może 
jednostronnie uchylić ustawę przyznającą szeroki zakres autonomii, zarówno Wyspom 
Owczym, jak i drugiemu terytorium zależnemu – Grenlandii. Natomiast inni są zdania, że 
relacje między Wyspami Owczymi a metropolią przypominają bardziej te charakteryzu-
jące państwa o strukturze federalnej. Tym samym zadają kłam twierdzeniom o jednoli-
tym charakterze państwa duńskiego (Sagan et al. 2014: s. 126–127; Olafsson 1995: s. 469). 
Taki pogląd prezentuje Frederik Harhoff, który uważa, że „konstytucyjna struktura Danii 
uległa zmianie w konsekwencji ustanowienia autonomii w terytoriach zamorskich” (cyt. 
za: Brańka 2012: s. 31). Jego zdaniem Dania nie jest już państwem jednolitym, jak zostało 
to ujęte w ustawie zasadniczej, ale trójczłonową wspólnotą oddzielnych i autonomicz-
nych części. Dania kontynentalna pełni tu zatem jedynie rolę elementu jednoczącego 
i spajającego (Brańka 2012: s. 31; Olafsson 1995: s. 469).

Wśród aktów rangi ustawowej szczególnie istotne miejsce zajmuje ustawa o ustroju 
krajowym z 31 marca 1948 roku. Stanowi ona swoisty kompromis pomiędzy dążeniami 
Wysp Owczych do osiągnięcia samodzielności oraz próbami utrzymania autonomii w ra-
mach Królestwa Danii (Olafsson 1995: s. 468). We wstępie do niej odnotowano przesłanki 
przyznania Wyspom Owczym samorządności. Przesądziła o tym „wyjątkowa narodowa, 
historyczna i geograficzna pozycja” archipelagu w ramach Królestwa Danii. W ustawie tej 
dokonano podziału kompetencji między metropolią a omawianym terytorium zależnym. 
Wewnętrzny ustrój Wysp Owczych został szczegółowo uregulowany w ustawie Løgtingu 
nr 103 z 26 lipca 1994 roku o zarządzie krajowym Wysp Owczych. Wprowadziła ona 
zasadę trójpodziału władzy, stanowiąc że władzę ustawodawczą sprawuje parlament 
(Løgting) i premier (Løgmaður). Władzę wykonawczą realizuje rząd (Landsstỳri), natomiast 
judykatura jest częścią duńskiego systemu sądownictwa (Sagan et al. 2014: s.128–129).

Kolejnym krokiem, istotnym z punktu widzenia powiększania przyznanego zakresu 
samodzielności, było uchwalenie w 2005 roku przez parlament farerski dwóch aktów 
prawnych – ustawy Løgtingu nr 79 z 12 maja 2005 roku o przejęciu spraw i obszarów 
odpowiedzialności, wydanej przez władze Wysp Owczych oraz ustawy Løgtingu nr 80 
z 14 maja 2005 roku o zawieraniu umów przez Rząd Wysp Owczych zgodnie z prawem 
międzynarodowym. Miały one kluczowe znaczenie w kontekście uregulowania we-
wnętrznego statusu autonomii i jej ewentualnej aktywności w systemie współzależności 
o charakterze międzynarodowym.

Na mocy pierwszej z nich – ustawy Løgtingu nr 79 z 12 maja 2005 roku o przejęciu 
spraw i obszarów odpowiedzialności, wydanej przez władze Wysp Owczych – doko-
nano rozszerzenia zakresu spraw przekazanych do wyłącznej kompetencji autonomii. 
Natomiast w ustawie Løgtingu nr 80 z 14 maja 2005 roku o zawieraniu umów przez Rząd 
Wysp Owczych zgodnie z prawem międzynarodowym odniesiono się do możliwości 
zawierania przez nią umów międzynarodowych z państwami lub organizacjami między-
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narodowymi, których profil jest zgodny z kategoriami spraw należących do kompetencji 
władz lokalnych.

Z punktu widzenia ambicji Wysp Owczych do zaznaczenia swojej obecności na arenie 
międzynarodowej szczególne znaczenie ma zwłaszcza ta ostatnia ustawa. Określa ona 
zakres partycypacji rządu autonomii przy zawieraniu umów międzynarodowych o istotnym 
znaczeniu dla tej niewielkiej społeczności, z tym zastrzeżeniem, że przekazuje rządowi 
Wysp Owczych pełen mandat do negocjowania i zawierania umów międzynarodowych 
w imieniu Królestwa Danii jedynie wówczas, gdy takie porozumienia odnoszą się do we-
wnętrznych kompetencji autonomii. Należy odnotować, iż przepisów ustawy nie stosuje 
się również do porozumień międzynarodowych dotyczących obronności i bezpieczeń-
stwa, odnoszących się do Królestwa Danii jako całości oraz tych, które są negocjowane 
w ramach organizacji międzynarodowej, w której metropolia posiada członkostwo. 

W kontekście podejmowanych zagadnień nie można pominąć kolonialnej przeszłości 
Królestwa Danii. Miała ona bowiem wpływ nie tylko na stosunki z Wyspami Owczymi, ale 
i na cały obszar Norden. Warunkowała dynamikę relacji zachodzących między państwami 
nordyckimi, Europą, a nawet w skali globalnej (Jensen 2015: s. 440–452). W krajowej de-
bacie politycznej raczej pomija się kwestie długich tradycji kolonialnych Danii w rejonie 
Morza Bałtyckiego i obszaru Północnego Atlantyku. A przecież dopiero w 1814 roku Dania 
utraciła Norwegię na rzecz Szwecji, z kolei w 1944 roku niepodległość od Kopenhagi 
ogłosiła Islandia (Grzybowski 2017: s. 34). Pod jurysdykcją Danii pozostały wówczas już 
tylko Grenlandia i Wyspy Owcze, przy czym te ostatnie w 1948 roku uzyskały samodziel-
ność na mocy ustawy o ustroju krajowym. Najpóźniej szczyt politycznego przebudzenia, 
mobilizacji oraz wzrostu nastrojów nacjonalistycznych przebiegał na Grenlandii. Przypadł 
on dopiero na lata sześćdziesiąte i siedemdziesiąte XX wieku. W 1979 roku weszła w ży-
cie pierwsza ustawa przyznająca ograniczony zakres niezależności wyspie. Dalsze kroki 
ku jej pełnej autonomii podjęto ponownie w 2009 roku (Uziębło 2014: s. 13–33; Tomala 
2014: s. 107–121; Kużelewska 2017: s. 40).

Danii nieobce są ruchy nacjonalistyczne, pojawiające się wewnątrz jej państwo-
wości, zorientowane na zdobycie pełnej lub rozszerzenie istniejącej już niezależności. 
Doświadczenie to przekłada się na liberalne nastawienie Kopenhagi wobec ruchów 
separatystycznych występujących wśród mieszkańców duńskich terytoriów zależnych. 
Tym bardziej, że wspomniane nastroje niepodległościowe nigdy nie były ukierunkowane 
na przyłączenie się do innego państwa. 

Kolonialna przeszłość Danii nie pozostaje bez wpływu na jej obecny stosunek do 
Wysp Owczych. Jest to widoczne w niekonfliktowym stanowisku, jakie metropolia repre-
zentuje wobec farerskiej polityki rybołówstwa oraz tradycyjnych polowań na wieloryby. 
Zwłaszcza te ostatnie są powszechnie krytykowane w świecie zachodnim. Metropolia 
próbuje wyważyć dwie wartości – z jednej strony prawo dawnej kolonii do zachowania 
i pielęgnowania pierwotnych zwyczajów, a z drugiej – typowo duńską postawę proeko-
logiczną i zagwarantowanie należytej ochrony zwierzętom (Adler-Nissen 2014: s. 16–19).

Dotychczasowe więzi łączące Wyspy Owcze z Danią opierały się na wzajemnym 
poczuciu solidarności i lojalności, a także wspólnoty wynikającej z ich nordyckiej tożsa-
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mości. Z drugiej jednak strony obecne było silne pragnienie osiągnięcia większej bądź 
nawet pełnej niezależności przez archipelag. Te sprzeczne tendencje są zauważalne 
również współcześnie. Niemniej starano się unikać otwartych konfliktów, nawet w sytu-
acjach wyraźnego rozczarowania polityką metropolii. Wydaje się, że władze autonomii 
każdorazowo realistycznie oceniały szanse uzyskania niepodległości. Toteż głoszone 
hasła pełnej niezależności należy odczytywać raczej jako posunięcie strategiczne po-
zwalające końcowo na wynegocjowanie większego zakresu autonomii (Adler-Nissen, 
Gad 2014: s. 3–32). 

Przebudzenie nastrojów nacjonalistycznych na archipelagu

Przyjmuje się, że pierwsi osadnicy pojawili się na archipelagu w IV stuleciu n.e., 
a około IX wieku osiedlili się na nim na stałe przybysze z terenów dzisiejszej zachod-
niej Norwegii. Przeszczepili oni na te tereny norweskie prawo zwyczajowe oparte na 
tradycjach rodowych oraz nordycki sposób zarządzania wraz z istniejącymi instytucja-
mi politycznymi. Rozwiązania te odcisnęły wyraźne piętno na farerskich instytucjach 
prawno-ustrojowych. Jeszcze przed 1000 rokiem, cyklicznie, raz w roku – wiosną lub na 
początku lata – w Thorshavn w miejscu zwanym Tinganes, odbywało się zgromadzenie 
dorosłych mężczyzn. Althing, bo taką nazwę nosiło to zgromadzenie, wypełniało nie 
tylko funkcje organu prawodawczego i sądowniczego, ale także posiadało uprawnienia 
do prowadzenia spraw bieżących (Grzybowski 2017: s. 196). 

Przez ponad trzysta lat Wyspy Owcze były silnie związane z Norwegią. Początek 
okresu podporządkowania oraz zacieśniania relacji handlowych, kulturowych oraz po-
litycznych między nimi przypada na rok 1035. W 1271 roku archipelag przyjął norweskie 
regulacje prawne. Znaczenie więzi norwesko-farerskich osłabło wraz w zawarciem przez 
Norwegię unii personalnej z Danią w 1380 roku. 

Wyspy Owcze znalazły się pod zwierzchnictwem monarchii duńskiej. XVII i XVIII wiek 
to okres zacieśniania relacji z metropolią w dziedzinie władzy i gospodarki. Ostatecznie 
w 1709 roku farerska wymiana handlowa stała się królewskim monopolem. Degradacji 
uległa natomiast rola Løgtingu. Z czasem rozpatrywał on coraz mniej spraw. Zawarty 
w 1814 roku traktat kiloński utrzymał dotychczasowy stan rzeczy i zwierzchnictwo Danii 
nad Wyspami Owczymi. Na jego mocy panowanie nad Norwegią przekazano Szwecji. 
Dwa lata później zlikwidowano farerski Løgting, który na przestrzeni czasu utracił swoje 
pierwotne polityczne znaczenie. W tym samym roku archipelag stał się duńskim okrę-
giem (Amt) zarządzanym przez gubernatora (Amtmadur) (Olafsson 1995: s. 467).

W przyjętej w 1849 roku duńskiej ustawie zasadniczej, inaczej niż miało to miejsce 
w stosunku do Szlezwiku i Holsztynu oraz Islandii, nie uznano szczególnej pozycji Wysp 
Owczych (Cieślak 1978: s. 65–67). Za to na mocy ustawy o prawie wyborczym do Rigs-
dagu dla Wysp Owczych z 1850 roku zapewniono dwuosobową farerską reprezentację 
w parlamencie duńskim (Rigsdagu). 

W farerskiej literaturze przedmiotu pojawiają się opinie, że ten historyczny moment nie 
został wykorzystany w celu poszerzenia zakresu niezależności archipelagu. W 1850 roku 
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w parlamencie duńskim dyskutowano nad statusem Wysp Owczych w ramach jedności 
Królestwa Danii. Równolegle na Islandii miała miejsce transformacja ustrojowa. Atmos-
fera wydawała się sprzyjająca do wyegzekwowania większego wpływu i partycypacji 
mieszkańców Wysp Owczych w rządzeniu archipelagiem (Rógvi 2004: s. 30). Farerowie 
zachowali jednak bierność i obojętność wobec tych wydarzeń – ani  nie kwestionowali 
konstytucji i reprezentacji przyznanej im w duńskim parlamencie, ani też nie wyrazili na nie 
explicite zgody. 

Ruchy narodowościowe na Wyspach Owczych zaktywizowały się dopiero kilkanaście 
lat później. Wpisały się one w kontekst ogólnoeuropejskiego przebudzenia nastrojów na-
cjonalistycznych, które były szczególnie wyraźne w latach osiemdziesiątych XIX stulecia. 
Konsolidacji narodowej sprzyjał rozwój idei romantyzmu. Epoka ta gloryfikowała wieś, 
opiewała dorobek przeszłości i chętnie sięgała do spuścizny rodzimej tradycji. Szczególnie 
akcentowano tu postulaty przywrócenia ojczystego języka i tworzenia w nim literatury. 

