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przemystowych 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, ktore sa kojarzone z rozwojem tzw. nowotworo-
wego etapu kapitalizmu, i ktére maja wptyw na kierunki ewolucji europejskich stosunkow przemy-
stowych. Z tego rozlegtego obszaru badawczego wybrano te elementy przeobrazen kojarzonych
z gospodarka 4.0, ktore podwazajg badz uniewazniaja zastane ‘rezimy' wypracowane dotad w ra-
mach okreslonych ‘spraw’, w tym takze w ramach spraw publicznych, stosunkow przemystowych
oraz dialogu spotecznego.

Stowa kluczowe: gospodarka 4.0, stosunki przemystowe, dialog spoteczny

Decomposition ofindustrialrelations 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 farin
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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Wiodaca hipoteza tekstu zostata zawarta w tytule, ktdry anonsuje argumentacje
zmierzajaca do uzasadnienia pogladu, ze dotychczasowy europejski model stosunkow
przemystowych - z silna pozycja zwiazkow zawodowych, rozpowszechnionymi przetar-
gami ptacowymi i wspotdecydowaniem w ramach instytucji dialogu spotecznego - juz
teraz usuwa sie w cien, a w nieodlegtej przysztosci zacznie odchodzi¢ do lamusa w zwiaz-
ku z (nierownomiernym) przechodzeniem gospodarek Unii Europejskiej do okreslonego
wariantu gospodarki 4.0. Poszczegdlne typy rezimow stosunkdw przemystowych beda
ewoluowac w zréznicowany sposob, a nowa sytuacja generowac bedzie dotychczas
nieznane, albo wystepujgce dotad w znacznie mniejszej skali, zagrozenia wewnetrzne
oraz zewnetrzne. Wytaniajgca sie przysztos¢ wymaga namystu nad mozliwymi wido-
kami stabilizacji bezpieczenstwa socjalnego oraz utrzymywania pokoju spotecznego
w srodowisku europejskim i krajowym. W odroznieniu od wielu oficjalnych stanowisk,
optujacych za dalszym rozwojem europejskich stosunkow przemystowych, twierdzi sie
tutaj, ze rozpoczeta sie faza zwijania znanych dotad modeli stosunkow przemystowych
- zarowno europejskiego, jak i modeli krajowych. Faza ta potrwa do momentu, w ktorym
nowe technologie na tyle zredukuja liczbe miejsc pracy, ze bedzie mozliwe ustalenie
nowego status quo. Nie bedzie ono jednak oznaczac powrotu do korporatyzmu. Pojawia
sie za to nowe, cigzace ku autokratyzmowi, formy kartelu elit, funkcjonujacego w tech-
nologicznych, gospodarczych i spotecznych warunkach coraz bardziej osobliwej pono-
woczesnosci, ktéra z uwagi ha swe unikalne i nieznane dotad cechy zastugiwac bedzie
Jjuz na zupetnie nowe okreslenia.

Jako zasadnicza metode przyjeto analize funkcjonalng z wykorzystaniem perspek-
tywy neoinstytucjonalnej. Wykorzystano w niej uogolnienia z przeprowadzonych dotad
badan deliberagji, dialogu spotecznego, dialogu obywatelskiego oraz analiz srodowisk
sieciowych. Z uwagi na rozlegtos¢ zagadnien oraz - z natury rzeczy stabsza przewidy-
walnos¢ megatrenddw - autor nie unikat stylu naukowej eseistyki, ktérg zarazem starat
sie podbudowywac wspomnianymi uogolnieniami z badan.

Artykut podzielono na cztery czesci. W trzech pienwszych czesciach podejmuje sie
nastepujace watki: gospodarki 4.0 i ‘Swiata bez pracy' (cz. 1), europejskiego wariantu
‘nowotworowego' stadium kapitalizmu (cz. 2), a takze elementdéw nowego status quo
w europejskich stosunkach przemystowych (cz. 3). W ostatniej, podsumowujacej czesci
(cz. 4), w trzech hipotetycznych wariantach scenariuszowych przedstawiono mozliwosci
dalszej ewolucji europejskich stosunkow przemystowych.

Gospodarka 4.0 i ,$wiat bez pracy”

Termin ,gospodarka 4.0" to popularna metafora nawiazujaca do jezyka programo-
wania, ktéra pojawia sie coraz czesciej obok znanych termindow charakterystycznych dla
pracy i zatrudnienia. Jest to pojecie wciaz nowe i - jak na teorie sredniego zasiegu, do
ktorej aspiruje - wciaz niezbyt ostre, mniej sparametryzowane a bardziej wizjonerskie,
co zarazem sktania do korzystania z naukowo-eseistycznej formy narracji w probach
uchwycenia niektorych elementow jego definicji. Trwa dyskusja nad kierunkami oraz
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skutkami zmian, dlatego strategiczne wymiary obecnego skoku technologicznego nie
beda tu szczegotowo rozpatrywane, a poprzestanie sie jedynie na zarysowaniu uza-
sadnienia dla (bliskiej piszacemu) hipotezy o dojrzewaniu tzw. nowotworowego stadium
kapitalizmu, o ktorym traktuje osobny fragment tekstu.

Wytaniajace sie nowe formy rozmaitych rezimow systemowych, przeobrazenia
w strukturach stratyfikacji, czy nowe formy kontroli symbolicznej sg konceptualizowane
na rézne, nierzadko wykluczajace sie, sposoby. Utrzymujace sie w tym nurcie dyskusji
zamieszanie znaczeniowe i semantyczne przekonuje, ze dyskusja nad konceptualizacja
tego zjawiska jest podobng do wielu toczonych wczesniej, w innych czasach ‘przejscia),
czy przetomu.

Ogolnie panuje zgoda, co do technologicznych i organizacyjnych komponentow wy-
taniajacego sie uktadu, ktore zostaty uogolnione w jednym z analitycznych opracowan
firmowanych przez Parlament Europejski (PE). Termin gospodarka 4.0 przedstawia sie
w nim jako odnoszacy sie do ,szeregu szybko zachodzacych przemian w takich obsza-
rach, jak: projektowanie i wzornictwo oraz produkcja i wytwarzanie, a takze generalnie
w obstudze i serwisowaniu systemow produkcyjnych, produktow oraz ustug” (Davies 2015:
s. 2-4). Cytowany dokument koresponduje w swej tresci z opublikowana w tym samym
czasie ekspertyzg sformutowana przez Boston Consulting Group (BCG) (Gerbert i in. 2015:
s. 4-7). W opracowaniu PE wyszczegolnia sie siedem, a w ekspertyzie BCG dziewiec ,fila-
row" gospodarki 4.0. Tutaj pozostaniemy przy wersji siedmiu filarow, ale z uwzglednieniem
elementow z typologii dziewiecio-sktadnikowej. W obu opracowaniach przewaza styl
sprawozdawczy i (nazwijmy go tak) afirmatywno-biznesowy, ktory nie uwzglednia per-
spektywy bardziej krytycznej (jaka z kolei mogtoby ujawnic¢ postepowanie blizsze naukom
o polityce i administracji czy polityce publicznej), a uwypukla znaczenie technologicznych
i biznesowo-organizacyjnych sktadowych gospodarki 4.0. W znacznej mierze, nawet dla
niezbyt pilnego, ale dostatecznie przytomnego obserwatora wspdtczesnosci, sa to skta-
dowe juz dosy¢ oczywiste (bo coraz bardziej widoczne), a w cytowanych dokumentach
przedstawiane sa jako filary wytaniajacej sie ,nowej" wersji gospodarki. | ostatnia istotna
w tym migjscu uwaga: ponizszy fragment nie stanowi doktadnego ttumaczenia, ale au-
torska parafraze tresci, ktora nadata temu fragmentowi znaczenia na tyle odmiennego od
cytowanych zrodet, ze mozna uznac je za inspirujace, ale nie ,kanoniczne”.

Zatem, inspirujac sie trescig wskazanych opracowan mozna wskazac¢ siedem techno-
logicznych oraz biznesowo-organizacyjnych ‘filarow' gospodarki 4.0:

1) postep technologii informacyjnych i komunikacyjnych (ICT) zmierzajacych do
petnej digitalizacji coraz wigkszej ilosci danych oraz ich systemowej, horyzon-
talnej i wertykalnej integracji na wszystkich etapach tworzenia i uzytkowania
produktu (w tym takze w logistyce i dostawach), zarowno wewnatrz podmiotow
gospodarczych, jak i poza ich granicami;

2) rozwoj cyber-fizycznych uktadow, wykorzystujgcych ICT do monitorowania
i kontroli procesow fizycznych oraz przebiegow systemowych - sktada sie na to
rozbudowujgca sie sie¢ roznego rodzaju systemow monitorowania, odwzorowy-
wania i kontroli, ktore z czasem beda coraz bardziej wspomagane rozwigzaniami
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z kregu tzw. sztucznej inteligencji — deklarowanym oficjalnie, pozytywnym celem
rozwoju takich uktadow jest scislejsze dopasowywanie poszczegolnych parame-
trow produktow do ich konkretnych odbiorcow oraz dopasowywanie urzadzen,
programow, platform i aplikacji do ich indywidualnych uzytkownikow;

3) upowszechnienie komunikacji sieciowej, w tym technologii bezprzewodowych
i internetowych, stuzacych taczeniu zaréwno ‘rzeczy', tj. maszyn, urzadzen, pro-
duktéw oraz systemow, jak i ludzi - tak w produkcji oraz w relacjach z kooperan-
tami, jak i w wypetnianiu formalnych rol spotecznych oraz w zyciu prywatnym;

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

5) biezace gromadzenie oraz analiza ogromnych ilosci danych (big data analysis)
celem wykorzystania wnioskow w procesach produkcyjnych i dystrybucyjnych,
czeste przetwarzanie danych w chmurze, tj. w sieciowym ‘ekosystemie’ zdalnych
serwerdw, nierzadko ulokowanych w roznych zakatkach Swiata, deterytorializa-
cja platform cyfrowych;

6) coraz wyzszy wskaznik wsparcia pracy przez systemy i rozwigzania ICT, rozwdj
systemow tzw. inteligencji rozszerzonej oraz inteligentnych narzedzi wspoma-
gajacych lub zastepujacych prace a takze inng aktywnosc ludzka, rozwoj tzw.
autonomicznych robotow;

7) wzrost znaczenia cyberbezpieczenstwa, rozwoj jego systemow i procedur, a tak-
ze wzrost wydatkow z nim zwigzanych. W rozwigzaniach z tego kregu beda wyko-
rzystywane wszystkie mozliwosci, ktore stwarza funkcjonowanie wymienionych
wczesnigj, w punktach 1-6, filarow' gospodarki 4.0. Filar siodmy stanowit bedzie
Jjednoczesnie pole bitwy z drobnymi i zmasowanymi cyberatakami, jak i poligon
stuzacy testowaniu nowych rozwiazan, bedzie to obszar manipulagji i kontroli
z elementami hybrydowej gry prowadzonej na wielu poziomach i w zréznicowa-
nych aspektach funkcjonowania systemu.

Dla wspotczesnosci i przysztosci tzw. Swiata pracy wiodace pytanie, zwigzane z go-
spodarka 4.0, brzmi: czy stoimy wobec perspektywy ,konca pracy’, czy tez praca zmieni
jedynie swoj charakter? Wprawdzie jest to pytanie, na ktore nietrudno dzis ,wpasc’, ale
takze niewielu (rowniez akademikow) faktycznie je zadaje. Dlatego warto zwracac uwage
na wypowiedzi tych, ktorzy stawiaja je wprost. Lektura krajowych oraz (czesciej) zagra-
nicznych opracowan poswieconych wskazanej problematyce przynosi rozne, zarowno
bardziej fragmentaryczne, jak i bardziej catosciowe warianty odpowiedzi w przywotanej
kwestii, a przysztosc¢ pracy i zatrudnienia jawi sie w nich na przemian jako intrygujaca,
frapujaca i niepokojaca (zob. Czarzasty, Kliszko 2018: s. 23; Brynjolfsson, McAfee 2015;
Harrari 2018; Rifkin 2016). Btyskawiczny postep cyfryzacji, automatyzacji i robotyzaciji
sprawia, ze w niedalekiej przysztosci, w istotnym zakresie moga sie zisci¢, brzmiace
dawniej jak zart, tzw. czarne scenariusze gtoszace np., ze w fabrykach jutra zajecie znajda
,maszyny - dozorca i pies".

Samo juz tylko technologiczne usieciowienie — zarowno ludzi, jak i samokomuniku-
jacych sie urzadzen - prowadzi do rozwoju roznych form nietrwatego zatrudnienia (pre-
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kariatu) oraz nisko ptatnej lub nawet zupetnie nieodptatnej pracy. Zjawiska te najbardziej
dotykaja szeregowych przedstawicieli wytaniajacej sie uposledzonej ekonomicznie, spo-
tecznie i politycznie warstwy w postaci tzw. cybertariatu. Cybertariat jest do tego stopnia
rozproszony i zdezintegrowany, iz nie sposob go porownywac nawet ze wspotczesnym
prekariatem, a tym bardziej z klasycznym proletariatem. To wtasnie cybertariat - zdezinte-
growany, stabo optacany, zasilany dochodem gwarantowanym i niereprezentowany (albo
reprezentowany jedynie pozornie) - staje sie coraz bardziej rozlegta enklawa nowych form
pracy oraz aktywnosci o znamionach pracy, ale takze starych oraz nowych form wyzysku.

Ten, kognitywny etap kapitalizmu - jak chca go okreslac licznigjsi zwolennicy tzw. go-
spodarki opartej na wiedzy, albo etap nowotworowy (ang. cancer stage capitalism) - jak go
nazywaja mniej liczni krytycy, coraz wyrazniej zaczyna sie pojawiac zarowno w centrum, jak
i na peryferiach Unii Europejskiej (zob. McMurthy 1998; Hyman 2013). Stadium to wytania
sie w roznych, czesto ,patchworkowych’, konfiguracjach (por. Héritier 1096; Rapacki 2018).

Nowotworowy etap kapitalizmu w Europie

Paradoksalnie, nowotworowy etap kapitalizmu jest zaréwno przyczyna, jak i skutkiem
erozji znaczen oraz instytucjonalno-funkcjonalnej ewolucji trzech filarow powojennego
kompromisu spotecznego: globalizacji, liberalizacji oraz regulacji (Hyman 2013: s. 64-65).
Globalizacja, ktora przez wiele powojennych dekad sprzyjata rozwojowi i za sprawa ktorej
integracja europejska odgrywalta) tak istotna role, zaczeta obracac sie zarowno przeciw
panstwom cztonkowskim, jak i przeciw unijnemu centrum. Coraz wiekszymi wptywami
dysponuija nie tylko korporacje, skutecznie uwalniajace sie spod narodowej, unijnegj i mie-
dzynarodowej kontroli, ale takze wielkie miasta — aglomeracje, ktore staja sie osrodkami
deformacyjnego stadium kapitalizmu. W odniesieniu do liberalizacji, zwtaszcza rynkow
finansowych, doprowadzita ona do rozwoju finansjalizmu, solidnie juz obudowanego
instytucjonalnie i coraz mocniej wspieranego politycznie. Z kolei jesli chodzi o regulacje
europejska, rowniez ona w rozmaity sposob traci kredyt zaufania. O ile niekiedy jegj (rze-
czywiste i domniemane) normy sa egzekwowane tak twardo, ze mozna sie by zastana-
wia¢ nad potega, a zarazem bezwzglednoscia ramienia, ktorym dysponuja wspotczesne
instytucje formalne (jak np. w zakresie regulacji sektora energetycznego), o tyle w innych
przypadkach (ak np. w sprawach socjalnych), europejskie normy bywaja rozgrywane
i dewaluowane. Przyktady jednej i drugiej sytuacji sa liczne i znane, dlatego nie beda tu
szczegotowo przytaczane (zob. nizej przyktad dwoch dyrektyw). W tym miejscu wazniej-
szy jest wniosek, ze zyskuja na znaczeniu te regulacje, ktore sa splecione z interesami
biznesowymi, a regulacja spraw socjalnych traci grunt pod nogami. Jej normy, procedury
i narzedzia 'chwytajg powietrze', a nie sg w stanie uchwyci¢ szybko rozptywajacych sie
relagji, transakcji i oszustw, ktore zachodza w coraz szerzej rozumianym obszarze rynku
pracy. Wraz ze wzrostem ptynnosci tych relacji coraz bardziej rozptywaja sie interesy
Swiata pracy. O wiele bardziej widoczne, a zarazem niebywale silne, stajg sie natomiast
coraz scislej splatajace sie ze soba korzysci ekonomiczne i polityczne. Rosngce wptywy
wielkiego biznesu sg wspierane interesami jego ekonomicznych i politycznych udziatow-
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cow. Upowszechnia sie przy tym poglad, ze w tezejacych warunkach czwartej rewolucji
przemystowej, utrzymanie pokoju spotecznego moze okazac sie niemozliwe bez wpro-
wadzenia tzw. dochodu gwarantowanego. Zwazywszy na to, ze masowa konsumpcja jest
kluczowym motorem napedowym rozwoju gospodarczego, mozna sie takze spodziewac
narastania paradoksow pomiedzy interesami poszczegolnych grup konsumentow. Osoby
zatrudnione stanowig w swej masie kluczowa, ale i mocno dywersyfikujaca sie grupe
konsumentdw (por. Adamczyk, Surdykowska: s. 480). Staje sie coraz bardziej prawdopo-
dobnym, ze w przysztosci, w stadium bardziej zaawansowanej dewolucji pracy, rosnaca
grupa konsumentow bedzie w coraz wiekszym zakresie finansowo zasilana nie wynagro-
dzeniem za prace zarobkowa, ale dochodem gwarantowanym. Dochdd ten - cho¢ marny
W porownaniu z uposazeniami ,zwyciezcow" w nowych profesjach i zawodach - bedzie
istotnym dopetnieniem marnego wynagrodzenia licznych ‘przegranych’, zarowno tych,
ktorzy beda mieli jakakolwiek prace zarobkowa, jak i tych, ktorzy jej miec nie beda, lub
ktorzy - z dzisiejszego punktu widzenia - beda pracowali ,spotecznie’, a wiec w zasadzie
,za darmo”. W obliczu rozprzestrzeniania sie rozwiazan z kregu tzw. dochodu gwaran-
towanego, stanowigcych odpowiedz na malejgce zapotrzebowanie na prace ludzka,
powroca pytania o realng kondycje ‘spoteczenstw czasu wolnego, o mozliwosci zago-
spodarowania czasu ,zdegradowanych" pracownikow oraz o warunki ich samorealizacji,
a takze o zwigzane z tym zagrozenia i patologie. Méwiac o dochodzie gwarantowanym
warto mie¢ na uwadze pytania o nowe formy rozwarstwienia i usieciowienia spotecznego,
nowe enklawy dobrobytu oraz getta uposledzenia, nowe formy wyzysku, kontroli i wta-
dzy, a takze nowe formy konfliktow spotecznych, walki socjalnej, czy kontestacji. Coraz
bardziej obszerne fragmenty tych procesow i zjawisk sg juz widoczne w Europie.

Miedzy innymi z tych wtasnie powodow raz jeszcze powtarza sie tu za Richardem
Hymanem, ze nowotworowy etap kapitalizmu jest zarowno przyczyna, jak i skutkiem
erozji znaczen oraz instytucjonalno-funkcjonalnej ewolucji trzech wspomnianych filarow
powojennego kompromisu spotecznego (globalizacji, liberalizacji i regulacji). Patrzac
przez pryzmat paradygmatow powojennego kompromisu socjalnego mozna stwierdzic,
ze wspotczesnie te filary juz doprowadzono do form karykaturalnych, a to przeciez nie
koniec ich deformagji. Jednoczesnie brak jest stabilnych zalazkow nowego, efektywnego
kompromisu. Widac za to, rozgrywajace sie na ulicach europejskich miast, coraz gwattow-
niejsze ,wojny socjalne”, ktore - wraz z rozmaitymi innymi wspotczesnymi zagrozeniami
- utatwiaja kreacje aparatu panstwa stanu wyjatkowego. Panstwa hotdujagcego interesom
kartelowym, ktorego korzysci pozostaja w funkcjonalnym splocie z interesami ‘kognitywnej’
gospodarki. Gospodarka 4.0 zasila takie panstwo, zaopatruje je w zasoby, idee, narzedzia
kontroli i manipulacji, a takze wspomaga je finansowo, technologicznie i dostarcza odpo-
wiednio zinterpretowanej, epistokratycznej wiedzy (zob. np. Elstund 2003; Sroka 2017a).

Wytaniajace sie coraz wiekszymi fragmentami panstwo stanu wyjatkowego w swych
dziataniach balansuje, zgodnie z rytmem okresu przejsciowego, pomiedzy formalna
reguta, a aktem politycznym, pomiedzy wypracowywaniem decyzji, a polityka faktow
dokonanych, ktora realizuje pod wieloma szyldami, nie tylko pod szyldem miedzysekto-
rowej polityki bezpieczenstwa, choc¢ do niej odwotuje sie najczesciej. Stan przejsciowy,
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stan przesilenia ‘zawiesza', a nawet ‘'uniewaznia' szereg wzorow, regut i instytucji kultu-
rowych. Pojawia sie tym samym mozliwos¢ autorytatywnego wkraczania panstwa na
obszary dawniej kontrolowane przez reguty niepanstwowe (oddolnie). Obszary te naj-
tatwiej zajac¢ wykorzystujac poczucie zagrozenia, co panstwo stanu wyjatkowego czyni
postugujac sie swym coraz bardziej rozbudowanym aparatem organizacyjnym, techno-
logicznym i finansowym, ktory zrasta sie z analogicznymi strukturami gospodarki 4.0.,
tworzac sieciowy amalgamat wymiany zasobow, transferu wptywow oraz kontroli. Stan
wyjatkowy tworzy kontekst najbardziej sprzyjajacy kolonizowaniu coraz rozleglejszych
obszaréw uznawanych jeszcze do niedawna za domeny spoteczenstwa obywatelskiego.
W podobnych warunkach rezimowych stan wyjatkowy staje sie nie tylko jedna ze strate-
gicznych metod rzadzenia, ale takze urasta do rangi paradygmatu porzadku prawnego,
co uwidacznia sie np. w tresci aktow prawa o charakterze ‘antyterrorystycznym', a takze
W szeregu innych regulagji zaktadajacych mozliwos¢ poszerzania uprawnien wtadzy
publicznej kosztem ograniczania praw obywateli, a w imie bezpieczenstwa publicznego.
Zasygnalizowana tu jedynie problematyke mozliwych wersji panstwa stanu wyjatkowe-
go warto zgtebiac siegajac m.in. do prac Franciszka Ryszki (Ryszka 1974), Carla Schmitta
(Schmitt 1988), czy Giorgio Agambena (Agamben 1998).

Majac powyzsze na uwadze mozna powiedziec, ze panstwo stanu wyjatkowego,
W jego aktualnej wersji, odzywia sie zasobami gospodarki 4.0 i jest ich straznikiem, po-
niewaz jest ono zardwno patronem gospodarki 4.0, jak i jej statym klientem. Tworzaca
sie w ten sposob Scista sie¢ powiazan patronacko-klientelistycznych wspierana jest
rosngcymi mozliwosciami technologicznymi, co daje olbrzymia przewage gospodarczo-
-politycznemu kartelowi elit, a najwiecej mozliwosci odbiera najbardziej wyzyskiwanym
prekariuszom. Jest to zarazem definitywny kres powojennego kompromisu spotecznego
ksztattowanego przez lata w dialogu spotecznym o profilu korporatystycznym, prowa-
dzonym pomiedzy pracodawcami i pracownikami, zwykle przy aktywnym zaangazo-
waniu wtadz publicznych. W tej, odchodzacej juz w przesztosc, sytuacji interesy uzgad-
nianie byty w ramach wielkich koalicji, taczacych partie polityczne, zwiazki zawodowe,
organizacje pracodawcow oraz ruchy spoteczne o profilu pracowniczym, biznesowym
i obywatelskim. Nowy, wytaniajacy sie kartel elit obejmuje interesy polityki partyjnej,
wielkich korporacji, sektora finansowego oraz nowych technologii. Interesy Swiata pracy
sa natomiast marginalizowane. Nie znaczy to, ze w ogole nie bierze sie ich pod uwage,
ale w poréwnaniu ze ,ztotym" okresem powojennego konsensu spotecznego, czyni sie to
w mocno okrojonym zakresie. W zakresie tak elastycznym, jak polityka flexicurity i zwykle
jedynie w wymiarze sektorowym lub sekcjonalnym. Zanikaja natomiast kompleksowe
programy miedzysektorowe, tak charakterystyczne dla powojennego kompromisu
spotecznego oraz dla wynikajgcego z niego europejskiego modelu spotecznego. W ich
miejsce pojawiaja sie natomiast rozwigzania blizsze idei dochodu gwarantowanego,
ktorych ustanawianie stanowi jedno z narzedzi polityki partyjnej.

Sytuacje uposledzenia reprezentacji intereséw Swiata pracy wobec intereséw bizne-
sowych odzwierciedla tres¢ unijinych dyrektyw. Jeden z przyktadow stanowi Dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony nigjawnego know-how i niejawnych
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informacji handlowych przed ich pozyskiwaniem, wykorzystaniem i ujawnianiem (Dy-
rektywa 2016/943). Jej tresc, choc niewatpliwie wazna oraz chronigca zywotne interesy
przedsiebiorcow, daleko wkracza w relacje pracodawca-pracownik i w efekcie moze
zawezac m.in. rzeczywiste znaczenie informowania pracownikow oraz prowadzenia z nimi
konsultagji, ktore to praktyki regulowano w Dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady,
ustanawiajacej ogolne ramowe warunki informowania i przeprowadzania konsultacji z pra-
cownikami we Wspodlnocie Europejskiej (Dyrektywa 2002/14/\WE). Istotne watpliwosci,
zwtaszcza w krajach takich jak Polska, gdzie szereg standardow prawa pracy pozostaje
w stanie ptynnym, budza np. zapisy Dyrektywy 2002/14/WE, dotyczgce zgtaszania nie-
prawidtowosci i naduzy¢ w przedsiebiorstwie, przez pracownikow okreslanych mianem
sygnalistow (ang. whistleblowers). Podobne regulacje wzmacniajg pozycje pracodawcow,
ktorym umozliwia sie nowe sposoby (niemal konfidencjonalnego) pozyskiwania informacji
na temat zatrudnionych, przy jednoczesnym ograniczaniu i obwarowywaniu dostepu pra-
cownikow do informagji na temat przedsiebiorstwa. W takich warunkach redukgcji ulega za-
kres informacji o stanie przedsiebiorstwa oraz o rzeczywistych zamiarach pracodawcy, a to
z kolei czyni konsultacje z pracownikami iluzorycznymi. W coraz wiekszym stopniu maja
wiec one znaczenie symboliczne. Niekiedy, jak to bywa m.in. w Polsce, nie sg one niczym
innym, jak zaledwie szczatkami symetrycznych relacji w migjscu pracy. Stuza gtownie
formalnemu uzasadnianiu, ze taki dialog w ogole, teoretycznie jest mozliwy, podczas gdy
W rzeczywistosci dialog w miejscu pracy, oraz generalnie dialog spoteczny, zanika. Jest to
jedna z cech gospodarki ,chatturniczej" (ang. gig economy), stanowiacej kolejny sktadnik
nowotworowego etapu kapitalizmu i gospodarki 4.0.

Gig economy to okreslenie, ktore stosuje sie w odniesieniu do réznych form zatrud-
nienia w ramach umow cywilno-prawnych oraz zatrudnienia czastkowego i na czas okre-
slony (Huws, Spencer, Syrdal, Holt 2017). Sg to rowniez rozmaite formy pracowniczego
podwykonawstwa oraz tzw. pracy zdalnej, realizowanej na odlegtosc i z wykorzystaniem
platform cyfrowych, w odniesieniu do ktorych stosuje sie okreslenie gospodarki platform
cyfrowych (ang. platform economy). Zatrudnionych w obszarze gig economy oraz plat-
form economy okresla sie mianem prekariatu i cybertariatu. Jak podaje Zuzanna Kowalik:
,Znaczenie stowa »cybertariat« jest dosc intuicyjne - to zbitka stowna majaca oznaczac
proletariat (lub prekariat) pracujacy w wirtualnej przestrzeni i nieodtgcznie z nig zwigzany.
Proletariat, w marksistowskim ujeciu, to oczywiscie klasa spoteczna pozbawiona srod-
kow produkgji, przeciwstawiana wtascicielom srodkow produkgji, czyli burzuazji. Preka-
riat to natomiast stosunkowo nowe pojecie, ktdre stato sie jednak w ciggu ostatnich kilku
lat bardzo popularne. Wedtug Guya Standinga, autora tego terminu, oznacza ono coraz
wyrazniej wytaniajaca sie klase spoteczng, ktorej pozycja na rynku pracy jest bardzo nie-
pewna (.) precarious oznacza po angielsku wtasnie »niepewny«" (Kowalik 2018: s. 29, 30).

Prekariusze maja znacznie ograniczony zakres obywatelstwa socjalnego. Nie tylko
zreszta socjalnego, poniewaz wrecz nie dysponuja wysoka ‘jakoscia' obywatelstwa
‘cywilizowanych ludzi', za ktorym, jako jeden z pierwszych argumentowat Thomas
Humprey Marshall (Marshall 1950). Preakariusze sg pozbawieni, lub maja waski dostep
do: bezpieczenstwa zatrudnienia, ochrony na rynku pracy, ubezpieczen spotecznych
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oraz ochrony zarobkow. Sg realnie wykluczeni z istotnej czesci formalnie powszechnie
obowiazujacych praw politycznych, a nawet praw obywatelskich. Maja niewielkie moz-
liwosci uzupetniania kwalifikacji i sg pozbawieni reprezentacji (por. Standing 2011, s. 10).
To mocne uposledzenie sprawia, ze nasila sie dla prekariuszy codzienne, wynikajace
z uwarunkowan rzeczywistosci, ryzyko zwiazane z ludzka kondycja w sensie podstawo-
wym, j. z ograniczeniami, na ktére w dostepnym nam swiecie narazona jest ludzka ciele-
snos¢, z wpisana w ludzkg kondycje prekarnoscia. Dlatego tez, w sensie podstawowym,
wzrasta poziom indywidualnego ryzyka prekariuszy. Sa oni bardziej narazeni na choroby,
niepetnosprawnosc i smierc. Czesciej bywaja takze nieszczesliwi i osamotnieni. Skupieni
na niepewnym zaspokajaniu potrzeb podstawowych czesto nie realizujg, albo nawet nie
odczuwaja, potrzeb wyzszych (por. Butler 2006).

Innymi stowy, prekaryjnos¢ obejmuje szczegolne warunki i sytuacje zyciowe, ktore
wptywaja na poziom indywidualnego ryzyka zwigzanego z przypisang kondycji ludzkiej
prekarnoscia (Czarzasty, Trappmann, Mrozowicki, Andrejczuk 2018: s. 396 i n.). Im stabsze
obywatelstwo socjalne zatrudnionych na tzw. umowach smieciowych, tym trudniej im
chronic siebie i bliskich, a takze unikac zagrozen, jakie rzeczywistosc stawia wobec czto-
wieka i jego wspolnot. Uposledzenie obywatelstwa socjalnego prekariuszy rzutuje row-
niez na dwa kolejne wymiary obywatelskosci: cywilny oraz polityczny. W efekcie pojawia-
ja sie istotne roznice pomiedzy zakresem praw, ktore formalnie gwarantuja obywatelowi
regulacje prawne, a realnymi mozliwosciami korzystania z nich. Pojawia sie rozdzwiek
pomiedzy obywatelstwem formalnym, a obywatelstwem substancjalnym. Moze nawet
wystepowac pomiedzy nimi razaca asymetria, 0 czym m.in. wspotczesnie swiadczy co-
raz wieksza popularnosc pojecia obywatelstwa czgstkowego (ang. denizenship). Prekariat
doswiadcza statusu obywatelstwa czastkowego, poniewaz w praktyce jest ograniczany
w prawach socjalnych, politycznych i w efekcie, w znacznej mierze rowniez i w prawach
obywatelskich (por. Theiss 2018: s. 42 i n.). Parafrazujac wnioski, jakie Maria Theiss formu-
tuje za Ryanem Centnerem, mozna powiedziec, ze we wspotczesnych spoteczenstwach
rozmaite formalizmy, a takze realny dostep do przestrzeni publicznej, pozycja na rynku
pracy i poszczegolne praktyki administracyjne wytwarzaja, zjednej strony - ,nadmiernych
obywateli" (pod wzgledem ich faktycznych praw oraz realnych wptywow), a z drugiej -
,obywateli zbednych", czyli de facto pozbawionych praw i wptywow (Theiss 2018: s. 46;
Centner 2012: s. 355). W tych warunkach, w stosunkach przemystowych upowszechniaja
sie partyzanckie formy wzajemnych dziatan zaczepno-odwetowych, ktore szybko za-
stepuja klasyczng walke klasowa zakorzeniong w dawnym, dwubiegunowym sSwiecie.
Sytuacja ta ma bezposredni wptyw na zasadnicza dekompozycje podwalin powojennych
stosunkow przemystowych w ich postaci dwubiegunowej, 4j. w postaci ustylizowanego
klasowo equilibrium praw obywatelskich, politycznych i socjalnych. W czasach przej-
sciowych, w ktorych wystepuja coraz bardziej ptynne statusy spoteczne, a takze ptynne
formy obywatelstwa ,wielobiegunowego’ (tj. obywatelstwa jedynie teoretycznie gwaran-
towanego, a praktycznie ,wyszarpywanego"' przez bardziej zaradnych, usytuowanych,
albo bardziej zdesperowanych), ,dwubiegunowe” stosunki przemystowe przegrywaja
z doraznymi, spolaryzowanymi i brutalnymi formami uktadania relacji powstajacych przy
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okazji pracy i zatrudnienia. Usuwa to grunt spod nog zarowno zwigzkom zawodowym,
jakiich tradycyjnym partyjnym koalicjantom, pozostawiajgc otwartym pytanie o przyszte
formy organizacji, kooperacji oraz strategii podmiotow chcacych i bedacych jeszcze
w stanie wystepowac w imieniu interesow zatrudnionych.

Pejzaz konca swiata fordyzmu, pejzaz dokonujacego sie konca swiata pracy, jaki zna-
my, niepokoi, podobnie jak niepokoja juz odczuwane proby ,dopasowania’ do gospodarki
4.0 tego, co za nig ,nie nadgza". Skojarzenie to nasuwa mysl o kolejnym zagrozeniu konca
fordyzmu. Chodzi o zagrozenie zwigzane z nieumiejetnie prowadzonym zarzadzaniem
publicznym, z niedopasowaniem celow, zasobow, strategii i narzedzi do skutecznego
operowania ,pacjenta’, za jakiego sie niekiedy uwaza poszczegolne fragmenty sektora
publicznego, prywatnego i spotecznego w Polsce, ktore - rzekomo lub w istocie - sa
nie dos¢ dostosowane do wyzwan przysztosci, a zarazem sg za stabe, aby sie sku-
tecznie broni¢ przed inwazyjnymi operacjami partyjno-technokratycznej administracji.
Ta przypadtosc dotyka polska polityke publiczng (w tym polityke przemystowa) od jej
wspotczesnego zarania. Dlatego nie sposob o nig obwiniac, ale tez warto argumentowac
za jej lepszymi, prawdziwie kooperacyjnymi wariantami. Tylko wowczas bedzie mozliwe
ustawienie lepszej ‘ogniskowej’ w komplikujacych sie wspotczesnie narzedziach, apara-
tach oraz wehikutach interwencji publicznych.

Zamykajac ten watek, dos¢ powiedzie¢, ze w ksztattujacych sie warunkach praca
i zatrudnienie ulegaja relatywizacji i znieksztatceniom, a nie standaryzacji i formatowaniu.
To pewne, ze (przynajmniej w wiekszosci) chcemy nadal pracowac, podobnie jak chcie-
libysmy zachowac zdrowie. Zmiany w obrebie pracy i zatrudnienia bywaja rownie ucigz-
liwe i w podobny sposob opornie poddaja sie zamierzonemu korygowaniu, co zmiany
towarzyszace naszym organizmom. W obu obszarach - zdrowia oraz pracy - korekty nie
sa wprawdzie zupetnie poza naszym zasiegiem, ale zarazem pewnym sytuacjom lepigj
zawczasu zapobiegac, wczesniej oraz doktadniej je konsultowac i diagnozowac, anizeli
zbyt pozno, nerwowo i czasami nieco na oslep je leczyc¢. Dlatego wydaje sie, ze jedyna
rozsadna droga do ewentualnych korekt wytaniajacego sie Swiata (bez) pracy wiedzie
przez wspotdecydowanie. Dzieki wspotdecydowaniu tatwiej i o diagnoze, i o identyfi-
kacje ewentualnych srodkow zaradczych, ale w tym wytaniajacym sie ‘nowym sSwiecie'
postpracy o samo wspotdecydowanie bywa coraz trudniej, co obrazuja przeobrazenia
zachodzace w europejskich stosunkach przemystowych. Warto zarazem odrézniac
wspotdecydowanie i dialog od tokenizmu, tj. ‘zagadywania' problemow z zachowaniem
pozorow konsultagji (por. Arnstein 1967), Tokenizm to jedna z typowych deformagiji dialo-
gu spotecznego, ktore wspotczesnie przybieraja na sile.

W kierunku nowego status quo w stosunkach przemystowych

Mowigc o nowym status quo w stosunkach przemystowych mam rowniez na mysli sto-
sunki pracy w ogole, a operujac pojeciem ‘'stosunki przemystowe' postuguje sie tradycyjna
terminologia dla tego obszaru nauk spotecznych, w ktorym konceptualizuje sie i analizuje:
aktoréw, zjawiska oraz procesy kojarzone z wystepowaniem zapotrzebowania na prace,
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Z rozwojem tego zapotrzebowania, jego rodzajami, mozliwosciami jego kontunuowania
i kontrolowania, a takze okolicznosciami jego zanikania. Mozna powiedziec¢, ze stosunki
przemystowe to stosunki pracy, ich aktorzy oraz relagje ‘plus’ instytucje tzw. demokracji
przemystowsej, na czele z dialogiem spotecznym wyznaczajacym strategie wspotdecydo-
wania i wspotzarzadzania. Zarazem zagraniczna oraz krajowa literatura na temat stosun-
kow przemystowych jest obszerna, ma dtuga tradycje i jest takze (przynajmniej w istotnych
fragmentach) stosunkowo tatwo dostepna. Dlatego nie bedzie tu specjalnie przywotywana.
Na nowe, wytaniajace sie status quo europejskich stosunkow przemystowych sktada-
ja sie miin. takie elementy, jak:
= kapitalizm kognitywny wyrastajacy z rewolucji cyfrowej oraz z tzw. gospodarki
opartej na wiedzy - jego wizytowki nie stanowi fabryka, jak we wczesniejszej
formie kapitalizmu, ale stale alokujaca sie i relokujaca, materialna i niematerial-
na oraz realna i wirtualna kooperacja sieciowa, ktorej ram nie sposob zamknac
‘ogrodzeniem przedsiebiorstwa'’;
rozwodj gospodarki platform cyfrowych (ang. platform economy) stanowiacej
Jjedno z wcielen gospodarki ,chatturniczej” (ang. gig economy) - sa to takie for-
my zlecania i pod-zlecania pracy oraz budowania tancuchow ustug i produkgji,
w ktorych dominuje chwigjnosc i w pewnym sensie ,jednostrzatowosc” zlecen
na globalizujacych sie ‘gietdach pracy’, czyli gietdach w postaci platform ‘zatrud-
nienia’ (takich, jak np. Uber), oferujacych niskie wynagrodzenie oraz niski poziom
ochrony pracy, albo zupetny jej brak;
nowy kartel elit, zwigzany z dalszym wzrostem znaczenia korporacji transna-
rodowych i towarzyszacego im finansjalizmu w polityce partyjnej (politics) oraz
zestrajanie sie polityki korporacji z programami polityczno-publicznymi (policy),
m.in. poprzez korporacyjng ,kolonizacje" podmiotow i sieci spoteczno-politycz-
nych oraz instytugji i praktyk dialogu spotecznego;
= kurczacy sie ogolny popyt na prace, zmiana jego struktury oraz utrzymujace sie
zjawisko generowania wzrostu PKB bez zwiekszania ilosci miejsc pracy, przy
czym spadki PKB generuja ich zmniegjszanie - kurczy sie wiec zatrudnienie a po-
wstata luke wypetniaja innowacje, automaty, boty i algorytmy;
= coraz liczniejszy, a zarazem coraz bardziej niejednolity, zdekomponowany
cybertariat, odmienny w swym nigjednorodnym profilu nie tylko od dawnego
proletariatu, ale rowniez od wspotczesnego prekariaty;
= nowe instrumenty ptacowe (a raczej socjalne), z najbardziej charakterystycznym
z nich, jakim sie wspotczesnie jawi dochod gwarantowany;
nowe instrumenty podatkowe, w tym ,opodatkowanie” zaawansowanych maszyn,
urzadzen, systemow technologicznych oraz komponentow tzw. sztucznej inteligenci;
= zdekoncentrowane, a nawet zatomizowane negocjacje ptacowe, intensyw-
nigjsze w sektorach ,wrazliwych" w sensie politycznym, technologicznym,
bezpieczenstwa itp. - czesto tam, gdzie zaznacza sie, wynikajacy z liczebnosci
i determinacji zatrudnionych, potencjat wyborczy (jak np. w przypadku gornictwa
wegla kamiennego w Polsce), albo tam, gdzie pojawia sie przetargowa przewaga
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pracownikow o rzadkich, zaawansowanych i poszukiwanych kwalifikacjach (np.
programisci komputerowi);
= dalsza prekaryzacja zatrudnienia, zwigzana z coraz mnigj trwatymi i z coraz mniej
przewidywalnymi formami zatrudnienia;
= dalsze oderwanie pracy od miegjsca poprzez wzrost znaczenia pracy na odle-
gtosc (pracy zdalnej, telepracy);
= dalszy spadek stopy zastapienia (relacji wysokosci emerytury do wczesniejszych
zarobkow) zwigzany ze zmniejszaniem sie stosunku liczby zatrudnionych przypa-
dajacych na jednego emeryta;
= wielowymiarowe zmiany i fluktuacje struktury sektora pracy zwigzane z nasila-
niem sie niekorzystnych trendow demograficznych i migracyjnych w Europie.
Przedstawiona argumentacja przemawia na rzecz potwierdzenia trafnosci hipotezy
mowigcej o tym, iz dotychczasowy europejski model stosunkdw przemystowych - z silng
pozycjg zwiazkow zawodowych, rozpowszechnionymi przetargami ptacowymi i wspot-
decydowaniem w ramach instytucji dialogu spotecznego - juz teraz usuwa sie w cien,
aw nieodlegtej przysztosci odejdzie do lamusa - w zwiazku z przechodzeniem gospoda-
rek do wariantu 4.0. Poszczegolne typy rezimow stosunkow przemystowych beda jednak
ewoluowac w odmienny sposob. Dlatego w Tabeli 1, z uwagi na ptynnosc sytuacji, kierunki
te zostaty jedynie zasygnalizowane. Zaktada sie zarazem wysokie prawdopodobienstwo
wzajemnego przenikania sie cech oraz trenddw prognozowanych kierunkow ewoluci,
ktore w Tabeli 1 przyporzadkowano poszczegdlnym typom europejskich stosunkow
przemystowych. Zatem w dalszych ewentualnych analizach, uogolnienia odnoszace sie
do tych typow moga (i powinny) byc przenoszone oraz generalizowane.

Tabela 1. Dynamika przeobrazen rezimow stosunkow przemystowych w UE

pracy wtadz z organizacjami partnerow
spotecznych w ksztattowaniu oraz realizacji
polityki publicznej, a takze w zarzadzaniu
publicznym. Szerokie wykorzystanie
praktyk dialogowych i deliberacyjnych

z zachowaniem parytetu reprezentaciji

w dialogu spotecznym, a takze strategicz-
nych cech centralizmu administracyjnego
z elementami kapitalizmu panstwowego.

Dominujacy R

3 Terytorium i gtéwne cechy dotychczaso- ) .
typ stosunkow i Prognozowany kierunek ewolucji

wego typu stosunkow przemystowych

przemystowych
Korporatyzm Austria, Belgia, Holandia, Luksemburg, Fasadowy centralizm dialogu spotecznego,
partnerstwa Niemcy, Stowenia utrzymywany z przyczyn historycznych
spotecznego Wysoki poziom instytucjonalizacji wspot- i wizerunkowych. Przewaga zredukowanych,

branzowych przetargow interesow, zwtaszcza
tam, gdzie automatyzacja ma jeszcze
ograniczony zasieg, a zwigzki zawodowe

maja tradycje i mozliwosci dziatania (np.
budownictwo, przemyst wydobywczy). Rozwoj
sieci wspotpracy partnerow spotecznych

z nowymi ruchami spotecznymi. Rozwoj
dialogu obywatelskiego i zwigzanego z nim
wspotdecydowania. Rosnaca rola dialogowego
definiowana przestrzeni publicznej przy jedno-
czesnym zawtaszczaniu jej przez najsilniejszych
korporacyjnych graczy, postugujacych sie coraz
bardziej wymyslnymi narzedziami ksztattowa-
nia wyobrazen, opinii oraz gustow.
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Dominujacy
typ stosunkow
przemystowych

Terytorium i gtéwne cechy dotychczaso-
wego typu stosunkéw przemystowych

Prognozowany kierunek ewolucji

Nordycki typ

Skonsolidowany: Dania, Finlandia, Szwecja

Decentralizacja i dekoncentracja dialogu

korporatyzmu | Nieskonsolidowany: Estonia spotecznego oraz stosunkow przemystowych,
W wariancie Wysoki poziom instytucjonalizacji roli part- | przy kulturowo zakorzenionych praktykach
skonsoli- nerow spotecznych. Zaznacza sie zarazem | partycypacji i wspotdecydowania, maja szanse
dowanym wyrazniejsze, instytucjonalne poluzowanie | stworzyc w tej grupie panstw stosunkowo
i nieskonsolido- | zasad centralizmu i zdystansowanie najlepsze warunki adaptacyjne dla dialogu
wanym panstwa od relacji przemystowych, ktore to | spotecznego w nowych warunkach. Dialog
panstwo (czesciej niz w innych wariantach | spoteczny ma szanse sie tam splatac¢ z roznymi
z tej Tabeli) jest sktonne - nie tyle ‘'samo’, formami dialogu obywatelskiego i aktywizmu
albo ewentualnie wspolnie z partnerami lokalnego. Zagrozeniem bedzie rozwdéj enklaw
spotecznymi - wytyczac drogi rozwojowe, | o charakterze bastionowym, w ktorych domi-
co raczej ‘woli' akceptowac i wdrazac nuja wiezi o charakterze niepomostowym, silna
oddolne projekty rozwiazan, czy to w po- polaryzacja afektywna wobec ‘obcych’, dazenie
szczegolnych sektorach, czy nawet w catej | do ekskluzji z zycia publicznego, wzmocnienia
polityce publicznej. Jedna z ikon tego typu | spoiw bastionowych i, w rezultacie, do
rozwigzan jest pakt z Saltsjobaden, zawarty | ekspansji poprzez poszerzanie stref wptywow,
W 1938 roku, ktory legt u podstaw szwedz- | co moze obrazowac powstawanie oraz rozwoj
kiego modelu welfare state i w dialogowo | tzw. stref no go na terenie Szwegiji.
dostosowywanej do wspotczesnosci formie
obowiazuje do dzis.
Estonia zdaje sie podazac w podobnym
kierunku, cho¢ uwidaczniajg sie tam
rowniez trendy pluralistyczne przywodzace
na mysl sytuacje na Cyprze i Malcie.
Korporatyzm Irlandia Kontraktowa formuta pro-rozwojowych
rywalizacyjny Irlandzki wariant rywalizacyjnego paktow spotecznych moze wprowadzac
(polityka korporatyzmu zakorzeniony jest w dtugiej, | do porozumien spotecznych coraz wiecej
kontraktowych | powojennej historii nieudanych stosunkow | watkow, ktorymi sa zainteresowane korporacje
paktow przemystowych w trawionej kryzysami gospodarcze. Celem budowy spotecznego
spotecznych) gospodarce i w sktoconym spoteczenstwie. | zaplecza dla swych dziatan korporacje beda

W pierwszej dekadzie XXI| wieku udato sie
w tym kraju przezwyciezy¢ animozje i utar-
te sposoby rywalizacji wdrazajac formute
kontraktowych paktow spotecznych. Ich
tres¢ kazdorazowo opiewata na realizacje
odmiennych, bardziej strategicznych

lub bardziej sektorowych zmian gospo-
darczo-spotecznych. Pakty realizowano

W sposob konsekwentny, powaznie
postugujac sie metodami zarzadzania
projektowego. Irlandzka polityka paktow
spotecznych jest tutaj przedstawiona

Jjako rywalizacyjny wariant korporatyzmu

z uwagi na tamtejsze, nieodlegte od
brytyjskich wzorce kulturowo-polityczne,
ktore stanowia wtasciwsze podtoze dla
zachowan rywalizacyjno-rynkowych, anizeli
klasyczne wzorce kontynentalne.

zabiegac o tworzenie ztozonych sieci poparcia,
w ktorych pojawiac sie beda coraz liczniejsze
organizacje pozarzadowe powotywane z mysla
o budowie spotecznego zaufania wobec
projektow korporacji. Beda temu towarzyszyc¢
korporacyjne inwestycje celowane w sfere spo-
teczna i przestrzen publiczna, konstruowane
zgodnie z logika cos-za-cos, z wpisanymi w nie
mechanizmami uzalezniajacymi, podporzadko-
wujacymi i ekspansywnymi.
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spolaryzowany

Witochy

Typ ten wystepuje w stosunkowo najbar-
dziej 'sejsmicznie’ aktywnych obszarach
europejskich stosunkow przemystowych.
Ma tam miejsce niespokojny i konfliktowy
korporatyzm silnie politycznie i ideolo-
gicznie spolaryzowany. Rola partnerow
spotecznych jest zmienna, a oni sami
uwiktani sa w spolaryzowane koalicje
polityczne. Oprocz kulturowych i systemo-
wych cech Potudnia, charakterystyczne
jest zarazem to, ze we wszystkich tych
krajach funkcjonowaty w przesztosci
autorytarne rozwigzania korporatystyczne,
a retoryka konfliktu klasowego jest wcigz
zywa i zachowuje wyrazny potencjat
mobilizacyjny.

Dominujacy i .
. Terytorium i gtéwne cechy dotychczaso- . .
typ stosunkow i Prognozowany kierunek ewolucji
wego typu stosunkéw przemystowych
przemystowych
Korporatyzm Francja, Grecja, Hiszpania, Portugalia, Zapalna arena stosunkow przemystowych,

ktéra dodatkowo antagonizuja problemy mi-
gracyjne, strukturalne, wyznaniowe oraz wciaz
zywe interpretacje klasowe. Liczne konflikty,
konfrontacje i ‘wojny socjalne' w dalszym

ciagu beda sprzyjac¢ budowie aparatu panstwa
stanu wyjatkowego. Rozpadowi ulegna
klasyczne koalicje interesow pomiedzy partiami
politycznymi, a organizacjami grup interesu. Ich
miejsce zajmie ptynny amalgamat wzajemnie
eskalujacych sie: roznych form akcji bezposred-
niej, w tym atakow, sabotazu, odwetow, w kon-
tekscie ktorych pojawiac sie beda nietrwate,
czesto 'uliczne’ sojusze. Etatystyczny aparat
publiczny panstwa stanu wyjatkowego bedzie
sie zrastat z agendami interesow biznesowych,
co dawac bedzie zwrotne uzasadnienie dla
pogtebiajacej sie polaryzacji, a pogtebiajaca
sie polaryzacja bedzie usprawiedliwiane
zaostrzanie kontroli. W tym uscisku uwidacznia
sie mechanizm autopojetyzmu systemowego
W wersji autorytaryzujacej sie (a wiec w istocie
umierajacej) demokragji.

Wyspiarski plu-
ralizm liberalny
W wariancie
kooperacyjnym
i spolaryzowa-
nym

Kooperacyjny: Wielka Brytania
Spolaryzowany: Cypr, Malta

Brytyjski wariant kooperacyjny spaja wie-
lowiekowa tradycja ksztattowania instytugji
stuzacych rywalizacji interesow. Nie chodzi
Jjedynie o tamtejsze ‘wielkie' instytucje, jak
parlamentaryzm, precedens, czy petycja,
ale rowniez o administracyjnie wspierane
mozliwosci dostepu do publicznych
procesow decyzyjnych w skali mikro, albo
na poziomie sektorowym. Brexit moze
wprowadzi¢ pewne komplikacje, ale nie
dotknie utrwalanych od wiekow brytyjskich
praktyk dostepu i partycypacji.
Charakterystyczny dla Cypru oraz

Malty, spolaryzowany wariant pluralizmu
liberalnego stanowi hybryde; nosi ona
slady potudniowego spolaryzowanego
korporatyzmu, z ktérego wyrasta i bardzo
mozliwe, ze do niego powroci.

Zroznicowanie form stosunkow przemysto-
wych. Ton nadawac beda relacje ksztattowane
W najsilniejszych korporacjach oraz w central-
nych aglomeracjach. W Wielkiej Brytanii pewna
szanse w zmaganiach z uwarunkowaniami
gospodarki 4.0 daja wielowiekowe tradycje
ksztattowania instytucji stuzacych rywalizaciji
intereséw, ktére zabezpieczaja przynajmniej
minimum mozliwosci zgtaszania uwag do
dziatania systemu na jego réznych poziomach.
Na Cyprze i Malcie szansy takiej nie ma.

Bytby natomiast mozliwy rozwoj zalezny, np.
w pokornej symbiozie z (jakims') imperium.

Etatyzm /
chwiejny
korporatyzm

Butgaria, Litwa, Polska, Rumunia, Stowacja
Etatystyczny sktadnik tego typu stosunkow
przemystowych jest stale przebudowywa-

ny przez rézne wptywy partyjno-polityczne,

zasadniczo jednak utrzymuje sie - czy to

Centralizacja stosunkow przemystowych,
utrzymanie przewazajacej roli panstwa w ich
ksztattowaniu, przy jednoczesnej labilnosci
kierunkow panstwowej polityki przemystowej,
czego przyczyny tkwiag w polityce partyjnej oraz
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Dominujacy . Lo
typ stosunkow Terytoriumi gtowne’ cechy dotychczaso- Prognozowany kierunek ewolucji
wego typu stosunkéw przemystowych
przemystowych
w formie bardziej oligarchicznej, czy tez zmiennych wptywach grup interesu. Politycznie
w formie blizszej kapitalizmowi panstwo- uwarunkowane promowanie interesow trady-
wemu, w jego bardziej formalno-tech- cyjnych, czesto politycznie kontrolowanych
nokratycznym wariancie. W chwiejnym branz, ktorych poparcie jest wazne dla zysku
korporatyzmie etatystycznym panstwo wyborczego. Kontynuacja nienagtasnianego,
zajmuje w dialogu tréjstronnym mocna pro-korporacyjnego kursu neoliberalnego,
pozycje centralna, zmieniaja sie jedynie uzupetnianego elementami kapitalizmu
formalne rekwizyty i publiczne narracje. panstwowego oraz rozwigzaniami testujgcymi
Interesy wielkich grup spotecznych czesciej | mozliwosci wprowadzenia dochodu gwa-
sa rozgrywane partyjnie, anizeli uzgadniane | rantowanego w mocno okrojonych formach.
kooperacyjnie. Ograniczona rola aktywizmu obywatelskiego
- oficjalnie formutowane poparcie przy realnej
niecheci - zardwno panstwa, jak i samorzadow
wobec partycypacji i wspétdecydowania.
Staby Czechy, Lotwa, Wegry Sytuacyjnie warunkowana decentralizacja
etatyzm / staby | Wskazana w nazwie tego typu stosunkow | stosunkow przemystowych z ograniczonym
korporatyzm przemystowych ‘stabosc’ obu instytucjonal- | znaczeniem korporatyzmu i przy umiarkowa-

nych parametrow, tj. etatyzmu i korpo-
ratyzmu nie stanowi w tym przypadku
wady, ale jest zaleta. Zaréwno etatyzm,

Jjak i korporatyzm sa w ramach tego typu
bardziej jednoznacznie podporzadkowane
polityce parlamentarnej, ktorej naturalnym
ttem jest rywalizacja i rozstrzygniecia w try-
bie gtosowan. Okazuje sie to zaleta takze
dlatego, ze systemy postkomunistyczne
WwCigz nie sa w stanie poradzi¢ sobie z wy-
zwaniami, jakie towarzysza prowadzeniu
skutecznej, a jednoczesnie demokratycznej
linii rozwoju blizszej etatyzmowi, a takze

z wyzwaniami, ktore pojawiaja sie wraz

z korporatystycznym wariantem relacji
koalicyjnych. Jest to wiec bardziej wydajny
wariant, ogolnie mniej wydajnych wzorcow
stosunkow przemystowych, jakie (oprocz
Stowenii) rozwijaja sie w postkomunistycz-
nej czesci UE. Z wariantu tego pozornie
zdaja sie niekiedy wytamywac Wegry, gdzie
arytmetyka i praktyka parlamentarna moze
niweczy¢ proby debaty. Z drugiej jednak
strony, na tle innych krajow postkomu-
nistycznych, wegierski trzeci sektor jest
silniejszy i ma bogatsze tradycje (ale tez
Jjest bardzo zréznicowany, a fragmentami
mocno spolaryzowany).

nym wptywie panstwa. W roznym zakresie
korygowany socjalnie kurs neoliberalny. Trudna
rola aktywizmu obywatelskiego przegrywaja-
cego z rosnacymi wptywami korporacji i coraz
silniejszym splotem interesow biznesowych

i politycznych. Charakterystyczne dla Wegier
beda gwattowne niekiedy, a zarazem ztozone
oraz splecione z interesami politycznymi

i biznesowymi, rozgrywki w ramach trzeciego
sektora oraz wobec trzeciego sektora.
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Dominujacy
typ stosunkow
przemystowych

Terytorium i gtéwne cechy dotychczaso-
wego typu stosunkow przemystowych

Prognozowany kierunek ewolucji

Europejski mo-
del spoteczny
Jjako postulat
poddawany
probom
praktyki

Obszar Unii Europejskiej

Europejski model spoteczny zaktada nie-
rozdzielnosc¢ efektywnosci i innowacyjnosci
gospodarczej z solidarnoscia spoteczna,
konsensualizmem w polityce oraz
wspotdecydowaniem w sferze publicznej.
Postulat ten oficjalnie postawiono w 1994
roku i od tego czasu niezmiennie okazuje
sie zbyt wygorowany. W rzeczywistosci,

w UE postepuje decentralizacja i erozja
instytucji korporatystycznych, a takze
pogtebiajacy sie brak ich koordynacji w kra-
Jjach cztonkowskich. Skutkuje to niezade-

kretowanym kursem swoistej ‘trzeciej drogi’,

pomiedzy pluralizmem, a réznymi formami
praktyk dialogowych. Istota tego kursu jest
dalsza dekoncentracja i decentralizacja
instytucji korporatystycznych. W zatoze-
niach ma ona stuzy¢ dostosowywaniu sie
instytucji dialogu spotecznego do bardziej
dynamicznych warunkow prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej oraz krotszych
cyklow koniunkturalnych na rynkach
Swiatowych. W praktyce kurs ten wzmacnia
przetargowa site korporacji gospodarczych.

Patchwork, hybrydowosc¢, rozwdéj asyme-
trycznej sieci rozmaitych komitologicznych
‘centréw, 'fundacji’, 'agenciji, czy ‘urzedow’,
powotywanych z wykorzystaniem pochodzacej
z Thatcherowskiej Wielkiej Brytanii formuty
tworzenia tancuszkow tzw. agencji kolejnych
krokow (ang. next steps agencies). Rosnaca rola
coraz bardziej dezintegrujacej sie komitologii

- przy niemoznosci tworzenia integrujacych
‘platform komitologicznych', rosnaca rola
lobbingu wzmacnianego mozliwosciami tech-
nologicznymi - gra zroznicowanych i silnych
podmiotow przy stabnacych mozliwosciach
poszukiwania korporatysycznego konsensu.
Balansowanie strategii organizacji grup
interesu pomiedzy ‘'logika cztonkostwa' a ‘logika
wptywu' Nawiazujac do znanych z analiz, ha-
stowych sformutowan anglojezycznych mozna
powiedziec, ze nowy splot obu logik bedzie
przynosic efekty strategiczne odleglejsze od
dotychczas typowych dziatan korporatystycz-
nych partnerow spotecznych, interesariuszy
obywatelskich, czy spotecznych alarmistow
(ang. social partners, stakeholders, watch

dogs), a coraz blizsze aktywnosci, znanych

z pluralistycznego kontekstu instytucjonalnego
- straznikow dostepu, akcjonariuszy, ewentu-
alnie tzw. graczy wetem (ang. gate-keepers,
shareholders, veto players).

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

Scenariusze dalszej ewolucji europejskich stosunkow przemystowych

Trzy, anonsowane juz, scenariusze dalszej ewolucji europejskich stosunkow przemy-
stowych maja charakter probabilistyczny. Stanowig autorska probe oszacowania skutkow
megatrendow, ktorych elementy wskazano w Tabeli 1, charakteryzujac dynamike zmian
W obrebie poszczegolnych typdw stosunkow przemystowych w Europie.

Uogolniajac tresc¢ Tabeli 1 mozna powiedziec, ze w pierwszym scenariuszu powo-
jenny model stosunkow przemystowych bedzie zastepowany przez wariant redukujacy
dialog spoteczny w sposob znaczny, ale na tle pozostatych dwoch scenariuszy jeszcze
umiarkowany. W tym wariancie ze wzgledow politycznych utrzymywane beda zubozone
formy przetargow interesow, przede wszystkim w najbardziej wrazliwych oraz ‘zapalnych’
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branzach. We wzglednym tempie bedzie przy tym rosnac rola zdecentralizowanych
i zdekoncentrowanych, sieciowych praktyk wspotdecydowania, kojarzonych z dialo-
giem obywatelskim oraz z tzw. nowymi ruchami spotecznymi. Zwigzane to bedzie m.in.
z ogolnym wzrostem poziomu swiadomosci obywatelskiej, zwtaszcza w miastach. Zroz-
nicowane elementy takiej ewentualnej ewolucji mozna zauwazy¢ w nordyckim, delibe-
racyjnym modelu stosunkow przemystowych, a ponadto w korporatyzmie partnerstwa
spotecznego rozprzestrzenionym w niemieckiej strefie jezykowej, ale takze obecnym
(cho¢ w mniejszej skali) w Belgii oraz (w nieco wiekszym stopniu) w Holandii. Elementy
tego scenariusza sa rowniez dostrzegalne w irlandzkiej polityce paktow spotecznych
oraz w brytyjskim pluralizmie grup interesu. Nowe ruchy spoteczne oraz praktyki dialogu
obywatelskiego sa natomiast najbardziej watte w krajach Europy Srodkowej i Wschod-
niej, co stanowi powazny problem.

W drugim scenariuszu rozprzestrzenia¢ sie bedzie labilny i sam w sobie stabo
skoordynowany, albo zupetnie nieskoordynowany, model stosunkow przemystowych,
Jjaki w Tabeli 1 najwyrazniej uwidacznia sie w ramach typow: korporatyzmu spolaryzowa-
nego, etatyzmu / chwiejnego korporatyzmu oraz stabego etatyzmu / stabego korpo-
ratyzmu. Ta mieszanka wzorcow z europejskiego potudnia i z krajow postkomunistycz-
nych popadac bedzie w coraz licznigjsze niekonsekwencje, paradoksy i sprzecznosci.
Enklawy lepiej rozwinietego dialogu spotecznego w branzach wrazliwych sasiadowac
beda z zupetnym niemal brakiem dialogowych relacji w branzach niemajacych poli-
tycznego potencjatu zapalnego oraz tam, gdzie pracownicy nie dysponujg zasobami
odpowiednimi do planowania i realizowania skutecznych strategii reprezentacji intere-
sow. Utrzymywanie sie, lub regres, dialogu spotecznego beda zalezne nie tylko od sity
przetargowej partnerow spotecznych, ale takze od znaczenia kwalifikacji, ktorymi beda
sie legitymowac pracownicy. Posrednio beda takze zaleze¢ od zasadnosci, mozliwosci
oraz kosztow ewentualnego zastepowania ich pracy przez automaty, boty, roboty, czy
algorytmy sztucznej inteligencji. Z uwagi na utrzymujacy sie hybrydowy, a zarazem
swoiscie ,potudniowy”, profil gospodarek krajow postkomunistycznych, dominujaca role
nadal beda w nich odgrywac relacje typu ,familijnego’, ktore posiadaja wyrazny poten-
cjat oligarchizujacy. Z tego tez powodu nadal pojawiac sie tu beda uktady patronackie,
zarowno wokot wptywowych ‘rodzin' gospodarczo-polityczno-administracyjnych, jak
rowniez w srodowiskach spotek-corek koncernow transnarodowych, a takze w kregach
korporacyjnych ‘braci i siostr'. Francja, o ktorej warto tu wspomniec z uwagi na utrzymu-
jaca sie tam zapalna sytuacje spoteczng, o wyraznym podtozu socjalnymi, albo zajmie
w tej grupie pozycje autonomiczng - stosunkowo ‘lepszg’, ale i tak utomna, albo (co jest
mniej prawdopodobne) w ucieczce z tej grupy panstw przyjmie wiecej cech korpora-
tyzmu partnerstwa spotecznego. Ewentualnie pograzy sie jeszcze gtebiej w wariancie
srodziemnomorskim, zaréwno w wymiarze gospodarczym i politycznym, jak i spotecz-
no-kulturowym.

W trzecim scenariuszu znane nam dzis stosunki przemystowe i dialog spoteczny
albo zupetnie sie spluralizujg i w efekcie beda zanikac w formach korporatystycznych,
a jednym z nielicznych narzedzi wptywu pozostanie dla interesow grupowych lobbing
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(ktory sitg rzeczy zawsze jest staby wobec korporacji) (pod-wariant 1), albo tez beda one
utrzymywane w formach bastionowych, autorytaryzujacych sie i stanowiacych elementy
polityk panstw narodowych walczacych o resztki swojego, powiedzmy, niezachwia-
nego wtadztwa i wykorzystujacych w tym celu elementy kapitalizmu panstwowego
oraz - w wariancie zracjonalizowanym - tzw. nowego interwencjonizmu panstwowego
(ktorego szczegotowe parametry analizowali m.in. Bob Jessop i Ngai-Ling Sum - Jessop,
Sum 2006) (pod-wariant 2). Pierwszy z tych pod-wariantow negatywnych mozna sobie
wyobrazi¢ spogladajac na brytyjskie, coraz bardziej pluralizujgce sie i marketyzujace
stosunki przemystowe. Ten pod-wariant jest tym bardziej do przyjecia, im bardziej za-
mozna jest gospodarka: tatwiej go znies¢, gdy stosunkowo nietrudno o (jakakolwiek)
prace oraz o (w miare) przyzwoity zarobek. Jesli natomiast gospodarka nie jest zamozna,
wowczas dobrze jest, gdy niewygody zycia i pracy w pluralistycznych realiach stosunkow
przemystowych kompensuje przynajmniej, jak na Cyprze i Malcie, pogoda. Drugi gorszy
pod-wariant, z elementami kognitywnego kapitalizmu panstwowego oraz howego inter-
wencjonizmu, sporymi juz fragmentami wytania sie na razie poza Europg, np. w Chinach.
Zyjac w jego realiach lepigj jest trwaé w stereotypowo dalekowschodnim stanie ducha,
ktory - jak zen - pomaga ‘przechodzic mimo' narastajgcych problemow zwigzanych
z praca i zatrudnieniem oraz godzic¢ sie z wyrownywaniem stylow zycia w ramach grada-
cyjnie wobec siebie ulokowanych spotecznych enklaw, z wszechogarniajaca inwigilacja
oraz mnigj lub bardziej jawna kulturowa i panstwowa przemoca oraz spotecznga presja.
Bez podobnej, ‘wycofanej' orientacji mentalnej, funkcjonowanie w podobnych warun-
kach jawi sie jako bardzo trudne, nie tylko dla Europejczykow.

Whrew gtosom wielu zwigzkowcow, trudno natomiast uznac za realny, ewentualny
kolejny wariant - swoistego powrotu do korporatystycznej przesztosci, w ktorym zaktada
sie mozliwosc¢ tzw. rewitalizacji zwigzkow zawodowych w nowych warunkach. Dlatego
w tym tekscie ewentualnose rewitalizacji korporatyzmu nie jest brana pod uwage i nie jest
wyszczegolniana jako czwarty scenariusz dalszej ewolucji europejskich stosunkow prze-
mystowych. Taka rewitalizacja jest mato prawdopodobna, a wrecz jest nieprawdopodobna.
Zwiazki zawodowe sg zbyt przywigzane do przebrzmiatej, ,dwubiegunowej’ klasowosci
i charakterystycznych dla niej metod - widac to nawet wtedy, gdy sie od nich energicz-
nie odzegnuja. Wiaze je z nimi zarowno idea, jak i organizacyjna forma oraz praktyczne
metody. Sa one, niestety, skazane na porazke, a ich miejsce w mobilizacji, kontestacji oraz
W probach naprawy zastanej sytuaciji zajma (jesli zajma!) naturalnie i spontanicznie powsta-
Jjace sieci spoteczno-polityczne oraz nowe ruchy spoteczne. Pod warunkiem jednak, ze im
z kolei uda sie w jakis sposob uniknac niejawnej, a zarazem zrecznej, kolonizacji przez sieci
technologiczne, za ktorymi ,stoja" finansjalizm i korporacje.

Zakonczenie

Wspomniane w artykule zagadnienia na pewno nie wyczerpuja tematu, a jedynie sta-
nowia probe wpisania sie w aktualng dyskusje na temat przysztosci systemow otwartych.
Nowotworowy etap rozwoju kapitalizmu z pewnoscia zagraza nie tylko ‘przemystowym,



Dekompozycja stosunkow przemystowych w Europie jako preludium gospodarki 4.0 27

czy ‘'miejskim' odmianom demokracji, ale zagraza demokraciji jako takiej (por. Levitsky, Zi-
blatt 2018; Sroka 2017b). Wciaz jednak istnieje szansa jej ewolucji i w efekcie przetrwania,
choc¢ wymagatoby to swiadomych dziatan, a deliberacja pozostaje najlepsza, jesli nie je-
dyna droga unikniecia dalszej erozji reprezentacji interesow w Europie. Erozji w skutkach
podobnej do katastrofy fordyzmu w stosunkach pracy.
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Streszczenie

Celem artykutu pozostaje rekonstrukcja normatywnych powiazan unijnej wtadzy ustawodawczej ze
sferg polityki zagranicznej Unii Europejskiej. Prezentowane analizy koncentruja sie wokot wybranych
zagadnien prawnych wskazanego problemu. Zgodnie z przyjeta hipoteza, mimo ze zakres prawnych
powiazan instytucji ustawodawczych UE ze sfera polityki zagranicznej Unii jest szeroki, instytucje
te w ramach wskazanej polityki jedynie w ograniczonym zakresie realizuja definiowana traktato-
wo funkcje ustawodawcza, ktora jest rozumiana jako stanowienie prawa w ramach szczegolnego
(cechowanego okreslonym standardem transparentnosci i legitymacji demokratycznej) ustalonego
traktatowo trybu. Weryfikacja hipotezy oparta zostata o0 metode dogmatyczno-prawna i wymaga
poczynienia ustalen w zakresie natury unijnej polityki zagranicznej, identyfikacji instytucji (organow)
i funkcji ustawodawczych UE oraz ich prawnych powiazan ze wskazana polityka Unii.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, polityka zagraniczna, wtadza ustawodawcza, akt ustawodawczy

Foreign policy of the European Union and Union’s legislative power. Selected
issues

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.

Keywords: European Union, foreign policy, legislative power, legislative act
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Rozwazania dotyczace polityki zagranicznej Unii Europejskiej (UE) staty sie trwa-
tym elementem badan poswieconych Unii jako specyficznej konstrukcji integracyjne.
Analiza odnosnie kwestii podziatu wtadzy w jej ramach, jak i samej unijnej legislatywy,
egzekutywy czy judykatywy, wpisuje sie rowniez w sposob naturalny w obszar badan
poswieconych UE. Zauwazyc¢ przy tym wypada, ze zarowno polityka zagraniczna,
jak i wtadza ustawodawcza, to sfery aktywnosci tradycyjnie wigzane z funkcjonowa-
niem panstwa. Unia Europejska panstwem natomiast nie jest. Dorobek nauki prawa
unijnego nie wyklucza jednak mozliwosci zastosowania wtasciwych panstwu pojec
i instytucji jako akceptowalnego punktu odniesienia w relacji do funkcjonowania
Unii (Grzeszczak 2011a: s. 223-226). Jednoczesnie z perspektywy prawnej (prawa
miedzynarodowego publicznego) charakter prawny Unii wcigz najblizszy wydaje sie
kategorii organizacji miedzynarodowej. Stad zagadnieniem wartym rozpatrzenia staje
sie relacja miedzy polityka zagraniczng i legislatywa w warunkach funkcjonowania
organizacji miedzynarodowej, ktérg UE pozostaje. To zagadnienie jest przedmiotem
niniejszego artykutu.

Celem prezentowanych rozwazan jest identyfikacja powigzan miedzy sferg unijnej
polityki zagranicznej i zdefiniowana traktatowo unijng legislatywa. Jednoczesnie zapre-
zentowane analizy koncentruja sie wokot prawnych aspektow wskazanego zagadnienia
i tym samym zmierzac¢ beda do ustalenia konstrukgji ,wtaczenia" unijnego ustawodawcy
w obszar polityki zagranicznej Unii. Zgodnie z przyjeta hipoteza, mimo ze zakres praw-
nych powigzan instytugcji ustawodawczych UE ze sferg polityki zagranicznej Unii jest sze-
roki, instytucje te w ramach wskazanej polityki jedynie w ograniczonym zakresie realizujg
definiowana traktatowo funkgcje ustawodawczg, rozumiana jako stanowienie okreslonego
typu aktow wigzacych w ramach szczegolnego (cechowanego okreslonym standardem
transparentnoscii legitymacji demokratycznej), ustalonego traktatowo trybu. Weryfikacja
hipotezy wymaga ustalenia: natury i zakresu aktywnosci UE definiowanej mianem unijnej
polityki zagranicznej, a takze okreslenia jakim podmiotom traktaty wtadze ustawodaw-
Czg powierzaja (wymiar organizacyjny wtadzy ustawodawczej UE), ustalenia istoty samej
funkcji ustawodawczej na poziomie UE (wymiar funkcjonalny wtadzy ustawodawczej UE)
oraz rekonstrukgji prawnego umocowania instytugji i funkcji ustawodawczych w ramach
poszczegolnych dziedzin polityki zagranicznej Unii. Owe zatozenia determinuja jedno-
czesnie strukture opracowania i kolejnosc podejmowanych watkow.