W przypadku Wysp Owczych wyrazicielami tych idei stali się głównie studenci farerscy 
kształcący się w Kopenhadze. Dla rodzącej się świadomości odrębności narodowej kluczo-
we znaczenie miało powstanie pisanego języka farerskiego. Korespondowało to znacząco 
z poglądem uznającym język za nośnik kultury i czynnik narodotwórczy (Olafsson 2000: 
s. 122). Ogromnym osiągnięciem było to, że coraz częściej w szkołach podstawowych 
stosowano jako język wykładowy farerski, a nie jak pierwotnie zakładano – duński (Szwed 
2012: s. 17). Zrównanie statusu języka farerskiego i duńskiego w życiu publicznym stanowiło 
dla społeczności farerskiej niezwykle istotną kwestię. 26 grudnia 1888 roku w budynku 
parlamentu Tinghus w Thorshavn miało miejsce przełomowe wydarzenie w kontekście 
definiowania samodzielności archipelagu. Zapoczątkowało ono wyraźną artykulację dążeń 
nie tylko w zakresie niezależności językowej, ale przede wszystkim politycznej (Østergaard 
1992: s. 16–17). Za dowód stopniowego krystalizowania się odrębnej etnicznej tożsamości 
mieszkańców archipelagu należy uznać powołanie do życia narodowego Stowarzyszenia 
Farerów (Føroyingafelag) oraz farerskiej szkoły wyższej (Grzybowski 2017: s. 196). W 1919 
roku po raz pierwszy zawisła, wzorowana na swoich nordyckich odpowiednikach, farerska 
flaga. Jednak dopiero w 1940 roku została ona oficjalnie uznana. Pierwszy uczynił to bry-
tyjski rząd  (Szwed 2012: s. 46 i n.; Wylie 1987: s. 166 i n.). Były to początki kształtowania się 
odrębnej tożsamości narodowej Farerów (Olafsson 1995: s. 468). 

Należy odnotować, że po 1889 roku nastroje separatystyczne wyraźniej ukierunkowa-
ne były na osiągnięcie celów politycznych. Już w latach 1901–1906 zaczęły powstawać 
pierwsze partie polityczne. Ich poglądy ścierały się głównie w kwestii roli i znaczenia 
Wysp Owczych w strukturze państwa metropolitarnego. I tak, Partia Unii (Sambandsflok-
kur) prezentowała postawę produńską, podczas gdy opozycyjna Partia Niepodległościo-
wa (Sjálvstýflokkurin) opowiadała się za opcją zwiększonej niezależności.

Toteż, już od początku pojawił się rozłam wewnątrz samego ruchu narodowościowego. 
Część społeczeństwa uważała, że Wyspy Owcze nie są gotowe na niepodległość. Nastroje 
te znalazły odzwierciedlenie w podziale sceny politycznej na partie konserwatywne dążące 
do zachowania status quo oraz separatystyczne – wspierające aspiracje niepodległościo-
we. Ta dychotomia jest obecna po dziś dzień. Obecnie w parlamencie reprezentowanych 
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jest sześć głównych ugrupowań: Partia Unii (Sambandsflokkur), Partia Niepodległościowa 
(Sjálvstýflokkurin), Partia Socjaldemokratyczna (Javnaðarflokkurin), Partia Ludowa (Fólka-
flokkurin), Republika (Tjóðveldisflokkurin) oraz Partia Centrum (Miðflokkurin).

II wojna światowa przyczyniła się do dezintegracji Królestwa Danii. W 1944 roku Islan-
dia, pomimo niechęci państwa macierzystego, dokonała całkowitej secesji (Sagan 2005: 
s.32–33). Z perspektywy Wysp Owczych okres okupacji stanowił punkt przełomowy dla 
dalszych relacji z metropolią. 

Po pierwsze, doszło do faktycznego zerwania relacji z Danią. W 1940 roku, w od-
powiedzi na niemiecką okupację Danii, Wielka Brytania rozciągnęła swoją władzę nad 
archipelagiem. Przyczyniło się to do wzrostu dochodu z eksportu do Wielkiej Brytanii 
oraz do ożywienia rodzimych tradycji parlamentarnych, dając tym samym podstawy do 
zmiany dotychczasowych relacji z Kopenhagą (Rógvi 2004: s. 31). Po wtóre politycy farer-
scy liczyli na efekt domina, który po ogłoszeniu niepodległości przez Islandię, ogarnąłby 
pozostałe terytoria podległe Danii. I tak, 14 września 1946 roku odbyło się referendum 
w sprawie niepodległości Wysp Owczych. Spośród wszystkich głosujących 48,7 proc. 
opowiedziało się za secesją, a 47,1 proc. było za utrzymaniem dotychczasowego sta-
tusu. Løgting ogłosił niepodległość minimalną większością głosów (Wylie 1987: s. 171). 
W odpowiedzi na to rząd duński rozwiązał farerski parlament. Zarządzono nowe wybory, 
w których większość zdobyły ugrupowania o produńskim nastawieniu. 

Dalsze negocjacje zaowocowały przyjęciem w 1948 roku ustawy o ustroju krajowym 
Wysp Owczych (duń. Lov om Færøernes Hjemmestyre). Akt ten znacząco zwiększał zakres 
samodzielności archipelagu. Wyspy Owcze uzyskały status autonomicznego terytorium 
Królestwa Danii. Po raz pierwszy uznano także język farerski za główny (art. 11) (Szwed 
2012: s. 54; Olafsson 1995: s. 468). Zachowano przy tym podległość monarsze duńskiemu. 
Warto podkreślić, że w ustawie wydzielono dwie kategorie spraw. Za pierwszą z nich 
– sprawy wspólne – odpowiadała Dania, a sprawy lokalne prowadziły władze farerskie 
– parlament (Løgtingið) oraz rząd (Landsstýri). Stopniowo coraz więcej spraw przejmo-
wały do wyłącznego zarządu władze farerskie. Możliwe to było dzięki mechanizmowi 
przewidzianemu w art. 9 ustawy, który pozwalał, aby „po przeprowadzeniu negocjacji” 
przekazać określone kompetencje wspólne w zarząd władz Wysp Owczych (Szwed 2012: 
s. 54). Toteż, w treści ustawy o ustroju krajowym, od początku dopuszczano możliwość 
wprowadzania zmian w rozdziale kompetencji między metropolią a terytorium zależnym. 

Przeszkody na drodze do uzyskania pełnej 
niepodległości przez Wyspy Owcze

Stabilny rozwój autonomii Wysp Owczych oraz stałe wsparcie finansowe płynące ze 
strony Danii uśpiły polityczną ekspresję i zatamowały ekspansję ruchów niepodległo-
ściowych. Subsydia duńskie przekazywane w latach 1960–1980 przyczyniły się istotnie 
do modernizacji archipelagu i podniosły stopę życiową jego mieszkańców. Jeszcze pod 
koniec lat 80. XX wieku poparcie wyborcze dla partii Republika, głoszącej radykalne 
hasła uzyskania pełnej niezależności, kształtowało się zaledwie na poziomie 20 proc. 
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Pejzaż polityczny uległ drastycznej zmianie wraz z ekonomiczną zapaścią związaną 
z pogorszeniem się stanu podstawowego sektora gospodarki farerskiej – rybołówstwa. 
Na lata 90. XX wieku przypadł kryzys ekonomiczny spowodowany znaczącym spadkiem 
cen ryb na rynkach europejskich. W trakcie jego trwania bezrobocie oscylowało wokół  
25 proc., a 10 proc. całej populacji wyemigrowało do Danii. W 1992 roku doszło na 
Wyspach Owczych również do głębokiego kryzysu bankowego, który wymusił rewizję 
podejścia Farerczyków do istniejącej autonomii (Olafsson 1995: s. 476–477; Jákupsstovu 
and Berg 2012: s. 422).

Partia Republika zyskiwała rosnące poparcie społeczne. Także wśród pozostałych 
ugrupowań politycznych coraz częściej pojawiały się postulaty rozluźnienia więzi łączą-
cych archipelag z metropolią. Wszystko wynikało z tego, że podjęta przez rząd duński 
interwencja w sektorze bankowym miała na celu wyłącznie ochronę interesów metropo-
lii i zagranicznych wierzycieli, pomijała zaś interesy Farerów. Spowodowało to rozczaro-
wanie mieszkańców archipelagu polityką państwa metropolitarnego. Równocześnie był 
to wyraźny sygnał, że niemożliwe jest myślenie o niepodległości bez finansowej nieza-
leżności. Trzeba bowiem wyraźnie zaznaczyć, iż główną przeszkodą w osiągnięciu pełnej 
suwerenności przez Wyspy Owcze stanowią przede wszystkim przesłanki o charakterze 
gospodarczym. Największą słabością gospodarki archipelagu jest jej niewystarczające 
zdywersyfikowanie (Smits et al. 2014: s.6-7). Rybołówstwo i przetwórstwo rybne wypra-
cowuje 98 proc. całkowitego dochodu uzyskanego z wymiany handlowej. Jest to też 
niestabilny sektor gospodarki podatny na wahania na rynkach oraz silnie uzależniony 
od wysokości połowów. W tym świetle aktywność w organizacjach międzynarodowych, 
które mają wpływ na określanie wysokości połowów, przyznawanie licencji i określanie 
warunków handlowych, jest uzasadnione i pozostaje kwestią kluczową z punktu widze-
nia interesów ekonomicznych autonomii (Karlsson 2009: s. 150–152). 

Pomoc finansowa udzielana przez metropolię stanowi doskonałą ilustrację wzajem-
nych relacji duńsko-farerskich, czyli silniejszy podmiot wspiera słabszego partnera. Po-
lityka wypłacania subsydiów uzasadniana jest bowiem wspólną wielowiekową tradycją 
i wartościami oraz odpowiedzialnością Danii za rozwój terytoriów zamorskich, a także 
uważana jest za przejaw solidarności z jej strony. 

Tego typu wyjaśnienia, udzielane głównie przez metropolię, zostały mocno podwa-
żone wraz z ujawnieniem informacji, że Dania czerpie określone korzyści z utrzymywania 
terytoriów zależnych. I tak okazało się, że zamontowanie instalacji NATO na obszarach 
duńskich autonomii pozwoliło Kopenhadze na znaczne obniżenie wysokości składki 
członkowskiej w tej organizacji. Nawet przy uwzględnieniu transferów przekazywanych 
corocznie autonomiom, Dania i tak w latach 1976–1989 zaoszczędziła ponad 30 bilionów 
DKK (Brańka 2012: s. 34). Ponadto subsydia te dają impuls do tworzenia nowych miejsc 
pracy, również dla Duńczyków, którzy przybywają na wyspy oraz ułatwiają eksport to-
warów duńskich do terytoriów autonomicznych. Biorąc powyższe pod uwagę, paradok-
salnie bilans zysków i strat może okazać się korzystniejszy dla Danii. Kwestia wsparcia 
finansowego autonomii okazuje się znacznie bardziej skomplikowana niż wydaje się to 
jedynie przy pobieżnej analizie.
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Warto podkreślić, że dofinansowanie może też stygmatyzować archipelag w rela-
cjach z metropolią jako przegranego i upośledzonego partnera. Utrwala ono bowiem 
przekonanie o braku legitymacji lokalnych władz Wysp Owczych do pełnego włada-
nia archipelagiem. Badania opinii publicznej potwierdzają, iż Farerowie są świadomi 
negatywnych konsekwencji wynikających z przekazywania przez metropolię subsydiów 
(Brańka 2012: s. 33–35). Stąd nie dziwi, że autonomiczny rząd Wysp Owczych dąży do ich 
redukcji. I tak, w okresie od 2000 do 2017 roku zmniejszyły się one z 11,2 proc. wartości 
PKB do 3,3 proc. Wyniki przeprowadzanych ostatnio badań opinii publicznej pokazują, 
że większość respondentów opowiada się za uzyskaniem niepodległości do 2035 roku 
(Why the Faroe Islands 2017).

Poza kwestiami finansowymi, które stanowią barierę dla pełnej niezależności, aspi-
racje do zaznaczenia swojej obecności na arenie międzynarodowej, są istotnym ele-
mentem branym pod uwagę w rozważaniach dotyczących ewentualnej niepodległości. 
Zakończenie zimnej wojny otworzyło nowy etap w rozwoju wysp. Dało asumpt do po-
stawienia pytania o międzynarodową pozycję Wysp Owczych. Postulaty zwiększenia za-
kresu uprawnień w sferze polityki zagranicznej przybierają na sile. Proces ten jest wprost 
proporcjonalny do rosnącego wpływu i oddziaływania stosunków międzynarodowych na 
autonomię (Kubiak 2002: s. 86 i n.). 

W tym miejscu należy jednakże zaznaczyć, że prowadzenie ogólnej polityki za-
granicznej państwa, obok takich zagadnień, jak kwestie konstytucyjne, obywatelstwo 
duńskie, Sąd Najwyższy, sprawy bezpieczeństwa i obrony oraz polityki monetarnej i wa-
lutowej, uważa się za wyłączne kompetencje Kopenhagi (Jákupsstovu and Berg 2012; 
Toszek 2008). 