Prezentowane opracowanie pozostaje analiza prawna, stad w naturalny sposob do-
minujaca metoda badawczg pozostaje metoda dogmatyczno-prawna. Wskazane w po-
przednim akapicie kategorie (polityka zagraniczna UE, instytucje i funkcje ustawodawcze
w UE) beda zatem rekonstruowane i opisywane zgodnie z trescia traktatow na podstawie
egzegezy ich przepisow. W opracowaniu wykorzystano aparature pojeciowa wtasciwa
prawu unijnemu i miedzynarodowemu publicznemu oraz, pomocniczo, koncepcje
witasciwe nauce prawa konstytucyjnego, zwtaszcza w odniesieniu do organizacyjnego
i funkcjonalnego wymiaru unijnej wtadzy ustawodawczej. Zastrzec takze wyraznie wypa-
da, ze prezentowana analiza nie aspiruje do wyczerpania podjetej problematyki, a raczej
do zbadania wybranych jej aspektow prawnych.
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Polityka zagraniczna Unii Europejskiej

Polityka zagraniczna, jako okreslonego typu dziatalnosc, intuicyjnie kojarzyc sie wy-
daje z istota i funkcjonowaniem panstwa. Jak wskazuje R. Zieba, polityka zagraniczna
Jest dziatalnoscig najwyzej zorganizowanego podmiotu politycznego jakim jest panstwo,
stanowi jedna z jego polityk publicznych i jest skierowang na zewnatrz dziatalnoscia
panstwowa w imie racji stanu, a gtownym przedmiotem jej dziatalnosci jest rozwijanie
i regulowanie stosunkow z innymi panstwami (..) i uczestnikami stosunkéw miedzyna-
rodowych, takich jak organizacje miedzynarodowe i ugrupowania integracyjne” (Zicba
2014: s. 14). W ten sposob polityka zagraniczna staje sie funkcja przypisana panstwu,
choc¢ pewng aktywnosc na arenie miedzynarodowej prowadzi¢c moga takze innego typu
(bezterytorialne) podmioty (Los-Nowak 2011: s. 29).

Nie jest przy tym mozliwe, w wymiarze prawnym, kwalifikowanie Unii Europejskiej jako
panstwa (Barcz 2010: s. 41-45, Fraser 2012: s. 5). Nie oznacza to jednak, ze akty ustana-
wiajgce UE i okreslajace fundamentalne reguty jej funkcjonowania nie dajg podstaw do
uznania, ze Unia polityke zagraniczng w rzeczywistosci prowadzi. Juz w preambule do
Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) sygnatariusze w sposob klarowny wyrazili wole realizacji
w ramach UE wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (WPZiB) wzmacniajacej toz-
samosc i niezaleznos¢ Europy, obliczonej jednoczesnie na wspieranie pokoju, bezpieczen-
stwa i postepu. W tym samym traktacie wyraznie zaznaczono, iz UE zaangazowana jest
w sfere stosunkow zewnetrznych i w tym wymiarze umacnia i propaguje swoje wartosci
i interesy oraz wnosi wktad w ochrone swoich obywateli (TUE: art. 3 ust. 5). W tym zakresie
Unia przyczynia sie takze do zachowania pokoju, bezpieczenstwa, trwatego rozwoju Ziemi,
solidarnosci, wzajemnego szacunku miedzy narodami, swobodnego i uczciwego handlu,
wyeliminowania ubodstwa oraz do ochrony praw cztowieka, w szczegolnosci praw dziecka,
a takze do Scistego przestrzegania i rozwoju prawa miedzynarodowego, w szczegolnosci
zasad Karty Narodow Zjednoczonych (TUE: art. 3 ust. 5).

Cytowane postanowienia TUE to pewne przyktady potwierdzajace zywotne zainte-
resowanie Unii podejmowaniem aktywnosci zewnetrznej, ktorg opisac mozna pojeciem
polityki zagranicznej. Co interesujace, TUE we wskazanych przepisach nie tylko potwier-
dza zaangazowanie Unii w relacje z podmiotami trzecimi. Pozwala takze wyodrebnic
swego rodzaju ,racje”, fundamentalny interes, ktory polityka tego rodzaju ma realizowac.
W konsekwencji nie wydaje sie ulega¢ watpliwosci, ze istnieja normatywne podstawy
ku temu, by UE okreslong aktywnosc zewnetrzng faktycznie mogta prowadzi¢. Mozna
tez przyja¢, ze prowadzi ja jako skierowana na zewnatrz dziatalnos¢ podejmowana
w imie - by¢ moze nie ,racji stanu” - lecz z pewnoscia okreslonych interesow i osiggania
zatozonych celow.

Akceptacja powyzszych zatozen nie zmienia jednak faktu, ze charakter Unii Euro-
pejskiej jako podmiotu nie jest tozsamy z charakterem panstwa. W ujeciu prawnym, od
wejscia w zycie Traktatu z Lizbony (TL), jej natura jako organizacji miedzynarodowej nie
wydaje sie budzi¢ zasadniczych zastrzezen (van Vooren, Wessel 2014: s. 4; Barcz 2010:
S. 44-45). Oczywiscie UE sama w sobie przejawia szereg cech szczegolnych - znanych
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i czesto analizowanych, a wyrazajacych sie w formule unijnej ponadnarodowosci (Kenig-
-Witkowska 2015 s. 34-39). Niemnigj ow ponadnarodowy charakter Unii nie wydaje sie
przeczyc rdzennemu charakterowi Unii jako organizacji miedzynarodowej. Taka kwalifika-
cja UE niesie natomiast za soba pewne konsekwencje w odniesieniu do jej kompetencji
do podejmowania okreslonego typu dziatan oraz ich zakresu.

Uznanie Unii za organizacje miedzynarodowg oznacza, ze moze ona podejmowac
tylko taka aktywnosc, do jakiej upowaznity ja panstwa cztonkowskie. Jest to efektem
fundamentalnej dla funkcjonowania organizacji miedzynarodowych (i determinujacych
ich nature) zasady przyznania (powierzenia) kompetencji (TUE: art. 5 ust. 2). Zgodnie z nig
Unia dziata wytacznie w granicach uprawnien przyznanych jej przez panstwa cztonkow-
skie na mocy traktatow do osiagania celow w nich zdefiniowanych. Jedoczesnie wszelkie
kompetencje nieprzyznane UE w traktatach pozostaja kompetencjami panstw czton-
kowskich. Tym samym zakres uprawnien Unii w porownaniu z uprawnieniami panstw
ma charakter ograniczony. Jest on bowiem wtorny wzgledem zakresu kompetencji
panstw tworzacych Unie jako podmiotow suwerennych (Szczerba-Zawada 2013b: s. 153).
To wola panstw wyrazona w traktatach pozostaje czynnikiem kluczowym dla okreslania
zakresu i charakteru kompetencji samej Unii - rowniez w obszarze polityki zagranicznej.
To panstwa bowiem, poprzez ograniczenie wykonywania swoich uprawnien upowazniaja
UE do podejmowania okreslonych dziatan i ich decyzja ma w tej mierze znaczenie fun-
damentalne.

Z punktu widzenia unijnej polityki zagranicznej oznacza to, ze Unia nie moze w spo-
sob absolutnie samodzielny definiowac swych interesow wraz z wyznaczeniem katalogu
instrumentow, z wykorzystaniem ktorych interesy te (cele) bedg osiggane. Fundament
celow (interesow) UE wyznaczony jest bowiem w traktatach - te zas sg dzietem panstw
cztonkowskich. Wachlarz pozostajacych do dyspozycji narzedzi realizacji tychze celow
ponownie zdefiniowany jest traktatowo. Wreszcie, zakres materii w jakich Unia moze
w ogole dziatania podejmowac, réwniez precyzuja traktaty i dotyczy to takze unijnej
polityki zagranicznej. W rezultacie, naturalng konsekwencja uznania Unii za organizacje
miedzynarodowa (mimo tzw. ponadnarodowego jej charakteru) pozostaje fakt, ze ob-
szary dziatalnosci UE sktadajace sie na jej polityke zagraniczna, to w istocie mozaika,
kombinacja aktywnosci, do ktorych realizacji UE upowazniono oraz powigzanych z nimi
kompetengji i instrumentow, narzedzi realizacji okreslonych traktatowo celow.

Wyznaczajgc obszary unijnej polityki zagranicznej sensu largo (dziedziny, w ramach
ktérych UE zyskata upowaznienie do podejmowania dziatan w przestrzeni zewnetrznej)
wypada w pierwszej kolejnosci zauwazyc, iz obejmuje ona szereg dziedzin o niejednolitej
naturze. Jgj istotnym elementem pozostaje wzmiankowana wyzej WPZiB wraz ze wspol-
na polityka bezpieczenstwa i obrony (WPBIO) stanowiaca jej integralng czesc. Trudno
jednak utozsamiac¢ catos¢ polityki zagranicznej Unii wytacznie ze wspolng polityka
zagraniczng i bezpieczenstwa (Keukeleire, Delreux 2014: s. 11-14, Reynaert 2012: s. 207).
Obejmuje ona rowniez dziedziny takie, jak: wspdlna polityka handlowa (WPH), wspotpra-
ca na rzecz rozwoju, wspotpraca gospodarcza, finansowa i techniczna z panstwami trze-
cimi oraz pomoc humanitarna. Co wiecej, wskazane tu elementy dziatan zewnetrznych
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uzupetniane sa tzw. wymiarem zewnetrznym polityk kwalifikowanych jako wewnetrzne.
Eksternalizacja unijnych polityk wewnetrznych obejmuje przy tym w gtownej mierze
obszar przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, a w tych ramach polityke
wizowa czy migracyjna (Dubowski 2017: s. 42-43). Wydaje sie zatem, iz dopiero potacze-
nie WPZIB i innych obszarow dziatan zewnetrznych z zewnetrznymi aspektami polityk
wewnetrznych tworzy w efekcie polityke zagraniczna Unii w szerokim jej rozumieniu. Co
jednak istotne, zarowno zakres tej polityki, jak i specyfika jej sktadowych maja charakter
wtorny wzgledem decyzji panstw cztonkowskich wyrazonej w traktatach Unie konstytu-
ujacych.

Kwestia wymagajaca dobitnego podkreslenia w odniesieniu do zdefiniowanej w po-
wyzszy sposob unijnej polityki zagranicznej jest to, iz mnogosci dziedzin sktadajacych
sie na owa polityke towarzyszy ich odmienny co do istoty charakter. Zroznicowanie to
obejmuje z jednegj strony katalog celow szczegotowych realizowanych w ramach danej
dziedziny polityki zagranicznej Unii, z drugiej natomiast — zakres i charakter dostepnych
w tych dziedzinach instrumentow prawnych, ksztatt stosownych procedur, a co za tym
idzie rowniez stopien zaangazowania unijnych instytucji w poszczegolne dziedziny tejze
polityki. W sposob szczegolnie wyrazny manifestuje sie dychotomia miedzy WPZIB,
jako miedzyrzadowa formuta wspotpracy, a dziataniami zewnetrznymi uregulowanymi
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), m.in. WPH. Odzwierciedla jg tresc
art. 24 ust. 1 TUE, zgodnie z ktérym WPZiB podlega szczegolnym zasadom i procedurom.
Na tym tle, w doktrynie prawa europejskiego, stosunkowo czesto polityke zagraniczng
UE postrzega sie w dwoch 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
wiazanej z zagadnieniami dyplomacji i bezpieczenstwa, druga z kolei to sfera zagadnien
gospodarczo-spotecznych.

W Swietle powyzszych ustalen pytaniem istotnym pozostaje to, czy pojmowana w po-
wyzszy sposob polityka zagraniczna UE stanowi przedmiot zainteresowania unijnego
ustawodawcy oraz w jaki sposob (i w jakim stopniu) w wymiarze prawnym ustawodawca
ten powigzany pozostaje z unijna polityka zagraniczng. Odpowiedz na to pytanie wymaga
uprzedniego odniesienia sie do kwestii natury unijnej wtadzy ustawodawczej - zarowno
W jej organizacyjnym, jak i funkcjonalnym wymiarze.

Wtadza ustawodawcza w UE - aspekty organizacyjne i funkcjonalne

Dazac do ustalenia w jaki sposob ksztattujg sie normatywne powigzania miedzy
polityka zagraniczng UE a unijng wtadzg ustawodawcza okresli¢ nalezy model owej
wtadzy na ptaszczyznie Unii. Innymi stowy - wskazac nalezy podmioty identyfikowane
traktatowo jako instytucje ustawodawcze (wymiar organizacyjny omawianej wtadzy)
oraz istote dziatan ustawodawczych jako aktywnosci przypisanej owym instytucjom
(wymiar funkcjonalny omawianej wtadzy). Na tym tle mozliwym bedzie odtworzenie
prawnej konstrukcji umocowania unijnego ustawodawcy w ramach unijnej polityki
zagranicznej.
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Poglad o mozliwosci aplikowania wzgledem Unii wtasciwych panstwu prawno-
-ustrojowych zasad i mechanizmoéw jest obecny w literaturze (Pobozy 2014, Conway
2011), jednak postulowana w tej mierze jest pewna ostroznosc¢ dyktowana specyficzng
naturg Unii (Grzeszczak 2015 s. 66). W debacie naukowej szczegolnie czesto pod-
noszony jest problem tak podziatu wtadzy, jak i rownowagi instytucjonalnej jako kon-
cepcji opisujacych organizacje wtadzy UE oraz relacji miedzy nimi (m.in. Pobozy 2014:
S.133-138, Conway 2011: s. 319-321, Szczerba-Zawada 2013a: s. 48-49, Grzeszczak 2011a:
s. 61-65). Na tym tle, dos¢ powszechnie akceptowany jest tez poglad o mozliwosci wy-
odrebnienia na poziomie Unii wtadzy ustawodawczej (Ziller 2008: s. 141-147, Lenaerts
1991: s. 11-35) - tak w funkcjonalnym, jak i w organizacyjnym wymiarze.

O funkcji ustawodawczej Traktaty mowia wyraznie w przepisach regulujacych status
Rady i Parlamentu Europejskiego (PE) i tym witasnie instytucjom realizacje (wspolna) funk-
cji ustawodawczej powierzaja (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 sa wspolnie przez obie te instytucje i w zasadzie wytacznie przez nie,
Jjakkolwiek w réznych konfiguracjach (Doliwa-Klepacka 2014: s. 195-289). Tym samym,
z formalno-prawnego punktu widzenia uzna¢ mozna, ze charakter ustawodawczy przy-
pisano traktatowo Radzie i PE i tylko te dwie instytucje upowaznione sa do dokonania
czynnosci przyjecia aktu ustawodawczego (por. tez TFUE: art. 297 ust. 1). W rezultacie
zabieg przypisania funkgji legislacyjnej do okreslonego organu, typowy w rozwazaniach
wiasciwych krajowemu prawu konstytucyjnemu (Garlicki 2014: 72, Kucinski 2003: s. 70-
71, Banaszak 2012: s. 415-416), zastosowano rowniez na ptaszczyznie Unii. Powierzenie
funkgji ustawodawczej obu wskazanym instytucjom czyni wiec mozliwym identyfikacje
organizacyjnego wymiaru unijnej wtadzy ustawodawczej. Na tym tle wypada jednak
wyjasni¢ nastepujgce kwestie.

Po pierwsze, wyjasnienia wymaga problem demokratycznej legitymacji obu instytucji
ustawodawczych. Oto bowiem procedura legislacyjna jako (specjalny) tryb prowadzacy
do przyjecia aktu ustawodawczego stosunkowo czesto okreslana jest mianem ,parla-
mentarnegj’ (Schutze 2005: s. 5) i jako taka zaktada fundamentalne zaangazowanie w jej
przebieg organu legitymowanego poprzez demokratyczny wybor jego sktadu (Bast
2012:s. 891).

Jezeli uznac, ze proces ustawodawczy cechowac powinien swego rodzaju ,parla-
mentarny” charakter wyrazajacy sie w decydujacym udziale czynnika demokratycznie
legitymowanego, to wydaje sie, ze na poziomie UE w sposob naturalny owym czynni-
kiem przedstawicielskim staje sie Parlament Europejski (TUE: art. 10 ust. 2, art. 14 ust. 3,
Bazylinska-Nagler 2015; s. 46). Analiza art. 294 TFUE regulujgcego szczegotowo przebieg
zwyktej procedury prawodawczej potwierdza, iz PE i Rada pozostaja rownoprawnymi
legislatorami. Wptyw PE na proces przyjmowania aktu jest w tym przypadku bardzo
silny. W ten sposob wtasciwy ustawodawstwu wymaog ,parlamentarnej” natury procesu
legislacyjnego materializowatby sie na poziomie UE w sposob dostateczny. Jednak obok
procedury zwyktej traktaty przewiduja takze specjalng procedure ustawodawczg, ktora
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nie posiada jednolicie uregulowanego przebiegu. Owszem, akt przyjmowany jest przez
Rade z udziatem PE lub przez PE z udziatem Rady (TFUE: art. 289 ust. 2). Artykut 289
ust. 2 TFUE nie precyzuje jednak na czym polega¢ ma udziat PE (lub Rady) w przyjeciu
aktu ustawodawczego. Reguluja to konkretne przepisy odwotujace sie do specjalngj
procedury prawodawczej i wypada dostrzec, iz - w zaleznosci od przypadku - udziat
PE w przyjeciu aktu ma rézny charakter. Najmniej problematyczna pozostaje procedura,
w ramach ktorej to sam PE przyjmuje akt z udziatem (za zgoda) Rady (np. TFUE: art. 223
ust. 2 czy art. 226) i w ten sposob staje sie wtasciwym legislatorem. Procedura, w ktorej
to Rada przyjmuje akt za zgoda PE takze nie generuje watpliwosci - bez zgody PE akt po
prostu nie zostanie przyjety. Jednak na okoto trzydziesci przypadkow, gdy legislatorem
w ramach specjalnej procedury ustawodawczej jest Rada, jedynie w szesciu (z pominie-
ciem procedury budzetowej) wymagana jest zgoda PE, w pozostatych zas Rada stanowi
po konsultacji z nim. Tym samym akt przyjety we wskazanym trybie bedzie aktem usta-
wodawczym, jakkolwiek proceduralnie udziat Parlamentu wydaje sie ostabiony. Konsul-
tacja, bedaca forma udziatu w procesie przyjecia aktu, moze byc¢ watpliwa z perspektywy
standardu ,parlamentarnej” procedury legislacyjnej jako elementu realizacji funkgcji
ustawodawczej, nawet przy zatozeniu, iz liczba przypadkow, gdzie wymagane jest zasto-
sowanie specjalnej procedury ustawodawczej jest stosunkowo niewielka (Wrobel 2010:
s.653). Fundamentem pozostaje zwykta procedura ustawodawcza, stad powyzsze uwagi
wskazuja na pewne sytuacje wyjatkowe, choc¢ niewatpliwie zastugujace na odnotowanie.

O ile jednak to PE pozostaje instytucja, ktorej sktad pochodzi z wyborow bezposred-
nich, o tyle warto zwrdci¢ uwage na status Rady w tym wzgledzie. Zgodnie z art. 10 ust.
2 TUE w Radzie reprezentowane sg panstwa cztonkowskie (nie zas obywatele) przez
swoje rzady. Jednoczesnie jednak ten sam przepis stanowi, ze rzady te odpowiadaja
demokratycznie przed parlamentami narodowymi lub przed swoimi obywatelami. Na
tym tle ksztattuje sie koncepcja podwadjnej legitymacji procesu ustawodawczego jako
przynaleznego PE i Radzie. Demokratyczna legitymacja pierwszej instytucji materializuje
sie w ujeciu klasycznym jako petnomocnictwo do zastepowania reprezentowanych (Ba-
zylinska-Nagler 2015: s. 46). W przypadku drugiej instytucji A. von Bogdandy dostrzega
wage tzw. podwaojnej struktury legitymizacyjnej UE, opierajacej sie z jednej strony na
,unijnej spotecznosci’ - ogole obywateli UE - oraz z drugiej strony, na wspolnotach na-
rodowych zorganizowanych politycznie na mocy konstytucji panstw cztonkowskich (von
Bogdandy 2003: s. 174, von Bogdandy 2009: s. 49). W takim ujeciu przymiot demokratycz-
nej legitymacji przystugiwatby obu wskazanym instytucjom (legislatorom), przy czym
zaprezentowana koncepcja uwzglednia specyfike UE jako podmiotu pozapanstwowego
(von Bogdandy 2003: s. 174). W rezultacie zasadna wydaje sie teza o charakterze Rady
i PE jako bikameralnej wtadzy ustawodawczej na poziomie Unii (Bast 2012: s. 892, Cala-
bresi, Bady 2010: s. 7).

Po drugie wskazac nalezy, ze aktywnosc instytucji UE kwalifikowanych jako ustawo-
dawcze nie wyczerpuje sie wytacznie w dziatalnosci polegajacej na wydawaniu aktow
ustawodawczych. Analiza przepiséw traktatowych dowodzi, iz PE i Radzie przypisa¢ moz-
na wykonywanie rowniez innych funkgcji, 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 sie jednak byc¢ sednem aktywnosci obu instytucji i przesadzac o ich profilu jako
unijnych ustawodawcow. W pewnych przypadkach realizacja innych wskazanych tu
funkcji odbywa sie poprzez dziatalnosc¢ ustawodawczg PE i Rady (TFUE: art. 257). Wazne
jest takze podkreslenie, ze nawet w sytuacjach, w ktorych wskazane instytucje tworza
prawo (normy generalne i abstrakcyjne), lecz czynia to poza procedurami ustawodaw-
czymi (np. TFUE: art. 103 ust. 1), czyli w formie aktow ,bez przymiotnika” (Herma 2008:
s. 27-28), nie dziataja jako legislator. Uwaga ta zachowuje aktualnos¢ rowniez w relacji
do pozostatych unijnych instytucji. Nawet jesli traktaty upowazniaja je do przyjmowania
aktow wiazacych, w tym rozporzadzen (TFUE: art. 105 ust. 3, art. 106 ust. 3, art. 108), nie
oznacza to, ze instytucje te staja sie ustawodawca. Nie przyjmuja bowiem aktow w trybie
ustawodawczym (gwarantujgcym okreslony stopien demokratyzacji, otwartosci i przej-
rzystosci, co szczegotowo omdwiono w kolejnym punkcie), bowiem ten zastrzezony jest
dla PE i Rady. Co jednak wazne dla ogotu prezentowanych rozwazan, PE i Rada moga
pozostawac silnie zaangazowane w realizacje roznego rodzaju polityk Unii, nie petniac
w ich ramach funkcji ustawodawczej badz nie petnigc wytacznie tej funkgiji.

Wreszcie, po trzecie, pozostaje pytanie czy poza Rada i PE rowniez inne instytucje
posiadaja tego rodzaju wptyw na wykonywanie funkgji ustawodawczej w Unii, ktory
uzasadniatby ich kwalifikacje jako instytucji ustawodawczych. Wskaza¢ bowiem warto,
ze istotna role w procedurach ustawodawczych odgrywa¢ moga m.in. Rada Europejska
i Komisja. W przypadku pienwszej instytuciji jako przyktad zaangazowania w proces usta-
wodawczy wskazuje sie (Szczerba-Zawada 2013a: s. 51) m.in. art. 48, art. 82 ust. 3 czy art.
83 ust. 3 TFUE. W przypadku Komisji natomiast juz standardowy przebieg zwyktej proce-
dury ustawodawczej zaktada jej inicjatywe (TFUE: art. 289 ust. 1, art. 294 ust. 2). Co wiecej,
istotna role Komisja petni rowniez na dalszych etapach tej procedury (TFUE: art. 294
ust. 6, 7 lit. ¢, 9, 11). Czy jednak uprawnienia te pozwalaja kwalifikowac¢ Rade Europejska
i Komisje jako ustawodawcow? W przypadku Rady Europejskiej szczegolnego znaczenia
nabiera art. 15 ust. 1 TUE wyraznie pozbawiajacy ja prawa wykonywania funkgji ustawo-
dawczej, jakkolwiek sposob jej legitymacji demokratycznej uzasadniac mozna w podob-
ny sposob, jak w przypadku Rady (TUE: art. 10 ust. 2). Co wiecej, a uwaga ta odnosi sie
do obu rozpatrywanych instytugji, ich niewatpliwy wptyw na proces ustawodawczy w UE
nie wydaje sie przestanka wystarczajagca do uznania ich charakteru jako legislatorow.
To raczej nie funkcja ustawodawcza definiuje ich profil(TUE: art. 15, art. 17). Mozna wreszcie
podjac prébe uzasadnienia charakteru Rady Europejskiej czy Komisji jako ustawodaw-
coOw w oparciu o twierdzenie, ze wypetniajg one funkcje pozalegislacyjne wtasciwe takze
organom ustawodawczym. Nauka prawa konstytucyjnego faktycznie dostrzega tego
rodzaju ,inne" funkcje tychze organow, np. ustrojodawcza (Banaszak 2012: s. 435-436).
Przeniesienie podobnego zatozenia na poziom UE skutkowac¢ miatoby uznaniem Rady
Europejskiej za legislatora m.in. z racji na fakt petnienia przez nia roli ustrojodawczej. Nie-
mniej na poziomie krajowym zaznacza sie, ze tego typu funkcja realizowana jest w trybie
ustawodawczym (Banaszak 2012: s. 436). W przypadku Rady Europejskiej jej wptyw na
ksztatt podstaw ustrojowych Unii materializuje sie zas w zupetnie innym trybie (TUE: art.
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48 ust. 6 i 7). Zmiana traktatow przybiera tu postac swoistej rewizji umowy miedzynaro-
dowej dokonywanej w szczegolnym, ale pozaustawodawczym trybie (TUE: art. 48 ust. 6
i 7), a owa ustrojodawcza nature Rady Europejskiej rozpatrywac nalezy na tle jej funkgji
i sktadu regulowanego art. 15 ust. 1 TUE.

W efekcie mozna stwierdzi¢, ze stanowiace podstawy funkcjonowania Unii traktaty
umozliwiaja identyfikacje unijnych instytucji ustawodawczych i tym samym rekonstruk-
cje wtadzy ustawodawczej UE w jej organizacyjnym wymiarze. W tym ujeciu wtadze te
tworza Rada i PE stajac sie unijnym ustawodawca sensu stricte, posiadajacym kompe-
tencje do stanowienia okreslonej kategorii aktow wigzacych w scisle okreslonym trybie.
Istota owych aktow (aktow ustawodawczych) wymaga jednak szerszej refleksiji.

W pewnym uogolnieniu mozna stwierdzic, ze istotg wykonywania funkcji ustawodaw-
czej pozostaje przyjmowanie aktow prawnie wigzacych o abstrakcyjnym i generalnym
charakterze w specjalnym trybie (Pobozy 2014: s. 152, Bast 2012: s. 891, Schutze 2005:
S. 5), a ukierunkowanych na przysztosc¢ (Méllers, 2013: s. 84). Akty przyjmowane w ten
sposob (ustawodawcze) stawac maja sie w konsekwencji aktami spajajacymi sfere pra-
wa i polityki (Bast 2012: s. 891), odzwierciedlajacymi polityczne wybory danej wspolnoty
(Pobozy 2014: s. 152). Tym samym istote funkgji ustawodawczej wspotokreslaja: natura
samego aktu bedacego efektem dziatalnosci legislacyjnej oraz aspekt proceduralny
(wzmiankowany wyzej).

Zasadniczy rdzen funkcji ustawodawczej w ramach Unii odtworzy¢ mozna na podsta-
wie art. 289 ust. 1-3 TFUE. W jego swietle realizacja funkgji ustawodawczej polega¢ ma na
przyjmowaniu aktow wiazacych (w postaci rozporzadzen, dyrektyw lub decyzji) w trybie
zwyktej badz specjalnej procedury prawodawczej. W swietle tych regulacji stwierdzic
wypada, iz w wymiarze prawnym natura aktu ustawodawczego UE jako takiego nie
zostata materialnie sprecyzowana. Tym samym charakter poszczegolnych aktow UE
przewidziany w art. 288 TFUE moze generowac watpliwosc¢ pod katem ich generalnego
i abstrakcyjnego charakteru przypisywanego wszak tradycyjnie aktom ustawodawczym.
Rozporzadzenie pozostaje wprawdzie aktem prawnym mozliwym do zastosowania w od-
niesieniu do obiektywnie okreslonych stanow faktycznych i ,wywotujacym skutki prawne
w odniesieniu do ogolnie i abstrakcyjnie okreslonych grup osob” (Wyrok Trybunatu 1977).
O ile jednak jego natura wydaje sie w tym kontekscie najmniej problematyczna, o tyle
charakter decyzji wskazujacej adresata (TFUE: art. 288 zd. 4) pozostaje ewidentnie od-
mienny. Roznice w odniesieniu do natury aktow unijnych, kwalifikowanych jako ustawo-
dawcze, nalezy zatem w omawianym kontekscie odnotowac. Jest to istotne tym bardziej,
ze rowniez akty pozbawione formalnie waloru ,ustawodawczego" przybierac beda forme
analogiczng jak akty ustawodawcze - rozporzadzen, dyrektyw i decyzji. | rowniez one
moga dotyczyc kwestii fundamentalnym z perspektywy funkcjonowania UE i realizacji
Jjej polityk (np. TFUE: art. 74 czy art. 103 ust. 1). W konsekwencji uzna¢ mozna, ze traktaty
faktycznie przewiduja kategorie ,aktu ustawodawczego”, nie definiuja jednak jego istoty
i jak twierdzi J. Bast - poza pewnymi wyjatkami - nie przypisuja mu w sposob wytaczny
wyrozniajacych go okreslonych cech (Bast 2012: s. 893-894). Wyjatki odnalez¢é mozna
w art. 3 ust. 2 oraz w art. 290 ust. 1 TFUE, a sprowadzajg sie one tego, iz, po pierwsze,
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zawarcie umowy miedzynarodowej przewidzianej w akcie ustawodawczym staje sie
wytaczng kompetencja UE (TFUE: art. 3 ust. 2) zas po drugie, upowaznienie do wydania
aktu delegowanego mozna zawrzec jedynie w akcie ustawodawczym (TFUE: art. 290 ust.
1) (por. takze M. Pobozy 2014: s. 190). Podkresli¢ takze wypada, ze to akty ustawodawcze
w hierarchii zrodet prawa wtornego UE zajmuja najwyzsze miejsce (Grzeszczak 2015:
s. 69). Wydaje sie jednak, ze poza wskazanymi cechami aktow ustawodawczych nie
definiuje ich aniich tresc, ani generalny i abstrakcyjny charakter.

Owych cech wyrdzniajgcych wytacznie akty ustawodawcze UE poszukiwac mozna
tez w sferze proceduralnej. Przypomniec przy tym warto, iz walor aktu ustawodawczego
Unii przystuguje jedynie aktom przyjetym w trybie zwyktej lub specjalnej procedury
prawodawczej (TFUE: art. 289 ust. 3). Tym samym wszelkie akty przyjete poza tymi
procedurami - bez wzgledu na rodzaj (np. rozporzadzenie) — charakteru ustawodaw-
czego posiadac nie moga. W tym kontekscie podkresli¢c wypada, ze unijne procedury
ustawodawcze charakteryzuja szczegdlne wymogi co do otwartosci i przejrzystosci ich
przebiegu (Lenaerts, Van Nuffel 2011: s. 646). Dla przyktadu - to nad projektami aktow
ustawodawczych Rada i PE debatuja i gtosuja w sposob jawny (TFUE: art. 15 ust. 2). Kolej-
ne elementy proceduralnie ,przynalezne" kategorii aktow ustawodawczych to, jak wska-
zuje J. Bast, m.in. wynikajgce z Protokotow dotgczonych do TUE i TFUE (Protokot nr1i 2)
obowiazki przekazywania parlamentom narodowym projektow aktow ustawodawczych
kierowanych do PE i Rady czy cigzacy na Komisji wymog przeprowadzenia szerokich
konsultacji przed ztozeniem wniosku dotyczacego aktu ustawodawczego (Bast 2012:
S. 894).

Podsumowujgc, mozna zatem stwierdzic, ze rdzeniem funkgji ustawodawczej w UE
pozostaje zasadniczo stanowienie aktow wigzacych w okreslonym trybie (procedury
ustawodawcze), zaktadajagcym okreslony standard otwartosci i transparentnosci (por.
Lenaerts, Van Nuffel 2011: s. 646), przypisanym konkretnym, legitymowanym demokra-
tycznie, cho¢ w niejednolity sposob, instytucjom (Rada, PE). W ujeciu funkcjonalno-or-
ganizacyjnym zatem unijna wtadza ustawodawcza powierzona jest Radzie i PE, a polega
na przyjmowaniu aktow wigzacych (niekoniecznie generalnych i abstrakcyjnych) w trybie
stosownych procedur.

W tym swietle nalezy odpowiedziec na pytanie, w jaki sposob pojmowana w powyz-
szy sposob wtadza ustawodawcza UE umocowana jest w sferze unijnej polityki zagra-
nicznej. Innymi stowy - na ile polityka zagraniczna UE stanowi obszar realizacji funkgcji
ustawodawczych, na ile za$ obszar aktywnosci Rady i PE (ustawodawecy), realizujacych
jednak funkcje innego typu niz ustawodawcze.

Polityka zagraniczna UE jako obszar
aktywnosci unijnego ustawodawcy

W swietle powyzszych uwag unijna legislacje mozna traktowac jako aktywnosc
odrebna wzgledem innego typu dziatan normotworczych - gtownie poprzez zaanga-
zowanie w procedury ustawodawcze wskazanych instytucji oraz okreslony traktatowo,
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stopien otwartosci i przejrzystosci procesu ustawodawczego. Zastrzec jednak nalezy,
ze dziatania PE i Rady nie posiadaja wytacznie charakteru ustawodawczego. W efekcie
konfrontujac unijng wtadze ustawodawcza ze sferag unijnej polityki zagranicznej wypada
zbadac, na ile sfera ta stanowi przedmiot aktywnosci o legislacyjnej naturze (i w na-
turalny sposob zaktada zaangazowanie PE i Rady), na ile zas pozostaje ona obszarem
zainteresowania unijnego ustawodawcy, realizujgcego jednak funkcje innego typu niz
ustawodawcze. Umozliwi to ocenge umocowania w tonie polityki zagranicznej UE witasci-
wych ustawodawstwu unijnemu mechanizmow transparentnosci procesu decyzyjnego
oraz udziatu w nim - bez wzgledu na charakter - legitymowanych demokratycznie (choc
w szczegolny sposob) instytucii. Wskazac zatem wypada, ktore z obszarow owej polityki
stanowig przedmiot regulacji ustawodawcze).

W przypadku obszarow dziatan zewnetrznych uregulowanych w TFUE (zatem innych
niz WPZiB), w zasadzie wszystkie ich elementy kluczowe objete sg procedura ustawo-
dawczg, a w konsekwencji akty przyjmowane w ich ramach beda posiadaty charakter
aktow ustawodawczych w rozumieniu art. 289 ust. 3 TFUE. Wspolna polityka handlowa
wymaga okreslenia ram jej realizacgji, ktore definiowane sg w formie aktow ustawo-
dawczych. Potwierdza to tresc art. 207 ust. 2 TFUE, zgodnie z ktorym Rada i Parlament
Europejski - dziatajac w trybie zwyktej procedury ustawodawczej - przyjmuja srodki
okreslajace ramy wdrazania wspolnej polityki handlowej. Dodatkowo cytowany przepis
stanowi, iz Rada i PE wydaja w tej mierze rozporzadzenia. W ten sposob WPH staje sie
przedmiotem aktywnosci legislacyjnej UE sensu stricte — aktdw ustawodawczych.

Podobny schemat przyjeto w odniesieniu do pozostatych uregulowanych w TFUE
obszaréw dziatan zewnetrznych Unii. W ramach wspotpracy na rzecz rozwoju, PE i Rada,
ponownie w trybie zwyktej procedury ustawodawczej, przyjmuja srodki konieczne do
realizacji owej wspotpracy (TFUE: art. 209 ust. 1). Roznica wzgledem WPH polega tu na
tym, ze nie narzucono ustawodawcy formy przyjmowanego aktu. W zakresie wspotpracy
gospodarczej, finansowej i technicznej rowniez postanowiono, ze to Rada i PE, stanowiac
zgodnie ze zwykta procedura ustawodawczg, przyjmuja srodki niezbedne do realizacji
tego rodzaju wspotpracy (TFUE: 212 ust. 2). Raz jeszcze wybor formy aktu pozostawiono
tu ustawodawcy. Wreszcie, w ramach pomocy humanitarnej to Rada i PE ustalajg ramy
prowadzenia akgji tego typu pomocy przez Unie i czynia to w trybie zwyktej procedury
ustawodawczej, przy czym rowniez w tej dziedzinie traktat nie narzuca ustawodawcy
formy aktu (TFUE: art. 214 ust.3). W kazdym z wymienionych przypadkow jednak przyjete
rozporzadzenie, dyrektywa lub decyzja beda miaty charakter aktu ustawodawczego.
Zwrocic wypada takze uwage, iz w omawianym zakresie dominuje zwykta procedura
ustawodawcza, ktora - jak sie wydaje - w najpetniejszy sposob balansuje role Rady i PE
W procesie decyzyjnym.

Uznac¢ zatem mozna, ze fragment polityki zagranicznej UE w postaci dziatan ze-
wnetrznych uregulowanych w TFUE w szerokim zakresie stanowi przedmiot unijnych
regulacji natury ustawodawczej. Tytutem uzupetnienia dodac nalezy, ze w tych samych
obszarach dopuszczalne jest réwniez stanowienie aktow o nieustawodawczym charak-
terze w postaci umow miedzynarodowych (co jest naturalne w obliczu specyfiki opisy-
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wanej aktywnosci), a takze decyzji Rady przyjmowanych na wniosek Komisji (TFUE: art.
213) czy tzw. srodkow ograniczajacych w ramach cytowanego wyzej art. 215 TFUE. Dodac
takze nalezy, iz cechowane pewnym potencjatem zewnetrznym polityki wewnetrzne
Unii rowniez regulowane sg w drodze aktow ustawodawczych. W przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci 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) rowniez poddane zostaty trybowi zwyktej procedury ustawodawczej, a w konse-
kwencji uczyniono je materig unijnych regulacji ustawodawczych.

Poza TFUE pozostaje istotny element polityki zagranicznej UE, jakim jest wspodlna
polityka zagraniczna i bezpieczenstwa (high policy). W tym zakresie sytuacja ksztattuje
sie w zdecydowanie odmienny sposob.

Zgodnie z Traktatem o Unii Europejskiej, WPZIB podlega szczegolnym zasadom
i procedurom na tle pozostatych elementow polityki zagranicznej Unii (TUE: art. 24 ust.
1). Uimujac rzecz w skrocie - zasada w ramach WPZIB (jakkolwiek z dopuszczeniem
pewnych wyjatkow) pozostaje podejmowanie decyzji jednomyslnie, zaangazowanie
W jej programowanie i realizacje gtownie instytucji o profilu miedzyrzadowym (reprezen-
tujacych rzady panstw cztonkowskich) oraz zmodyfikowany w poréwnaniu z nurtem po-
nadnarodowym zestaw dostepnych instrumentow prawnych (Szczerba-Zawada 2013c:
s. 293-295). Te specyfike WPZIB mozna natomiast ttumaczy¢ m.in. pewna niechecia
panstw cztonkowskich do poddawania sfery polityki zagranicznej decyzjom organizagji
miedzynarodowej, do ktdrej nalezg (Keukeleire, Delreux 2014: s. 3-4). Co szczegolnie
wazne - w ramach WPZIB nie jest mozliwe przyjmowanie aktow ustawodawczych (TUE:
art. 24 ust. 1). Reguta ta koresponduje m.in. z obecnym w literaturze uznaniem polityki
zagranicznej za materie podlegajaca egzekutywie (Craig 2004: s. 4; Grzeszczak 2013:
s. 30; Grzeszczak 2011b: s. 7, Pobozy 2014: s. 198). WPZIB nie jest wprawdzie jedynym
elementem polityki zagranicznej Unii, to ona jednak najsilniej skoncentrowana jest wo-
kot zagadnien dyplomacii, bezpieczenstwa i obrony (TUE: art. 24 ust. 1). Ow szczegolny
charakter wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa powoduje, ze w jej ramach na
dziatalnosc ustawodawcza - regulacje w postaci aktow ustawodawczych - migjsca nie
ma. Jasno potwierdza to art. 24 ust. 1 TUE stanowiac, iz w ramach WPZiB przyjmowanie
aktow ustawodawczych jest wykluczone. Tym samym powazny element polityki zagra-
nicznej Unii Europejskiej sensu largo wytaczony zostat spod dziatalnosci legislacyjnej
W rozumieniu art. 289 TFUE. Katalog instrumentéw WPZiB obejmuje innego typu narze-
dzia (TUE: art. 25), a dominuje tu kategoria ,decyzji", ktore jednak nie posiadaja charakteru
ustawodawczego i przyjmowane sa w zdecydowanie innym niz ustawodawczy trybie.
Co wiecej, srodki przyjmowane przez Rade w oparciu o przepisy TFUE i na podstawie
stosownej decyzji w ramach WPZiB (TUE) rowniez nie maja charakteru ustawodawczego
(TFUE: art. 215 ust. 11 2).

W rezultacie uznac nalezy, ze polityka zagraniczna Unii Europejskiej w okreslonym
zakresie stanowi przedmiot funkgji ustawodawczej pojmowanej jako stanowienie prawa
w formie aktow ustawodawczych. Zastrzec jednak wypada, iz stopien, w jakim akty usta-
wodawcze UE penetruja sfere jej polityki zagranicznej, zalezy od rozpatrywanej dziedzi-
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ny. W tym natomiast ujeciu jasnym staje sie, ze w wymiarze scisle polityczno-obronnym
(WPZiB) przyjmowanie aktow ustawodawczych pozostaje wykluczone. Jednoczesnie
w sferze ukierunkowanej na spoteczno-gospodarcze aspekty aktywnosci zewnetrznej
Unii akty tego rodzaju maja zasadnicze znaczenie. Oznacza to, ze wtasciwa ustawodaw-
stwu UE specyfika aktu wigzacego oraz pewien proceduralny standard otwartosci i przej-
rzystosci procedur decyzyjnych charakteryzuje zasadniczo obszary poza WPZIB, ktorej
programowanie i implementacja opierajg sie na odmiennych zatozeniach. Standard ten
Jjest jednoczesnie zasada w obszarze dziatan zewnetrznych regulowanych TFUE.

W swietle powyzszych ustalen i przy uznaniu, iz funkcja ustawodawcza w UE przypi-
sana jest PE i Radzie, w sposob relatywnie klarowny ksztattuje sie model zaangazowania
tych instytucji w obszar unijnej polityki zagranicznej. W zakresie dziatan zewnetrznych
obejmujacych WPH, wspotprace na rzecz rozwoju, wspotprace gospodarcza, finansowa
i techniczng oraz pomoc humanitarng zaangazowanie PE i Rady definiowane jest ich rola
jako ustawodawcy, a szczegodty okreslane sa przebiegiem stosownej procedury usta-
wodawczej (co do zasady - zwyktej). Innymi stowy — model zaangazowania obu insty-
tugji w regulacje wskazanych dziedzin dyktowany jest konstrukcja stosownych procedur
ustawodawczych. Podobnie sytuacja ksztattuje sie w odniesieniu do sfery przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci i objetych nig polityk o potencjale zewnetrz-
nym. W ich przypadku réwniez Rada i PE wystepuja w roli podmiotow tworzacych prawo
w trybie odpowiedniej procedury ustawodawczej. We wskazanych obszarach zatem
rysuje sie dosc prosty schemat - wnioskodawca pozostaje Komisja, natomiast Rada i PE
(ustawodawcy) przyjmuja na tej podstawie stosowne akty - rozporzadzenia, dyrektywy
lub decyzje. Zawarte w nich normy beda nastepnie wykonywane przez panstwa czton-
kowskie i Komisje, ktore w tym uktadzie wystepowac beda w charakterze egzekutywy.
W ten sposob we wskazanych obszarach polityki zagranicznej UE, Rada i PE jako legisla-
torzy, zdaja sie odgrywac role kluczowa.

Na tym tle inaczej prezentuje sie jednak model zaangazowania unijnego ustawodaw-
cy w sfere wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. W obszarze tym zasadniczo
nie pozostawiono miejsca na dziatalnosc legislacyjna. Nie oznacza to jednak, ze pojmo-
wany organizacyjnie ustawodawca nie jest z WPZiB powigzany i na sfere te nie wptywa.

Traktaty niezwykle silna pozycje w ramach WPZIB zapewniajg Radzie, ktora ta dzieli
w pewnym stopniu z Rada Europejska. Ta ostatnia wydaje sie przy tym petnic role wioda-
cego podmiotu w zakresie strategicznego planowania rozpatrywanej polityki, Rada zas
zdaje sie odpowiadac za wypetnianie formutowanych w tym zakresie wytycznych trescia.
Zgodnie z art. 26 ust. 1 TUE to Rada opracowuje wspolng polityke zagraniczna i bezpie-
czenstwa. Ona rowniez - na podstawie ogolnych wytycznych i strategicznych kierunkow
okreslonych przez Rade Europejska - podejmuje decyzje niezbedne do jej realizacji.
Niewatpliwie zatem rola Rady w sferze WWPZiB pozostaje silna, choc¢ zdaje sie wymykac
ramom funkcji ustawodawczej. Wspolna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa jest
okreslana i realizowana przez Rade Europejska i Rade stanowigce jednomyslnie (TUE:
art. 24 ust. 1), jednak stosowane w tej mierze instrumenty charakteru ustawodawczego sa
pozbawione. Okazuje sie zatem, iz Rada - pozostajgca wszak wciaz elementem unijnej
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witadzy ustawodawczej - w obszarze WPZiB operuje w innym charakterze. Sama bowiem
WPZIB nie opiera sie na dziatalnosci legislacyjnej pojmowanej jako przyjmowanie aktow
wiazacych w stosownym trybie. Uimujac rzecz inaczej mozna stwierdzic, iz jeden z unij-
nych ustawodawcow (Rada) jest silnie osadzony w sferze WPZiB i petniw tym zakresie role
kluczowa. Nie wystepuje tu jednak jako podmiot wtadzy ustawodawczej, poniewaz sama
natura WPZIB wyklucza dziatalnos¢ ustawodawcza. Istota WPZIiB stanowi pozostatosc
filarowej konstrukgji Unii i jej miedzyrzadowy charakter powoduje, ze przyznanie Radzie
istotnej roli w tej dziedzinie obliczone jest przede wszystkim na uzyskanie pozadanego
stopnia reprezentacji i wptywu panstw na te polityke. Oczywiscie w podobny sposob
mozna oceniac role Rady w zakresie unijnego ustawodawstwa. W tym jednak zakresie
owa jej rola rownowazona jest formalnie pozycja Parlamentu Europejskiego. W przypad-
ku WPZiB rozwigzania tego nie zastosowano, co jednak w obliczu natury tej polityki jako
tzw. high policy (Gauttier 2004: s. 24) wydaje sie zrozumiate. Przypomnie¢ bowiem nalezy,
iz natura rozporzadzen, dyrektyw i decyzji jako aktow ustawodawczych jest klarowna.
Ich skutek bezposredni oraz fakt, iz w proces ich przyjmowania zaangazowany jest PE
(niebedacy przeciez emanacja krajowej egzekutywy) z perspektywy panstw czton-
kowskich, moga czynic je nieakceptowalnymi w sferze wspolnej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa.

Powtorzy¢ nalezy, ze rola Parlamentu Europejskiego jako ustawodawcy wydaje sie,
przynajmniej formalnie ograniczona. Sam TUE mowi o roli ,szczegolnej" PE w rozpa-
trywanej sferze. Z jednej strony WPZIiB nie jest polem realizacji procedur ustawodaw-
czych, co w naturalny sposob ogranicza udziat PE w jej programowaniu i implementacji.
Z drugigj strony natomiast, standardowy proces decyzyjny w tonie WPZiB rowniez nie
zaktada zaangazowania Parlamentu Europejskiego. Na tym jednak tle poruszyc¢ wypada
nastepujace kwestie.

Przede wszystkim potencjat PE w obszarze wspolnej polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa wzmacniac moze jego silna pozycja w ramach procedur ustawodawczych.
Dzieli on bowiem funkcje z Rada w trybie zwyktej procedury ustawodawczej, a w pew-
nym zakresie jego zgoda jest elementem koniecznym dla przyjecia aktu w trybie spe-
cjalnej procedury ustawodawczej. Poza wymiarem formalnym zatem daje to PE swego
rodzaju prawo weta (Michatowska-Gorywoda 2002: s. 227). Moze on bowiem skutecznie
blokowac przyjecie aktu w trybie ustawodawczym. To z kolei moze stanowi¢ pewien ele-
ment nacisku w relacjach z Radg odnosnie do WPZIB. Po drugie, PE ma zagwarantowany
traktatowo udziat w procesie zawierania umow miedzynarodowych przez Unie (TFUE:
art. 218). W pewnych przypadkach decyzja o zawarciu tego rodzaju umowy moze zostac
przyjeta wytacznie po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego (TFUE: art. 218 ust.
6). To takze moze wzmacniac¢ pozycje PE w stosunku do Rady, mimo iz co do zasady
w obszarze WPZiB rola Parlamentu w zawieraniu umow miedzynarodowych az tak silna
nie jest. Wreszcie, wptyw PE na sfere WPZIB moze opierac sie na jego uprawnieniach
w odniesieniu do unijnego budzetu. Wydatki administracyjne (oraz w pewnym zakresie
operacyjne) co do WPZiB pokrywane sa z budzetu Unii (TUE: 41 ust. 1i 2). W dziedzinie
unijnego budzetu natomiast rola PE jest silna (TFUE: art. 314, art. 322 ust. 1). Wydaje sie
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takze, iz swa pozycje w tej materii PE potrafi wykorzystac na ptaszczyznie wspolnej
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Przyktadem pozostaje tu chociazby sposob od-
dziatywania PE na proces konstytuowania sie Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych
(ESDZ) (Decyzja 2010/427/UE). Otoz pierwotny projekt aktu w tej sprawie stat sie podsta-
wa czterostronnych negocjacji miedzy wysokim przedstawicielem oraz reprezentantami
Rady, Komisji i Parlamentu Europejskiego wtasnie (Reynaert 2012: s. 214-224). Wage tych
negocjacji podkreslit sam PE w stanowisku z 2009 roku, zgodnie z ktorym ustanowienie
ESDZ stanie sie mozliwe, o ile wszystkie zaangazowane w ten proces podmioty (TUE:
art. 27 ust. 3) osiaghg kompromis. Jednoczesnie procedura przyjecia decyzji ustanawia-
Jjacej ESDZ role PE redukuje do wyrazenia opinii. Parlament wydawat sie jednak posiadac
swiadomosc swej pozycji w ramach wprowadzonych na mocy TL procedur ustawodaw-
czych, wtasciwych w kwestii zmian regulacji finansowych i dotyczacych personelu Unii
(Van Vooren 2010: s. 8). Tymczasem modyfikacje w tej mierze byty niezbedne, by projekt
ESDZ mogt w ogole zosta¢ wdrozony. Tym samym PE, zgodnie z postanowieniami TL
i jego rolg w ramach zwyktej procedury ustawodawczej, mogt stosowne zmiany zabloko-
wac (por. m.in. TFUE: art. 322). To pozwolito PE zajgc rownorzedne stanowisko wzgledem
pozostatych podmiotow w debacie nad ksztattem ESDZ (Erkelens, Blockmans 2012: s. 20)
i w ten sposob wzmocnic¢ swa pozycje, uzalezniajac de facto powodzenie rozpatrywanej
inicjatywy od swej zgody.

Podsumowanie

Powyzsze analizy prowadza do nastepujacych wnioskow.

Unia Europejska wydaje sie niewatpliwie prowadzi¢ aktywnosc¢ pozwalajaca okreslic
sie mianem polityki zagranicznej. W tym obszarze podejmuje dziatania w przestrzeni
miedzynarodowej zmierzajgce do realizacji zdefiniowanych na ptaszczyznie traktatowej
celow i interesow. Co jednak istotne, zakres kompetengji i aktywnosci Unii w tej sferze
oraz katalog wykorzystywanych instrumentow pozostaja w scistej relacji z pochodna
wzgledem panstwa naturg Unii Europejskiej. W konsekwencji unijna polityka zagraniczna
to zestaw aktywnosci w dziedzinach, w ramach ktérych panstwa Unie (jako organizacje)
do dziatan upowaznity. Dziedziny te nie sa przy tym jednorodne m.in. w odniesieniu do
realizowanych w ich obszarze szczegotowych celéw, dostepnych instrumentéw i obo-
wigzujacych procedur. Na tym zas tle rysuje sie wyrazna dychotomia miedzy WPZiB
a gospodarczo-spotecznym substratem dziatan zewnetrznych UE uregulowanym
w TFUE.

Jednoczesnie mozliwa jest identyfikacja unijnej wtadzy ustawodawczej w funkcjonal-
no-organizacyjnym wymiarze. Funkcja ustawodawcza zasadniczo przypisana jest Radzie
i Parlamentowi Europejskiemu oraz wyraza sie w stanowieniu aktow wigzacych w trybie
zwyktej badz specjalnej procedury ustawodawczej. W tym zakresie wskaza¢ mozna, iz
unijng legislacje cechuje zarowno udziat w stosownych procesach decyzyjnych czyn-
nikow legitymowanych (choc¢ nie w identyczny sposob) demokratycznie oraz okreslone
wymogi odnosnie do otwartosci i transparentnosci owych procesow. Zastrzec jednak
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wypada, ze o ile udziat Rady i PE nie jest cecha charakterystyczna wytacznie procedur
ustawodawczych, o tyle pewne cechy definiujg wytacznie nature aktu ustawodawczego.
Podobnie pewne wymogi proceduralne wydaja sie cechowac wytacznie stanowienie
unijnych aktow ustawodawczych.

Zaangazowanie unijnego ustawodawcy w sfere polityki zagranicznej UE nie ma
charakteru jednolitego. Akty ustawodawcze, jako szczegdlnego typu akty stanowione
w specyficznej procedurze, w szerokim zakresie obejmuja sfere low policy pojmowana
Jjako gospodarczo-spoteczny wymiar dziatan zewnetrznych Unii. Tym samym réwniez rola
Rady i PE w tych dziedzinach pozostaje kluczowa. Dodac jednak nalezy, iz rozlegty i wazny
polityczno-obronny fragment polityki zagranicznej Unii (WPZiB) jest spod dziatan natury
ustawodawczej wytaczony. Polityka ta nie stanowi zatem przedmiotu realizacji charakte-
rystycznej dla UE funkgcji ustawodawczej. Interesujgcym jest jednak to, ze zaangazowanie
unijnych instytugji ustawodawczych w ten obszar jest ewidentne. Nawet jesli Rada i PE
nie realizuja tu swej funkgji ustawodawczej (z okreslonymi tego konsekwencjami z punktu
widzenia natury aktu i jakosci stosownych procedur), sa w tej sferze silnie obecne realizujac
jednak innego typu zadania. Warto takze dodac, iz silna rola Rady w ramach WPZiB wynika
wprost z odpowiednich regulacji TUE gwarantujacych 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 sie niejako posrednio poprzez jego silne
osadzenie w ramach procedur ustawodawczych i budzetowych.
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Streszczenie

W artykule przedstawiono wyniki badan dotyczacych zagranicznej polityki gospodarczej UE, prowa-
dzonej na arenie miedzynarodowej. Na podstawie analizy tresci stosunkow UE z panstwami trzecimi
ustalono, ze Unia — mimo ze deklaruje jednakowe zasady wspotpracy ze wszystkimi partnerami - ma
Jjednak bardzo zroznicowane podejscia do poszczegolnych aktorow stosunkow miedzynarodowych
i traktuje panstwa trzecie na rozne sposoby. W tym kontekscie podjeto probe identyfikacji deter-
minant okreslajacych skale i tres¢ wspotpracy miedzy UE a panstwami trzecimi oraz klasyfikacji
partneréw Unii w zaleznosci od tego, jakie cele ona zamierza osiagnac w ramach wspotpracy z nimi.
Analiza demonstruje, ze aktualne modele oraz instrumenty zagranicznej polityki gospodarczej UE
czesto nie sa skuteczne i nie pozwalajg efektywnie reagowac na nowe wyzwania powstajace na
arenie miedzynarodowej. Autor proponuje nowe podejscie oraz rozwigzania, ktére moga pomoc
w dostosowaniu zagranicznej polityki gospodarczej UE do nowych okolicznosci.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, zagraniczna polityka gospodarcza, wspolna polityka handlowa
Unii Europejskiej, wspotpraca miedzynarodowa.

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 wzmochienia roli samodzielnego gracza w gospodarce globalnej, Unia
Europejska aktywnie artykutuje swoje cele oraz poszukuje optymalnych modeléw za-
granicznej polityki gospodarczej, ktore zapewnia mozliwosc osiagniecia odpowiednich
celow. W dorobku prawnym UE sformutowane sg ogolne zatozenia, zgodnie z ktorymi
Unia powinna rozwijac wspotprace z panstwami trzecimi w oparciu o jednakowe zasady,
ktore w wiekszosci majg ideologiczny charakter. Ostatnio jednak w globalnym systemie
miedzynarodowym zyskujg na aktualnosci nurty realistyczne, co z kolei powoduje jako-
Sciowa zmiane polityki zagranicznej najwiekszych aktorow sceny miedzynarodowej. Jest
to poczatek ponownego przegladu zasad, teorii oraz praktyki miedzynarodowych stosun-
kow gospodarczych, ktory stopniowo ogarnia rowniez UE. Reagujgc na nowe wyzwania,
Unia koryguje swoja polityke zagraniczna. Coraz wazniejsza determinantg formy i meritum
stosunkow UE z panstwami trzecimi staja sie interesy pragmatyczne. W tym kontekscie
celem artykutu jest identyfikacja, analiza oraz klasyfikacja najwazniejszych interesow Unii,
determinujacych jej zagraniczng polityke gospodarczg w dzisiejszych czasach, jak tez
opracowanie i zaproponowanie optymalnych modeli zagranicznej polityki gospodarczej,
ktore podniosa jej skutecznosc w warunkach wspotczesnie powstajacych wyzwan.

Zastosowana metodologia badawcza

W literaturze przedmiotu poswiecono duzo uwagi prawnym i politycznym aspektom
omawianego zagadnienia, jednak zdecydowanie mnigjsze zainteresowanie wzbudza
podejscie ekonomiczne. Modele zagranicznej polityki gospodarczej UE obecnie nie sa
w petni zinstytucjonalizowane i sformalizowane, a co za tym idzie - sa trudne do analizy.
W badaniach naukowych powstata pewna luka. Nieliczhe grono naukowcow decyduje
sie na badanie tego, co nie jest szczegotowo okreslone w dorobku prawnym UE.

W niniejszym badaniu autor przyjat zatozenie, iz mimo istnienia dos¢ organicznych
podstaw prawnych, Unia Europejska wypracowata w praktyce kilka modeli zagranicznej
polityki gospodarczej, ktore zawierajg konkretny wykaz obowigzujgcych zasad, wartosci
oraz ekonomicznych instrumentow, stosowanych przez Unie w relacjach z poszczegol-
nymi panstwami.

Zostaty sformutowane nastepujace zadania badawcze:

= uzasadnienie wykorzystania w badaniach miedzynarodowych stosunkow gospo-

darczych metodologicznego narzedzia koncepgiji realizmui;

= klasyfikacja i systematyzacja partnerow Unii Europejskiej na arenie miedzynaro-

dowej pod wzgledem celow, ktore UE zamierza osiagnac w ramach wspotpracy
Z nimi;
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= analiza interesow UE, ktore determinuja jej polityke zagraniczna na arenie mie-

dzynarodowej;

= systematyzacja modelow zagranicznej polityki gospodarczej Unii wobec panstw

trzecich.

W artykule wykorzystano teoretyczne metody badan, gtownie deskryptywno-ewa-
luacyjne oraz eksplanacyjno-diagnostyczne, bazujace na wnioskowaniu dedukcyjnym
oraz na generalizujagcym opracowaniu informacji zrodtowej — gtownie literatury przed-
miotu!, uméw miedzynarodowych UE zawartych z panstwami trzecimi, komunikatow,
deklaracji oraz programow poszczegolnych instytucji UE.

Szczegolnie wazne znaczenie dla niniejszego badania ma metoda analizy zdarzen,
ktora zostata zastosowana do identyfikacji rzeczywistych celow i interesow w relacjach
Unii Europejskiej z poszczegolnymi partnerami na arenie miedzynarodowej. W trakcie
badan byty notowane i analizowane oficjalne wizyty i komentarze, kontakty oraz decyzje
najwazniejszych aktorow, majace wptyw na ksztattowanie zagranicznej polityki gospo-
darczej UE.

Zagraniczna polityka gospodarcza (ekonomiczna):
préba okreslenia granic

Termin ,zagraniczna polityka gospodarcza” aktualnie nie nalezy do tych, ktore
sa aktywnie wykorzystywane w europejskiej nauce i polityce miedzynarodowej UE.
Czesto traktuje sie go jako kategorie nalezaca do nieaktualnej tradygji realistyczne.
Spowodowane jest to faktem, ze okres przeksztatcenia Unii z reprezentanta interesow
panstw cztonkowskich w samodzielnego gracza na arenie miedzynarodowej zbiegt sie
w czasie z dominowaniem koncepcji liberalnych w teorii stosunkdw miedzynarodowych,
w ktorych nacisk potozono na zagadnienia wspotpracy i kooperagji, a nie na egoistyczne
interesy poszczegolnych panstw, realizacja ktorych odbywa sie za pomoca aktywnej
polityki zagranicznej m.in. w obszarze gospodarczym.

Wedtug nomenklatury unijnej, stosunki zewnetrzne UE obejmuija:

= stosunki handlowe,

= wspotprace z krajami stabo rozwinietymi,

= polityke zagraniczng i bezpieczenstwo.

Zagraniczna polityka gospodarcza w oficjalnych dokumentach Unii zatem, nie jest
spojnym i samodzielnym obszarem polityki zagranicznej. W koncepcjach liberalnych jest
ona czesto utozsamiana z polityka handlowa (Zabielska 2013: s. 265). Trudno jednak nie
zgodzi¢ sie z E. Halizakiem, ktory twierdzi, ze chociaz w praktyce pojecia ,zagraniczna
polityka gospodarcza” oraz ,polityka handlowa" maja wiele wspdlnego, gdyz denotuja
te same zjawiska i procesy oraz postuguja sie tym samym zestawem srodkdéw oddzia-

* Na przyktad, Boburska 2016; Bozyk i in. 2002; Czachor 2013; Czaputowicz 2014; Halizak 2002; Ivanov
2017; Kinyakin 2016; Koenig 2015; Kuzniar 2002; Lawniczak 2014; Milner, Tingley 2011; Misala 2011; Petra-
kov, Kucheryavaya 2016; Ptowiec 1994; Podraza 2016; Wallace 2005; Wierzchowska 2016; Wojtaszczyk,
Nadolska 2015; Young 2000; Zabielska 2013; oraz inne prace.
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tywania (np. cta, kurs walutowy), jednak pojecie polityki handlowej jest znacznie wezsze
wzgledem zagranicznej polityki gospodarczej (Halizak 2002: s. 352).

Koncepgje liberalne oraz neoliberalne w teorii stosunkdw miedzynarodowych wcigz
sa aktualne oraz cenne pod wzgledem merytorycznym. Wraz z tym, pewne tendencje
zachodzace w globalnym systemie miedzynarodowym sa trudne do wyjasnienia w ra-
mach tych koncepcji, dlatego ostatnio rosnie zainteresowanie metodologig podejscia
realistycznego? Ten fakt powoduje, ze pojecie zagranicznej polityki gospodarczej na
nowo odzyskuje swojg przydatnosc naukowa oraz praktyczna. W tym kontekscie szcze-
golng wartosc naukowa stanowi dorobek polskich badaczy, ktorzy na przetomie XX i XXI
wieku poswiecili duzo uwagi opracowaniu koncepgji zagranicznej polityki gospodarczej
(P. Bozyk, J. Czaputowicz, KA. Wojtaszczyk, S. tadyka, E. Halizak, J. Misala, R. Kuzniar,
|. Zabielska, U. Ptowiec i inni). W pracach wymienionych naukowcdw mozna znalez¢
zatozenia metodologiczne oraz instrumenty badawcze, na ktérych mozna oprze¢ wspot-
czesne pragmatyczne podejscie do stosunkow miedzynarodowych.

Jedna z najbardziej waznych tez, ktorg posrednio lub bezposrednio uzasadniaja,
wspomniani wyzej, polscy naukowcy, polega na tym, ze kazde panstwo w stosun-
kach miedzynarodowych dazy do zaspokojenia przede wszystkim wtasnych inte-
resow, miedzy innymi pragmatycznych interesow gospodarczych. Rozwdj handlu
miedzynarodowego nie jest celem samym w sobie, tylko instrumentem rozwoju
konkretnego panstwa, ktore wykorzystuje go do realizacji celow wyzszego pozio-
mu. W tym kontekscie ograniczenie pojecia zagranicznej polityki gospodarczej do
polityki handlowej wydaje sie nie do konca zasadnym podejsciem. Na tej podstawie
wiekszosc¢ wspomnianych wyzej polskich naukowcow wyodrebnia zagraniczna poli-
tyke gospodarcza jako samodzielny obszar polityki zewnetrznej. Na przyktad, wedtug
P. Bozyka zagraniczna polityka ekonomiczna ,to Swiadome dziatanie panstwa na
wymiane gospodarczg z zagranicg sprowadzajace sie z jednej strony do wytyczenia
okreslonych celow w tej dziedzinie, z drugiej - do wyboru i zastosowania okreslonych
instrumentow oraz niezbednych srodkéw (finansowych, rzeczowych), ktore przez
swoj wptyw na obroty gospodarcze z zagranica maja przyczynic sie do osiagania
tych celow" (Bozyk et al. 2002: s. 15).

Ogolnie rzecz biorac, zatozenia teorii stosunkdw miedzynarodowych opracowane
przez polskich naukowcow na przetomie XX i XXI wieku (ktore mozna warunkowo okre-
sli¢ jako ostatnie prace w ramach neorealizmu), w obecnych czasach czesto lepiej sie
nadaja do wyjasnienia pewnych waznych zjawisk i tendencji na arenie miedzynarodowej,
niz najnowsze koncepcje liberalne.

2\ badaniach na temat stanu dyscypliny ,stosunki miedzynarodowe", przeprowadzonych w roku 2017,
18,8% amerykanskich badaczy stwierdzito, ze w swoich badaniach stosuje paradygmat realistyczny
lub neorealistyczny. Jest to drugi po konstruktywizmie (wykorzystuje go 19,5% naukowcow) najbardziej
rozpowszechniony paradygmat, wykorzystywany w badaniach stosunkéw miedzynarodowych. Dla
porownania: podejscie liberalne stosuje 14,7% amerykanskich badaczy, marksizm — 2,7%. Nalezy
podkreslic, iz 33.4% naukowcow zadeklarowato, ze nie trzyma sie sztywnie zadnego paradygmatu.
Zob.: Snap PollX (Embedded in 2017 Faculty Survey), https://tripwm.edu/charts/#/bargraph/44/6818
(5.10.2017).
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Ewolucja zagranicznej polityki gospodarczej UE

Jeden z czotowych polskich naukowcow w zakresie europeistyki, KA. Wojtaszczyk,
trafnie stwierdzit, iz integracja europejska w catym procesie swojego rozwoju konfron-
towana byta ze zjawiskami kryzysowymi. Nastepstwem tej konfrontacji byt zawsze zary-
sowujacy sie konflikt miedzy wartosciami a interesami (Wojtaszczyk 2018: s. 82). Konty-
nuujac te mysl, mozna powiedziec, ze konflikt ten przez dtugi czas jest aktualny w wielu
dziedzinach polityki Unii Europejskiej. Szczegolnie wyraznie przejawia sie w zagranicznej
polityce gospodarczej.

Z racji tego, ze Unia pierwotnie powstata jako organizacja stricte ekonomiczna, po-
wotana w celu realizacji interesow gospodarczych panstw cztonkowskich, dominujgcym
elementem zagranicznej polityki gospodarczej przez dtugi czas byta wspolna polityka
handlowa (WPH). W procesie rozwoju UE, ktdremu towarzyszy geograficzne rozszerze-
nie, wzmocnienie instytucji unijnych, poszerzenie uprawnien i kompetencji, Unia w spo-
sOb naturalny aspiruje do bardziej aktywnej postawy w Swiatowej gospodarce. Mozna
dostrzec, ze w trakcie ewolucji Unia Europejska stopniowo odchodzi od polityki zacie-
Snienia stosunkow ze swoimi partnerami w waskim zakresie handlu na rzecz stosowania
,podejscia systemowego”, wedtug ktorego oferuje uktady przewidujace wspotprace
rownolegle w kilku najwazniejszych sferach (gospodarka, bezpieczenstwo, polityka
wewnetrzna, ekologia, etc)) i ha kilku poziomach (miedzy centralnymi organami wtadzy,
samorzadami, biznesem, spoteczenstwami).

Zagraniczna polityka gospodarcza UE wobec panstw trzecich obecnie jest mocno
zwiazana z forma politycznej wspotpracy z nimi. Traktaty zatozycielskie proponuja kilka
modelow takiej wspotpracy: polityka akcesyjna, polityka sasiedztwa, wspolna polityka
handlowa, wspotpraca z panstwami trzecimi na rzecz rozwoju. Taki podziat ma sens,
jednak ostatnio zagraniczna polityka Unii jest tak rozmaita, zroznicowana i skompliko-
wana, ze trudno jg ograniczy¢ do powyzszych ram instytucjonalno-prawnych. Ten sam
problem dotyczy instrumentow zagranicznej polityki gospodarczej, liczba ktdrych ostat-
nio wzrosta. Zostaty one inkorporowane w poszczegolne modele zagranicznej polityki
gospodarczej UE, stuzac realizagji konkretnych zadan, okreslonych w nich.

Jesli chodzi o formy prawne wspotpracy z partnerami zagranicznymi, to w tej dziedzinie
prawo UE, z jednej strony, okresla dosc szerokie mozliwosci. W Traktacie o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, na przyktad, twierdzi sie, ze ,Unia moze zawierac z panstwami trzecimi
i wtasciwymi organizacjami miedzynarodowymi wszelkie rodzaje umow, ktore przyczyniaja
sie do realizacji celow, o ktorych mowa w artykule 21 Traktatu o Unii Europejskiegj” (TFUE:
art. 209, ust. 2). Cele, o ktorych mowa, sformutowane sa jednak w sposob dos¢ ogolny
i odzwierciedlaja raczej zasady dziatan zewnetrznych w polityce miedzynarodowe.

Z drugiej strony, prawo UE nie precyzuje rodzaje umow, ktore moze zawiera¢ Unia.
TFUE przewiduje, ze ,Unia moze zawrzec¢ z jednym lub wieksza liczba panstw trzecich
lub organizacji miedzynarodowych umowy tworzace stowarzyszenie, charakteryzujace
sie wzajemnoscia praw i obowigzkow, wspolnymi dziataniami i szczegolnymi procedura-
mi". (TFUE: art. 217).
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Witasnie uktad stowarzyszeniowy stat sie najbardziej czesta forma wspotpracy Unii
z panstwami trzecimi. Jest on tak czesto wykorzystywany przez Unig, ze zrodzito to kilka
powaznych problemow.

Po pierwsze, spowodowato pewien chaos w polityce zagranicznej Unii Europejskiej.
Poniewaz nie ma standardowej umowy stowarzyszeniowej, w niektorych przypadkach
Unia przygotowuje kraje do przysztego cztonkostwa, zas w innych — nie daje zadnej
perspektywy dalszej integracji. Roznice te przyczyniaja sie do powstawania duzych
nieporozumien w panstwach, ktore zawarty takie umowy z UE. Przyktadem jest Ukraina,
gdzie elity polityczne oraz obywatele odebrali uktad stowarzyszeniowy jako pierwszy
etap procesu akcesji do UE, co w rzeczywistosci nie jest przewidziane. Takie przekonanie
wynikto z faktu, ze UE aktywnie stosowata i nadal stosuje umowy o podobnej nazwie
w stosunkach z panstwami, ktore przygotowuja sie do akcesji. Powstate nieporozumienia
miaty bardzo negatywne konsekwencje dla Ukrainy. Staty sie jednym z czynnikdw rewo-
lucji oraz przyczynity sie do konfliktu militarnego z Rosja.

Po drugie, uktad stowarzyszeniowy jest proba uwzglednienia zbyt wielu zagadnien
w ramach jednego dokumentu. Kluczowym elementem uktadu stowarzyszeniowego jest
regionalne porozumienie handlowe, ktore jednak uzupetnia sie aspiracjami do porozu-
mien w kwestiach dotyczacych polityki wewnetrznej panstw partnerskich. Czesto to przy-
czynia sie nie do zaciesnienia przyjaznych relagji, lecz na odwrot, powoduje dywergencje.
Na przyktad, préby oddziatywania Unii na pewne procesy wewnetrzne w takich pan-
stwach jak Armenia lub Biatorus spowodowaty, ze w tych panstwach z podejrzliwoscia
sa postrzegane inicjatywy Unii w zakresie wspotpracy gospodarczej, nawet jesli nie maja
one podtoza politycznego.

Partnerzy Unii Europejskiej na arenie miedzynarodowej:
proba dyferencjacji oraz klasyfikacji

Unia Europejska, jako jeden z kluczowych aktorow areny miedzynarodowej, stara sie
nawigzac stosunki z kazdym panstwem, uznanym przez wspolnote miedzynarodowa
za samodzielng jednostke polityczng. UE preferuje prowadzenie dialogu i rozwijanie
wspotpracy, wyjatkowo rzadko stosujac zamrozenie kontaktow na poziomie miedzypan-
stwowym jako instrument polityki zagranicznej.

Determinanty, ktore okreslaja skale i poziom wspotpracy miedzy UE a panstwami
trzecimi, sa jednak trudne do zidentyfikowania. W prawie UE nie ma dyferencjacji panstw
trzecich pod wzgledem ich ,cennosci’ dla Unii. Formalnie rzecz biorac, UE trzyma sie
zasad rownosci i neutralnosci wobec wszystkich aktorow na arenie miedzynarodowe.