Niewątpliwie państwa mają uprzywilejowaną pozycję na arenie międzynarodowej 
w porównaniu do jednostek autonomicznych. Z suwerennością skorelowana jest bo-
wiem podmiotowość prawa międzynarodowego (Kosicki 2002: s. 107). Wyspy Owcze nie 
mogą w pełni samodzielnie definiować, reprezentować i realizować własnych interesów 
w przestrzeni międzynarodowej. Możliwość samodzielnego nawiązywania stosunków 
z organizacjami międzynarodowymi jest w tym przypadku zależna od regulacji praw-
nych i zgody państwa metropolitarnego. Dodatkowo istotną rolę w dopuszczeniu do 
udziału w danej organizacji odgrywa jej dotychczasowa praktyka oraz zbieżność jej 
działalności ze sferą kompetencji przekazaną do właściwości organów autonomii. Wśród 
organizacji, w których działają Wyspy Owcze można wymienić m.in. Radę Arktyczną czy 
Radę Nordycką. Są także członkiem Północnoatlantyckiego Komitetu Ssaków Morskich 
oraz stowarzyszonym członkiem Międzynarodowej Komisji Wielorybniczej (Eliasen 2004:  
s. 180–185). 

Aspiracje autonomii do zaznaczenia swojej obecności na płaszczyźnie międzyna-
rodowej wynikają przede wszystkim z potrzeby zagwarantowania właściwej ochrony 
i zrównoważonego rozwoju głównemu sektorowi gospodarki, jakim jest rybołówstwo. 
Dość wspomnieć o konflikcie, jaki wybuchł pomiędzy Wyspami Owczymi a Unią Europej-
ską w sprawie limitu połowu makreli i śledzi na Morzu Północnym. Unia zażądała ograni-
czenia połowów o 80 proc., w odpowiedzi na co Wyspy Owcze złożyły skargę do Świato-
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wej Organizacji Handlu (Wojna o śledzie zakończona 2014). Postawiło to Danię w trudnej 
sytuacji zrównoważenia sprzecznych interesów. Na jednej szali znalazły się oczekiwania 
co do obrony interesów terytorium zależnego, a na drugiej próba zachowania lojalności 
członkowskiej wobec Unii Europejskiej. Ostatecznie Dania zachowała neutralność w tym 
konflikcie i nie wzięła udziału w głosowaniu nad nałożeniem sankcji na Wyspy Owcze. 
Spotkało się to z rozczarowaniem farerskich polityków, którzy spodziewali się większego 
zaangażowania metropolii w obronę interesów gospodarczych archipelagu.

Chociaż Wyspy Owcze nie są członkiem Unii Europejskiej, to można mówić o swoistej 
europeizacji ustawodawstwa autonomii. W tym miejscu wypada bowiem zaznaczyć, że 
Wyspy Owcze nie zdecydowały się w 1974 roku na wspólne z Danią członkostwo w struk-
turach unijnych (Dośpiał-Borysiak 2007: s. 49). Obecnie formalne relacje pomiędzy 
wyspami a Unią Europejską opierają się na bilateralnych porozumieniach (Szwed 2013: 
s. 134-142). Niemniej krajowe ustawodawstwo metropolii ulega harmonizacji z prawem 
unijnym, natomiast Wyspy Owcze w większości powielają lub przyjmują duńskie akty 
prawne (Sharman 2013: s. 189–207). Sama Unia Europejska jawi się w odczuciu miesz-
kańców autonomii jako zagrożenie dla gospodarki opartej w przeważającym zakresie 
na rybołówstwie, z drugiej zaś kusi potencjalnymi korzyściami, choćby poprzez wpływ 
na rozwój przyznanej autonomii. Nie można wszak zapominać, że koncepcja autonomii 
terytorialnej jest ugruntowana poprzez wartości globalne, które materializują się w życiu 
kulturowo-cywilizacyjnym Europy (Chodubski 2014: s. 37–38).

Propozycje uchwalenia konstytucji dla Wysp Owczych

Należy odnotować, że postulaty uzyskania pełnej suwerenności były wysuwane 
przy okazji wyborów do lokalnego parlamentu w 1998 roku oraz w 2002 roku. Na 26 
maja 2001 roku planowano nawet przeprowadzenie referendum dotyczącego niepod-
ległości Wysp Owczych. Odwołano je wówczas ze względu na niebezpieczeństwo 
wstrzymania rocznych subwencji w perspektywie 3–4 lat, podczas gdy strona farer-
ska postulowała zachowanie 12-letniego okresu przejściowego. Zarówno politycy, 
jak i społeczeństwo duńskie nie było gotowe do uznania Farerów za odrębny naród. 
Wkrótce też sami mieszkańcy archipelagu stracili zainteresowanie kwestią uzyskania 
niepodległości. Badania opinii społecznej przeprowadzone w kwietniu 2002 roku po-
kazały, że do głównych zwolenników niepodległości należeli przede wszystkim młodzi 
wykształceni Farerowie. Pozostała część społeczeństwa opowiadała się jedynie za 
przekształceniem relacji z Danią, przy zachowaniu jedności Królestwa Danii (Lyck 2004: 
s. 111). Natomiast w farerskich mediach fiasko negocjacji określono mianem pokazu 
siły metropolii i uznano je za przejaw marginalizacji autonomii. Przykład ten zdaje się 
dobrze ilustrować zmienność nastrojów społecznych na Wyspach Owczych w sprawie 
niepodległości archipelagu. 

Próby przygotowania konstytucji dla Wysp Owczych zostały podjęte w 2008 roku przez 
Partię Ludową (Fólkaflokkurin) oraz Partię Socjaldemokratyczną (Javnaðarflokkurin) i Par-
tię Unii (Sambandsflokkur). W marcu 2010 roku do duńskiej komisji parlamentarnej trafił 
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projekt zatytułowany: „Ustawa parlamentarna o konstytucji farerskiej”. Wedle jego założeń 
mieszkańcy Wysp Owczych mieli zdecydować o jej uchwaleniu w formie referendum. 
W lipcu 2011 roku duński premier Lars Lokke Rasmussen uznał, że projekt jest sprzeczny 
z konstytucją Danii. Wątpliwości budziło zwłaszcza sformułowanie, iż cała władza spoczy-
wa w rękach narodu farerskiego, a także brak odwołania do wspólnoty w ramach Królestwa 
Danii. Ostatecznie nie doszło do głosowania w sprawie uchwalenia tego dokumentu.

Kwestia ta została ponownie podniesiona przez farerski rząd uformowany po 
wyborach parlamentarnych przeprowadzonych w 2015 roku. W umowie koalicyjnej 
powołującej do istnienia rząd znalazły się zapowiedzi, iż do końca 2017 roku zostanie 
przeprowadzone referendum w sprawie nowej konstytucji dla Wysp Owczych. Jako że 
„nowa konstytucja potwierdzi, iż władza na Wyspach Owczych znajduje się w rękach 
ludności (narodu) farerskiego. Ten akt normatywny utwierdzi i pozwoli zrozumieć prawo 
do samostanowienia i demokratycznych rządów społeczności (narodu) farerskiego” (Re-
ferendum on Faroese Constitution 2017). Głosowanie nad nową konstytucją przesunięto 
pierwotnie na 25 kwietnia 2018 roku, a ostatecznie odroczono je w czasie bez podania 
konkretnej daty przeprowadzenia.

Obecnie działania władz farerskich są ukierunkowane na zapewnienie jak najszer-
szego społecznego i parlamentarnego poparcia dla nowej konstytucji. Ugrupowania 
rządzące i opozycyjne podjęły wspólne wysiłki na rzecz wypracowania konsensusu 
co do treści dokumentu, który ma „określić narodową tożsamość i podstawowe prawa 
i obowiązki jako narodu, łącznie z prawem do samostanowienia” (Referendum on Faroese 
Constitution 2017). 

Mieszkańcy Wysp Owczych mieliby zdecydować w formie referendum nie tylko 
o ewentualnej niepodległości lub dalszej integracji z Danią, ale także o członkostwie 
w organizacjach o charakterze ponadnarodowym, takich jak choćby Unia Europejska. 
Niezależnie od zmiany bądź zachowania obecnego statusu, władze Wysp Owczych de-
klarują otwartość na dostosowanie się do aktualnych wyzwań związanych z europeiza-
cją. Szczególną uwagę poświęca się procesom i konsekwencjom związanym z Brexitem.

Uwagi końcowe

Relacje duńsko-farerskie są naznaczone próbami osiągnięcia większego zakresu nieza-
leżności przez Wyspy Owcze. Kształtowanie się poczucia odrębnej tożsamości oraz krysta-
lizowanie się postulatów zwiększonej samodzielności można podzielić na kilka odrębnych 
etapów. O ile pierwsze przejawy nacjonalizmu miały charakter odśrodkowy, o tyle obecnie 
nastroje separatystyczne znajdują uzasadnienie w przemianach związanych z globalizacją.

W początkowej fazie Wyspy Owcze czerpały z norweskiej kultury prawnej i odwoływa-
ły się do idei zgromadzeń – thingów. W okresie od przejęcia władzy przez Duńczyków aż 
do XIX wieku zauważa się postępujące uzależnianie się archipelagu pod względem poli-
tycznym, gospodarczym i finansowym od metropolii. Relacje te miały charakter kolonialny.

Przebudzenie nastąpiło wraz z uznaniem potrzeby nauczania i podniesienia rangi 
rodzimego języka, która wyrosła na kanwie prądów romantyzmu. Wokół tej idei koncen-
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trowały się pierwsze ruchy nacjonalistyczne, które z czasem przybrały kształt polityczny. 
Doprowadziły one do powstania pierwszych partii politycznych, a tym samym stworzyły 
fundamenty współczesnego parlamentaryzmu farerskiego. Prawdziwy przełom przy-
padł na połowę XX stulecia, kiedy to Wyspy Owcze, zachęcone z jednej strony ogłosze-
niem niepodległości przez Islandię, a z drugiej doświadczeniem samowystarczalności 
bez potrzeby wsparcia ze strony metropolii, wysunęły pierwsze postulaty niepodległo-
ściowe. Po okresie chwilowego dobrobytu, a później gwałtownej destabilizacji sytuacji 
gospodarczej, na nowo odżyły prądy separatystyczne, których nasilenie jest szczególnie 
duże obecnie. 

Odległość geograficzna od centrum, homogeniczne społeczeństwo posługujące się 
odrębnym językiem i kultywujące własne tradycje oraz rodzime instytucje parlamenta-
ryzmu stanowiły kanwę, na której opierały się późniejsze postulaty niepodległościowe. 
Wyspy Owcze należą do obszaru Norden i kultywują wartości typowe dla tej grupy 
państw, w tym zwłaszcza idee pragmatyzmu, stopniowych reform, praworządności i po-
dejmowania działań zgodnych z prawem w celu wypracowania większej niezależności. 
W przypadku tej autonomii mało prawdopodobny byłby scenariusz podobny do tego, 
jaki miał miejsce po ogłoszeniu wyników referendum niepodległościowego w Katalonii 
w 2017 roku. Historia udowadnia, że nawet w sytuacjach napiętych relacji z Kopenhagą, 
nigdy nie dochodziło do otwartych sporów czy przejawów społecznej agresji. Równo-
cześnie zależność od Danii – gospodarcza, kulturowa i naukowa oraz w formie dotacji – 
mogła wykształcić w społeczeństwie farerskim poczucie niższości i utrwalić mechanizm 
posłuszeństwa w stosunku do władzy w Kopenhadze. Dotychczasowe relacje duńsko-
-farerskie cechuje jednak elastyczność i gotowość do kompromisów. 

Warto odnotować strategię, jaką w negocjacjach z Danią w kwestii zwiększenia zakre-
su samodzielności stosowały Wyspy Owcze. Kilkakrotnie (w 1946, 2001 i 2011 roku) odwo-
ływano się do instytucji referendum w sprawie ogłoszenia niepodległości. Żadna z tych 
prób nie przyniosła oczekiwanego rezultatu, i to nie ze względu na wynik plebiscytu, lecz 
przez zablokowanie tych kroków przez Danię. Niemniej, za każdym razem, Wyspy Owcze 
były w stanie użyć tego argumentu jako karty negocjacyjnej i poszerzać dotychczasową 
samodzielność o kolejne obszary. Zwłaszcza, że w treści ustawy z 1948 roku wprost ujęto 
możliwość modyfikowania jej postanowień w drodze negocjacji.

Pytaniem otwartym pozostaje stopień przygotowania Wysp Owczych do wyko-
nywania suwerenności. Istotną przeszkodą pozostaje tu bowiem brak dywersyfikacji 
gospodarki, ograniczonej głównie do branży rybołówstwa. Wyspy Owcze musiałyby 
się zmierzyć z pytaniem o uznanie na arenie międzynarodowej, utrzymanie stosunków 
dyplomatycznych, kwestie obronności, ewentualne relacje z Unią Europejską i współist-
nienie w sieci zależności narzuconych przez globalizację. 
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Streszczenie 

Celem artykułu jest przedstawienie problematyki migracji w wypowiedziach parlamentarzystów, 

zamieszczonych na platformie Twitter. Wyniki badań dowodzą, że parlamentarzyści sporadycznie 

poruszają tematykę migracji, pomimo występowania szeregu ważnych wydarzeń rozgrywających 

się na arenie międzynarodowej dotyczących problemów migrantów z terenów objętych wojną. Za-

mieszczane przez nich posty cechuje zwięzłość i ogólność w sposobie przedstawianych tematów, 

które głównie dotyczą informowania o zagrożeniach związanych z przyjmowaniem migrantów, gdy 

niewielka liczba postów wskazuje na szanse rozwoju gospodarki polskiej związane z migracjami. 