Za swoiste kryterium podziatu panstw trzecich na bardziej lub mniej pozadanych part-
nerow dla Unii mozna uznac jedynie poszanowanie przez tamte kraje wartosci demokra-
tycznych, praw cztowieka, zasad gospodarki rynkowej, etc. Zgodnie z duchem prawa UE,
we wspotpracy z panstwami trzecimi wartosci ogolnoludzkie majg zdecydowanie wieksze
znaczenie dla Unii, niz inne czynniki (takie jak wielkos¢ gospodarki, zasoby energetyczne,
potozenie geograficzne, etc.). W praktyce, Unia jednak ma bardzo zroznicowane podejscie
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do poszczegolnych aktordw areny miedzynarodowej. Traktuje panstwa trzecie w rozny
Sposob, w zaleznosci od celow, ktdre zamierza osiagnac w efekcie wspotpracy z nimi.

W celu udowodnienia powyzszej tezy zostato przeprowadzone badanie, ktore po-
zwolito zidentyfikowac tematy, najczesciej poruszane w ramach wspotpracy miedzy
UE a panstwami trzecimi. W tym celu zastosowano metode analizy zdarzen. W trakcie
badania analizie poddano oficjalne kontakty dwustronne na najwyzszym szczeblu (od
strony UE sa to przewodniczacy Rady Europejskiej, przewodniczacy Komisji Europejskiej,
28 komisarzy, w tym Wysoki Przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych i polityki bez-
pieczenstwa, od strony panstw trzecich — prezydenci, przewodniczacy rzadow3), ktore
odbyty sie w okresie od 1 stycznia 2014 r. do 1 lipca 2018 r. W ciagu niemal 5 lat notowano
konkretne zagadnienia, omawiane w trakcie negocjacji UE z jej partnerami zagranicznymi.
Informacje o tresci negocjacji pozyskano z oficjalnych komunikatow, dokumentow oraz
umow zawartych w efekcie negocjacji, a takze z konferencji prasowych, poswieconych
rezultatom spotkan, etc.

Wszystkie spotkania przedstawicieli UE z panstwami trzecimi zostaty przeanali-
zowane pod katem poruszanych zagadnien. W trakcie systematyzacji otrzymanego
materiatu wyodrebniono 37 konkretnych zagadnien, zwigzanych z kwestiami wspotpracy
miedzynarodowej, ktére najczesciej pojawiaty sie w trakcie dwustronnej komunikacji Unii
Z jej partnerami. Do celow omawianego badania zagadnienia te zostaty zgrupowane
w 5 blokow tematycznych (tematow):

1. Partnerstwo strategiczne. Do tego tematu naleza zarowno zagadnienia, zwigzane
ze scista kooperacja gospodarcza na najwyzszym poziomie (zawarcie kompleksowych
umow gospodarczo-handlowych), jak i wspolne przedsiewziecia w zakresie militarnym
i politycznym (udziat w blokach polityczno-wojskowych). Dwa ostatnie tematy, chociaz
nie naleza do domeny gospodarczej, maja jednak szczegolnie wazne znaczenie dla
miedzynarodowych stosunkéw gospodarczych Unii z panstwami trzecimi. Udziat we
wspolnych przedsiewzieciach w zakresie polityki miedzynarodowej oraz w projektach
wojskowych wskazuje na to, ze stosunki miedzy dwoma aktorami areny miedzynaro-
dowej cechuje najwyzszy poziom wzajemnego zaufania oraz szacunku. Wspotpraca
gospodarcza UE z takimi panstwami opiera sie nie tylko na interesach ekonomicznych,
lecz przede wszystkim na zasadach wyzszego poziomu (wspolnego bezpieczenstwa,
etc)), ktore tacza zdecydowanie mocniej.

Poruszanie przez Unie w negocjacjach tematéw zwigzanych z rozwojem i wzmoc-
nieniem partnerstwa strategicznego Swiadczy, ze UE traktuje danego partnera jako
rownoprawnego, i jest gotowa oferowac mu najbardziej korzystne warunki wspotpracy,
czasami kosztem wtasnych interesow. Stosunki w zakresie gospodarczym w ramach mo-
delu strategicznego partnerstwa maja twarda podstawe do rozwoju oraz sa relatywnie
dobrze odporne na czynniki destruktywne. Wspotpraca gospodarcza z Unia Europejska
W ramach tego modelu jest wszechstronna, wielowymiarowa, wieloaspektowa oraz ma
potencjat do ciagtego rozwoju i pogtebienia.

3 Do celdw niniejszego badania, w przypadku USA analizie poddano kontakty Sekretarza Stanu Standw
Zjednoczonych, jako urzednika nalezacego do najwyzszego szczeblu.
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2. Wspotpraca sektorowa. Jest to ogdlne okreslenie tematu, zaproponowane przez
autora w celu odroznienia polityki zaangazowania UE w niektore projekty z panstwami
trzecimi w dosc ograniczonych obszarach, od polityki skierowanej na zaciesnienie sto-
sunkow strategicznych i opartej na twardej podstawie. W przeciwienstwie do partner-
stwa strategicznego, wspotpraca sektorowa przewiduje skupienie sie na ograniczonym
zakresie zagadnien. Do tego tematu mozna zaliczy¢ zagadnienia zwigzane z dostepem
do rynku wewnetrznego Unii, wspotpraca w poszczegolnych branzach gospodarki, reali-
zacja lokalnych projektow gospodarczych, etc.

Determinantami wspotpracy miedzy UE a panstwami trzecimi w tym przypadku sa
zazwyczaj pragmatyczne interesy gospodarcze. Unia oraz jej partnerzy wybieraja takie
dziedziny wspotpracy ekonomicznej, ktore chca rozwijac. Podobna wspotpraca w sposob
bezposredni lub posredni powinna sie optacac dla obu stron. Tylko pod tym warunkiem
pojawia sie zachety do jej rozwoju.

Jest to zdecydowanie mniej korzystny tryb wspotpracy z Unig dla panstw trzecich, niz
partnerstwo strategiczne. Jest on bardziej podatny na czynniki destruktywne, poniewaz
obydwie strony moga wycofac sie z tej wspotpracy bez istotnych strat. Unia z kolei jest
mniej podatna na kompromisy. Dysponujac przewaga, UE w kontekscie rozwoju miedzy-
narodowych stosunkow gospodarczych od pewnego czasu probuje stawiac dodatkowe
wymagania swoim partnerom, wychodzgce poza obreb zagadnien gospodarczych.

3. Akcesja do UE. Temat ten obejmuje zagadnienia, ktore sa podejmowane w sto-
sunkach miedzy UE a panstwami, ktérych ona uznaje za aktualnych lub potencjalnych
kandydatow do Unii. Wspotpraca z tymi panstwami w pewnym stopniu jest zblizona do
partnerstwa strategicznego, z wyjatkiem, ze nie przewiduje ona zasady rownoprawnosci.
Unia niewatpliwie traktuje panstwa, ktore zaprasza do cztonkostwa, jako strategicznych
partnerow, dlatego stosunki z nimi sa oparte na wzajemnym zaufaniu, a wspotpraca
W zakresie gospodarczym obejmuje bardzo szerokie spektrum zagadnien. Ze wzgledu
jednak na fakt, ze UE daje panstwom ubiegajacym sie o cztonkostwo bardzo atrakcyjng
oferte, zwigzang z dostepem do jednolitego rynku oraz funduszy europejskich, uzyskuje
ona polityczne prawo do dyktowania sztywnych warunkow, ktore panstwa trzecie po-
winny spetnic. Wspotpraca miedzy UE a krajami angazujacymi sie w taki model wspot-
pracy z UE czasami wprost sprowadza sie do tego, ze powinny one rzetelnie wykonywac
zadania, ktore im zleca Unia.

4. Bezpieczenstwo granicy. W tym przypadku Unia rozwija wspodtprace w zakresie
gospodarczym po to, by zapewni¢ wtashe bezpieczenstwo. Jest to silna motywacja, ktéra
zmusza UE do dostosowania sie do swoich partnerow i poswiecenia wiecej uwagi tym
stosunkom, niz wspotpracy z panstwami, ktore nie sa zrodtem problemow w sferze bezpie-
czenstwa.

W ramach tego tematu przeanalizowano zagadnienia dotyczace takich aspektow
wspotpracy UE z panstwami trzecimi, jak: zapewnienie pokoju i uregulowanie konfliktow
wojskowych na ich terytoriach, walka z terroryzmem, zwalczanie przemytu, ograniczenie
naptywu uchodzcow, etc. Ten temat na pierwszy rzut oka ma niewiele wspolnego ze
stosunkami gospodarczymi, poniewaz Unia dba w tym przypadku raczej o wtasne bez-
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pieczenstwo. Nalezy jednak podkreslic, ze jest to sfera, gdzie wspotpraca gospodarcza
ma bardzo wazne znaczenie. Unia aktywnie stosuje narzedzia ekonomiczne, dazac do
stabilizacji gospodarek w panstwach sasiadujacych, aby zapewni¢ ekonomiczng podsta-
we do rozwiazywania wymienionych problemow.

5. Wspotpraca energetyczna. Zaopatrzenie Unii w zasoby energetyczne jest tak waz-
nym tematem, ze realizacja tego zadania czasami staje sie absolutnym priorytetem w sto-
sunkach UE z panstwami trzecimi. Isthieje grupa panstw, wobec ktorych Unia wyodrebnia
wspotprace energetyczng z kontekstu ogolnych stosunkow miedzynarodowych. W kon-
taktach z nimi dominuja pragmatyczne interesy gospodarcze. Do tego tematu zaliczane
sa zagadnienia zwigzane z dostawg surowcow energetycznych oraz kwestie rozbudowy
infrastruktury tranzytowsej, ktora powinna zapewnic ich dostarczanie do Unii.

W trakcie analizy wyliczono, jak czesto zagadnienia z poszczegolnych blokow tema-
tycznych pojawiajg sie podczas komunikacji UE z panstwami trzecimi. W omawianym
badaniu za najwazniejsza informacje uznano wtasnie wykaz poruszanych zagadnien.
Czestotliwosc kontaktow na najwyzszym szczeblu oraz skutecznosc¢ realizacji wspolnych
przedsiewzie¢ majg drugorzedne znaczenie.

Wartosci podane w Tabeli 1. oznaczajg procent kontaktow na najwyzszym szczeblu,
podczas ktorych byty poruszane niemniegj niz trzy zagadnienia z wybranych blokow tema-
tycznych. Wartos¢ 100% oznacza, ze zagadnienia z bloku tematycznego X poruszano na
wszystkich oficjalnych spotkaniach, ktore zostaty przeanalizowane (na przyktad, podczas
kazdego spotkania na najwyzszym szczeblu miedzy UE a USA duzo czasu poswiecono
zagadnieniom, ktore mozna odnies¢ do tematu partnerstwa strategicznego). Natomiast
wartosc 0% wskazuje, ze zadne zagadnienie z tematu X nie byto omawiane w stosunkach
miedzy UE a wybranym panstwem (na przyktad, UE i Japonia nigdy nie omawiaty tematu
akcesji tego panstwa do Unii).

Tabela 1. Czestotliwosé poruszania okreslonych tematéw w relacjach miedzy UE
a wybranymi panstwami trzecimi

Panstwo / Partnerstwo | Wspotpraca i Bezpieczenstwo Wspotpraca
. Akcesja do UE .
temat strategiczne sektorowa granicy 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%
Czarnogora 100% 32% 100% 34% 14%
Bosnia
. ) 100% 56% 100% 49% 16%
i Hercegowina
Macedonia Potnocna 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%
Motdawia 26% 61% 2% 76% 18%
Armenia 4% 46% 0% 0% 14%
Gruzja 31% 45% 3% 52% 13%
Azerbejdzan 1% 0% 0% 21% 87%
Rosja 0% 21% 0% 22% 95%
Kazachstan 0% 0% 0% 0% 890%
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%

Zrédto: opracowanie wtasne

Wyniki przedstawione w Tabeli 1. demonstruja, jakie tematy dominuja w ramach dwu-
stronnej komunikacji miedzy UE a panstwami trzecimi. Autor wychodzi z zatozenia, ze
poruszane tematy wskazuja na cele oraz interesy UE we wspotpracy z poszczegolnymi
aktorami areny miedzynarodowej*. Na tej podstawie mozna stwierdzic¢, ze Unia dzieli
panstwa trzecie na kilka grup:

panstwa, ktore juz sg zaproszone do cztonkostwa lub majg taka perspektywe
(Czarnogora, Bosnia i Hercegowina, Macedonia Potnocna, Albania, Serbia, etc.);
panstwa, ktore sa postrzegane jako strategiczni sojusznicy Unii (Stany Zjedno-
czone, Kanada, etc);

pozadani partnerzy w sferze gospodarki (Chiny, Japonia, etc.);

panstwa zaproszone do wspotpracy z Unig w niektérych dziedzinach, bez na-
bycia cztonkostwa (Szwajcaria, Norwegia, Islandia, Ksiestwo Liechtensteinu
w rynku jednolitym, Turcja — do udziatu w unii celnej, etc.);

panstwa sasiadujace, ktore nie maja perspektywy cztonkostwa, aczkolwiek sg
wazne pod wzgledem zapewnienia bezpieczenstwa w regionie oraz bezpie-
czenstwa granic UE (kraje, objete Europejska Polityka Sasiedztwa);

panstwa, ktore sg waznymi dostawcami surowcow energetycznych (Rosja, Azer-
bejdzan, etc.);

pozostate panstwa (wszystkie inne, ktore nie zostaty zakwalifikowane do zadnej
z grup przytoczonych wyzej).

4 W niniejszym badaniu nie wchodzi sie w domene ukrytych interesow i celow. Analizie poddano tylko
publiczne deklaracje. Nie uwzgledniano zagadnien, poruszanych podczas zamknietych negocjaciji,
ktérych wyniki nie zostaty upublicznione.
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Unia Europejska stara sie kompleksowo podochodzi¢ do stosunkow z panstwami
trzecimi, ale zawsze sg priorytety, ktore determinuja przynaleznos¢ danego kraju do
jednej z wymienionych grup.

Interesy i cele Unii Europejskiej na arenie miedzynarodowej

Przeprowadzona analiza stosunkow miedzy Unig Europejska a panstwami trzecimi po-
zwala na wyciggniecie waznego wniosku — ksztatt i tres¢ zagranicznej polityki gospodar-
czej UE wobec nich w duzym stopniu determinuja pragmatyczne interesy gospodarcze.

W stosunkach UE z panstwami trzecimi w wiekszosci przypadkow nadal jednak
wystepuja ,tematy ideologiczne”, ktore Unia stara sie zaprezentowac jako majace dla
niej znaczenie priorytetowe. Zawierajg one kwestie zwigzane z poszanowaniem wartosci
demokratycznych, przestrzeganiem prawa, reformami gospodarczymi, walka z korupcja,
etc. Unia deklaruje realizacje tych zadan przez panstwa trzecie jako kluczowy warunek
konstruktywnej wspotpracy.

Respektowanie wartosci europejskich niewatpliwie jest jednym z waznych czynnikow,
polepszajacych wspotprace miedzy Uniag a jej partnerami. Na przyktad, KA. Wojtaszczyk
zwraca uwage na bardzo wazny fakt, a mianowicie na to, ze ,wartosci europejskie” nie sa
tylko politycznym sloganem. Jest to wyraznie sprecyzowany katalog wartosci. Fakt ich
instytucjonalizacji w akcie o charakterze normatywnym nadaje wartosciom szczegélny
status prawny (Wojtaszczyk 2018: 81-82).

W zagranicznej polityce gospodarczej UE konflikt miedzy wartosciami a interesami
jednak jest szczegolnie wyrazny, dlatego zaleznos¢ miedzy akceptacja przez panstwa
trzecie ideologicznych i swiatopogladowych wartosci promowanych przez UE a intensyw-
noscia i skutecznoscia wspotpracy gospodarczej obecnie nie jest jednoznaczna. Trudno
oszacowac role czynnikdw ideologicznych oraz pragmatycznych w polityce zagranicznej
UE, jednak na pewno mozna stwierdzic¢, ze te ostatnie majg coraz wieksze znaczenie.

Wyniki przeprowadzonego badania pozwalaja na wyodrebnienie najwazniejszych
interesow Unii na arenie miedzynarodowej w zakresie gospodarczym. Do nich mozna
zaliczy¢ nastepujace:

1. Rozszerzenie dostepu do globalnych rynkow. \Warto podkreslic, ze UE ma doktad-
nie opracowana strategie realizacji tego interesu na arenie miedzynarodowej, zawierajaca
konkretne cele oraz kluczowe zadania (Komunikat KE 2010). Zostaty w niej wymienione
priorytety sektorowe, branzowe oraz geograficzne. Jesli chodzi o strukture eksportu, to
UE aspiruje do tego, by znalez¢ nowe rynki dla ,sektorow przysztosci, takich jak produkty
i technologie przyjazne srodowisku oraz produkty i ustugi z branzy zaawansowanych
technologii” (Komunikat KE 2010). Unia Europejska, ktora od wielu lat wprowadza wyso-
kie standardy jakosci, ekologicznosci i energooszczednosci oraz wyraznie ktadzie nacisk
na wsparcie innowacyjnosci, osiggneta bardzo wysoki poziom w nowoczesnych obsza-
rach gospodarki. UE zdaje sobie sprawe, ze w tym segmencie europejscy producenci sg
nie do pokonania na wiekszosci Swiatowych rynkow, dlatego otwarcie nowych rynkow
bedzie owocowato nowymi zyskami.
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Zagadnienia zwigzane ze zniesieniem barier handlowych sa aktywnie poruszane
w trakcie negocjacji ze wszystkimi grupami partnerow. Jest to interes UE, ktérego in-
stytucje unijne pilnuja w stosunkach z wiekszoscia panstw na arenie miedzynarodowej.

2. Zapewnienie stabilnych dostaw surowcow, niezbednych w gospodarce UE. Za-
opatrzenie Unii w surowce jest wyjatkowo wazne, a bez zapewnienia stabilnych ich dostaw
gospodarka bedzie narazona na powazne ryzyko. Chodzi przede wszystkim o weglo-
wodory — rope naftowa oraz gaz ziemny. Szczegolne znaczenie maja rowniez inne typy
surowcow, w tym drewno, surowce i potfabrykaty hutnicze, produkty rolnicze, etc.

Nalezy podkreslic, ze strategia realizacji tego interesu jest okreslona w oficjalnych
dokumentach. Miedzy innymi, w komunikacie ,Dziatania na rzecz odrodzenia przemystu
europejskiego” wprost mowi sie o tym, ze ,Komisja bedzie nadal wykorzystywac wszelkie
dostepne jgj instrumenty, w tym prowadzona obecnie analize dotyczaca polityki zagra-
nicznej w zakresie surowcow, w celu zabezpieczenia statego dostepu do surowcow”
(Komunikat KE 2014).

Przeprowadzone badanie wskazuje, ze UE porusza temat w zakresie dostaw surow-
cow ze wszystkimi grupami panstw. Ponadto proby niektorych panstw, aby ograniczyc
eksport surowcow, na ktorych zalezy Unii, moga powodowac presje ze strony UE (na-
wet na krajach, ktore Unia publicznie uznaje za swoich strategicznych partnerow). | na
odwrot — zapewnienie stabilnych dostaw szczegdlnie waznych surowcow sprawia, ze
Unia czesto ,przymyka oczy" na problemy w zakresie poszanowania w tych krajach
wartosci demokratycznych, przestrzegania prawa, walki z korupcja, reform ekonomicz-
nych, etc.

3. Przyciaganie inwestycji zagranicznych do UE oraz ochrona europejskich inwe-
stycji zagranica. Unia Europejska jest najwiekszym na swiecie inwestorem i jednym
z gtownych odbiorcow bezposrednich inwestycji zagranicznych, dlatego zagadnienia
dotyczace zachecania do inwestowania w gospodarki panstw cztonkowskich oraz ochro-
ny inwestycji europejskich zawsze beda w centrum uwagi unijnej polityki zagranicznej.

Kluczowymi inwestorami zagranicznymi w europejska gospodarke byty dotychczas
USA, Kanada, Szwajcaria i Norwegia, co jest uwarunkowane historycznymi wieziami
tych panstw z UE. Ostatnio jednak kierownictwo Unii dostrzega coraz wiekszy potencjat
w krajach wschodnich (szczegolnie w takich panstwach jak Chiny, Indie, Japonia, etc.)

Niemniej waznym interesem UE jest ochrona wtasnych inwestycji w panstwach
trzecich oraz poszerzenie mozliwosci inwestowania dla europejskich inwestorow. Owe
zagadnienia zazwyczaj sa poruszane w trakcie negocjacji z wiekszoscig partneréw na
arenie miedzynarodowej, a mechanizmy ochrony inwestycji sa w wiekszosci umow mie-
dzynarodowych, ktore Unia zawiera z panstwami trzecimi.

4. Zapewnienie bezpieczenstwa ekonomicznego oraz stabilnosci na wtasnych
granicach. Unia aspiruje do tego, zeby stworzyc¢ wokot wtasnych granic zewnetrznych
obszar stabilnosci i bezpieczenstwa. Tego celu nie da sie osiggnac bez statego i zrow-
nowazonego ekonomicznego rozwoju panstw, ktore graniczg z UE. Unia jest swiadoma
faktu, ze pewne problemy i kryzysy wewnetrzne mozna rozwigza¢ jedynie w drodze
normalizacji sytuacji w catym regionie, dlatego ksztattowanie wokot zewnetrznych granic
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.pasa bezpieczenstwa i stabilnosci” nalezy do kluczowych intereséw UE i zadan zagra-
nicznej polityki gospodarczej.

5. Polityka klimatyczna. Nie do zakwestionowania jest stwierdzenie, ze polityka kli-
matyczna zawsze ma szlachetne, globalne cele. UE podejmuje olbrzymie wysitki w swej
polityce zagranicznej w celu zjednoczenia Swiata wokot rozwigzywania globalnych pro-
blemow ekologicznych. Nalezy jednak podkresli¢, ze taka polityka moze rowniez zawierac
stricte praktyczny interes gospodarczy. Zdominowanie globalnego nurtu ekologicznego
moze przyniesc gospodarce UE olbrzymie dywidendy oraz wzmocnic jej konkurencyjnosc
na arenie miedzynarodowej. Dzieki wieloletniemu zaangazowaniu w rozwaoj ekologicznych
technologii, UE przeksztatca sie w lidera globalnegj ,zielonej gospodarki®. Jej pozycja w ta-
kich branzach jak zielona energetyka, motoryzacja oraz budownictwo jest niepodwazalna,
dlatego Unia potrafi zdominowac tradycyjny przemyst wiekszosci regionow swiata.

Wyniki przeprowadzonego badania wyraznie wskazuja na to, ze Unia Europejska
w swej polityce zagranicznej podaza za celami pragmatycznymi, ktére lezg w interesie
gospodarczym. Jedng z przyczyn unikania przez UE przejrzystych i scistych sformuto-
wan ujawniajacych jej rzeczywiste priorytety jest zblizanie sie ku koncepgji realistycznej
w stosunkach miedzynarodowych, ktora zaktada bardzo pragmatyczne podejscie do
panstw trzecich i ktadzie nacisk na zapewnianie wtasnych pragmatycznych interesow
gospodarczych. Biorgc pod uwage, ze UE w przeciggu wielu lat ksztattowata swoj wi-
zerunek jako globalnego aktora akcentujacego priorytet celdw ideologicznych (zapew-
nienie pokoju, wspodtpracy miedzynarodowej, wzmocnienia demokracji, ochrony praw
cztowieka, ukorzenienia wartosci wolnego rynku, etc.), otwarte sprowadzenie polityki do
osiggniecia waskich pragmatycznych celow moze podwazyc zaufanie do UE.

Modele zagranicznej polityki gospodarczej UE
wobec poszczegolnych grup panstw

Unia Europejska dazy do pewnego uporzadkowania stosunkow z panstwami trzeci-
mi, co jest naturalne ze wzgledu na fakt, ze ma do czynienia z ponad 200 partnerami na
arenie miedzynarodowej, ktore maja rézne ambicje w relacjach z UE oraz rézne postepy
w implementacji reform politycznych, zwigzanych z demokratyzacja, zapewnieniem
praw cztowieka, zwalczaniem korupcji, etc. Unia dotychczas podjeta pewne dziatania
w tej dziedzinie, jednak nie sg one spojne i wystarczajace.

W ujeciu politycznym, do modelow polityki zagranicznej mozna zaliczyc¢ polityke
akcesyjna oraz polityke sasiedztwa. Jesli chodzi o modele zagranicznej polityki gospo-
darczej, UE oferuje panstwom trzecim partnerstwo w ramach jednolitego rynku, unii
celnej oraz strefy wolnego handlu.

Formalno-prawne podejscie do zagranicznej polityki gospodarczej jest dos¢ ograni-
czone, i czesto nie pozwala uchwycic tego, jak ona sie zmienia w obliczu nowych wyzwan
zachodzacych w systemie globalnym. W tym kontekscie autor proponuje nowe podejscie,
ktore odzwierciedla nie forme, tylko tresc zagranicznej polityki gospodarczej wobec panstw
trzecich. Wedtug proponowanego podejscia mozna wyrézni¢ nastepujace modele:
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1. Model strategicznego partnerstwa gospodarczego. Do grona panstw objetych
takim modelem mozna zaliczy¢ przede wszystkim Stany Zjednoczone oraz Kanade.
Podkreslajac ich waznag role, UE zaoferowata tym panstwom kompleksowe umowy
gospodarczo-handlowe. Unia liczy na to, ze takie umowy pomoga utworzyc trans-
atlantycka strefe wolnego handlu. Dotychczas podpisana zostata jedynie umowa
(CETA) z Kanada, podczas gdy podpisanie analogicznej umowy z USA (TTIP) zostato
odroczone.

Oprocz USA i Kanady za strategicznych partnerow gospodarczych Unia uznaje row-
niez Japonie i Australie. Japonia jest czwarta najwiekszg gospodarka na swiecie i jed-
nym z najwiekszych partnerow handlowych UE. Ponadto panstwo to podziela wartosci
zachodnie, co utatwia stosunki z Unig. Podstawami strategicznego partnerstwa ekono-
micznego powinny stac sie strategiczna umowa o partnerstwie i umowa o partnerstwie
gospodarczym, do podpisania ktorej strony aktywnie zmierzaja. Porozumienia te otworzg
Jjaponski rynek na eksport produktow rolnych z UE oraz zwieksza mozliwosci wspotpracy
w wielu sektorach.

O uzyskanie statusu partnera strategicznego Unii ubiegaja sie rowniez Chiny i Rosja,
jednak przez roznice polityczne stosunki z tymi panstwami napotykaja wiele problemow,
ktore w chwili obecnej uniemozliwiaja nawigzanie rownoprawnego partnerstwa. Sa to
asymetryczne stosunki, w tym takze w zakresie gospodarczym.

2. Model inkorporacji do wspoélnego obszaru gospodarczego. Unii Europejskiej
zalezy na tym, by szereg europejskich panstw, ktore z jakiego$ powodu nie nabyty
cztonkostwa formalnego, pozostawaty w scistej ekonomicznej kooperacji i wspotpracy
z UE. Do tego grona naleza kraje, ktore kulturowo i gospodarczo sg sciste zwigzane z UE,
jednak daza do zachowania politycznej niepodlegtosci wobec Brukseli. Czes¢ panstw
z tej grupy nawiazata sciste stosunki gospodarcze z Unig w ramach Porozumienia o Eu-
ropejskim Obszarze Gospodarczym (Norwegia, Lichtenstein, Islandia), inne preferujg
zawierac¢ indywidualne umowe dwustronne (Szwajcaria), mate panstwa (np. San Marino,
Andora) weszty do wspolnego rynku dzieki scistym wieziom z metropoliami. Mozna przy-
puscic, ze w przysztosci, po Brexicie, w ramach omawianego modelu bedzie odbywata
sie wspotpraca gospodarcza miedzy Unia Europejka a Wielka Brytania.

3. Model wzajemnie korzystnego partnerstwa gospodarczego. Unia Europejska
dazy do konstruktywnych partnerskich stosunkéow z wiekszoscig panstw swiata. Nie
zawsze jest w stanie i nie zawsze chce proponowac im ekskluzywne warunki, jednak
chetnie oferuje ,standardowy pakiet wspotpracy” Szczegolnie zalezy UE w takich sto-
sunkach na tym, by sformutowac przejrzyste reguty wspotpracy, zapewnic nowe rynki
swoim producentom oraz ochrone inwestycjom gospodarczym w danym panstwie. Jest
to normalna konstruktywna wspotpraca na arenie miedzynarodowej. Do panstw, w sto-
sunku do ktorych rozpowszechnia sie ten model, naleza gtownie kraje Ameryki Lacinskiej
oraz Azji. Podstawa formalna, w ktorej ramach odbywa sie partnerstwo gospodarcze, sa
umowy o partnerstwie i wspotpracy, rzadziej uktady stowarzyszeniowe.

4. Model pragmatycznej wspotpracy. W ramach tego modelu Unia nawigzuje oraz
rozwija wspotprace gospodarczg w celu realizacji zadan politycznych. Chodzi o podej-
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Scie ,cos$ za cos”. Do celow politycznych mozna zaliczy¢ zapewnienie stabilnosci poli-
tycznej i gospodarczej w panstwach sasiadujacych z UE. Niestabilnosc oraz strukturalne
problemy ich gospodarek stanowig duze ryzyko dla samej Unii. Skutkami problemow
gospodarczych w takich panstwach jak Biatorus, Ukraina czy Motdawia sa: rozkwit prze-
mytu oraz przestepczosci w europejskich regionach przygranicznych, wzrost handlu
ludzmi, niekontrolowana migracja ludnosci do panstw UE, naptyw tanigj sity roboczej,
w tym nielegalnej, etc. Jednak bardziej niebezpieczna sytuacja daje sie zaobserwowac
na potudniu, gdzie problemy gospodarcze przyczynity sie do wybuchu rewolugji, wojen
i konfliktow. Jedng z negatywnych konsekwencji tych procesow jest kryzys uchodzczy,
ktory stat sie wielkim wyzwaniem dla catej Unii Europejskiej.

5. Model pozyskania surowcow. Zarowno deklaracje polityczne, jak i konkretne
dziatania praktyczne swiadcza, ze zapewnienie dostaw surowcow do UE jest jednym
z kluczowych priorytetéw jej zagranicznej polityki gospodarczej. Z tego powodu Unia
nawiazuje wspotprace z panstwami posiadajacymi duzo surowcow. Mozna stwier-
dzi¢, ze wobec takich panstw UE stosuje odrebny i specyficzny model wspotpracy
gospodarczej. W tym modelu dominuje bardzo pragmatyczne podejscie. Pomijane sa
tematy zwigzane z poszanowaniem w tych krajach wartosci demokratycznych, prze-
strzeganiem prawa, implementacja reform, walka z korupcja, etc. Ten model polityki
zagranicznej Unia czesto stosuje wobec panstw, ktore sa w stanie zapewnic stabilne
dostawy do Unii takich surowcow, jak ropa naftowa, gaz ziemny, drewno, produkty
rolnicze, etc.

Podsumowanie

Kluczowy wniosek z przeprowadzonego badania polega na tym, ze Unia Europejska,
jako samodzielny aktor stosunkow miedzynarodowych, ewoluuje szybciej niz rozwijaja
sie jej instytucjonalne mozliwosci realizacji stawianych przez nig celow i zadan w zagra-
nicznej polityce gospodarczej. Na mocy Traktatu Lizbonskiego instytucje unijne uzyskaty
pewna podstawe prawna oraz dodatkowe uprawnienia w polityce zewnetrznej, jednak
tego juz jest za mato, by skutecznie reagowac na nowe wyzwania.

Unia ma wielu rozmaitych partnerow, prowadzi wobec nich rézne polityki i ma rézne
oczekiwania odnosnie tego, jakie warunki powinni spetniac jej partnerzy. Niestety, ma
ona dosc ograniczony wybor modelow formalnych. W stosunkach z poszczegolnymi
aktorami areny miedzynarodowej jest wiele zmiennych, dlatego bardzo uproszczonym
podejsciem jest stosowanie wobec wiekszosci panstw trzecich standardowych, formal-
no-prawnych modelow wspotpracy (polityke akcesyjng oraz polityke sasiedztwa), jak tez
dyferencjacja ich wedtug kryterium geograficznego (polityka wschodnia, polityka srod-
ziemnomorska, etc). Czesto powoduje to zaktdcenie kooperacji i utrate wzajemnego
zaufania, a czasami wprost wprowadza w btad niektorych partnerow UE.

Przeprowadzona analiza wskazuje, ze UE bardzo potrzebuje takiego modelu wspot-
pracy, ktory by pozwalat skupi¢ sie przede wszystkim na kwestiach gospodarczych.
Dazenie Unii do zajmowania sie zbyt wielu zagadnieniami (przede wszystkim proba
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wkroczenia w domene polityki wewnetrznej) w ramach wspotpracy z panstwami trze-
cimi, negatywnie przektada sie na wspotprace gospodarcza. Proby przyspieszenia de-
mokratyzacji krajow partnerskich skutkuja tym, ze Unia traci pewne korzysci w dziedzinie
wspotpracy gospodarczej. W chwili obecnej mozna dostrzec, ze przez sztywne wymogi
UE w zakresie demokratyzacji panstw poradzieckich, zostata utrudniona wspotpraca
z wieloma krajami, ktéra mogtaby zaowocowac bardzo waznymi projektami, majgcymi
szczegolne znaczenie dla gospodarki unijnej.

Powyzsze stwierdzenie ujawnia potrzebe zbadania szeregu innych waznych zagad-
nien, przede wszystkim dotyczacych wyboru optymalnych instrumentow i modelow
zagranicznej polityki gospodarczej UE wobec panstw trzecich, ktore odpowiadatyby rze-
czywistym interesom Unii oraz jej aspiracjom do dominacji w gospodarce globalnej. Jest
to jeden z najwazniejszych i perspektywicznych kierunkow badan naukowych, ktoremu
bedzie poswiecone wiecej uwagi w kolejnych badaniach autora.
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Streszczenie

Rosyjska interwencja w Donbasie i zabor Krymu spowodowaty zasadnicza zmiane polityki Unii Eu-
ropejskiej wobec jej wschodnich sasiadow, w tym samej Rosji. Gtownym celem niniejszego artykutu
jest wykazanie aktualnosci “Doktryny Giedroycia" w kontekscie dyskusji nad nowa strategia Unii
Europejskiej (UE) wobec Federacji Rosyjskiej (FR). Zdaniem autorow, dziatania na rzecz wzrostu
poziomu zamoznosci, stabilnosci i bezpieczenstwa w Europie Wschodnigj tylko wtedy beda miaty
charakter trwaty, kiedy w samej Rosji nastapia przemiany demokratyczne. Autokratyczna i neo-
-imperialna Rosja bedzie przeciwdziatac wszelkim pro-zachodnim zmianom w regionie. W tym
kontekscie, udana transformacja FR w kraj stabilny, zamozny i demokratyczny powinna byc postrze-
gana jako dtugoterminowy cel Unii Europejskiej stuzacy bezpieczenstwu kontynentu. Wskazane
jest, aby ta wizja przyswiecata wszystkim politycznym aktywnosciom UE na obszarze wschodniego
sgsiedztwa. Oznacza to, ze pomoc gospodarcza dla Ukrainy i rozwoj wspodtpracy z tym panstwem
nie powinny byc celem samym w sobie. Okcydentalizacje Ukrainy nalezy bowiem postrzegac jako
jedynie poczatek politycznej transformacji catego regionu.

Stowa kluczowe: Polska polityka wschodnia, polityka zagraniczna Unii Europejskiej, Jerzy Giedroyc,
Juliusz Mieroszewski, ULB, stosunki miedzynarodowe, studia europejskie.

* Pierwotna wersja tekstu prezentowana byta w jezyku angielskim podczas zorganizowanego przez
Komisje Europejska seminarium “EU A LA CARTE?", w Malmo w dniach 19-21 czerwca 2016 i ukazata
sie w materiatach konferencyjnych.

2 Jerzy Giedroyc byt tworca i redaktorem naczelnym ,Kultury” - wydawanego w latach 1947-2000
jednego z najbardziej wptywowych pism polskiej emigracji. Stworzona kilkadziesiat lat temu ,Doktryna
Giedroycia" w wielu swoich aspektach pozostaje wciaz zdumiewajaco uzyteczna i moze wniesc wiele
wartosciowych tresci do obecnej wewnatrz-unijnej debaty.



70 | Tomasz Kaminski, Marcin Frenkel

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 miaty miejsce w 2014 r. w nastepstwie ,re-
wolucji godnosci', takie jak m.in. jednoznaczne zwyciestwo wyborcze partii umiarkowa-
nych i porazka ruchow faszystowskich — potwierdzity, iz w tamtejszym spoteczenstwie
istnieje duzy potencjat, ktéry moze doprowadzi¢ do zasadniczych przemian politycznych
i gospodarczych nad Dnieprem (Dragneva, Wolczuk 2015: s. 80-92, Peacock, Cordner
2016: s. 80-92).

Agresywna odpowiedz Rosji na prozachodnie zmiany na Ukrainie jest traktowana jako
proba odzyskania tradycyjnej rosyjskigj strefy wptywow, lecz rowniez moznato odczytywac
Jjako obrone samego rezimu putinowskiego. Okcydentalizacja Ukrainy podkopuje bowiem
fundamenty systemu wtadzy w Rosji i stanowi zachete dla rosyjskiego spoteczenstwa
do zakwestionowana politycznego status quo. To wtasnie strach przed przeniesieniem
ulicznych protestow z Ukrainy do Rosji sktonit prezydenta Wtadimira Putina do uzycia sze-
rokiego wachlarza srodkow — w tym sity zbrojnej - w celu ostabienia pozycji nowego rzadu
w Kijowie. Jak zauwazyta Bridget Kendall, Ukraina nie mogta sie stac przyktadem ,kolejnej
Polski: zamoznej, nowoczesnej, demokratycznej i zachodniegj” (Zawisza 2015). Tym samym,
konflikt na Ukrainie jest nie tylko wojng o integralnosc terytorialng tego kraju, lecz rowniez
walka o transformacje samej Rosji. Decydenci na Kremlu wydaja sie byc tego swiadomi
i reagujg poprzez m.in. wskrzeszenie ,post-sowieckich, czy neo-sowieckich atawizmow”,
aby wokot tego ogniskowac poparcie wiasnego spoteczenstwa (Judah 2014).

Konflikt rosyjsko-ukrainski stanowi czynnik destabilizujgcy Europe Wschodnia, a tym
samym zagrazajacy bezpieczenstwu UE. Agresywna polityka Rosji postrzegana jest
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przez czesc panstw cztonkowskich jako bezposrednie zagrozenie dla ich panstwowo-
sci. W Polsce, a przede wszystkim w panstwach battyckich (za sprawa licznej rosyjskiej
mniejszosci) zaczeto obawiac sie powtorzenia ukrainskiego scenariusza inwazji. Poczucie
zagrozenia ze strony Rosji stato sie gtownym motywem stojacym za - podjeta na war-
szawskim szycie NATO w 2016 - decyzja o rozmieszczeniu dodatkowych wojsk Sojuszu
na tzw. wschodnigj flance (Gotkowska 2016).

Wydarzenia na Ukrainie sktonity rowniez Unige Europejska do rewizji polityki wobec
Federacji Rosyjskiej (FR) i pozostatych wschodnich sasiaddw Wspodlnoty. Poprzednie
podejscie, zaktadajace polityczng oraz gospodarcza transformacje wschodnich sa-
siadow przy nieproporcjonalnie niskich w stosunku do celoéw naktadach finansowych,
jest uwazane za btedne, szczegolnie w odniesieniu do Rosji. Obecnie Unia Europejska
- pomimo wewnetrznej roznicy pogladow i tendencji do przedktadania bilateralnych
powigzan gospodarczych ponad wspolny interes strategiczny - poszukuje w stosunku
do FR nowej dtugoterminowej strategii, ktdéra bedzie akceptowana przez wszystkie kraje
cztonkowskie (House of Lords European Union Committee 2015). Czes¢ kluczowych ele-
mentow tego podejscia mozna juz zaobserwowac w nowej strategii bezpieczenstwa UE
(European Union 2016), a takze w innych dokumentach (European Leadership Network
2016). Niemniej widoczny jest problem z wypracowaniem nowej, spojnej i kompleksowej
strategii wobec Rosji. Warto postawic¢ pytanie, na ile w polskiej mysli politycznej mozna
wskazac idee, ktore mogtyby stac sie cennym zrodtem inspiracji intelektualnej w toczo-
nej obecnie dyskusji? Tak zadane pytanie w sposéb oczywisty jako przedmiot analizy
sugeruje najwazniejszy i najbardziej kompleksowy program polityki wschodniej, czyli
tzw. ,Doktryne Giedroycia”

Gtownym celem ninigjszego artykutu jest wykazanie aktualnosci koncepcji politycz-
nych - stworzonych przez polskich intelektualistow skupionych wokot paryskiej ,Kultury”
- w kontekscie dyskusji nad nowa strategig Unii Europejskiej wobec Federacji Rosyjskiej.
Idee te wywarty olbrzymi wptyw na polityke zagraniczna Polski po 1989 r. (Najder 2010).
Mimo, ze stworzone kilkadziesiat lat temu, w wielu swych aspektach pozostajg wcigz
zdumiewajgco uzyteczne (Wojciechowski 2010: ss. 22-25) i moga wnies¢ wiele warto-
sciowych tresci do obecnej debaty wewnatrz-unijnej.

Do opracowania niniejszego tekstu uzyto metod badawczych z obszaru nauk hu-
manistycznych: analize dokumentow zrodtowych oraz analize genetyczng. Gtowna
motywacja autorow byta che¢ zwrécenia uwagi na mozliwosc wykorzystania w dyskus;ji
o zatozeniach polityki europejskiej wobec Rosji pewnych istniejacych juz koncepciji
polskiej mysli politycznej. Tekst jest wiec refleksja na temat intelektualnego dziedzictwa
paryskiej ,Kultury”. W szczegolnosci intencjg autorow byto zwrocenie uwagi na fakt, ze
,Doktryna Giedroycia" jest w Polsce czesto btednie interpretowana jako skierowana prze-
ciw Rosji i zaktadajaca stworzenie ,buforu” odgradzajacego Europe od tego kraju.

Artykut wpisuje sie tez w dyskusje na temat polityki wschodniej Unii Europejskiej.
Gtownym argumentem jest przywotana za paryska ,Kulturg” teza, ze dziatania na
rzecz wzrostu poziomu zamoznosci, stabilnosci i bezpieczenstwa w Europie Wschod-
niej beda tylko wtedy miaty charakter trwaty, kiedy w samej Rosji nastapia przemiany
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demokratyczne. Autokratyczna i neoimperialna Rosja zawsze bedzie przeciwdziatac
wszelkim prozachodnim zmianom na Ukrainie, w Biatorusi, Gruzji i w innych republikach
postsowieckich. W tym kontekscie, udana transformacja FR w kraj stabilny, zamozny
i demokratyczny powinna byc postrzegana jako dtugoterminowy cel Unii Europejskiej,
stuzacy bezpieczenstwu kontynentu. Wskazane jest, aby ta wizja przyswiecata wszyst-
kim politycznym aktywnosciom UE na obszarze wschodniego sasiedztwa. Oznacza to,
ze pomoc gospodarcza dla Ukrainy i rozwdj wspotpracy z tym panstwem nie powinny
by¢ celem samym w sobie. Okcydentalizacje Ukrainy nalezy bowiem postrzegac jako
jedynie poczatek politycznej transformaciji catego regionu.

Niniejszy artykut sktada sie z trzech czesci. W pierwszej z nich przedstawiamy ogolny
zarys politycznej strategii wobec Rosji wynikajacy z ,Doktryny Giedroycia" W drugiej cze-
sci pokrotce przyblizamy obecng polityke UE w odniesieniu do Federacji Rosyjskiej. Na
koniec staramy sie przetozyc zatozenia ,Doktryny Giedroycia" na obecng sytuacje w Unii
Europejskiej, skupiajac sie na analizie tych elementow, ktdre wydaja sie byc kluczowymi
dla biezacej dyskusji wokot relacji UE-Rosja.

»Doktryna Giedroycia”

Pismo ,Kultura" - zatozone w 1946 r. w Rzymie, a wkrotce przeniesione do Maisons-
-Laffitte pod Paryzem - stato sie najwazniejszym niezaleznym polskim osrodkiem mysli
politycznej okresu zimnej wojny (Berdychowska 2006). Byt to niewatpliwie pewien feno-
men, kiedy to mata grupa intelektualistow na emigracji stworzyta strategie, ktora wiele
lat pozniej zostata zaadoptowana jako kluczowa doktryna polityki zagranicznej panstwa.
Gdy w roku 1989 Tadeusz Mazowiecki — pierwszy niekomunistyczny premier Polski po |l
wojnie sSwiatowej — obejmowat swoj urzad, ,Doktryna Giedroycia" stata sie dla nowego
rzadu swoistg ,mapa drogowa" (Debski 2006: s. 7). W tym okresie zadna liczaca sie sita
polityczna nie przedstawita koncepcji alternatywne;j.

Przez ostatnie dwadziescia siedem lat rozumienie idei paryskiej ,Kultury" czesto byto
niepetne lub wrecz zdeformowane. W niniejszym artykule staramy sie zrekonstruowac
oryginalna koncepcje Giedroycia, ktdéra mozna stresci¢ w pieciu zasadniczych punktach:

1) zachowanie powojennego ksztattu granic w Europie;

2) wsparcie dla niepodlegtosci i demokratyzacji Ukrainy, Litwy i Biatorusi (ULB)
oraz zaprzestanie polsko-rosyjskiej rywalizacji o dominacje nad tymi trzema
panstwami;

3) utrzymanie dobrych stosunkow pomiedzy krajami Europy Wschodniej;

4) zmniejszenie napiecia w regionie - tak aby znikneta rola Rosji jako ,zandarma”, jak
réwniez jej obawa przed inwazja z Zachodu;

5) liberalizacja Rosji.

Rosja byta uwazana za najwieksze zagrozenie dla bezpieczenstwa Polski, a tym sa-
mym stanowita kluczowy punkt odniesienia dla catej ,doktryny Giedroycia" Realizacja wy-
zej wymienionych punktow miata prowadzi¢ do zmiany roli Rosji w polityce europejskiej:
z czynnika destabilizujgcego na czynnik stabilizujgcy. Proces ten miat finalnie prowadzic
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do zwiekszenia bezpieczenstwa Polski. Jerzy Giedroyc i jego najwazniejszy publicysta
- Juliusz Mieroszewski byli przekonani, ze dla Polski nie ma alternatywy wobec dialogu
z Rosja. W tym czasie liczne polskie srodowiska emigracyjne wciaz wyczekiwaty wojny
nuklearnej, ktora by jednoznacznie rozwiazata problem zagrozenia rosyjskiego lub tez
snuty wizje budowy strefy buforowej oddzielajacej Polske od Rosji. Mieroszewski bezli-
tosnie rozwiewat te ztudzenia piszac (Mieroszewski 1966a: s. 4): ,Logicznie biorac mamy
przed sobg tylko dwa rozwigzania. Albo Rosje pobic albo sie z nig utozyc. Poniewaz nie
mozemy jej pobi¢, musimy sie z nig utozy¢. Na to by sie z nig utozy¢ musimy ja wpierw
zmienic. | w tym miejscu rozpoczyna sie nasz problem.”

Jak zauwaza Marek Kornat, zachowujac swe antysowieckie stanowisko i postulaty
emancypacji krajow ULB, Giedroyc nieustannie poszukiwat po rosyjskiej stronie partne-
row do dialogu - do 1991 r. byta to tzw. ,inna Rosja" - czyli kregi opozycyjne (obroncy
praw cztowieka, mysliciele, artysci), a po rozpadzie ZSRR - ,nowa Rosja’, czyli juz oficjal-
ne wtadze nowego panstwa, deklarujace - przynajmniej w latach dziewiecdziesigtych
- demokratyczny kierunek przemian (Kornat 2009).

Tworcy ,Kultury” byli gteboko przekonani, ze jedynym sposobem uchronienia Polski
i reszty Europy przed konfliktem zbrojnym jest demokratyzacja i liberalizacja Rosji. Gie-
droyc i Mieroszewski nigdy nie podzielali fatalistycznego przekonania, wedtug ktorego
Rosja moze istnie¢ tylko jako kraj totalitarny, a jedynym mozliwym partnerem do dialogu
z Zachodem jest rzad nie majacy demokratycznego mandatu. Takie podejscie nazywali
,pierwotnym btedem Dmowskiego": ,Btad ten wynika z dwoch fatszywych przestanek.
Po pierwsze, ze nalezy szukac porozumienia nie z narodem i spoteczenstwem rosyjskim
lecz z establishmentem, i po drugie, z przekonania - jakze dla Rosjan ponizajgcego -
ze totalizm i imperializm sg w Rosji zjawiskiem wieczystym, przeto musi sie rozmawiac
z carami lub z Chruszczowami, bo demokratycznego rzadu w Moskwie nigdy nie bedzie".
(Mieroszewski 1973).

Srodowisko JKultury" wierzyto, ze liberalizacja rosyjskiego ustroju jest mozliwa. Obo-
wigzkiem Zachodu jest wspieranie demokratycznej opozycji — niezaleznie jak stabg jest
i przetamywanie informacyjnego monopolu oficjalnych mediow. W kontaktach z Rosja
panstwa demokratyczne nie powinny omijac rosyjskich opozycjonistow. Syndrom ob-
lezonegj twierdzy zawsze stuzyt do ttumienia wewnetrznego fermentu i scalania spote-
czenstwa wokot poczucia zagrozenia z zewnatrz. Rozbijanie blokady informacyjnej jest
pierwszym krokiem wspolnoty euro-atlantyckiej do aktywnej polityki wschodniej.

Giedroyc i Mieroszewski byli przekonani, ze tylko Rosjanie moga zreformowac swoj
kraj, a zadaniem Zachodu jest dostarczenia paliwa dla tego procesu i sprzyjajagcego oto-
czenia miedzynarodowego: ,Musimy od wewnatrz osiggnac to - czegosmy nie zdotali
0siggnac z zewnatrz. Musimy stac sie drozdzami przyspieszajgcymi proces przemian
w Rosji. [..] Autentyczna zachodniosc nie polega na tym, by wykorzystac pierwsza okazje
dajaca moznos¢ osiedlenia sie w Ameryce. Zachodnios¢ polega na tym, by kulture za-
chodnig eksportowac na Wschod." (Mieroszewski 1962: s. 105).

Redaktor nie miat ztudzen, ze proces tworzenia w Rosji demokratycznej, pro-europe;j-
skiej partii zajmie dziesieciolecia, niemniej byt pewien, ze nie istnieje inna alternatywa na
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rzecz uchronienia kontynentu przed wojna. Jak podkreslat Mieroszewski, stowa sa naj-
skuteczniejszym orezem ,poniewaz w ostatecznym rozrachunku zwyciezyc¢ nie oznacza
podbic lecz zjednac. Zas zjednac¢ oznacza przekonac." (Mieroszewski 1966b: s. 49). Dzis
bysmy to nazwali przedktadaniem soft power ponad polityke sity.

Gtoszony przez ,Kulture" postulat dialogu z Rosjg nigdy nie oznaczat unikania trud-
nych tematow, czy tez zamazywania zbrodni przesztosci. Zaniechanie polsko-rosyjskiej
rywalizacji w Europie Wschodniej nie miato rowniez oznaczac podporzadkowania jedne-
go z partnerow drugiemu. Zarowno Giedroyc, jak i Mieroszewski podkreslali, iz zadne po-
rozumienie z Rosja nie powinno sie odbywac kosztem krajow ULB. Kazdy taki zakulisowy
uktad bytby bowiem zarzewiem nowego konfliktu w przysztosci.

Zdaniem tworcow paryskiej ,Kultury”, polskie wsparcie dla niepodlegtosci panstw
ULB nie jest celem samym w sobie, lecz usuwaniem potencjalnej ptaszczyzny konfliktu
miedzy Rosja i Zachodem. Przez wieki tereny te byty naprzemiennie obszarem ekspans;ji
zbrojnej Polski i panstwa moskiewskiego, a nastepnie rosyjskiego. To napiecie w relacjach
z Zachodem zawsze oznaczato wzmocnienie totalitarnego charakteru wtadzy na Kremlu.
W momencie kiedy kraje Europy Wschodniej stana sie wolne i niepodlegte - przyczyna
konfliktu powinna zaniknac.

Srodowisko z Maisons-Laffitte byto $wiadome, Ze Rosjanie postrzegaja Biatorusindw
i Ukraincow jako narody kulturowo im bliskie. Sytuacja ta oznacza, ze udana demokratycz-
na transformacja krajow ULB bedzie stanowic¢ zachecajacy przyktad dla rosyjskiego spote-
czenstwa. W slad za tym liberalizacja i okcydentalizacja ustroju na Biatorusi czy na Ukrainie
bytaby krokiem w kierunku zmiany politycznej rowniez w Rosji: ,\Wschodni Europejczycy,
a przede wszystkim Polacy, mogliby odegra¢ powazna role w procesie ,europeizacji’ Rosji.
Lecz warunkiem wstepnym w tej sprawie jest przekonac i upewnic Rosjan, a w szczegolno-
sci inteligencje rosyjska, ze przez europeizacje rozumiemy wytacznie likwidagje totalizmu
a nie likwidacje Rosji jako mocarstwa." (Mieroszewski 1966b: s. 50-51).

Doktryna ,Giedroyca” stanowita i wciaz stanowi kompleksowe rozwigzanie ,wezta
gordyjskiego" Europy Wschodniej. Akceptacja powojennych granic usuwata ptaszczyzne
konfliktu pomiedzy Polska a jej sasiadami. Tym samym Rosja tracita swa role regio-
nalnego zandarma, czy tez ,rozjemcy". Poparcie dla niepodlegtosci krajow ULB miato
przerwac polsko-rosyjska rywalizacje o ten obszar. Zmniejszenie miedzynarodowego
napiecia powinno otworzyc¢ drzwi dla demokratycznych i liberalnych zmian w samej
Rosji. Wazne jest wykorzystywanie przez Zachod kazdej nadarzajacej sie sposobnosci,
aby ten proces wspierac - gtownie poprzez narzedzia z palety soft power. Mieroszewski
pisat. ,Przede wszystkim winnismy sami wydobyc¢ sie z politycznego letargu i odzyskac
nasza inicjatywe na Wschodzie. Winnismy zerwac ze schematem, ktory w stosunku do
Rosji dzieli Polakow na dwa przeciwstawne obozy: serwilistow i likwidatorow. Ani jedni ani
drudzy nie maja zadnej szansy odzyskania inicjatywy na Wschodzie i nigdy nie zdobeda
statutu partnera Rosji. [..] ani jedni ani drudzy nie sa dziedzicami tradycji polskiej <<misji
na Wschodzie>>. W gruncie rzeczy bowiem istotg owej misji nie byt nigdy program likwi-
dacji Rosji lecz czynny udziat 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 dziatania UE wobec jej wschodnich partnerow byty oparte na Europej-
skiej Polityce Sasiedztwa (EPS) i specjalnym ,strategicznym partnerstwie" z Rosja (Borzel,
Lebanidze 2015; Haukkala 2015 s. 25-40). Unia Europejska starata sie wspierac polityczng
oraz gospodarcza transformacje i modernizacje swoich wschodnich sasiadow, ale nigdy
nie przeznaczyta na ten cel wystarczajgco duzych srodkow. Ograniczony budzet, nie-
zdecydowanie, brak spdjnego stanowiska przyczynity sie do fiaska polityki wschodnigj
i zakwestionowaty pozycje UE, jako sity normatywnej oddziatujacej na swe najblizsze
otoczenie (Nielsen, Vilson 2014). Szczegolnie jest to widoczne w przypadku Rosji, gdzie
pomimo podpisanych porozumien - w tym ostatniego ,Partnerstwa dla Modernizacji
(P4M)" z czerwca 2010 r. - relacje ulegaty pogorszeniu, a zadna ,modernizacja’ nie miata
migjsca (Romanowa, Pavlova: 2014: s. 409-517).

Formalnie, podstawa prawna relacji unijno-rosyjskich jest Porozumienie o Partner-
stwie i Wspotpracy (PCA), ktore weszto w zycie w 1997 (Agreement on Partnership and
Cooperation 1997). Porozumienie to, wraz z dodatkowymi umowami sektorowymi (obej-
mujacymi miedzy innymi takie obszary jak edukacja, nauka i technologia, srodowisko
czy transport), ustanawiajg strukture regularnych konsultacji i spotkan politycznych na
réznych szczeblach.

Agresywna polityka Rosji wobec Ukrainy poddata w watpliwos¢ podstawy polityki
unijnej, wedle ktorych panstwo to postrzegano jako ,strategicznego partnera” (Gotev
2016). Ulegta zmianie rowniez ,wielka narracja stosunkow unijno-rosyjskich’, ktora obej-
mowata nieustannie powtarzane proby ,konstruktywnego zaangazowania’, majace na
celu ,zwigzanie" Rosji z Europa i jej kluczowymi instytucjami (Haukkala 2015: s. 25-40).
Wydarzenia na Ukrainie, takie jak aneksja Krymu, czy interwencja zbrojna w Donbasie,
zmusity UE do podjecia niecodziennych dziatan wymierzonych w Rosje.

Od poczatku ukrainskiego kryzysu w 2014 r. unijna polityka wobec Rosji opierata sie
na sankcjach gospodarczych i zdecydowanym poparciu dla integralnosci terytorialnej
Ukrainy. Zawieszono rowniez wspotprace polityczng w ramach wielu dialogow sekto-
rowych z Federacja Rosyjska. Polityczny konsensus panstw cztonkowskich UE - mimo,
iz wydawat sie byc bardzo kruchym - okazat sie by¢ zdumiewajaco trwaty. Co wiecej, ta
polityka do pewnego stopnia moze sie okaza¢ sukcesem, bowiem ofensywa rosyjska
zostata zatrzymana, a proeuropejski wybor Ukrainy zostat potwierdzony przez komplek-
sowa umowe o wolnym handlu (DCFTA), ktéra weszta w zycie w styczniu 2016 r.

Sankcje gospodarcze w powigzaniu ze spadajacymi cenami ropy wydaja sie byc
wyjatkowo niekorzystne dla rosyjskiego budzetu. Jednym z przejawow skutecznosci
sankcji jest spadajgca wartosc rubla (z 33 rubli za dolara w czerwcu 2014 r. do 65 rubli
dwa lata pozniej). Tak drastyczny spadek wartosci rubla prowadzi do wzrostu inflacji
i kurczenia sie rezerw walutowych. Dla przyktadu, jeszcze w 2009 roku Rosja miata
odtozong w ramach swoich panstwowych funduszy majatkowych rownowartosc¢ 20%
PKB. W 2017 roku rezerwy te stanowity okoto 6% (Kaminski 2018: s. 206-207). Mie-
dzynarodowy Fundusz Walutowy w raporcie z 2015 roku oceniat, ze sankcje beda
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kosztowaty Rosje okoto 9% PKB na przestrzeni 10-15 lat (International Monetary Fund
2015). W dtuzszej perspektywie powinno to doprowadzi¢c do ograniczenia rosyjskich
zdolnosci wojskowych i ostabienia podstaw ekonomicznych panstwa, a co za tym idzie
rowniez aktualnego uktadu wtadzy.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze polityka sankcji stanowi krotkookresowa odpo-
wiedz, a nie rozwigzanie na dtuzszy czas. Oznacza to, ze UE stoi przed koniecznoscia
opracowania nowej strategii wobec Rosji, z jasno okreslonymi celami i klarowna wizjg
przysztych relacji.

Pomimo oficjalnie deklarowanej jednosci (Council of the European Union 2016), kraje
cztonkowskie UE rozni stosunek do Rosji. Z racji limitow objetosciowych niniejszego arty-
kutu, ograniczymy sie do wymienienia tu tylko dwoch skrajnych postaw: polityki ustepstw
i zaangazowania oraz polityki powstrzymywania. To pierwsze podejscie reprezentuja
panstwa (takie jak np. Grecja, Wegry, Austria czy Wtochy), ktore maja bliskie zwiazki
gospodarcze z Rosjg, albo znajduja sie na tyle daleko od wschodniej granicy UE, iz agre-
sywne zachowania tego panstwa nie stanowig dlan wprost zagrozenia. Te kraje, mnigj
lub bardziej otwarcie, krytykuja polityke sankcji i domagaja sie normalizacji stosunkow
z Rosja. Drugie podejscie charakterystyczne jest miedzy innymi dla Polski i Litwy - czyli
krajow, ktore postrzegaja Rosje jako bezposrednie zagrozenie militarne i ktore uwazaja,
ze zniesienie sankgji jest mozliwe wytacznie po odzyskaniu przez Ukraine kontroli nad
swoja wschodnig granica. Wiekszos¢ panstw cztonkowskich lokuje sie pomiedzy tymi
dwoma biegunami (Liik 2018).

Z tego tez powodu, oficjalne stanowisko UE, zaprezentowane miedzy innymi
w Europejskiej Strategii Bezpieczenstwa jest raczej umiarkowane i zawiera zarowno
elementy polityki ,angazowania’, jak i ,powstrzymywania’. W krotkim fragmencie
poswieconym Ros;ji jest ona nazwana ,strategicznym wyzwaniem”, a nie partnerem,
ale widoczne jest rowniez zaproszenie do wspotpracy (wezwanie do ,selektywnego
angazowania"): ,Zarzadzanie relacjami z Rosjg stanowi kluczowe wyzwanie strate-
giczne. Konsekwentne i wspolne stanowisko musi pozosta¢ podstawa polityki UE
wobec Ros;ji. Jakiekolwiek znaczace zmiany w stosunkach pomiedzy Unie Europejska
a Federacja Rosyjska muszg by¢ oparte na catkowitej zgodnosci z prawem miedzyna-
rodowym i zasadami tworzacymi europejski system bezpieczenstwa - wliczajac w to
Akt Koncowy KBWE i Karte Paryska. Nie zamierzamy uznac nielegalnego zaboru Kry-
mu przez Rosje, ani zaakceptowac prowadzonej przez nig destabilizacji wschodnigj
Ukrainy. Bedziemy dziatac¢ na rzecz wzmocnienia UE, poprawy zdolnosci obronnych
naszych wschodnich sgsiadow i wspierac ich prawo do samodzielnego okreslenia
sie wobec UE [.] Procz wspomnianych zagadnien dotyczacych polityki zagranicznej
nad ktorymi obecnie pracujemy, dopuszczamy rowniez selektywne angazowanie
Rosji w rozwiazywanie problemow dotyczacych zmian klimatycznych, Arktyki, bez-
pieczenstwa zeglugi, edukacji, badan naukowych i wspotpracy trans-granicznej.
To angazowanie Rosji powinno obejmowac rowniez rozwdj wiezi pomiedzy spote-
czenstwami poprzez utatwienia w podrozowaniu dla studentéw, dziataczy spotecz-
nych i przedsiebiorcow." (European Union 2016).
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W innej formie to podejscie zostato zaprezentowane przez Rade Unii Europejskiej,
ktora zgodzita sie w marcu 2016 r. w zakresie pieciu zasad przyswiecajacych unijnej poli-
tyce wobec Rosji (Council of the European Union 2016):

1) wprowadzenie w zycie postanowien porozumienia w Minsku, jako warunek brze-

gowy dla jakiekolwiek zasadniczej zmiany w stanowisku UE wobec Rosji;

2) wzmocnienie relacji pomiedzy UE a jej wschodnimi sgsiadami i pozostatymi

partnerami - zwtaszcza z Azji Srodkowej;

3) wzmocnienie zdolnosci skutecznego reagowania UE w obszarze bezpieczen-

stwa energetycznego, zagrozen hybrydowych i komunikacji strategicznej;

4) wsparcie dla kontaktow miedzyludzkich i rozwoju spoteczenstwa obywatelskie-

go w Rosji.

Oba ww. dokumenty prezentuja raczej spojne stanowisko, ktore ktadzie nacisk z jed-
nej strony na sprzeciw wobec agresywnej polityki rosyjskiej, a z drugiej strony akcentuje
istniejace pomiedzy partnerami wspotzaleznosci, ktore wymuszaja wspotprace w wielu
dziedzinach. To umiarkowane i wywazone stanowisko zajete przez UE jest dobrym
punktem wyjscia dla rozwiniecia strategicznej wizji relacji z Rosja. W nastepnej czesci
artykutu zaproponujemy zaadoptowanie wybranych elementow ,Doktryny Giedroycia”
do wspotczesnej polityki unijnej wobec Federacji Rosyjskiej.

Doktryna Giedroycia a dtugookresowe
cele polityki wschodniej UE

Podstawowy dtugookresowy cel polityki zagranicznej Unii Europejskiej skierowanej
do wschodnich sgsiadow mozna strescic jako dziatanie na rzecz wzrostu poziomu za-
moznosci, stabilnosci i bezpieczenstwa w Europie Wschodniej. Jak dotychczas, Unia Eu-
ropejska starata sie to zadanie realizowac poprzez inspirowanie i wspieranie politycznej
i gospodarczej transformaciji krajow wschodnioeuropejskich. Zatozenia te byty stuszne
i raczej nie wzbudzaty kontrowersji. Niestety obecna sytuacje na wschodniej granicy
UE trudno nazwac stabilng i bezpieczna, a kraje sasiedzkie dalekie s od zamoznosci.
Gtownym powodem tego stanu rzeczy jest dtugofalowa, konsekwentna i agresywna
polityka Rosji, ktory stara sie ,wykolei¢" kazda unijng inicjatywe w regionie (Saari 2014:
S. 50-606). Zatozenie, ze rowniez w przysztosci Rosja bedzie posiadac polityczne, woj-
skowe i gospodarcze srodki destabilizacji panstw post-sowieckich, znajdujacych sie
w szarej strefie pomiedzy Wschodem a Zachodem, jest dobrym punktem wyjscia do
zastosowania ,Doktryny Giedroycia", ktora notabene zostata stworzona w czasach, kiedy
Rosja byta znacznie silniejsza niz jest dzisiaj.

Analizujgc gtowne elementy doktryny, mozna wskazac, iz co najmniej pie¢ z nich
moze miec¢ zastosowanie w unijnej polityce wschodniej:

1) Transformacja Rosji jest warunkiem sine qua non

Dziatania UE na rzecz wzrostu poziomu zamoznosci, stabilnosci i bezpieczenstwa
w Europie Wschodniej beda tylko wtedy miaty charakter trwaty, kiedy w samej
Rosji nastapia przemiany demokratyczne. Autokratyczna i neoimperialna Rosja
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bedzie przeciwdziata¢ wszelkim prozachodnim zmianom w regionie. W tym
kontekscie, udana transformacja Federacji Rosyjskiej w kraj stabilny, zamozny
i demokratyczny powinna byc¢ postrzegana jako dtugoterminowy cel Unii Euro-
pejskiej, stuzacy bezpieczenstwu kontynentu. Majac to na uwadze, UE nie moze
pomijac Rosji w dziataniach promujacych przemiany demokratyczne i struktural-
ne przemiany gospodarcze krajow Europy Wschodniej.

Normalizacja jako cel gtéwny

Celem polityki wschodniej UE powinno by¢ budowanie dobrych relacji z Rosja.
Rozwoj wzajemnych stosunkow gospodarczych i politycznych lezy w interesie
obu stron. Tym samym, nalezy unikac zakletego kregu narastajacej konfrontagiji.
Normalizacja relacji powinna wiec zawsze zajmowac wysoka pozycje na liscie
unijnych priorytetow, a w konsekwencji niemalze wszystkie polityczne przedsie-
wziecia na obszarze wschodniego sasiedztwa nalezy temu podporzadkowac.
Niemniej nie powinno sie tego utozsamiac z polityka ,Najpierw Rosja" (ang. Rus-
sia first), ktora juz dowiodta swojej nieskutecznosci. Proponujemy tu raczej hasto
,Rowniez Rosja", co ma akcentowac koniecznosc politycznej zmiany i w tym kraju
tak, aby zapewnic stabilnosc¢ catego regionu.

Niepodlegtosc i terytorialna integralnos¢ panstw postsowieckich nie moze
podlegaé dyskusji

Petna akceptacja powojennych granic w Europie i niepodlegtosc¢ panstw bytego
ZSRR nie moze byc¢ przedmiotem dyskusji z Rosja, lecz musi by¢ traktowana jako
warunek wstepny jakichkolwiek uktadow z tym panstwem. W slad za tym, unijni
liderzy powinni sie sprzeciwiac sitowym probom przesuniecia ukrainskich granic.
Rosja nie moze miec¢ zadnych ztudzen, ze jakakolwiek zmiana granic spotka sie
z akceptacja spotecznosci miedzynarodowe;.

Ukraina jako pomost, a nie mur

Europa nie powinna budowac strefy buforowej w postaci powigzanych z Zacho-
dem bytych republik sowieckich, ktdre beda separowac Rosje od reszty konty-
nentu. Przeciwnie, wsparcie dla zmian na Ukrainie i wspotpraca z tym krajem nie
powinna byc celem samym w sobie, lecz zaczynem dla politycznej transformacji
catego regionu. Dogtebna liberalizacja ustroju na Ukrainie stworzy szanse budo-
wy ,pomostu do Moskwy", ktory uchroni Rosje przed miedzynarodows izolacja
i wzmochieniem autokratycznego rezimu Putina. Zatem silna polityczna i gospo-
darcza pomoc dla Ukrainy w najblizszych latach powinna by¢ podstawowym ele-
mentem unijnej polityki wschodniej. Unia Europejska powinna nalegac na petne
wprowadzenie w zycie postanowien Umowy Stowarzyszeniowej i domagac sie
gtebokich reform politycznych na Ukrainie, jak rowniez zapewniac techniczne
i finansowe wsparcie dla tych procesow. Sukces w reformowaniu tego kraju
mogtby stanowic¢ wzoér dla catego regionu, w tym dla Ros;ji.

Tylko Rosjanie moga zmieni¢ Rosje

Ustanawiajac dtugofalowy cel, jakim jest transformacja Rosji, Unia Europejska
powinna byc¢ w petni swiadoma pomocniczego charakteru swej roli. Proces
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transformacji musi by¢ zainicjowany i przeprowadzony przez samych Rosjan.
Niemniej swiadomosc istniejacych ograniczen i przeszkod nie moze stanowic
usprawiedliwienia dla polityki pasywnej i apatycznej.

Prozachodnia rewolucja na Ukrainie dowiodta, ze unijna moc przyciagania nie jest
mitem, lecz realnym narzedziem politycznym. ,Europejskie marzenie" sktonito tysiace
Ukraincow do wyjscia na ulice w protescie przeciw wtadzom, ktére odrzucity umowe
stowarzyszeniowa z UE. Wielu z tych demonstrantow zgineto w starciach z milicjg na
ulicach Kijowa lub w walkach z rosyjska inwazja w Donbasie. Pierwszy raz w historii tak
wiele osob poswiecito swoje zycie w imie idei europejskiej integracji. To jest tez powaod,
dla ktorego Unii Europejska jako catosc, ale takze poszczegolne kraje cztonkowskie,
nie powinny rezygnowac z rozwoju kontaktow z rosyjskim spoteczenstwem. Kontakty
miedzyludzkie poprzez promocje europejskiej kultury, programow wymiany studenckiej,
wspotpracy naukowsej itp. moga by¢ w dtuzszym okresie bardzo przydatne w osiaganiu
celéw unijnej polityki wschodniej.

Wydaje sie, ze Unia zdaje sobie z tego sprawe, starajac sie aby polityka sankgji i wy-
cofywania sie z niektorych dialogow sektorowych nie wptyneta negatywnie na relacje na
poziomie P2P (people-to-people). Dlatego tez zawieszenie dialogu nie objeto wspotpracy
edukacyjnej, naukowej, czy kontaktow transgranicznych.

Nie oznacza to jednak, ze pogorszenie relacji politycznych nie wptyneto na kon-
takty miedzyludzkie. Jako przyktad mozna wskazac¢ wspotprace naukowa, realizowang
w ramach sztandarowego unijnego programu Horyzont 2020, a wczesniej w ramach tzw.
Programéw Ramowych. W trakcie pierwszych dwoch lat funkcjonowania programu Ho-
ryzont 2020 (2014-2015) liczba rosyjskich naukowcow zaangazowanych we wspolne pro-
jekty z partnerami unijnymi drastycznie spadta w porownaniu z wczesniejszym okresem.
Spowodowane to byto, jak przyznaje Komisja Europejska, zmiang regut finansowania
wspotpracy z Rosjg na mniej korzystng dla naukowcow z tego kraju, ale takze przeko-
naniem wielu europejskich projektodawcow, ze wspodtpraca z partnerami rosyjskimi nie
bytaby mile widziana (European Commission 2017). Przyktad ten obrazuje, jak trudno jest
oddzieli¢ relacje na poziomie strategicznym od wspotpracy na najnizszych szczeblach
kontaktow, choc¢ warto odnotowac, ze wyraznie widac taka wole w Komisji Europejskiej.

Jerzy Giedroyc nigdy nie twierdzit, ze jego idee strategiczne sa tatwe do wdrozenia,
czy tez szybko przyniosa sukces. Przeciwnie, stawiat on na ambitne plany dtugofalowe.
Wydaje sie, ze takie potaczenie przyziemnego podejscia z dalekosieznym planowaniem
jestjedyng kombinacjg, ktora moze przyniesc sukces. Zaden ambitny pomyst nie zostanie
w polityce wschodniej zrealizowany szybko - mowimy tu raczej o dekadach niz latach,
niemniej nie powinno to nikogo zniechecac do dziatania. By¢ moze jest to najcenniejsza
lekgja, jaka moze dac¢ Unii Europejskiej Jerzy Giedroyc.

Whnioski

Polska dyplomacja zwykta podkreslac swa ekspercka role w zagadnieniach dotycza-
cych obszaru postsowieckiego. Jakkolwiek do pewnego stopnia jest to uzasadnione, to
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wiele polskich pomystow - za wyjatkiem m.in. Partnerstwa Wschodniego - byto etykie-
towane przez naszych zachodnich partnerow jako inicjatywy antyrosyjskie, a nastepnie
odrzucane. Tymczasem, Jerzy Giedroyc, ktorego zona, notabene, byta rosyjska aktorka,
znat Rosje bardzo dobrze i lubit Rosjan. Mozna nawet powiedziec, ze byt rusofilem, wiec
trudno jego koncepcje nazywac antyrosyjskimi. W swej autobiografii Redaktor podkreslat:
,Zawsze pasjonowata mnie literatura rosyjska. Czytatem po rosyjsku prawie tyle co po
polsku, tzn. bardzo duzo [..] Wole poezje rosyjska od poezji polskiej” (Giedroyc 20086: s. 16).

Rowniez Juliusz Mieroszewski wielokrotnie krytykowat poglady rusofobiczne: ,Nie
zamierzam dyskutowac z ludzmi, ktorych program wschodni sktada sie z emocji, kom-
pleksow i uprzedzen. Ci panowie, ktorzy gtosza, ze wszystko co rosyjskie jest zte i godne
pogardy, stanowia problem dla psychiatrow a nie dla polityka." (Mieroszewski 1973: s. 69).

Londynski publicysta ,Kultury" nie raz demonstrowat tez swoj sprzeciw wobec fatali-
stycznego przekonania, ze Rosja jest nieodwracalnie skazana na ustroj imperialistyczny,
niedemokratyczny i agresywny wobec sgsiadow. Tworcy ,Kultury" postrzegali ZSRR jako
zjawisko - mimo wszystko - przejsciowe. Obowiazkiem polskich elit miato byc przygo-
towanie sie na moment, w ktorym po rozpadzie ZSRR pojawi sie koniecznosc dialogu
z demokratyzujaca sie Rosjg. Skoncentrowanie sie na niekonczacych sie rachunkach
strat i wzajemnych oskarzen bytoby droga donikad. Potrzebna byta pragmatyczna poli-
tyka dialogu nastawionego na rozwiazywanie konkretnych spraw, a nie utwierdzanie sie
w poczuciu cywilizacyjnej wyzszosci i roli przedmurza cywilizacji europejskiej. Zdaniem
Mieroszewskiego, XIX wiek dowiodt, ze Europa moze sie dynamicznie rozwijac bez Polski
- to my jestesmy dodatkiem do reszty kontynentu, a nie odwrotnie.

Dzis, kiedy jestesmy swiadkami gwattownego pogorszenia stosunkow polsko-ro-
syjskich i unijno-rosyjskich, idee paryskiej ,Kultury” powstate w okresie zimnej waojny,
wydaja sie by¢ zdumiewajaco aktualne. Unia Europejska nie moze juz kontynuowac
dotychczasowej, miatkiej, letnigj i nieskutecznej polityki wobec Rosji (Haukkala 2015),
lecz powinna szuka¢ nowych rozwigzan. Unijni stratedzy mogliby siegnac¢ do zatozen
ambitnej ,doktryny Giedroycia”, dopasowujac je do aktualnego europejskiego kontekstu
politycznego. Spuscizna paryskiej ,Kultury” moze stanowi¢ dobra podstawe dla planu
wielkiej transformacji wschodniego sasiedztwa w zamozny, stabilny i bezpieczny obszar,
co jest w petni zgodne z dtugofalowymi interesami, jak rowniez z liberalnymi zasadami
stanowigcymi fundament UE.

Warto odnotowac, ze juz teraz niektore elementy unijnej polityki wobec Ros;ji - takie
Jjak potepienie zmian granicznych w Europie czy akcentowanie roli wspotpracy miedzy-
narodowej na poziomie miedzyludzkim - sa zasadniczo zbiezne z ,doktryng Giedroycia”

Jako potencjalny wktad idei paryskiej ,Kultury” w polityke zagraniczng UE widzimy
przede wszystkim trzy elementy. Po pierwsze, zatozenie, ze nie jest mozliwa stabilizacja
regionu bez transformacji ustrojowej w samej Rosji. Po drugie, przekonanie, ze udana
liberalizacja Ukrainy moze stworzy¢ szanse na budowe ,pomostu do Rosji", ktory uchroni
ten kraj przed izolacja i wzmocnieniem autokratycznego charakteru putinowskiego rezi-
mu. Po trzecie, wieloaspektowa wspotpraca ze spoteczenstwem rosyjskim powinna by¢
rozwijana nawet w sytuacji ztych relagji politycznych.
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Streszczenie

Gtownym zarzutem podnoszonym wobec unijnego mechanizmu wczesnego ostrzegania jest jego
niska uzytecznosc. Trzykrotne uruchomienie procedury zottej kartki i brak uruchomienia procedury
pomaranczowej kartki obiektywnie wskazuja, ze potencjat tego instrumentu politycznego nie jest
w petni wykorzystywany. Jednak po prawie siedmiu latach obowiazywania traktatu z Lizbony zebrac
mozemy wystarczajgco danych, aby podjac probe oceny nie tyle samego mechanizmu wczesnego
ostrzegania, co wptywu jaki wywart on na zaangazowanie parlamentow narodowych w sprawy
europejskie. Celem artykutu jest zbadanie jak na tle pozostatych parlamentoéw narodowych Sejm
i Senat wykorzystuja mechanizm wczesnego ostrzegania w ramach wykonywanej przez siebie kon-
troli przestrzegania zasady pomocniczosci. W pracy zaproponowany zostanie katalog wskaznikow,
wedtug ktorych mozna oceniac aktywnosc, a w dalszej perspektywie takze i skutecznos¢ parlamen-
tow w przedmiotowej sprawie. Przedstawione zostana takze wyniki badania empirycznego, ktore
W oparciu o wybrane wskazniki mierzy zakres ilosciowy i jakosciowy wykorzystania mechanizmu
wczesnego ostrzegania przez Sejm i Senat w latach 2010-2016.

Stowa kluczowe: subsydiarnosc, 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 zatozeniem kazdego dziatania politycznego jest to, ze mozna je zba-
dac pod katem jego skutecznosci. Skwantyfikowana forma takiej analizy jest najczesciej
spotykana w ewaluacji polityk publicznych. W ponizszym tekscie przedstawione zostang
argumenty za tym, ze mierzenie skutecznosci ma takze zastosowanie w przypadku
aktywnosci parlamentéw w sprawach unijnych. Aby tego dokonac nalezy w pierwszej
kolejnosci opisac i wyjasni¢, w jakim zakresie interesujacy nas aktor polityczny stosuje
pozostajgce do jego dyspozydji instrumenty oddziatywania na rzeczywistos¢ spoteczng
w Unii Europejskiej (UE). Dlatego celem ninigjszego opracowania jest zbadanie jak na tle
pozostatych parlamentow narodowych Sejm i Senat RP wykorzystuja tzw. mechanizm
wczesnego ostrzegania (early warning mechanism - EWM) w ramach wykonywanych
przez siebie zadan w polityce europejskiej.

Dotychczas w literaturze polskiej i zagranicznej kontrole przestrzegania zasady
pomochiczosci (subsydiarnosci) opisywano gtownie przez pryzmat uwarunkowan
formalno-prawnych (Pudto 2013, Pudto 2014, Pudto 2015). Zas wnioski i oceny oparte
byty na doswiadczeniu pierwszych dwoch lat funkcjonowania mechanizmu wczesnego
ostrzegania (Adamiec 2012; Grzelak, Lacny 2011; Kiiver 2012a; Kiiver 2012b). Gtowny zarzut
wobec efektywnosci samego mechanizmu dotyczyt jego niskiej uzytecznosci. Trzykrotne
uruchomienie procedury zottej kartki i brak uruchomienia procedury pomaranczowej
kartki obiektywnie wskazuja, ze potencjat tego narzedzia politycznego nie jest w petni
wykorzystywany. Jednak po prawie siedmiu latach obowiazywania traktatu z Lizbony*
istnieje wystarczajgco danych, aby podjac¢ probe oceny nie tyle samego mechanizmu
wczesnego ostrzegania, co wptywu jaki wywart on na zaangazowanie parlamentow
narodowych w sprawy europejskie. Przedstawiona na kolejnych stronach politologiczna
analiza wykorzystywania przez krajowe legislatury wspomnianego mechanizmu do-
starcza takze argumentow do dyskusji o tym, ze 6w mechanizm moze poprawi¢ jakosc
demokracji w UE poprzez zwiekszenie rozliczalnosci rzadow panstw cztonkowskich
(De Wilde 2012: s. 8).

W pierwszym rozdziale przedstawione zostana uwarunkowania formalno-prawne
mechanizmu wczesnego ostrzegania. Pozwoli to przypomniec¢ czytelnikowi jakie sa
wymagane progi do uruchomienia procedury zottej i pomaranczowej kartki oraz zasady
przesytania uzasadnionych opinii do instytucji unijnych. Uzupetnieniem tej czesci bedzie
zaprezentowanie procedur krajowych dotyczacych mechanizmu wczesnego ostrzega-

* Traktat lizbonski (oficjalnie Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskigj i Traktat ustanawiajacy
Wspolnote Europejska; w wersji roboczej okreslany jako traktat reformujgcy) - umowa miedzynarodo-
wa zaktadajaca m.in. reforme instytucji Unii Europejskiej, podpisana 13 grudnia 2007 roku w Lizbonie.
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nia. W drugim rozdziale opisana zostanie baza teoretyczna w celu okreslenia parametrow
pomiaru aktywnosci parlamentow w stosowaniu mechanizmu wczesnego ostrzegania.
Opiera sie ona o dwie ptaszczyzny, na ktorych funkcjonuja parlamenty w sprawach euro-
pejskich - wykonywanie funkcji europejskiej oraz zapewnianie legitymizacji dziatan UE.
Na tej podstawie zaproponowany zostanie katalog wskaznikow, wedtug ktorych mozna
ocenia¢ zdolnosc¢ parlamentow do oddziatywania na rzeczywistos¢ spoteczng w UE
poprzez wykorzystywanie wspomnianego mechanizmu. W trzecim rozdziale zaprezen-
towane zostanag wyniki ilosciowego i jakosciowego badania empirycznego przeprowa-
dzonego przez autora, ktory mierzy w oparciu o przedstawione wczesniej wskazniki,
w jakim zakresie Sejm i Senat RP stosowat mechanizm wczesnego ostrzegania w latach
2010-2016.

Formalno-prawne uwarunkowania mechanizmu
wczesnego ostrzegania

Pomyst wzmocnienia unijnej zasady subsydiarnosci poprzez zaangazowanie w jej
kontrole parlamentow narodowych pojawiat sie w czasie szczytow UE przez caty okres
lat go. XX wieku (Kiiver 2012: s. 19-20). Konkretne proby przetozenia tej idei na reguty
prawno-systemowe rozpoczety sie podczas Konwentu w sprawie przysztosci Europy,
ktory zainicjowat swoje prace w lutym 2002 roku. W podpisanym w Rzymie 29 pazdzier-
nika 2004 roku Traktacie ustanawiajgcym Konstytucje dla Europy mechanizm wczesne-
go ostrzegania znalazt sie w dotgczonym do traktatu Protokole nr 2 w sprawie stosowania
zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci. Wynegocjowane rozwigzania okazaty sie na
tyle trwate i nie budzace watpliwosci, ze w czasie tak zwanego okresu refleksji, ogto-
szonego w czerwcu 2005 roku po odrzuceniu przez Francuzéw i Holendrow projektu
traktatu konstytucyjnego, pomysty dotyczace parlamentéw narodowych byty wdrazane
niezaleznie od niepewnych przysztych losow traktatu. Wedtug danych Konferencji Komi-
sji do Spraw Unijnych Parlamentow Unii Europejskiej w 2005 roku tylko 14 parlamentow
panstw cztonkowskich w petni okreslito organ wewnetrzny odpowiedzialny za kontrole
naruszania zasady pomocniczosci (Trzeci raport potroczny 2005; s. 81-82; Grzelak, Lacny
2011: s. 3). Pod koniec 2006 roku kontrole projektow unijnych aktow prawnych pod katem
zgodnosci z zasadg subsydiarnosci przeprowadzito juz 22 parlamentow narodowych lub
izb parlamentarnych (Szosty raport potroczny 2007: s. 124).

Zgodnie z Protokotem nr 2 w sprawie stosowania zasady pomocniczosci i proporcjonal-
nosci zatagczonym do TUE i TFUE kontrola przestrzegania zasady pomocniczosci podzielo-
na jest na dwa etapy: mechanizm wczesnego ostrzegania, czyli kontrola ex ante projektow
aktow prawnych oraz kontrola ex post (Dulak 2017: s. 88-91). W pierwszym etapie kontroli
dokonuje parlament narodowy, opracowujac tak zwana uzasadniong opinie na temat prze-
strzegania zasady pomocniczosci przez projekt danego aktu ustawodawczego (Protokot
nr 2: art. 4-7). Skutkiem kontroli w tej fazie moze byc zablokowanie procedury ustawo-
dawczej. Drugi etap odbywa sie przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE (TS UE), a efektem
kontroli ex post moze by¢ delegalizacja danego aktu (Mik 2010: s. 80-81).
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Uzasadnione opinie parlamentdéw moga byc¢ wydawane jedynie do projektow ak-
tow ustawodawczych? Te zas sa przesytane bezposrednio izbom przez trzy instytugje:
Komisje Europejska (KE), Rade i Parlament Europejski (PE). Projekty aktow ustawodaw-
czych, ktorych autorem jest KE wysyta ona parlamentom w tym samym momencie,
kiedy przesytane sg one do PE i Rady (Protokot nr 1: art. 2). Rada przesyta projekty aktow
prawnych pochodzace od grupy panstw cztonkowskich, TS UE, EBC lub EBI. Gdy legi-
slatury krajowe przyjma uzasadniong opinie, wowczas przewodniczacy Rady przekazuje
Jja podmiotom, ktore wniosty dany projekt aktu ustawodawczego (Protokét nr 1: art. 3). PE
przesyta bezposrednio do parlamentow narodowych projekty aktow ustawodawczych,
ktorych jest autorem (Protokot nr 1: art. 2).

Protokot nr 2 okresla, ze kazda z izb parlamentow narodowych moze przesta¢ uza-
sadniona opinie do przewodniczacych PE, Rady i KE, wskazujac powody uznania danego
aktu ustawodawczego za niezgodny z zasada pomochiczosci. Jednoczesnie w ramach tej
procedury kazdemu parlamentowi przypisano dwa gtosy, ktére w przypadku parlamentow
dwuizbowych rozdzielane sa po jednym na izbe. Jezeli uzasadnione opinie stanowi¢ beda
€O najmniegj 1/3 gtosow przyznanych parlamentom lub 1/4 w przypadku, gdy projekt dotyczy
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, wowczas projektodawca zobligo-
wany jest do ponownego przeanalizowania projektu aktu ustawodawczego. Moze on wtedy
podjac jedna z trzech decyzji: podtrzymac, zmienic lub wycofac projekt, dodatkowo decyzje
te uzasadniajgc. Mechanizm ten nazywany jest procedura zottej kartki.

Druga z procedur mechanizmu wczesnego ostrzegania ex ante, czyli tzw. procedura
pomaranczowej kartki, uruchamiana jest w momencie, gdy do projektu aktu ustawodaw-
czego przyjmowanego w trybie zwyktej procedury ustawodawczej swoje watpliwosci
wyraza parlamenty posiadajace zwykta wiekszosc gtosow. Wowczas projekt poddawany
jest ponownej analizie. Po jej dokonaniu KE ma trzy mozliwosci: moze projekt podtrzy-
mac, zmienic lub wycofac. Gdy zdecyduje sie na jego podtrzymanie, przedstawia opinie,
wskazujac swoje motywacje. Nastepnie PE i Rada, rozpatrujac taki akt ustawodawczy
przed zakonczeniem pierwszego czytania, waza opinie KE i uzasadnione opinie parla-
mentow. Jezeli 55 proc. cztonkow Rady i wiekszos¢ deputowanych w PE uzna, ze akt
tamie zasade pomocniczosci, wowczas wstrzymywane sa dalsze prace legislacyjne.
Opisana powyzej procedura po raz pierwszy zostata wprowadzona przez traktat z Lizbo-
ny i jest silniejszym narzedziem kontroli ex ante niz procedura zottej kartki.

Regulacje krajowe dotyczace stosowania
mechanizmu wczesnhego ostrzegania

W procedurze kontroli przestrzegania zasady pomocniczosci zardwno ex ante jak
i ex post uczestnicza obie izby polskiego parlamentu (Dulak 2017: s. 260-263). W Sej-

2 Pod pojeciem ,projektow aktow ustawodawczych” unijny prawodawca rozumie wnioski KE, inicjatywy
grupy panstw cztonkowskich, inicjatywy PE, wnioski TS UE, zalecenia Europejskiego Banku Central-
nego (EBC) i wnioski Europejskiego Banku Inwestycyjnego (EBI). Poza kontrolg pozostajg akty nieusta-
wodawcze UE.
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mie i w Senacie rozpoczecie kontroli przestrzegania zasady pomocniczosci rozpoczyna
sie wraz z otrzymaniem przez te izby projektu aktu ustawodawczego. Dalszej analizie
poddawane sg tylko te projekty, ktore zostaty zakwalifikowane do dyskusji na forum
parlamentarnych komisji unijnych (Procedura badania pomocniczosci w Sejmie \W\W\W/)3.
Obie komisje otrzymuja takze do kazdego przestanego projektu aktu ustawodawczego
informacje w sprawie zgodnosci danego dokumentu z zasada pomochniczosci (Ustawa
2010/1395: art. 7 ust. 3 pkt. 3).

W Sejmie jedynie Komisja do Spraw Unii Europejskiej oraz grupa co najmniej 15
postow sa uprawnione do przedstawienia projektu uchwaty stwierdzajgcej niezgodnosc
danego aktu ustawodawczego UE z zasadg pomocniczosci (Regulamin Sejmu 2017/420:
art. 148cc ust. 1). Zanim ktorys z wymienionych podmiotow wystapi z inicjatywa uchwato-
dawcza we wspomnianej sprawie, na forum Komisji do Spraw Unii Europejskiej odbywa
sie etap przygotowawczy (Procedura badania pomocniczosci w Sejimie \W\WW). W jego
trakcie, zazwyczaj w czasie trzech posiedzen, Komisja analizuje przestanki swiadczace
0 zgodnosci lub niezgodnosci danego aktu z zasadg pomocniczosci, przyjmuje opinie
o niezgodnosci aktu ustawodawczego UE z zasada pomocniczosci oraz przyjmuje pro-
jekt uchwaty Sejmu w tej sprawie, co jest rownoznaczne z wystapieniem z inicjatywa
uchwatodawcza. Komisja podejmuje decyzje wiekszosciag gtoséw w obecnosci co naj-
mniej 1/3 jej cztonkow. Pierwsze czytanie projektu wspomnianej uchwaty odbywa sie na
forum Komisji i konczy sie przyjeciem sprawozdania. Nastepnie drugie czytanie projektu
odbywa sie na posiedzeniu plenarnym Sejmu. W jego trakcie zwykta wiekszoscig gtosow,
W obecnosci co najmnigj potowy ustawowej liczby postow, moze zostac przyjeta uchwata
zawierajaca (w zatgczniku) uzasadniong opinie o niezgodnosci projektu aktu ustawodaw-
czego UE z zasada pomocniczosci. Przyjeta uchwate publikuje sie w Monitorze Polskim,
a zataczong do niegj uzasadniong opinie, przettumaczona na jezyk angielski, marszatek
Sejmu przesyta do przewodniczacych PE, Rady i KE (Procedura badania pomochiczosci
w Sejmie WWW; Pudto 2014: s. 93).

W Senacie procedury kontroli ex ante przestrzegania zasady pomocniczosci okresla
Regulamin Senatu w art. 75d. W poréwnaniu do sejmowych procedur, przepisy Senatu
sa w tym przypadku bardziej lakoniczne. Badanie przestrzegania zasady pomocniczosci
moze zainicjowac kazda komisja sektorowa Senatu, ktora rozpatruje dany akt ustawo-
dawczy UE. Kiedy komisja uzna go za hiezgodny z zasadg pomocniczosci, uchwala opinie
W tej sprawie i sktada do Marszatka Senatu wniosek o podjecie inicjatywy uchwatodaw-
czej wraz z zatgczonym projektem uzasadnionej opinii. Nastepnie projekt opinii Senatu
przekazywany jest do wspolnego rozpatrzenia w pierwszym czytaniu przez wnoszaca
go komisje oraz Komisje Spraw Unii Europejskiej (Pudto 2011: s. 308-309; Wtodarska-
-Zwirko 2011: s. 537). Nastepnie ostateczna wersja opinii poddana jest pod gtosowanie
na posiedzeniu plenarnym Senatu. Przyjeta przez Senat uzasadniona opinie Marszatek
Senatu przekazuje do KE, PE i Rady.

3 W przypadku Senatu zasade te stosuje sie per analogiam.
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Wskazniki aktywnosci parlamentéw narodowych
w stosowaniu mechanizmu wczesnego ostrzegania

Podejmujac sie empirycznego zbadania efektywnosci wykorzystywania mechani-
zmu wczesnego ostrzegania przez parlamenty, w pierwszej kolejnosci nalezy okreslic
parametry, dzieki ktérym mozliwe bedzie zarysowanie ram oddziatywania legislatur
na rzeczywistos¢ spoteczng w UE, a nastepnie zmierzenie poziomu tej aktywnosci
w wybranym aspekcie. Precyzyjne okreslenie kryteriow pozwoli z jednej strony unikngc
dowolnego oceniania samego mechanizmu wczesnego ostrzegania, z drugiej zas strony
da mozliwos¢ powtorzenia badania przez innych naukowcow i poprzez to obiektywna
weryfikacje uzyskanych przez autora wynikow.

Funkcjonowanie parlamentow narodowych w UE odbywa sie na dwoch ptasz-
czyznach - wewnetrznej i zewnetrznej. W pierwszym przypadku mamy do czynienia
z wykonywaniem przez krajowa legislature przypisanej jej funkcji europejskiej. W drugiej
sytuacji, zadaniem parlamentow jest zapewnienie legitymizacji demokratycznej dziata-
niom instytucji ponadnarodowych w UE. Z tych dwoch ptaszczyzn wynikajg okreslone
oczekiwania wobec dziatan parlamentow, na podstawie ktorych zaproponowac mozna
szereg wskaznikow pozwalajacych dokona¢ pomiaru wykorzystywania mechanizmu
wczesnego ostrzegania.

Funkcja europejska parlamentow narodowych
- ptaszczyzna wewnetrzna

Wyrdznienie funkcji europejskiej obok takich tradycyjnych atrybutow parlamentow,
jak funkcja ustawodawcza i kontrolna oraz innych, co do ktorych nie ma petnej zgody
przedstawicieli doktryny, takich jak funkcja kreacyjna, ustrojodawcza i funkcja wspot-
uczestniczenia w okreslaniu polityki panstwa (Sarnecki 1997: s. 53; Kudej 2000: s. 101)
stanowi kwestie sporna wsrod badaczy. Na ten fakt zwraca uwage A. Pudto, wskazujac
na dwie przestanki przemawiajace za wyodrebnieniem funkgji europejskiej parlamentow
(Pudto 2015: s. 14-19). Po pierwsze jest to ewolucja regulacji unijnych i pozaunijnych pre-
cyzujacych kompetencje legislatywy, ktora jest przede wszystkim konsekwencjg zmian
kompetencji panstw cztonkowskich w UE. Po drugie, wraz z rozwojem integracji euro-
pejskiej aktywnosc¢ parlamentow na tym polu wptyneta na wykonywanie przez nie ich
tradycyjnych funkgji. Stad tez wyrdznic mozna elementy funkgji europejskiej parlamentu
o charakterze tradycyjnym i te, ktore pojawity sie wraz z rozwojem integracji. Do pierwszej
kategorii naleza: wspotudziat w podejmowaniu decyzji o przystapieniu do UE, wyrazenie
przez parlament zgody na ratyfikacje traktatow rewizyjnych, czy wreszcie stanowienie
i nowelizacja prawa krajowego wykonujacego prawo UE. Do nowych elementow funkgji
europejskiej nalezy m.in. monitorowanie przestrzegania zasady pomocniczosci.

Niezaleznie od roznych opinii na temat tego, czy mozliwe jest wyodrebnienie funkgiji
europejskiej parlamentu, kontrola przestrzegania zasady pomocniczosci jest pewnym
novum wsrod kompetendji legislatywy. Nawet jezeli uznamy jg za przejaw wykonywania
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szeroko pojetej funkcji kontrolnej, to musimy uznac, ze przedmiotem kontroli nie sg dzia-
tania egzekutywy, jak to jest w przypadku klasycznego rozumienia tej funkgji, ale nowa
sfera politycznej aktywnosci instytucji panstwa w UE. Kontrola przestrzegania zasady
pomocniczosci jest autonomiczng kompetencja parlamentu, przyznana na podstawie
traktatow unijnych, a nastepnie transponowana do porzadku prawnego w postaci od-
powiednich przepiséw w regulaminach izb parlamentarnych oraz w ustawach. W tym
obszarze nie mamy wiec do czynienia ze wspotpraca parlamentu z rzgdem, ale bezpo-
Srednia relacja z takimi instytucjami ponadnarodowymi UE, jak KE i PE.

Przychylajac sie ku opinii o istnieniu funkcji europejskiej parlamentow narodowych,
pienwszym wskaznikiem, ktorym mozemy postuzyc sie w politologicznej analizie mecha-
nizmu wczesnego ostrzegania jest liczba uzasadnionych opinii przyjetych przez parlament
do projektow aktow ustawodawczych UE. Miara ta jednak bardziej niz na skutecznosc par-
lamentu, wskazuje na poziom jego aktywnosci w wypetnianiu funkgcji europejskiej. Dlatego
nalezy zwroci¢ uwage na intencje pomystodawcow okreslajace nature mechanizmu.

W czasie Konwentu w sprawie przysztosci Europy przedstawiciele panstw cztonkowskich
oraz krajow kandydujacych w raporcie IV Grupy Roboczej w sprawie roli parlamentow naro-
dowych jednoznacznie wskazali, ze ,(..) kontrola ex ante zasady subsydiarnosci powinna miec
przede wszystkim charakter polityczny” (Final report of Working Group IV 2002: s. 9). Ocena
projektu aktu ustawodawczego nie powinna by¢ wiec ocena prawng, ani oceng dotyczaca
materii projektu aktu. Parlamenty powinny zatem ocenia¢ z perspektywy politycznej, wedle
wtasnej interpretacji, czy cele zaproponowanego przez UE dziatania nie moga zostac lepiej
osiagniete na poziomie panstwa cztonkowskiego przez jego rzad, czy tez poziom unijny ze
wzgledu na rozmiar lub skutki danego dziatania bedzie bardziej odpowiedni. Takie powota-
nie sie na definicje zasady pomocniczosci z art. 5 ust. 3 TUE sugeruje, ze parlamenty zgtaszac
beda uzasadnione opinie w tych obszarach, w ktorych nie chca, aby instytucje ponadnaro-
dowe UE wyreczaty panstwa cztonkowskie w wykonywaniu ich kompetencji. Oznacza to, ze
aby ten cel osiggnac, wykorzystywac beda one dostepne narzedzia wywierania wptywu na
proces legislacyjny. Tym samym wskaza¢ mozemy na kolejne wskazniki mierzace zakres
wykorzystywania mechanizmu wczesnego ostrzegania. Sg to: obszary tematyczne, w kto-
rych parlamenty najczesciej zgtaszaty uzasadnione opinie, a w przypadku parlamentow
dwuizbowych przeanalizowac¢ mozna dodatkowo, czy zachodzi zbieznosc tematyczna mie-
dzy uzasadnionymi opiniami obu izb. O poziomie wykorzystywania mechanizmu wczesnego
ostrzegania swiadczy takze liczba przypadkow, kiedy udato sie uruchomic procedure zotte)
lub pomaranczowej kartki. Przygladajac sie temu wskaznikowi z perspektywy wypetniania
funkgji europejskiej legislatur, efektywny parlament dazyt bedzie do znalezienia sie w gronie
parlamentow uruchamiajacych wspomniane procedury.

Demokratyczna legitymizacja dziatan instytucji
ponadnarodowych w UE - ptaszczyzna zewnetrzna

W praktyce politycznej, na co wskazuje S. M. Lipset, kluczowy jest sposob, w jaki
witadza i system polityczny rozwigzuja istotne problemy dzielace spoteczenstwo (Lipset



92 | Michat Dulak

1960: s. 77-83). Wymaga to witaczenia go do pewnego stopnia w procesy polityczne
zachodzace w systemie. Jednak im struktura systemu jest coraz wigksza, tym mniejsze
sa mozliwosci aktywnego zaangazowania spoteczenstwa w kontrole decyzji i polityk. Na
podobny problem w kontekscie UE zwrocono uwage w latach 9o. XX wieku. W literaturze
europeistycznej pojawit sie wowczas katalog zarzutow wobec demokratycznosci w UE.
Ta tak zwana ,standardowa wersja" obrazujaca deficyt demokracji w Unii opracowana
przez J. Weilera, U. Haltern i F. Mayera wskazywata miedzy innymi na problem ze ziden-
tyfikowaniem europejskiego demosu, a takze z okresleniem charakteru systemu rzadow
UE (Weiler et al. 1995)*. Oparcie wiec legitymizacji UE na bezposredniej reprezentacji
w warunkach unijnych bytoby utrudnione. Stad tez szeroko przyjetym pogladem jest
to, ze legitymizacja moze odbywac sie takze w sposob posredni, czyli poprzez panstwa
bedace cztonkami danej organizacji. Wyrazem tego jest udziat przedstawicieli wtadz
krajowych w procesach decyzyjnych na szczeblu ponadnarodowym.

Uaktualniajgc zatozenia tzw. standardowej wersji deficytu demokracji w UE, A. Follesdal
i S. Hix podkreslali, ze integracja europejska zwiekszyta kompetencje egzekutywy w pan-
stwach cztonkowskich i zmnigjszyta jednoczesnie mozliwosci kontrolne parlamentow
(Follesdal, Hix 2006: s. 534-535). Zdaniem tych badaczy podejmowanie decyzji w UE byto
W owym czasie zdominowane przez przedstawicieli egzekutywy, czy to w Radzie, gdzie za-
siadaja ministrowie, czy w KE, w sktad ktorej wchodza nominaci rzadow krajowych. Stad tez
procedury legislacyjne oraz podejmowanie decyzji na szczeblach wspomnianych instytu-
cji, a takze komisji i grup roboczych byty catkowicie odizolowane od kontroli parlamentow
narodowych (Follesdal, Hix 2006: s. 535). Probg przetamania owego zjawiska deparlamen-
taryzacji polityki unijnej byto podkreslenie roli parlamentow jako autonomicznego aktora
w UE, ktory wraz z kazda zmiana traktatow rosnie w site wobec wtadzy wykonawczej.

Procedura kontroli zasady pomocniczosci wprowadzona do systemu politycznego
UE stwarza zupetnie nowe warunki dla weryfikacji problemu demokratycznej legitymi-
zacji tego systemu (Witkowska 2017: s. 17-19). W tym przypadku nie mamy do czynienia
ze wspotpraca parlamentu z rzadem, ale bezposrednia relacjg z takimi instytucjami
ponadnarodowymi UE, jak KE i PE (Witkowska 2016: s. 57-72). Tym samym pozwala sie
parlamentom samodzielnie wptywac na unijng legislacje. Bezposrednia relacja z KE
i PE wedtug niektorych badaczy stworzyta takze dodatkowy kanat reprezentacji taczacy
obywateli panstw cztonkowskich z UE oraz arene debaty w kraju nad sprawami unijnymi
(Cooper 2012: s. 441-444).

Wykorzystywanie mozliwosci bezposredniego kontaktu z instytucjami unijnymi
jest wiec jednym ze zrodet wskaznikow okreslajacych zakres aktywnosci parlamentow
w wykorzystywaniu mechanizmu wczesnego ostrzegania. Mierzy¢ go bedziemy liczba

4 W dyskusji naukowej pojawiaja sie tez gtosy odrzucajace hipoteze o deficycie demokraciji, ktére jednak
pozostaja w mniejszosci. Giandomenico Majone wskazywat na fakt, iz UE jest systemem regulacyjnym
i z tego wzgledu potrzebuje bardziej legitymizacji opartej o efektywnosc i przejrzystosc niz aprobate
demokratyczna (Majone 1998: s. 5-28). Z kolei Andrew Moravcsik podkreslat wage systemu ,hamulcow
i rownowag’, ktore wymuszaja przejrzystosc, sztywne ramy proceduralne oraz przyzwolenie wigkszo-
Sci do podjecia decyzji (Moravcsik 2002: s. 603-624).
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uzasadnionych opinii danej izby parlamentu przesytanych do KE i PE. Kolejnym wskaz-
nikiem jest zidentyfikowanie obszarow tematycznych, ktorych dotyczyta uzasadniona
opinia danej izby wysytana badz do KE, badz PE. Pozwoli to sprawdzic, czy parlamenty
czesciej zwracaja sie do danegj instytugji w jakiejs sprawie, uwazajac, ze moze to bardziej
efektywnie wptynac na przepisy prawne. Ostatnimi wskaznikami bedacymi podstawo-
wym miernikiem efektywnosci mechanizmu wczesnego ostrzegania, jest liczba urucho-
mien procedury zéttej lub pomaranczowej kartki, a takze liczba przypadkow, w ktorych
parlamenty byty blisko osiggniecia progdw dla kazdej z procedur.

Katalog wskaznikdw pomiaru stosowania mechanizmu wczesnego ostrzegania przez

parlamenty wyglada wiec nastepujaco:

1) Liczba uzasadnionych opinii przyjetych przez parlament do projektow aktow
ustawodawczych (ilosciowy).

2) Liczba uzasadnionych opinii danej izby parlamentu przesytanych do KE i PE
(ilosciowy).

3) Obszary tematyczne, w ktorych parlamenty zgtaszaty uzasadnione opinie
(ilosciowo-jakosciowy).

4) Obszary tematyczne, ktérych dotyczyta uzasadniona opinia danej izby wysytana
badz do KE, badz PE (ilosciowo-jakosciowy).

5)  Zbieznosc tematyczna miedzy uzasadnionymi opiniami obu izb parlamentarnych
(jakosciowy).

6) Liczba przypadkow, kiedy to parlament znalazt sie w gronie tych izb parlamen-
tow narodowych, ktore uruchomity procedure zottej lub pomaranczowej kartki
(ilosciowy).

7)  Liczba przypadkow, w ktorych parlamenty byty blisko osiagniecia progow potrzeb-
nych do uruchomienia procedury zottej lub pomaranczowej kartki (ilosciowy).

Nalezy jeszcze raz podkreslic, ze powyzszy katalog uwzglednia zarowno zewnetrzna,

jak i wewnetrzng ptaszczyzne funkcjonowania parlamentow narodowych w UE. Oznacza
to, iz wymienione siedem wskaznikow mierzy kompleksowo aktywnosc¢ parlamentow
W wybranym aspekcie w ramach unijnego systemu politycznego. W przypadku niniejsze-
go artykutu tym aspektem jest wykorzystywanie mechanizmu wczesnego ostrzegania.

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

Ponizsza analiza oparta zostata na stworzonej przez autora bazie danych prezentuja-
cej aktywnos¢ parlamentéw narodowych panstw cztonkowskich w kontroli przestrzega-
nia zasady pomocniczosci. Dane pochodza ze sprawozdan PE dotyczacych kontroli za-
sady subsydiarnosci z lat 2010-2016, rocznych sprawozdan KE w sprawie pomocniczosci
i proporcjonalnosci oraz rocznych sprawozdan KE na temat stosunkow miedzy KE a par-
lamentami obejmujacych w obu przypadkach lata 2010-2016 (Annual statistics W\WW,
Annual reports on relations WWW, Annual reports on subsidiarity WWW). W badaniu
wykorzystano takze analize porownawczg, odnoszac przyktad polskiego parlamentu do
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innych izb parlamentow narodowych, ktére zgtaszaty uwagi w tych samych obszarach
co Sejm i Senat.

Od momentu, kiedy zaczeto systematycznie zbierac dane o funkcjonowaniu mecha-
nizmu wczesnego ostrzegania, czyli de facto od 2010 roku, liczba uzasadnionych opinii
wystanych do KE przez parlamenty narodowe wynosita 349, a w przypadku PE 372. Jak
pokazuje wykres 1 w pierwszych latach stosowania mechanizmu legislatury krajowe
chetniej wysytaty swoje opinie do PE niz KE. Tendencja ta odwrdcita sie po 2012 roku.
W tym miejscu nalezy zwrocic uwage na wyrazny spadek liczby uzasadnionych opinii
W 2014 i 2015 roku, ktory widoczny jest takze przy analizie aktywnosci poszczegolnych
parlamentow, w tym Sejmu i Senatu RP. Zjawisko to mozna wyttumaczyc po pierwsze
tym, ze w 2014 roku odbyty sie wybory do PE i wytoniono nowy sktad KE. Aktywnosc
polityczna parlamentow nie koncentrowata sie wiec na unijnym procesie legislacyjnym.
Po drugie, w latach 2014 i 2015 zauwazalny jest takze spadek nowych inicjatyw legislacy;j-
nych KES. Najnowsze dane pochodzgce z 2016 roku pokazuja, ze parlamenty narodowe
ponownie chetnigj przesytaty uzasadnione opinie do PE niz KE. Aby stwierdzi¢ na ile jest
to trwata tendencja, nalezy poczekac, czy podobne wnioski poptyng z komunikatow KE
na temat wspotpracy z parlamentami w 2017 roku i w latach kolejnych.

Wykres 1. Liczba uzasadnionych opinii przesytanych przez parlamenty do KE i PE
w latach 2010-2016
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Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych z: Annual statistics W\WW, Annual reports on
relations W\X/\W, Annual reports on subsidiarity \W\X/\W/.

5 W 2014 roku KE przedstawita 29 nowych inicjatyw legislacyjnych, a w 2015 roku 23. W roku poprzedza-
Jjacym wybory do PE, czyli w 2013. liczba nowych inicjatyw legislacyjnych KE wyniosta 58 (European
Commission 2012, European Commission 2013, European Commission 2014).
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Sejm i Senat RP na tle innych parlamentow pod wzgledem przyjetych uzasadnionych
opinii znajduja sie w gronie srednio aktywnych izb (wykres 2). W latach 2010-2016 do KE
Sejm przestattacznie 14 takich opinii, a Senat 13. Stanowito to razem ok. 8 proc. wszystkich
uzasadnionych opinii, ktore otrzymata KE od 2010 roku. Z kolei w latach 2010-2016 do PE
Sejm i Senat RP przestaty odpowiednio 14 i 15 uzasadnionych opinii. W tym przypadku
opinie polskiego parlamentu stanowity ok. 8 proc. wszystkich uzasadnionych opinii prze-
stanych do PE od 2010 roku. Do najbardziej aktywnych parlamentow nalezg 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 takze zwrocic
uwage na fakt, iz w przypadku polskiego parlamentu nie zaobserwowano duzych dys-
proporcji w liczbie uzasadnionych opinii miedzy Sejmem i Senatem RP. Poréwnujac je
do innych dwuizbowych parlamentow z duzych panstw cztonkowskich, izby polskiego
parlamentu odznaczaja sie wysoka spojnoscia. W tych krajach z reguty bardziej aktywna
w przyjmowaniu uzasadnionych opinii jest izba druga. W Niemczech roznica w liczbie
opinii miedzy Bundesratem a Bundestagiem wynosi siedem w przypadku KE i PE, we
Francji miedzy izba druga a izba pierwsza siedemnascie w przypadku KE i dwadziescia
szesc w przypadku PE, we Wtoszech 9 w przypadku KE i 4 w przypadku PE. Odwrotna
tendencje widac natomiast w Wielkiej Brytanii, gdzie wyrazniej aktywna jest izba pierw-
sza. W przypadku KE roznica wynosi 11 opinii, a w przypadku PE 10 opinii.

Wykres 2. Liczba uzasadnionych opinii przestana przez Sejm i Senat do KE i PE w la-
tach 2010-2016
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z: Annual statistics W\WW, Annual reports on
relations W\W\/, Aannual reports on subsidiarity \X/\W/\W/.
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Najczesciej parlamenty panstw cztonkowskich zgtaszaty uzasadnione opinie do KE
w obszarach takich jak rynek wewnetrzny (130 opinii), infrastruktura, transport i komu-
nikacja (49 opinii), kontrola granic i migracje (30 opinii), gospodarka i finanse (28 opinii),
kwestie spoteczne (26 opinii) oraz wspotpraca sadowa ws. karnych (24 opinie)®. Z kolei
uzasadnione opinie przestane do PE przekazywane byty odpowiednim komisjom, wta-
sciwym ze wzgledu na przedmiot danego projektu aktu prawnego. Na tej podstawie
okreslic mozna obszar, na ktory legislatury krajowe zwracaty szczegolng uwage. Naj-
wiecej opinii przekazano do komisji ds. gospodarczych i monetarnych (63), ds. wolnosci
obywatelskich, sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych (62), ds. transportu i turystyki (58),
ds. ochrony srodowiska naturalnego, zdrowia publicznego i bezpieczenstwa zywnosci
(40), ds. zatrudnienia i spraw socjalnych (36)”. Z powyzszych danych mozna wskazac te
obszary, ktére parlamenty uznawaty za szczegdlnie narazone na ewentualne ztamania
zasady pomochiczosci i tym samym, w ktorych tematach nie chca, aby instytucje po-
nadnarodowe UE wyreczaty panstwa cztonkowskie w wykonywaniu ich kompetencji.
Na podstawie tabeli 1 mozna stwierdzi¢, ze takimi obszarami dla polskiego parlamentu
byt rynek wewnetrzny, rolnictwo oraz kwestie ochrony srodowiska naturalnego, zdrowia
publicznego i bezpieczenstwa zywnosci. Jezeli chodzi o regulacje dotyczace rynku
wewnetrznego to sa one takze wazne dla pozostatych parlamentow. Szczegolnie nalezy
zwrocic uwage na rolnictwo. Mimo ze dziedzina ta nie znajduje sie wsrod najwazniej-
szych dla innych parlamentow, to w przypadku Polski ma wysoki priorytet. Co ciekawe,
w tym temacie zaobserwowac mozna niewystepujaca w innych obszarach zbieznosc
w liczbie opinii miedzy Sejmem i Senatem RP. Zbieznosc ta wystepuje takze na poziomie
poszczegolnych projektow aktow ustawodawczych z lat 2010-2016. Wsrod siedmiu
aktow prawnych, wobec ktorych zarowno Sejm, jak i Senat RP wystosowaty uzasadnio-
na opinie do KE, trzy dotyczyty rolnictwa. Zas sposrdéd osmiu aktow prawnych, wobec
ktérych Sejm i Senat RP przygotowaty opinie do PE, rowniez trzy dotyczyty rolnictwa.

Tabela 1. Obszary tematyczne, ktorych dotyczyta uzasadniona opinia danej izby wysy-
tana badz do KE, badz PE w latach 2010-2016

Komisja Europejska

Kontrola | Wspotpraca )
Rynek ) ) ) Polityka Rynek Sprawy
Rolnictwo granic sgdowa ws. | Zdrowie .
wewnetrzny L . . morska | spozywczy | spoteczne
i migracja | cywilnych
Sejm RP 6 3 1 1 1 o 1 1
Senat RP 4 3 2 1 2 1 ¢} 1

& Pozostate obszary to: Srodowisko (22), rolnictwo (15), zdrowie (13), rynek spozywczy (11), wspotpraca sado-
wa ws. cywilnych (10), energetyka (10), polityka morska (9), normy, statystyka, wykorzystywanie danych
publicznych itp. (5), hauka, badania, edukacja (3). polityka spojnosci (2), kultura (1), rybactwo i rybotow-
stwo (2).

7 Pozostate komisje to: ds. rolnictwa i rozwoju wsi (30), ds. prawnych (27), ds. rynku wewnetrznego
i ochrony konsumentow (23), ds. przemystu, badan naukowych i energii (22), ds. praw kobiet i rowno-
uprawnienia (7), ds. kontroli budzetowej (1), ds. kultury i edukacji (1), ds. rybotoéwstwa (1), ds. rozwoju
regionalnego (1).
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Parlament Europejski

IMCO AGRI| | ECON LIBE JURI ENVI EMPL FEMM TRAN
Sejm RP o 5 1 1 2 1 2 1 1
Senat RP 1 5 o 2 1 3 1 1 1

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z: Annual statistics W\WW, Annual reports on
relations W\WW, Aannual reports on subsidiarity W/\W\WX.

Zauwazalna byta takze stosunkowo wysoka zbieznos¢ miedzy obiema izbami pol-
skiego parlamentu w kontrolowaniu przestrzegania zasady subsydiarnosci. Akty prawne,
do ktorych jednoczesnie Sejm i Senat RP zgtosity uzasadnione opinie KE stanowity ok.
26 proc. wszystkich projektow aktow prawych, do ktorych zgtoszono zastrzezenia KE.
W przypadku uzasadnionych opinii przestanych do PE ta sama sytuacja miata miejsce
w przypadku prawie 38 proc. wszystkich projektow aktow prawnych. Co ciekawe, wsrod
aktow prawnych, do ktorych obie izby jednoczesnie przygotowaty uzasadnione opinie
i ktore zostaty przestane zarowno do KE i PE, znalazty sie trzy dotyczace rolnictwa?, jeden
zwiazany ze wspotpraca sadowa ws. cywilnyche, jeden zwigzany ze sprawami spotecz-
nymi°, jeden zwigzany z funkcjonowaniem wspolnego rynku® oraz jeden dotyczacy
tematyki kontroli granic i migragjiz. To zestawienie swiadczy o duzej wadze jaka Sejm
i Senat RP przyktadaja do kwestii rolnictwa na poziomie UE.

Ostatnim z analizowanych wskaznikow odnoszacych sie do aktywnosci parlamentow
w wykorzystywaniu mechanizmu wczesnego ostrzegania jest uruchomienie procedury
z6ttej lub pomaranczowej kartki. Od momentu wejscia w zycie traktatu z Lizbony pro-
cedura pomaranczowej kartki nie zostata uruchomiona. W przypadku procedury zottej
kartki dokonano tego trzykrotnie, co pozwolito tacznie zgromadzi¢ opinie 29 sposrod
41 izb parlamentéw panstw cztonkowskich. Oznacza to, ze az 70 proc. wszystkich izb
efektywnie wptyneto na proces legislacyjny na poziomie ponadnarodowym. Niezaleznie
od efektu (tabela 2), liczba ta swiadczy o waznym wydarzeniu politycznym, ktorego owe
parlamenty doswiadczyty. Wsrod wymienionych izb Sejm RP dwukrotnie znalazt sie we

8 Byty to: Whiosek w sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz
Rozwoju Obszarow Wiejskich, COM (2010) 537; Whniosek zmieniajacy rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009
ustanawiajgce wspolne zasady dla systemow wsparcia bezposredniego dla rolnikow w ramach wspolnej
polityki rolnej i ustanawiajace okreslone systemy wsparcia dla rolnikow, COM (2010) 539; Whiosek ustana-
wiajacy wspolna organizacje rynkow rolnych oraz przepisy szczegotowe dotyczace niektorych produktow
rolnych, COM (2010) 799.

9 Byt to Whniosek w sprawie jurysdykgcji, prawa wtasciwego, uznawania i wykonywania orzeczen sado-
wych w zakresie skutkow majatkowych zarejestrowanych zwigzkow partnerskich, COM(2011) 127.

© Byt to Whiosek w sprawie poprawy rownowagi ptci wsrod dyrektorow niewykonawczych spotek, kto-
rych akcje sa hotowane na gietdzie, COM (2012) 614.

% Byt to Wniosek dotyczacy dyrektywy zmieniajacej dyrektywe 96/71/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 16 grudnia 1996 roku dotyczaca delegowania pracownikow w ramach swiadczenia ustug,
COM (2016) 128.

2 Bytto Whniosek dotyczacy rozporzadzenia w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizméw ustalania
panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzyna-
rodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bez-
panstwoweca (wersja przeksztatcona), COM (2016) 270.
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wspomnianym gronie, Senat RP zas tylko jeden raz. Odnoszac to do pozostatych panstw
cztonkowskich, Sejm RP nalezy do grupy 11 najaktywniejszych izb, ktorych uzasadnione
opinie przyczynity sie do przekroczenia wymaganego traktatami progu dla procedury

z06ttej kartki.

Tabela 2. Informacja o efektywnym zastosowaniu procedury zéttej kartki

I1zby parlamentow

swobody przedsiebiorczosci
i swobody $wiadczenia ustug
(tzw. Monti Il, COM (2012) 130)

Tytut aktu prawego R Zestawienie Efekt
Whiosek dotyczacy rozpo- PL1 (1), BE1 (1), DK 12 - izb parlamentow (19 gtosow) Wycofanie wniosku
rzadzenia Rady w sprawie (2), FI (2), FR2 (1), 7 - parlamenty jednoizbowe (58%) | legislacyjnego
wykonywania prawa do LU (@), LV (2), MT 5 - izby parlamentow dwuizbo-
podejmowania dziatan (2), NL1 (1), PT (2), wych (42%)
zbiorowych w kontekscie SE (2), UK1 (1)

Whniosek dotyczacy rozpo-
rzadzenia Rady w sprawie

CY (2), CZ2 (1), FR2
(1), IE1 (1), IE2 (D),

14 - izb parlamentow (19 gtosow)
5 - parlamenty jednoizbowe (36%)

Utrzymanie wniosku
legislacyjnego

w ramach swiadczenia
ustug (COM (2016) 128
wersja ostateczna)

ustanowienia Prokuratury MT (2), NL1 (1), 9 - izby parlamentéw dwuizbo-
Europejskiej (COM (2013) NL (2), RO1 (1), Sl1 wych (64%)
534 wersja ostateczna) (1), SE (2), HU (2),
UK1 (1), UK2 (1)
Whiosek dotyczacy BG (2), HR (2), CZ1 | 14 - izb parlamentow (22 gtosy) Utrzymanie wniosku
dyrektywy PE i Rady zmie- | (1), CZ2 (1), DK (2), 8 - parlamenty jednoizbowe (57%) | legislacyjnego
niajacej dyrektywe 96/71/ EE (2), HU (2), LV 6 - izby parlamentow dwuizbo-
WE PE i Rady z dnia 16 (2), LT (2), PL1 (2), wych (43%)
grudnia 1996 r. dotyczaca PL2 (1), RO1 (1),
delegowania pracownikow | RO2 (1), SK (2)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze strony Osrodka Informacji i Dokumentacii
Europejskiej Sejmu RP (Procedura zottej kartki \W\X/\W).

O aktywnosci Sejmu i Senatu RP w wykorzystywaniu mechanizmu wczesnego
ostrzegania Swiadczy takze liczba przypadkow, w ktorych obie izby polskiego parlamen-
tu znalazty sie w grupie parlamentow bedacych blisko osiggniecia progow potrzebnych
do uruchomienia procedury zottej kartki. W przypadku uzasadnionych opinii przesy-
tanych do KE najblizszg wymaganemu progowi (19 gtosow) wartoscig byto 13 gtosow
parlamentéw narodowych zgtoszonych w 2011 roku w ramach dziewieciu uzasadnio-
nych opinii do projektu dotyczacego wspodlnej skonsolidowanej podstawy opodatkowa-
nia oséb prawnych (sygnatura dokumentu - COM (2011) 121) oraz w 2013 roku do projektu
dyrektywy ustanawiajacej ramy planowania przestrzennego obszarow morskich oraz
zintegrowanego zarzadzania strefg przybrzezna (sygnatura dokumentu - COM (2013)
133). W pierwszym przypadku wsrod opinii znalazt sie gtos Sejmu RP, w drugim zas gtos
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Senatu RP. Sposrod uzasadnionych opinii przesytanych do PE najblizszg wymaganemu
progowi (19 gtosow) wartoscig byto 14 gtosow parlamentow narodowych zgtoszonych
w 2013 roku do wspomnianego juz projektu dyrektywy dotyczacej planowania prze-
strzennego na obszarach morskich oraz 12 gtosow w 2016 roku dotyczacych projektu dy-
rektywy w sprawie wspolnej skonsolidowanej podstawy opodatkowania osob prawnych
(sygnatura dokumentu - 2016/0336(CNS)) oraz projektu dyrektywy w sprawie wspolnej
podstawy opodatkowania osob prawnych (sygnatura dokumentu - 2016/0337(CNS)).
Sposrod opinii zgtoszonych do wymienionych trzech projektow aktow prawnych tylko
w przypadku pierwszego dokumentu znalazt sie gtos Senatu RP.

Podsumowanie

Sejm i Senat RP na tle innych parlamentow pod wzgledem przyjetych uzasadnionych
opinii znajduja sie w gronie srednio aktywnych izb. Mimo to, ich dziatalnos¢ w stosowaniu
mechanizmu wczesnego ostrzegania odznacza sie duza spojnoscia. Dotyczy to zarowno
zblizonej do siebie liczby uzasadnionych opinii przyjetych przez izbe pierwsza i izbe dru-
ga, jak tez obszaru tematycznego, ktorego dotyczyt projekt aktu ustawodawczego, wo-
bec ktérego wyrazono opinie. Zaobserwowa¢ mozna, ze duza uwage polski parlament
skupia na kwestii polityki rolnej. W celu zwiekszenia szansy wywarcia wptywu na osta-
teczny ksztatt aktow prawnych, takze w kwestiach rolnictwa, Sejm i Senat RP wysytaja
uzasadnione opinie do aktow prawnych zarowno do KE, jak i PE. Dotyczy to wyraznego
odsetka projektow aktow ustawodawczych, ktore analizowat polski parlament od 2010
roku. O duzej aktywnosci, a przy tym i w pewnym zakresie skutecznosci, w wykorzysty-
waniu mechanizmu wczesnego ostrzegania przez Sejm i Senat RP swiadczy takze czesta
obecnos¢ obu izb w grupie najaktywniejszych parlamentow, ktérych uzasadnione opinie
przyczynity sie do przekroczenia wymaganego traktatami progu dla procedury zottej
kartki, a takze w gronie legislatur bedacych blisko osiggniecia progow potrzebnych do
uruchomienia procedury zottej kartki.

Przedstawiona w ninigjszym artykule ogodlna analiza statystyczna sposobu wykorzy-
stania przez Sejm i Senat RP mechanizmu wczesnego ostrzegania stanowi pierwszy krok
do szerszej ewaluacji skutecznosci polskiego parlamentu w sprawach europejskich. Za-
proponowane w badaniu wskazniki z powodzeniem wykorzystac mozna takze do analizy
dziatania parlamentow z innych panstw. Z pewnoscia katalog miernikdw nalezy rozsze-
rzyc o inne, jakosciowe kryteria. Szczegolnie obiecujaca wydaje sie mozliwos¢ zbadania
wedtug jakich rzeczywistych kryteriow parlamenty analizuja zgodnosc projektu aktu
ustawodawczego z zasada subsydiarnosci oraz czy forma i tres¢ uzasadnionych opinii
wptywa na decyzje KE i PE dotyczace tresci aktow prawnych. Na pewno duzy potencjat
do rozszerzenia analizy skutecznosci o kolejne wskazniki daje takze kontrola nastepcza
zasady pomochiczosci.

Zaproponowany w artykule sposob budowy wskaznikdw pomiaru efektywnosci parla-
mentow narodowych w UE pozwala analizowac ich aktywnosc takze w innych obszarach
niz kontrola przestrzegania zasady subsydiarnosci. Jest to mozliwe dzieki odwotaniu sie do
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wykonywania funkgji europejskiej parlamentow w ramach systemu politycznego panstwa
oraz zdolnosci do zapewnienia demokratycznej legitymizagji instytucji unijnych w wymia-
rze ponadnarodowym. Kontynuowanie badan wedtug tego schematu i objecie nimi innych
dziedzin aktywnosci parlamentow w UE (np. w odniesieniu do polityk przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci) pozwoli uzyskac odpowiedz, czy zaangazowanie parla-
mentow na poziomie ponadnarodowym realnie tagodzi deficyt demokracji w Unii. Ponadto
dogtebne spojrzenie na rzeczywiste efekty mechanizmow, ktore wykorzystuja parlamenty
krajowe pozwoli zastanowic sie decydentom nad tym, jak zwiekszyc skutecznosci panstw
cztonkowskich w prowadzonej przez nie polityce europejskiej.
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Streszczenie

Celem artykutu jest proba przyblizenia skutkow cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej dla funkcjono-
wania Sejmu i Senatu na poziomie krajowym i ponadnarodowym. Akcesja Polski do Unii Europejskiej
powoduje zmiany zakresu kompetencji poszczegolnych organow Rzeczypospolitej Polskiej. Zwiazane
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cji miedzynarodowej, i dotyczy zwtaszcza parlamentu polskiego (Sejmu i Senatu), ktéry utracit pozycje
gtownego podmiotu w procesie tworzenia prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce. W celu
unikniecia marginalizacji parlamentow narodowych w stanowieniu prawa unijnego wprowadza sie
stosowne regulacje prawne na poziomie krajowym i miedzynarodowym. Ponadto, po wejsciu w zycie
Traktatu z Lizbony parlamenty krajowe uzyskat nowe kompetencje pozwalajace im zaistniec¢ na forum
Unii Europejskiej. W artykule stawiana jest teza, ze Sejm i Senat utracit pozycje gtéwnego organu
prawodawczego na poziomie krajowym i jednoczesnie uzyskat nowa funkcje europejska, ktorej nie da
sie zakwalifikowac do tradycyjnie rozumianych funkgji ustawodawczej i kontrolnej.
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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 (EV) 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 parlamentow panstw cztonkowskich w Unii Europejskiej (UE), wptywu
przystapienia Polski do UE na kompetencje prawodawczg Sejmu i Senatu i relacji za-
chodzacych w tym zakresie pomiedzy legislaturg a Rada Ministrow. Nowa rzeczywistosc
prawna wymusza koniecznosc usprawnienia dziatania polskiego aparatu panstwowego
tak aby, z jednej strony, zapewni¢ mozliwosc efektywnego uczestnictwa Polski w pro-
cesach decyzyjnych w UE, a z drugiej poprawic i przyspieszy¢ wykonywanie prawa Unii
przez polskie organy wtadzy publicznej (Wojtyczek 2010: s. 28). Wymaga to wprowadze-
nia odpowiednich procedur w zakresie przyjmowania stanowiska panstwa w instytucjach
Unii w taki sposob, aby zapewnic sprawnosc¢ wewnetrznego mechanizmu decyzyjnego.
Oznacza to, iz polski parlament zostaje wyposazony w nieznane do tej pory kompetencje
pozwalajace mu dziata¢ na poziomie miedzynarodowym. Ta nowa ptaszczyzna do dzia-
tania prowokuje pytanie, w ramach jakich konstytucyjnie okreslonych funkgji (kontrolnej,
ustawodawczej) sg one podejmowane. Zagadnienie jest o tyle istotne, ze zmiany wpro-
wadzone Traktatem z Lizbony i wynikajace z nich nowe uprawnienia Sejmu i Senatu byc¢
moze wymagaja dokonania nowelizacji Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej.

Ponadnarodowe reguty udziatu parlamentow
krajowych w sprawach Unii Europejskiej

Rola parlamentu narodowego jest najczesciej dyskutowana przy okazji omawiania
problemow demokratyzacji procesow integracyjnych, ich legitymizowania, relacji mie-
dzy suwerennoscia panstwowa a kompetencjami przekazanymi na rzecz instytucji UE.
Traktat z Lizbony ujmuje role narodowych ciat przedstawicielskich jako konstruktywna
wspotprace parlamentow i instytucji unijnych (Grzeszczak 2009: s. 4). Rezerwuje on dla
parlamentow krajowych role gwarantow poszanowania zasady pomocniczosci w pra-
wodawstwie unijnym, potwierdza ich funkcje kontrolne w odniesieniu do realizacji Prze-
strzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci, przyznaje rowniez prawo kontroli
stosowania tzw. procedur ktadek i zasady elastycznosci, okresla obowiazki informowania
parlamentow o projektach legislacyjnych oraz innych dokumentach i wnioskach akce-
syjnych. Traktat wskazuje rowniez na koniecznos¢ wspotpracy parlamentow narodowych
i Parlamentu Europejskiego (PE).

Traktat z Lizbony rozszerzyt i wzmocnit narzedzia oddane do dyspozycji parlamen-
tom krajowym. Przede wszystkim po raz pierwszy parlamenty krajowe zostaty uwzgled-
nione w tekscie samych traktatow. Na podstawie zmian wprowadzonych przez ninigjszy
traktat role parlamentow krajowych wyznaczaja: art. 12 Traktatu o Unii Europejskiej oraz
dwa protokoty: Protokét nr 1 w sprawie roli parlamentow krajowych w Unii Europejskiej
(Protokot 2010a) oraz Protokot nr 2 w sprawie stosowania zasad pomochiczosci i propor-
cjonalnosci (Protokot 2010b). Ponadto niektore przepisy Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE) rowniez przewiduja udziat parlamentow krajowych w konkretnych
dziataniach UE. Jako przyktad mozna wskazac artykuty 70, 85 i 88 TFUE. Pierwszy prze-
widuje informowanie parlamentow narodowych o wynikach i tresci oceny wprowadzania
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W zycie przez wtadze panstw cztonkowskich polityki Unii z zakresu przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Dwa pozostate artykuty wtaczajg izby parlamentarne
w ocene dziatalnosci Eurojustu i w procedure kontroli dziatan Europolu.

Nalezy wskazac rowniez nowy Tytutu ll: ,Postanowienia o zasadach demokragji* do-
dany do Traktatu o Unii Europejskiej, ktory stanowi, ze podstawa funkcjonowania UE jest
demokracja przedstawicielska. Zawiera on postanowienia dotyczace demokracji uczest-
niczacej i inicjatywy obywatelskiej. Traktat podkresla, ze szefowie panstw lub rzadow
oraz rzady panstw cztonkowskich odpowiadaja demokratycznie przed parlamentami
narodowymi albo przed swoimi obywatelami (TUE: art. 10). Dodatkowo art. 12 TUE wy-
licza kompetencje parlamentow narodowych w sprawach integracyjnych. W literaturze
przedmiotu uznaje sie artykuty od 9 do 12 TUE za narzedzie do demokratycznej legi-
tymizacji organizacji miedzynarodowych, w tym UE (Bogdany 2011: s. 3). W preambule
Protokotu nr 1 (Protokot 2010a) przypomniano, ze ,sposob, w jaki parlamenty narodowe
sprawuja kontrole nad swoimi rzadami w odniesieniu do dziatan Unii Europejskiej, na-
lezy do organizacji i praktyki konstytucyjnej kazdego panstwa cztonkowskiego”. Celem
przyjecia niniejszego protokotu byto zwiekszenie aktywnosci parlamentow krajowych
w dziatalnosci Unii Europejskigj i zwiekszenie mozliwosci wyrazania przez nie swojego
zdania (Barcz 2008: s. 453).

W analizowanym Protokole nr 1 (Protokot 2010a) znalazty sie rowniez istotne postano-
wienia dotyczace wspotpracy miedzyparlamentarnej (Tytut Il). Mowa jest tutaj o Konfe-
rencji Organow Parlamentarnych Wyspecjalizowanych w Sprawach Unii: COSAC. Jest to
forum wspotpracy i wymiany informacji w szczegolnosci na temat praktycznych aspektow
parlamentarnej kontroli spraw unijnych. COSAC moze przedktadac uwagi Parlamentowi
Europejskiemu (PE), Radzie i Komisji Europejskiej oraz jest uprawniona do wymiany in-
formacji miedzy parlamentami narodowymi a PE, w tym miedzy ich wyspecjalizowanymi
komisjami. Ponadto, COSAC moze organizowac konferencje miedzyparlamentarne na
wybrane tematy, w szczegdlnosci w celu omodwienia zagadnien wspolnej polityki za-
granicznej i bezpieczenstwa, w tym wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony. Uwagi
przedtozone przez Konferencje nie wiaza parlamentow narodowych ani nie przesadzaja
ich stanowiska. Regulacje Protokotu nr 1 (Protokot 2010a) sa impulsem do ksztattowania
roznych wariantow wspotpracy miedzy parlamentami narodowymi i miedzy parlamenta-
mi a PE (Barcz 2008: s. 55).

Protokot nr 2 (Protokdt 2010b) ma duzy wktad we wzmocnienie mechanizmu moni-
torowania zasady pomocniczosci przez parlamenty narodowe poprzez tzw. mechanizm
wczesnego ostrzegania (kontrola ex ante), zwigzany z obowigzkiem uzasadnienia projek-
tow aktow prawodawczych w odniesieniu do zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci.
Regulacja ta ma istotne znaczenie, poniewaz umozliwia krajowym organom przedsta-
wicielskim wywieranie bezposredniego wptywu na ksztatt unijnej legislacji (Dulak 2017:
s. 88). Kontrola ex ante przewiduje obowigzek uzasadnienia projektow aktow prawo-
dawczych w odniesieniu do zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci. Z postanowien
Protokotu nr 2 wynika, iz mechanizm wczesnego ostrzegania moze obejmowac dwa
rodzaje postepowan okreslanych w literaturze mianem zottej i pomaranczowej kartki
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(Protokot 2010b: art. 7 ust. 2-3). W sytuaciji, kiedy parlamenty krajowe lub izby parlamen-
tarne uznaja, ze projekt danego aktu unijnego jest niezgodny z zasada pomocniczosci,
wowczas moga wydac w okreslonym terminie uzasadniong opinie. Na podstawie takich
opinii projekt aktu prawnego moze byc podtrzymany, zmieniony lub wycofany. Podkresla
sie, ze pozwala to parlamentom narodowym na wywieranie wptywu na bieg procesu
prawodawczego na etapie zgtoszenia projektu aktu prawnego (Pawtowski 2008: s. 51).
Drugi etap kontroli (kontrola ex post) odbywa sie przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE
(Protokot 2010b: art. 8). Prawo wniesienia skargi do Trybunatu przystuguje panstwom
cztonkowskim w trybie art. 263 TFUE (skarga o stwierdzenie legalnosci aktu), lub skarg
przekazanych przez panstwa cztonkowskie zgodnie z ich porzadkiem prawnym w imie-
niu ich parlamentow narodowych lub izby tego parlamentu. Podsumowaniem procedury
monitorowania przestrzegania zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci jest art. 9
Protokotu nr 2 (Protokot 2010b), ktory stwierdza, iz Komisja przedktada co roku Radzie
Europejskiej, Parlamentowi Europejskiemu, Radzie i parlamentom narodowym sprawoz-
danie w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci.

Poczatkowo uwazano, ze tatwiejsze moze byc¢ przekonanie wtasnego rzadu i zdobycie
wiekszosci w Radzie niz uzyskanie uzasadnionych opinii jednej trzeciej izb parlamentar-
nych w UE w ramach procedury monitorowania przestrzegania zasady pomocniczosci.
Twierdzono, ze instrument ten nie bedzie uzywany w praktyce, a jedynie bedzie stuzyt
wywieraniu nacisku na Komisje Europejska (Fuksiewicz 2011: s. 14). Praktyka jednak po-
kazata, ze parlamenty krajowe, w tym polski, uruchomity juz trzykrotnie procedure zottej
kartki w odniesieniu do projektow unijnych: tzw. rozporzadzenia Monti Il (Rozporzadzenie
130/2012), rozporzadzenia w sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej (Rozpo-
rzadzenie 534/2013) oraz dyrektywy dotyczacej delegowania pracownikow w ramach
Swiadczen ustug (Dyrektywa 128/2016)

Instrumenty prawne przyznane parlamentom krajowym przez Traktat z Lizbony
niewatpliwie wzmocnity legitymizacje Unii (Balicki 2009: s. 343; Fuksiewicz 2011: s. 4).
Efektywne wykorzystanie przyznanych kompetencji wymaga jednak duzej aktywnosci
i sprawnosci parlamentow narodowych dziatajacych zardéwno in pleno, jak i poprzez
swoje wyspecjalizowane organy (Balicki 2009: s. 343).

Rola Sejmu i Senatu w procesie integracji europejskiej

Przedmiotem rozwazan w niniejszym rozdziale bedzie udziat polskich izb parla-
mentarnych w procesie integracji europejskiej w oparciu o ustawe z 8 pazdziernika
2010 r. 0 wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych
z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, tzw. ustawe kooperacyj-
na (Ustawa 2010/1395). Wskazany akt normatywny okresla rozne formy wspotdziatania
i wspotpracy Sejmu i Senatu z Radg Ministrow w sprawach europejskich. Wyroznic
mozna zadania zwigzane ze wspotpraca w zakresie: 1) stanowienia prawa UE, 2) wno-
szenia przez Sejm i Senat skarg do Trybunatu Sprawiedliwosci UE, 3) tworzenia prawa
polskiego wykonujacego prawo UE, 4) opiniowania kandydatow na niektore stanowiska
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w UE, czy 5) w zwigzku ze sprawowaniem przez przedstawicieli Rady Ministrow prezy-
dencji sktadow Rady.

Do wytacznej kompetencji kazdego panstwa cztonkowskiego nalezy rozstrzygniecie,
w jakiej formie ,jego" parlamenty beda oddziatywaty na proces prawotworczy UE. Spo-
wodowato to wyksztatcenie sie zroznicowanych modeli wspoétdziatania parlamentu na-
rodowego i rzadu od ,wigzacego mandatu”’ udzielanego rzadowi dziatajagcemu w Radzie
po opinie wydawane przez parlament w sprawie aktow bedacych przedmiotem dziatan
Rady (Grzeszczak 2002: s. 65; Serowaniec 2016: s. 146).

Ustawa kooperacyjna w pierwszej wersji z 2004 r. (Ustawa 2004/515) pomijata Senat
jako organ wydajacy opinie o projekcie aktu prawnego UE przed jego rozpatrzeniem
w Radzie UE, czego nastepstwem byto skierowanie wniosku do Trybunatu Konstytucy;j-
nego. W wyroku z 12 stycznia 2005 r. (Wyrok 2005) Trybunat podkreslit, ze UE wptywa
na ksztatt systemow prawnych panstw cztonkowskich w wiekszosci bez udziatu ich
parlamentéw. Dodat, iz ewolucja prerogatyw parlamentdéw narodowych ma na celu za-
pewnienie im mozliwie szerokiego uczestnictwa w przygotowaniu i opiniowaniu prawa,
ktére ma obowigzywac we wszystkich panstwach cztonkowskich (Wyrok 2005: pkt 4).
Dalej Trybunat wskazat, ze skoro po wejsciu Polski do Unii parlament krajowy utracit
znaczny wptyw na ksztatt prawa powszechnie obowigzujacego, to w ramach funkgcji
ustawodawczej parlament moze, chocby w ograniczonym stopniu, wptywac na tres¢
zajmowanego na forum Rady stanowiska Polski w kwestiach unijnych aktow prawnych.
Ostatecznie Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze wydawanie opinii przez izby parla-
mentu nie jest wykonywaniem funkgji kontrolnej i nie oznacza to wytacznego prawa do
dziatania Sejmu. Rozstrzygniecia Trybunatu pozwalaja na zaliczenie dziatalnosci Sejmu
i Senatu w procedurze tworzenia prawa UE do funkcji ustawodawczej. Chociaz nie na-
lezy postrzegac tutaj funkgji ustawodawczej w tradycyjnym ujeciu, zdaniem Trybunatu
,rozwoj Unii Europejskiej w wielu przypadkach wymusza (..) koniecznosc redefiniowania
pewnych - wydawatoby sie nienaruszalnych - instytucji i pojec” (Wyrok 2005: pkt 6).

W literaturze przedmiotu brakuje zgodnosci co do zagadnienia, w ramach jakich funkgji
organy wtadzy ustawodawczej pracujg nad dokumentami rzadowymi dotyczacymi projek-
tow prawa unijnego. Zdaniem niektorych autorow wtasciwsza jest funkcja kontrolna, po-
niewaz funkcja ustawodawcza odnosi sie tylko do prawodawstwa wewnetrznego. Funkgja
kontrolna jest jednak rozumiana tutaj szerzej niz w tradycyjnym ujeciu (Sokolewicz 2004:
s. 6). Z kolei inni autorzy twierdza, ze funkcja kontrolna nie jest wystarczajaca, poniewaz
ukierunkowana jest na kontrole dziatalnosci egzekutywy w innych dziedzinach niz prawo-
tworstwo. Niewtasciwa jest rowniez funkcja ustawodawcza ze wzgledu na przekazanie
Jjej przez panstwo polskie Unii Europejskiej. Niektorzy mowia wrecz o nowych zadaniach
parlamentu - funkgji kontroli tworzenia prawa unijnego (Barcz 2003: s. 24) i taka kwalifikacja
nowej funkcji wydaje sie najwtasciwsza a nawet, jak pisze jeden z autorow, powinna miec
nieco szerszy zakres i nalezatoby jg okresli¢ jako funkcje europejska parlamentu (Dobro-
wolski 2005: s. 152). Zdaniem Szymanka, nowa funkcja europejska ,jest jak najbardziej
osobna funkgja parlamentu, majac co najwyzej pewne pola wspolne z dotychczasowymi
czy tez tradycyjnymi funkcjami legislatywy" (Szymanek 2005: s. 351).
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Podobne podejscie mozna dostrzec w ustawie kooperacyjnej (Ustawa 2010/1395),
ktora obok podstawowych procedur informowania oraz zasiegania opinii izb, przewiduje
dodatkowe elementy kooperacji rzadu z legislatywa w sprawach unijnych. Obejmuje
ona rowniez wspotprace w zakresie tworzenia prawa polskiego wykonujgcego prawo
UE oraz wspotprace w zakresie opiniowania kandydatow na niektore stanowiska w Unii.
Dzieki temu ustawa kompleksowo reguluje wszystkie kwestie zwigzane z realizacja przez
parlament funkgji europejskiej (Szymanek 2005: s. 360; Mojak, Trubalski 2014: s. 938).

Ustawodawca polski zapewnit udziat Sejmowi i Senatowi w procedurze wypraco-
wania stanowiska dotyczacego projektow aktow prawnych Unii poprzez wydawanie
opinii (Ustawa 2010/1395: rozdziat 2). Rodzaj i charakter tychze opinii jest uzalezniony od
etapu procesu legislacyjnego, podczas ktorego sa wydawane. Dodac nalezy rowniez,
iz w obecnym stanie prawnym w interesie panstwa polskiego bytoby wypracowanie
takich wewnetrznych regut proceduralnych w zakresie stanowienia prawa unijnego, aby
stanowisko prezentowane w Radzie przez przedstawicieli rzadu byto zgodne ze stano-
wiskiem organu przedstawicielskiego w danej sprawie. Czynnikiem legitymizujacym
egzekutywe do wystepowania na forum unijnym mogtaby byc¢ procedura pociggania
do odpowiedzialnosci politycznej i prawnej. Jednak w obowiazujacym systemie rzadow
odpowiedzialnos¢ polityczna cztonkow Rady Ministrow, wywodzacych sie z wiekszosci
sejmowej, nie jest w petni efektywna.

Ustawa kooperacyjna (Ustawa 2010/1395) odnosi sie do zasad wspotpracy izb par-
lamentarnych z rzadem w przypadku wnoszenia skargi do Trybunatu Sprawiedliwosci
UE w trybie kontroli ex post. Obie izby moga przekazac¢ Prezesowi Rady Ministrow swoje
uchwaty w sprawie wniesienia do Trybunatu Sprawiedliwosci UE skargi dotyczacej na-
ruszenia zasady pomocniczosci przez akt ustawodawczy UE (Ustawa 2010/1395: art. 17).
W postepowaniu przed Trybunatem Sprawiedliwosci, Rzeczpospolita Polska reprezen-
tuje Rada Ministrow.