Na charakter formułowanych przez polityków wypowiedzi oddziałują czynniki polityczny, społeczny 

i psychologiczny. W konsekwencji zauważa się, że treść zamieszczanych przez polityków informacji 

na platformie Twitter jest odzwierciedleniem dostrzeganej przez nich zależności między komplek-

sowością tematyki migracji, polaryzacją opinii publicznej, jaką wywołują poruszane problemy oraz 

ujawnieniem się w społeczeństwie uprzedzeń i stereotypów w stosunku do migrantów.

Słowa kluczowe: migracje, komunikowanie polityczne, media społecznościowe, Twitter, polityka 

migracyjna, zarządzanie migracjami 

Migration from war-torn countries – an analysis of parliamentarians’ tweets 

Abstract

This article aims to analyze the statements published by Polish MPs about the situation of migrants 

in a social media platform, Twitter. The results of the study show that politicians rarely raise the 

subject of migration, although a number of important events took place in the international arena 

regarding the problems of migrants from war-torn areas. Parliamentarians’ tweets are characterized 

by brevity and generality. They focus on informing about the risks associated with accepting mi-

grants from war-torn areas. A large number of tweets is an appeal for humanitarian aid for migrants. 
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Some posts refer to the chances of development of the Polish economy as a result of economic 

migration. Parliamentarians’ statements correlate with political, social and psychological factors that 

are influenced by the complexity of the subject of migration, polarization of public opinion and the 

existence of stereotypes and prejudice against migrants.

Keywords: migration, political communication, social media, Twitter, migration policy, migration 

governance

Wzmożona migracja do Europy z państw takich jak Libia, Egipt, Tunezja, Algieria, 
Maroko spowodowana pokłosiem „Arabskiej Wiosny” oraz trwającym konfliktem w Syrii 
jest jednym z zasadniczych problemów, z którym boryka się obecnie Unia Europejska. 
Szeroką dyskusję wśród elit politycznych państw członkowskich UE wzbudza kwestia 
przyjmowania imigrantów oraz opracowania wspólnotowej polityki migracyjnej pozwala-
jącej na skuteczne zarządzanie migracjami. Intensywna debata w tym przedmiocie toczy 
się również w Polsce, gdzie politycy przedstawiają swoje opinie na forum tradycyjnych 
środków przekazu tj. radia, telewizji, prasy oraz mediów społecznościowych takich jak 
m.in. Facebook, Twitter, YouTube. 

Poruszany przez polityków problem migracji jest szczególnie trudny do regulacji 
z uwagi na konieczność wypracowania kompleksowej polityki zarządzania migracjami 
na obszarze Unii Europejskiej, jak również dostosowanie polityki migracyjnej państw 
członkowskich UE do stawianych przez Wspólnotę wymagań w tym przedmiocie (Bazan 
2017: s. 16). Stosowany przez media przekaz o migracjach ma istotny wpływ na sposób po-
strzegania przez społeczeństwo napływających cudzoziemców (Domalewska 2016) oraz 
identyfikację przez decydentów politycznych wyzwań, szans i zagrożeń pojawiających się 
na polu polityki migracyjnej oddziałujących na bezpieczeństwo państwa (Bazan 2017: s. 4).

Niniejszy artykuł ma na celu analizę dyskursu polskich posłów zamieszczonych 
na platformie Twitter dotyczących problemu migracji. W tym kontekście pojęcie 
dyskurs rozumiane jest jako zdarzenie komunikacyjne, czyli użycie języka w celu 
przekazania różnych idei i przekonań w ramach interakcji w sytuacji społecznej (van 
Dijk 2001a: s. 10). Z kolei wybór platformy był podyktowany jej powszechnością użycia 
w komunikowaniu politycznym. Realizacja tak ujętego celu wymagała w pierwszej 
kolejności omówienia zastosowania mediów społecznościowych w komunikowa-
niu politycznym oraz sposobu ich wykorzystania przez polityków jako narzędzia 
przekazu informacji, strategii i marketingu politycznego. Następnie przedstawiono 
problem migracji w aspekcie ustawodawstwa oraz recepcji cudzoziemców w Unii 
Europejskiej oraz Polsce. Przeprowadzono również analizę problemu migracji pod 
względem wyróżnienia czynników, które ujawniają się w czasie podjęcia dyskusji pu-
blicznej nad tym zagadnieniem (implikacja bezpośrednia) i mają wpływ na charakter 
dyskursu prowadzonego przez polityków w mediach społecznościowych (implikacja 
pośrednia). Na tej podstawie podjęto próbę udzielenia odpowiedzi na pytanie: W jaki 
sposób posłowie polscy wypowiadają się o migracjach w postach zamieszczanych na 
platformie Twitter? Konkluzje, które są wynikiem prowadzonych badań zawarte zosta-
ły w podsumowaniu niniejszego artykułu.
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Wstępna analiza tweetów posłów pozwoliła stwierdzić, że problematyka migracji 
w dyskursie posłów jest tematem rzadko poruszanym. Powodem tego może być wielo-
aspektowość i złożoność problemu migracji dostarczająca szeregu trudności w obszarze  
poznawczym oraz eksplikacji tego zjawiska (głównie na polu przyjętych regulacji legi-
slacyjnych i mechanizmów ich wdrażania) zarówno w mediach społecznościowych, jak 
również tradycyjnych. Uznano, że reakcja społeczeństwa na przekazywane przez media 
informacje o problemach migracji, w tym mające charakter kontrowersyjny, posiada 
znaczący wpływ na liczbę i jakość wypowiedzi posłów. Założono, że na tej płaszczyźnie 
istotny jest także sposób postrzegania migrantów przez społeczeństwo ich przyjmujące, 
kształtowany na podstawie funkcjonujących uprzedzeń i stereotypów. 

Wypowiedzi posłów pod względem ilościowym i jakościowym przeprowadzono 
przy pomocy krytycznej analizy dyskursu na korpusie składającym się z tweetów pu-
blikowanych w okresie od 1 marca do 30 kwietnia oraz od 1 czerwca do 31 lipca 2018r. 
przez posłów na Sejm Rzeczypospolitej Polskiej VIII kadencji. Wykazano, że wspomniane 
powyżej uwarunkowania powodują, iż wypowiedzi parlamentarzystów cechuje zwię-
złość i ogólność w sposobie przedstawianych problemów migracji. Poruszane są przez 
nich kwestie związane z bieżącymi wydarzeniami dotyczącymi migracji, zagrożeniami 
związanymi z przyjmowaniem cudzoziemców, a także potrzebą udzielania pomocy hu-
manitarnej dla migrantów. 

Media społecznościowe w komunikowaniu politycznym

Komunikowanie polityczne jest to „komunikowanie formalnie zachodzące w określo-
nej przestrzeni komunikacyjnej (informacyjnej), mające na celu przekazywanie i wymianę 
informacji o publicznym zastosowaniu oraz podtrzymywanie więzi społecznych przez 
odpowiedzialne za ten proces instytucje publiczne” (Dobek-Ostrowska, Wiszniowski 
2007: s. 18) Komunikowanie polityczne jest jednym z zasadniczych mechanizmów budo-
wania dialogu między obywatelami a władzą publiczną przy pomocy mediów. Dialog ten 
leży u podstaw ustroju demokratycznego państwa oraz stanowi narzędzie do tworzenia 
postaw obywatelskich, kształtowania zaangażowania i budowania zaufania społeczeń-
stwa w zakresie propagowanych idei, programów czy też realizowanych działań. Otwarty 
dialog aktywizuje obywateli gwarantując tym samym ich prawo określone w Europejskiej 
Karcie Samorządu Terytorialnego, która daje im gwarancję do „uczestniczenia w zarzą-
dzaniu sprawami publicznymi [co] stanowi część demokratycznych zasad, wspólnych 
wszystkim państwom członkom Rady Europy” (Ustawa 1994/124). 

W komunikowaniu politycznym istotną rolę odgrywają media, które są wykorzysty-
wane przez polityków jako zasadnicze narzędzie przekazu informacji, strategii i mar-
ketingu politycznego. W obszarze mediów znajdują się zarówno tzw. media tradycyjne 
(tj. radio, telewizja, prasa), jak również tzw. nowe media - media społecznościowe1. 

1   Media społecznościowe rozumiane są jako technologie internetowe i mobilne, pozwalające na kon-
takt pomiędzy użytkownikami poprzez wymianę informacji, opinii i wiedzy (Słownik Języka Polskiego 
WWW). 
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Zastosowanie nowych mediów do przekazu informacji zrewolucjonizowało sposoby ko-
munikowania politycznego. Witryny internetowe stały się miejscem publikowania przez 
polityków materiałów politycznych, w tym prezentacji profili polityków i ich programów 
wyborczych. W Polsce nowe media po raz pierwszy zostały użyte w kampanii wyborczej 
przed wyborami parlamentarnymi w 1997 r. (Biskup 2011), kiedy posłużono się stronami 
internetowymi do zamieszczania spotów wyborczych. 

Obecnie witryny internetowe coraz częściej wykorzystywane są przez polityków jako 
tablice ogłoszeniowe, na których umieszczają oni mniej lub bardziej aktualnie informa-
cje, ale nie publikują informacji zwrotnych (Castells 2002). Ewelina Kancik zauważa, że 
w Polsce partie polityczne i indywidualni politycy nie wykorzystują możliwości stron 
internetowych do stworzenia wirtualnej społeczności (Kancik 2013). Pomimo że strony 
internetowe oferują fora dyskusyjne, politycy nie przywiązują dostatecznej uwagi do 
uaktywnienia tej funkcji stron, a przez to stworzenia platformy dwukierunkowej komu-
nikacji z odbiorcami przekazu – potencjalnymi wyborcami. Podobna sytuacja występuje 
w Wielkiej Brytanii, gdzie mniej niż jedna trzecia stron internetowych prowadzonych 
przez partie polityczne umożliwia obywatelom dzielenie się opiniami na forach interne-
towych, czatach lub zapewnia inną formę interakcji (Ward, Gibson, Lusoli 2003). Obecnie 
coraz częściej debata polityczna przenosi się na portale społecznościowe, które pełnią 
rolę nowego forum dyskursu publicznego (Brol, Czetwertyński 2015). 

Media społecznościowe stosowane są przez polityków również jako jedno z za-
sadniczych narzędzi marketingu politycznego2. Wykorzystywane są do budowania ich 
wizerunku politycznego, organizowania poparcia społecznego (Vergeer, Hermans 2013), 
oddziaływania na sondaże opinii publicznej (Scammel 2005; Smith 2009), wyrażania 
opozycyjnego stanowiska w stosunku do realizowanego przez rząd kierunku polityki 
państwa (Weiner 2010) i pozyskiwania funduszy (Corrado 2000).

Publikowanie wiadomości lub tweetów na forach społecznościowych zapewnia 
politykom szeroki dostęp do wyborczej debaty publicznej i kształtowanie informacji 
docierających do społeczeństwa.  Kontrolę informacji, w tym zwłaszcza przedstawie-
nie niekorzystnych wydarzeń w sprzyjającym świetle, umożliwia zamieszczenie przy 
postach hiperłączy odsyłających odbiorcę do strony internetowej, wyjaśniającej szerzej 
podejmowany problem, ale najczęściej w sposób zgodny z prezentowanym przez polity-
ka stanowiskiem w danej kwestii. Powszechność użycia tego mechanizmu potwierdzają 
badania sposobu przekazu informacji w kampanii wyborczej w Australii w 2010 r. (Bruns, 
Burgess 2011: s. 37) oraz w Belgii w 2012 r. (D’heer 2014), gdzie średnio co czwarty tweet 
przekierowywał użytkowników do strony głównej mediów lub innej platformy społecz-
nościowej (Twitter, YouTube, blogi, Instagram, Facebook, etc.) zawierającej eksplikację 
lub komentarze o partykularnym wydarzeniu. 

Należy zauważyć również, że tematyka informacji przekazywanych przez media 
społecznościowe ma istotny wpływ na kształtowanie postaw obywateli, w tym szerzenie 

2   Badania aktywności polityków na platformie Facebook wskazują na dominację komunikacji jednostron-
nej nad dwustronną. Jeden na dziesięć postów zachęca obywateli do interakcji np. poprzez umiesz-
czenie pytania bądź zaangażowanie polityka w dyskusję z innymi internautami (Ścisłowska 2013).
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postaw demokratycznych (Howard et al. 2011) oraz pobudzanie wyborców do zaangażo-
wania w życie społeczno-polityczne państwa. Włączanie w ten sposób opinii publicznej 
do debaty politycznej może doprowadzić nawet do wywołania radykalnych zmian ustro-
ju państwa, co potwierdziło użycie mediów społecznościowych w krajach Afryki Północ-
nej i Bliskiego Wschodu w czasie tzw. Arabskiej Wiosny (Howard et al. 2011; Khondker 
2011; Wolfsfeld, Segev, Sheafer 2013). Ponadto charakter zamieszczanych na portalach 
społecznościowych przekazów kierunkuje w dużej mierze uwagę opinii publicznej na 
wybór tematu, który powinien być poddany publicznej debacie. W konsekwencji sty-
muluje sposób kategoryzacji i postrzegania przez społeczeństwo problemów, które 
uznane są jako priorytetowe dla istnienia i rozwoju jednostki, grupy społecznej, narodu 
i państwa. Funkcjonowanie tego mechanizmu można zaobserwować w podejmowanych 
przez media problemach migracji na obszarze UE w związku z napływem fali imigrantów 
do Europy w latach 2011-2015 z krajów Afryki i Bliskiego Wschodu objętych konfliktami 
zbrojnymi. Debatę nad wpływem migracji na bezpieczeństwo zainicjowało zamieszczo-
ne na portalach społecznościowych zdjęcie martwego trzyletniego syryjskiego chłopca 
na tureckiej plaży, które stało się jednym z pierwszych symbolicznych obrazów kryzysu 
migracyjnego UE (Press Association 2015).

Migracje wyzwaniem w dyskursie polityków

Migracje są zjawiskiem złożonym, wieloaspektowym, co stanowi poważne wyzwanie 
dla polityków w zakresie jego poznania i eksplikacji społeczeństwu w ramach dyskursu 
prowadzonego w mediach tradycyjnych, jak również na forach mediów społecznościo-
wych. Na złożoność problemu migracji wskazuje szereg trudności dotyczących opraco-
wania regulacji prawno-systemowych (Domalewska, Żakowska 2019). Dotyczą one działań 
podjętych przez UE w obszarze zarządzania migracjami po kryzysie migracyjnym w 2011 
r., wywołanym wydarzeniami „Arabskiej Wiosny”. Zasadniczym przykładem jest tutaj 
reforma systemu azylowego związana z implikacją zmian funkcjonowania wspólnego eu-
ropejskiego systemu azylowego (WESA), przeprowadzona poprzez: przyjęcie przez Unię 
Europejską w grudniu 2011 r. dyrektywy określającej normy kwalifikowania cudzoziemców 
jako beneficjentów ochrony międzynarodowej, przyznawania statusu uchodźcy i ochrony 
uzupełniającej (Dyrektywa 2011/95/UE); opracowanie w czerwcu 2013 r. przez Parlament 
Europejski i Radę UE kryteriów i mechanizmu ustalania państwa członkowskiego odpo-
wiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony międzynarodowej złożonego 
w jednym z państw członkowskich przez obywatela państwa trzeciego lub bezpaństwow-
ca (Rozporządzenie 604/2013); wprowadzenie uregulowań w przedmiocie wspólnych pro-
cedur udzielania i cofania ochrony międzynarodowej (Dyrektywa 2013/32/UE). Pomimo 
tak kompleksowego charakteru reformy, implementację przyjętych zmian cechują mało 
zadawalające rezultaty. Potwierdzeniem tego jest przeprowadzona do połowy maja 2017 
r. relokacja tylko 18 418 osób (Komisja Europejska 2018), gdy sama liczba wniosków złożo-
nych o azyl w państwach UE w 2013 r. wynosiła blisko 431 000, w 2014 r. - 627 000, a w 2015 
r. było ich ponad 1 300 000 (Eurostat 2018a), (zob. wykres 1.).  
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Wykres 1. Liczba wniosków o azyl złożonych w państwach członkowskich UE

Źródło: Eurostat 2018b WWW. 

Kolejnym problemem, który pojawił się na płaszczyźnie regulacji zjawiska migra-
cji w UE była kwestia efektywnego wzmocnienia integralności i zarządzania strefą 
Schengen. Jej rozwiązanie umożliwić miało przyjęcie w 2013 r. mechanizmu oceny 
i monitorowania stosowania dorobku prawnego Schengen w państwach członkowskich 
(Rozporządzenie 1053/2013) oraz regulacje dotyczące ustanowienia wspólnych zasad 
tymczasowego przywracania w wyjątkowych okolicznościach kontroli granicznej na gra-
nicach wewnętrznych (Rozporządzenie 1051/2013).  Ponadto Unia Europejska zakładała, 
że skuteczną odpowiedzią na kryzys migracyjny w 2015 r.3 będzie opracowany przez 
Komisję Europejską tzw. Europejski program w zakresie migracji (Komunikat 2015/240), 
który miał na celu podjęcie przez państwa UE szeregu działań, m.in. ratowanie imigran-
tów na Morzu Śródziemnym4, przyjmowanie osób poszukujących schronienia w ramach 
programów relokacji i przesiedleń́ oraz wprowadzenie podejścia hotspot5. Szczególne 
trudności w jego implementacji wywołała kwestia obowiązkowego programu relokacji 
migrantów. Ustalone zasady przyjmowania uchodźców, w tym normy ilościowe wzbu-
dziły liczne kontrowersje wśród państw członkowskich UE (głównie Polski i Węgier). 
Rozbieżność stanowisk członków UE w tym przedmiocie, jak również coraz częściej po-
jawiające się wraz z przybywającymi imigrantami zagrożenia bezpieczeństwa wewnętrz-
nego w państwach Wspólnoty, np. wzrost przestępczości (Cöllen 2018), zamachy terro-
rystyczne (BBC News 2016; Kociszewski 2017; Telegraph 2018), nielegalne przekraczanie 

3   Szerzej o kryzysie migracyjnym w 2015 r. zob. Dahl, Dziudzik 2017.
4   Szerzej o utonięciach imigrantów na Morzu Śródziemnym, zob. Sasnal et al. 2015.
5   Szerzej o podejściu hotspot zob. Komisja Europejska WWWa.
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granic (Soboń, Piertuniak 2019), spowodowały, że projekt ten był realizowany tylko do 
końca września 2017 r.6 Z kolei zaproponowany nowy program przyjmowania uchodźców 
opierał się na zmienionej formule, tzn. zasadzie dobrowolności oraz zakładał udzielenie 
zgody na pobyt na obszarze UE 50 000 migrantów do października 2019 r. (Bodalska 
2017). Program ten, jak ocenił Donald Tusk, Przewodniczący Rady Europejskiej, okazał 
się również nieefektywny w implementacji (Fijołek 2017; Gazeta Prawna 2017). Podobnie 
zdanie w tej kwestii wyraził Antonio Tajani, Szef Parlamentu Europejskiego, który wskazał 
na szczycie Unii Europejskiej 22 marca 2018 r. pilną potrzebę dalszej reformy polityki 
migracyjnej Wspólnoty (Osiński 2017). 

Problem kryzysu migracyjnego, w tym szczególnie sprawa przyjmowania cudzoziem-
ców przez państwa członkowskie UE spowodowała znaczące zróżnicowanie poglądów 
opinii społecznej w Polsce. Badania przeprowadzone w grudniu 2017 r. przez Centrum 
Badań Opinii Społecznej (CBOS) ujawniły, że 63% badanych było przeciwnych przyję-
ciu przez Polskę uchodźców z krajów objętych konfliktem zbrojnym (bez podania kraju 
pochodzenia). Za przyznaniem azylu opowiedziało się 33% respondentów, czyli jedna 
trzecia badanych. W tej grupie indagowanych zdecydowana większość - 29% twierdziła, 
że państwo polskie powinno udzielić schronienia uchodźcom jedynie do czasu, kiedy 
będą oni mogli powrócić do swojego kraju. Tylko nieliczni badani (tj. 4%) zgodzili się na 
osiedlenie migrantów w Polsce (Feliksiak 2017: s. 1). 

Przeprowadzone przez CBOS w czerwcu 2018 r. badania dotyczące stosunku Pola-
ków i Czechów do uchodźców (Bożewicz 2017) potwierdziły, że wśród Polaków nadal 
utrzymuje się na wysokim poziomie (60% ankietowanych) niechęć do ich przyjmowania. 
Badania ujawniły brak występowania zmian w liczbie respondentów w porównaniu 
z 2017 r., którzy wyrazili pozytywną opinię w zakresie udzielenia czasowego schronienia 
uchodźcom. Wskazały również, że nieznacznie zwiększyła się liczba badanych (tzn. 5% 
w porównaniu do 4% w 2017 r.), którzy wypowiedzieli się pozytywnie w sprawie umożli-
wienia uchodźcom swobodnego przebywania i osiedlenia się na terytorium Polski7. Przy 
czym, blisko trzy czwarte indagowanych Polaków (72%) było niechętnych rozmieszczeniu 
uchodźców spoza Europy, a pozytywną opinię w stosunku do przyjmowania migrantów 
napływających do Unii Europejskiej wyraziło 22% badanych. Ponadto aprobatę dla przy-
jęcia muzułmanów ze względu na nałożenie hipotetycznej kary finansowej ze strony Unii 
Europejskiej przedstawiło 16% badanych. Należy podkreślić, że groźba zastosowania tej 
kary wywołała większą niechęć́ do przyjmowania uchodźców u osób pozytywnie na-
stawionych do relokacji oraz nieposiadających jednoznacznej opinii w tej sprawie, czyli 
zadziałała odwrotnie niż przypuszczano (Bożewicz 2017: s. 3, 5). 

6   Szerzej o założeniach systemu relokacji uchodźców zob. Komisja Europejska WWWb. O trudnościach 
w realizacji programu relokacji zob. Bodalska 2017; Wprost 2017.

7  Przychylność wobec bezwarunkowego osiedlania się uchodźców prezentują przede wszystkim miesz-
kańcy miast powyżej 500 tys. (12 proc.), osoby z wyższym wykształceniem (10 proc.), badani identy-
fikujący się z lewicą (11 proc.). Niechęć do udzielenia azylu uchodźcom reprezentują głównie miesz-
kańcy wsi (73 proc.), robotnicy wykwalifikowani i niewykwalifikowani (odpowiednio: 77 i 78 proc.), osoby 
zatrudnione w prywatnych gospodarstwach rolnych (78 proc.), respondenci gorzej wykształceni oraz 
utożsamiający się z prawicą (Bożewicz 2017: s. 3–4).
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Jednocześnie wyniki badań unaoczniły, że zupełnie inaczej kształtował się stosu-
nek Polaków do przyjmowania ukraińskich uchodźców z terenów objętych konfliktem 
zbrojnym na wschodzie Ukrainy. Za ich przyjęciem opowiedziała się ponad połowa 
badanych (56%), a sprzeciw wyraziła ponad jedna trzecia (35%)8. Przy czym indagowani 
przejawiający nieprzychylny stosunek do imigrantów z Ukrainy wykazywali także niechęć 
do przyjmowania imigrantów z Bliskiego Wschodu i Afryki. Natomiast co trzeci badany, 
który był otwarty na osiedlanie się w Polsce Ukraińców nie kontestował przyjmowania 
cudzoziemców spoza Europy. Z kolei respondenci niezdecydowani co do udzielenia 
azylu imigrantom z Ukrainy (łącznie trzy piąte badanych) wypowiadali się przeciwko 
przyjęciu uchodźców z Bliskiego Wschodu i Afryki. Prezentowana przez Polaków więk-
sza sympatia do imigrantów zza wschodniej granicy niż spoza Europy tłumaczona jest 
bliskością kulturową i geograficzną oraz obawami związanymi z nieznanym tzw. obcym 
(Bożewicz 2017: s. 8).

Polacy, jak wskazują badania przeprowadzone przez Centrum Badań nad Uprzedze-
niami (CBU) przejawiają wysoce niechętne postawy wobec muzułmanów. Lęk ten moty-
wowany jest brakiem wcześniejszych doświadczeń w kontaktach z wyznawcami islamu. 
Obraz muzułmanina, jak również poziom strachu i obaw wynikający z ewentualnego 
współżycia międzygrupowego kreowany jest w dużej mierze przez media. Podtrzymują 
one stan niepewności i niechęci ukazując przede wszystkim zagrożenia bezpieczeństwa, 
które pojawiając się w związku z napływem migrantów tj. terroryzm, agresja i choroby 
zakaźne (Skrodzka, Stefaniak 2017). W 2015 roku dwie trzecie badanych przez CBU 
deklarowało, iż odczuwałoby wysoki poziom lęku w otoczeniu muzułmanów. Ponad po-
łowa respondentów twierdziła, że muzułmanie zagrażają̨ ekonomicznemu dobrobytowi 
Polski i Polaków (zagrożenie realistyczne), polskim wartościom (zagrożenie symbolicz-
ne). Blisko jedna czwarta badanych wypowiedziała się, iż̇ aprobuje możliwość istnienia 
w Polsce partii politycznej nawołującej do wypędzenia z kraju wszystkich muzułmanów. 
Jednocześnie 78% respondentów deklarowało, że nie zna żadnego muzułmanina ani 
muzułmanki. Obraz islamu, jaki posiadali, był stosunkowo schematyczny, zawierający się 
w słowach „religia”, „przemoc”, „Arabowie” (Stefaniak 2015). 