Kolejna sfera wspotdziatania Sejmu i Senatu dotyczy tworzenia prawa polskiego
wykonujacego prawo UE. Proces wprowadzania w zycie aktow unijnych unormowany
zostat w rozdziale 4 ustawy kooperacyjnej (Ustawa 2010/1395), ktory jest konsekwencja
koniecznosci implementacji prawa UE na poziomie krajowym (Mik 1998: s. 29). Rada Mi-
nistrow, we wskazanym terminie, wnosi do Sejmu projekt ustawy wykonujacej prawo UE.
Okreslenie ,wykonanie" prawa UE nalezy rozumiec jako obowiazek panstwa cztonkow-
skiego do dziatania prawotworczego, przyjecia przepisow regulujacych jakas dziedzine
ZyCia czy wyznaczenia organu wtasciwego za dziatania przewidziane w akcie prawa UE
(Mik, Pawtowski 2005: s. 94). Ponadto nazwa ,projekt ustawy wykonujacej prawo UE" ma
by¢ swiadomym, zamierzonym przez autorow projektu wykonaniem prawa Unii, a nie
przypadkowa zbieznoscig projektu z zakresem prawa Unii (Mik, Pawtowski 2005: s. 93).
Ustawodawca ktadzie szczegolny nacisk na odpowiednie terminy do wniesienia projektu
ustawy czy przedstawienia informacji o pracach legislacyjnych zwigzanych z wykony-
waniem aktow prawa UE. Ma to na celu stworzenie warunkow dla Sejmu i Senatu do
przyjecia ustaw w terminach wynikajacych z prawa Unii i unikniecie ujemnych skutkow
prawnych z powodu nieterminowej implementacii.
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Ustawa kooperacyjna, poza dziatalnoscia legislacyjna, angazuje izby parlamentu we
wspotprace z Rada Ministrow podczas sprawowania przez przedstawicieli rzadu pre-
zydencji sktadow Rady (Ustawa 2010/1395: art. 21). Wspotpraca w zakresie opiniowania
kandydatow na najwyzsze stanowiska w UE dotyczy juz jedynie Sejmu i Rady Ministrow
(Ustawa 2010/1395: art. 19).

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

Swoboda kazdego panstwa cztonkowskiego do okreslania zasad udziatu parlamentu
narodowego w procesie integracyjnym skutkuje réznorodnoscia rozwigzan. Niemniegj
jednak ich wspolnym mianownikiem jest powotywanie wyspecjalizowanych komisji
parlamentarnych do spraw europejskich, ktére ze wzgledu na ich wazna role naleza do
tzw. pierwszoligowych (Grzeszczak 2009: s. 5). Ustawa kooperacyjna (Ustawa 2010/1395)
wiacza komisje do spraw europejskich w obszar europejskiej dziatalnosci parlamentu
w poszczegolnych formach jego aktywnosci na forum UE. Wprawdzie ustawa stano-
wi 0 wspotpracy izb z rzadem, jednak w praktyce jest ona realizowana gtownie przez
parlamentarne komisje do spraw europejskich. Rozwinieciem ustawy sa postanowienia
regulamindw izb: regulamin Sejmu (Uchwata 2018/729) i regulamin Senatu (Uchwata
2018/846). Na ich podstawie zostata w Sejmie powotana Komisja do Spraw Unii Eu-
ropejskiej a w Senacie Komisja Spraw Zagranicznych i Unii Europejskiej. Utworzenie
specjalnych komisji zwigzane jest z tempem podejmowania decyzji w Unii. Niezbedny
jest mniejszy organ decyzyjny, ktory zastepowatby cata izbe i reprezentowatby uktad sit
w parlamencie.

WWspomniane powyzej komisje parlamentarne do spraw europejskich majg szczegol-
ny charakter, ktory wyraza sie m. in. w specyfice regulacji prawnej, procedurze ustalania
sktadu osobowego oraz w odmiennym trybie dziatania (Lis-Staranowicz 2006: s. 14). Za-
konczeniem ich prac nie jest przygotowanie sprawozdania, jak w przypadku pozostatych
komisji statych, ale sporzadzenie opinii, ktorej adresatem jest Rada Ministrow. Opinia moze
dotyczyc: projektu aktu prawnego UE, stanowiska Rzeczpospolitej Polskiej zajmowanego
w trakcie procedury stanowienia prawa UE, informacji Rady Ministréw o stanowisku RP,
ktore Rada Ministrow ma zamiar zaja¢ podczas rozpatrywania projektu w Radzie. Opinia
zawiera stanowisko komisji w postaci akceptacji lub braku stanowiska Rady Ministrow.
Opinia moze roéwniez zawierac zalecenia dla rzadu. Ponadto prace komisji sa ograniczo-
ne okreslonym terminem o charakterze zawitym (Uchwata 2018/729: art. 148c; Uchwata
2018/846: art. 75b-75¢). Kompetencja Rady Ministrow do prezentowania stanowiska
panstwa cztonkowskiego na forum organow Unii opiera sie na domniemaniu, ze jest ono
wypracowane przy wspotudziale parlamentu krajowego (Masternak-Kubiak 2004: s. 110).

Opinia sejmowej komisji do spraw europejskich nie ma charakteru bezwzglednie
wigzacego, jednak powinna stanowi¢ podstawe stanowiska rzadu. Bezwzglednie wia-
zacy charakter opinii dajacy mozliwos¢ samodzielnego i ostatecznego wypowiadania
sie w stosunku do stanowiska rzadu wobec projektow aktow europejskich kolidowatby
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z tradycyjnym rozumieniem zasady podziatu wtadzy (Konstytucja 1997/483: art. 10 ust.
2) i wykraczatoby poza zakres kompetencji ustawodawcy zwyktego. Takie uprawnienia
komisji sejmowej nie mieszcza sie w tradycyjnych uprawnieniach organu pomocniczego
(Masternak-Kubiak 2004: s. 112). Z drugiej jednak strony podkresla sie w literaturze, ze nie
jest to typowa niewigzaca opinia, gdyz na kazdym etapie procedury opinie komisji sej-
mowej powinny stanowic¢ podstawe stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej (Serowaniec
2016: s. 226-227, Balicki 2019: s. 120). W tym kontekscie nalezy podkresli¢, iz wspotpra-
ca parlamentu z Rada Ministrow oparta jest na analizie dokumentow unijnych i opinii
komisji jako wzglednie wigzacej (Ostrzyniewska 2004: s. 8), gdzie ostateczna decyzja
nalezy do rzadu. Jezeli jednak stanowisko rzadu nie uwzglednia opinii komisji do spraw
europejskich obu izb, wowczas jest on zobowigzany niezwtocznie wyjasnic im przyczyne
rozbieznosci (Ustawa 2010/1395: art. 8, art. 11-13). Wydaje sie, iz brak porozumienia na linii
parlament-rzad moze byc¢ przyczyna wyegzekwowania konstytucyjnej odpowiedzialno-
Sci politycznej rzadu.

Traktat z Lizbony wprowadzit uprawnienia dla parlamentow krajowych, czego skut-
kiem byto dodanie nowych rozwigzan do regulaminu Sejmu i Senatu (Uchwata 2018/729:
art. 148ca-148cb, Uchwata 2018/846: art. 75f-759), polegajacych na zgtaszaniu przez izby
sprzeciwu wobec decyzji Rady o zmianie sposobu gtosowania. Kierujgc dokumenty do
komisji do spraw europejskich, marszatkowie izb ustalajg termin na zgtoszenie sprzeciwu.

Komisje parlamentarne rozpatrujg dokumenty w sprawach zwigzanych z czton-
kostwem Rzeczypospolitej Polskiej w UE. Szczegolny status komisji podkresla w tym
zakresie regulamin, ktory stanowi, iz Marszatek Sejmu kieruje do komisji niezwtocznie po
otrzymaniu od Rady Ministrow wszystkie projekty aktow prawnych UE wraz ze stanowi-
skiem rzadu. Nastepnie komisja podejmuje decyzje w imieniu Sejmu, a co za tym idzie,
reprezentuje izbe przed rzadem w sprawach europejskich (Uchwata 2018/729: art. 148b).
Tak szeroki zakres delegowanych uprawnien Sejmu na rzecz jego organu wewnetrznego
- komisji uzasadniony jest ograniczeniami czasowymi. Jednak jak wskazuje P. Sarnecki,
ustawa powinna przewidywac¢ mozliwosci zajmowania stanowiska przez plenarne posie-
dzenie izby przynajmniej w najwazniejszych projektach prawa europejskiego (Sarnecki
2004: s. 21).

W polskiej procedurze krajowej organami zaangazowanymi w poszanowanie zasady
pomocniczosci sg obie izby in pleno, komisje odpowiedzialne za sprawy UE oraz komisje
branzowe. Protokot nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci
(Protokot 2010b) przewiduje udziat parlamentow krajowych w postaci formutowania opinii
stwierdzajacej brak zgodnosci projektu aktu prawnego z zasada pomocniczosci (kontro-
la ex ante) oraz mozliwosc¢ zainicjowania wniesienia skargi do Trybunatu Sprawiedliwosci
W sprawie naruszenia przez unijny akt prawny zasady pomocniczosci (kontrola ex post).
Skarge taka moga wniesc panstwa cztonkowskie dziatajagc samodzielnie lub w imieniu
parlamentu krajowego tudziez izby. Art. 17 ustawy kooperacyjnej (Ustawa 2010/1395)
okresla zasady wspotpracy Sejmu i Senatu z Rada Ministrow w przypadku wnoszenia
skargi w wyzej opisanym trybie. W postepowaniu przed Trybunatem Sprawiedliwosci
UE Sejm jest reprezentowany przez petnomocnika, ktdérego wyznacza Marszatek Sejmu.
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Regulamin Senatu przewiduje z kolei, ze jezeli komisja uchwali opinie, w ktorej uzna, iz
rozpatrywany projekt aktu prawnego UE nie jest zgodny z zasada pomocniczosci, sktada
do Marszatka Senatu wniosek o podjecie inicjatywy uchwatodawczej wraz z projektem
opinii Senatu o niezgodnosci projektu z zasada pomocniczosci. Marszatek Senatu kieruje
projekt opinii Senatu do wtasciwych komisji, w tym do Komisji Spraw Zagranicznych i Unii
Europejskiej (Uchwata 2018/846: art. 75d).

Zakonczenie

Jednym z najistotniejszych problemow procesu integracji europejskiej stato sie
zagadnienie ,deficytu legitymacji demokratycznej”. Zauwazalne jest, ze integracja eu-
ropejska i traktatowe poszerzanie zakresu kompetencji instytucji unijnych spowodowaty
marginalizacje parlamentow krajowych w stanowieniu prawa. Parlamenty, jako gtowne
organy prawodawcze, tracity wptyw na obowiazujace ustawodawstwo na rzecz instytuciji
unijnych i dlatego koniecznoscig wydawato sie umocnienie pozycji ustrojowej parlamen-
tow narodowych na szczeblu krajowym, a zwtaszcza sprawnego utozenia w tej dziedzinie
relacji pomiedzy Sejmem i Senatem a Rada Ministrow.

Cztonkostwo Polski w UE wymagato m.in. stworzenia odpowiednich ram prawnych
dla wspotpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem. Na skutek braku stosownych
regulacji w Konstytucji RP, podstawa takiej wspotpracy jest jedynie ustawa koopera-
cyjna (Ustawa 2010/1395), ktora okresla obowigzki rzadu wobec izb parlamentarnych
w sprawach zwiazanych z cztonkostwem Rzeczpospolitej w Unii. Przekazanie czesci
kompetengji ustawodawczych na rzecz UE wptyneto na organizacje wewnetrzna Sejmu
i Senatu ,wyostrzajac” dziatalnos¢ komisji powotanych do rozpatrywania spraw zwigza-
nych z integracja europejska. Ustawa kooperacyjna przyznata obu komisjom prawo do
angazowania sie w polityke unijng poprzez wyrazanie opinii zwiazanych z dziatalnoscia
panstwa. Rozwigzanie takie wykracza jednak poza tradycyjne uprawnienia komisji par-
lamentarnych. Ponadto izby parlamentarne uzyskaty nowe zadania, ktore uzasadniaja
tworzenie sie nowej funkgji europejskiej, ktorej nie da sie zakwalifikowac do tradycyjnie
rozumianej funkgji ustawodawczej i kontrolnej.

Zmiany wprowadzone Traktatem z Lizbony witaczyty parlamenty krajowe w proces
prawodawczy UE. Obecnie parlamenty otrzymuja bezposrednio od instytucji unijnych
projekty aktow prawnych (Protokot 2010a), jak rowniez czuwajg nad poszanowaniem
zasady pomocniczosci (Protokot 2010b). Nalezy podkreslic, ze monitorowanie przestrze-
gania zasady pomocniczosci pozwala na aktywny udziat parlamentow krajowych w unij-
nym procesie legislacyjnym. W przypadku parlamentow bikameralnych kazda z izby
dysponuje jednym gtosem i moze przedstawic odrebng opinie (Protokot 2010b: art. 7 ust.
1). W rezultacie mozna wskazac, ze Traktat z Lizbony odnosi sie w rownym stopniu do obu
izb parlamentarnych. Okresla sie to jako upodmiotowienie drugiej izby (wzgledem pierw-
szej) na podstawie prawa traktatowego w ,sprawach Unii Europejskiej”. Jest to oryginalne
rozwigzanie szczegolnie, ze nie istnieje ono w przypadku wykonywania przez druga
izbe tradycyjnych funkgcji parlamentu przewidzianych na podstawie prawa krajowego
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(Pudto 2011b: s. 49). Traktat z Lizbony nadat zatem drugim izbom parlamentéw krajowych
(w Polsce Senatowi) pozycje samodzielnego podmiotu w stosunku do pierwszej izby
w procedurze monitorowania przestrzegania zasady pomocniczosci (Pudto 2011a: s. 308).
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Artykut poswiecony jest problematyce funkcjonowania frakcji parlamentarnych w Radzie Najwyzszej
Ukrainy. Autor omawia formy zrzeszania sie deputowanych ukrainskiego parlamentu, geneze obec-
nej regulacji prawnej, jej cele oraz praktyke parlamentarna. Ponadto wskazano rozwigzania prawne,
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Abstract:

The article is dedicated to the subject of the parliamentary faction in the Verkhovna Rada of Ukraine.
The author describes the form of organization of members of the Ukrainian parliament, the history
of the regulation, the political goals of the amendments and the parliamentary practice. The article
tries to point a regulation which mark the Ukraine out in the other states: such as constitutional
level of the provisions alongside parliaments' internal rules of procedure, criterion for formation of
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Frakcja parlamentarnat (tac. fractio - tamanie, czesc¢ utamkowa) jest forma organizagji
cztonkow parlamentu nalezacych do tej samej partii politycznej lub kilku partii o zbli-
zonych zatozeniach programowych i realizujacych na forum parlamentu wspolne cele
polityczne (Duhamel, Meny 1992: s. 474). Cele te sa zroznicowane w zaleznosci od pozycji
zajmowanej w organie przedstawicielskim. Decydujace znaczenie ma czy dana frakcja
stanowi wiekszosc i jest oparciem dla dziatalnosci egzekutywy, czy tez wspottworzy
aktualnie opozycje parlamentarng. W pierwszym przypadku podstawowym celem jest
Jjak najdtuzsze utrzymanie wtadzy, w drugim podstawa jest chec¢ przejecia wtadzy w pan-
stwie (Bozyk 2006: s. 179).

Zagadnienie funkcjonowania frakcji politycznych jest pojeciem bardzo szerokim,
dotykajacym catego szeregu pojec z zakresu prawa konstytucyjnego i parlamentar-
nego. Poczawszy od zasady pluralizmu politycznego, poprzez status prawny cztonka
parlamentu az do szczegotowych rozwigzan zwigzanych z rodzajem sprawowanego
mandatu i konkretnego uprawnienia umozliwiajacego zrzeszanie sie parlamentarzystow
w okreslonego rodzaju organizacje oraz zasady funkcjonowania tych zrzeszen na forum
parlamentu (Szmyt 2010: s. 66).

Istnienie struktur frakcyjnych stato sie powszechne w dzisigjszych panstwach de-
mokratycznych. Obowigzujace regulacje prawne zasadniczo pozostawiaja dos¢ duza
swobode co do powotywania i funkcjonowania takich zrzeszen w ciele ustawodawczym.
Rola frakcji deputowanych we wspotczesnych parlamentach jest zroznicowana, ale
zawsze odgrywaja one istotna role. Poczawszy od decydowania o obsadzie najwazniej-
szych stanowisk w izbie (przewodniczgcych i wiceprzewodniczacych), poprzez organy
wewnetrzne izb, az po zwykle proporcjonalng reprezentacje w sktadzie i obsadzie stano-
wisk w komisjach parlamentarnychz,

Zasada pluralizmu politycznego wymusza istnienie systemu wielopartyjnego, zaktada-
Jjacego réwnosc partii politycznych oraz ich demokratyczna role w mechanizmach sprawo-
wania wiadzy i tym samym zakazuje regulacji prawnych umozliwiajgcych wprowadzanie
Jjakiejkolwiek monopartyjnosci. W przypadku panstw demokratycznych reprezentantem su-
werena jest parlament, a zrzeszenia parlamentarne staja sie podstawowym tacznikiem mie-
dzy mechanizmami, ktorymi parlament dysponuje w ramach sprawowania wtadzy a partiami
politycznymi. Inaczej mowigc system polityczny wspoétczesnych panstw demokratycznych
zaktada wprost realizacje przez partie polityczne funkgji sprawowania wtadzy, a zrzeszenia
parlamentarzystow sa reprezentacja partii politycznej w organie wtadzy ustawodawczej.

W stosunku do zrzeszen parlamentarzystow w organach wtadzy ustawodawczej mozemy spotkac réz-
ne okreslenia m.in.: frakcje i grupy parlamentarne (najczesciej stosowane w doktrynie prawa konstytu-
cyjnego oraz wiekszosci regulaminow parlamentarnych), grupy i zespoty deputowanych (wystepujace
W niektérych regulaminach parlamentarnych) oraz rozwigzania specyficzne, jednostkowe, jak np. kluby
i kota poselskie lub kluby parlamentarne.

2 Wsrod innych uprawnien mozna wskazac inicjatywe ustawodawcza (czesto liczba deputowanych wy-
maganych przy ztozeniu wniosku pokrywa sie z minimalna liczba cztonkow frakeji), wszelkiego rodzaju
uprawnienia interpelacyjne, majace na celu kontrolowanie egzekutywy oraz zwigzane z nimi upraw-
nienia do otrzymywania materiatow informacyjnych. Wreszcie przywileje zwiazane z codzienna praca
izby: wnoszenie propozycji i uwag do porzadku sesji lub posiedzenia, kolejnosci i tresci omawianych
spraw; prawo do zabrania gtosu w trakcie debaty w imieniu klubu (niekiedy wydtuzonego) czy propo-
nowanie tworzenia komisji parlamentarnych.
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Poprzez realizacje funkcji wyborczej partie polityczne wywieraja zasadniczy wptyw
na przebieg oraz ostateczny wynik wyborow (Pankevych 2008: s. 94). To partie dokonujg
selekgji kandydatow oraz wystawiaja listy wyborcze, posrednio ksztattujac sktad osobo-
wy parlamentu. Wewnatrz organu przedstawicielskiego partie polityczne, za posrednic-
twem swoich frakcji parlamentarnych, wptywaja na organizacje wewnetrzna, dziatalnosc
oraz realizacje podstawowych funkgji parlamentu. Frakcje stuza realizacji celow partii
politycznych. Konsekwencjg zasady pluralizmu politycznego na poziomie parlamentu
Jjest zatem wolnosc¢ tworzenia i dziatania frakcji parlamentarnych.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie specyfiki ukrainskiej problema-
tyki w tym zakresie, na tle tradycyjnych rozwigzan panstw demokratycznych. Artykut
ma rowniez za zadanie wykazanie, czy obowigzujace na Ukrainie przepisy dotyczace
funkcjonowania frakcji parlamentarnych byty wynikiem realizacji pierwotnie przyjetych
koncepdji, czy raczej zostaty wymuszone praktyka polityczna lub w najlepszym razie wy-
ewoluowaty dzieki tej praktyce? Istotnym wydaje sie wreszcie wskazanie, jaki wptyw na
status deputowanego Rady Najwyzszej miaty analizowane reformy. Biorgc pod uwage
ograniczenia objetosciowe, artykut koncentruje sie przede wszystkim na zmieniajgcych
sie przepisach konstytucyjnych, na co pozwala, rzadko praktykowane, umieszczenie
tych regulacji juz na poziomie ustawy zasadniczej.

Podstawowa metoda badawczg zastosowana przy odpowiedzi na postawione pyta-
nie byta analiza prawnodogmatyczna, oraz w mniejszym stopniu prawnoporownawcza,
przy czym wiasciwa ocena proponowanych na Ukrainie rozwigzan, nie tylko w tym
przypadku, jest mozliwa przy jednoczesnym ukazaniu praktyki ustrojowej (analiza przy-
czynowa i funkcjonalna).

Geneza przepisow

Odrebne regulacje dotyczace funkcjonowania frakcji parlamentarnych stosunkowo
rzadko wystepuja w konstytucjach, a i w aktach nizszej rangi nie sa obligatoryjne. W sytu-
acji braku konkretnych przepisow dotyczacych frakgji politycznych czesto wystepuja re-
gulacje uszczegotowiajace funkcjonowanie partii politycznych w parlamencie. Z rzadka
mamy do czynienia z przepisami rangi konstytucyjnej, ktore nota bene zwykle zawieraja
mniej lub bardziej szczegotowe rozstrzygniecia w zakresie funkcjonowania partii poli-
tycznych.

W swojej pierwotnej wersji konstytucja Ukrainy z 1096 roku nie przewidywata prze-
pisow regulujacych funkcjonowanie frakcji w parlamencie (Konstytucja 1996). Podobnie
byto we wczesniejszych aktach tej rangi, czyli w znowelizowanej konstytucji USRR oraz
w uchwalonym w 1995 roku Porozumieniu Konstytucyjnym.

Czestym rozwiazaniem w takiej sytuacji sa przepisy konstytucyjne, ktére nie odno-
szgc sie bezposrednio do frakgji parlamentarnej, dotykajg kwestii funkcjonowania grup
politycznych w parlamencie albo jeszcze ogolniej reguluja na poziomie konstytucyjnym
dziatalnosc partii politycznych. | to tam mozna doszukiwac sie refleksow dotyczacych
dziatalnosci grup politycznych w parlamencie.
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Oryginalna wersja konstytucji jednak rowniez z tej perspektywy potraktowata grupy
polityczne Sladowo. W art. 36 wprowadzono zasade pluralizmu politycznego, zgodnie
z ktora ,Obywatele Ukrainy maja prawo do swobodnego zrzeszania sie w partie polityczne
(.) celem realizagji i ochrony swoich praw i wolnosci oraz w celu zaspokojenia interesow
politycznych, ekonomicznych, spotecznych, kulturalnych i innych (.). Partie polityczne na
Ukrainie wspotuczestniczg w formutowaniu i wyrazaniu woli politycznej obywateli oraz
biora udziat w wyborach.', ograniczajgc prawo tworzenia i dziatalnosci struktur organizacyj-
nych partii politycznych do organow wtadzy ustawodawczej (art. 37 konstytucji a contrario).

W ciagu kilku pierwszych lat obowiazywania konstytucji, w Radzie Najwyzszej byty
zgtaszane projekty jej nowelizacji, ktore juz na poziomie ustawy zasadniczej propono-
waty mnigj lub bardziej szczegodtowe regulacje dotyczace istnienia lub funkcjonowania
frakgji deputowanych. Przyktadowo mozna przywotac projekt nr 0999 zaktadajacy
utworzenie w Radzie Najwyzszej stabilnej wiekszosci parlamentarnej, projekt nr 3207, wg
ktérego utworzenie wiekszosci parlamentarnej bytoby obligatoryjne, czy projekt nr 4105,
wskazujacy na uprawnienia koalicji wiekszosciowej deputowanych (Hurska-Kowalczyk,
2011: S. 342).

Jednakze do istotnych zmian w kwestii konstytucyjnej regulacji frakcji politycznych
doszto dopiero w trakcie wydarzen znanych pod nazwa ,pomaranczowej rewolugji‘s.
W trakcie jej trwania toczyty sie prace nad nowelizacja konstytucji majaca wzmocnic
pozycje Rady Najwyzszej kosztem uprawnien prezydenta. 8 grudnia 2004 roku Rada
Najwyzsza przegtosowata pakiet ustaw: zmiana sktadu Centralnej Komisji Wyborczej,
ordynacji wyborczej oraz nowelizacje konstytucji (Ustawa 2004/2222-1V), ktora w inte-
resujgcym nas zakresie miata wejsc w zycie po wyborach parlamentarnych w 2006 roku
(Stelmach, 2015 s. 11).

Wowczas to w konstytucji pojawity sie nowe tresci zwigzane z obligatoryjnym funk-
cjonowaniem w ramach parlamentu wiekszosciowej frakcji parlamentarne;j.

Zakres regulacji konstytucyjnej

Parlament - Rada Najwyzsza Ukrainy, zgodnie z art. 75 konstytucji, jest jedynym
organem wtadzy ustawodawczej na Ukrainie. Sktada sie ona z czterystu piecdziesieciu
deputowanych ludowych Ukrainy, wybieranych na podstawie powszechnego, rownego
i bezposredniego prawa wyborczego w gtosowaniu tajnym, na cztery lata.

Wg znowelizowanych w 2004 roku przepisow (rozbudowany art. 83 konstytucji) w Ra-
dzie Najwyzszej Ukrainy, odpowiednio do wyniku wyboréw i na podstawie uzgodnien

3 Wybory prezydenckie z 21 listopada 2004 roku wygrane przez \W. Janukowycza, zostaty oprotestowane
przez sztab wyborczy jego rywala, bytego premiera W. Juszczenki, ktory ogtosit, ze nie uznaje wyni-
kow wyborow. Juszczenko wezwat swych wyborcow do wyjscia na ulice Kijowa, sam ogtaszajac sie
prezydentem Ukrainy. 3 grudnia 2004 roku Sad Najwyzszy Ukrainy uwzglednit czesciowo skarge bloku
W. Juszczenki, stwierdzajac wypadki naruszenia prawa wyborczego, uchylit ustalenia wynikow drugiej
tury i nakazat ponowne ich przeprowadzenie. Powtorzone wybory 26 grudnia 2004 roku przyniosty
zwyciestwo W. Juszczence, a wydarzenia te znane pod nazwa ,pomaranczowej rewolucji’ zakonczyto
jego zaprzysiezenie na prezydenta Ukrainy 23 stycznia 2005 roku.
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partii politycznych, tworzy sie koalicja frakcji parlamentarnych, w sktad ktorej wchodzi
wiekszos¢ deputowanych ludowych Ukrainy zasiadajacych w konstytucyjnym skta-
dzie Rady Najwyzszej Ukrainy. Koalicja frakcji parlamentarnych musi powstac w ciggu
miesigca od dnia inauguracji pierwszego posiedzenia Rady Najwyzszej, zwotanego po
zakonczeniu zwyktych lub przedterminowych wyborow parlamentarnych, badz w ciagu
miesiaca od dnia ustania dziatalnosci poprzedniej koalicji frakgji parlamentarnych (Czu-
szenko, Zajac 2009 s. 453). Koalicji frakgji parlamentarnych w Radzie Najwyzszej przy-
znano kompetencje przedktadania Prezydentowi Ukrainy kandydatury na stanowisko
premiera oraz cztonkow rzadu.

Ponadto konstytucja zaznaczyta, ze frakgja, ktora tworzy wiekszos¢ deputowanych
konstytucyjnego sktadu Rady Najwyzszej Ukrainy, dziata na prawach koaligji frakgji
parlamentarnych w Radzie Najwyzszej Ukrainy oraz ze zasady formowania, organizacji
i ustania dziatalnosci koalicji frakcji parlamentarnych w Radzie Najwyzszej, poza prze-
pisami konstytucji, ma uszczegdtowic Regulamin Rady Najwyzszej Ukrainy (Ustawa
2014/742-VII: art. 83).

Zwraca tu niestety uwage pewna nieprecyzyjnosc regulacji. Z jednej strony usta-
wodawca wskazuje, ze musi powstac koalicja wiekszosciowa frakcji deputowanych, ale
z dalszej czesci artykutu wynika, ze jednak nie musi to byc¢ koalicja kilku frakcji, lecz moze
to byc¢ jedna frakcja parlamentarna, posiadajaca wiekszos¢ bezwzgledna ustawowej
liczby cztonkow Rady Najwyzszej, czyli 226 mandatow (Baluk 2012: s. 50).

Przepisy znowelizowanego art. 83 wymusity dostosowanie pozostatej tresci konsty-
tugji do nowych wymogow, co sprawito, ze takich watpliwosci zreszta pojawito sie wiece).
| tak, zgodnie z art. 81 ustep 6, w przypadku niewejscia deputowanego, wybranego z listy
partii politycznej (bloku wyborczego partii politycznych), w sktad frakcji parlamentarnej
tejze partii politycznej (lub bloku wyborczego partii politycznych), badz w przypadku
opuszczenia przez deputowanego sktadu takiej frakcji, jego mandat wygasa przed-
terminowo na wniosek organu kierowniczego odpowiedniej partii politycznej z dniem
sporzadzenia takiego wniosku (Ustawa 2014/742-VII: art. 81). W wyniku wspomnianegj
nowelizacji prezydent utracit znaczng czesc kompetencji4, ale uzyskat dodatkowe moz-
liwosci rozwigzania parlamentu. Zgodnie ze znowelizowanym art. 90 prezydent moze
przedterminowo rozwiazac¢ Rade Najwyzszg Ukrainy w sytuacji, gdy: po pierwsze, w ciggu
miesigca po wyborach w parlamencie nie powstanie koalicja deputowanych (w sktad
ktorej wechodzitaby wiekszosc¢ parlamentarzystéow); po drugie, jezeli w ciagu szescdzie-
sieciu dni Rada Najwyzsza nie bytaby w stanie powotac Gabinetu Ministrow; po trzecie,
jezeli Rada Najwyzsza nie bedzie mogta zebrac sie na posiedzenie w ciggu trzydziestu

4 Do najwazniejszych zmian nalezato wszak ograniczenie kompetencji prezydenta, pozbawiajace go
prawa mianowania premiera i ministrow i przekazujace je Radzie Najwyzszej. Prezydent zachowat jed-
nakze obok wiekszosci parlamentarnej uprawnienie do wnioskowania osoby premiera (takze prawo
inicjatywy co do odwotania Gabinetu Ministrow) oraz wyznaczania ministrow tak zwanych resortow
sitowych, tj. ministra obrony narodowej, ministra bezpieczenstwa publicznego i ministra spraw zagra-
nicznych. Ponadto prezydenta pozbawiono, na rzecz Rady Najwyzszej, prawa powotywania i odwoty-
wania przewodniczacego Komitetu Antymonopolowego Ukrainy, przewodniczacego Funduszu Ma-
Jjatku Panstwowego Ukrainy oraz przewodniczacego Panstwowego Komitetu ds. Telewizji i Radiofonii
Ukrainy.
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dni pierwszej sesji plenarnej. Decyzje o przedterminowym rozwigzaniu Rady Najwyzszej
prezydent podejmuje po konsultacji z przewodniczacym Rady Najwyzszej Ukrainy, jego
zastepcami oraz szefami frakcji parlamentarnych w Radzie Najwyzszej Ukrainy.

Ponadto nowelizacja konstytugji zastrzegta, ze Rada Najwyzsza wybrana w wybo-
rach przedterminowych, przeprowadzonych po przedterminowym rozwiazaniu przez
prezydenta parlamentu poprzedniej kadencji, nie moze zostac rozwiazana w ciggu roku
od dnia tych wyborow oraz nie moze zosta¢ przedterminowo rozwigzana przez prezy-
denta w ciagu ostatnich szesciu miesiecy trwania kadencji Rady Najwyzszej lub kadencji
prezydenta (Ustawa 2014/742-VII: art. 90). Wreszcie do powyzszych tresci dostosowano
artykut 106 konstytucji mowiacy o kompetencjach prezydenta (Ustawa 2014/742-VII: art.
106)5 oraz art. 114 dotyczacy funkcjonowania Gabinetu Ministrow (Ustawa 2014/742-VII:
art. 114)°.

Sinusoida konstytucyjna

Wobec powyzszego nalezato zadac kilka nowych pytan ustawodawcy. Po pierwsze,
jezeli prezydent nie moze rozwigza¢ Rady Najwyzszej w ciggu ostatnich szesciu mie-
siecy swojej lub parlamentu kadencji oraz w ciagu roku od ukonstytuowania sie Rady
Najwyzszej w wyniku wyborow przedterminowych, to jak miatby rozwigza¢ parlament,
gdyby jednak koalicja nie powstata? Ponadto biorgc pod uwage rézna liczbe dni w po-
szczegolnych miesigcach (28 -31), jaki wtasciwie byt termin na utworzenie koalicji frakcji
(Baluk 2012: s. 50)?

Kwestie te zostaty rozstrzygniete z pewnym opdznieniem w nowym regulaminie
Rady Najwyzszej, przyjetym 16 marca 2006 roku, ktory sprobowat rowniez rozwiac
powstate watpliwosci. Chodzi gtownie o fakt, ze konstytucyjny miesiac miat liczy¢ 30
dni kalendarzowych. Dodatkowo regulamin precyzowat, ze deputowani mieli prowadzic¢
konsultacje zmierzajace do utworzenia frakcji, w wyniku ktorych powstawata Umowa
koalicyjna (Umowa o koalicji frakcji deputowanych w Radzie Najwyzszej). W dokumencie
tym powinny sie znalez¢ ustalenia dotyczace pozycji poszczegolnych podmiotow frakcji
w sprawach polityki wewnetrznej i zagranicznej oraz zasad funkcjonowania i ustania
dziatalnosci frakcji. Umowa miata by¢ podpisana przez wszystkich deputowanych, ktorzy

5 Wg znowelizowanych przepisow prezydent: ,rozwigzuje Rade Najwyzsza Ukrainy w przypadkach prze-
widzianych przez niniejsza Konstytucje" (punkt 8 ustepu pierwszego); ,przedktada na wniosek koalicji
frakcji parlamentarnych w Radzie Najwyzszej Ukrainy, utworzonej zgodnie z art. 83 Konstytucji Ukrainy,
whioski odnoshie powotania przez Rade Najwyzszg Ukrainy premiera Ukrainy w terminie nie krotszym
niz w pietnastym dniu od chwili otrzymania takiego wniosku" (punkt 9 ustepu pierwszego).

6 Premier Ukrainy zostaje powotany przez Rade Najwyzsza Ukrainy na wniosek Prezydenta Ukrainy.
Kandydature do powotania na stanowisko premiera Ukrainy przedktada Prezydent Ukrainy na wniosek
koalicji frakcji parlamentarnych w Radzie Najwyzszej Ukrainy, utworzonej zgodnie z art. 83 Konstytu-
cji Ukrainy badz frakgji parlamentarnej, w sktad ktorej wchodzi wiekszos¢ deputowanych ludowych
Ukrainy zasiadajacych w konstytucyjnym sktadzie Rady Najwyzszej Ukrainy. Minister obrony oraz
minister spraw zagranicznych powotywani sa na stanowisko przez Rade Najwyzsza Ukrainy na
whiosek prezydenta; pozostali cztonkowie Gabinetu Ministrow powotywani sa przez Rade Najwyzsza
Ukrainy na wniosek premiera. Premier kieruje praca Gabinetu Ministrow wykonujac program dziatania
Gabinetu Ministrow przyjety przez Rade Najwyzsza Ukrainy".
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mieli stac¢ sie cztonkami frakcji i nastepnie opublikowana w dzienniku urzedowym Hotos
Ukrajiny w ciggu czterech dni (Baluk 2012: s. 51-52).

Powyzsze przepisy obowiazywaty, juz w marcu, z mniejszymi lub wiekszymi proble-
mami, do 2010 roku i przywrocenia orzeczeniem Sadu Konstytucyjnego Ustawy Zasad-
niczej w wersji pierwotnej z 1996 roku (z niewielkimi modyfikacjami) (Olechno 2013: s.
498). Oznaczato to uchylenie wszystkich przepisdéw w konstytucji odwotujgcych sie do
funkcjonowania frakcji deputowanych.

Kolejny raz temat frakgcji powrocit wraz z formalnym efektem tzw. Euromajdanu, ktorym
byto przywrocenie (w zdecydowanej wiekszosci) przez Rade Najwyzszg 21 lutego 2014
roku przepisow konstytucji w wersji z 2004 roku (Ustawa 2014/742-VII: art. 114). Artykuty
zostaty na nowo zredagowane, a sama nowelizacja zawierata takze przepisy przejsciowe
dotyczace frakgji. Zgodnie z nimi Rada Najwyzsza Ukrainy siodmej kadencji, wybrana
w kolejnych wyborach w pazdzierniku 2012 roku, ,miata wykonywac swoje uprawnienia
przewidziane przepisami konstytucji, uchwalonej na piatej sesji Rady Najwyzszej Ukra-
iny 28 czerwca 1996 roku, ze zmianami i uzupetnieniami wprowadzonymi przez ustawy
Ukrainy z 8 grudnia 2004 roku (No 2222-1V), z 1 lutego 2011 roku (No 2952-VI) i z 19 wrze-
Snia 2013 roku (No 586-VII), do chwili nabycia uprawnien przez Rade Najwyzsza Ukrainy
wybrana w kolejnych wyborach w ostatnig niedziele pazdziernika 2017 roku". Natomiast
wg art. 4, koalicja frakgji parlamentarnych w Radzie Najwyzszej Ukrainy siodmej kadencji
miata by¢ utworzona w ciggu dziesieciu dni poczynajac od dnia nastepujacego po dniu
wejscia w zycie nowelizacji®.

W miedzyczasie na Ukrainie przyjeto nowy Regulamin Rady Najwyzszej. Zostat on
uchwalony 10 lutego 2010 roku, a wiec tuz przed wspomnianym orzeczeniem Sadu
Konstytucyjnego. W zwigzku z tym, juz w marcu 2010 roku doszto do jego gruntownej
nowelizacji, uwzgledniajacej zmiane konstytucji. Powtorzyto sie to w roku 2014. Lacznie
do poczatku 2017 roku Regulamin byt nowelizowany 34 razy (Regulamin 2010).

Podsumowanie

Przepisy, ktore pojawity sie w Konstytucji Ukrainy w wyniku nowelizacji w 2004 roku,
nie odbiegaja znaczaco od tego typu regulacji w innych panstwach. Wsréd zagadnien

7 Orzeczeniem tym ukrainski trybunat uchylit ustawe z 8 grudnia 2004 roku wprowadzajaca nowele
konstytucyjna. Sad Konstytucyjny zarzucit wspomnianej nowelizacji, ze zostata ona uchwalona z naru-
szeniem procedur przewidzianych w konstytucji, wobec czego z dniem wydania orzeczenia ponownie
obowiazuje redakcja konstytucji z 1996 roku. | rzeczywiscie, w trakcie procedury zmiany konstytucji
w grudniu 2004 roku ztamano jej przepisy, naruszajac wowczas obowigzujacy tryb wprowadzania zmian
do ustawy zasadniczej. Konkretnie przywotano art. 159 konstytucji, ktory nakazuje Radzie Najwyzszej
rozpatrzenie projektu nowelizacji ustawy zasadniczej dopiero po podjeciu przez Sad Konstytucyjny
orzeczenia o zgodnosci projektu z wymogami art. 157 i 158 konstytucji. W rzeczywistosci orzeczenie
Sadu Konstytucyjnego zostato podjete, po czym Rada Najwyzsza wprowadzita kolejne poprawki do
projektu a sprawa nie wrocita ponownie do trybunatu.

8, Z uwzglednieniem Postanowienia Sadu Konstytucyjnego Ukrainy (No11-rp/2010) z 6 kwietnia 2010
roku w sprawie zapytan konstytucyjnych 68 deputowanych ludowych Ukrainy odnosnie oficjalnej wy-
ktadni przepisow ustepu szostego artykutu 83 Konstytucji Ukrainy oraz czesci czwartej artykutu 59
Regulaminu Rady Najwyzszej Ukrainy”.
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dotyczacych funkcjonowania frakgji parlamentarnych znajduja sie najczesciej takie jak:
kryterium, na podstawie ktérego moga byc tworzone frakcje parlamentarne, minimalna
liczba deputowanych konieczna do utworzenia frakgji, przyznane frakcjom prawa i przy-
wileje, zasada reprezentacji frakcji w organach wewnetrznych parlamentu. Niemniegj jed-
nak tatwo bedzie zauwazyc¢ pewne specyficzne rozwigzania zaproponowane na Ukrainie.

Podstawowym kryterium tworzenia zrzeszen parlamentarzystow pozostaje kryterium
polityczne. Frakcja jest dobrowolna forma organizacji cztonkow nalezacych do tej sa-
mej partii lub kilku partii o zblizonym charakterze. Istnigje jednak kilka rozwigzan, ktore
wyrozniajg Ukraine pod tym wzgledem na tle innych panstw. Postanowienia ukrainskie
wymuszajg powstanie jedynie jednej, rzadzacej frakcji (bloku), skupiajacej wiekszosc de-
putowanych ludowych Ukrainy. Nie wymagane jest zatem tworzenie jakichkolwiek frakgji
opozycyjnych, co wobec wymogu wiekszosciowego jest oczywiste. Wobec powyzszego
niemozliwe jest rowniez tworzenie réznych rodzajow frakcji, poza mozliwoscia powotania
frakcji jednopartyjnej lub bloku partii politycznych.

Tradycyjnym rozwigzaniem jest mozliwosc przynaleznosci deputowanego tylko do
jedngj frakgji parlamentarnej, natomiast juz sporadycznie mozna spotkac obligatoryjny
wymog cztonkostwa deputowanego we frakgji parlamentarnej tworzonej przez depu-
towanych z wtasnej listy wyborczej. Zwraca uwage sankcja w postaci utraty mandatu
deputowanego, wskutek nieprzystapienia do takiej frakgji lub wystapienia z niej w trakcie
trwania kadencji, cho¢ decyzje pozostawia sie wtasciwie wtadzom partyjnym. Takie
podejscie nigjako zostato wymuszone wobec powszechnego na Ukrainie we wczesniej-
szym okresie procederu opuszczania lub zmiany partii politycznych w trakcie trwania
kadencji.

Mimo zatem dokonywania zmian o charakterze systemowym, ostateczny ksztatt
przepisow stuzy¢ ma stabilizowaniu rzadow opartych na wiekszosci parlamentarnej. Ma
to tym bardziej znaczenie wobec kolejnego przejscia Ukrainy w roku 2014 z prezydenc-
ko-parlamentarnej do parlamentarno-prezydenckiej formy rzadow.

Mozna tu wreszcie mowic o istotnej konsekwengji spowodowanej zmianami w zakre-
sie funkcjonowania frakcji parlamentarnych dla statusu deputowanego Rady Najwyzszej.
W wyniku przeprowadzonych nowelizacji doszto mianowicie do przeksztatcenia klasycz-
nego parlamentarnego mandatu wolnego w mandat mieszany, czy wrecz imperatywny
(Sowhyrja, Szuklina 2012: s. 317).
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Streszczenie
Przedmiotem analizy jest kontrola parlamentarna w Uzbekistanie. Obecnie jej podstawe prawna
stanowi konstytucja Uzbekistanu, ustawa z 11 kwietnia 2016 roku o kontroli parlamentarnej i inne
akty ustawodawcze, w szczegolnosci dotyczace pozycji ustrojowej legislatywy - Olij MadZzlisu.
Ustawa przewiduje rozne mechanizmy kontroli parlamentu wobec wtadzy wykonawczej (np. za-
twierdzanie budzetu, dochodzenie parlamentarne, przedstawianie informacji przez organy wtadzy
wykonawczej na forum izby itp.). Wcigz najwazniejszym wyzwaniem zwigzanym z rozwojem kontroli
parlamentarnej w Uzbekistanie jest dalsza demokratyzacja systemu politycznego oraz zwiekszenie
pluralizmu politycznego w Oljj Madzlisie.
Stowa kluczowe: Uzbekistan, Olij MadZzlis, kontrola parlamentarna, Azja Centralna, budzet, zapytanie
parlamentarne.

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.

Keywords: Uzbekistan, Oliy Majlis, parliamentary control, Central Asia, budget, parliamentary
question.
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Przedmiotem analizy jest geneza i zakres kontroli parlamentarnej w Uzbekistanie.
Celem jest zbadanie wyksztatconego modelu kontroli parlamentarnej realizowanego
przez organ ustawodawczy - Olij Madzlis, na ktory determinujacy wptyw miaty zmiany
konstytucji wprowadzone w 2016 roku. W ich wyniku wprowadzona zostata kontrola par-
lamentarna w Uzbekistanie. Zagadnienie to zostanie przedstawione z uwzglednieniem
uwarunkowan politycznych uzbeckiego rezimu politycznego. Poniewaz celem pracy
jest przedstawienie uwarunkowan prawnych kontroli parlamentarnej w Uzbekistanie,
podstawa przeprowadzonych badan bedg akty prawne i literatura naukowa. Dzieki
temu zaprezentowany zostanie uzbecki model kontroli parlamentarnej. Pokazane beda
tez powody przyjecia okreslonych rozwigzan. Pozwoli to na zbadanie, jakie znaczenie
dla rozwoju mechanizmu kontrolnego w Uzbekistanie moze miec reforma ustrojowa
przeprowadzona w 2016 roku. Do tego wykorzystana zostanie metoda historyczno-
-prawna. Jednym z zatozen jest uznanie, ze rozbudowanie w 2016 roku mechanizmow
kontroli parlamentarnej stanowi jeden z elementow powolnej transformacji ustrojowe;j
tego panstwa w kierunku demokratycznym. Ze wzgledu na niedtugi okres obowigzy-
wania analizowanych rozwigzan, ocena praktyki ich stosowania jest mozliwa w bardzo
ograniczonym zakresie.

Kontrola parlamentarna® stanowi odrebna funkcje parlamentu - obok funkcji re-
prezentacji politycznej oraz funkcji ustawodawczej. Funkcja kontroli parlamentarnej
jest nieodtaczna i wynika z samej istoty parlamentu (Czopiak 2013: s. 16; Saweljewa
2007: s. 59). Stad - jak podkresla W.E. Czirkin - kontrola parlamentarna istnieje w kazdej
formie rzadow, z wyjatkiem tych, w ktorych parlamentu nie ma (np. monarchia absolut-
na) (Czirkin 2016: s. 147). Zwraca sie przy tym uwage, ze sposob wykonywania kontroli
parlamentarnej zalezy od formy rzadow. Szczegolne znaczenie ma zas kontrola parla-
mentarna w panstwach, w ktérych silna jest pozycja wtadzy wykonawczej, zwtaszcza
prezydenta (Kornitajewa 2002: s. 19).

W literaturze wskazuje sie, ze podstawa kontroli parlamentarnegj jest ludowtadztwo
oraz koncepcja panstwa prawa. Zauwaza sie, iz petna realizacja funkcji kontrolnej przez
parlament stanowi jeden z warunkow stabilizacji stosunkow miedzy organami wtadzy
w panstwie, rozwoju demokracji i budowy panstwa prawa (Kornitajewa: s. 58). Kontrola
parlamentarna jest oceniana jako Srodek stabilnosci i utrwalania ustroju konstytucyj-
nego, utrzymywania rezimu konstytucyjnego (Kuzniecow 2002: s. 3; Diwajewa 2004:
s. 3; Michajtowa 2010: s. 29). Ma ona nie tylko dac¢ parlamentowi informacje, ale takze
pozwoli¢ na usuniecie naruszen na przysztosc¢ (Grigorijewa 2012: s. 13).

Kontrola parlamentarna odbywa sie w ramach podziatu wtadzy (Szerin 2009:
s. 8), co wyklucza ingerencje parlamentu w dziatalnosc¢ wykonawczo-administracyjna
(biezaca) rzadu i podlegtych mu organow (Arutiunian, Bagtaj 2006: s. 323). Kontro-
la parlamentarna stanowi takze jeden z mechanizmoéw ,hamowania i rownowagi”
w ustroju wspodtczesnego panstwa. Funkcja kontrolna parlamentu, zdaniem AT.

W nauce rosyjskiej o pojeciu "kontrola parlamentarna” patrz np.: Diwajewa 2004: s. 13; Karajew 2005:
s. 11, s. 76; Koztow 2011: s. 18-19; Grigorijewa 2012: s. 8-9; Owiesjan 2012 s. 48-49; W literaturze zachod-
niej patrz np. Matajny 2015: s. 543-548; Pedroza de la Llave (1996); Sdnchez de Dios 1995: s. 35-42.
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Karasiowa, to przede wszystkim kontrola nad wtadzg wykonawcza (Karasiow 2009:
s. 20-21). Kontrola parlamentarna, jak podkresla J. Chabrijewa, jest niezbedna nie tyl-
ko ze wzgledu na to, ze stanowi element systemu hamulcow i rownowagi, ale takze
dlatego, ze dzieki realizacji tej funkcji przez parlament obywatele moga kontrolowac
dziatalnos¢ organow wtadzy (Partamientskoje prawo Rossii 2003: s. 52). Znaczenie
funkcji kontrolnej parlamentu przejawia sie w tym, ze jest ona jednym z wazniej-
szych mechanizmow systemu hamulcow i rownowagi, zapewniajgcych wtasciwe
wykonywanie przez organy i elity rzadzace swoich obowiazkow (Tulpanow 2011:
s. 61.). Kontrola parlamentarna ma na celu nie tylko zapewnienie przestrzegania i wy-
konywania przyjetych przez parlament ustaw, ale takze pozwala prowadzic¢ kontrole
nad dziatalnoscia wtadzy wykonawczej, reprezentowac i bronic interesow wszystkich
obywateli (Diemidow 2009: s. 86.).

W nauce wyroznia sie kontrole parlamentarng konkretng, ktora cechuje sie podje-
ciem decyzji w konkretnej sprawie, i kontrole parlamentarng abstrakcyjna, niezwigzang
z konkretnym zjawiskiem lub wydarzeniem. Ze wzgledu na czas, wyroznia sie kontrole
uprzednia?, biezaca3 oraz nastepcza* Z kolei ze wzgledu na cele i zadania mowi sie
o kontroli obligatoryjnej i fakultatywnej oraz rozstrzygajacej i konsultacyjnej® (Kowria-
kowa 2002: s. 21-28; Biendiurina 2008: s. 254-257; Kornitajewa 2002; s. 160-180). Mozna
takze stworzy¢ podziat wyodrebniajac kontrole prawna i polityczna® (Kowriakowa 2002:
s. 21-28; Biendiurina 2008: s. 254-257; Kornitajewa 2002: s. 160-180). Wreszcie moz-
na wyroznic kontrole parlamentarna realng i fikcyjna - wyodrebniang ze wzgledu na
mozliwosci jakie parlament posiada do sprawowania praktycznej kontroli nad wtadza
wykonawcza, tj. w zaleznosci od rezimu politycznego i panstwowego. Ten ostatni po-
dziat opiera sie na zatozeniu, ze w panstwach z rezimem niedemokratycznym, nawet
jesliw prawie przewidziano kontrole parlamentarna, to instytucja ta bedzie nieefektyw-
na, a wykonywanie prawa bedzie utrudnione. Rezim demokratyczny jest warunkiem
sprawowania kontroli parlamentarnej. Wynika to takze z tego, ze istotne narzedzia tej
kontroli sa w praktyce wykorzystywane przez opozycje, ktorej dziatanie w rezimach
niedemokratycznych poddane jest istotnym ograniczeniom (Kowriakowa 2002;
s. 21-28; Biendiurina 2008: s. 254-257; Kornitajewa 2002: s. 160-180).

2 Kontrola ta ma zapobiec niezgodnym z prawem lub niecelowym (nieefektywnym) dziataniom witadzy
wykonawczej. Kontrola tego typu moze byc wykonywana zaréwno przez sam parlament, jak tez po-
wigzane z nim organy, takie jak Izba Obrachunkowa czy Ombudsman.

3 Kontrola ta ma na celu biezaca obsenwvacje dziatan wtadzy wykonawczej. Jej celem jest kontrola ze
strony parlamentu nad wykonywaniem ustaw w trakcie ich realizacji. Najczesciej jest stosowana w sfe-
rze finansow.

4 Kontrola ta obejmuje nie tylko ocene prawidtowosci wykonywania aktow ustawodawczych przez wta-
dze wykonawcza, ale takze dziatania wtadzy wykonawczej podejmowane w celu rozwigzania bieza-
cych problemow.

5 Roznica miedzy kontrolg ,rozstrzygajaca” a ,konsultacyjng” polega na istnieniu lub nieistnieniu
instrumentow parlamentu stuzacych do wigzacego zobligowania kontrolowanych podmiotow do
podjecia okreslonych dziatan.

6 W przypadku kontroli prawnej podstawa jej zainicjowania bedzie naruszenie prawa, a w przypadku
kontroli politycznej przestanka bedzie niezgoda na polityke prowadzong przez wtadze wykonawcza.
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Geneza i podstawy prawne mechanizmu kontroli
parlamentarnej w Uzbekistanie

Korzenie kontroli parlamentarnej na obszarze obecnego Uzbekistanu siegaja jeszcze
Imperium Rosyjskiego, w ktérym po 1905 roku utworzony zostat parlament petniacy
w pewnym zakresie takze funkcje kontrolna. Po 1917 roku kontrola parlamentarna rozwi-
Jjata sie w ramach systemu radzieckiego (Kuzniecow 2002: s. 38-72). Obecnie zagadnienie
kontroli parlamentarnej w Uzbekistanie jest przedmiotem - oprocz Konstytucji Uzbe-
kistanu (Konstytucja 1992) - ustawy z 11 kwietnia 2016 roku o kontroli parlamentarnej
(Ustawa 2016) oraz licznych innych aktow ustawodawczych, w szczegolnosci odnosza-
cych sie do pozycji ustrojowej dwuizbowego parlamentu, ktory oficjalnie nosi nazwe
Olij Madzlisu. Ustawodawca rozstrzygnat, ze przedmiotem kontroli parlamentarnej jest
dziatalnos¢ organow wtadzy panstwowej i administracji oraz ich kierownikow zwigzana
z wykonywaniem: konstytucji i ustaw Uzbekistanu, decyzji obu izb Olj Madzlisu i ich
organow, programow panstwowych oraz z realizacja powierzonych im zadan i funkgcji.
Jednoczesnie przedmiotem kontroli parlamentarnej nie moze byc¢ dziatalnos¢ zwigza-
na z rozpatrzeniem konkretnych spraw i materiatow znajdujacych sie w procedowaniu
organow prowadzacych dziatalnos¢ operacyjno-sledcza, przestuchania i sledztwa oraz
sadow, a takze zwigzana z rozpatrzeniem materiatow postepowania wykonawczego
i czynnosci notarialnych (Ustawa 2016: art. 4).

Funkcja kontrolna parlamentu jest sprawowana przez Izbe Ustawodawcza, Senat,
frakcje partii politycznych (pojecie odnoszace sie do klubow poselskich znanych z pol-
skiego parlamentaryzmu) oraz grupy deputowanych (pojecie odnoszace sie do formy
zorganizowania pracy uzbeckich deputowanych niezrzeszonych we frakcje) w Izbie
Ustawodawczej, cztonkow Senatu, a takze przez Petnomocnika Olij Madzlisu ds. Praw
Cztowieka (Ombudsmana) (Ustawa 2016: art. 3). W art. 5 ustawy o kontroli parlamentarnej
ustawodawca w sposob otwarty okreslit sposoby wykonywania kontroli parlamentarne;.
W Uzbekistanie pociggniecie do odpowiedzialnosci politycznej cztonkdw gabinetu mi-
nistrow zaliczono do instrumentow politycznych, a nie kontroli parlamentarnej. Zdaniem
autora niniejszego artykutu takie ujecie jest stuszne, bowiem jak zauwazaja W.A. Ryzow
i BA. Straszun, odpowiedzialnos¢ rzadu nie jest forma kontroli parlamentarnej nad
witadza wykonawcza, ale jej skutkiem (Straszun, Ryzow 2005 s. 654). Wiekszos¢ funk-
cjonujacych mechanizmow kontrolnych przewiduje jedynie uzyskanie przez parlament
informacji o dziatalnosci wtadzy wykonawczej. Zasadniczo Olij Madzlis nie posiada
,twardych" narzedzi kontroli. Ustawodawca wyraznie rozstrzygnat bowiem, ze w wyniku
kontroli parlamentarnej wykonujace ja podmioty moga:

a. przedstawic Prezydentowi wniosek o odwotanie cztonka Rzadu (Ustawa

6.05.1993: art. 8);

b. przedstawi¢ organom wtadzy panstwowej i administracji wnioski i rekomendacje
odnosnie do potrzeby dziatan dla zwiekszenia efektywnosci wykonywania ak-
tow ustawodawczych, programow panstwowych czy tez zadan i funkgji tychze
organow;
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c. skierowa¢ materiaty kontroli parlamentarnej do uprawnionych organdw pan-
stwowych w celu ich rozpatrzenia;

d.  zwrocic sie do kompetentnego organu wtadzy panstwowej i administracji albo funk-
gjonariusza publicznego o niezwtoczne zakonczenie ujawnionych naruszen prawa
i chronionych ustawa interesow obywateli lub innych naruszen ustawodawstwa;

e. wnies¢ do wtasciwych organow wtadzy panstwowej i administracji wnioski
oraz rekomendacje dotyczace pociggniecia do odpowiedzialnosci oséb sprawu-
jacych urzedy, usuniecia ich z urzedu;

f. inicjowac przygotowanie projektu nowego aktu ustawodawczego lub zmian
w obowiazujacych aktach ustawodawczych;

g. opublikowac 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.

Oprocz tego ustawodawca zobowigzat organy wtadzy panstwowej i administracji do:

a. rozpatrzenia i wykonania decyzji przyjetych przez podmioty kontroli parlamentarne;

b. przygotowania niezbednych dziatan i/lub podjecia decyzji majacych na celu
realizacje wnioskow i rekomendacji wypracowanych w rezultacie kontroli parla-
mentarnej;

c. powiadomienia podmiotow kontroli parlamentarnej o rezultatach rozpatrzenia
whioskow i rekomendacji oraz przyjetych odnosnie do nich srodkach;

d. przyjecia srodkow odpowiedzialnosci wobec osob sprawujacych urzedy w or-
ganach witadzy panstwowej i administracji, ktore dopuscity sie naruszenia prawa
(Ustawa 2016: art. 22).

Nalezy uznac, ze rzetelna realizacja tych obowigzkdw, mimo wszystko, pozwalataby
kontroli parlamentarnej stac sie istotnym czynnikiem sprzyjajagcym wprowadzeniu rzg-
dow prawa w Uzbekistanie.

Ustawodawca uregulowat takze obowiazki podmiotow prowadzacych kontrole parla-
mentarna® oraz tych, ktore sa jej przedmiotem?®. Jako ogodlng zasade ustanowiono takze

7 Patrz tez: Ustawa O jawnosci dziatalnosci organow wtadzy panstwowej i administracgji.

8 Zgodnie z art. 23 ustawy O kontroli parlamentarnej podmioty prowadzace kontrole parlamentarna maja
obowiazek:
a) zapoznawac organy wtadzy panstwowej i administracji z niezbednymi dokumentami zwigzanymi
z przeprowadzeniem kontroli parlamentarnej;
b) nie ingerowac w dziatalnos¢ organow witadzy panstwowej i administracji, innych organizaciji i ich
kierownikow, wykonywana w granicach ich pethomocnictw;
) nie tworzy¢ przeszkod dla funkcjonowania organdw wtadzy panstwowej i administracji, innych or-
ganizacji;
d) przestrzega¢ wymogow ustawodawstwa o ochronie informacji stanowiacych tajemnice panstwo-
we lub inne chronione ustawa tajemnice (patrz: art. 1 ustawy O ochronie tajemnicy paristwowej; art. 98
Kodeksu Cywilnego; art. 3 zd. 2 ustawy O tajemnicy handloweyj, art. 3 ustawy O tajemnicy bankowej). Przy
czym katalog ten jest otwarty, bowiem ustawy szczegdlne moga przewidziec takze inne obowiazki
podmiotow uprawnionych do wykonywania kontroli parlamentarnej.

¢ Zgodnie z art. 24 ustawy O kontroli parlamentarnej osoby sprawujace urzad w organach witadzy pan-
stwowej i administracji, przy sprawowaniu kontroli parlamentarnej przez podmioty kontroli parlamen-
tarnej sa zobowigzane:
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jawnosc¢ wykonywania kontroli parlamentarnej®. Przewidziano rowniez odpowiedzial-
nosc¢ prawng osob naruszajacych ustawodawstwo o kontroli parlamentarnej (Ustawa
2016: art. 26).

Kontrola parlamentarna w sferze finansow panstwa

Olij MadZlis sprawuje kontrole nad finansami panstwa (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 sie poprzez przyjecie budzetu, biezgca kontrole oraz absolu-
torium z wykonania budzetu panstwa. Zgodnie z Konstytucja Uzbekistanu projekt budzetu
jest przedstawiany przez Gabinet Ministrow izbom Olij MadZzlisu do 15 pazdziernika roku
poprzedzajacego rok budzetowy wraz z opinig Izby Obrachunkowej. Procedura w Izbie
Ustawodawczej obejmuje prace nad projektem przed czytaniami®* oraz trzy czytania®
W wyniku rozpatrzenia projektu izba moze postanowic o zwroceniu projektu ustawy bu-
dzetowej do Gabinetu Ministrow w celu dopracowania z uwzglednieniem przedstawionych

a) tworzy¢ niezbedne warunki dla wykonywania kontroli parlamentarnej;

b) wykonywac zgodne z prawem zadania podmiotow kontroli parlamentarnej, a takze nie przeszka-
dzac ich dziatalnosci;

c) przedstawia¢ podmiotom kontroli parlamentarnej dokumenty i informacje niezbedne do wykony-
wania kontroli parlamentarnej, a takze zapewniac ich wiarygodnosc i obiektywnosc.

Oprocz tego maja one obowiazek rozpatrzyc¢ decyzje podmiotdw kontroli parlamentarnej bedace wy-
nikiem kontroli parlamentarnej i w przewidzianym przez nie terminie powiadomic je o wynikach rozpa-
trzenia i podjetych dziataniach.

Takze w tym przypadku katalog obowigzkow jest otwarty, bowiem ustawy szczegotowe moga przewi-
dywac inne obowiazki.

1 Ustawodawca ustanowit, jako ogolna zasade, jawnosc posiedzen Izby Ustawodawczej, Senatu i ich
organow zwiazanych z rozpatrywaniem wynikow kontroli parlamentarnej. Jednakze w razie koniecz-
nosci Izba Ustawodawcza, Senat i ich organy moga podjac decyzje o przeprowadzeniu posiedzenia
zamknietego. Taka decyzja moze zostac przyjeta, jesli odpowiedni wniosek zostat wniesiony przez
prezydenta, premiera, spikera |zby Ustawodawczej (przewodniczgcego Senatu), Kengasz, komitet lub
zrzeszenie deputowanych. Decyzja o przeprowadzeniu posiedzenia zamknietego jest przyjmowana
wiekszoscig gtosow konstytucyjnego sktadu danej izby. Informacje stanowiace tajemnice panstwowa
lub inng chroniong przez prawo - omawiane na zamknietym posiedzeniu izby nie podlegajg rozgtosze-
niu. Przewodniczacy sesji Izby Ustawodawczej (Senatu) na poczatku posiedzenia informuje deputowa-
nych i zaproszone osoby o podstawowych zasadach prowadzenia posiedzenia zamknietego, o stopniu
tajnosci omawianych na nim informacji i uprzedza o odpowiedzialnosci za rozgtaszanie informacji sta-
nowiacych panstwowa lub inna chroniong ustawa tajemnice. Na posiedzeniu zamknietym nie moga
by¢ obecni przedstawiciele srodkow przekazu. Nie mozna takze wnosi¢ i wykorzystywac urzadzen
utrwalajacych przebieg posiedzenia, telefondw i innych srodkdw tacznosci, urzadzen do zapisu dzwie-
kowego i obrabiania informaciji (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 Ustawodawczeyj, art. 3 zd. 7 ustawy O Regulaminie Senatu; art. 45-46, 50, 58, 68-71 Regulaminu Izby
Ustawodawczej; art. 71 9 Regulaminu Senatu. Patrz tez: Ustawa O jawnosci dziatalnosci organow witadzy
paristwowej i administracji).

 Projekt budzetu jest przedmiotem wstepnych prac we frakcjach, grupach deputowanych i komitetach
Izby Ustawodawczej, ktore maja takze prawo zwracania sie do wtasciwych organow z prosba o udzie-
lenie dodatkowych informacji. Przedstawione przez frakcje, grupy deputowanych, komitety, a takze
zainteresowane organizacje i grupy ekspertow opinie i wnioski dotyczace projektu budzetu sg rozpa-
trywane przez Komitet Izby Ustawodawczej ds. Budzetu i Reform Gospodarczych, ktory przedstawia
Izbie Ustawodawczej ostateczng opinie o projekcie ustawy budzetowej.

2 Materiaty dotyczace projektu budzetu przed jego rozpatrzeniem na posiedzeniu Izby Ustawodawczej
s3a przesytane deputowanym.
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uwag i wnioskow frakgji, grup deputowanych i komitetow (odpowiednikow polskich komisji
parlamentarnych) Izby Ustawodawczej. Gabinet Ministrow w ciggu 14 dni dopracowuje
projekt budzetu i wnosi go w celu ponownego rozpatrzenia do Izby Ustawodawczej. Decy-
zja w sprawie projektu budzetu musi byc przyjeta przez Izbe Ustawodawcza nie pozniegj niz
do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy. Stosownie do wynikow debaty nad
projektem budzetu Izba Ustawodawcza podejmuje jedna z nastepujacych decyzji:

= 0O przyjeciu budzety;

o odrzuceniu projektu budzetu®3, wowczas projekt jest zwracany Gabinetowi Mi-
nistrow (Ustawa 2016, art. 6; Kodeks Budzetowy: art. 97; Ustawa 29.08.2003/522:
art. 20; Regulamin 28.07.2005 art. 151-155).

Przyjety przez Izbe Ustawodawcza projekt budzetu jest w ciggu pieciu dni od dnia
Jjego przyjecia przekazywany do rozpatrzenia Senatowi, ktéry podejmuje decyzje w spra-
wie budzetu panstwowego nie pdzniej niz do 15 grudnia roku poprzedzajagcego rok
budzetowy (Ustawa 2016: art. 6; Ustawa 29.08.2003/523: art. 16).

W okresie roku budzetowego zmiany do przyjetej ustawy budzetowej moga byc
wnoszone z inicjatywy Gabinetu Ministrow. Sg one rozpatrywane przez obie izby Oljj
Madzlisu w trybie przewidzianym dla przyjecia ustawy budzetowej. Przy czym nastepuje
to poza kolejnoscia wptywu, jezeli normalny tryb mogtby spowodowac trudnosci w wy-
konaniu budzetu (Ustawa 29.08.2003/522: art. 21; Regulamin 28.07.2005: art. 156; Ustawa
20.08.2003/523: art. 17; Regulamin 6.05.2005: art. 33).

Kontrola nad wykonywaniem budzetu zostata powierzona wytacznie Izbie Ustawo-
dawczej. W zwiazku z nig izba pierwsza w kazdym kwartale rozpatruje przedstawiona
przez Ministerstwo Finansow informacje o stanie wykonania budzetu panstwa. Po upty-
wie roku budzetowego, nie pdzniegj niz do 15 maja nastepnego roku, Gabinet Ministrow
przedstawia Izbie Ustawodawczej roczna informacje o wykonaniu budzetu wraz z opinig
Izby Obrachunkowej. Kazda z wymienionych procedur konczy sie podjeciem uchwaty
przez Izbe Ustawodawcza. W trakcie wstepnego rozpatrywania informacji o przebiegu
wykonywania budzetu frakcje, grupy deputowanych i komitety Izby Ustawodawczej
moga zazadac¢ dodatkowej informacji od odpowiednich organow odnosnie wykonania
czesci dochodowej budzetu, informagji o stanie wykorzystania przydzielonych srodkow,
a takze o ich celowym wydatkowaniu i efektywnym wykorzystywaniu. Jednoczesnie
frakcje i grupy deputowanych moga inicjowac zbadanie, przez wtasciwe komitety Izby
Ustawodawczej w terenie, kwestii celowego wydatkowania i efektywnego wykorzysty-
wania srodkow budzetowych. Informacja roczna o wykonaniu budzetu jest rozpatrywana
na posiedzeniu Izby Ustawodawczej i zatwierdzana jej uchwata. Informacja o wykonaniu
budzetu za rok sprawozdawczy po jej zatwierdzeniu jest zamieszczana na oficjalnej stro-
nie internetowej Ministerstwa Finansow (Ustawa 2016: art. 7, Ustawa 29.08.2003/522: art.
31; Regulamin 28.07.2005: art. 210-211; Kodeks Budzetowy: art. 169).

|zby Olij Madzlisu rozpatruja takze informacje Izby Obrachunkowej. Jako pierwsza, nie
pozniej niz do 15 maja roku nastepujacego po roku sprawozdawczym, rozpatruje jg Izba

3 W przypadku odrzucenia projektu budzetu przedstawia sie petne uzasadnienie przyczyn jego nieprzy-
Jjecia 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 uchwate,
przesytana nie pozniej niz w ciggu dziesieciu dni od dnia jej przyjecia Izbie Obrachunko-
wej i Senatowi. Senat zajmuje sie informacja Izby Obrachunkowej po otrzymaniu posta-
nowienia Izby Ustawodawczej. W wyniku jej rozpatrzenia przyjmuje uchwate, przesytana
w ciagu dziesieciu dni od dnia jej przyjecia Izbie Obrachunkowej i Izbie Ustawodawcze).
W obu przypadkach rozpatrzenie informacji Izby Obrachunkowej obejmuje wstepne
rozpatrzenie oraz debate. Przy rozpatrywaniu informagji I1zby Obrachunkowej, izba Olij
Madzlisu wystuchuje wystapienia przewodniczacego Izby Obrachunkowej, wystapienia
przedstawiciela Komitetu ds. Budzetu i Reform Gospodarczych, a takze - w przypadku
Izby Ustawodawczej - wystapien przedstawicieli frakcji i grup deputowanych, a w Sena-
cie - wystapien przedstawicieli innych komitetow senackich (Ustawa 2016: art. 12; Ustawa
20.08.2003/522: art. 333 Ustawa 29.08.2003/523: art. 325 Regulamin 6.05.2005: art. 54;
Regulamin 28.07.2005 art. 216)*,

Informacje Gabinetu Ministrow, premiera
i poszczegolnych cztonkéw rzadu

W literaturze wskazuje sie, ze przedstawianie przez wtadze wykonawcza informagiji
obejmuje takze mozliwosc¢ debaty nad tg informacja, zadania pytan, uzyskania odpowie-
dzi, a wreszcie mozliwosc oceny przedstawionej informacji (Gatujewa 2012: s. 14 i n.). Przy
czym przedstawianie tych informacji powinno miec podstawe konstytucyjna, by nie do-
chodzito do naruszenia zasady podziatu wtadzy (Iszekow 2013: s. 13-42). W Uzbekistanie
przewidziano, ze informacja roczna Gabinetu Ministrow o wynikach rozwoju spoteczno-
-gospodarczego za uptywajacy rok i podstawowych priorytetach przewidzianych na ko-
lejny rok przedstawiana jest przez premiera w obu izbach Oljj Madzlisu (Konstytucja 1992:
art. 98 ust. 5; Ustawa 6.05.1993: art. 1 ust. 5). Oprocz tego Izba Ustawodawcza i Senat w razie
koniecznosci moga na swoich posiedzeniach wystuchiwac informacji Premiera odnosnie
poszczegolnych aktualnych spraw zwiazanych z rozwojem spoteczno-gospodarczym
kraju (Konstytugja 1992: art. 78 ust. 15; Ustawa Konstytucyjna 12.122002/434: art. 8 ust. 15;
Ustawa 6.05.1993: art. 8). Wystuchanie to nastepuje 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 Madzlisu wstepnie rozwazajg przedstawiong informacje i wypraco-
wuja opinie i wnioski, ktore podlegaja obowigzkowemu i wszechstronnemu omowieniu
na posiedzeniu Izby Ustawodawczej lub Senatu. Stosownie do wynikow rozpatrzenia
przedstawionych informacji kazda z izb przyjmuje uchwate, w ktérej moga byc¢ zawarte
whnioski skierowane na podwyzszenie efektywnosci dziatalnosci rzadu, zwiazanej z roz-
strzyganiem najwazniejszych lub wskazanych spraw rozwoju spoteczno-gospodarczego
kraju. Przyjete w wyniku rozpatrzenia tych informacji postanowienia izb Olij MadZlisu sa

4 Patrz tez: Postanowienie z 4 kwietnia 2005 r. N° YI1-3592 o Izbie Obrachunkowej,
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przekazywane Gabinetowi Ministrow (Ustawa 2016: art. 8, 9; Ustawa 29.08.2003/522: art.
26%, 32, Ustawa 29.08.2003/523: art. 251, 32).

Wreszcie Izba Ustawodawcza i Senat w razie koniecznosci moga na swoich posie-
dzeniach wystuchiwac informacji cztonkow rzadu w sprawach nalezacych do ich kom-
petencji®. Wniosek o wystuchanie takiej informacji jest rozpatrywany przez Izbe Ustawo-
dawcza z inicjatywy frakgji (grup deputowanych), a przez Senat z inicjatywy komitetow
(Ustawa Konstytucyjna 12.122002/434: art. 25 ust. 8; Ustawa Konstytucyjna 12.12.2002/432:
art. 18 ust. 4). W sprawie wystuchania informacji cztonkow Rzadu o realizacji ich kompe-
tencji dana izba przyjmuje uchwate, ktora potem przesyta sie Gabinetowi Ministrow?e,
Stosownie do wynikow wystuchania informacji cztonkow rzadu izba przyjmuje uchwate,
w ktorej moga byc zawarte wnioski majace na celu podwyzszenie efektywnosci dziatania
cztonkow rzadu, a takze zawierajace ocene ich pracy. Przyjeta uchwata dangj izby jest
przekazywane Gabinetowi Ministrow (Ustawa 2016: art. 10; Ustawa 6.05.1993: art. 8; Usta-
wa 29.08.2003/522: art. 33%; Ustawa 2003: art. 32%; Regulamin 28.07.2005 art. 218).