Natomiast badania przeprowadzone przez CBU w 2017 r. ujawniły wysoki poziom 
islamofobii Polaków. W gronie respondentów 60% zgodziło się̨ z twierdzeniem, że „islam 
jest archaiczną religią, która nie może się̨ dostosować́ do naszych czasów”. Z kolei 59% 
badanych wyraziło aprobatę dla stwierdzenia, że „muzułmanie i ich religia są̨ tak rożni 
od nas, że nie powinni mieć́ dostępu do wszystkich stanowisk w społeczeństwie”. Ponad 
połowa indagowanych (52%) uznała, że „w porównaniu z innymi religiami muzułmanie są̨ 
raczej prymitywni”. Postawy islamofobiczne prezentowały osoby cechujące się̨ silniej-
szym narcystycznym przywiązaniem do narodu polskiego, czyli odczuwające frustracje 

8    Niechęć do przyjmowania uchodźców z Ukrainy deklarują przede wszystkim mieszkańcy wsi (43 proc.), 
respondenci gorzej wykształceni (46 proc.), pracownicy usług (45 proc.), robotnicy niewykwalifikowani 
(59 proc.), badani o dochodach poniżej 900 zł na osobę (47 proc.). Przychylne stanowisko reprezentują 
badani posiadający wysokie zarobki (74%), mieszkańcy miast liczących 500 tys. i więcej ludności (75%), 
kadra kierownicza i specjaliści z wyższym wykształceniem (78%) oraz uczniowie i studenci (74%) (Bo-
żewicz 2017: s. 6–7).
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związane z niezaspokojeniem potrzeb stabilnej tożsamości oraz poczucie zagrożenia ze 
strony tzw. grup obcych. Przy czym zdecydowaną krytykę fundamentalizmu islamskie-
go reprezentowały osoby cechujące się silnym przywiązaniem do polskości w sposób 
bezpieczny, czyli posiadające pozytywną ocenę grupy własnej i więzi z jej członkami 
(Skrodzka, Stefaniak 2017: s. 3, 6–7). 

Wyraźny dystans prezentowany przez Polaków uzewnętrznił się również w propo-
nowanych przez badanych rozwiązaniach kryzysu migracyjnego. Maciej Bieńkowski 
i Aleksandra Świderska (2017) zauważają, że najczęściej wskazywanym przez Polaków 
sposobem była ,,przemoc psychiczna” rozumiana, jako umieszczenie cudzoziemców 
ubiegających się o azyl w obozach przejściowych, w których zostaną poddani selekcji 
pod względem potencjalnych zagrożeń́, jak i potencjalnej przydatności w Polsce. Na-
stępnie ,,przemoc fizyczna” polegająca na deportacji imigrantów, którzy nielegalnie trafili 
na teren Polski. Proponowane były również ,,działania pozytywne” oparte na zwiększeniu 
zaangażowania państwa polskiego i przeznaczeniu przez nie dodatkowych środków na 
pomoc uchodźcom w celu poprawy ich sytuacji materialnej. Sporadycznie podawany 
był mechanizm wykluczenia, rozumiany, jako podjęcie działania mającego na celu osie-
dlanie przyjętych do Polski uchodźców w specjalnych ośrodkach izolowanych od reszty 
społeczeństwa polskiego. Na przedstawione propozycje rozwiązań istotny wpływ miały 
czynniki, takie jak: empatia, poczucie relatywnej deprywacji, orientacja na dominację 
społeczną, prawicowy autorytaryzm oraz poglądy polityczne. Większa akceptacja 
cudzoziemców i poparcie dla pozytywnych działań́ wobec uchodźców korelowało ze 
wzrostem zdolności do odczuwania empatii. Z kolei wyższy poziom grupowej relatyw-
nej deprywacji, orientacja na dominację społeczną, prawicowy autorytaryzm i bardziej 
prawicowe poglądy korespondowały z wyższym poparciem dla wspomnianych działań́ 
z zastosowaniem przemocy wobec uchodźców i ich niższą̨ akceptacją.

Powyższe rozważania pozwalają wyróżnić katalog czynników, które mają wpływ na 
podjęcie przez polityków dyskursu o migracjach w mediach społecznościowych i formę 
zamieszczanych przez nich informacji. Są to następujące czynniki9:

▪▪ Polityczny - tworzony przez kompleksowość problemu migracji, co powoduje 
trudności w zakresie poznania tego zjawiska i jego eksplikacji społeczeństwu 
w obszarze polityki bezpieczeństwa państwa (m.in. kwestia regulacji legislacyj-
nych polityki migracyjnej oraz mechanizmów stosowanych do kontroli przepływu 
migrantów w ramach UE i państw członkowskich).

▪▪ Społeczny – wskazuje na zróżnicowanie opinii publicznej (nastrojów społecz-
nych) wywołane poruszaną w dyskusjach publicznych problematyką migracji. 
Podstawą kształtowania nastrojów są odczuwane przez jednostki zagrożenia 
realistyczne lub symboliczne przed kontaktami i współżyciem społecznym z tzw. 
grupą obcą, identyfikowaną jako niewykazującą zbliżenia pod względem etnicz-

9  Czynniki zostały wyróżnione na podstawie analizy koncepcji decydowania politycznego (Pietraś, Zie-
mowit 1998), koncepcji kształtowania opinii publicznej (Welch and Comer 1975; Lepa 2011), koncepcji 
lęku społecznego, uprzedzeń i stereotypów (Trower and Gilbert 1989; Kofta 2004; Schneider 2004; 
Ostrowska 2014; Kite and Whitley 2016).
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nym, kulturowym, religijnym, geograficznym ze społeczeństwem przyjmującym. 
Nasilenie poczucia zagrożenia spowodowane wysoce dyskusyjnymi informacja-
mi (np. przyjmowanie uchodźców) powoduje polaryzację opinii publicznej. 

▪▪ Psychologiczny – ujawnienie lęków i niepokojów społecznych (np. wysoki 
poziom islamofobii). Konsekwencją pojawienia się tych odczuć jest powstanie 
uprzedzeń i stereotypów wobec migrantów w społeczeństwie przyjmującym.

Złożony charakter czynników politycznego, społecznego oraz psychologicznego ge-
neruje pojawienie się dwóch form implikacji tzn. implikacji bezpośredniej i pośredniej, które 
oddziałują  na kształtowanie stanowiska polityka w obszarze regulacji i zarządzania mi-
gracjami oraz na poziom korelacji stanowiska polityka ze stanowiskiem reprezentowanym 
przez opinię publiczną i z przyjętą/realizowaną przez rząd państwa polityką migracyjną. 

Implikacja bezpośrednia rozumiana jest jako pojawienie się trudności na polu poznaw-
czym w związku ze wspomnianą już kompleksowością zjawiska migracji. Konsekwencją 
tego jest wystąpienie dylematów w zakresie sposobu eksplikacji społeczeństwu zagad-
nień migracji w obszarze polityki bezpieczeństwa państwa. Dyskusyjne kwestie dotyczą 
przede wszystkim regulacji legislacyjnych polityki migracyjnej oraz mechanizmów 
stosowanych do kontroli przepływu migrantów w ramach UE i państw członkowskich. 
Sytuacja ta może wpływać na proces decyzyjności polityka.

Implikacja bezpośrednia obejmuje również reakcje opinii społecznej wywołane dyskusją 
publiczną nad problemami migracji. Zachowania te są istotnym źródłem wiedzy dla polityka 
o sposobie identyfikowania przez społeczeństwo tych problemów. Reakcje przyjmują nastę-
pujące formy: a) zdecydowany brak poparcia opinii publicznej dla udzielania azylu uchodź-
com z tzw. grupy obcej (np. osoby przybywające do Polski i UE z krajów Afryki i Bliskiego 
Wschodu, niewykazujące zbliżenia etnicznego, kulturowego, religijnego, geograficznego ze 
społeczeństwem przyjmującym); b) akceptacja dla udzielenia azylu migrantom posiadają-
cym bliskość kulturową i geograficzną (np. osoby przybywające do Polski z Ukrainy). Ponadto 
implikacja bezpośrednia dotyczy przekonań, zachowań i postaw społecznych wśród których 
można wyróżnić: a) dystans wywołany niechęcią wobec migrantów; b) uprzedzenia, stereo-
typy (np. stereotypowe postrzeganie muzułmanina); c) lęki i niepokoje społeczne. 

Z kolei implikacja pośrednia rozumiana jest jako pojawienie się czynników, wyzwań, 
zagrożeń, szans i ryzyka, które wpływają na działania medialne polityka, w tym charakter 
i formę przekazu informacji o migracjach zamieszczanych na forach mediów społecz-
nościowych. Przekaz ten oddziałuje na kształtowanie światopoglądu społeczeństwa, 
wzmocnienie lub osłabienie lęków i niepokojów społecznych, tworzenie uprzedzeń, 
stereotypów. Wyzwania implikowane są czynnikiem politycznym. Obejmują one aspekty 
takie jak: posiadanie przez polityka szerokiej wiedzy merytorycznej, kompetencji komu-
nikacji interpersonalnej (zdolność formułowania przekazu dla odbiorcy w sposób zrozu-
miały, precyzyjny, jasny i zwięzły). Możliwość sprostania wyzwaniom (poziom potencjału 
kompetencji polityka) wpływa na decyzyjność polityka na płaszczyźnie podejmowania 
decyzji, formułowania stanowiska, prowadzenia dyskursu publicznego. W procesie de-
cyzyjnym ujawniają się postawy polityka m.in. dyspozycyjność - gotowość do działania, 
reakcja - interakcja, bierność - ignorancja, wycofanie - zaniechanie. 
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Czynnik społeczny generuje szanse na zwiększenie poparcia społecznego albo ryzy-
ko jego zmniejszenia/utraty. Ich uaktywnienie zależy od stopnia zbieżności stanowiska 
polityka z punktem widzenia przedstawionym przez opinię publiczną. W związku z tym 
zamieszczone informacje będą nie tylko wpływać na kształtowanie świadomości społe-
czeństwa, ale również skalę udzielonego przez nie poparcia dla polityka. Zależność tą 
można określić mianem mechanizmu informacyjnego sprzężenia zwrotnego. 

Konsekwencją działania czynnika psychologicznego jest wystąpienie zagrożeń 
w formie wzmocnienia obaw, uprzedzeń i stereotypów wobec migrantów lub szansy na 
ich osłabienie. Zagrożenia te stymulują ryzyko wahania poparcia społecznego dla poli-
tyka (skala: zmniejszenie, utrata). W związku z powyższym prowadzona przez polityka 
aktywność medialna może wzmocnić lub osłabić negatywne przekonania, postawy 
i zachowania społeczne w stosunku do migrantów (zob. tabelę 1.).

Tabela 1. Determinanty dyskursu polityków o migracjach w mediach społecznościowych

Rodzaj czynnika Charakter i działanie czynnika

POLITYCZNY

▼
Kompleksowość problemu 

migracji

▼
Trudność poznawcza/ 

eksplikacji

▼
Kompetencje

▼
Decyzyjność

Charakter
Migracje - zjawisko złożone, wieloaspektowe przez co 

skomplikowane do regulacji i zarządzania.

Implikacja 

bezpośrednia

Trudność poznawcza zjawiska migracji powodująca 

dylematy w zakresie jego eksplikacji społeczeństwu 

w obszarze polityki bezpieczeństwa państwa.

Implikacja 

pośrednia

Wyzwania na polu kompetencji: posiadanie szerokiej 

wiedzy merytorycznej; posiadanie szerokich kompetencji 

w zakresie komunikacji interpersonalnej.

Działania medialne
Podjęcie decyzji; sformułowanie stanowiska; prowadzenie 

dyskursu publicznego.

SPOŁECZNY

▼
Nastroje społeczne

▼
Polaryzacja opinii 

publicznej

▼
Zwiększenie/

zmniejszenie/utrata 

poparcia

▼
Kształtowanie światopoglą-

du, postaw społecznych

Charakter

Problemy migracji wywołują zróżnicowanie opinii publicz-

nej, prowadzą do jej polaryzacji (np. poruszanie kwestii 

wysoce dyskusyjnych jak przyjmowanie uchodźców). 

Postawy niechęci wobec migrantów motywowane 

odczuwaniem zagrożeń realistycznych lub symbolicznych 

przez społeczeństwo przyjmujące. 

Implikacja 

bezpośrednia

Brak poparcia opinii publicznej do przyjmowania 

uchodźców identyfikowanych jako tzw. grupa obca. 

Akceptacja dla udzielenia azylu migrantom posiadającym 

bliskość kulturową i geograficzną ze społeczeństwem 

przyjmującym.

Implikacja 

pośrednia

Szansa: zwiększenie poparcia społecznego dla polityka.

Ryzyko: zmniejszenie/utrata poparcia społecznego dla 

polityka. 

Działania medialne
Kształtowanie światopoglądu społeczeństwa, poparcia 

społecznego dla polityka.
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PSYCHOLOGICZNY

 ▼
Lęki, niepokoje 

społeczeństwa

▼
Uprzedzenia/Stereotypy

 ▼
Wahania poparcia 

społecznego

▼
Wzmocnienie lub osłabia-

nie przekonań, zachowań, 

postaw społecznych

Charakter
Migracje ludności wywołują wysoki poziom lęku 

i niepokoju w społeczeństwie (np. islamofobia).

Implikacja 

bezpośrednia

Dystans, niechęć wobec migrantów.

Tworzenie uprzedzeń i stereotypów (np. stereotypowe 

postrzeganie muzułmanina przez pryzmat pojęć ,,religia”, 

,,przemoc”, ,,Arabowie”).

Pojawienie się lęków i niepokojów społecznych.

Implikacja 

pośrednia

Zagrożenie: wypowiedzi o migracjach mogą wzmocnić 

poziom istniejących lęków i niepokojów społecznych.

Szansa: wypowiedzi o migracjach mogą obniżyć poziom 

istniejących lęków i niepokojów społecznych. 

Ryzyko: wahania poparcia społecznego dla polityka.

Działania medialne
Wzmocnienie lub osłabianie lęków i niepokojów 

społecznych, występowanie uprzedzeń, stereotypów.

Źródło: Opracowanie własne.

W świetle powyższych rozważań przypuszcza się, że posłowie na Sejm Rzeczpospolitej 
Polskiej będą w niewielkim stopniu poruszać tematy migracji na forum mediów społecznych 
tj. Twitter. Prezentowane przez nich informacje i komentarze w tym obszarze będą mieć cha-
rakter ogólny, bez prowadzenia szczegółowej analizy ustaleń legislacyjnych i stosowanych 
mechanizmów regulacji i zarządzania migracjami funkcjonujących w Unii Europejskiej oraz 
w Polsce. Parlamentarzyści zachowają swoistą ostrożność na polu tematyki przedstawia-
nych informacji. Oznacza to ograniczenie lub całkowite pominięcie przez nich zamieszczania 
informacji wysoce kontrowersyjnych, które mogą powodować polaryzację opinii publicznej 
(w kwestii np. przyjmowania uchodźców) oraz uchylenie się od prezentowania bezpośrednio 
stanowiska w takich kwestiach. Sądzi się, że przyczyną tej kompleksji i swoistego trendu 
wypowiedzi posłów jest oddziaływanie na ich świadomość implikacji bezpośredniej i po-
średniej wywołanej wskazanymi czynnikami tj. politycznym, społecznym i psychologicznym, 
pojawiającymi się w środowisku społecznym wraz z podjęciem dyskusji publicznej na temat 
migracji.

Metodologia badań

Z uwagi na kwestię, iż migracje stanowią jedno z najpoważniejszych wyzwań dla 
bezpieczeństwa Europy i globalnego, przeanalizowane zostały wypowiedzi polskich 
posłów na Sejm RP VIII kadencji dotyczące migracji, opublikowane na platformie Twitter. 
Korpus został skonstruowany z tweetów zawierających informacje o problemie migracji 
w kontekście polityki bezpieczeństwa wewnętrznego państwa, jak również w wymiarze 
stabilizacji bezpieczeństwa Europy i globalnego. Analiza objęła okres od 1 marca do  
30 kwietnia oraz od 1 czerwca do 31 lipca 2018r. W okresie badawczym 269 posłów miało 
aktywne konta na platformie Twitter. 

Do prowadzonych badań zastosowano krytyczną analizę dyskursu jako metodę 
badawczą. Wybór ten został podyktowany podstawowym założeniem tej metody, że 
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dyskurs jest nie tylko nieodłącznym elementem świata społecznego, ale też siłą spraw-
czą w konstrukcjach społecznych. Zatem dyskurs jest pomocny przy wyjaśnianiu świata 
społecznego (van Dijk 2001b; Rogers et al. 2005). Zastosowana metoda badawcza umoż-
liwia ustalenie sposobu prezentacji tematyki migracji w dyskursie publicznym. Badanie 
zostało przeprowadzone dwuetapowo. W pierwszym etapie badania, obejmującym 
okres od 1 marca do 30 kwietnia 2018r., tweety podejmujące tematykę migracji zosta-
ły zebrane i zakodowane na arkuszu obserwacyjnym, co pozwoliło na systematyczne 
i obiektywne badanie o charakterze jakościowym i ilościowym. Szczegółowe kategorie 
analizy dotyczyły kategorii merytorycznych związanych z tematyką i zawartością tweeta. 
W drugim etapie badania przyjęto orientację jakościową przy analizie treści tweetów 
opublikowanych przez posłów w okresie od 1 czerwca do 31 lipca 2018r. Okres badania 
jakościowego został dobrany celowo: w dn. 28-29 czerwca 2018r. odbył się szczyt UE, na 
którym podjęto szereg ustaleń istotnych dla zarządzania migracjami w Unii Europejskiej, 
m.in. zaostrzenie polityki azylowej i zniesienie przymusowej relokacji. Analizie poddano 
tweety posłów zarówno przed, jak i po opisanym wydarzeniu w celu zbadania, w jaki spo-
sób czynniki polityczne, społeczne i psychologiczne determinują wypowiedzi polityków. 

Problem migracji w tweetach posłów

Wyniki badań wskazały, że tematyka migracji była sporadycznie podejmowana przez 
parlamentarzystów na platformie Twitter. Mimo iż połowa posłów (55%) wyrażała swoje 
opinie o polityce zagranicznej, tylko 13% posłów publikowało tweety dotyczące migracji 
(zob. wykresy 2. i 3.). 

Wykres 2. Tematy tweetów dotyczące migracji 

 
Źródło: Badania własne
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Wykres 3. Tematy tweetów dotyczące zagrożeń związanych z migracją

Źródło: Badania własne

Tweety publikowane na temat migracji podzielone zostały na następujące kategorie:
▪▪ pomoc humanitarna i finansowa (19%), np. relacja z działalności organizacji 

charytatywnej pomagającej migrantom na granicy syryjsko-libańskiej lub apel 
o wsparcie akcji charytatywnych, z których dochód przeznaczony jest na leczenie 
ofiar konfliktu zbrojnego w Syrii;

▪▪ szanse związane z migracją (6%) - tweety w tym obszarze dotyczyły migracji za-
robkowej do Polski, najczęściej przytaczane były przez posłów dane statystyczne 
pokazujące pozytywny wpływ imigracji na gospodarkę;

▪▪ zagrożenia związane z migracją (45%) - na tym polu tweety najczęściej odnosiły 
się do zagrożeń występujących dla społeczeństwa przyjmującego (tj. terroryzm 
[21%] oraz wzrost przestępczości [14%]), zagrożeń dla bezpieczeństwa kulturo-
wego spowodowane napływem osób o odmiennej religii i kulturze (21%), a także 
zagrożeń pojawiających się dla migrantów (tj. niebezpieczeństwa na szlakach 
migracyjnych [21%], przypadki agresji o podłożu rasistowskim skierowanym prze-
ciwko migrantom [21%]);

▪▪ pozostałe tweety (30%) - stanowiące pojedyncze komentarze dotyczące kwestii 
imigrantów pochodzących z terenów objętych wojną oraz wypowiedzi na temat 
wyznawców islamu.

Prowadzone badania wykazały również, że niewiele badanych tweetów parlamen-
tarzystów odnosiło się do istotnych wydarzeń rozgrywających się na arenie międzyna-
rodowej, które bezpośrednio dotyczyły problemu migracji lub miały bezpośredni wpływ 
na postrzeganie migrantów. Z kolei wydarzenia te były szeroko opisywane w mediach 
tradycyjnych m.in.: zamach terrorystyczny w Niemczech 7 kwietnia 2018 r., trwający 
konflikt zbrojny w Syrii, atak z użyciem broni chemicznej dokonany 7 kwietnia 2018 r. we 
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wschodniej Gucie w Syrii, nocne bombardowanie przeprowadzone wspólnie przez USA, 
Francję i Wielką Brytanię 14 kwietnia 2018 r., międzynarodowa konferencja z udziałem 
najwyższych przedstawicieli 85 krajów zorganizowana przez Unię Europejską, poświęco-
na konfliktowi w Syrii i udzieleniu pomocy humanitarnej Syryjczykom. 

Ponadto wyniki badań ujawniły, że ponad połowa posłów (55%) publikowała tweety 
dotyczące polityki zagranicznej, ale ich liczba była nieporównywalna z ilością zamiesz-
czonych tweetów dotyczących polityki wewnętrznej. Tweety te informowały o dzia-
łalności posła na arenie międzynarodowej prowadzonej w ramach piastowanej funkcji 
bądź były komentarzami na temat bieżących wydarzeń rozgrywających się na świecie.  
Do poruszanych tematów należały następujące sprawy:

▪▪ społeczne - w badanym okresie uwagę polityków przyciągnęła kontrowersyjna 
sprawa dotycząca decyzji sądu w Wielkiej Brytanii o zaprzestaniu leczenia 2-let-
niego Alfie Evansa;

▪▪ polityczne - pojedyncze komentarze posłów w zakresie bieżących wydarzeń 
politycznych w Rosji, na Węgrzech, relacje z wizyty Angeli Merkel w Polsce oraz 
wizyty Emmanuela Macron w USA; 

▪▪ bezpieczeństwa i obronności - zakup systemu Patriot, wypowiedzi odnośnie 
polityki prowadzonej przez Rosję i Koreę Północną na arenie międzynarodowej;

▪▪ gospodarczo-energetyczne - komentarze poświęcone problemowi budowy 
gazociągu Nord Stream 2; 

▪▪ kulturalne - pojedyncze posty odnoszące się do świąt narodowych na Litwie 
i Węgrzech, wspólnych czynników kultury łączących Polskę i Litwę, Polskę 
i Ukrainę, jak również opinie o ceremonii wręczenia Oskarów oraz wydarzeniach 
sportowych. 

W drugim etapie badania, przeprowadzonym w okresie od 1 czerwca do 31 lipca 
2018r., dokonano analizy tweetów opublikowanych w czasie przygotowań do szczytu UE 
dotyczącego min. kwestii migracji oraz upublicznionych w odpowiedzi na podjęte tam 
ustalenia dotyczące usprawnienia mechanizmów zarządzania migracjami, stworzenia 
nowego zewnętrznego instrumentu zarządzania migracją oraz ustalenia dobrowolności 
relokacji i przesiedleń bez naruszenia reformy systemu dublińskiego. Analiza tweetów 
posłów przeprowadzona w badanym okresie wyraźnie pokazuje ograniczony zakres 
wpływu czynnika politycznego. Mimo iż część tweetów zawierała komponent meryto-
ryczny o odwołaniu przymusowej relokacji, wypowiedzi te zostały zdeterminowane przez 
czynnik społeczny. Ustalenie nowego instrumentu zarządzania migracjami na poziomie 
europejskim, bezpośrednio polaryzuje opinię publiczną w kwestii migracji, a pośrednio 
wpływa na szansę zwiększenia lub ryzyko utraty poparcia społecznego. Z kolei czynnik 
psychologiczny determinuje emocjonalny ton części wypowiedzi. 

Podsumowanie

Media społecznościowe są obecnie integralną częścią aktywności politycznej, co uła-
twia komunikację polityczną między elitami rządzącymi a społeczeństwem. Politycy ko-
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rzystają z platform społecznościowych, jako strategicznego narzędzia komunikacji, które 
pozwala im osiągnąć następujące cele: podkreślić swoją obecność na arenie politycznej, 
systematycznie budować pozytywny wizerunek publiczny i popularność, dotrzeć i mobi-
lizować społeczeństwo w zakresie idei, programów politycznych, stanowisk, kształtować 
światopogląd użytkowników portali społecznościowych – elektoratu wyborczego. 

Przeprowadzone badania miały na celu analizę wypowiedzi polskich posłów dotyczą-
cych problemu migracji, zamieszczonych na platformie Twitter. Wyniki badań ujawniły, 
że politycy sporadycznie poruszają tematykę migracji, pomimo występowania szeregu 
ważnych wydarzeń rozgrywających się na arenie międzynarodowej dotyczących proble-
mów migrantów z terenów objętych wojną. Ich uwagę w znacznej mierze pochłaniają 
sprawy wewnętrzne Polski. 

Zamieszczane przez parlamentarzystów posty cechuje zwięzłość i ogólność w spo-
sobie przedstawiania tematów. Omawiane problemy nie zawierały informacji z zakresu 
przyjętych przez UE regulacji polityki migracyjnej oraz mechanizmów zastosowanych do 
ich implementacji, czy też oceny ich działania. Tweety parlamentarzystów skoncentrowa-
ne były na informowaniu o zagrożeniach związanych z przyjmowaniem migrantów z te-
renów objętych konfliktami zbrojnymi, w tym zagrożeniach dla społeczeństwa polskiego 
(tj. terroryzm, wzrost przestępczości), zagrożeniach dla bezpieczeństwa kulturowego 
(migracja osób o odmiennej religii) oraz zagrożeniach dla migrantów (niebezpieczeństwa 
na szlaku migracyjnym, ataki agresji podyktowane rasizmem). Znacząca część tweetów 
wyrażała apel o pomoc humanitarną dla migrantów (skierowany głównie na udzielenie 
im wsparcia w kraju pochodzenia). Natomiast niewielka liczba postów wskazywała na 
szanse rozwoju gospodarki polskiej związane z migracją zarobkową. 