Zapytanie parlamentarne

Forma kontroli parlamentarnej jest takze tradycyjnie zapytanie parlamentarne (de-
putowanego). Zapytanie jest uznawane za forme wystapienia parlamentu (parlamenta-
rzysty) do organow witadzy i funkcjonariuszy publicznych, majacego na celu wyjasnienie
okolicznosci przedstawiajgcych interes publiczny. Jak zauwaza sie w literaturze, zapyta-
nie w zasadzie ma na celu zwrocenie uwagi na problem i doprowadzenie do podjecia
dziatan zmierzajacych do jego rozwigzania (Pluta 2012: s. 108).

W Uzbekistanie kazda z izb ma prawo wystapi¢ z zapytaniem parlamentarnym do
funkcjonariusza publicznego, organow wtadzy panstwowej i administracji z zadaniem
udzielenia wyjasnien lub przedstawienia ich stanowiska w sprawach wykonywania
ustaw, programow panstwowych w réznych sferach i w innych najwazniejszych spra-
wach nalezacych do ich kompetencji. Przy czym zapytanie parlamentarne adresowane
do Przewodniczacego Sadu Najwyzszego, Przewodniczacego Najwyzszego Sadu
Gospodarczego, Prokuratora Generalnego, kierownikow organow dochodzeniowych
i Sledczych nie moze dotyczyc konkretnych spraw i materiatow bedacych przedmiotem
postepowania. Odmiennie jednak w kazdej z izb okreslono krag podmiotéw mogacych
zainicjowac wystapienie z zapytaniem. W przypadku Izby Ustawodawczej inicjatywa
nalezy do komitetow, frakgji, grup deputowanych, a takze ma jg co najmniej jedna piata
deputowanych po ztozeniu stosownego wniosku na rece Spikera Izby Ustawodawczej
(osoby petnigcej funkcje przewodniczacego izby), ktory wtacza go do porzadku dzienne-
go kolejnego posiedzenia Izby Ustawodawczej. W Senacie z inicjatywa moga wystapic

B Patrz: Zastuszywanije informacyi czlenow prawitielstwa, http://parliament.gov.uz/ru/analytics/?gro-
up=174 [3.01.2018 r.l.

1 Regulamin Izby Ustawodawczej zawiera przepis mowiacy, ze wystapienie cztonka rzadu trwa, z zasa-
dy, do 20 minut, a odpowiedzi na pytania deputowanych zajmuja nie wiecej niz 30 minut. Regulamin
Senatu nie reguluje problematyki czasu trwania rozpatrywania informacji cztonka rzadu.
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komitety, a takze cztonkowie Senatu w liczbie nie mniejszej niz jedna pigta ogolnej liczby
cztonkow Senatu, ktorzy sktadaja taki wniosek na rece Przewodniczacego Senatu dla
wiaczenia sprawy do porzadku dziennego kolejnego posiedzenia izby. W obu przypad-
kach, wnioskodawcy, oprocz projektu postanowienia Izby Ustawodawczej czy Senatu,
przedstawiaja takze projekt zapytania parlamentarnego oraz inne niezbedne materiaty.
W projekcie zapytania parlamentarnego musi zostac okreslona forma (ustna lub pisem-
na) odpowiedzi na zapytanie. Zaréwno w Izbie Ustawodawczej, jak i w Senacie, do wy-
stapienia przez dang izbe z zapytaniem parlamentarnym wymagana jest bezwzgledna
wiekszos¢ gtoséw ogolnej liczby deputowanych (cztonkow). W Izbie Ustawodawczej
zagadnienia zwiazane z wystepowaniem z zapytaniem parlamentarnym szczegotowo
reguluje przyjety przez Kengasz (Prezydium Izby Ustawodawcze)j) tryb wykonywania
zapytania parlamentarnego z 26 sierpnia 2008 rokuv.

Pisemna odpowiedz na zapytanie parlamentarne kierownicy organdéw wtadzy pan-
stwowej i administracji musza przekazac nie pozniej niz dziesie¢ dni od dnia otrzymania
zapytania, jesli nie przewidziano innego terminu. Odpowiedz pisemna na zapytanie parla-
mentarne jest ogtaszana przez przewodniczacego posiedzenia danej izby. Kopie odpowie-
dzi pisemnej sg przed ich ogtoszeniem na posiedzeniu izby przekazywane, odpowiednio,
deputowanym Izby Ustawodawczej lub cztonkom Senatu. Ustnej odpowiedzi na zapytanie
parlamentarne kierownikow organow witadzy panstwowej i administracji udzielajg na po-
siedzeniu danej izby w ustanowionym przez nig terminie. Odpowiedz na zapytanie parla-
mentarne moze by¢ przedmiotem debaty na posiedzeniu Izby Ustawodawczej czy Senatu.
Odnosnie do wynikow debaty w tej sprawie, dana izba przyjmuje uchwate.

Prawo wystapienia z zapytaniem ma takze kazdy parlamentarzysta. Deputowany
Izby Ustawodawczej ma prawo skierowac do kierownikow organow wtadzy panstwowej
i administracji zapytanie z zadaniem udzielenia wyjasnien lub przedstawienia swoje-
go stanowiska, z zasady w sprawach zwigzanych z zapewnieniem praw i intereséw
prawnych wyborcow danego okregu wyborczego lub Ruchu Ekologicznego Uzbeki-
stanu, a cztonek Senatu - w sprawach zwiazanych z interesami danego regionu. Przy
czym, zapytanie deputowanego czy senatora skierowane do Przewodniczacego Sadu
Najwyzszego, Przewodniczacego Najwyzszego Sadu Gospodarczego, Prokuratora
Generalnego, kierownikow organow dochodzeniowych i sledczych nie moze dotyczyc
spraw i materiatéw bedacych przedmiotem postepowania. Na zapytanie deputowanego
Izby Ustawodawczej czy cztonka Senatu osoby sprawujace urzedy w organach witadzy
panstwowej i administracji przekazuja pisemna odpowiedz nie pozniej niz dziesie¢ dni
od dnia otrzymania zapytania, jesli nie przewidziano innego terminu (Ustawa 2016: art.
15, Ustawa Konstytucyjna 12.12.2002/432: art. 12; Regulamin 6.05.2005; art. 52; Ustawa
20.08.2003/523: art. 31%; Ustawa 6.05.2003: art. 9; Ustawa 29.08.2003/522: art. 32%; Regula-
min 28.07.2005 art. 212-214, Ustawa 2.12.2004/704: art. 10)%,

7 Patrz: Porjadok osuszczestwlenija partamenstskogo zaprosa z 26 sierpnia 2008 roku N° 854-I.

B W przypadku Izby Ustawodawczej szczegotowo o trybie wykonywania zapytania parlamentarnego przez
deputowanego patrz: Porjadok osuszczestwlenija partamenstskogo zaprosa z 26 sierpnia 2008 roku N°
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 moga na swoich posiedzeniach wystuchiwac informacji kierow-
nikow organow wtadzy panstwowej i administracji o przestrzeganiu przez nich ustaw,
wykonywaniu postanowien Izby Ustawodawczej i Senatu, ich kengaszy i decyzji ich komi-
tetow?®. Zgodnie z wystuchanymi informacjami komitety izb podejmuja decyzje, ktore sa
przesytane do wtasciwego organu witadzy panstwowej 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). Prowadza one takze monitoring terminowego przyjmowa-
nia aktow podustawowych, wymaganych do wykonania howo przyjetych ustaw. Wyniki
prowadzonego monitoringu moga zostac rozpatrzone na posiedzeniu komitetdw. Oprécz
tego komitety zgodnie ze swoim planem pracy, okresowo, wyjezdzajac w teren, badaja
stan wykonywania przez organy wtadzy panstwowej i administracji ustaw, postanowien
Izby Ustawodawczej czy Senatu, a takze praktyke stosowania prawa. Ponadto moga one
rowniez - a takze parlamentarzysci - wystepowac do organow panstwowych i innych
organizacji, ich kierownikow o dokumenty, opinie eksperckie, dane statystyczne i inne.
Informacje te musza zostac przedstawione nie pézniej niz w ciggu dziesieciu dni od dnia
otrzymania odpowiedniego wniosku. Stosownie do wynikow badania stanu wykonywa-
nia aktow ustawodawczych i praktyki stosowania prawa, komitety Izby Ustawodawczej
czy Senatu moga na swoich posiedzeniach wystuchac informaciji kierownikow organow
witadzy panstwowej i administracji, a takze podjac decyzje o wniesieniu wynikow badania
do rozpatrzenia przez dana izbe (Ustawa 2016: art. 17; Ustawa 29.08.2003/522: art. 334
Ustawa 29.08.2003/523: art. 32°).

Dochodzenie parlamentarne

Prawo Olij Madzlisu do prowadzenia dochodzenia parlamentarnego jest istotnym
- W sensie ustrojowym - elementem istniejgcego w Uzbekistanie systemu hamulcow
i rownowagi wtadzy (Groszew 2008: s. 3). Samo dochodzenie parlamentarne jest w lite-
raturze prawniczej uznawane za rodzaj kontroli parlamentarnej nad wtadza wykonawczg
sprawowanej przez powotana w tym celu - zazwyczaj tymczasowo - komisje parlamen-
tarna posiadajaca specjalne uprawnienia sledcze. Kontrola ta obejmuje zwykle badanie
przypadkow naruszen praw i wolnosci obywateli, badanie innych faktow i okolicznosci
majacych negatywne skutki dla jednostki, spoteczenstwa i panstwa, a takze informo-
wanie o nich spoteczenstwa - w tym wzgledzie dochodzenie parlamentarne stanowi
Srodek panstwowo-prawnego przymusu i realizacji innych uprawnien w celu usuniecia

9 Patrz: Digjatelnost komitetow po zastuszywaniju informacyi o chodie ispotnienija zakonodatielnych aktow,
http://parliament.gov.uz/ru/analytics/?group=175 [dostep: 3.01.2018 r.; Izuczenije ispotnienija zakonow
w regionach libo w organach gosudarstwiennoj witasti, http://parliament.gov.uz/ru/analytics/?gro-
up=176 [3.01.2018 r.l.
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przyczyn, warunkow oraz wynikajacych z nich faktow i okolicznosci (Jakimowa 2010: s. 9;
Fiedotowa 2011: s. 23; Abreu Sacramento: p. 3-38).

W Uzbekistanie dochodzenie parlamentarne moze zostac przeprowadzone, zgodnie
z ustawa O kontroli parlamentarnej wspolna uchwata izb Olij Madzlisu, w celu zbadania
konkretnych faktow lub informacji dotyczacych najwazniejszych intereséw spoteczen-
stwa i panstwa, mogacych wywrzec¢ negatywny wptyw na podstawy bezpieczenstwa
i stabilny rozwoj kraju. W celu przeprowadzenia tego dochodzenia tworzona jest komisja
sposrod deputowanych Izby Ustawodawczej i cztonkow Senatu. Komisja w okreslonym
przez izby Olij Madzlisu terminie informuje je o wykonanej pracy. Przy prowadzeniu do-
chodzenia parlamentarnego komisja ma prawo: a) angazowac do swoich prac przedsta-
wicieli organow wtadzy panstwowej i administracji, specjalistow, ekspertow i uczonych;
b) wystepowac o niezbedne informacje do organow wtadzy panstwowej i administracii,
innych organizacji, a takze obywateli; ) zapraszac¢ osoby sprawujace urzedy w organach
wtadzy panstwowej i administracji, z innych organizacji, a takze obywateli w celu ztozenia
wyjasnien. Komisja moze posiadac takze inne prawa w zgodzie z decyzja izb Olij Mazlisu
(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)%°.

Uprawnienia kontrolne Senatu

Senatowi raz w roku przedstawiana jest informacja przez Przewodniczacego Komitetu
Panstwowego ds. Ochrony Przyrody oraz Przewodniczacego Zarzadu Banku Centralnego,
ktore sg rozpatrywane na kolejnym posiedzeniu Senatu. W obu przypadkach informacje
podlegaja wstepnemu rozpatrzeniu przez odpowiednio Komitet ds. Rolnictwa, Gospo-
darki Wodnej i Ekologii oraz Komitet ds. Budzetu i Reform Gospodarczych. Stosownie
do wynikow rozpatrzenia przedstawionej corocznej informagji, Senat przyjmuje uchwate,
ktora jest przesytana do odpowiednio Komitetu Panstwowego ds. Ochrony Przyrody lub
Banku Centralnego (Ustawa 2016: art. 12, 13; Ustawa 29.08.2003/523: art. 32 Regulamin
6.05.2005: art. 55).

Senat sprawuje takze kontrole parlamentarng nad prokuratura. W celu prowadzenia
kontroli parlamentarnej nad dziatalnoscig organow prokuratury, podwyzszenia efek-
tywnosci jej pracy zwiazanej z zapewnieniem obowigzywania ustaw i praworzadnosci
w kraju, ochrony praw i wolnosci obywateli, interesow spoteczenstwa i panstwa, przez
izby Olij MadZzlisu tworzony jest senacki Komitet ds. Kontroli nad dziatalnoscia organow
prokuratury. Tryb organizacji dziatalnosci Komitetu Senatu ds. kontroli nad dziatalnoscia
organow prokuratury okresla sie, co interesujace, wspoélnag decyzja izb Olij MadZzlisu.
Oprocz tego Prokurator Generalny corocznie przedstawia w Senacie informacje, ktora
rozpatrywana jest na zwyczajnym posiedzeniu Senatu. Informacja Prokuratora General-
nego jest wstepnie analizowana przez senacki Komitet ds. Kontroli nad dziatalnoscig pro-
kuratury. Stosownie do wynikow wystuchania informacji Prokuratora Generalnego Senat

2 Ogolnie 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 uchwate, ktéra przesytana jest do Prokuratury Generalnej (Ustawa 2016: art.
19; Ustawa 29.08.2003/523: art. 328 Regulamin 2005; art. 55),

Ustawodawca rozstrzygnat, ze kontrole parlamentarna zgodnie z ustawa O Petno-
mocniku Oljj Madzlisu Republiri Uzbekistanu ds. Praw Cztowieka (Ombudsmanie) (Ustawa
2016: art. 20)? prowadzi takze Petnomocnik Olij Madzlisu ds. Praw Cztowieka. Ombud-
sman corocznie przedstawia informacje o swojej dziatalnosci na posiedzeniu Senatu.
Jego sprawozdanie jest wstepnie rozpatrywane przez komitety senackie. Debata nad
sprawozdaniem na posiedzeniu rozpoczyna sie od wystapienia Petnomocnika ds. Praw
Cztowieka, po ktorym wystepuja przedstawiciele komitetow Senatu. Stosownie do wy-
nikow wystuchania sprawozdania Senat przyjmuje uchwate, ktora przesytana jest Petno-
mocnikowi Oljj Madzlisu ds. Praw Cztowieka i Izbie Ustawodawczej w ciggu dziesieciu dni
od dnia jego przyjecia.

Uwagi koncowe

Obecnie zagadnienie kontroli parlamentarnej w Uzbekistanie, oprocz Konstytucji
Uzbekistanu, jest przedmiotem ustawy z dnia 11 kwietnia 2016 roku O kontroli parlamen-
tarnej oraz licznych innych aktow ustawodawczych, w szczegodlnosci odnoszacych sie
do pozycji ustrojowej Oljj Madzlisu. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze ramy prawne instytucji
kontroli parlamentarnej w Uzbekistanie sg bardzo dobrze rozwiniete. Rozwaoj regulacji
prawnej dotyczacej kontroli parlamentarnej w Uzbekistanie nalezy ocenic pozytywnie.
Obowigzujace prawo przewiduje wiele zroznicowanych mechanizmow tej kontroli.

Najwazniejszym obecnie wyzwaniem zwigzanym z rozwojem kontroli parlamentarnej
w Uzbekistanie jest dalsza demokratyzacja rezimu politycznego, zwiekszenie pluralizmu
politycznego w Oljj Madzlisie. Tylko w takim przypadku przewidziane obecnie przez pra-
wo mechanizmy kontroli parlamentarnej, stana sie rzeczywistym narzedziem w rekach
organu ustawodawczego. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze niezbednym warunkiem
dla sprawowania kontroli parlamentarnej jest w petni demokratyczny rezim polityczny.
Istnienie praktyk niedemokratycznych, niezaleznie czy uwarunkowanych kulturowo, czy
przez utrwalona praktyke instytucjonalna, sprawia, ze kontrola parlamentarna bedzie nie-
efektywna, nawet w przypadku jej umieszczenia w ustawodawstwie (Zob. Butakow 2005:
s. 91). Ocena wprowadzonego w Uzbekistanie modelu kontroli parlamentarnej pozwala na
wyréznienie zarowno kontroli obligatoryjnej, bedacej jednoczesnie kontrolg nastepcza (np.
finanse panstwa, cykliczne informacje o dziatalnosci niektorych organow), jak i kontrole
biezaca, ktorg moze zainicjowac cztonek parlamentu a takze komitety. Przyjete instrumenty
kontroli parlamentarnej - tak jak jest ona rozumiana w Uzbekistanie - posiadajg charakter
niewiazacy. Jednakze w przypadku cztonkow Rzadu wyniki kontroli parlamentarnej moga
stac sie podstawa siegniecia po instrumenty odpowiedzialnosci politycznej.

2 Patrz takze: Porjadok rassmotrienija Senatom Olij Mazlisa jezegodnogo otczota Gienieralnogo prokurora
Respubliki Uzbekistan o sostojanii ispotnienija zakonow organami gosudarstwiennogo uprawlenija, pra-
woochranitielnymi organami i kontrolirujuszczimi strukrturami z 30 grudnia 2010 r. N° 153-11.

22 Patrz: Ustawa (2004/669).
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Streszczenie

Zgromadzenie Narodowe Republiki Biatorus jako organ wtadzy ustawodawczej petni gtownie
role prawodawcza. Jednak obie izby parlamentu uczestnicza rowniez w procesie realizacji polityki
zagranicznej. Czynia to poprzez dziatalnos¢ w ramach wspotpracy wielostronnej lub dwustronnej.
Rozpatruja tez kwestie legislacyjne zwigzane z umowami miedzynarodowymi lub zatwierdzaniem
kierunkow polityki zagranicznej. Przedstawienie powyzszego zagadnienia wymagato analizy kon-
stytucyjnego statusu biatoruskiego parlamentu w kontekscie stosunkow miedzynarodowych, a tak-
ze aktow normatywnych, ktore regulujg polityczne i prawne aspekty dziatalnosci w omawianym
zakresie. W pracy wykorzystano gtownie analize instytucjonalno-prawng oraz metode porownaw-
cza. Przeanalizowanie podstaw prawnych dziatalnosci biatoruskiego parlamentu w ramach polityki
zagranicznej pozwolito na pokazanie aspektdéw zwigzanych z organizacja tych dziatan oraz scharak-
teryzowanie kompetencji, a takze ocenienie roli, jakg parlament petni w tym obszarze. Wyniki prze-
prowadzonych badan pokazaty, ze pozycja Zgromadzenia Narodowego w polityce zagranicznej,
pomimo przystugujacych kompetenciji, jest niewielka lub nie w petni wykorzystywana.

Stowa kluczowe: Republika Biatorus, Zgromadzenie Narodowe Republiki Biatorus, 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 Biatorus petni gtéwnie role ustawodawcza. Dys-
ponuje jednak uprawnieniami i kompetencjami, ktore moze wykorzystywac w ramach
polityki miedzynarodowej. W pracach dotyczacych biatoruskiej polityki zagranicznej
autorzy nie zwracaja uwagi na role biatoruskiego parlamentu w stosunkach miedzy-
narodowych. Czesto pomija sie jego kompetencje i funkcje, ktore w pewnym stopniu
pozwalaja temu organowi na partycypacje w omawianym obszarze. Analiza wybranych
aktow normatywnych pozwala na wyodrebnienie uprawnien mogacych oddziatywac
bezposrednio lub posrednio na polityke zagraniczna. Przedstawienie tego zagadnienia
przybliza kwestie dotyczace funkcjonowania samego Zgromadzenia Narodowego, jak
i polityki zagranicznej Biatorusi. Jest to niezwykle istotne dla zrozumienia jej funkcjono-
wania oraz dostrzezenia zmian zachodzacych w biatoruskiej przestrzeni polityczne,j.

Celem niniejszego artykutu jest przeanalizowanie i ukazanie kompetencji biatoruskie-
go parlamentu w dziedzinie polityki zagranicznej, ktore wynikaja z odpowiednich aktow
normatywnych. Analiza pozwoli ha ich omoéwienie oraz przedstawienie zasad dziatania
Zgromadzenia Narodowego w omawianym obszarze. Poznanie kompetencji parlamentu
umozliwi ocenienie sposobu ich realizagji, a takze pozwoli na okreslenie pozygji ustrojo-
wej w ramach polityki zagranicznej. Badania wykaza rowniez roznice w funkcjonowaniu
obu izb parlamentu w ramach polityki zagranicznej.

Dla osiagniecia postawionego celu postuza wybrane pytania badawcze: jakie kom-
petencje w obszarze polityki zagranicznej przystuguja biatoruskiemu parlamentowi
w Swietle konstytugji i innych aktoéw prawnych? W jaki sposéb odbywa sie miedzynaro-
dowa wspotpraca dwustronna i wielostronna biatoruskiego parlamentu? Jakie warunki
musza byc spetnione w celu zawarcia umow miedzyparlamentarnych? Czy pozycja obu
izb parlamentu w ramach polityki zagranicznej jest jednakowa? Czy pozycja biatoruskie-
go parlamentu na arenie miedzynarodowej ulegta zmianie w ciagu ostatnich kilku lat?

W niniejszej analizie zastosowano nastepujgce metody: instytucjonalno-prawng oraz
komparatystyczna. Metoda instytucjonalno-prawna postuzyta do egzegezy aktoéw praw-
nych, natomiast metoda komparatystyczna pomogta w ukazaniu réznic wynikajacych
z kompetencji obu izb biatoruskiego parlamentu.

Artykut zostat podzielony na siedem czesci. W pierwszej, w celu przedstawienia
struktury biatoruskiego parlamentu, omowiono organy wchodzace w jego sktad. Jest
to istotne dla uporzadkowania dalszych rozwazan, w ktorych czesto pojawiac sie beda
nazwy poszczegolnych podmiotow. W dalszej czesci zaprezentowano bezposrednie
oraz posrednie kompetencje parlamentu w ramach polityki zagranicznej wynikajace
z konstytugji. W trzeciej czesci analizie poddano kompetencje oraz obowiazki obu izb
parlamentu na podstawie innych aktow prawnych, m.in.: Ustawy o Zgromadzeniu Naro-
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dowym Republiki Biatorus z 8 czerwca 2008 roku, a takze regulaminow Izby Reprezen-
tantow oraz Rady Republiki. W dalszej czesci artykutu omowiono zasady powotywania
i funkcjonowania delegacji oraz grup roboczych. Kolejnym etapem byto przedstawienie
warunkow zawierania miedzynarodowych umow miedzyparlamentarnych, a w czesci
szostej skupiono sie na analizie pozycji biatoruskiego parlamentu na arenie miedzyna-
rodowej. Artykut konczy sie podsumowaniem, w ktorym przedstawiono wyniki badan.

Struktura parlamentu

Biatoruski parlament w obecnym ksztatcie funkcjonuje w wyniku decyzji podjetych
po ogolnokrajowym referendum w 1996 roku. \¥ miejsce jednoizbowej Rady Najwyzszej
powotano dwuizbowe Zgromadzenie Narodowe, ktore sktada sie z Izby Reprezentantow
(izba nizsza) oraz Rady Republiki (izba wyzsza) (Foligowski 1999: s. 215-228).

W Izbie Reprezentantdw zasiada 110 deputowanych wybieranych w okregach jedno-
mandatowych na czteroletnig kadencje. Bierne prawo wyborcze posiadaja obywatele,
ktorzy ukonczyli 21 lat. Swoich kandydatow moga wysuwac zarejestrowane partie po-
lityczne, obywatele oraz kolektywy pracownicze. Aby uzyska¢ mandat deputowanego,
W pierwszej turze nalezy zdobyc¢ ponad potowe gtosow przy frekwencji przekraczajacej
50 proc. (w skali kraju). W drugiej turze bierze udziat dwoch kandydatow z najlepszymi
wynikami. Wowczas wyniki wyborow sa wazne, jesli frekwencja przewyzszyta 25 proc.

Rada Republiki sktada sie z 64 cztonkdw, sposrod ktorych 56 wybieranych jest
w tajnym gtosowaniu przez deputowanych do rad terenowych stopnia podstawowego,
a 8 mianuje prezydent. Obywatele chcacy kandydowac muszg ukonczyc 30 lat, a takze
zamieszkiwac dany obwod nie krocej niz 5 lat. Kandydaci sg wybierani przez prezydia rad
terenowych i komitety wykonawcze.

Kazda z Izb parlamentu posiada przewodniczacego oraz zastepce. Koordynuja oni
wspotprace pomiedzy organami panstwa, prowadza obrady i reprezentujg Zgromadze-
nie Narodowe na arenie miedzynarodowej. W ramach Rady Republiki funkcjonuje pre-
zydium, w ktorego sktad wchodza przewodniczacy, zastepca, a takze przewodniczacy
statych komisji. Do kompetengji prezydium naleza, miedzy innymi, organizowanie pracy
i jej koordynacja. Organem o podobnych funkcjach przy Izbie Reprezentantow jest Rada.
Oprocz przewodniczacego, zastepcy i przewodniczacych komisji statych, w jej sktad
wchodzi szesciu cztonkow wybieranych przez Izbe.

W obu izbach biatoruskiego parlamentu dziatajg komisje state, ktore sa odpowie-
dzialne za okreslone obszary. W Izbie Reprezentantow VI kadencji (wybory w 2016 roku)
funkcjonuje 14 komisji statych?,

* Wykaz komisji statych: Komisja Ustawodawcza, Komisja ds. Ustroju Panstwowego, Samorzadu Tery-
torialnego i Regulaminu, Komisja Bezpieczenstwa Narodowego, Komisja ds. Polityki Ekonomicznej,
Komisja ds. Budzetu i Finansow, Komisja ds. Polityki Rolnej, Komisja ds. Ekologii, Zarzadzania Srodowi-
skiem | Czarnobylskiej Katastrofy, Komisja ds. Praw Cztowieka, Stosunkow Narodowosciowych i Srod-
kow Masowego Przekazu, Komisja ds. Oswiaty, Kultury i Nauki, Komisja ds. Pracy i Spraw Socjalnych,
Komisja ds. Ochrony Zdrowia, Kultury Fizycznej, Polityki Rodzinnej i Mtodziezowej, Komisja ds. Przemy-
stu, Kompleksu Energetyczno-Paliwowego, Transportu i tgcznosci, Komisja ds. Polityki Mieszkaniowej
i Budownictwa, Komisja ds. Miedzynarodowych.
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a w Radzie Republiki (wybory w 2016 roku) dziata ich piec¢2 W ramach parlamentu
funkcjonuja tez sekretariaty. Zajmuja sie one kwestiami zwigzanymi z ekspertyzami praw-
nymi, pracami redakcyjnymi, przyjmowaniem obywateli, zagadnieniami analitycznymi oraz
przygotowywaniem prac w komisjach (Czerwinski 2008: s. 30).

Konstytucyjna pozycja parlamentu w kontekscie polityki zagranicznej

W Konstytucji Republiki Biatorus brakuje przepisow, ktore wprost swiadczytyby o ak-
tywnym udziale parlamentu w polityce zagranicznej. Rola Zgromadzenia Narodowego,
wedtug ustawy zasadniczej, sprowadza sie do petnienia roli organu ustawodawczego
i przedstawicielskiego. Nie oznacza to, ze nie przewiduje ona, expressis verbis, zadnych
kompetencji w tym obszarze. Do funkgji, wyrazonych wprost w konstytucji, nalezy rozpa-
trywanie projektu Ustawy o gtéwnych kierunkach polityki wewnetrznej i zagranicznej?,
a takze ratyfikacja i wypowiadanie umow miedzynarodowych (Konstytucja Republiki
Biatorus 1994: art. 97). Wynika z tego, iz poprzez dziatalnos¢ ustawodawcza, parlament
posiada mozliwosc oddziatywania na relacje miedzynarodowe. Zapoznanie sie cztonkow
parlamentu z dana umowa miedzynarodowa pozwala na uzyskanie przez nich orien-
tagji w przedmiocie zawieranych stosunkéw miedzynarodowych. Wazng role odgrywa
rowniez kompetencja wynikajgca z artykutu 97. konstytucji, ktéra nadaje I1zbie Reprezen-
tantow obowigzek rozpatrzenia ustawy budzetowej (Konstytucja Republiki Biatorus 1994:
art. 97). W niej bowiem uwzgledniane sg wydatki i dochody wynikajace ze wspotpracy
miedzynarodowe).

Odnoszac sie do dziatalnosci ustawodawczej warto tez wspomniec o artykule Q9.
konstytugji, ktory odnosi sie do inicjatywy ustawodawczej. Przystuguje ona prezydentowi,
kazdemu deputowanemu Izby Reprezentantow oraz Rady Republiki, rzadowi, a takze
obywatelom w liczbie nie mniejszej niz 50 tys. (Czerwinski 2008: s. 21). Na podstawie tego
artykutu kazdy cztonek parlamentu dysponuje mozliwoscia wniesienia wtasnego projektu
ustawy, ktory w zatozeniu moze dotyczyc¢ polityki zagranicznej. Jednak ta kompetencja
jest czesciowo ograniczana poprzez przepis naktadajacy obowigzek uzyskania zgody
prezydenta lub rzadu (zgodnie z petnomocnictwem prezydenta) na wniesienie projektu
ustawy do Izby Reprezentantow, ktorej konsekwencja moze by¢ zmniejszenie srodkow
panstwowych lub zwiekszenie wydatkow (Konstytucja Republiki Biatorus 1994: art. 99).

Istotng kompetencje stanowi rowniez rozpatrywanie przez Rade Republiki dekretu
prezydenta o wprowadzeniu kraju w stan wojny i zarzadzeniu petnej lub czesciowej
mobilizacji. Izba wyzsza parlamentu zobowigzania jest do rozpatrzenia dekretow w ciggu
trzech dni od daty ich wniesienia (Konstytucja Republiki Biatorus 1994: art. 98). Prezydent
nie moze pomingc parlamentu w toku uchwalania tych aktow prawnych.

2 Wykaz komisji statych: Komisja Ustawodawcza i Ustroju Panstwowego, Komisja ds. Gospodarki, Budzetu
i Finansow, Komisja ds. Oswiaty, Nauki, Kultury i Rozwoju Socjalnego, Komisja ds. Polityki Regionalnej
i Samorzadu Terytorialnego, Komisja ds. Miedzynarodowych i Bezpieczenstwa Narodowego.

3 Przyjecie ustawy programowej, dotyczacej gtownych kierunkow polityki zagranicznej i wewnetrznej,
wymaga wiekszosci co najmniej 2/3 gtosow obu izb parlamentu.
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Analizujac kompetencje biatoruskiego parlamentu dotyczace polityki zagranicznej
w Swietle konstytucji, nalezy rowniez zwrocic uwage na funkcje wynikajace z niej po-
srednio. Jedna z nich dotyczy mozliwosci udzielenia wotum nieufnosci dla Prezesa
Rady Ministrow lub Rady Ministrow. Moze dojsc¢ do tego w trzech przypadkach. Pierw-
szy z nich ma miejsce, kiedy Izba Reprezentantow odrzuca dwukrotnie sprawozdanie
premiera z dziatalnosci rzadu, kolejny dotyczy nieudzielenia wotum zaufania w kon-
sekwencji jego rozpatrywania na wniosek samego premiera lub poprzez udzielenie
wotum nieufnosci z inicjatywy nie mniej niz 1/3 petnego sktadu izby nizszej parlamentu
(Konstytucja Republiki Biatorus 1994: art. 97). W ten sposoéb Izba Reprezentantow
poprzez wyrazenie swej dezaprobaty dla dziatan premiera badz rzadu, np. w sferze
polityki zagranicznej, moze doprowadzic¢ do ich odwotania. Jednak konsekwencja od-
wotania premiera moze stac sie rozwigzanie parlamentu przez prezydenta (Czerwinski
2008: s. 28). W praktyce podjecie takiej decyzji przez Zgromadzenie Narodowe jest
mato prawdopodobne.

Na mocy biatoruskiej konstytucji parlament ma mozliwosc partycypacji w polityce
zagranicznej. Przy czym jego kompetencje posrednie i bezposrednie w tym obszarze
wyrazaja sie gtownie w dziatalnosci legislacyjnej. W tym miejscu nalezy podkreslic, ze
ustawa zasadnicza Biatorusi w niepodwazalny sposob okresla prezydenta jako organ
majacy najwiekszy wptyw na kreowanie polityki zagranicznej.

Prezydent okreslany jest w niej mianem gwaranta realizacji gtownych kierunkow poli-
tykiwewnetrznejizagranicznej, a takze przedstawicielem Biatorusiw stosunkach zinnymi
panstwami oraz organizacjami miedzynarodowymi (Konstytucja Republiki Biatorus 1994:
art. 79). Prezydent podejmuje rowniez dziatania zmierzajace do ochrony suwerennosci
kraju, jego bezpieczenstwa i nienaruszalnosci terytorialnej. Istotnymi, z punktu widzenia
polityki zagranicznej, sa tez kompetencje prezydenta dotyczace prowadzenia negocjacji
i podpisywania umow miedzynarodowych, a takze wyznaczanie przedstawicieli dyplo-
matycznych Biatorusi dziatajacych w innych krajach oraz organizacjach (Konstytucja
Republiki Biatorus 1994: art. 84).

Rola Rady Ministrow w polityce zagranicznej, wedtug konstytucji, skupia sie na opra-
cowaniu gtownych kierunkow polityki wewnetrznej i zagranicznej, a takze podejmowaniu
dziatan zmierzajacych do ich realizacji (Konstytucja Republiki Biatorus 1994: art. 107). Pre-
zes Rady Ministrow reprezentuje rzad na arenie miedzynarodowej, prowadzi negocjacje
oraz podpisuje umowy miedzynarodowe (Zalesny 2011: s. 36). Warto jednak zaznaczyc,
iz premier Biatorusi wyznaczany jest przez prezydenta za zgoda Izby Reprezentantow
(Konstytucja Republiki Biatorus 1994: art. 106). Praktycznie tego wyboru dokonuje samo-
dzielnie (Zalesny 2011: 36).

Kompetencje parlamentu wynikajace z innych aktow
prawnych w obszarze polityki zagranicznej

Rozwazania nad tematem dotyczacym kompetencji i roli biatoruskiego parlamentu
W polityce zagranicznej wymagaja rowniez analizy innych aktow prawnych, ktére w spo-
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sob bardziej szczegotowy niz konstytucja okreslajg normy i zasady funkcjonowania
Zgromadzenia Narodowego w przestrzeni miedzynarodowej.

Jednym z takich aktow jest Ustawa o Zgromadzeniu Narodowym Republiki Biatorus
z 8 czerwca 2008 roku. W dokumencie wskazano bezposrednio na mozliwosc podej-
mowania wspotpracy miedzynarodowej przez parlament. Ustawa przewiduje kooperacje
z parlamentami zagranicznymi oraz organizacjami miedzyparlamentarnymi i miedzyna-
rodowymi na podstawie biatoruskiego prawa (Ustawa 2008/370-Z: art. Q). Instrumentem
umozliwiajgcym utrzymywanie i rozwodj kontaktow sg stale dziatajace delegacje oraz
grupy robocze, w sktad ktorych wchodzg cztonkowie Izby Reprezentantow oraz Rady
Republiki. Wowczas stanowig oni reprezentacje parlamentu w stosunkach dwustronnych
lub wielostronnych (Ustawa 2008/370-Z: art. 9). Ustawa przewiduje rowniez uprawnienia
parlamentu w kwestii wyboru ambasadorow i statych przedstawicieli za granica oraz
przy organizacjach miedzynarodowych. Komisje ds. miedzynarodowych, dziatajace w ra-
mach obu izb, oceniaja kandydatury, ktdre nastepnie za posrednictwem Prezesa Rady
Ministrow trafiaja na rozpatrzenie do prezydenta. Dziatania parlamentu w tym zakresie
petnig jedynie charakter rekomendacyjny (Ustawa 2008/370-Z: art. 21). To prezydent
podejmuje ostateczng decyzje dotyczaca mianowania badz odwotania przedstawiciela
Biatorusi w innym kraju lub organizacji miedzynarodowej.

W ustawie odniesiono sie rowniez do przewodniczacych obu Izb, ktdrzy reprezentuja
parlament w stosunkach z organami innych panstw oraz organizacjami. Ich zadaniem jest
koordynacja wspotpracy miedzynarodowej. W artykule 70. niniejszego aktu powtorzona
zostata rowniez konstytucyjna zasada, ktora dotyczy kompetencji parlamentu w zwigzku
z zawarciem, zawieszeniem badz zerwaniem umow miedzynarodowych.

Obie Izby biatoruskiego parlamentu funkcjonuja wedtug swoich regulaminow. W nich
rowniez okreslono zasady wspotpracy miedzynarodowej oraz kompetencje w polityce
zagranicznej. Na podstawie tych aktéw prawnych mozna wyrdznic roznice i podobien-
stwa obu Izb zwigzane z omawianym obszarem.

Wazna kompetencja, jaka dysponuje Izba Reprezentantow, jest mozliwosc zwrécenia
sie z zapytaniem do Prezesa Rady Ministrow w sprawie realizacji zatozen dotyczacych
gtownych kierunkow polityki zagranicznej4, ktore wczesniej zostaty przez te Izbe przy-
Jjete. Jednak nie moze to odbyc¢ sie bez porozumienia z prezydentem (Rozporzadzenie
2015/707-P5/VIII: art. 245). Koniecznosc uzgodnienia tej kwestii z gtowa panstwa moze
uniemozliwi¢ podjecie takich krokow.

Na szczegolng uwage zastuguje Komisja Stata ds. Miedzynarodowych i Bezpieczen-
stwa Narodowego, ktora dziata w ramach Rady Republiki. Otrzymata ona wiekszy zakres
dziatania niz Komisja Stata ds. Miedzynarodowych dziatajgca przy Izbie Reprezentantow.
Do jej kompetencji naleza kwestie dotyczace:

1) polityki przygranicznej i zapewnienia bezpieczenstwa granic;

2) wypowiadania i zawierania pokoju;

3) polityki wojennej (doktryny wojenne));

4 Aktualne zatozenia zawarte sa w Ustawie nr 60-3 z 14 listopada 2005 r. w sprawie zatwierdzenia gtow-
nych kierunkow polityki wewnetrznej i zagranicznej Republiki Biatorus.
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4) regulacji celnych;
) geopolityki;

6) zagranicznej dziatalnosci gospodarczeyj;

7)  migragji;

8) ustanawiania i rozwoju stosunkow z Biatorusinami mieszkajgcymi poza Biatorusia;

9) stuzby dyplomatycznej i konsularnej;

10) obowigzkow Biatorusi wynikajacych z miedzynarodowego prawa humanitarnego

(Rozporzadzenie 2015/707-P5/VIII: art. 74).

Nazwa komisji dziatajacej w ramach Rady Republiki wskazuje na to, iz zajmuje sie ona
rowniez aspektami bezpieczenstwa.

Do najwazniejszych kompetencji Komisji Statej ds. Miedzynarodowych przy Izbie
Reprezentantow naleza natomiast:

1)  kwestie ustawodawcze w zakresie stosunkow miedzynarodowych (w tym go-

spodarczych i celnych),

2) koordynacja dziatalnosci w ramach wspotpracy dwustronnej i wielostronnej;

3) aspekty zwigzane z nadawaniem statusu uchodzcy (Izba Reprezentantow

WW/W).

Obie Izby parlamentu realizuja swoje dziatania w ramach polityki zagranicznej na
podstawie planu miedzynarodowej wspotpracy parlamentarne.

Rada Izby Reprezentantow zobowigzana jest do corocznego rozpatrzenia i przyjecia
planu, ktéry przewiduje kierunki delegacji oraz grup roboczych, a takze kwestie zwig-
zane z przyjmowaniem zagranicznych gosci i udziatem cztonkow Izby w wydarzeniach
miedzynarodowych. Projekt dokumentu przygotowywany jest przez Sekretariat Izby
Reprezentantow oraz komisje stata odpowiedzialng za wspotprace miedzynarodowa.
Zmiany do projektu moga zgtaszac przewodniczacy Izby, jego zastepca, komisje state,
poszczegolni cztonkowie Izby oraz grupy parlamentarne i Sekretariat 1zby Reprezen-
tantow. Ustawodawca przewidziat jednak mozliwos¢ redakcji zatwierdzonego juz planu
w dowolnym okresie w ciggu danego roku. Odbywa sie to na wniosek Komisji Statej ds.
Miedzynarodowych, ktora zgtasza taka potrzebe Radzie 1zby Reprezentantow (Rozporza-
dzenie 2015/707-P5/VIII: art. 248).

Podobny plan powstaje w Radzie Republiki. Przewiduje on rowniez dziatalnosc orga-
nu w ramach wspotpracy miedzynarodowej. Tworzony jest jednak co pot roku wspolnie
przez Komisje Statg ds. Miedzynarodowych i Bezpieczenstwa Narodowego oraz Sekreta-
riat Rady Republiki. Propozycje redakcji moga zgtaszac przewodniczacy Rady Republiki
oraz jego zastepca, komisje state, a takze cztonkowie Izby i Naczelnik Sekretariatu Rady
Republiki. Regulamin zezwala rowniez na dokonywanie zmian w planie w ciagu danego
potrocza (Rozporzadzenie 2015/707-P5/VIII: art. 316). W celu koordynacji dziatan orga-
now panstwowych w obszarze polityki zagranicznej, Rada Republiki przewiduje prowa-
dzenie konsultacji z Izbg Reprezentantow oraz innymi podmiotami w sprawie tworzenia
planu wspodtpracy miedzyparlamentarnej (Rozporzadzenie 2015/707-P5/VIII: art. 317).

Na podstawie dziatalnosci miedzynarodowej biatoruskiego parlamentu, Komisja
Stata ds. Miedzynarodowych i Bezpieczenstwa Narodowego tworzy kazdego roku

(6]
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sprawozdanie, ktére zawiera zestawienie wszystkich wydarzen dotyczacych wspodtpracy
dwustronnej i wielostronnej obu Izb. Dokument rozpatrywany jest przez Rade Republi-
ki w ramach porzadku obrad danej sesji. Po jego rozpatrzeniu izba wyzsza przyjmuje
rozporzadzenie o miedzynarodowej dziatalnosci za dany rok i przedstawia w nim swoja
ocene, a takze propozycje rozwoju obiecujgcych kierunkow wspotpracy zagranicznej
(Rozporzadzenie 2015/707-P5/VIII: art. 327).

Do kompetencji Prezydium Rady Republiki oraz Rady Izby Reprezentantow nalezy
wystosowywanie zaproszen skierowanych do przedstawicieli organizacji miedzynarodo-
wych, miedzyparlamentarnych i panstw zagranicznych.

Delegacje oraz grupy robocze

Istotnymi instrumentami dziatalnosci miedzynarodowej parlamentu sa state delega-
cje oraz grupy robocze. Ich zadaniem jest nawigzywanie stosunkow z innymi panstwami
(w tym indywidualnych kontaktow z zagranicznymi parlamentami), rozwoj kontaktow
miedzynarodowych, wymiana doswiadczen w sferze ustawodawczej i dziatalnosci mie-
dzyparlamentarnej, a takze opracowanie nowych form wspotpracy. Wsrod najwazniej-
szych obszarow dziatalnosci wymienia sie sfere socjalno-polityczng, handlowo-gospo-
darcza i kulturalnag. Szczegdlny nacisk ktadzie sie na wspotprace z krajami sasiadujagcymi
z Biatorusig (Rozporzadzenie 2003/517-PSR2: art. 1). Koordynacja dziatan grup roboczych
i delegacji zajmuja sie Rada Izby Reprezentantow i Prezydium Rady Republiki.

Utworzenie grupy roboczej lub delegacji odbywa sie na podstawie zgtoszenia
wystosowanego przez komisje zajmujaca sie kwestiami miedzynarodowymi. Prosba
jest nastepnie rozpatrywana przez Rade Izby Reprezentantow oraz Prezydium Rady
Republiki. Liczba powotanych podmiotow uzgadniana jest przez przewodniczacych
obu izb Zgromadzenia Narodowego. Propozycje dotyczace sktadu kierowane sa przez
dowolna komisje stata lub cztonkow parlamentu (sktad moze by¢ na biezgco zmieniany)
do komisji odpowiedzialnej za sprawy zagraniczne. Wsrod wyznaczonych osob moga
znalezc¢ sie deputowani Izby Reprezentantow oraz Rady Republiki, a takze pracownicy
sekretariatow parlamentu (jako sekretarze grup lub delegacji). Konkretna liczebnosc
sktadu nie zostata ustalona przez ustawodawce - zalezy ona od charakteru organiza-
cji, przy ktorej dany podmiot funkcjonuje (istnieje mozliwos¢ uczestniczenia jednego
cztonka w kilku grupach badz delegacjach). Kwestia dotyczaca liczby cztonkow grupy
lub delegacji pochodzacych z poszczegolnej izby jest uzgadniana pomiedzy przewod-
niczacymi obu izb. Jednak w przypadku wyboru przewodniczacego danego podmiotu
obowigzuje zasada parytetu - jezeli zostaje nim deputowany Rady Republiki, to jego
zastepca mianowany jest cztonek Izby Reprezentantow (i na odwrot) (Rozporzadzenie
2003/517-PSR2: art. 10).

Przewodniczacy grup roboczych i delegacji petnia istotna role. To oni zajmuja sie
przewodniczeniem posiedzeniom, a takze okreslaja kierunki wspotpracy (w zgodzie
z ustalonymi planami wspotpracy miedzynarodowej). Do kompetencji przewodnicza-
cych i cztonkow danej grupy badz delegadcji naleza ustanawianie roboczych kontaktow
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z biatoruskimi przedstawicielstwami za granicg oraz ich zagranicznymi odpowiednikami
na Biatorusi, a takze utrzymywanie stosunkow z ruchami spotecznymi w innych krajach
i umacnianie relacji (Rozporzadzenie 2003/517-PSR2: art. 14).

Biatoruskie delegacje oraz grupy robocze, w sktad ktorych wchodzg przedstawiciele
obu izb parlamentu, dziataja w ramach wspotpracy wielostronnej i dwustronnej. Sprawuja
swoje funkcje przy trzynastu miedzynarodowych organizacjach® oraz siedemdziesieciu
czterech panstwach na catym Swiecie.

Mapa 1. Biatoruskie grupy i delegacje parlamentarne w ramach wspoétpracy dwu-
stronnej na swiecie.
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Zrédto; Opracowano na podstawie danych zawartych na stronie internetowej Izby Reprezentantow
Zgromadzenia Narodowego, htttp://www.house.gov.by (15.11.2017).

Umowy miedzyparlamentarne

Obie izby parlamentu maja mozliwosc realizacgji polityki zagranicznej poprzez za-
wieranie umow miedzynarodowych dotyczacych miedzyparlamentarnej wspotpracy.
Propozycje przeprowadzenia negocjacji w tej kwestii lub chec podpisania umowy moga
zgtasza¢ przewodniczacy Zgromadzenia Narodowego, ich zastepcy, state komisje

5  Biatoruskie delegacje i grupy dziataja przy nastepujacych organizacjach miedzynarodowych: Zgro-
madzenie Parlamentu Zwiazku Biatorusi i Rosji, Miedzyparlamentarne Zgromadzenie Wspolnoty Nie-
podlegtych Panstw, Zgromadzenie Parlamentarne Organizagcji Uktadu o Bezpieczenstwie Zbiorowym,
Zgromadzenie Parlamentarne Organizacji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie, Zgromadzenie Par-
lamentarne Rady Europy, Zgromadzenie Parlamentarne Wspétpracy Gospodarczej Morza Czarnego,
Zgromadzenie Parlamentarne Inicjatywy Srodkowoeuropejskiej, Zgromadzenie Plenarne Rady Nordyc-
kiej, Miedzyparlamentarne Zgromadzenie Prawostawia, Miedzyparlamentarne Zgromadzenie Stowarzy-
szenia Azji Potudniowo-Wschodniej, Konferencja Parlamentarna Morza Battyckiego, Parlament Latyno-
amerykanski, Unia Miedzyparlamentarna.
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dziatajgce w ramach obu izb lub odpowiedni organ panstwa zagranicznego, organizacji
miedzynarodowej (Rozporzadzenie 2015/707-P5/VIII: art. 253, 2008/57-SR4/1: art. 329).
Kwestie dotyczace negocjacji badz podpisania umowy rozpatrywane sg w Komisji ds.
Miedzynarodowych (w przypadku Izby Reprezentantow) lub Komisji ds. Miedzynaro-
dowych i Bezpieczenstwa Narodowego (w przypadku Rady Republiki). Aby prace nad
danym dokumentem rozpoczety sie podczas sesji poszczegolnej izby konieczne jest
przygotowanie dodatkowych aktow prawnych i zatacznikdw. Wsrod nich powinny zna-
lezc sie:

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

2) projekt umowy (sporzadzony w jezyku rosyjskim lub biatoruskim);

3) uzasadnienie celowosci zawarcia umowy (wraz z oceng finansowania, nastepstw
politycznych, ekonomicznych i innych);

4) orzeczenia Ministerstwa Spraw Zagranicznych oraz Ministerstwa Sprawiedliwosci
Swiadczace o zgodzie proponowanej umowy z miedzynarodowymi zobowigzaniami
Biatorusi i biatoruskim prawem.

W przypadku, gdy umowa zawierana jest w imieniu Zgromadzenia Narodowego (nie
poszczegolnej izby) konieczne jest rowniez uzgodnienie tej kwestii pomiedzy izbami.
Do kompetencji obu przewodniczacych nalezy przeprowadzanie negocjacji oraz pod-
pisywanie umow. Proces negocjacyjny oraz zawarcie umowy jest jednakowy dla Izby
Reprezentantow oraz Rady Republiki. Normy prawne, jakimi kieruje sie parlament przy
podpisywaniu umow, wykluczajg zawieranie porozumien wykraczajacych poza prioryte-
ty i kierunki polityki zagranicznej ustalone przez wtadze wykonawcza.

Pozycja parlamentu w polityce zagranicznej

Zgromadzenie Narodowe Republiki Biatorus dysponuje kompetencjami, ktore
umozliwiaja jego przedstawicielom udziat w polityce zagranicznej kraju. Jego realna rola
jest jednak niewielka. Co prawda, parlament staje sie czynnym uczestnikiem realizagji
zatozen okreslonych przez prezydenta oraz rzad, ale nie posiada duzego wptywu na
kreowanie stosunkow zagranicznych. Dziatalno$¢ obu Izb na arenie miedzynarodowej
odbywa sie zazwyczaj za posrednictwem delegacji oraz grup roboczych. Cele, jakie wy-
petniaja powotane podmioty, sg ustalane w rzeczywistosci przez prezydenta, ktory wg
konstytugcji, jest gtownym gwarantem ich realizacji oraz przedstawicielem w stosunkach
z innymi panstwami. Poprzez wykorzystywanie funkgji ustrojodawczej, ustawodawczej
i kontrolnej parlament moze w niewielkim stopniu wptywac na kierunki polityki zagra-
nicznej oraz ich ksztatt.

Tendencja, a takze dynamika relacji dwustronnych i wielostronnych biatoruskiego
parlamentu, jest zgodna z priorytetami polityki zagranicznej panstwa. Najintensywniej-
sze kontakty Zgromadzenia Narodowego dotycza krajow postradzieckich. Odbywaja
sie one w ramach uczestnictwa w Zgromadzeniu Parlamentarnym Zwigzku Biatorusi
i Rosji, Miedzyparlamentarnym Zgromadzeniu Wspolnoty Niepodlegtych Panstw oraz
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Zgromadzeniu Parlamentarnym Organizacji Uktadu o Bezpieczenstwie Zbiorowym.
Widac rowniez wyrazne zainteresowanie intensyfikacja relacji z panstwami latynoame-
rykanskimi oraz azjatyckimi (Staskiewicz 2016). Odbywaja sie one zazwyczaj na poziomie
kontaktow dwustronnych. Dziatania te wpisuja sie w koncepcje wielowektorowej polityki
zagranicznej, ktorej wazna role w swych dziataniach podkresla parlament (Rozporzadze-
nie 2016/60-SR6/1).

Biatoruski parlament traktuje aktywnos¢ w polityce zagranicznej jako element uzu-
petniajacy i wspomagajacy wtadze wykonawcza®. Na linii parlament-prezydent-rzad
nie wystepuja rozbieznosci w ocenie i sposobie realizacji zatozen polityki zagranicznej.
Wiaze sie to z tym, ze zdecydowana wiekszosc¢ sktadu parlamentu popiera prezydenta
Aleksandra tukaszenke. Dlatego tez parlamentarzysci nie w petni korzystaja ze swoich
kompetencji, ktore umozliwiaja im wyrazenie dezaprobaty wobec przedsiewzie¢ podej-
mowanych w polityce zagranicznej. Obecny sktad parlamentu gwarantuje harmonijng
wspotprace z prezydentem.

Warto zauwazyc¢ rowniez, ze pozycja biatoruskiego parlamentu na arenie mie-
dzynarodowej zaczyna wzrastac. W 1996 roku kraje Europy Zachodniej nie uznaty
wyborow parlamentarnych oraz nowo utworzonego Zgromadzenia Narodowego (Mi-
ronowicz 2007: s. 325). W kolejnych latach ponownie krytykowano proces wyborczy,
a legitymacje prawna przyznawano zlikwidowanej Radzie Najwyzszej (Szybieka 2002:
S. 500). Obecnie nadal wigkszosc¢ krajow Europy Zachodniej oficjalnie nie uznaje Izby
Reprezentantow i Rady Republiki jako podmiotow wytonionych w demokratycznych
wyborach. Jednak trwa proces swiadczacy o tym, ze dotychczasowa polityka izo-
lacjonizmu przestaje by¢ gtownym nurtem i instrumentem krajow Unii Europejskiej
w stosunku do Biatorusi. Wyraznie widoczna jest zmiana, ktora moze swiadczyc
0 checi nawigzania dialogu. W 2016 roku strona biatoruska odnotowata przeprowa-
dzenie réznego typu wydarzen o charakterze dwustronnej wspotpracy miedzypar-
lamentarnej z dziewiecioma panstwami wchodzacymi w sktad UE?. Rok wczesniej
byto ich szesc® W 2014 roku wsrod krajow unijnych, ktore utrzymywaty aktywne
miedzyparlamentarne kontakty ze stronag biatoruska, byty zaledwie trzy panstwa®.
Podobnie sytuacja przedstawiata sie w 2013 r.°, a w roku 2012 i 2011, jedynie Lotwa
zdecydowata sie na blizsza wspodtprace.

& Cytat z wypowiedzi Siergieja Rachmanowa (przewodniczacego Komisji Statej ds. Miedzynarodowych
i Bezpieczenstwa Narodowego) z lipca 2017 roku: ,Parlamentarzysci moga pozwoli¢ sobie na bardziej
otwarte kontakty z partnerami. Tworzy to dodatkowy ludzki poziom stosunkow, ktory jest aktywnie
wykorzystywany przez wszystkich parlamentarzystow. Moge powiedziec, ze na poziomie parlamen-
tarnym uzyskujemy wiecej informacji niz nasi partnerzy z Ministerstwa Spraw Zagranicznych. Dlate-
go musimy jednoczyc sie, nie dziata¢ oddzielnie, a uzupetnia¢. Wtedy odniesiemy sukces w naszych
dziataniach. W szczegolnosci musimy potaczyc¢ wysitki w wymiarze parlamentarnym we wspotpra-
¢y z haszymi strategicznymi partnerami (..). W koordynacji z wtadzami wykonawczymi na wszystkich
szczeblach i wtadzami kraju, stanowimy element wspolnej polityki zagranicznej', http:/www.zviazda.
by (data dostepu: 15.11.2017).

7 Niemcy, Wegry, Wtochy, totwa, Polska, Rumunia, Francja, Czechy, Estonia.

8 Austria, Niemcy, Hiszpania, totwa, Francja, Czechy.

¢ Francja, Lotwa, Wtochy.

1 Francja, Estonia, Lotwa.
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Wydarzeniem Swiadczacym o zmianie postrzegania biatoruskiego parlamentu na
arenie miedzynarodowej byta tez wizyta na Biatorusi polskiej delegacji na czele z Mar-
szatkiem Senatu w 2016 roku. Po raz pienwszy w historii przedstawiciele z Polski wzieli
udziat w posiedzeniu Rady Republiki Zgromadzenia Narodowego (Sekretariat Rady
Republiki 2017: s. 16). Swiadczy to o tym, ze kraje dotychczas podwazajace legitymizacje
tego podmiotu, zaczety dostrzega¢ mozliwos¢ dialogu za posrednictwem biatoruskiego
parlamentu w celach realizacji biezacej polityki zagranicznej. Takie dziatania moga do-
prowadzi¢ do intensyfikacji udziatu struktur Zgromadzenia Narodowego w dziatalnosci
na arenie miedzynarodowej i zwiekszenia zakresu wspotpracy z wtadzami wykonawczy-
mi w tym obszarze.

Warto rowniez wspomniec o sytuacji z 2008 roku, kiedy prezydent Aleksander tu-
kaszenka uzalezniat decyzje o uznaniu niepodlegtosci Osetii Potudniowej i Abchazji od
stanowiska biatoruskiego parlamentu®. Pomimo dyplomatycznych naciskow ze strony
Federacji Rosyjskiej, a takze prosb przedstawicieli abchaskich wtadz, Biatorus do dzis nie
ustosunkowata sie do tej kwestii. Ten przyktad ukazuje, w jaki sposob biatoruskie wtadze
potrafig wykorzystac pozycje parlamentu do realizacji okreslonych celow zwigzanych ze
stosunkami miedzynarodowymi.

Podsumowanie

Jak wynika z powyzszej analizy, biatoruski parlament nie odgrywa znaczacej roli
w polityce zagranicznej. Jednak intensyfikacja kontaktow Zgromadzenia Narodowego
z panstwami cztonkowskimi UE moze swiadczy¢ o rozpoczeciu procesu zwiekszenia
pozycji tego organu w omawianej dziedzinie oraz o zmianie podejscia Europy Zachodniej
do stosunkow z Biatorusia. Izolowany przez UE prezydent Aleksander Lukaszenka moze
wykorzystywac parlament jako platforme do negocjacji, a takze element ocieplenia wi-
zerunku kraju. Takie dziatania moga sugerowac ,dzielenie sie wtadza" z innymi organami
panstwowymi. Ponadto pojawienie sie w parlamencie przedstawicieli opozycji (po wy-
borach w 2016 roku) wptynie pozytywnie na postrzeganie obu izb za granica. W zwigzku
z tym mozemy spodziewac sie w przysztosci zwiekszonej aktywnosci biatoruskiego
parlamentu na arenie miedzynarodowej, w szczegolnosci w kontaktach z cztonkami Unii
Europejskie;.

Wyniki analizy niniejszego zagadnienia pozwalaja stwierdzi¢, ze biatoruski par-
lament dysponuje uprawnieniami pozwalajacymi na czynny udziat w polityce za-
granicznej - w pewnym zakresie moze wptywac na jej ksztatt. Jednak nie dysponuje
kompetencjami, ktore mogtyby oddziatywac na kreowanie koncepcji stosunkow mie-
dzynarodowych i jej kierunkéw. Co prawda parlament bierze udziat w zatwierdzeniu
Ustawy o gtownych kierunkach polityki wewnetrznej i zagranicznej, lecz dokument ten

n Cytat z wypowiedzi prezydenta Aleksandra tukaszenki z listopada 2008 roku: ,Chcielibysmy pojs¢
taka droga jak Rosjanie. Prezydent powinien podpisac¢ dekret w przypadku uznania (niepodlegtosci).
Chciatbym jednak, aby w tym temacie wypowiedziato sie spoteczenstwo, zeby nasz nowy parlament
omowit te kwestie", http://www.naviny.by/ (data dostepu: 15.11.2017).
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zawiera jedynie ogolny zarys zasad, jakimi kieruje sie Biatorus w polityce miedzynaro-
dowej, a takze gtowne sfery wspotpracy. W zwigzku z tym parlamentarzysci w bardzo
niewielkim stopniu moga oddziatywac poprzez te ustawe na polityke zagraniczng®.

Dziatalnosc¢ parlamentu na arenie miedzynarodowej jest w petni zalezna od wtadz
wykonawczych, ktore w zakresie polityki zagranicznej odgrywaja kluczowa i nadrzedna
role. Wszystkie umowy miedzyparlamentarne, jakie Izba Reprezentantow oraz Rada
Republiki chciatyby zawrzec z innymi podmiotami, musza uzyskac zgode Ministerstwa
Spraw Zagranicznych (w formie orzeczenia). Ta zasada ponownie ukazuje nadrzednosc
witadz wykonawczych w kreowaniu polityki zagranicznej Biatorusi.

Badania nad omawianym zagadnieniem pozwalaja rowniez stwierdzi¢, ze pozycja
i rola Rady Republiki w polityce zagranicznej jest wieksza niz Izby Reprezentantow.
Swiadczy o tym chociazby zakres kompetencji i szeroki wachlarz obowiazkéw doty-
czacych zagadnien poswieconych kwestiom miedzynarodowym. To Komisja Stata ds.
Miedzynarodowych i Bezpieczenstwa Narodowego (organ Rady Republiki) zajmuje sie
wiekszoscig najwazniegjszych aspektow wchodzacych w zakres polityki zagranicznej.
Sposobnosc redagowania planu wspotpracy miedzynarodowej co pot roku (dwa razy
czesciej niz Komisja Stata ds. Miedzynarodowych w ramach Izby Reprezentantow) moze
swiadczy¢ rowniez o tym, ze ustawodawca przewidziat bardziej aktywna dziatalnosc
tego podmiotu.

Analiza biatoruskich aktow prawnych zwigzanych z dziatalnoscia parlamentu na
arenie miedzynarodowej dowodzi, ze czes¢ przepisow prawnych moze ograniczac
swobode Zgromadzenia Narodowego w polityce zagranicznej. Wsrod nich wyrozniaja
sie: koniecznosc uzyskania zgody prezydenta lub rzadu na podjecie ustawy wptywaja-
cej na panstwowe wydatki oraz mozliwosc rozwigzania parlamentu przez prezydenta
w przypadku odwotania premiera. Szczegolnie ten drugi przepis moze zniechecic¢ parla-
mentarzystow do podjecia krokow wyrazajacych swoj sprzeciw dla dziatan Prezesa Rady
Ministrow w polityce zagraniczne).

Dziatania Biatorusi w ostatnich latach pokazuja, ze wtadza wykonawcza jest zainte-
resowana zwiekszeniem udziatu Zgromadzenia Narodowego w polityce zagraniczne.
Jednak prawdopodobnie nie wptynie to na rozszerzenie kompetencji parlamentu w tym
obszarze. Jego rola bedzie sprowadzac sie do pozycji pomocniczej. Najwazniejszym
podmiotem w procesie budowania stosunkéw miedzynarodowych nadal pozostanie
prezydent wraz z rzadem.

tukasz Staskiewicz - doktorant w Instytucie Wschodnim na Wydziale Historycznym Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza w Poznaniu. W latach 2014-2015 stypendysta Witebskiego Uniwersytetu
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Najwazniejsze publikacje: Ameryka taciriska w polityce zagranicznej Republiki Biatorus (2016, Wy-

2 Ustawa o gtownych kierunkach polityki wewnetrznej i zagranicznej zostata uchwalona 14 listopada 2005
roku. Od tego czasu wprowadzono w niej jedynie dwie zmiany na podstawie Ustawy nr 83-3 Republiki
Biatorus z 12 grudnia 2013 roku oraz Ustawy nr 275-3 Republiki Biatorus z 10 czerwca 2015 roku.
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Streszczenie

W artykule opisane i przeanalizowane s3 interpretacje prawa do swobodnego przemieszczania sie
i dostepu do pomocy spotecznej w kontekscie Dyrektywy 2004/38. Wewnetrzna sprzecznosc prze-
pisow pokazana jest na przyktadzie bezdomnosci wewnatrzunijnych migrantow. Nastepnie przedsta-
wione sg ostatnie zmiany w dziataniach lokalnych samorzadow i organizacji pozarzadowych, ktore
W coraz mniejszym zakresie oferuja wsparcie bezdomnym obywatelom UE. Waskie interpretowanie
prawa pobytu staje sie podstawa do odmowy przez system pomocy spotecznej swiadczen finanso-
wych, a takze schronienia. Z kolei represyjne dziatania stuzb porzadkowych w przestrzeni publicznej
prowadza niekiedy do deportacji. Interpretacje prawa do swobodnego przemieszczania sie i praktyki
Jjego stosowania oraz wykluczajacy dyskurs omowione sg na przyktadach Holandii, Wielkiej Brytanii
i Szwegji. W interpretacji przepisow UE, praktyce i debacie publicznej zauwazy¢ mozna ograniczanie
prawa do swobodnego przemieszczania sie poprzez definiowanie i kategoryzowanie grupy bezdom-
nych migrantow jako osob, ktorych prawa zalezne sa od pozycji na rynku pracy.

Stowa kluczowe: bezdomnosc¢, migracje, swoboda przemieszczania sie, 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 powstat m.in. dzieki badaniom zrealizowanym w nastepujacych projektach: Strategie przetrwania
bezdomnych migrantow i pomoc instytucjonalna w rozszerzonej Unii Europejskiej, grant Ministerstwa Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego luventus 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
(S10133/2014), Avdelningen for forskning om det civila samhallet, Ersta Skdndal Hogskola w Sztokholmie.
Autorka takze pragnie podziekowac¢ Dionowi Kramerowi, organizatorowi seminarium w ramach pro-
Jjektu 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

Stowo wstepu: problem bezdomnosci migrantéw UE

Swoboda przemieszczania sie jest jednym z podstawowych praw traktatowych oby-
wateli Unii Europejskigj. Z kolei zasada solidarnosci spotecznej realizowana jest przede
wszystkim na poziomie panstw cztonkowskich. Efektem tej rozbieznosci jest jeden z klu-
czowych dylematow polityk publicznych: osigganie rownowagi pomiedzy wolnoscia
i bezpieczenstwem (Stone 2002: s. 121). Na przyktadzie 0osob najbardziej narazonych na
marginalizacje, tj. obywateli UE bez dachu nad gtowa w kontekscie ich prawa do swo-
bodnego przemieszczania sie, przeanalizowa¢ mozna, jak ten problem rozwigzywany
jest w praktyce oraz w jaki sposob interpretacje prawa UE wyznaczajg granice unijnego
obywatelstwa.

Niedtugo po akcesji do Unii Europejskiej media w Polsce informowaty o polskich
emigrantach koczujacych na ulicach duzych zachodnioeuropejskich miast. W krajach
przyjmujacych dziennikarze rowniez zainteresowali sie tym tematem, gtownie zaalarmo-
wani przez organizacje pozarzadowe, ktore jako pierwsze miaty do czynienia ze zwiek-
szajaca sie liczba migrantow? z panstw Europy Srodkowo-Wschodniej korzystajacych ze
swietlic, jadtodajni i noclegowni. Szacowano, ze nawet okoto jednej piatej klientow tej
niskoprogowej pomocy pochodzi¢c moze z nowych panstw cztonkowskich, a wiekszosc
wsrod nich stanowig Polacy (Homeless Agency 2006, Homeless Link 2010, Stockholms
Stadsmission 2012). Faktyczna skala bezdomnosci i wykluczenia mieszkaniowego jest
trudna do oszacowania. Polscy badacze zebrali wiele wyrywkowych i rozproszonych
danych dotyczacych polskich obywateli w kryzysie bezdomnosci w innych panstwach
UE (Gorynska-Bittner 2010, Senat RP 2017), jednak na ich podstawie trudno formutowac
Jjakiekolwiek wnioski. Oszacowanie skali bezdomnosci jest szczegolnie trudne w przy-
padku migrantow. Osoby o nieudokumentowanym statusie pobytowym, bez znajo-
Mmosci systemu wsparcia czy jezyka kraju pobytu sg rzadziej rejestrowane w lokalnych

2 Terminem ,migrant” (UE, wewnatrzunijny) bede okresla¢ obywatela panstwa UE, ktory zamieszkuje
inne panstwo cztonkowskie UE niz kraj swojego pochodzenia. W wiekszosci przypadkow mowa bedzie
o perspektywie kraju przyjmujacego, a wiec o imigrantach; jednak z punktu widzenia kraju wysytajace-
go te same osoby sa emigrantami, stad ogolne okreslenie migrant. Wzory mobilnosci wewnatrz UE sa
takze skomplikowane i ptynne na tyle, ze trudno mowic o emigracji i imigracji jako jednorazowym akcie
zmiany panstwa zamieszkania. W tekscie postugiwac sie bede wytacznie formg meska, cho¢ migracje
i bezdomnos¢ dotycza takze kobiet.
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i ogolnokrajowych statystykach. Z kolei organizacje pozarzadowe, w szczegolnosci
oferujgce niskoprogowe wsparcie, czesto nie rejestrujg obywatelstwa czy kraju pocho-
dzenia osob korzystajacych z pomocy. Wciaz brakuje badan pokazujacych mechanizmy
wykluczania migrantow wewnatrzunijnych i role migracji w procesach marginalizacji
spotecznej.

Oprocz medialnego zainteresowania i opisow etnograficznych (Garapich 2011, Mo-
stowska 2014a) o problemie alarmowaty gtéwnie lokalne organizacje pomocowe oraz
polskie organizacje pozarzadowe. Czesto pomijano jednak zasadniczy problem prawny
z jakim borykaty sie samorzady, organizacje pomocowe i sami obywatele UE. Chodzi
o interpretacje prawa pobytu i swobodnego przemieszczania sie regulowanych Dyrek-
tywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/38. Przepisy te pozostawiajg duze pole do
interpretacji i moga stanowic podstawe do odmowy udzielenia pomocy.

Problem badawczy i zebrane materiaty

Biorac pod uwage przywotywane badania i doniesienia medialne, nalezy postawic
pytanie: na ile swoboda przemieszczania sie jest uniwersalnym prawem dotyczacym
wszystkich obywateli Unii Europejskiej? Czy tez, inaczej rzecz ujmujac: w jakim zakresie
interpretacje prawa do swobodnego przemieszczania sie obywateli panstw cztonkow-
skich ograniczaja zakres obywatelstwa Unii Europejskiej? Biorgc za przyktad sytuacje
wewnatrzunijnych migrantow pozbawionych schronienia, postawic mozna hipoteze, ze
bezdomni obywatele Unii maja utrudniony dostep do realizacji tego prawa, a ich status
ekonomiczny i przebywanie w przestrzeni publicznej wyznaczaja granice obywatel-
stwa UE.

W celu zweryfikowania powyzszej hipotezy przeanalizowano literature i dokumenty
dotyczace bezdomnosci migrantéw UE od 2010 roku. W szczegolnosci zwrdécono uwa-
ge na sposoby definiowania problemu spotecznego oraz nazywania, kategoryzowania
i okreslania granic grupy osob, ktorej on dotyczy. Zbadano wzajemne relacje pomiedzy
jezykiem debaty publicznej, dziataniami podejmowanymi przez organizacje pozarza-
dowe, wtadze lokalne i krajowe oraz rzeczywistoscig prawna. Instrumenty wdrazajace
zapisy Dyrektywy 2004/38 o swobodnym przeptywie osob w Holandii, Wielkiej Brytanii
i Szwecji zestawiono ze sposobem opisu problemu bezdomnosci migrantow w tych
panstwach. Wykorzystano takze stanowiska i skargi Europejskiej Federacji Krajowych
Organizacji dziatajacych na rzecz Osob w Bezdomnosci (FEANTSA), wyroki Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Europejskiego Komitetu Praw Spotecznych (EKPS)
i Wysokiego Sadu Anglii i Walii (HCJ).

Struktura artykutu przedstawia sie nastepujaco: po pierwsze zaprezentowano zastoso-
wane podejscie teoretyczne do analizy problemow spotecznych i polityk publicznych. Na-
stepnie omodwiono regulacje dotyczace swobody przemieszczania sie w Unii Europejskiej
i przeanalizowano interpretacje swobody przemieszczania sie w przypadku bezdomnosci
wewnatrzunijnych migrantow. Konteksty konstruowania problemu i debaty na ten temat
przedstawione sa na przyktadach Holandii, Wielkiej Brytanii i Szwecji, zarowno na szczeblu
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krajowym jak i lokalnym. W podsumowaniu zaprezentowano wnioski dotyczace uniwer-
salnosci prawa swobodnego przemieszczania sie i wyznaczania granic obywatelstwa UE.

Spoteczne konstruowanie problemow
i wdrazanie polityk publicznych

Powyzej zakreslony problem dotyczy praw cztowieka, praw socjalnych i wdrazania
polityk publicznych majacych na celu rozwigzanie problemow spotecznych. Przyjeto
perspektywe spotecznego konstruowania problemow takich jak bezdomnosc¢ (Jacobs
et. al. 1999), czy migracje (Stenum 2011). Od czasow chicagowskiej szkoty socjologii
problemy spoteczne postrzegane byty nie tylko jako obiektywnie zachodzace zjawiska,
ale tez jako spoteczne procesy, ktore w okreslony sposéb rozpoznaja i definiujg rozne
kwestie jako ,problemy spoteczne” (Blumer 1971). Konstruowanie problemow spotecz-
nych jest wiec ciggtym procesem definiowania, kategoryzowania, nadawania znaczen
i negocjacji stanowisk. Jednoczesnie procesy konstruowania zachodzga w szerszym
otoczeniu politycznym, w kontekscie istniejgcych juz przepisow i polityk, a zatem czesto
podkresla sie inkrementalny charakter wprowadzanych zmian. W tym ztozonym procesie
projektowania i implementowania polityk publicznych srodki i cele na ogot nie sa dobrze
zdefiniowane, ani oddzielone od siebie. Konstruowanie polityk ma czesto charakter do-
raznego rozwigzania jakiegos$ problemu, poprzez ,przezwyciezanie trudnosci’, czy raczej
przepychanie (muddling through) (Lindblom 1959) niedoskonatych rozwigzan w zalezno-
sci od biezacej sytuacji i mozliwosci, jakie ona niesie (Kingdon 1984).

Deborah Stone zauwaza, ze z realizacja podstawowych wartosci polityk publicznych,
takich jak rownosc, wolnosc, bezpieczenstwo, wigze sie wiele problemow. Polityka kie-
rujgca sie dobrem wspoélnoty wymaga pogodzenia wielu sprzecznych intereséw, a tak-
ze nakreslenia granic uczestnictwa (Stone 2002: s. 18). | tak na przyktad: drobiazgowe
regulacje uniemozliwiaja elastyczng ich interpretacje; rownosci wobec jednoznacznych
przepisow nie da sie pogodzic z dyskrecjonalna wtadza urzednikow. Poszukiwanie row-
nowagi pomiedzy tymi skrajnosciami odbywa sie poprzez stosowanie instrumentow po-
lityk publicznych i moze przyniesc niezamierzone konsekwencje. Wdrazanie przepisow
jest bowiem zawsze aktem sprawowania wtadzy, nadaje przywileje jednym, wykluczajac
innych (Stone 2002: ss. 296-301).