Na charakter zamieszczonych informacji i wypowiedzi polityków oddziałują czynniki, 
takie jak: 

▪▪  Polityczny - dotyczący kompleksowości zjawiska migracji, co stwarza trudność 
w poznaniu i eksplikacji szeregu problemów z nim związanych społeczeństwu na 
płaszczyźnie polityki bezpieczeństwa państwa. Powoduje pojawienie się wyzwań 
dla polityków w zakresie posiadania szerokich kompetencji merytorycznych oraz 
komunikacyjnych w procesie podejmowania decyzji, formułowania stanowiska, 
prowadzenia dyskursu publicznego - dialogu i dyskusji z uczestnikami mediów 
społecznościowych.

▪▪  Społeczny – wskazujący na zróżnicowanie opinii publicznej (nastrojów społecz-
nych) wywołane poruszaną w dyskusjach publicznych problematyką migracji. 
Podstawą kształtowania nastrojów są odczuwane przez jednostki zagrożenia 
realistyczne lub symboliczne przed kontaktami i współżyciem społecznym 
z tzw. grupą obcą. Konsekwencją wystąpienia czynnika jest pojawienie się dla 
polityków szansy zwiększenia lub ryzyka zmniejszenia poparcia społecznego. 
Działania medialne polityków skierowane są na kształtowanie świadomości spo-
łeczeństwa oraz zdobycie poparcia społecznego.

▪▪ Psychologiczny – związany z ujawnieniem lęków i niepokojów społeczeństwa, 
wywołujący reakcje niechęci wobec migrantów. Obawy te powodują powstanie 
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uprzedzeń i stereotypów w stosunku do imigrantów. W tej sytuacji charakter wy-
powiedzi polityka może wzmocnić lub osłabić negatywne przekonania, postawy 
i zachowania społeczne względem migrantów.

Czynnik polityczny stanowi wyzwanie dla parlamentarzystów, którzy muszą wykazać 
się szeroką wiedzą merytoryczną, by przedstawić złożone i wielopłaszczyznowe zjawi-
sko migracji w sposób zrozumiały dla odbiorcy, zwłaszcza w kontekście bezpieczeństwa 
państwa. Przeprowadzona analiza potwierdziła, że ustalenia legislacyjne i zaimplemen-
towane zmiany w mechanizmie zarządzania migracjami są pomijane w dyskursie polity-
ków w mediach społecznościowych. Ich wypowiedzi są zdeterminowane przez czynnik 
społeczny i psychologiczny, często wskazują na sferę emocjonalną odbiorcy. 

Można stwierdzić, że ogólny charakter zamieszczanych przez polityków informacji 
w ramach komunikowania politycznego na platformie Twitter jest odzwierciedleniem 
dostrzeganej przez nich zależności między kompleksowością tematyki migracji, po-
laryzacją opinii publicznej, jaką wywołują poruszane problemy oraz ujawnieniem się 
w społeczeństwie uprzedzeń i stereotypów w stosunku do migrantów. Uwarunkowania 
te oddziałują na skalę poparcia społecznego dla polityka. 

Zauważa się, że potrzebne są dalsze badania, które pozwolą na bardziej dogłębną 
analizę korelacji między tweetami publikowanymi przez polityków a polaryzacją opinii 
publicznej, na przykład poprzez użycie specjalistycznego oprogramowania do monito-
rowania aktywności użytkowników sieci społecznościowych. Ponadto za istotne uważa 
się podanie również kompleksowym badaniom wpływu czynników – politycznego, 
społecznego i psychologicznego na kształtowanie działań medialnych polityków.
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Książka pod redakcją Piotra Mikuli Instytucje ombudsmana w państwach anglosa-
skich. Studium porównawcze została opublikowana w 2017 roku przez Wydawnictwo 
Sejmowe. Składa się z siedmiu rozdziałów i liczy 317 stron. Monografia jest efektem 
prac prowadzonych w ramach kilkuletniego projektu badawczego, którego celem była 
analiza porównawcza pozycji ustrojowej i kompetencji organów typu ombudsmańskiego 
w Zjednoczonym Królestwie, Australii, Kanadzie oraz Nowej Zelandii. Zgodnie z zało-
żeniami zespołu badawczego przedmiotem badań były zalety i wady poszczególnych 
instytucji ombudsmańskich istniejących w wybranych państwach brytyjskiej Wspólnoty 
Narodów, sposób ich funkcjonowania oraz różnice w obszarach szczególnie zintensy-
fikowanej działalności. Autorzy przedmiotowej monografii podjęli próbę zdefiniowania 
szczególnego zestawu cech, który wyróżnia instytucję ombudsmana, biorąc pod uwagę 
zarówno model skandynawski, jak i rozwiązania funkcjonujące w analizowanych pań-
stwach anglosaskich. 

W związku z tym, iż monografia przedstawia efekty badań prowadzonych przez 
zespół badawczy pod przewodnictwem dra hab. Piotra Mikuli, uwagi wprowadzające 
jego autorstwa (otwierające monografię) prezentują główne założenia, cel projektu 
badawczego, a także przedmiot badań oraz ich przebieg. Zastosowanie tego typu zabie-
gu już na początku przedmiotowej publikacji stanowi istotną wartość dodaną, ponieważ 
pokazuje szerszy kontekst prezentowanego problemu badawczego. Niemniej, wyraźnie 
brakuje szczegółowego opisu warstwy metodologicznej prowadzonych badań. 

Tematyka instytucji ombudsmańskich jest złożona i niejednorodna. Pierwszy rozdział 
pracy, autorstwa dr Agnieszki Gajdy został poświęcony ewolucji modelu ombudsmana 
w ujęciu teoretycznoprawnym. Jak można domniemywać, tematyka ta jest nieprzy-
padkowa i ma stanowić swoistego rodzaju merytoryczne wprowadzenie, co świadczy 
o przemyślanej i logicznej strukturze całej publikacji. Autorka wskazuje wyraźne korelacje 
pomiędzy zwiększającym się zainteresowaniem prawami człowieka a rozwojem insty-
tucji ombudsmana tak, aby w uwagach końcowych przedstawić sześć najważniejszych 
modeli funkcjonowania owej instytucji (s.16-17). Rozdział ten, mimo iż stanowi bardzo 
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dobrą podstawę do dalszych rozważań nad przedmiotową tematyką, zawiera kilka man-
kamentów. Po pierwsze, brakuje wyraźnie określonej cezury czasowej, jak i terytorialnej 
dla prowadzonej analizy. Po drugie, autorka odwołuje się jedynie do ukształtowanych 
modeli – nie odnosi się do kwestii związanych z konceptualizacją i definiowaniem pod-
stawowych pojęć dotyczących instytucji ombudsmańskich.

W kolejnym rozdziale, autorstwa Bartłomieja Kucia oraz Piotra Mikuli przedsta-
wiono okoliczności, w jakich narodziła się instytucja ombudsmana i jak ewoluowała 
w państwach skandynawskich tj. Szwecji, Finlandii, Danii, Norwegii i Islandii. Dzięki 
takiemu podejściu autorom udało się zidentyfikować cechy wspólne, które świadczą 
o funkcjonowaniu, odrębnego nordyckiego modelu instytucji ombudsmana (s. 62-64). 
Ponadto, autorzy zaprezentowali pogłębioną analizę pozycji ustrojowej ombudsma-
nów nordyckich wskazując na ich kompetencje wobec administracji, a także sądów 
krajowych. Kolejnym bardzo trafnym zabiegiem zastosowanym przez autorów jest 
prezentacja instytucji quasi-ombudsmańskich w państwach nordyckich. Można 
domniemywać, że zastosowanie tego podejścia miało na celu wskazanie cech lub 
przesłanek stanowiących o tym, czy dany organ/instytucja może być zaliczany do 
instytucji ombudsmańskich. 

W kolejnych częściach monografii poszczególni autorzy zaprezentowali analizy sys-
temów ombudsmańskich funkcjonujących w poszczególnych państwach tj. w Zjedno-
czonym Królestwie, Australii, Kanadzie oraz Nowej Zelandii. Pomimo, iż prezentacja roz-
wiązań krajowych została zaprezentowana w sposób rzetelny, brakuje wyszczególnienia 
konkretnych, jednolitych kryteriów, które stanowiłyby punkt odniesienia do czterech 
kolejnych części. W ten sposób, mimo niejednokrotnie bardzo wnikliwych analiz, trudno 
odnaleźć punkty wspólne, które można rzetelnie ze sobą porównać. 

W rozdziale trzecim zatytułowanym „Pierwszy ombudsman anglosaski: casus Nowej 
Zelandii” Mirosław Wróblewski koncentruje się na przedstawieniu genezy powstania 
urzędu Ombudsmana oraz sposobu jego funkcjonowania w modelu nowozelandzkim. 
Niewątpliwie największą zaletą tej części monografii jest zaprezentowanie oceny dzia-
łalności ombudsmana w Nowej Zelandii. Autor skupia się na ocenie obecnie funkcjo-
nującego systemu, chcąc jednocześnie zaprezentować zmiany, które powinny pojawić 
się w obowiązującym ustawodawstwie (s.85-88). Zabieg ten (choć teoretycznie zasadny) 
sprawia, że prezentowane tezy są mało czytelne, a co za tym idzie, wyraźnie brakuje 
jasno sformułowanych postulatów dot. reformy instytucji ombudsmana. 

Kolejny rozdział autorstwa Aleksandra Dańdy i Piotra Mikuli traktuje o instytucji 
ombudsmana w realiach brytyjskich. Autorzy w sposób przekrojowy przedstawili w tej 
części monografii charakterystykę ombdsmańskiego systemu ustrojowego Zjednoczo-
nego Królestwa wskazując na szereg propozycji reformatorskich (postulowanych w Wiel-
kiej Brytanii), które miałyby poszerzyć kompetencje tej instytucji (s. 132-134). 

W rozdziale piątym Aleksander Dańda zaprezentował formalnoprawne podstawy 
funkcjonowania urzędów ombudsmańskich w Kanadzie, jak i kwestie działalności tych 
instytucji w praktyce. Analizie zostały poddane zarówno instytucje szczebla prowincji, jak 
i dwie instytucje szczebla federalnego. Zastosowane podejście miało na celu stworzenie 
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ogólnych ram charakterystycznych dla systemu ombudsmańskiego w Kanadzie, pomi-
mo jego bardzo dużej decentralizacji. 

W kolejnym rozdziale Mirosław Wróblewski zaprezentował przekrojową charakte-
rystykę ombudsmana w systemie ustrojowym Australii. Ta część monografii, w przeci-
wieństwie do pozostałych jej rozdziałów, opiera się na konkretnych danych liczbowych, 
które pokazują odsetek spraw rozstrzyganych przez instytucje ombudsmańskie. Autor 
zdecydowaną większość rozdziału poświęca rozważaniom dotyczącym roli i znaczeniu 
tzw. ombudsmana federalnego. Dzięki szeregom odniesień i anegdot możliwe jest zaob-
serwowanie całego systemu, w skład którego wchodzi analizowana instytucja. 

Zdecydowanie najciekawszą częścią przedmiotowej monografii jest rozdział siódmy 
zatytułowany „W poszukiwaniu anglosaskiego modelu instytucji ombudsmana”, gdzie 
autorzy: Bartosz Kucia, Piotr Mikula i Michał Podsiadało podjęli próbę porównania 
skandynawskiego modelu instytucji ombudsmana z rozwiązaniami ustrojowymi funkcjo-
nującymi w Zjednoczonym Królestwie, Kanadzie, Australii i Nowej Zelandii. Analiza pro-
wadzona w ramach tegoż rozdziału miała odpowiedzieć na główne pytanie badawcze tj. 
czy kraje anglosaskiej kultury prawnej charakteryzują się odrębnym i w miarę spójnym 
modelem instytucji typu ombudsmańskiego. Wskazanie pięciu najważniejszych cech 
funkcjonującego systemu pokazuje bogaty warsztat teoretyczny autorów, a także ich 
dużą wiedzę merytoryczną dotyczącą przedmiotowej tematyki.

Monografia jest dodatkowo uzupełniona o cztery załączniki w postaci tabelarycznych 
rozwiązań instytucjonalnych oraz kompetencji ombudsmana, występujących w pań-
stwach skandynawskich oraz wybranych do analizy (przez zespół badawczy) państw 
anglosaskich. Biorąc pod uwagę zastosowaną metodę porównawczą, przyjęcie tego 
typu rozwiązania stanowi bardzo dobre podsumowanie prowadzonych rozważań. 

Konkludując należy podkreślić, iż przedmiotowa monografia porusza ważki i mało 
popularny temat. Badania przeprowadzone przez autorów wnoszą do polskiej nauki 
dużą wartość głównie dzięki wyodrębnieniu konkretnych cech stanowiących o funkcjo-
nowaniu jednolitego systemu instytucji ombudsmańskich w państwach anglosaskich. 
W związku z bardzo zręcznym zabiegiem autorów, poszczególne części publikacji mogą 
być źródłem wiedzy ogólnej na temat dwóch systemów ombudsmańskich: skandynaw-
skiego i anglosaskiego. Poszczególne części pracy stanowią wnikliwą analizę rozwiązań, 
w poszczególnych krajach podczas gdy ostatni rozdział podsumowuje całość omawia-
nej problematyki.
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