Swoboda przemieszczania si¢ i Dyrektywa 2004/38

Swoboda przeptywu oséb zagwarantowana jest w Traktacie o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE: art. 20 i 21). Dyrektywa 2004/38 o swobodnym przeptywie oséb re-
guluje natomiast prawo i warunki pobytu obywatela UE w innym panstwie cztonkowskim.
Mimo swobody przemieszczania sie i zakazu dyskryminacji, prawo pobytu obywatela UE
w innym kraju cztonkowskim nie jest bezwarunkowe.

Pobyt w innym panstwie UE do trzech miesiecy jest w praktyce traktowany jako
Lturystyczny”, nieobarczony zadnymi warunkami, ale tez bez prawa dostepu do pomocy



Prawo do swobodnego przemieszczania sie w przypadkach bezdomnosci ... 161

spotecznej (Dyrektywa 2004/38: art. 6). Dtuzsze przebywanie regulowane jest w zaleznosci
od aktywnosci na rynku pracy. Status pracownika daje gwarancje pobytu na terytorium
panstwa cztonkowskiego. Po roku udokumentowanej pracy - co do zasady - uzyskuje
sie prawo pobytu bez ograniczenia czasowego. Jezeli zatrudnienie trwato krocej, prawo
pobytu przystuguje do szesciu miesiecy od momentu jej utracenia (Dyrektywa 2004/38:
art. 7). Jednak interpretacja tego, co uznawane jest za ,prace” nie zawsze jest jasna. Mimo
ze nie ma tu minimalnego progu godzin, jakie trzeba przepracowywac lub poziomu zarob-
kow, jakie nalezy osiggac, niektore formy aktywnosci zawodowej zostaty zakwestionowane
przez Trybunat Sprawiedliwosci UE jako ,praca” (Kramer 2017, O'Brien 2017). Status poszu-
kujacego pracy mozna zachowac jedynie aktywnie poszukujac zatrudnienia, ale takze
nalezy miec ,rzeczywista szanse bycia zatrudnionym" (Dyrektywa 2004/38: art. 14, ust. 4b).
Status 0sob nieaktywnych ekonomicznie zalezy od ich wtasnych zasobow pozwalajacych
na utrzymanie sie i optacanie ubezpieczenia zdrowotnhego. Zgodnie z dyrektywa zaréwno
osoba aktywna, jak i nieaktywna ekonomicznie nie moze wiec byc¢ ,nieracjonalnym obcig-
zeniem dla systemu pomocy spotecznej” (Dyrektywa 2004/38: art. 14).

Davies (2016) zauwaza, ze przepisy te tworzg circulus vitiosus, klasyczny paradoks,
,paragraf 22" Dostep do pomocy spotecznej przystuguje imigrantom, ktorzy sa samo-
dzielni finansowo, a zatem takiej pomocy nie potrzebuja. Z chwila, gdy zaczynaja tej
pomocy potrzebowac, traca prawo pobytu, a w konsekwencji prawo do pomocy.

Na marginesie nalezy dodac, ze wiele swiadczen przystuguje w zwigzku z optaca-
niem sktadek na dodatkowe ubezpieczenia, a zatem zalezy od stazu (legalnej) pracy.
Osoba pracujaca bez umowy lub zbyt krotko nie otrzymuje swiadczen w sytuacji utraty
zatrudnienia czy choroby lub prawa te moga wygasac po pewnym czasie. Niesie to za
soba ryzyko niezgromadzenia wystarczajacych sktadek, nawet w przypadku dtugotrwa-
tej pracy, na przyktad, gdy obywatel UE czesto zmienia panstwo zatrudnienia. Prawo do
zasitku dla bezrobotnych, czy ubezpieczenia zdrowotnego utraci¢ moze takze w kraju
pochodzenia.

Interpretacje Dyrektywy 2004/38 a bezdomnosé

Obywatele UE, ktorzy znalezli sie w sytuacji kryzysowej w innym panstwie cztonkow-
skim, na przyktad bez dachu nad gtowa, znajduja sie wiec w stanie zawieszenia, ich sta-
tus jest nigjasny. W zaleznosci od stazu na rynku pracy moga miec¢ dostep do swiadczen
finansowych, ale wielu z nich nie spetnia warunku samowystarczalnosci ekonomicznej
zawartego w dyrektywie. Wowczas nawet ich prawo do interwencyjnej pomocy, jaka jest
noclegownia, moze by¢ zakwestionowane, mimo ze jako obywatele UE majg zapewnio-
na ochrone przed dyskryminacja i wydaleniem.

Jednym z pierwszych rozwigzan, stosowanym ad hoc od rozszerzenia Unii w 2004 roku
do dzis przez organizacje pozarzadowe, samorzadowe czy konsulaty, jest finansowanie lub
kredytowanie podrozy do kraju pochodzenia osobie pozostawajgcej bez miejsca zamiesz-
kania w innym panstwie cztonkowskim. Poprzez odestanie migranta do kraju obywatelstwa
unika sie koniecznosci rozstrzygniecia sprzecznosci dotyczacej swobody przemieszczania



162 | Magdalena Mostowska

sie osoby korzystajacej z systemu pomocy spotecznej w panstwie przyjmujacym (Dyrekty-
wa 2004/38, art. 14, ust. 1, 3). Ten sposob pomocy przesuwa jednak tylko problem w czasie
i przestrzeni. Wielu emigrantow nie chce bowiem wracac do kraju pochodzenia, poniewaz
tam ich sytuacja zyciowa wcale nie jest lepsza (choc¢ z racji obywatelstwa maja pewna
minimalng pomoc zapewniona); albo po krotkiej przerwie wracajg do kraju przyjmujacego.
Poczawszy od 2007 roku polska Fundacja Pomocy Wzajemnej Barka organizuje powroty,
podobne wsparcie zapewniajg inne organizacje, jak na przyktad Amoc w Amsterdamie,
czy Projekt Udenfor w Kopenhadze. Celem jest udzielenie bardziej kompleksowej pomo-
cy, przygotowanie do migracji powrotnej i zorganizowanie dalszego wsparcia w migjscu
docelowym. Innym przyktadem jest systemowa pomoc oferowana przez ,hybrydowe”
organizacje (wspotpraca samorzadow i organizacji pozarzadowych) zatrudniajgce osoby
mowigce w jezykach imigrantow, oferujgce pomoc prawng oraz w szukaniu zatrudnienia,
Jjak na przyktad finansowany czesciowo z Europejskiego Funduszu Spotecznego szwedzki
Crossroads. Takie programy moga rozwiazac tylko niektore problemy imigrantdw, ale nie
rozwigzujg zasadniczego problemu odpowiedzialnosci samorzaddw lokalnych za obywa-
teli UE bez dachu nad gtowa na ich terytorium oraz watpliwosci prawnych.

W 2012 roku FEANSTA (European Federation of National Organisations Working with
the Homeless) ztozyta skarge przeciwko Holandii do Europejskiego Komitetu Praw Spo-
tecznych (EKPS) w sprawie braku dostepu do noclegowni (Skarga 86/2012). Powotywano
sie w niej m.in. na art. 19 zrewidowanej Europejskiej Karty Spotecznej, ktory gwarantuje
migrujagcym pracownikom i ich rodzinom ,prawo do ochrony i pomocy na terytorium
kazdej innej Umawiajacej sie Strony" (Rada Europy 1996: art. 19) oraz artykut E mowiacy
o zakazie dyskryminacji (Rada Europy 1996: art. E). FEANSTA argumentowata, ze w Ho-
landii odmawia sie dostepu do schronienia uzalezniajac je od przynaleznosci do lokalnej
spotecznosci, co uderza w szczegolnosci w imigrantow zarowno z krajow UE, jak i panstw
trzecich (Skarga 86/2012, pkt. 5.1).

Skarga przeciwko Holandii zostata rozpatrzona przez EKPS, ktory wskazat zmiany do
natychmiastowego wdrozenia, w celu unikniecia ,powaznej i nieodwracalnej szkody dla
0soOb zagrozonych marginalizacjg” (EKPS 2013), a nastepnie orzekt, ze odpowiednie schro-
nienie musi byc¢ zapewnione kazdemu, bez wzgledu na status pobytowy. Orzeczenie po-
wotywato sie na zapisy Artykutu 3 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka o zakazie tortur
i nieludzkiego lub ponizajacego traktowania (FEANSTA 2015). Natomiast, mimo wezwan
FEANTSA i innych organizacji, uscislenie pojec ,nieracjonalne obcigzenie systemu pomo-
cy" i ,rzeczywista szansa zatrudnienia” nie zostato wprowadzone do obiegu prawnego.

Interpretacje prawa pobytu w przypadkach bezdomnosci
w wybranych panstwach cztonkowskich UE

Kryzys bezdomnosci jest trudny do rozwigzania w kazdym indywidualnym przypadku.
Natomiast bezdomnosc rozumianajako problem spoteczny jest zjawiskiem o charakterze
lokalnym, dotykajgcym osoby z bardzo roznymi potrzebami. Odpowiedzialnos¢ zapew-
nienia im pomocy spoczywa zazwyczaj na lokalnym samorzadzie. Z perspektywy panstw
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przyjmujacych fakt bezdomnosci imigrantow UE nie zawsze widziany jest w kategoriach
poszukania rozwigzan w dziedzinie polityki spotecznej. W 2014 roku wtadze roznego
szczebla w Szwecji postrzegaty go raczej jako problem wykorzystywania pracownikow
i handel ludzmi (Lansstyrelsen 2014), a w 2015 roku jako problem osob zebrzacych na
ulicach szwedzkich miast (Nationell Samordnare 2016). Kilka lat temu w Holandii lokalne
samorzady obwiniaty gtéwnie nieuczciwe agencje posrednictwa pracy (uitzendbureau’s),
ktorych dziatalnosc przyczyniata sie do powstawania skupisk zle optacanych robotnikow
dopuszczajacych sie zaktocania porzadku publicznego (Dynarowicz 2015, Mostowska
2014b, Mostowska 2015a). Bezdomnosc wewnatrzunijnych migrantow kategoryzowana
byta zatem raczej jako zagadnienie z zakresu porzadku publicznego lub prawa karnego.

Natomiast organizacje pozarzadowe, a do pewnego stopnia tez instytucje samorza-
dowe, prowadzace placowki pomocowe, do czynienia miaty z konkretnymi przypadkami
migrantow w sytuacji kryzysowej. Dlatego tez czesto na wtasnha reke interpretowaty
przepisy dotyczace prawa pobytu, a niekiedy nawet dziataty otwarcie wbrew panstwo-
wym wytycznym, zapewniajac pomoc osobom bez prawa pobytu lub finansujac taka
pomoc ze srodkow niepublicznych (Mostowska 2014c¢). Z drugiej strony, w badanych
panstwach formalizowanie sie pomocy nastepowato poprzez uruchamianie projektow
specjalnie dla imigrantow UE, jak Crossroads w Szwecji, czy dziatajgca transnarodowo
Barka (Chwarscianek, Sadowska 2017, Mostowska 2015b). Interpretacje przepisow unij-
nych i praktyka dostepu do ustug dla imigrantow bez dachu nad gtowa zmieniaty sie
Ww czasie i nadal zaleza od lokalnych uwarunkowan, rowniez tego, w jaki sposob problem
ten, cho¢ generalnie niewielki w skali bezwzglednej, nagtasniany jest i wykorzystywany
w rozgrywkach politycznych.

W ostatnich latach zaobserwowac mozna czestsze wykorzystywanie prawa unijnego
do odmowy udzielania pomocy. Nieaktywnej na rynku pracy matce i synowi, obywa-
telom Rumunii, niemiecki urzad pracy odmowit wyptaty swiadczen socjalnych. W tej
sprawie (Dano przeciwko Jobcenter Leipzig) Trybunat Sprawiedliwosci UE w 2014 roku
zakwestionowat prawo nieaktywnych ekonomicznie migrantéw do rownego traktowania
w zakresie dostepu do pomocy spotecznej, jako ze ich pobyt nie spetniat warunkow
zawartych w Dyrektywie 2004/38 (Wyrok Trybunatu 2014). Orzeczenie to otwiera droge
do wezszych interpretacji spetniania warunkow pobytu, a zatem takze odmowy wspar-
cia w sytuacjach kryzysowych (FEANTSA 2015). Co wiecej, wskaza¢ mozna przypadki
wydalania obywateli UE, cho¢ dyrektywa stanowi, ze korzystanie z pomocy spotecznej
nie moze stanowic¢ podstawy do wydalenia (Dyrektywa 2004/38: art. 16), podobnie jak
brak rejestracji w lokalnych systemach spisowych. Zdaniem Daviesa (2016) tatwiej jest
zakwestionowac prawo pobytu niz prawo do rownego traktowania i dostepu do pomocy
spotecznej.

Do analizy wybrano trzy kraje cztonkowskie UE: Holandie, Wielka Brytanie i Szwecje.
Sa to panstwa, w ktorych organizacje pozarzadowe i samorzadowe zetknety sie z nowy-
mi obywatelami UE w kryzysie bezdomnosci majac znacznie mniejsze doswiadczenie
w udzielaniu pomocy migrantom spoza UE, niz na przyktad Wtochy czy Hiszpania.
Po drugie co najmnigj od kilkunastu lat wdrazajg one na szeroka skale programy zapo-
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biegania i wychodzenia z bezdomnosci oraz prowadzg intensywne badania monitoruja-
ce i ewaluacyjne swoich polityk. Faktyczny lub potencjalny naptyw nowych odbiorcow
pomocy sprawit, ze panstwa te stanety przed koniecznoscig ponownego wyznaczenia
granic dostepu do tego wsparcia.

Holandia

Holandia otworzyta rynek pracy dla obywateli z nowych krajow cztonkowskich w 2007
roku. Okoto 2010 roku organizacje prowadzace placowki pomocowe zaczety informowac
0 znacznym naptywie oséb z Europy Srodkowo-Wschodniej do $wietlic i noclegowni.
Niepewnosc co do ich statusu i tego, czy maja prawo do schronienia, spowodowata ko-
niecznosc sformutowania wyktadni zasad dostepu do wsparcia przez agencje rzadowe.
W ten sposob miedzy innymi wzmocniono wspodtprace lokalnych samorzadow i stuzb
imigracyjnych IND (Immigratie- en Naturalisatiedienst). Samorzad zanim przyzna Swiad-
czenia, prosi o sprawdzenie statusu w IND lub wymaga tego od imigranta. Taka praktyka
moze zniechecac niektore osoby do szukania pomocy i dochodzenia swoich praw, gdyz
samo wystapienie o przyznanie swiadczen moze by¢ powodem negatywnej weryfikacji
prawa pobytu (Kramer 2017).

Inne praktyki uderzaja posrednio w imigrantow. Samorzady na przyktad wymagaja
udokumentowanego powigzania z lokalna spotecznoscia (regiobinding), czyli w praktyce
mieszkania co najmniej dwa lata na przestrzeni ostatnich trzech w danej gminie. W Am-
sterdamie dodatkowo nie wystarczy pozostawac bez dachu nad gtowa, by otrzymac
pomoc z racji bezdomnosci. Przystuguje ona bowiem wytacznie osobom, ktore naleza
do grup docelowych (majacych problem z uzaleznieniami, chorobami psychicznymi); nie
dotyczy to noclegowni otwieranych na okres zimowy.

Kolejna praktyka sa restrykcyjne i represyjne dziatania stuzb porzadkowych w prze-
strzeni publicznej. Policja karze mandatami za wykroczenia takie jak szeroko rozumiane
zaktocanie porzadku publicznego (overlast), drobne kradzieze ze sklepow itp. Na tej
podstawie osoby niekorzystajace z zadnej pomocy spotecznej, a wiec niebedace ,nie-
racjonalnym obcigzeniem dla systemu pomocy’, moga miec wydany nakaz opuszczenia
kraju (dobrowolny w przeciggu 28 dni), po tym okresie kontakt z policjg grozi wydaleniem
przymusowym (Kramer 2017).

Wielka Brytania

W Wielkiej Brytanii sukcesywnie wprowadza sie ograniczenia w dostepie do swiad-
czen socjalnych. Wpisuje sie to w ogodlng tendencje do redukcji zakresu panstwa opie-
kunczego, co od kilku lat odnosi sie w szczegolnosci do praw socjalnych imigrantow z in-
nych panstw UE. Wybory do Izby Gmin w 2015 roku i referendum w sprawie pozostania
lub opuszczenia UE w 2016 roku zaostrzyty dyskurs i doprowadzity m.in. do ograniczen
w przyznawaniu dodatku mieszkaniowego (housing benefit) dla obywateli UE poszukuja-
cych pracy oraz do przyjecia przez wtadze brytyjskie wezszej definicji pracownika i osoby
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poszukujacej pracy. Podobnie dostep do zasitku dla poszukujacych pracy (job-seekers
allowance) zostat ograniczony w 2014 roku (O'Brien 2017).

Od 2014 roku brytyjski Home Office prowadzi polityke ,nieprzyjaznego srodowiska”
(hostile environment) dla ,nielegalnych imigrantow" (Corporate Watch 2017). Organizacje
pozarzadowe i media donosza o zatrzymaniach i deportacjach osob przebywajacych
w przestrzeni publicznej. W ostatnich latach (2016-2017) brytyjskie wtadze podjety ra-
dykalng akcje wydalania obywateli UE $piacych na ulicach Londynu. Ujawnione przez
Corporate Watch dokumenty pokazuja, w jaki sposob wspolne patrole organizacji po-
zarzadowych (outreach teams) i stuzb porzadkowych weryfikowac miaty prawo pobytu
napotkanych w przestrzeni miasta osob (St. Mungo's 2015, Mayor of London 2015). Spanie
w przestrzeni publicznej (rough sleeping) zostato tu potraktowane jako naruszenie wa-
runkow prawa do swobodnego przemieszczania sie w obrebie UE.

Wedtug doniesien medialnych urzednicy imigracyjni Home Office wykorzystywali
dane gromadzone przez organizacje pozarzadowe dotyczace narodowosci i miejsca
przebywania osob, w kontakcie z ktorymi byty organizacje pomocowe (Townsend 2017).
,Dobrowolna repatriacja’ (voluntary reconnection) jest zdaniem autorow raportu Corpora-
te Watch (2017), sporzadzonego na podstawie danych otrzymanych od dzielnic Londynu
dzieki prawu dostepu do informacji publicznej, czesto zwigzana z zatrzymaniem i grozba
przemocy. Konsekwentnie wprowadzajac niewielkie zmiany brytyjski system pomocy
zmienit swoje oblicze. Poczatkowo oferowano bezdomnym migrantom finansowanie po-
drozy do kraju pochodzenia, nastepnie wtadze lokalne wspotpracowaty z organizacjami
transnarodowymi, by zacheci¢ do migracji powrotnych; obecnie wspotpraca organizaci
pozarzadowych i Home Office polega na zarzadzaniu migracja poprzez przymusowe
deportacje (Corporate Watch 2017).

Grozba deportacji spychac moze imigrantow w jeszcze wieksza marginalizacje, po-
niewaz beda oni unikali kontaktu z jakimikolwiek organizacjami. Dwaj obywatele Polski
i jeden obywatel Lotwy otrzymali nakaz opuszczenia Wielkiej Brytanii po tym, jak zostali
zatrzymani w przestrzeni publicznej. Decyzje wtadz zaskarzone zostaty przez Advice on
Individual Rights in Europe Centre. W grudniu 2017 roku Wysoki Sad Anglii i Walii (HCJ
- High Court of Justice) stwierdzit naruszenie prawa przez stuzby imigracyjne, ktore twier-
dzity, ze mieszkanie na ulicy stanowi podstawe do odebrania prawa do swobodnego
przemieszczania sie (Wyrok HCJ 2017). Trudno powiedziec, jaki wptyw bedzie miec to
orzeczenie na dalsza praktyke postepowania wobec wewnatrzunijnych migrantow bez
dachu nad gtowa.

Szwecja

Spor o interpretacje prawng statusu migrantow ma swoje odzwierciedlenie w debacie
publicznej w Szwecji. Sahlin (2017) zwraca uwage na wykluczajacy jezyk i praktyke poli-
tyki publicznej w stosunku do bezdomnych migrantow UE. Obywatele UE nie sa wliczani
do statystyk sporzadzanych przez gtowne miasta. Zostali oni, co prawda, uwzglednieni
w 2012 roku w dodatkowym ogolnopanstwowym badaniu skali bezdomnosci (Social-
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styrelsen 2013) oraz do pewnego stopnia w najnowszym badaniu z 2017 roku, ale tylko
w kategorii akut hemldshet, czyli sytuacji bez dachu nad gtowa lub mieszkania w schro-
nisku (Socialstyrelsen 2017).

W 2014 roku rzadowa Agencja Zdrowia i Pomocy Spotecznej (Socialstyrelsen) wydata
poradnik, jak nalezy intepretowac przepisy dotyczace dostepu do pomocy spotecznej
dla obywateli UE (Socialstyrelsen 2014). Prawo pobytu w Szwecji potwierdza Urzad Mi-
gracyjny (Migrationsverket) wydajac pozwolenie na pobyt (uppehdllstillstand). Otrzymanie
petni praw (wraz z mozliwoscia rejestracji w urzedzie pracy i otrzymaniem zasitku socjal-
nego, a nawet otwarciem konta bankowego) taczy sie natomiast z nadaniem numeru
osobistego przez stuzby podatkowe. Szwedzki fiskus nie wydaje numerow osobistych
osobom niemajacym umowy o prace przez okres co najmniej roku, a wydaje numer
tymczasowy umozliwiajacy jedynie odprowadzanie podatku. Pracodawcy natomiast
czesto wymagaja numeru osobistego od osob chcacych podjac zatrudnienie. To prawne
btedne koto powoduje, ze wielu migrantow wewnatrzunijnych nie jest w stanie wyegze-
kwowac swoich traktatowych praw w przypadkach, gdy potrzebuja wsparcia, poniewaz
brak numeru osobistego zamyka im droge do ubiegania sie o swiadczenia badz dostep
do noclegowni (Vittoria, Zhyla 2013).

W jezyku powszechnie uzywanym przez szwedzkich politykow ,nasi bezdomni”
to Szwedzi wymagajacy wspotczucia i opieki. Bezdomnosc taczy sie z uprawnieniem
do pomocy (Sahlin 2017). W stosunku do innych grup, takze obywateli UE, w debacie
publicznej unika sie kojarzenia ich z bezdomnoscia, a zatem tez z wzieciem za nich
odpowiedzialnosci. Problemy bezdomnych migrantow opisywane sg czesto jako ubo-
stwo i dyskryminacja, z jakimi spotkali sie w kraju pochodzenia, a w poprawie jakosci
zycia w tamtych panstwach szwedzkie wtadze widza usuniecie problemu bezdomnych
migrantow z Europy Srodkowo-Wschodniej ze szwedzkich miast. Jednoczesnie podej-
mowane s kroki, by uniemozliwi¢ migrantom na przyktad spanie w samochodach, czy
rozstawianie namiotoéw w parkach. Uzywany popularnie przez media i politykow eufe-
mizm ,zagrozeni obywatele UE" (utsatta EU-medborgare) w istocie oznacza od kilku lat
Romow zarabiajgcych zebraniem w szwedzkich miastach (Hansson, Mitchell 2018).

Podsumowanie. Wykluczenie z europejskiej
wspolnoty mobilnych obywateli

Na podstawie przeanalizowanych przepisow, interpretacji i praktyki realizowania
prawa do swobodnego przemieszczania sie w Unii Europejskiej, wykazano, ze prawo
to nie jest uniwersalne. W przypadkach fizycznej bezdomnosci obywatelom UE czesto
odmawia sie tego prawa, tym samym stawiajac ich poza granicami wspolnoty. Inter-
pretacja przepisow dotyczacych swobody przemieszczania sie w UE zmienia sie wraz
z powstawaniem bardziej nieprzyjaznego klimatu wobec wewnatrzunijnych migrantow.
Mimo orzeczen EKPS i HJC gwarantujgacych dorazna pomoc niezaleznie od statusu po-
bytowego, circulus vitiosus przepisow w Dyrektywie 2004/38 wcigz pozwalac bedzie na
sprzeczne interpretacje.
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Rozrdznienie na ,swoich" i ,obcych" bezdomnych oddaje istote nierownego traktowa-
nia przez politykow obywateli UE w ich prawie do swobodnego przemieszczania. Grupe
,obcych" Kramer (2017) nazywa ,porzuconymi pracownikami migrujgcymi’ (stranded
migrant workers), poniewaz kluczowa jest tu koncentracja na statusie pracownika, czy
migranta zarobkowego, ktorego prawa przypisane sg do jego pozycji na rynku pracy.
Porzucony pracownik migrujacy przeciwstawiony jest ,mobilnemu obywatelowi UE"
(mobile Union citizen) (Kramer 2017). Pracownik migrujacy przemieszcza sie po Europie
w celu znalezienia pracy; jezeli pracy nie znajdzie lub jg utraci, pozostaje bez celu, bez
mozliwosci stanowienia o sobie, nigjako uwieziony w obcym miejscu. Obywatel Unii
natomiast jest ,mobilny”, podmiotowy, a zatem korzysta z prawa do swobody przemiesz-
czania sie, niekonczenie w jakimikolwiek celu.

W krajach przyjmujacych problem bezdomnosci obywateli innych panstw UE
definiowany jest poprzez ich status pobytowy i pozycje na rynku pracy, pomija sie
faktyczna sytuacje pozostawania bez dachu nad gtowa. Spoteczne konstruowanie
problemu osadza go raczej w zagadnieniach zwiazanych z zarzadzaniem migracja
lub utrzymaniem porzadku publicznego, a nie w obrebie polityki spotecznej, czy za-
pobiegania dyskryminacji. Stawianie bezdomnych wewnatrzunijnych migrantow poza
granicami panstwowej wspolnoty, ktora obejmuje pomoca swoich cztonkow w sytuacii
braku schronienia, jest mechanizmem kategoryzowania i zakreslania granic wspolnoty
europejskiej. Sprzyja temu rowniez sposob opisywania problemu w Polsce. W relacjach
organizacji pozarzadowych i raportach uznaje sie bezdomnych Polakdéw zagranica za
,swoich", apelujac raczej o mozliwosc¢ powrotu i zapewnienie im godnych warunkow
w Polsce, niz przeciwstawiajac sie dyskryminacji zagranica (Sadowska, Chwarscianek
2017, Senat RP 2017).

Przepisy Dyrektywy 2004/38 zabezpieczy¢ miaty panstwa ,starej Unii" przed ,tury-
styka socjalng” obywateli nowych krajow cztonkowskich, zostaja jednak wykorzystane
nie tylko do odmowy Swiadczen finansowych, ale odmowy zapewnienia dachu nad
gtowa, czy tez w ogdle prawa do przebywania w przestrzeni publicznej. Symboliczne
wykluczenie bezdomnych imigrantow w dyskursie publicznym sprzyja wdrazaniu re-
presyjnych dziatan przeciwko nim w przestrzeni miast, wykorzystujac takze ich stabsza
pozycje wobec stuzb porzadkowych i wymiaru sprawiedliwosci. Solidarnosc¢ spoteczna
w Unii Europejskiej nadal realizowana jest na poziomie panstw cztonkowskich. Mimo
traktatowych deklaracji, ze prawo do swobodnego przemieszczania sie w UE jest uni-
wersalne, bezdomni wewnatrzunijni migranci zostaja wykluczeni z europejskiej wspol-
noty mobilnych obywateli. (Nie)legalnosc pobytu w Unii jest wiec ptynna i niejasna: z racji
obywatelstwa UE migranci pozbawieni schronienia moga przebywac w innym panstwie
cztonkowskim, ale ich marginalny status ekonomiczny jednoczesnie to prawo znosi.
Prawo europejskie jest tym samym wykorzystywane do podwazania jednej z podstawo-
wych swobod obywateli Unii.
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Streszczenie

Artykut analizuje stanowisko rzadu kanclerz Angeli Merkel wobec dalekosieznych planow prze-
budowy UE formutowanych przez francuskiego prezydenta w trzech kluczowych obszarach: unii
gospodarczej i walutowej, kwestii uchodzczej i polityki bezpieczenstwa oraz w kwestii polityki
wobec dwoch pozaunijnych graczy na kontynencie: Rosji i Turcji. Artykut stara sie udowodnic,
ze niemiecka szef rzadu, preferujgca jednosc UE nad jej pogtebiong integracje, bedzie szukata
kompromisu z Emmanuelem Macronem, uwzgledniajac odmienne od francuskiego stanowiska
innych panstw unijnych i dazyta do zahamowania fali uchodzczej z Afryki na drodze porozumien
z krajami afrykanskimi. Wobec autokraty tureckiego, unikajac prowokacji, A.Merkel bedzie sie stara¢
wypracowac pragmatyczne relacje. Takze wobec Rosji, pomimo, ze ta stanowi zagrozenie dla bez-
pieczenstwa UE, za wymog chwili uzna zawiazanie sieci ozywionych relagiji.

Stowa kluczowe: Niemcy, Francja, UE, Rosja, Turcja, Angela Merkel. Emmanuel Macron, Wtadimir
Putin, Recep Tayyip Erdogan, umowa koalicyjna 2018, polityka zagraniczna Niemiec

The European agenda of Angela Merkel's fourth government

Abstract

The article analyses the Angela Merkel government's attitude towards far-reaching plans to rebuild
the EU of the French president in three key areas: EU architecture, refugee issue and security policy
and towards two non-EU players on the continent: Russia and Turkey. The article is trying to prove that
the head of the German government, preferring the unity of the EU rather than integration, will looking
for compromise with Macron, taking into account different from the French one positions of other EU
countries, and will try to stop the wave of the refugees from Africa through agreements with African
countries. Regarding the Turkish autocrat, to avoid provocation, A Merkel will attempt pragmatic rela-
tions. Also regarding Russia, even though it poses a threat to the security of the EU, she will consider
(as the requirement of the moment) to establish a network of lively relations with the Putin state.
Keywords: Germany, France, EU, Russia, Republic of Turkey, Angela Merkel, Emmanuel Marcon,
Wladimir Putin, Recep Tayyip Erdogan, coalition agreement 2018, Germany's foreign policy
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Zatozenia metodologiczne

Po sformowaniu w marcu 2018 roku swojego czwartego gabinetu kanclerz Angela
Merkel zapetnita wakuum, jakie w Unii Europejskiej (UE) powstato jeszcze na dtugo przed
wyborami do Bundestagu we wrzesniu 2017 roku, a ktore zdyskontowat dla siebie wybrany
W maju 2017 roku na prezydenta Francji Emmanuel Macron. Ten, krotko po swojej elekgci,
w patetycznych stowach ogtosit dalekosiezny plan przebudowy UE (Macron 2017). Artykut
analizuje niemiecka odpowiedz. Dlaczego zostata sformutowana w ten a nie inny sposob?
Co ja zdeterminowato? Te kwestie stanowig os pytania badawczego. Stanowisko rzgdu nie-
mieckiej kanclerz nie zostato jak w przypadku oredzia prezydenta Macrona sformutowane
w jednym wystapieniu, ale ujawnito sie w licznych statements, tworzac koherentng catosc,
okreslona w niniejszym artykule jako ,europejska agende” obecnego rzadu Angeli Merkel.

Priorytetowe znaczenie zagadnien unijnych w ramach catosciowej polityki zagranicz-
nej kanclerz Merkel zostaje wyprowadzone najpierw z dotychczasowej jej praktyki poli-
tycznej (2005-2017), bedacej kontynuacja niemieckiej polityki zagranicznej w okresie po
zjednoczeniu kraju (1990). Omowione zostaja przy tym dwie ptaszczyzny: strukturalna,
pod ktorg kryja sie temporalne uwarunkowania miedzynarodowe, i wewnatrzniemieckie,
w szczegolnosci  koncepcja Zivilmacht, oraz ptaszczyzna behawioralna, zogniskowana
na politycznym habitusie Angeli Merkel. Drugim momentem konstytutywnym dla agen-
dy unijnej czwartego jej rzadu uczyniono traktat koalicyjny, na ktérego tresé, szczegdlnie
w obszarze polityki miedzynarodowej, urzedujaca w tym czasie komisarycznie kanclerz
Merkel wywarta znaczny wptyw. Dosc ogolnie, ale normatywnie, traktat konturuje zagra-
niczna agende rzadu. W trzeciej czesci analizie poddane zostato stanowisko niemieckiej
szefowej rzadu wobec dalekosieznych planow przebudowy UE, francuskiego prezydenta
Emmanuela Macrona, w dwoch kluczowych obszarach: strukturalnych reform UE i kwe-
stii uchodzczej. W uzupetnieniu zarysowano perspektywe relacji rzadu w Berlinie wobec
dwodch kluczowych graczy, wprawdzie spoza UE, ale rodem z kontynentu europejskiego:
Rosji i Turcji. Na koniec, poprzez przedstawienie kilku paradygmatow, syntetyzowano
agende obecnego rzadu Angeli Merkel.

Artykut operuje definicjg polityki zagranicznej panstwa, rozumiana jako efekt ,oddziaty-
wania jego potegi, ideologii, osobowosci i ambicji przywodcow oraz kontroli sprawowanej
nad spoteczenstwem" (Czaputowicz 2013: s. 10). Miedzynarodowa rola panstwa sprowa-
dzataby sie, odpowiednio, do ,oddziatywania na pozostatych graczy, zdeterminowanych
czynnikami wewnetrznymi i miedzynarodowymi, wynikajacymi z logiki zewnetrznego
porzadku miedzynarodowego” (Pietras 1998: s. 25). Zastosowane z kolei w artykule spoj-
rzenie behawioralne implikuje przyznanie strategicznej roli w kreowaniu polityki zagra-
nicznej panstwa szczuptym grupom kierowniczym, ztozonym najczesciej z politycznego
lidera i jego najblizszego otoczenia (Zigba 2004: s. 177). W tym przypadku skupionego
wokot kanclerz Angeli Merkel, ktora niezaleznie od znacznych konstytucyjnych uprawnien,
jeszcze bardziej niz jej bezposredni poprzednicy, Helmut Kohl i Gerhard Schroder, skupita
w swoich rekach management agendy europejskiej, przejmujac ja od ministrow spraw
zagranicznych w swoich kolejnych gabinetach (Hocherl, Rippert 2013: s. 3).
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Przyjmujac za paradygmat naukowy, wigzacy polityke zagraniczng Niemiec, kon-
cepcje Zivilmacht - w ujeciu konstruktywistycznym - jak i habitus strategicznego aktora
politycznego w zakresie polityki zagranicznej w obrebie niemieckiego systemu ustrojo-
wego, kanclerz Angele Merkel, artykut stara sie udowodnic, ze szefowa obecnego rzadu
w Berlinie, preferujaca jednos¢ Wspolnoty nad jej pogtebiona integracje, na konkretnym
teatrze dziatan bedzie:

1) szukata kompromisu z prezydentem Emmanuelem Macronem, uwzgledniajac

odmienne od francuskiego stanowiska innych panstw unijnych,

2) razem z francuskim prezydentem dazyta do zahamowania migracji z Afryki przez
zlikwidowanie szlaku srodziemnomorskiego na drodze porozumien z krajami afry-
kanskimi,

3) unikajac eskalowania napiecia, starata sie o pragmatyczne relacje z Ankara, a za
wymog chwili uzna kontynuowanie stosunkow z Rosjg Wtadimira Putina, pomi-
mo, ze stanowi ona zagrozenie dla bezpieczenstwa UE

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

Kanclerz Helmut Kohl (1982-1998), ktory pokojowo sforsowat epokowe zjednoczenie
dwoch krajow niemieckich, po 1990 roku jako pierwszy kanclerz zjednoczonych Niemiec
w zakresie polityki zagranicznej utrzymat w mocy koncepcje, obowigzujaca w okresie
istnienia RFN (Republiki Bonskiej). Zamykata sie ona w pojeciach Zivilmacht (Harnisch,
Maull 2001), (ang. civilian power Duchene 1972: s. 32), europdische Regionalmacht, Han-
delsmacht (Staack 2000). Najbardziej pojemne z tych pojec Zivilmacht konotowato trwate
zakotwiczenie RFN w rodzinie zachodnich europejskich demokracji, nakierowanie na go-
spodarczo-ekonomiczny rozwaoj kraju poprzez tworzenie globalnych powigzan gospo-
darczych, powsciagliwosc w usmierzaniu konfliktow miedzynarodowych, szczegolnie,
jesli w gre wchodzita operacja militarna oraz promowanie praw cztowieka. Integracja,
wspotpraca miedzynarodowa i dialog wyznaczaty azymut niemieckiej dyplomacji. Kanc-
lerz Kohl przejat po poprzednikach dziedzictwo Zivilmacht, implantowat je w ostatnigj
dekadzie istnienia Republiki Bonskiej i uczynit obowiazujgcym w pierwszej dekadzie po
zjednoczeniu kraju (w Republice Berlinskiej) (Fréhlich 2001: s. 187). Powsciagliwose w ak-
tywnosci miedzynarodowej Niemiec przybrata wtedy skrajng forme tzw. doktryny Kohla.
Odwotujac sie do bolesnej przesztosci Niemiec, zaktadata ona, ze w krajach, w ktorych
w latach istnienia Ill Rzeszy Hitlera stacjonowat Wehrmacht, zotnierze Bundeswehry nie
moga by¢ wysytani na misje wojskowe.

W najbardziej spektakularny sposoéb dotychczasowa koncepcja polityki zagranicznej
PO 1990 roku znalazta swdj wyraz w partycypowaniu Niemiec w procesie pogtebiania
integracji europejskiej na drodze rezygnacji z marki niemieckiej (DM), przyjeciu wa-
luty euro oraz w forsowaniu rozszerzenia UE o kraje Europy Srodkowo-Wschodnie.
Linia pacyfistyczna, z kolei, w nieuczestniczeniu w operacji militarnej nad Zatoka Perska
(1991). Sam kanclerz Helmut Kohl zapewniat: “We are finding our national identity through
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our successful experience with European integration” (Hedetoft 1998: s. 5). Mimo to, nie
brakowato gtosow watpiacych, czy nowa Republika Berlinska po porzuceniu dotychcza-
sowej aksjologii politycznej nie oprze swojej polityki zagranicznej na waskich narodo-
wych interesach, dazac do uzyskania hegemonii, odchodzac od integracji europejskiej,
a nawet siegajac po bron nuklearng (Jeffery, Paterson 2001). Takie obawy okazaty sie
nieuzasadnione. Zarowno w politycznych elitach, jak i w spoteczenstwie koncepcja Zi-
vilmacht byta silnie zakorzeniona oraz odpowiadata na tozsamosciowe zapotrzebowanie
elit i wyborcow.

Napiecia miedzynarodowe przetomu wiekow wymusity jednak na ostatnim rzadzie
Kohla (1994-98) oraz na prawie dwu-kadencyjnych rzadach Gerharda Schrodera i jego mi-
nistra spraw zagranicznych Joschki Fischera (1998-2005) przetamanie auto-ograniczen,
poprzez wystanie na misje wojsk Bundeswehry, wyposazonych w mandat natowski/
oenzetowski. Najpierw w ramach operacji ochrony przestrzeni powietrznej niemieckie
bombowce Tornado trafity do ogarnietej wojna domowa Bosni (1995), potem do Kosowa
(1999), a oddziaty Bundeswehry partycypowaty w misjach stabilizacyjnych na Batka-
nach (IFOR, SFOR) i w Afganistanie (2001). Doktryna Kohla ustgpita doktrynie Fischera,
zezwalajacej na interwencje w tych rejonach swiata, gdzie zachodzita grozba wybuchu
wojny na tle etnicznym (Simms 2003). Postugujac sie perspektywa konstruktywistyczna,
zmiane niemieckiej roli Zivilmacht w obszarze polityki zagranicznej, jaka zaszta po 1990
roku pod wptywem oczekiwan w samych Niemczech i w otoczeniu miedzynarodowym,
badacze zamkneli w pojeciu modifizierte Kontinuitét (Harnisch 2000: s. 20).

Odzwierciedleniem nowej miedzynarodowej roli Niemiec byto zorganizowanie
w Bonn decyzyjnej konferencji poswieconej stabilizacji Afganistanu po pokonaniu tam-
tejszych Talibow (2001). Ale redefinicja polityki zagranicznej nie przebiegata bynajmniej
linearnie. Kanclerz Gerhard Schréder nie przystapit do flagowego przedsiewziecia USA
- militarnej operacji w Iraku (2003). Wywotany tym dysonans z Biatym Domem skutkowat
zaréwno storpedowaniem aspiracji Niemiec do uzyskania statusu statego cztonka Rady
Bezpieczenstwa, jak i zawezeniem gtownej aktywnosci Niemiec do obszaru europejskie-
go. Co wynikato jednoczesnie z wyjatkowej kakofonii w UE, wywotanej ratyfikacja euro-
pejskiej konstytucji, ktora w koncu przybrata eufemistyczng i zastepcza forme Traktatu
z Lizbony.

W tych pracach uczestniczyta juz nowa kanclerz Angela Merkel, na ktorej polityke
zagraniczng w rownym stopniu wptyw wywierata koncepcja Zivilmacht, jak i kolejne kry-
zysy wstrzasajace UE. Od przyjecia Traktatu Lizbonskiego, ktory gwarantowat Niemcom
najwiecej podwaojnych gtosoéw w Radzie UE, rosto znaczenie Niemiec (Cziomer 2010:
s. 207). W efekcie publiczny dyskurs wypetnit sie obawami przed ich hegemonialnymi
ambicjami. Obawy rozciggaty sie w szerokim spektrum, od wtoskich fobii przed powsta-
niem IV Rzeszy (Feltri, Sangiuliano 2015), po konstatacje brytyjskiego socjologa Anthony-
'ego Giddensa, ktory ostrzegat, ze Niemcy pokojowymi sSrodkami siegna po dominacje,
czego nie osiggnety militarnymi podbojami w XX wieku (Giddens 2014: s. Q).

Jednakze szczegolna aktywnos¢ Niemiec i jej kanclerz w okresie kryzysu finanso-
wego euro 2008-13 (Cziomer 2013; Stempin 2014) pozwolita jej przyjac role ,uczciwego
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maklera” (honest broker), wrecz modelowa dla zorientowanej na mediacje Zivilmacht
(Hyde-Price 2007). To skoncentrowanie sie na agendzie europejskiej (unijnej) szto jednak
w parze z duza aktywnoscig Niemiec w skali swiatowej. Papierkiem lakmusowym tego
procesu byta nowa ranga, jaka uzyskata doroczna konferencja bezpieczenstwa w Mo-
nachium, a po 2008 roku niemiecko-amerykanskie relacje konturowane prezydentura
Baraka Obamy i jego wspotpraca z kanclerz Merkel (Kiwerska 2017). Mimo to Niemcy,
chowajac sie za parawan Zivilmacht, wyizolowaty sie w tonie NATO, rezygnujac z uczest-
nictwa w interwencji zbrojnej w Libii, wymierzonej w dyktatora Muamara Kadafiego.
W efekcie usytuowaty sie one po tej samej stronie, co Chiny i Rosja (2011).

W konsekwenciji kolejnych unijnych kryzysow: waluty euro, ktory podzielit unijne kraje
wierzycieli i dtuznikow z obszaru basenu Morza Srodziemnego (od 2008), strefy euro
(2010-2015), rosyjsko-ukrainskiego (od 2014) i wreszcie uchodzczego (od 2015) Niemcy
ugruntowaty swoja pozycje regionalnego mocarstwa europejskiego. Przesadzajacy
wptyw na to wywarta gospodarcza dominacja Niemiec w UE, wyrazajaca sie wyzszym
o jedng trzecia od drugiego w Unii, francuskiego, PKB. Na skutek popadniecia Francji
w gospodarcza stagnacje, to na Niemczech spoczywat management ujarzmiania euro-
pejskich kryzysow.

Wprawdzie Niemcy utrzymuja rozgateziona sie¢ kontaktow gospodarczych i prakty-
kuja globalnie soft-power, to jednak bez broni atomowej i statego cztonkostwa w Radzie
Bezpieczenstwa, z relatywnie niewysokimi wydatkami na cele militarne, w wysokosci 43
mld dolarow (Statysta 2017), nie osiagnety pozycji Swiatowego mocarstwa (Weltmacht).
Najtrafniej ich status wyraza pojecie Mittelmacht, Macht in der Mitte (Europas). Konotuje
ono przejecie przez Niemcy odpowiedzialnosci za losy UE i jej integracje, zarowno ze
wzgledu na potozenie w samym sercu Europy, jak i posiadanie rangi mocarstwa regio-
nalnego (Munckler 2015; Schéllgen 2000), cywilnego (Zivilmacht), handlowego (Han-
delsmacht), bycie motorem integracji europejskiej i posrednikiem miedzy Wschodem
a Zachodem (Hacke 2004). Stabilizacyjna rola Niemiec jako ,sprawiedliwego maklera”
w UE kontrowana jest jednak ich dominacja ekonomiczna, naruszajaca rownowage unij-
na, skoro nadwyzka w bilansie handlowym Niemiec jest wyzsza od nadwyzki catej strefy
euro (Statistisches Jahrbuch 2017). Co w przysztosci grozi jeszcze wiekszym konfliktami
z partnerami (Kundnani 2015).

Stad okrzykniecie kanclerz Merkel po referendum brytyjskim na temat Brexitu i elekcji
eurosceptycznego Donalda Trumpa ,liderem wolnego $wiata" (Hundal 2017) byto zdecy-
dowanie przedwczesne i hie odpowiadato politycznym realiom. Owszem, w porownaniu
do swiatowych autokratow: Putina, Erdogana, Xi Jinpinga, czy silnie protekcjonistycznego
Trumpa, oreduje Merkel niezachwianie za liberalng demokracja. Jednak przeciwko jej
statusowi rzeczonego lidera swiadczyty nie tylko ciggnace sie przez pot roku od wyborow
parlamentarnych w Berlinie rozmowy koalicyjne i trudnosci w sformutowaniu rzadu, ale
takze ostabiona obecnie pozycja kanclerz w tonie koalicyjnego gabinetu, w ktoérym tylko
piec¢ resortow objeta jej macierzysta CDU, a ona sama pot roku pdzniej swoj polityczny
byt musiata ratowac¢ oddaniem szefostwa w partii i zapowiedzig ustapienia z urzedu kanc-
lerza w 2021 roku. Przeciwko mocarstwowosci Niemiec, jak zaswiadcza sondaz Fundagiji
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Koérbera, wypowiada sie 52 procent wyborcow, niechetnych jednoczesnie wiekszym wy-
datkom na zbrojenia (Korber-Stiftung 2017), a zatem zawezajgcych pole manewru kanclerz
w polityce zagranicznej. Silniejszej pozycji Niemiec i Merkel nie zycza sobie tez niektorzy
cztonkowie UE, jak chocby Polska czy Grecja. Bo ,najwiekszym ograniczeniem Niemiec
jestich uzaleznienie od konstelacji miedzynarodowej", pointowat nie bez racji rok temu The
Economist (2017). A sama Merkel preferujac ostrozna taktyke, a nawet polityczne kunktator-
stwo, pozbawia sie aspiracji wtasciwych Swiatowemu przywodcy.

,Nawet jesli cos wiemy, to wiemy za mato, by podjac wtasciwa decyzje' brzmi
gtowne zatozenie politycznej filozofii Karla Poppera. Dlatego polityk nie powinien ule-
gac ani ,irracjonalnym uczuciom i namietnosciom®, ani tez wielkim wizjom i wcielac sie
w egzekutora historii, sugerowat tworca krytycznego racjonalizmu (Popper 2000: s. 18).
Lepigj jesli posuwa sie matymi kroczkami. Taka ostrozng interwencja mozna w dtuzszym
okresie dokonywac przetomowych zmian. A jesli drobny krok okaze sie btedem, mozna
sie z niego tatwo wycofac. Przy frontalnym posunieciu pomytka kosztowataby wiecej
i zostawita za soba zgliszcza. Filozofie Poppera kanclerz Merkel uczynita osig swojej stra-
tegii (Boysen 2005 s. 35-77, Schumacher 2006: s. 92-117; Stempin 2014: s. 50-73). Tylko
trzy razy odstapita od tej zasady. | za kazdym razem jej dalekosiezne, a zarazem szybko
podjete posuniecie obrocito sie na jej niekorzysc, okazujac sie politycznym btedem.

Za pierwszym razem zapowiedziata stopniowe zamykanie elektrowni jadrowych
w Niemczech, gdy w marcu 2011 tsunami wywotato katastrofe w Fukushimie. Podjeta
decyzje, kierujac sie bynajmniej nie sSwiatopogladem, tylko rachuba polityczna, nakie-
rowana na zwyciestwo w wyborach do Landtagu w bastionie Partii Zielonych, Badenii
Wirtembergii, skoro katastrofa nuklearna w Japonii porazita wrecz niemieckie spoteczen-
stwo. W konsekwencji Niemcy abdykowaty jako swiatowy wzor pokojowego mocarstwa
atomowego (Cziomer 2014; s. 51; Stempin 2014: s. 139). Drugi raz postapita zbyt pochop-
nie, gdy ztajata niemieckiego papieza Benedykta XVI za zdjecie ekskomuniki z antyse-
mickiego biskupa Richarda Williamsona z Bractwa Piusa X (Stempin 2011: s. 84). | trzeci
raz zadziatata popedliwie w sierpniu 2015 roku, kiedy otworzyta granice Niemiec przed
maszerujacymi z Budapesztu autostrada uchodzcami (The Night Germany Lost Control
2016). Czy utworzenie w Berlinie jej czwartego rzadu zwiastuje, ze da sie namowic¢ am-
bitnemu 40-letniemu Emmanuelowi Macronowi na pospieszne przemodelowanie Unii
Europejskiej (UE) tak dalece, jak to francuski prezydent zapowiedziat we wrzesniu 2017
roku nieprzypadkowo na Sorbonie? W duchu ,Europe qui protege” (Macron 2017).

Traktat koalicyjny 2018

Priorytetowe znaczenie agendy europejskiej dla Merkel pozostaje z jednej strony wpi-
sane w koncepcje Zivilmacht, z drugiej jest bezposrednia funkgcja jej Realpolitik, a doktadnie
okolicznosci zewnetrznych: w tym Brexitu i elekcji Donalda Trumpa. ,Czasy, w ktorych
moglismy zawierzyc innym, minety. | dlatego moge powiedziec: My, Europejczycy musimy
nasz los uchwyci¢ we wtasne rece” (Spiegel-Online 2017). O ile migjsce tego wezwania, na-
miot piwny podczas kampanii wyborczej 2017 roku w Bawarii, mogtby sugerowac ulotnos¢
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konstatacji, to nie tyle jej multiplikacja przez swiatowe media, ile wprowadzenie jej tresci do
traktatu koalicyjnego, okazuje sie przesadzajace o jej relewantnosci.

W zawartym w marcu 2018 roku traktacie koalicyjnym miedzy trzema stronami, dwo-
ma chadeckimi partiami, ogolnoniemiecka CDU i bawarska CSU, oraz socjaldemokra-
tyczna SPD, to nie ciezkogatunkowe zdanie: ,Dla Niemiec silna i ziednoczona Europa jest
najlepszym gwarantem dobrej przysztosci w pokoju, wolnosci i dobrobycie’, ani nawet
wystepujace w tytule stowo Europa, ale pojawienie sie go na kartach traktatu 298 razy
- absolutny precedens w przypadku programow rzadowych - egzemplifikuje relewant-
nosc UE dla Niemiec. A kluczowe zdanie traktatu koalicyjnego brzmi: ,Chcemy pozostac
transatlantyccy, ale stac sie bardziej europejscy” (Koalitionsvertrag 2018: s. 146). Wyrazem
wiekszej europejskosci Niemiec jest takze zawarta w traktacie deklaracja zwiekszonego
finansowego wktadu do unijnego budzetu. Bo skoro po Brexicie z UE wycofuje sie ptatnik
netto, Niemcy deklaruja wypetnienie powstatej luki. Bez stawiania warunkow. Co moze
wprawdzie sktoni¢ zadtuzone kraje unijne do czesciowego przerzucenia swoich obcia-
zen na Niemcy. Tu jednak, pomimo ptacenia wysokich sktadek w stosunku do innych
cztonkow UE, Niemcy nie krytykuja tej asymetrii. Juz chocby dlatego, ze wysokosc nie-
mieckiej sktadki ma swoje uzasadnienie przy uwzglednieniu niemieckiego PKB.

Tak silna koncentracja na agendzie europejskiej, z uwypukleniem Francji, a raczej
tandemu niemiecko-francuskiego w traktacie koalicyjnym, moze stac¢ sie w nieodlegtej
przysztosciw jednym przypadku bezowocna, zarazem problematyczna. Jesli nie dotacza
do nigj pozostate kraje unijne.

Reformy strukturalne UE

Podpisujac umowe koalicyjng i nadajac kluczowa range problematyce unijnej na
agendzie polityki zagranicznej, kanclerz Merkel szczegodlnie wzieta pod uwage okolicz-
nosc, iz w Paryzu wola ozywienia relacji z Berlinem jest najwieksza od momentu, gdy
w maju 2012 roku z Patacu Elizejskiego wyprowadzit sie Nicolas Sarkozy. Prezydent
Emmanuel Macron naciskat na Berlin, spieszac sie, by z przebudowa Unii zdazy¢ przed
wyborami do Parlamentu Europejskiego w maju 2019 roku. Jeszcze podczas swojej
kampanii wyborczej zjawiat sie czesto w Berlinie. Po prezydenckiej elekcji w maju
2017 roku swoja aktywnosc¢ dostosowywat do politycznego kalendarza w niemieckiej
stolicy. Swoje programowe przemowienie na Sorbonie wygtosit dwa dni po wyborach
w Niemczech. Z pewnoscia jednak nie liczyt sie z tym, ze od wyboréw parlamentarnych
w Niemczech az do chwili utworzenia tam rzadu, czyli od wrzesnia 2017 do marca 2018
roku, zabraknie mu politycznego partnera. Ale juz wtedy, nim Merkel przebrneta przez
(nieznane wprawdzie integracyjno-konsensualnej kulturze politycznej Niemiec) Klify
dtugotrwatego wytaniania rzadow i sformutowata swoj czwarty gabinet, sprawujac przez
caty czas komisaryczny zarzad nad panstwem, na dalekosiezne propozycje z Sorbony —
zaciesniania wspotpracy miedzy 19 krajami strefy euro na drodze powotania wspolnego
ministra finansow i utworzenia odrebnego budzetu dla euro landu rzedu 428 mld euro,
ktory bytby uchwalony przez parlament euro strefy - odpowiadata wymijajaco.
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Propozycja Emmanuela Macrona celuje w zlikwidowanie asymetrii miedzy wspdlna
odpowiedzialnoscig Europejskiej Unii Gospodarczo-Walutowej w zakresie polityki pie-
nieznej a polityka fiskalna kazdego jej cztonka z osobna, gdyz dotychczasowy mecha-
nizm regulujacy, oparty o pakt fiskalny oraz stabilnosci i wzrostu, okazat sie nieskuteczny.
Tak jak nieskuteczny okazat sie tzw. parasol ochronny (European Stability Mechanism,
ESM), poprzez ktory kraje cztonkowskie miaty finansowac dtugofalowe reformy struktu-
ralne. Powotanie europejskiego ministra finansow miatoby wedtug prezydenta Macrona
zintegrowac narodowe polityki pieniezne i fiskalne oraz wyposazyc¢ europejskiego mini-
stra (strefy euro) w prawo do interwencji w polityki narodowe przy naruszeniu regut.

Nim nadeszta najbardziej petna odpowiedz kanclerz, jej otoczenie zdystansowato
sie od propozycji francuskiego prezydenta, mogacych wywotac de facto podziat UE na
silne jadro (strefe euro) i grupe panstw drugiej kategorii. W Berlinie spekulowano nawet,
ze wizja Macrona ma spore szanse umrzec¢ $miercig naturalna. A to z dwoch powodow.
Proponowane reformy wymagatyby zmian traktatowych. A przed tym broni sie wiekszosc
cztonkow UE. Sama Merkel od poczatku opierata sie rewizji traktatow, gdyz implikuja
one koniecznosc przeprowadzenia referendow w krajach cztonkowskich. A referenda
moga sprowokowac populistow do wzniecenia nastrojow antyunijnych. Merkel pozniegj
uelastycznita stanowisko, deklarujac gotowosc do rozmow na temat zmian traktatowych,
o ile propozycje okaza sie optacalne.

Ale pomyst z Paryza nie budzi u kanclerz Merkel entuzjazmu z gtebszych powoddw.
Stanowi bowiem przeciwienstwo restrykcyjnej polityki budzetowej, w ramach ktorej
granicy deficytu budzetowego i kwoty zadtuzenia oraz niewypuszczenia euro-obligacji
strzegtjej dtugoletni minister finansow Wolfgang Schauble, jedyny jeszcze polityk w Ber-
linie, ktory osobiscie pamieta jak podpisywano Traktat w Maastricht - bedacy zarazem
drugim centrum wtadzy w CDU. Po odsunieciu go od tego urzedu na drodze awansu
na stanowisko przewodniczacego Bundestagu, Merkel zwiekszyta swojg elastycznosc
i operacyjnosc. Co uwidocznito sie - po przywroceniu przez Macrona osi Berlin-Paryz
sity unijnego motoru - w braku otwartego sprzeciwu Niemiec wobec francuskiej pro-
pozycji. Merkel i jej otoczenie zdaja sobie wszak sprawe, ze dogmatyczne trwanie na
rygorystycznych pozycjach zaciskania pasa, nie wystarczy do zmniejszenia bezrobocia
wsrod najmtodszej grupy wiekowej w UE i moze pchnac bezrobotng mtodziez w rece
populistow. Czego bardziej obawia sie Macron niz Merkel. Przy czym nawet Schauble
i Merkel sa tylko eksponentami gtebszej struktury obecnej w niemieckiej polityce, opar-
tej na zasadach kontroli i odpowiedzialnosci, (Uberwachung und Eigenverantwortung -
Busch, Matthes 2015), zgodnej z koncepcja Zivilmacht (Handelsmacht) i podstawowymi
Jjej imponderabiliami: rozwojem gospodarczym (wirtschaftliche Entwicklung) i optymali-
zacjg handlu zagranicznego (Wohlfahrtsmaximierung). Restrykcyjna polityka budzetowa
zawiera takze odwotania historyczne. Ma chronic¢ przed powtorka z lat 1930., kiedy upior
inflacji w Republice Weimarskiej okazat sie przesadzajacym elementem, ktory doprowa-
dzit Hitlera do wtadzy.

Widzac powsciggliwosc w Berlinie, Komisja Europejska (KE) jako pierwsza zareago-
wata na propozycje Macrona. ,Przysztosc¢ Europy musimy wzig¢ we witasne rece” i zbudo-
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wac ,bardziej zjednoczong, bardziej skuteczng i bardziej demokratyczng" unie walutowa,
zaproponowat przewodniczacy KE Jean-Claude Juncker (President Jean-Claude Juncker
2017). Takze na wypadek, by by¢ przygotowanym na ewentualng powtorke kryzysu z lat
2008/9. W planie Junckera strefa euro stanowi oferte dla wszystkich krajow unijnych.
Dlatego KE zmodyfikowata plan Macrona. Urzad ministra finansow rozciagneta na cata
UE, nie tylko na strefe euro. | odrzucita odrebny budzet dla krajow strefy euro, aprobujac
zwiekszenie finansowego wsparcia zarowno dla niej, jak i dla wszystkich krajow unijnych.
Proponujac, by parasol ratunkowy (ESM), ktory powstat na fali kryzysu waluty euro w 2012
roku, utworzony wprawdzie przez kraje euro-strefy, ale niezalezny od instytugji unijnych,
uczynic dostepnym dla wszystkich cztonkow Wspolnoty. Prawnie nowy fundusz zostatby
wpisany do traktatu unijnego z Lizbony na podstawie artykutu 352. W tym przypadku
Rada Ministrow na propozycje KE i przy akceptacji PE mogtaby uchwali¢ nowa usta-
we. Bez otwierania puszki Pandory w postaci rewizji traktatowych. Koncepcja Brukseli
w przeciwienstwie do planu Macrona stawia wiec nie na ekskluzywnosc euro-strefy,
tylko na integracje catej UE. | na reforme catej wspolnoty, a nie pogtebienie integracii
strefy euro, by, jak to przyswieca Macronowi, przynajmniej unijne jadro byto uodpornione
na ewentualny przyszty kryzys, jak ten z 2008/9 roku.

Reakcja Berlina na propozycje przeksztatcenia ESM w rozbudowany fundusz zarza-
dzajacy kredytami dla krajow gotowych wdrazac u siebie reformy, okazata sie mniej zdy-
stansowana. Owszem, rzad niemiecki z pewnym sceptycyzmem przyglada sie ewentu-
alnemu przejsciu funduszu ESM z rak krajow cztonkowskich do rak brukselskich. Wiecej
witadzy dla Brukseli, KE i Parlamentu Europejskiego (PE), kosztem stolic narodowych,
nie odpowiada jednak niemieckim zyczeniom. Defensywna postawa Niemiec przebijata
z wypowiedzi szefa frakcji chadeckiej w PE, Manfreda Webera, ktory jeszcze w trakcie
rozmow koalicyjnych nad utworzeniem rzadu w Berlinie przestrzegat przed ,rozwodnie-
niem kryteridw Traktatu z Maastricht" (Weber 2017). Co oznaczato stanowcze ,nie" Berlina
dla uwspodlnotowienia dtugow lub uzyskiwania przez catg UE zyrowanych kredytow przez
kraje cztonkowskie. O czym przypomina tez umowa koalicyjna (Koalitionsvertrag 2018:
s. 9). Ostatecznie znaleziony kompromis polega na rezygnacji przez Macrona z odrebne-
go budzetu dla strefy euro - Merkel godzi sie jedynie na niewielki, rzedu 20-30 mld euro,
budzet inwestycyjny dla euro-landu - oraz na zaakceptowaniu przez Niemcy przeksztat-
cenia ESM w europejski fundusz walutowy, poddanie go parlamentarnej kontroli i za-
kotwiczenie w unijnym prawie. Co oznaczatoby rezygnacje z otwierana nowych zrodet
finansowania, tylko siegniecie po istniejacy juz kapitat i zuzytkowanie ESM w inny od
przewidywanego pierwotnie sposobu, skoro nowy kryzys finansowy UE na razie nie grozi.
Jesli jednak ESM nie opiera sie na unijnym prawie, tylko na miedzynarodowej umowie,
ktora kazde panstwo-sygnatariusz moze wypowiedziec, to Macron i Juncker (KE) optuja
za rzeczonym zakotwiczeniem europejskiego funduszu walutowego w unijnym prawie.
Tak by wystapienie z funduszu musiato sie rownac opuszczeniu UE. Rzadzaca w Berlinie
CDU, z drugim centrum wtadzy, Wolfgangiem Schauble, jest przeciwko. Zakotwiczenie
ESM w prawie unijnym spowoduje utrate przez Niemcy kontroli nad ESM. W unijnym pra-
wie obowigzuje bowiem zasada kwalifikowanej wiekszosci, podczas gdy w umowie ESM
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niemiecki minister finansow posiada w radzie dyrektorow prawo veta. Zreszta Schauble
wyposazytby nowy europejski fundusz walutowy w dwa dodatkowe uprawnienia: Prawo
kontroli nad budzetami panstw unijnych, co obecnie nalezy do kompetencji KE, i prawo
do monitorowania kredytow udzielonych krajom-kredytobiorcom. Koncyliacyjna Merkel
sytuuje sie miedzy Schauble a Macronem, choc raczej blizej francuskiego prezydenta.

Podczas gdy jednak Brukseli przyswieca wizja wejscia w przysztosci, blizszej lub
dalszej, pozostatych krajow UE do strefy euro, stanowisko Berlina wobec otwarcia euro-
-landu dla wszystkich cztonkow nie zmienito sie. A zaktada ono, ze kraje takie jak Butgaria
czy Rumunia wygenerowatby ten sam problem, jaki w tej chwili uosabia Grecja. Silne euro
zmniejszytoby ich aktualne zadtuzenie. Ale tanie kredyty wywindowatyby w sektorze pu-
blicznym wzrost ptac i podniesienie emerytur. Co z kolei przegrzatoby rynek inwestycji
i nieruchomosci. A na koncu tancucha zmusitoby Europe potnocna do ratowania tych
krajow, narazajac ja na grozbe fali migracyjnej z Batkanow.

Rzad Merkel popiera ponadto idee unii bankowej i zrownanie w krajach unijnych po-
datku od przedsiebiorstw. To samo dotyczy projektu opodatkowania wielkich koncerndow
dziatajgcych w przestrzeni digitalnej, takich jak: Google, Apple i Facebook. Tak by obywa-
tele UE, ktorzy w maju 2019 roku wezma udziat w gtosowaniu do PE, mieli poczucie, ze
Wspolnota troszczy sie o nich. W umowie koalicyjnej rzad Merkel amorficznie wychodzi
naprzeciw propozycji Macrona, przywotujac sprawdzonego ,ducha innowacyjnosci”
jako motoru napedowego UE, i oferujgc ,odnowe Traktatu Elizejskiego z 1963 roku”
(Koalitionsvertrag 2018: s. 9), kamienia wegielnego dla niemiecko-francuskiej przyjazni
i politycznego partnerstwa. Ale w Realpolitik jest to gest o wytgcznie symbolicznym zna-
czeniu. Juz bardziej realng wartosc¢ bedzie posiadata wspotpraca z Francja nad sztuczna
inteligencja w centrum badan w Saarbrtcken (Koalitionsvertrag 2018: s. 35).

Polityczny Berlin doskonale zdaje sobie sprawe z tego, ze po drugiej stronie Renu
reke wyciaga rzeczywisty, chetny do wspotpracy partner. Co w dobie nietatwego pozy-
skiwania sojusznikow oraz istnienia sieci silnych dywergencji zarowno w samej UE, jak
i w obrebie partnerstwa transatlantyckiego, stanowi kapitat per se. Ponadto kanclerz i jej
otoczenie sg swiadomi, ze nie mozna przytozyc reki do wykreowania scenariusza, w kto-
rym po kolejnych wyborach w Paryzu rzadzitaby Marie Le Pen. Jednak kanclerz Merkel
w przeciwienstwie do prezydenta Macrona swoim horyzontem obejmuje wszystkie kraje
unijne. | nie bardzo chce, by z Berlina byto znacznie blizej do Paryza niz np. do Warszawy.

Niemcy i Francje dzielg strukturalnie odmienne koncepcje i cele w zakresie polity-
ki unijnej. Dla Francji pogtebienie integracji unijnej urosto do rangi priorytetu w takim
wymiarze, ze przyjeto postac powotania Unii niemal raz jeszcze na nowo. Utworzone
Jjednak wokot osi Berlin-Paryz jadro unijne, ztozone z krajow euro strefy, wygenerowatoby
peryferyjna orbite z odtraconymi panstwami, implikujac scenariusz dalszych unijnych
podziatow. Juz sforsowana przez Macrona dyrektywa o pracownikach delegowanych
byta uwertura do dezintegracji UE, ktora Merkel poswiecita na rzecz umocnienia osi
Berlin-Paryz. W przeciwienstwie bowiem do Francji koncyliacyjny rzad Angeli Merkel
pozostaje wierny koncepcji Zivilmacht, troszczac sie o zmniejszenie napiec¢ w UE i reduk-
cje sit odsrodkowych. W przypadku krajow Grupy Wyszehradzkiej napie¢ generowanych
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przyjetym z inspiracji Merkel przez UE planem relokacji uchodzcow (Adamczyk 2017),
w przypadku krajow basenu Morza Srédziemnego restrykeyjng polityka budzetowa.
Po oficjalnym wniosku Wielkiej Brytanii dotyczacym wystapienia z UE i po zwyciestwie
w wyborach prezydenckich w USA Donalda Trumpa, ktory stawia w watpliwosc part-
nerstwo transatlantyckie (Kiwerska 2018), jak i w obliczu kryzysu migracyjnego oraz
zagrozenia terroryzmem islamskim priorytetem Merkel nie jest pogtebienie unijnej
integracji, a zachowanie jej jednosci. Przed jesiennym szczytem w Bratystawie w 2016
roku kanclerz Niemiec osobiscie skonsultowata sie liderami wszystkich 26 krajow unij-
nych. W przypadku Polski, dwukrotnie od tej pory ztozyta wizyte w Warszawie. Podczas
drugiej wizyty w marcu 2018 roku wyraznie szukata porozumienia z rzadem Mateusza
Morawieckiego. Temu stuzyty zapewnienia o wsparciu polskich staran w negocjacjach
nad kolejnym budzetem unijnym, w kwestii przywrocenia Trojkata Weimarskiego oraz
objecie specjalng opieka polsko-niemieckiego projektu w zakresie edukacji historycznej
w Krzyzowej. Rezygnacja z wywierania presji na rzad w Warszawie, ktory wzbrania sie
przed przyjeciem 7000 uchodzcow, wpisuje sie w koncyliacyjna polityke Berlina wobec
Polski (Fur eine gemeinsame europaische Agenda 2018).

Zdystansowana wobec dalekosieznych propozycji Emmanuela Macrona postawa
Angeli Merkel uwzglednia nie tylko punkt widzenia panstw Grupy Wyszehradzkiej, ale
i optyke panstw starej Unii, niechetnie spogladajacych na wizje utworzenia unijnego
jadra. Sprowadzone do krétkiej puenty ich stanowisko brzmiatoby: ,Tylko silne gospo-
darki narodowe utworza silng Europe” (Northern EU states 2018). Stawce tych panstw,
wsrod ktorych znajduja sie: Szwecja, Finlandia, Dania, Irlandia i kraje battyckie, przewodzi
Holandia. Co tworzy wcale pokazng site politycznag, i to tym bardzigj jesli uwzgledni sie,
ze dwa pierwsze panstwa to zelazni sojusznicy Berlina, regularnie konsultowani przed
szczytami unijnymi. W bilateralnych negocjacjach z Francja tatwiej sie bedzie Niemcom
skry¢ za sceptycyzmem tej siddemki, jak i panstw Grupy Wyszehradzkiej, wysuwajac
rozwigzania kompromisowe.

Druga asymetria celéow miedzy Niemcami a Francja przebiega wokoét zakreslenia
kompetencji centralnych instytucji w Brukseli. Ich rozszerzenie kosztem stolic panstw
cztonkowskich posiada dla prezydenta Macrona flagowy charakter. Odpowiednio wzro-
stoby znaczenie Komisji Europejskiej, podczas gdy rola Rady Europejskiej (forum panstw
cztonkowskich), by zmalata. W ramach takiej logiki brukselski minister finansow, de facto
wicepremier rzadu unijnego, dysponowatby mechanizmem do redystrybucji srodkow
finansowych pomiedzy panstwa unijnego jadra. Co budzi sprzeciw Berlina, ktory chce
ograniczy¢ uprawnienia rzeczonego ministra do roli straznika unijnej kasy pancernej,
pilnujacego przestrzegania kryteriow budzetowych przez unijnych cztonkow.

Zahamowanie migraciji z Afryki

Duza konwergencja stanowisk Niemiec i Frangji panuje za to w obszarze, w ktorym
rzad w Berlinie wykazuje juz spora aktywnosc¢ - powstrzymania nielegalnej migracji
z Afryki do Europy. To wtasnie Niemcy forsowaty, by za gtéwne narzedzie kontroli granic
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zewnetrznych UE uczyni¢ agencje Frontex, rozbudowac jg personalnie i technicznie.
Obecnie Frontex patroluje granice Gregji, Wtoch, Butgarii i Hiszpanii. Duze znacznie
Merkel przypisuje wspotpracy z Libia. Libijska straz przybrzezna zostata juz przeszkolona
i wyposazona w celu zwalczania band przemytnikow, organizujgcych przeprawy przez
Morze Srodziemne. Wstrzasany wojna domowa kraj stanowi gtdwny punkt przerzutowy
z Afryki do Europy, przez ktory w 2016 roku dotarto z pomoca przemytniczych band
180 000 migrantéw. Juz w tej chwili libijskie todzie patrolowe, sprezentowane przez
Wtochy, zawracajg migrantdéw do Libii (Rede von BK Merkel zur DBB 2017). Wspotpraca
z Libig napotyka jednak na krytyke, gdyz nie przestrzega ona praw cztowieka. Liczne
organizacje pozarzadowe, ale tez i ONZ, zarzucaja Libii stosowanie tortur, gwattow
i egzekucji (Liu 2017). Ponadto rzad premiera Al Sarradscha kontroluje zaledwie czesc
kraju. Reszta znajduje sie w rekach konkurujacych ze sobga lokalnych milicji. Deal z Libig
nabiera znaczenia jednak w kontekscie 300 000 uchodzcow z Afryki znajdujacych sie
w tym kraju, z czego pewna ich czesc¢ trafita do wiezien, skoro ustawodawstwo krajowe
za nielegalny wjazd przewiduje areszt i nie wyodrebnia kategorii uchodzcy.

Drugi, proponowany przez Merkel filar jej strategii w powstrzymaniu migracji do UE,
zasadza sie na utworzeniu europejskich centrow azylowych w Afryce. Analogicznych
do wczesniej powstatych w Turcji na podstawie porozumienia z prezydentem Recep
Erdoganem. W przypadku Afryki hot-spoty miatyby zosta¢ utworzone w Czadzie i Nigerii.
Tam azylanci sktadaliby swoje wnioski azylowe. Wraz z przyznaniem azylu Afrykanczycy
przyjezdzaliby do Europy w ramach programow przesiedlen (resettlement), realizowa-
nych zgodnie z umowami, zawartymi juz chocby z Jordanig czy Libanem. Przewidujg one
finansowanie pobytow studenckich Afrykanczykow w Europie, ktorzy po studiach wra-
caja do macierzystych krajow. Rozwigzania niemieckie sugeruja wprowadzenie w tym
celu elektronicznego systemu rejestracji migrantow wzorujacego sie na amerykanskim
systemie ,Esta" (EU-Lander fur Alternativen 2017).

Ponadto Merkel ze wzgleddéw humanitarnych i w mysl koncepcji Zivilmacht nie
sprzeciwia sie przyjeciu wigkszej liczby migrantéw ekonomicznych. ,Moge wyobrazic¢
sobie, ze z krajami afrykanskimi zawrzemy porozumienia odnosnie kontyngentow,
wedtug ktorych pewna liczba ludzi mogtaby tu studiowac lub pracowac”. ,Bo tylko
ograniczanie sie do zwalczania nielegalnej migracji bytoby krokiem btednym. Wyj-
sciem z sytuacji bedzie w przysztosci zezwolenie na przyjazd migrantow kierujgcych
sie pobudkami ekonomicznymi, takich ktorych potrzebowalibysmy np. do opieki nad
osobami w podesztym wieku" (EU-Lander fur Alternativen 2017). Jak duze miatyby byc
te kontyngenty lub programy, nie zostato jeszcze skonkretyzowane. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze pozwolityby one ograniczyc¢ nielegalng migracje. Z kolei w ramach Alia-
su dla krajow strefy Sahelu Tropikalnego czyli obszaru rozciagajacego sie na potudnie
od Sahary, rzad Merkel angazuje sie pod flagami UE i ONZ w pomoc rozwojowa, logi-
styczna, humanitarna i wojskowa dla pieciu panstw tego regionu, wspiera miejscowe
rzady w sterowaniu migracja, promujac wszedzie idee przestrzegania praw cztowieka.
W Mali niemieccy zotnierze razem z francuskimi wspieraja konkretne projekty z zakresu
zwalczania terroryzmu i przestepczosci.
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Takze w zgodnym tandemie Merkeli Macron forsujg utworzenie centralnego europej-
skiego urzedu azylowego, ktory szybko i w sposob ujednolicony opracowywatby wnioski
azylowe. Propozycja, ktora wspiera KE Junckera. Dlatego Europejski Urzad Wsparcia
w dziedzinie Azylu EASO zostanie wkrotce rozbudowany do tak duzej agencji, jaka jest
juz Frontex. Ujednolicone miatyby zostac takze swiadczenia dla azylantow w krajach
cztonkowskich UE. Przy czym prawo do przyznania azylu niezmiennie znajdowatoby
sie w gestii krajow cztonkowskich. Jesli natomiast uchwalenie wspolnego dla UE prawa
azylowego nie jest jeszcze przewidziane, to przynajmniej awizowana jest rekonstrukcja
systemu dublinskiego, ktory zawiodt podczas przesilenia w lecie i jesieni 2015 roku. Jesli
do tej pory na jego podstawie odpowiedzialnosc za rejestracje azylanta i jego pobyt
spada na pierwszy kraj, do ktorego uchodzca dotrze, to nowa propozycja zaktada, iz jesli
mozliwosci przyjecia uchodzcow przez pierwszy kraj zostatyby przekroczone, nastepo-
wataby ich relokacja do innych krajow. Kraj odmawiajacy relokacji, bytby zobligowany do
Swiadczen finansowych.

Turcja i Rosja w optyce Berlina

Traktujac kwestie uchodzczg za priorytetowa na europejskiej agendzie, rzad Angeli
Merkel automatycznie poddaje probie swoje relacje z Turcja. A ta trzyma w reku karte
przetargowa w postaci zaryglowania granicy z Grecjg i zahamowania ptynacego do
2016 roku batkanskim szlakiem strumienia uchodzcow (EU-Turkey Statement 2016).
Niezaleznie jednak od tego jak bardzo prezydent Recept Erdogan, stosujac represje
wobec wewnetrznych oponentow, przesuwa swoj kraj na wspotrzedne wyznaczajace
autorytarny system rzadow, a prowokacjami, jak chocby zadajac wydania dziennikarzy
czy naukowcow, ktorzy po puczu w 2016 roku uciekli do Niemiec, drazni Berlin, ten
nie moze ulec prowokacji, lecz musi starac¢ sie o zachowanie pragmatycznych relacji
z Ankara, czyli dotychczasowej kwadratury kota. Balansujac miedzy traktowaniem Turcji
Jjako waznego partnera natowskiego w rozwiazywaniu konfliktow w regionie, badz nawet
poszerzaniem z nia wspotpracy, a jednoczesnym formutowaniem zadan zwolnienia
wiezniow politycznych i odraczaniem aspiracji unijnych (Khorshid 2017: s. 52) z powodu
niewypetniania kryteriow kopenhaskich, tzw. Protokotu z Ankary, braku poszanowania
dla zasad demokracji, tamania praw cztowieka w tym kobiet, nierozwigzania konfliktu
cypryjskiego, oraz przesladowania mniejszosci narodowych (Bielawska 2016: s. 114).

Kwestia turecka zazebia sie ze stosunkiem do Rosji Wtadimira Putina i jego konfron-
tacyjnej polityki. Rzeczona interferencja wynika nie tyle z dryfowania Ankary w kierunku
Moskwy (Gall, Higgins 2017), ile z koniecznosci okreslenia priorytetu w zakresie globalnej
polityki bezpieczenstwa przez rzad Angeli Merkel, a wtornie przez Unie Europejska. Czy
ten priorytet miatby by¢ determinowany przez zagrozenie ptynace ze strony Rosji - po-
chodna nowych zatozen rosyjskiej polityki zagranicznej (Concept of the Foreign Policy
2013)* - ktore od 2013 roku na konkretnym teatrze dziatan wyznaczaja: Aneksja Krymu,

* Nowa polityka zagraniczna Rosji opiera sie na dwoch zatozeniach. Pierwszym - powrotu Rosji do rangi
supermocarstwa, jakim byto w latach Zimnej Wojny, czyli na uzyskaniu w ramach porzadku miedzyna-
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interwencja w Donbasie, de facto wojna przeciwko Ukrainie, wojna w Syrii oraz podejmo-
wane przy pomocy nowych instrumentow akcje dezinformacyjne Kremla w tradycyjnych
mediach i w przestrzeni cyfrowej (Fix, Kempin 2016; Stewart 2016)? Czy tez raczej do prio-
rytetu w zakresie polityki bezpieczenstwa powinien rzad Merkel wyniesc przeciwdziata-
nie dekompozycji politycznej na Bliskim Wschodzie, w krajach Maghrebu i Strefy Sahelu
Tropikalnego? Przyjecie pierwszego wariantu implikuje wykluczenie Ros;ji jako sojusznika
w grze o stabilizacje na Bliskim \Wschodzie, afrykafnskim wybrzezu Morza Srodziemnego
i w Strefie Sahelu. Wtedy Kreml jako polityczny przeciwnik torpedowatby niemiecko-
unijne przedsiewziecia stabilizujgce region. W przypadku drugiego wariantu, wspotpracy
z Rosja w wybranych obszarach, Berlin zapobiegatby grozbie zlania sie w jeden wielki po-
zar wojen w Libii, Jemenie, Syrii i Mezopotamii. Tyle ze proba odbudowy relacji z Putinem
nie pociagnie za soba akceptacji dla utraty Krymu przez Ukraine. Co sugeruje szef Fe-
deralnej Stuzby Wywiadowczej (BND) Bruno Kahl, definiujac pie¢ najwiekszych wyzwan
dla niemieckiej polityki zagranicznej. Na owej liscie znalazt sie wprawdzie ,wzrost ambicji
mocarstwowych Moskwy, dgzacej do ostabienia UE, wyparcia USA i wbicia klina miedzy
nimi" (Kahl 2017: s. 16). To jednak pomimo zagrozenia bezpieczenstwa UE ze strony Rosiji,
co nalezatoby skontrowac zaciesnieniem wiezow z USA, wymogiem chwili bytoby, twier-
dzi Kahl, raczej zawiazanie sieci ozywionych relagji z Rosja: politycznych, gospodarczych
oraz na poziomie spoteczenstw. Nawet jesli w czwartym gabinecie Merkel i w szeregach
Jjej socjaldemokratycznego koalicjanta brakuje juz Sigmara Gabriela i Martina Schulza,
strategicznych Russland-Versteher, jak w Niemczech nazywa sie politykow o wyjatkowej
empatii wobec Rosji i jej prezydenta Wtadimira Putina. A bezposrednie relacje miedzy
kanclerz Merkel a prezydentem Putinem nacechowane sa strukturalna nieufnoscia
(Stempin 2016: s. 469-500) i dywergencja stanowisk (Zerko 2013). W duzym stopniu
rosyjska polityka kanclerz Merkel przebiega wiec wedtug scenariusza zasugerowanego
przez niemieckiego politologa w USA Stephena F. Szabo (Szabo 2016).

Podjecie zabiegdw o normalizacje relacji z Rosja, zgodnie z koncepcja Zivilmacht
oraz strategia zawartg w umowie koalicyjnej, okreslajaca UE jako europejskie mocar-
stwo pokojowe, ktore grozbe wybuchu kryzysu usmierza srodkami niemilitarnymi
(Koalitionsvertrag 2018: s. 8), nie wyklucza podejmowania wysitkow przeciwdziatajgcych
aktywnosci Kremla w urzeczywistnieniu rzeczonych strategicznych jego celow: przejeciu
kontroli nad poradzieckim obszarem, utworzeniem strefy buforowej w Europie centralnej,
zmniejszeniu amerykanskiej prezencji w Europie przy maksymalizacji wtasnych w niej
wptywow (Menkiszak 2017: s. 3). Rzad Angeli Merkel bedzie wiec kontynuowat dziatania
na rzecz zwiekszenia obronnosci UE w ramach PESCO, flagowego programu \¥/spolnej
Polityki Bezpieczenstwa i Obrony Unii Europejskiej, awizujgcego stworzenie europejskiej
wspolnoty obronnej z autonomiczng europejska armia. Szczegoty pozostajg jeszcze

rodowego statusu rownego USA, przy jednoczesnej odmowie UE roli miedzynarodowego hegemona
i uznaniu jej za mocarstwo regionalne, nie w petni suwerenne, tylko uzaleznione od USA. Drugie za-
tozenie to przyznanie sobie prawa do terytorium dawnego Zwigzku Radzieckiego, ale i do Syrii jako
naturalnej i wytacznej strefy wptywow, do ktérej prawo maja takze USA, Chiny, Indie czy Brazylia, ale
juz nie UE. W ramach takiej logiki Rosja uzurpuje sobie takze prawo do interwencji militarnych, celem
przeforsowania swoich interesow.
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niedopracowane, jak chocby zagadnienie dobrowolnosci wstepowania do unii obron-
nej czy zwierzchnosci nad armia (narodowa, lub unijna, jak chce tego Bruksela). Pewne
natomiast jest, ze akurat w tym obszarze priorytetowe znaczenie dla Berlina posiada
wspotpraca z Francja, w tym prace nad wspolnym mysliwcem, rozbudowa niemiecko-
-francuskiej brygady i przeksztatcenie jej w EU-Battle-Group (Deutsch-Franzdsische
Verteidigungszusammenarbeit 2019). Mniej pewne natomiast pozostaje zwiekszenie
w budzecie wydatkdéw na zbrojenia do 2 procent, z obecnych 41 mld na 70 mld euro.
Co odpowiadatoby jednakze poziomowi wydatkow Federacji Rosyjskiej2.

Resume

Pomimo swojego pragmatyzmu agenda europejska Niemiec zachowuje niezwy-
kta stabilnos¢ swojej dotychczasowej struktury. Przynajmniej w kilku kluczowych
elementach.

Z trwania przez rzad Angeli Merkel przy koncepcji Zivilmacht wynika:

1) Po wyjsciu z UE sceptycznie nastawionej do budowy struktur europejskich
Wielkiej Brytanii, Niemcy maja Swiadomosc niezbednosci przejecia wiekszej
odpowiedzialnosci za losy Europy w obszarze bezpieczenstwa (Miszczak 2017:
s. 60). Mimo to nowy rzad Angeli Merkel w kontekscie europejskim nie skopiuje
koncepcji benevolent hegemony, ktorg praktykuje USA w wymiarze globalnym
(Ghalehdar 2017), pozostajac wierny koncepciji Zivilmacht.

2) Konstruujac jednoczesnie pragmatyczna agende europejskiej polityki zagra-
nicznej, w chwili gdy narasta sceptycyzm w krajach unijnych, Niemcy preferuja
Jjednomyslnosc unijng nad pogtebiong integracje, a zagadnienia unijne, tak jak do
tej pory, zgodnie z ranga agendy europejskiej dla Niemiec w zglobalizowanym
Swiecie (Beichelt 2015), otrzymujg w polityce zagranicznej priorytetowe znacze-
nie. Mediacyjna determinanta niemieckiej Zivilmacht okresla jej stanowisko wo-
bec polaryzujacych UE propozycji strukturalnych reform prezydenta Macrona.

3) Zostaje zachowany trend do polityzacji europejskiej polityki. W nieodlegtej
przesztosci wiele etapow integracji europejskiej, jak chocby tylko wprowadze-
nie euro, pakiety pomocowe dla Gregji, kontrowersje wokoét TTIP, czy Brexit,
skupiaty na sobie tak duzg uwage elektoratu wyborczego, generujac wielkie
debaty publiczne, stajac sie organiczng czescig polityki wewnetrznej. Politycy
zostali zmuszeni do znacznie wiekszego wktadu w przekonywanie do swoich
racji wyborcow. W chwili obecnej dotyczy to zarowno propozycji Macrona, jak
i agendy polityki uchodzczej. Przy czym stopien polityzagji polityki europejskiej
podnosi obecnos¢ na scenie politycznej eurosceptycznej i antyislamskiej partii
Alternatywy dla Niemiec (AfD). Populisci w kazdym landzie rzucaja wyzwanie do-
tychczasowym rzadzacym - ostatnio w Bawarii (2018) - wptywajac na agende
europejska rzadu kanclerz Merkel.

2 Dla porownania 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 sie system wartosci okreslajacy europejska agende Niemiec,
organicznie zakotwiczonej w niemieckiej Zivilmacht, zarazem w europejskiej
potedze normatywnej (Manners 2002). Polityka wykluczajagca maksymalizacje
witadzy tworzy nadal fundament politycznej aksjologii rzadu Merkel. Jesli do tej
pory integracja krajow europejskich, zakotwiczenie ich w demokradgji i spotecz-
nej gospodarce rynkowej przyswiecato polityce unijnej Niemiec, to obecnie
program ten rozciagniety jest na zachodnie kraje batkanskie jako oferta unijnej
akcesji. Silne elementy polityki zagranicznej opartej na wartosciach odzwier-
ciedla takze stanowisko Niemiec wobec zahamowania nielegalnej migracji na
drodze koncyliacyjnej umowy z panstwami afrykanskim i wsparcia legalnej
migracji z Afryki.

5) Preferencja dla prewencyjnej, zorientowanej na dialog dyplomacji, przewaga in-
strumentow ekonomicznych nad militarnymi, tak istotna w koncepcji Zivilmacht,
okresla takze relacje z Rosja i Turcja.
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Streszczenie

Przedmiotem analizy jest geneza i ewolucja dazen Wysp Owczych do poszerzania przyznanej
autonomii. Wyspy Owcze sg terytorium zaleznym Kroélestwa Danii. Posiadajg dtugoletnie tradycje
parlamentarne, a takze homogeniczne spoteczenstwo aspirujgce do uznania za odrebny nardd.
Poszerzanie zakresu przyznanej samodzielnosci odbywa sie w sposob ewolucyjny i pokojowy z pet-
nym poszanowaniem regut praworzadnosci i demokracji. Wyspy Owcze coraz czesciej sygnalizujg
aspiracje do uzyskania niepodlegtosci. W procesie tym szczegolna role odgrywaja zjawiska takie jak
europeizacja i globalizacja. Wciaz nierozwiazana kwestia, ktora moze stanowic bariere na drodze do
petnej suwerennosci, pozostaje niezaleznos¢ finansowa i gospodarcza regionu.

Stowa kluczowe: \Wyspy Owcze, Krolestwo Danii, autonomia, suwerennosc, 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



104 | Katarzyna Szwed

Przedmiot rozwazan niniejszego artykutu stanowi analiza genezy oraz stopniowego
poszerzania zakresu samodzielnosci Wysp Owczych (Feeroerne, Feroyar). To autonomiczne
terytorium znajdujace sie pod jurysdykcja dunska, swoj szczegolny status zawdziecza nie tyle
gwattownym jednorazowym wydarzeniom historycznym, co raczej ewolucyjnemu i pokojowe-
mu procesowi ksztattowania sie etnicznej, politycznej i prawnej swiadomosci jej mieszkancow.

Wyspy Owcze sa odrebng jednostka geopolityczna o wyraznie ustalonym zakresie przy-
znanej samodzielnosci. Archipelag posiada dtuga historie, homogeniczne spoteczenstwo
o bogatej tradycji, zalazki samodzielnej gospodarki oraz niezbedne organy wtadzy lokalnej.
Wyjasnienie pozygji ustrojowej Wysp Owczych w ramach Krolestwa Danii wymaga odwota-
nia sie do genezy i rozwoju odrebnych instytucji wtadzy, a takze uwzglednienia, czesto w tym
kontekscie pomijanych, wzajemnie przenikajacych sie i pozostajacych ze soba w relacjach
trzech niezaleznych porzadkow prawnych: farerskiego, dunskiego i miedzynarodowego.

Nalezyte zrozumienie ambicji Farerow do poszerzania samodzielnosci wymaga
zbadania ich relacji z metropolia, przywigzania do tradygji i terytorium, ale tez wptywow
globalizacji i europeizacji. Trafnie zaleznosc te ujat Kari Rogvi. ,Po pierwsze, Farerowie
posiadaja swoja witasng tradycje scisle zwigzana ze swym odwiecznym terytorium -
Wyspami Owczymi. Po drugie, Farerowie powinni by¢ postrzegani w kontekscie innego
narodu i jego struktur wtadzy. Po trzecie, Farerowie i Wyspy Owcze sa czescig wiekszego
Swiata wraz z wystepujacymi w nim zwyczajami i relacjami” (Rogvi2004: s. 14-15).

W artykule przyjeto hipoteze badawczg, wedle ktorej realizacja farerskich postulatow
niepodlegtosciowych zaktada stosowanie legalnych metod, w tym zwtaszcza odwotanie
sie do instytugji referendum, oraz uwzglednienie w tym procesie czynnikow gospo-
darczych, dotychczasowych relacji z panstwem macierzystym, stosunkéw miedzyna-
rodowych i procesow globalizacji. Postawiono pytania badawcze dotyczace podstaw
istnienia autonomii farerskiej i wptywu postkolonialnych relacji z Dania na jej obecny
ksztatt, a takze o nastepstwa dotychczasowych nieudanych prob siegniecia po petna
niezaleznos¢ od metropolii oraz o stopien przygotowania Wysp Owczych do przejecia
odpowiedzialnosci za wszystkie aspekty niepodlegtego panstwa.

W celu witasciwego wyjasnienia problemow badawczych postuzono sie metoda
dogmatyczng, prawno-historyczna oraz komparatystyczna. Ta pierwsza pozwolita na
systematyzacje i interpretacje aktoéw ustrojowych odnoszacych sie do ustroju autonomii
i ich relacji z metropolia. Metode prawno-historyczng zastosowano przy prowadzeniu
badan nad geneza autonomii oraz nad procesem dezintegracji panstwa macierzystego
w wyniku intensyfikacji nastrojow separatystycznych. Z kolei metoda porownawcza byta
pomocna w ocenie przyjetych rozwiagzan ustrojowych oraz pozycji Wysp Owczych w do-
bie postepujacej europeizadji i globalizacji.

Status prawny Wysp Owczych w Swietle
postkolonialnych relacji z Krolestwem Danii

Podstawy prawne funkcjonowania autonomii farerskiej okresla Konstytucja Danii oraz
akty prawne o randze ustawy. Pewne kontrowersje budzi jednak fakt, ze konstytucje
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,Sstosuje sie do wszystkich czesci Krolestwa" (art.1) przy jednoczesnym braku wyrazne-
go wskazania i omowienia réznic zachodzacych miedzy tymi odrebnymi i oddzielnymi
elementami sktadowymi panstwa (Rogvi 2004: s. 20). Nalezy przy tym podkreslic, ze
Dania jest panstwem unitarnym. W doktrynie istnieje spor co do interpretacji tego stanu
rzeczy. Niektorzy przedstawiciele dunskiej doktryny stoja na stanowisku, iz Dania moze
jednostronnie uchyli¢ ustawe przyznajaca szeroki zakres autonomii, zarowno Wyspom
Owczym, jak i drugiemu terytorium zaleznemu - Grenlandii. Natomiast inni sa zdania, ze
relacje miedzy Wyspami Owczymi a metropolia przypominaja bardziej te charakteryzu-
jace panstwa o strukturze federalnej. Tym samym zadaja ktam twierdzeniom o jednoli-
tym charakterze panstwa dunskiego (Sagan et al. 2014 s. 126-127; Olafsson 1995: s. 469).
Taki poglad prezentuje Frederik Harhoff, ktory uwaza, ze ,konstytucyjna struktura Danii
ulegta zmianie w konsekwencji ustanowienia autonomii w terytoriach zamorskich" (cyt.
za: Branka 2012: s. 31). Jego zdaniem Dania nie jest juz panstwem jednolitym, jak zostato
to ujete w ustawie zasadniczej, ale trojcztonowa wspolnoty oddzielnych i autonomicz-
nych czesci. Dania kontynentalna petni tu zatem jedynie role elementu jednoczacego
i spajajacego (Branka 2012: s. 31; Olafsson 1995: s. 469Q).

Wsrod aktow rangi ustawowej szczegolnie istotne miejsce zajmuje ustawa o ustroju
krajowym z 31 marca 1948 roku. Stanowi ona swoisty kompromis pomiedzy dazeniami
Wysp Owczych do osigghiecia samodzielnosci oraz probami utrzymania autonomii w ra-
mach Krolestwa Danii (Olafsson 1995: s. 468). We wstepie do niej odnotowano przestanki
przyznania Wyspom Owczym samorzadnosci. Przesadzita o tym ,wyjatkowa narodowa,
historyczna i geograficzna pozycja" archipelagu w ramach Krolestwa Danii. W ustawie tej
dokonano podziatu kompetencji miedzy metropolia a omawianym terytorium zaleznym.
Wewnetrzny ustroj Wysp Owczych zostat szczegotowo uregulowany w ustawie Legtingu
nr 103 z 26 lipca 1994 roku o zarzadzie krajowym Wysp Owczych. Wprowadzita ona
zasade trojpodziatu wtadzy, stanowiac ze wtadze ustawodawcza sprawuje parlament
(Lagting) i premier (Lagmadur). Wtadze wykonawcza realizuje rzad (Landsstyri), natomiast
Jjudykatura jest czescig dunskiego systemu sadownictwa (Sagan et al. 2014: 5.128-129).

Kolejnym krokiem, istotnym z punktu widzenia powiekszania przyznanego zakresu
samodzielnosci, byto uchwalenie w 2005 roku przez parlament farerski dwoch aktow
prawnych - ustawy Legtingu nr 79 z 12 maja 2005 roku o przejeciu spraw i obszarow
odpowiedzialnosci, wydanej przez wtadze Wysp Owczych oraz ustawy Logtingu nr 80
Z 14 maja 2005 roku o zawieraniu umow przez Rzad Wysp Owczych zgodnie z prawem
miedzynarodowym. Miaty one kluczowe znaczenie w kontekscie uregulowania we-
wnetrznego statusu autonomii i jej ewentualnej aktywnosci w systemie wspotzaleznosci
o charakterze miedzynarodowym.

Na mocy pierwszej z nich - ustawy Laegtingu nr 79 z 12 maja 2005 roku o przejeciu
spraw i obszarow odpowiedzialnosci, wydanej przez wtadze Wysp Owczych - doko-
nano rozszerzenia zakresu spraw przekazanych do wytgcznej kompetencji autonomii.
Natomiast w ustawie Lagtingu nr 80 z 14 maja 2005 roku o zawieraniu umow przez Rzad
Wysp Owczych zgodnie z prawem miedzynarodowym odniesiono sie do mozliwosci
zawierania przez nig umow miedzynarodowych z panstwami lub organizacjami miedzy-
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narodowymi, ktorych profil jest zgodny z kategoriami spraw nalezacych do kompetengiji
wtadz lokalnych.

Z punktu widzenia ambigcji Wysp Owczych do zaznaczenia swojej obecnosci na arenie
miedzynarodowej szczegolne znaczenie ma zwtaszcza ta ostatnia ustawa. Okresla ona
zakres partycypacji rzadu autonomii przy zawieraniu umow miedzynarodowych o istotnym
znaczeniu dla tej niewielkiej spotecznosci, z tym zastrzezeniem, ze przekazuje rzadowi
Wysp Owczych peten mandat do negocjowania i zawierania umow miedzynarodowych
w imieniu Krolestwa Danii jedynie wowczas, gdy takie porozumienia odnoszg sie do we-
wnetrznych kompetencji autonomii. Nalezy odnotowac, iz przepisow ustawy nie stosuje
sie rowniez do porozumien miedzynarodowych dotyczacych obronnosci i bezpieczen-
stwa, odnoszacych sie do Krolestwa Danii jako catosci oraz tych, ktore sg negocjowane
W ramach organizacji miedzynarodowej, w ktorej metropolia posiada cztonkostwo.

¥ kontekscie podejmowanych zagadnien nie mozna pomingc¢ kolonialnej przesztosci
Krélestwa Danii. Miata ona bowiem wptyw nie tylko na stosunki z Wyspami Owczymi, ale
i na caty obszar Norden. Warunkowata dynamike relacji zachodzacych miedzy panstwami
nordyckimi, Europa, a nawet w skali globalnej (Jensen 2015: s. 440-452). W krajowej de-
bacie politycznej raczej pomija sie kwestie dtugich tradycji kolonialnych Danii w rejonie
Morza Battyckiego i obszaru Potnocnego Atlantyku. A przeciez dopiero w 1814 roku Dania
utracita Norwegie na rzecz Szwecji, z kolei w 1944 roku niepodlegtos¢ od Kopenhagi
ogtosita Islandia (Grzybowski 2017: s. 34). Pod jurysdykcja Danii pozostaty wowczas juz
tylko Grenlandia i Wyspy Owcze, przy czym te ostatnie w 1948 roku uzyskaty samodziel-
Nosc¢ na mocy ustawy o ustroju krajowym. Najpozniej szczyt politycznego przebudzenia,
mobilizacji oraz wzrostu nastrojow nacjonalistycznych przebiegat na Grenlandii. Przypadt
on dopiero na lata szescdziesiate i siedemdziesiate XX wieku. W 1979 roku weszta w zy-
cie pierwsza ustawa przyznajaca ograniczony zakres niezaleznosci wyspie. Dalsze kroki
ku jej petnej autonomii podjeto ponownie w 2009 roku (Uziebto 2014: s. 13-33; Tomala
2014: s. 107-121; Kuzelewska 2017: s. 40).

Danii nieobce sg ruchy nacjonalistyczne, pojawiajace sie wewnatrz jej panstwo-
wosci, zorientowane na zdobycie petnej lub rozszerzenie istniejacej juz niezaleznosci.
Doswiadczenie to przektada sie na liberalne nastawienie Kopenhagi wobec ruchow
separatystycznych wystepujacych wsrod mieszkancow dunskich terytoriow zaleznych.
Tym bardzigj, ze wspomniane nastroje niepodlegtosciowe nigdy nie byty ukierunkowane
na przytaczenie sie do innego panstwa.

Kolonialna przesztos¢ Danii nie pozostaje bez wptywu na jej obecny stosunek do
Wysp Owczych. Jest to widoczne w niekonfliktowym stanowisku, jakie metropolia repre-
zentuje wobec farerskigj polityki rybotowstwa oraz tradycyjnych polowan na wieloryby.
Zwtaszcza te ostatnie sg powszechnie krytykowane w swiecie zachodnim. Metropolia
probuje wywazyc¢ dwie wartosci - z jednej strony prawo dawnej kolonii do zachowania
i pielegnowania pierwotnych zwyczajow, a z drugiej - typowo dunska postawe proeko-
logiczng i zagwarantowanie nalezytej ochrony zwierzetom (Adler-Nissen 2014: s. 16-19).

Dotychczasowe wiezi taczace Wyspy Owcze z Danig opieraty sie na wzajemnym
poczuciu solidarnosci i lojalnosci, a takze wspolnoty wynikajacej z ich nordyckiej tozsa-
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mosci. Z drugiej jednak strony obecne byto silne pragnienie osiggniecia wiekszej badz
nawet petnej niezaleznosci przez archipelag. Te sprzeczne tendencje sg zauwazalne
rowniez wspotczesnie. Niemnigj starano sie unikac otwartych konfliktow, nawet w sytu-
acjach wyraznego rozczarowania polityka metropolii. Wydaje sie, ze wtadze autonomii
kazdorazowo realistycznie oceniaty szanse uzyskania niepodlegtosci. Totez gtoszone
hasta petnej niezaleznosci nalezy odczytywac raczej jako posuniecie strategiczne po-
zwalajace koncowo na wynegocjowanie wiekszego zakresu autonomii (Adler-Nissen,
Gad 2014: s. 3-32).

Przebudzenie nastrojow nacjonalistycznych na archipelagu

Przyimuje sie, ze pierwsi osadnicy pojawili sie na archipelagu w IV stuleciu n.e.,
a okoto IX wieku osiedlili sie na nim na state przybysze z terenow dzisiejszej zachod-
niej Norwegii. Przeszczepili oni na te tereny norweskie prawo zwyczajowe oparte na
tradycjach rodowych oraz nordycki sposob zarzadzania wraz z istniejgcymi instytucja-
mi politycznymi. Rozwigzania te odcisnety wyrazne pietno na farerskich instytucjach
prawno-ustrojowych. Jeszcze przed 1000 rokiem, cyklicznie, raz w roku - wiosna lub na
poczatku lata - w Thorshavn w miejscu zwanym Tinganes, odbywato sie zgromadzenie
dorostych mezczyzn. Althing, bo taka nazwe nosito to zgromadzenie, wypetniato nie
tylko funkcje organu prawodawczego i sadowniczego, ale takze posiadato uprawnienia
do prowadzenia spraw biezgcych (Grzybowski 2017: s. 196).

Przez ponad trzysta lat Wyspy Owcze byty silnie zwigzane z Norwegia. Poczatek
okresu podporzadkowania oraz zaciesniania relacji handlowych, kulturowych oraz po-
litycznych miedzy nimi przypada na rok 1035. \¥ 1271 roku archipelag przyjat norweskie
regulacje prawne. Znaczenie wiezi norwesko-farerskich ostabto wraz w zawarciem przez
Norwegige unii personalnej z Danig w 1380 rokul.

Wyspy Owcze znalazty sie pod zwierzchnictwem monarchii dunskiej. XVIIi XVIII wiek
to okres zaciesniania relacji z metropolia w dziedzinie wtadzy i gospodarki. Ostatecznie
w 1709 roku farerska wymiana handlowa stata sie krolewskim monopolem. Degradacji
ulegta natomiast rola Legtingu. Z czasem rozpatrywat on coraz mniej spraw. Zawarty
w 1814 roku traktat kilonski utrzymat dotychczasowy stan rzeczy i zwierzchnictwo Danii
nad Wyspami Owczymi. Na jego mocy panowanie nad Norwegig przekazano Szwecji.
Dwa lata poznigj zlikwidowano farerski Legting, ktory na przestrzeni czasu utracit swoje
pierwotne polityczne znaczenie. W tym samym roku archipelag stat sie dunskim okre-
giem (Amt) zarzadzanym przez gubernatora (Amtmadur) (Olafsson 1995: s. 467).

W przyjetej w 1849 roku dunskiej ustawie zasadniczej, inaczej niz miato to miejsce
w stosunku do Szlezwiku i Holsztynu oraz Islandii, nie uznano szczegolnej pozycji Wysp
Owczych (Cieslak 1978: s. 65-67). Za to na mocy ustawy o prawie wyborczym do Rigs-
dagu dla Wysp Owczych z 1850 roku zapewniono dwuosobowa farerska reprezentacje
w parlamencie dunskim (Rigsdagu).

W farerskiegj literaturze przedmiotu pojawiajg sie opinie, ze ten historyczny moment nie
zostat wykorzystany w celu poszerzenia zakresu niezaleznosci archipelagu. W 1850 roku
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w parlamencie dunskim dyskutowano nad statusem Wysp Owczych w ramach jednosci
Krolestwa Danii. Rownolegle na Islandii miata migjsce transformacja ustrojowa. Atmos-
fera wydawata sie sprzyjajaca do wyegzekwowania wiekszego wptywu i partycypadji
mieszkancow Wysp Owczych w rzadzeniu archipelagiem (Rogvi 2004: s. 30). Farerowie
zachowali jednak biernosc i obojetnosc wobec tych wydarzen - ani nie kwestionowali
konstytugji i reprezentacji przyznanej im w dunskim parlamencie, ani tez nie wyrazili na nie
explicite zgody.

Ruchy narodowosciowe na Wyspach Owczych zaktywizowaty sie dopiero kilkanascie
lat pozniegj. Wpisaty sie one w kontekst ogolnoeuropejskiego przebudzenia nastrojow na-
cjonalistycznych, ktore byty szczegolnie wyrazne w latach osiemdziesiatych XIX stulecia.
Konsolidacji narodowej sprzyjat rozwoj idei romantyzmu. Epoka ta gloryfikowata wies,
opiewata dorobek przesztosci i chetnie siegata do spuscizny rodzimej tradycji. Szczegolnie
akcentowano tu postulaty przywrdcenia ojczystego jezyka i tworzenia w nim literatury.

W przypadku Wysp Owczych wyrazicielami tych idei stali sie gtownie studenci farerscy
ksztatcacy sie w Kopenhadze. Dla rodzacej sie sSwiadomosci odrebnosci narodowej kluczo-
we znaczenie miato powstanie pisanego jezyka farerskiego. Korespondowato to znaczaco
z pogladem uznajacym jezyk za nosnik kultury i czynnik narodotworczy (Olafsson 2000:
s. 122). Ogromnym osiggnieciem byto to, ze coraz czesciej w szkotach podstawowych
stosowano jako jezyk wyktadowy farerski, a nie jak pierwotnie zaktadano - dunski (Szwed
2012: s.17). Zrownanie statusu jezyka farerskiego i dunskiego w zyciu publicznym stanowito
dla spotecznosci farerskiej niezwykle istotna kwestie. 26 grudnia 1888 roku w budynku
parlamentu Tinghus w Thorshavn miato migjsce przetomowe wydarzenie w kontekscie
definiowania samodzielnosci archipelagu. Zapoczatkowato ono wyrazna artykulacje dazen
nie tylko w zakresie niezaleznosci jezykowej, ale przede wszystkim politycznej (@stergaard
1992: s. 16-17). Za dowod stopniowego krystalizowania sie odrebnej etnicznej tozsamosci
mieszkancow archipelagu nalezy uzna¢ powotanie do zycia narodowego Stowarzyszenia
Farerow (Feroyingafelag) oraz farerskiej szkoty wyzszej (Grzybowski 2017: s. 196). W 1919
roku po raz pierwszy zawista, wzorowana na swoich nordyckich odpowiednikach, farerska
flaga. Jednak dopiero w 1940 roku zostata ona oficjalnie uznana. Pierwszy uczynit to bry-
tyjski rzad (Szwed 2012: s. 46 i n.; Wylie 1987: s. 166 i n.). Byty to poczatki ksztattowania sie
odrebnej tozsamosci narodowej Farerow (Olafsson 1995: s. 468).

Nalezy odnotowac, ze po 1889 roku nastroje separatystyczne wyrazniej ukierunkowa-
ne byty na osiagniecie celow politycznych. Juz w latach 1901-1906 zaczety powstawac
pierwsze partie polityczne. Ich poglady scieraty sie gtownie w kwestii roli i znaczenia
Wysp Owczych w strukturze panstwa metropolitarnego. | tak, Partia Unii (Sambandsflok-
kur) prezentowata postawe produnska, podczas gdy opozycyjna Partia Niepodlegtoscio-
wa (§jalvstyflokkurin) opowiadata sie za opcja zwiekszonej niezaleznosci.

Totez, juz od poczatku pojawit sie roztam wewnatrz samego ruchu narodowosciowego.
Czesc¢ spoteczenstwa uwazata, ze Wyspy Owcze nie sg gotowe ha niepodlegtosc. Nastroje
te znalazty odzwierciedlenie w podziale sceny politycznej na partie konserwatywne dgzace
do zachowania status quo oraz separatystyczne — wspierajace aspiracje niepodlegtoscio-
we. Ta dychotomia jest obecna po dzis dzien. Obecnie w parlamencie reprezentowanych
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jest szes¢ gtownych ugrupowan: Partia Unii (Sambandsflokkur), Partia Niepodlegtosciowa
(Sjalvstyflokkurin), Partia Socjaldemokratyczna Uavnadarflokkurin), Partia Ludowa (Folka-
flokkurin), Republika (Tjodveldisflokkurin) oraz Partia Centrum (Midflokkurin).

Il wojna swiatowa przyczynita sie do dezintegracji Krolestwa Danii. W 1944 roku Islan-
dia, pomimo niecheci panstwa macierzystego, dokonata catkowitej secesji (Sagan 2005:
5.32-33). Z perspektywy Wysp Owczych okres okupacji stanowit punkt przetomowy dla
dalszych relacji z metropolia.

Po pierwsze, doszto do faktycznego zerwania relacji z Danig. W 1940 roku, w od-
powiedzi na niemiecka okupacje Danii, Wielka Brytania rozciagneta swoja wtadze nad
archipelagiem. Przyczynito sie to do wzrostu dochodu z eksportu do Wielkiej Brytanii
oraz do ozywienia rodzimych tradygji parlamentarnych, dajac tym samym podstawy do
zmiany dotychczasowych relacji z Kopenhaga (Rogvi2004: s. 31). Po wtére politycy farer-
scy liczyli na efekt domina, ktory po ogtoszeniu niepodlegtosci przez Islandie, ogarnatby
pozostate terytoria podlegte Danii. | tak, 14 wrzesnia 1946 roku odbyto sie referendum
w sprawie niepodlegtosci Wysp Owczych. Sposrod wszystkich gtosujgcych 48,7 proc.
opowiedziato sie za secesja, a 47,1 proc. byto za utrzymaniem dotychczasowego sta-
tusu. Legting ogtosit niepodlegtos¢ minimalna wiekszoscig gtosow (Wylie 1987: s. 171).
W odpowiedzi na to rzad dunski rozwiazat farerski parlament. Zarzadzono nowe wybory,
w ktérych wiekszos¢ zdobyty ugrupowania o produnskim nastawieniu.

Dalsze negocjacje zaowocowaty przyjeciem w 1948 roku ustawy o ustroju krajowym
Wysp Owczych (dun. Lov om Feeroernes Hiemmestyre). Akt ten znaczaco zwiekszat zakres
samodzielnosci archipelagu. Wyspy Owcze uzyskaty status autonomicznego terytorium
Krolestwa Danii. Po raz pierwszy uznano takze jezyk farerski za gtowny (art. 11) (Szwed
2012: s. 54; Olafsson 1995: s. 468). Zachowano przy tym podlegtos¢ monarsze dunskiemu.
Warto podkresli¢, ze w ustawie wydzielono dwie kategorie spraw. Za pierwszg z nich
- sprawy wspolne - odpowiadata Dania, a sprawy lokalne prowadzity wtadze farerskie
- parlament (Legtingid) oraz rzad (Landsstyri). Stopniowo coraz wiecej spraw przejmo-
waty do wytacznego zarzadu wtadze farerskie. Mozliwe to byto dzieki mechanizmowi
przewidzianemu w art. 9 ustawy, ktory pozwalat, aby ,po przeprowadzeniu negocjagji’
przekazac okreslone kompetencje wspolne w zarzad wtadz Wysp Owczych (Szwed 2012;
s. 54). Totez, w tresci ustawy o ustroju krajowym, od poczatku dopuszczano mozliwosc
wprowadzania zmian w rozdziale kompetencji miedzy metropolia a terytorium zaleznym.

Przeszkody na drodze do uzyskania petnej
niepodlegtosci przez Wyspy Owcze

Stabilny rozwaoj autonomii Wysp Owczych oraz state wsparcie finansowe ptynace ze
strony Danii uspity polityczna ekspresje i zatamowaty ekspansje ruchow niepodlegto-
sciowych. Subsydia dunskie przekazywane w latach 1960-1980 przyczynity sie istotnie
do modernizacji archipelagu i podniosty stope zyciowa jego mieszkancow. Jeszcze pod
koniec lat 80. XX wieku poparcie wyborcze dla partii Republika, gtoszacej radykalne
hasta uzyskania petnej niezaleznosci, ksztattowato sie zaledwie na poziomie 20 proc.
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Pejzaz polityczny ulegt drastycznej zmianie wraz z ekonomiczng zapascia zwiazana
Z pogorszeniem sie stanu podstawowego sektora gospodarki farerskiej - rybotowstwa.
Na lata 90. XX wieku przypadt kryzys ekonomiczny spowodowany znaczgcym spadkiem
cen ryb na rynkach europejskich. W trakcie jego trwania bezrobocie oscylowato wokot
25 proc., a 10 proc. catej populacji wyemigrowato do Danii. W 1992 roku doszto na
Wyspach Owczych rowniez do gtebokiego kryzysu bankowego, ktory wymusit rewizje
podejscia Farerczykow do istniejacej autonomii (Olafsson 1995: s. 476-477; Jakupsstovu
and Berg 2012: s. 422).

Partia Republika zyskiwata rosngce poparcie spoteczne. Takze wsrod pozostatych
ugrupowan politycznych coraz czesciej pojawiaty sie postulaty rozluznienia wiezi tagcza-
cych archipelag z metropolia. Wszystko wynikato z tego, ze podjeta przez rzad dunski
interwencja w sektorze bankowym miata na celu wytgcznie ochrone interesow metropo-
lii i zagranicznych wierzycieli, pomijata zas interesy Fareréw. Spowodowato to rozczaro-
wanie mieszkancow archipelagu polityka panstwa metropolitarnego. Rownoczesnie byt
to wyrazny sygnat, ze niemozliwe jest myslenie o niepodlegtosci bez finansowej nieza-
leznosci. Trzeba bowiem wyraznie zaznaczyc, iz gtowna przeszkoda w osiggnieciu petnej
suwerennosci przez Wyspy Owcze stanowig przede wszystkim przestanki o charakterze
gospodarczym. Najwieksza staboscia gospodarki archipelagu jest jej niewystarczajace
zdywersyfikowanie (Smits et al. 2014: s.6-7). Rybotowstwo i przetworstwo rybne wypra-
cowuje 98 proc. catkowitego dochodu uzyskanego z wymiany handlowej. Jest to tez
niestabilny sektor gospodarki podatny na wahania na rynkach oraz silnie uzalezniony
od wysokosci potowow. W tym swietle aktywnos¢ w organizacjach miedzynarodowych,
ktore maja wptyw na okreslanie wysokosci potowow, przyznawanie licengji i okreslanie
warunkow handlowych, jest uzasadnione i pozostaje kwestia kluczowa z punktu widze-
nia interesow ekonomicznych autonomii (Karlsson 2009: s. 150-152).

Pomoc finansowa udzielana przez metropolie stanowi doskonata ilustracje wzajem-
nych relacji dunsko-farerskich, czyli silniejszy podmiot wspiera stabszego partnera. Po-
lityka wyptacania subsydiow uzasadniana jest bowiem wspolna wielowiekowa tradycja
i wartosciami oraz odpowiedzialnoscia Danii za rozwdj terytoriow zamorskich, a takze
uwazana jest za przejaw solidarnosci z jej strony.

Tego typu wyjasnienia, udzielane gtownie przez metropolie, zostaty mocno podwa-
zone wraz z ujawnieniem informagji, ze Dania czerpie okreslone korzysci z utrzymywania
terytoriow zaleznych. | tak okazato sie, ze zamontowanie instalacji NATO na obszarach
dunskich autonomii pozwolito Kopenhadze na znaczne obnizenie wysokosci sktadki
cztonkowskiej w tej organizacji. Nawet przy uwzglednieniu transferéw przekazywanych
corocznie autonomiom, Dania i tak w latach 1976-1989 zaoszczedzita ponad 30 bilionow
DKK (Branka 2012: s. 34). Ponadto subsydia te daja impuls do tworzenia nowych miejsc
pracy, rowniez dla Dunczykow, ktorzy przybywaja na wyspy oraz utatwiaja eksport to-
warow dunskich do terytoriow autonomicznych. Biorac powyzsze pod uwage, paradok-
salnie bilans zyskdw i strat moze okazac sie korzystniejszy dla Danii. Kwestia wsparcia
finansowego autonomii okazuje sie znacznie bardziej skomplikowana niz wydaje sie to
jedynie przy pobieznej analizie.
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Warto podkreslic, ze dofinansowanie moze tez stygmatyzowac archipelag w rela-
cjach z metropolia jako przegranego i uposledzonego partnera. Utrwala ono bowiem
przekonanie o braku legitymacji lokalnych wtadz Wysp Owczych do petnego wtada-
nia archipelagiem. Badania opinii publicznej potwierdzaja, iz Farerowie sg Swiadomi
negatywnych konsekwengji wynikajacych z przekazywania przez metropolie subsydiow
(Branka 2012: s. 33-35). Stad nie dziwi, ze autonomiczny rzad Wysp Owczych dazy do ich
redukgji. | tak, w okresie od 2000 do 2017 roku zmniejszyty sie one z 11,2 proc. wartosci
PKB do 3,3 proc. Wyniki przeprowadzanych ostatnio badan opinii publicznej pokazuja,
ze wiekszosc respondentow opowiada sie za uzyskaniem niepodlegtosci do 2035 roku
(Why the Faroe Islands 2017).

Poza kwestiami finansowymi, ktore stanowia bariere dla petnej niezaleznosci, aspi-
racje do zaznaczenia swojej obecnosci na arenie miedzynarodowsj, sg istotnym ele-
mentem branym pod uwage w rozwazaniach dotyczacych ewentualnej niepodlegtosci.
Zakonczenie zimnej wojny otworzyto nowy etap w rozwoju wysp. Dato asumpt do po-
stawienia pytania o miedzynarodowa pozycje Wysp Owczych. Postulaty zwiekszenia za-
kresu uprawnien w sferze polityki zagranicznej przybieraja na sile. Proces ten jest wprost
proporcjonalny do rosnacego wptywu i oddziatywania stosunkow miedzynarodowych na
autonomie (Kubiak 2002: s. 86 i n.).

W tym miejscu nalezy jednakze zaznaczy¢, ze prowadzenie ogolnej polityki za-
granicznej panstwa, obok takich zagadnien, jak kwestie konstytucyjne, obywatelstwo
dunskie, Sad Najwyzszy, sprawy bezpieczenstwa i obrony oraz polityki monetarnej i wa-
lutowej, uwaza sie za wytaczne kompetencje Kopenhagi (Jakupsstovu and Berg 2012;
Toszek 2008).

Niewatpliwie panstwa maja uprzywilejowana pozycje na arenie miedzynarodowej
w porownaniu do jednostek autonomicznych. Z suwerennoscia skorelowana jest bo-
wiem podmiotowosc¢ prawa miedzynarodowego (Kosicki 2002 s. 107). Wyspy Owcze nie
moga w petni samodzielnie definiowac, reprezentowac i realizowac wtasnych interesow
W przestrzeni miedzynarodowej. Mozliwos¢ samodzielnego nawiazywania stosunkow
z organizacjami miedzynarodowymi jest w tym przypadku zalezna od regulacji praw-
nych i zgody panstwa metropolitarnego. Dodatkowo istotnag role w dopuszczeniu do
udziatu w danej organizacji odgrywa jej dotychczasowa praktyka oraz zbieznosc jej
dziatalnosci ze sferg kompetencji przekazang do wtasciwosci organow autonomii. Wsrod
organizacji, w ktorych dziatajg Wyspy Owcze mozna wymieni¢ m.in. Rade Arktyczng czy
Rade Nordycka. Sa takze cztonkiem Potnocnoatlantyckiego Komitetu Ssakdéw Morskich
oraz stowarzyszonym cztonkiem Miedzynarodowej Komisji Wielorybniczej (Eliasen 2004:
S.180-185).

Aspiracje autonomii do zaznaczenia swojej obecnosci na ptaszczyznie miedzyna-
rodowej wynikaja przede wszystkim z potrzeby zagwarantowania wtasciwej ochrony
i zrbwnowazonego rozwoju gtownemu sektorowi gospodarki, jakim jest rybotowstwo.
Dos¢ wspomniec o konflikcie, jaki wybucht pomiedzy Wyspami Owczymi a Unig Europej-
ska w sprawie limitu potowu makreli i Sledzi na Morzu Potnocnym. Unia zazadata ograni-
czenia potowow o 80 proc., w odpowiedzi na co Wyspy Owcze ztozyty skarge do Swiato-
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wej Organizacji Handlu (Wojna o sledzie zakoriczona 2014). Postawito to Danie w trudnej
sytuacji zrownowazenia sprzecznych interesow. Na jednej szali znalazty sie oczekiwania
co do obrony interesow terytorium zaleznego, a na drugiej proba zachowania lojalnosci
cztonkowskiej wobec Unii Europejskiej. Ostatecznie Dania zachowata neutralnosc w tym
konflikcie i nie wzieta udziatu w gtosowaniu nad natozeniem sankgcji na Wyspy Owcze.
Spotkato sie to z rozczarowaniem farerskich politykow, ktorzy spodziewali sie wiekszego
zaangazowania metropolii w obrone interesow gospodarczych archipelagu.

Chociaz Wyspy Owcze nie sa cztonkiem Unii Europejskiej, to mozna mowic¢ o swoistej
europeizagji ustawodawstwa autonomii. W tym miejscu wypada bowiem zaznaczyc, ze
Wyspy Owcze nie zdecydowaty sie w 1974 roku na wspolne z Danig cztonkostwo w struk-
turach unijnych (Dospiat-Borysiak 2007 s. 49). Obecnie formalne relacje pomiedzy
wyspami a Unig Europejska opieraja sie na bilateralnych porozumieniach (Szwed 2013:
S. 134-142). Niemniej krajowe ustawodawstwo metropolii ulega harmonizacji z prawem
unijnym, natomiast Wyspy Owcze w wiekszosci powielaja lub przyjmuja dunskie akty
prawne (Sharman 2013: s. 189-207). Sama Unia Europejska jawi sie w odczuciu miesz-
kancow autonomii jako zagrozenie dla gospodarki opartej w przewazajgcym zakresie
na rybotowstwie, z drugiej zas kusi potencjalnymi korzysciami, chocby poprzez wptyw
na rozwoj przyznanej autonomii. Nie mozna wszak zapominac, ze koncepcja autonomii
terytorialnegj jest ugruntowana poprzez wartosci globalne, ktére materializujg sie w zyciu
kulturowo-cywilizacyjnym Europy (Chodubski 2014: s. 37-38).

Propozycje uchwalenia konstytucji dla Wysp Owczych

Nalezy odnotowacé, ze postulaty uzyskania petnej suwerennosci byty wysuwane
przy okazji wyborow do lokalnego parlamentu w 1998 roku oraz w 2002 roku. Na 26
maja 2001 roku planowano nawet przeprowadzenie referendum dotyczacego niepod-
legtosci Wysp Owczych. Odwotano je wowczas ze wzgledu na niebezpieczenstwo
wstrzymania rocznych subwencji w perspektywie 3-4 lat, podczas gdy strona farer-
ska postulowata zachowanie 12-letniego okresu przejsciowego. Zarowno politycy,
jak i spoteczenstwo dunskie nie byto gotowe do uznania Fareréw za odrebny narod.
Wkrotce tez sami mieszkancy archipelagu stracili zainteresowanie kwestig uzyskania
niepodlegtosci. Badania opinii spotecznej przeprowadzone w kwietniu 2002 roku po-
kazaty, ze do gtownych zwolennikow niepodlegtosci nalezeli przede wszystkim mtodzi
wyksztatceni Farerowie. Pozostata czesc spoteczenstwa opowiadata sie jedynie za
przeksztatceniem relacji z Dania, przy zachowaniu jednosci Krolestwa Danii (Lyck 2004:
s. 111). Natomiast w farerskich mediach fiasko negocjacji okreslono mianem pokazu
sity metropolii i uznano je za przejaw marginalizacji autonomii. Przyktad ten zdaje sie
dobrze ilustrowac¢ zmiennosc nastrojow spotecznych na Wyspach Owczych w sprawie
niepodlegtosci archipelagu.

Proby przygotowania konstytucji dla Wysp Owczych zostaty podjete w 2008 roku przez
Partie Ludowa (Folkaflokkurin) oraz Partie Socjaldemokratyczng (Javnadarflokkurin) i Par-
tie Unii (Sambandsflokkur). W marcu 2010 roku do dunskiej komisji parlamentarnej trafit
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projekt zatytutowany: ,Ustawa parlamentarna o konstytugji farerskiej" Wedle jego zatozen
mieszkancy Wysp Owczych mieli zdecydowac o jej uchwaleniu w formie referendum.
W lipcu 2011 roku dunski premier Lars Lokke Rasmussen uznat, ze projekt jest sprzeczny
z konstytucja Danii. Watpliwosci budzito zwtaszcza sformutowanie, iz cata wtadza spoczy-
wa w rekach narodu farerskiego, a takze brak odwotania do wspolnoty w ramach Krolestwa
Danii. Ostatecznie nie doszto do gtosowania w sprawie uchwalenia tego dokumentu.

Kwestia ta zostata ponownie podniesiona przez farerski rzad uformowany po
wyborach parlamentarnych przeprowadzonych w 2015 roku. W umowie koalicyjnej
powotujacej do istnienia rzad znalazty sie zapowiedzi, iz do konca 2017 roku zostanie
przeprowadzone referendum w sprawie nowej konstytucji dla Wysp Owczych. Jako ze
,nowa konstytucja potwierdzi, iz wtadza na Wyspach Owczych znajduje sie w rekach
ludnosci (narodu) farerskiego. Ten akt normatywny utwierdzi i pozwoli zrozumiec prawo
do samostanowienia i demokratycznych rzadow spotecznosci (narodu) farerskiego” (Re-
ferendum on Faroese Constitution 2017). Gtosowanie nad nowa konstytucja przesunieto
pierwotnie na 25 kwietnia 2018 roku, a ostatecznie odroczono je w czasie bez podania
konkretnej daty przeprowadzenia.

Obecnie dziatania wtadz farerskich sa ukierunkowane na zapewnienie jak najszer-
szego spotecznego i parlamentarnego poparcia dla nowej konstytucji. Ugrupowania
rzadzace i opozycyjne podjety wspolne wysitki na rzecz wypracowania konsensusu
co do tresci dokumentu, ktory ma ,okreslic narodowa tozsamosc i podstawowe prawa
i obowigzki jako narodu, tacznie z prawem do samostanowienia” (Referendum on Faroese
Constitution 2017).

Mieszkancy Wysp Owczych mieliby zdecydowac w formie referendum nie tylko
o ewentualnej niepodlegtosci lub dalszej integracji z Dania, ale takze o cztonkostwie
W organizacjach o charakterze ponadnarodowym, takich jak chocby Unia Europejska.
Niezaleznie od zmiany badz zachowania obecnego statusu, wtadze Wysp Owczych de-
klarujg otwartos¢ na dostosowanie sie do aktualnych wyzwan zwigzanych z europeiza-
cja. Szczegolna uwage poswieca sie procesom i konsekwencjom zwigzanym z Brexitem.

Uwagi koncowe

Relacje dunsko-farerskie sg naznaczone probami osiggniecia wiekszego zakresu nieza-
leznosci przez Wyspy Owcze. Ksztattowanie sie poczucia odrebnej tozsamosci oraz krysta-
lizowanie sie postulatow zwiekszonej samodzielnosci mozna podzielic na kilka odrebnych
etapow. O ile pierwsze przejawy nacjonalizmu miaty charakter odsrodkowy, o tyle obecnie
nastroje separatystyczne znajdujg uzasadnienie w przemianach zwiazanych z globalizacja.

W poczatkowej fazie Wyspy Owcze czerpaty z norweskiej kultury prawnej i odwotywa-
ty sie do idei zgromadzen - thingow. W okresie od przejecia wtadzy przez Dunczykow az
do XIX wieku zauwaza sie postepujace uzaleznianie sie archipelagu pod wzgledem poli-
tycznym, gospodarczym i finansowym od metropolii. Relacje te miaty charakter kolonialny.

Przebudzenie nastapito wraz z uznaniem potrzeby nauczania i podniesienia rangi
rodzimego jezyka, ktora wyrosta na kanwie pradow romantyzmu. \Wokot tej idei koncen-
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trowaty sie pierwsze ruchy nacjonalistyczne, ktore z czasem przybraty ksztatt polityczny.
Doprowadzity one do powstania pierwszych partii politycznych, a tym samym stworzyty
fundamenty wspotczesnego parlamentaryzmu farerskiego. Prawdziwy przetom przy-
padt na potowe XX stulecia, kiedy to Wyspy Owcze, zachecone z jednej strony ogtosze-
niem niepodlegtosci przez Islandie, a z drugiej doswiadczeniem samowystarczalnosci
bez potrzeby wsparcia ze strony metropolii, wysunety piernwsze postulaty niepodlegto-
sciowe. Po okresie chwilowego dobrobytu, a pdzniej gwattownej destabilizacji sytuacji
gospodarczej, na nowo odzyty prady separatystyczne, ktdrych nasilenie jest szczegdlnie
duze obecnie.

Odlegtosc geograficzna od centrum, homogeniczne spoteczenstwo postugujace sie
odrebnym jezykiem i kultywujace wtasne tradycje oraz rodzime instytucje parlamenta-
ryzmu stanowity kanwe, na ktorej opieraty sie péznigjsze postulaty niepodlegtosciowe.
Wyspy Owcze nalezg do obszaru Norden i kultywuja wartosci typowe dla tej grupy
panstw, w tym zwtaszcza idee pragmatyzmu, stopniowych reform, praworzadnosci i po-
dejmowania dziatan zgodnych z prawem w celu wypracowania wigkszej niezaleznosci.
W przypadku tej autonomii mato prawdopodobny bytby scenariusz podobny do tego,
jaki miat miejsce po ogtoszeniu wynikow referendum niepodlegtosciowego w Katalonii
w 2017 roku. Historia udowadnia, ze nawet w sytuacjach napietych relacji z Kopenhaga,
nigdy nie dochodzito do otwartych sporéw czy przejawodw spotecznej agresji. Réwno-
czesnie zaleznosc¢ od Danii - gospodarcza, kulturowa i naukowa oraz w formie dotacji —
mogta wyksztatci¢ w spoteczenstwie farerskim poczucie nizszosci i utrwalic mechanizm
postuszenstwa w stosunku do wtadzy w Kopenhadze. Dotychczasowe relacje dunsko-
-farerskie cechuje jednak elastycznosc i gotowosc do kompromisow.

Warto odnotowac strategie, jaka w negocjacjach z Danig w kwestii zwiekszenia zakre-
su samodzielnosci stosowaty Wyspy Owcze. Kilkakrotnie (w 1946, 2001 i 2011 roku) odwo-
tywano sie do instytuciji referendum w sprawie ogtoszenia niepodlegtosci. Zadna z tych
préb nie przyniosta oczekiwanego rezultatu, i to nie ze wzgledu na wynik plebiscytu, lecz
przez zablokowanie tych krokdw przez Danie. Niemniej, za kazdym razem, Wyspy Owcze
byty w stanie uzyc tego argumentu jako karty negocjacyjnej i poszerzac dotychczasowa
samodzielnosc o kolejne obszary. Zwtaszcza, ze w tresci ustawy z 1948 roku wprost ujeto
mozliwos¢ modyfikowania jej postanowien w drodze negocjadiji.

Pytaniem otwartym pozostaje stopien przygotowania Wysp Owczych do wyko-
nywania suwerennosci. Istotng przeszkoda pozostaje tu bowiem brak dywersyfikacji
gospodarki, ograniczonej gtownie do branzy rybotowstwa. Wyspy Owcze musiatyby
sie zmierzy¢ z pytaniem o uznanie na arenie miedzynarodowej, utrzymanie stosunkow
dyplomatycznych, kwestie obronnosci, ewentualne relacje z Unig Europejska i wspotist-
nienie w sieci zaleznosci narzuconych przez globalizacje.
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Streszczenie

Celem artykutu jest przedstawienie problematyki migracji w wypowiedziach parlamentarzystow,
zamieszczonych na platformie Twitter. Wyniki badan dowodza, ze parlamentarzysci sporadycznie
poruszaja tematyke migracji, pomimo wystepowania szeregu waznych wydarzen rozgrywajacych
sie na arenie miedzynarodowej dotyczacych problemow migrantow z terenow objetych wojna. Za-
mieszczane przez nich posty cechuje zwieztosc i ogolnosc w sposobie przedstawianych tematow,
ktore gtownie dotycza informowania o zagrozeniach zwiazanych z przyjmowaniem migrantow, gdy
niewielka liczba postow wskazuje na szanse rozwoju gospodarki polskiej zwigzane z migracjami.
Na charakter formutowanych przez politykow wypowiedzi oddziatujg czynniki polityczny, spoteczny
i psychologiczny. W konsekwencji zauwaza sig, ze tres¢ zamieszczanych przez politykow informacii
na platformie Twitter jest odzwierciedleniem dostrzeganej przez nich zaleznosci miedzy komplek-
sowoscig tematyki migracji, polaryzacja opinii publicznej, jaka wywotuja poruszane problemy oraz
ujawnieniem sie w spoteczenstwie uprzedzen i stereotypow w stosunku do migrantow.

Stowa kluczowe: migracje, komunikowanie polityczne, media spotecznosciowe, Twitter, polityka

migracyjna, zarzgdzanie 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

Wzmozona migracja do Europy z panstw takich jak Libia, Egipt, Tunezja, Algieria,
Maroko spowodowana poktosiem ,Arabskiej Wiosny" oraz trwajacym konfliktem w Syrii
jest jednym z zasadniczych problemow, z ktorym boryka sie obecnie Unia Europejska.
Szeroka dyskusje wsrod elit politycznych panstw cztonkowskich UE wzbudza kwestia
przyjmowania imigrantow oraz opracowania wspolnotowej polityki migracyjnej pozwala-
Jjacej na skuteczne zarzadzanie migracjami. Intensywna debata w tym przedmiocie toczy
sie rowniez w Polsce, gdzie politycy przedstawiaja swoje opinie na forum tradycyjnych
srodkow przekazu tj. radia, telewizji, prasy oraz mediow spotecznosciowych takich jak
m.in. Facebook, Twitter, YouTube.

Poruszany przez politykow problem migracji jest szczegolnie trudny do regulagji
z uwagi na koniecznosc¢ wypracowania kompleksowej polityki zarzadzania migracjami
na obszarze Unii Europejskigj, jak rowniez dostosowanie polityki migracyjnej panstw
cztonkowskich UE do stawianych przez Wspdlnote wymagan w tym przedmiocie (Bazan
2017: s. 16). Stosowany przez media przekaz o migracjach ma istotny wptyw na sposéb po-
strzegania przez spoteczenstwo naptywajacych cudzoziemcow (Domalewska 2016) oraz
identyfikacje przez decydentow politycznych wyzwan, szans i zagrozen pojawiajacych sie
na polu polityki migracyjnej oddziatujacych na bezpieczenstwo panstwa (Bazan 2017: s. 4).

Ninigjszy artykut ma na celu analize dyskursu polskich postéw zamieszczonych
na platformie Twitter dotyczacych problemu migracji. W tym kontekscie pojecie
dyskurs rozumiane jest jako zdarzenie komunikacyjne, czyli uzycie jezyka w celu
przekazania roznych idei i przekonan w ramach interakcji w sytuacji spotecznej (van
Dijk 2001a: s. 10). Z kolei wybor platformy byt podyktowany jej powszechnosciag uzycia
w komunikowaniu politycznym. Realizacja tak ujetego celu wymagata w pierwszej
kolejnosci omowienia zastosowania medidw spotecznosciowych w komunikowa-
niu politycznym oraz sposobu ich wykorzystania przez politykdw jako narzedzia
przekazu informacji, strategii i marketingu politycznego. Nastepnie przedstawiono
problem migracji w aspekcie ustawodawstwa oraz recepcji cudzoziemcow w Unii
Europejskiej oraz Polsce. Przeprowadzono rowniez analize problemu migracji pod
wzgledem wyroznienia czynnikow, ktore ujawniajg sie w czasie podjecia dyskus;ji pu-
blicznej nad tym zagadnieniem (implikacja bezposrednia) i maja wptyw na charakter
dyskursu prowadzonego przez politykow w mediach spotecznosciowych (implikacja
posrednia). Na tej podstawie podjeto probe udzielenia odpowiedzi na pytanie: W jaki
sposob postowie polscy wypowiadaja sie o migracjach w postach zamieszczanych na
platformie Twitter? Konkluzje, ktore sa wynikiem prowadzonych badan zawarte zosta-
ty w podsumowaniu niniejszego artykutu.
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Wstepna analiza tweetdw postow pozwolita stwierdzi¢, ze problematyka migracji
w dyskursie postow jest tematem rzadko poruszanym. Powodem tego moze byc¢ wielo-
aspektowosc i ztozonosc problemu migracji dostarczajgca szeregu trudnosci w obszarze
poznawczym oraz eksplikacji tego zjawiska (gtownie na polu przyjetych regulacji legi-
slacyjnych i mechanizmow ich wdrazania) zarowno w mediach spotecznosciowych, jak
rowniez tradycyjnych. Uznano, ze reakcja spoteczenstwa na przekazywane przez media
informacje o problemach migracji, w tym majace charakter kontrowersyjny, posiada
znaczacy wptyw na liczbe i jakos¢ wypowiedzi postow. Zatozono, ze na tej ptaszczyznie
istotny jest takze sposob postrzegania migrantow przez spoteczenstwo ich przyjmujace,
ksztattowany na podstawie funkcjonujacych uprzedzen i stereotypow.

Wypowiedzi postow pod wzgledem ilosciowym i jakosciowym przeprowadzono
przy pomocy krytycznej analizy dyskursu na korpusie sktadajacym sie z tweetow pu-
blikowanych w okresie od 1 marca do 30 kwietnia oraz od 1 czerwca do 31 lipca 2018r.
przez postow na Sejm Rzeczypospolitej Polskiej VIII kadencji. Wykazano, ze wspomniane
powyzej uwarunkowania powodujg, iz wypowiedzi parlamentarzystow cechuje zwie-
ztosc¢ i 0golnosc w sposobie przedstawianych problemow migracji. Poruszane sg przez
nich kwestie zwigzane z biezacymi wydarzeniami dotyczacymi migracji, zagrozeniami
zwiazanymi z przyjmowaniem cudzoziemcow, a takze potrzeba udzielania pomocy hu-
manitarnej dla migrantow.

Media spotecznosciowe w komunikowaniu politycznym

Komunikowanie polityczne jest to ,komunikowanie formalnie zachodzace w okreslo-
nej przestrzeni komunikacyjnej (informacyjnej), majace na celu przekazywanie i wymiane
informacji o publicznym zastosowaniu oraz podtrzymywanie wiezi spotecznych przez
odpowiedzialne za ten proces instytucje publiczne" (Dobek-Ostrowska, Wiszniowski
2007: s. 18) Komunikowanie polityczne jest jednym z zasadniczych mechanizmow budo-
wania dialogu miedzy obywatelami a wtadza publiczng przy pomocy mediow. Dialog ten
lezy u podstaw ustroju demokratycznego panstwa oraz stanowi narzedzie do tworzenia
postaw obywatelskich, ksztattowania zaangazowania i budowania zaufania spoteczen-
stwa w zakresie propagowanych idei, programow czy tez realizowanych dziatan. Otwarty
dialog aktywizuje obywateli gwarantujgc tym samym ich prawo okreslone w Europejskiej
Karcie Samorzadu Terytorialnego, ktora daje im gwarancje do ,uczestniczenia w zarzg-
dzaniu sprawami publicznymi [col stanowi czes¢ demokratycznych zasad, wspolnych
wszystkim panstwom cztonkom Rady Europy” (Ustawa 1994/124).

W komunikowaniu politycznym istotna role odgrywaja media, ktore sa wykorzysty-
wane przez politykdéw jako zasadnicze narzedzie przekazu informacji, strategii i mar-
ketingu politycznego. W obszarze mediow znajduja sie zardwno tzw. media tradycyjne
(tj. radio, telewizja, prasa), jak rowniez tzw. nowe media - media spotecznosciower,

*  Media spotecznosciowe rozumiane sg jako technologie internetowe i mobilne, pozwalajace na kon-
takt pomiedzy uzytkownikami poprzez wymiane informacji, opinii i wiedzy (Stownik Jezyka Polskiego
W\K/W).
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Zastosowanie nowych mediow do przekazu informacji zrewolucjonizowato sposoby ko-
munikowania politycznego. Witryny internetowe staty sie miejscem publikowania przez
politykdw materiatow politycznych, w tym prezentacji profili politykow i ich programow
wyborczych. W Polsce nowe media po raz pierwszy zostaty uzyte w kampanii wyborczej
przed wyborami parlamentarnymi w 1997 r. (Biskup 2011), kiedy postuzono sie stronami
internetowymi do zamieszczania spotow wyborczych.

Obecnie witryny internetowe coraz czesciej wykorzystywane sg przez politykow jako
tablice ogtoszeniowe, na ktorych umieszczaja oni mniej lub bardziej aktualnie informa-
cje, ale nie publikujg informacji zwrotnych (Castells 2002). Ewelina Kancik zauwaza, ze
w Polsce partie polityczne i indywidualni politycy nie wykorzystuja mozliwosci stron
internetowych do stworzenia wirtualnej spotecznosci (Kancik 2013). Pomimo ze strony
internetowe oferujg fora dyskusyjne, politycy nie przywigzuja dostatecznej uwagi do
uaktywnienia tej funkcji stron, a przez to stworzenia platformy dwukierunkowej komu-
nikacji z odbiorcami przekazu - potencjalnymi wyborcami. Podobna sytuacja wystepuje
w Wielkiej Brytanii, gdzie mnigj niz jedna trzecia stron internetowych prowadzonych
przez partie polityczne umozliwia obywatelom dzielenie sie opiniami na forach interne-
towych, czatach lub zapewnia inng forme interakcji (Ward, Gibson, Lusoli 2003). Obecnie
coraz czesciej debata polityczna przenosi sie na portale spotecznosciowe, ktore petniag
role nowego forum dyskursu publicznego (Brol, Czetwertynski 2015).

Media spotecznosciowe stosowane sg przez politykdw réwniez jako jedno z za-
sadniczych narzedzi marketingu politycznego? Wykorzystywane sg do budowania ich
wizerunku politycznego, organizowania poparcia spotecznego (Vergeer, Hermans 2013),
oddziatywania na sondaze opinii publicznej (Scammel 2005; Smith 2009), wyrazania
opozycyjnego stanowiska w stosunku do realizowanego przez rzad kierunku polityki
panstwa (Weiner 2010) i pozyskiwania funduszy (Corrado 2000).

Publikowanie wiadomosci lub tweetdw na forach spotecznosciowych zapewnia
politykom szeroki dostep do wyborczej debaty publicznej i ksztattowanie informacji
docierajacych do spoteczenstwa. Kontrole informacji, w tym zwtaszcza przedstawie-
nie niekorzystnych wydarzen w sprzyjajacym swietle, umozliwia zamieszczenie przy
postach hipertaczy odsytajgcych odbiorce do strony internetowej, wyjasniajacej szerzej
podejmowany problem, ale najczesciej w sposob zgodny z prezentowanym przez polity-
ka stanowiskiem w danej kwestii. Powszechnos¢ uzycia tego mechanizmu potwierdzajg
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 srednio co czwarty tweet
przekierowywat uzytkownikow do strony gtownej mediow lub innej platformy spotecz-
nosciowej (Twitter, YouTube, blogi, Instagram, Facebook, etc) zawierajacej eksplikacje
lub komentarze o partykularnym wydarzeniu.

Nalezy zauwazyc rowniez, ze tematyka informacji przekazywanych przez media
spotecznosciowe ma istotny wptyw na ksztattowanie postaw obywateli, w tym szerzenie

2 Badania aktywnosci politykow na platformie Facebook wskazuja na dominacje komunikacji jednostron-
nej nad dwustronna. Jeden na dziesie¢ postow zacheca obywateli do interakcji np. poprzez umiesz-
czenie pytania badz zaangazowanie polityka w dyskusje z innymi internautami (Scistowska 2013).
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postaw demokratycznych (Howard et al 2011) oraz pobudzanie wyborcow do zaangazo-
wania w zycie spoteczno-polityczne panstwa. Wtaczanie w ten sposob opinii publicznej
do debaty politycznej moze doprowadzi¢ nawet do wywotania radykalnych zmian ustro-
ju panstwa, co potwierdzito uzycie mediow spotecznosciowych w krajach Afryki Potnoc-
nej i Bliskiego Wschodu w czasie tzw. Arabskiej Wiosny (Howard et al 2011; Khondker
2011; Wolfsfeld, Segev, Sheafer 2013). Ponadto charakter zamieszczanych na portalach
spotecznosciowych przekazow kierunkuje w duzej mierze uwage opinii publicznej na
wybor tematu, ktory powinien by¢ poddany publicznej debacie. W konsekwencji sty-
muluje sposob kategoryzacji i postrzegania przez spoteczenstwo problemow, ktore
uznane sg jako priorytetowe dla istnienia i rozwoju jednostki, grupy spotecznej, narodu
i panstwa. Funkcjonowanie tego mechanizmu mozna zaobserwowac w podejmowanych
przez media problemach migracji na obszarze UE w zwigzku z naptywem fali imigrantow
do Europy w latach 2011-2015 z krajow Afryki i Bliskiego W/schodu objetych konfliktami
zbrojnymi. Debate nad wptywem migracji na bezpieczenstwo zainicjowato zamieszczo-
ne na portalach spotecznosciowych zdjecie martwego trzyletniego syryjskiego chtopca
na tureckiej plazy, ktore stato sie jednym z pierwszych symbolicznych obrazow kryzysu
migracyjnego UE (Press Association 2015).

Migracje wyzwaniem w dyskursie politykow

Migracje sa zjawiskiem ztozonym, wieloaspektowym, co stanowi powazne wyzwanie
dla politykow w zakresie jego poznania i eksplikacji spoteczenstwu w ramach dyskursu
prowadzonego w mediach tradycyjnych, jak rowniez na forach mediow spotecznoscio-
wych. Na ztozonosc¢ problemu migracji wskazuje szereg trudnosci dotyczacych opraco-
wania regulacji prawno-systemowych (Domalewska, Zakowska 2019). Dotycza one dziatan
podjetych przez UE w obszarze zarzgdzania migracjami po kryzysie migracyjnym w 2011
r. wywotanym wydarzeniami ,Arabskiej Wiosny" Zasadniczym przyktadem jest tutaj
reforma systemu azylowego zwigzana z implikacja zmian funkcjonowania wspolnego eu-
ropejskiego systemu azylowego (WESA), przeprowadzona poprzez: przyjecie przez Unig
Europejska w grudniu 2011 r. dyrektywy okreslajacej normy kwalifikowania cudzoziemcow
Jjako beneficjentow ochrony miedzynarodowej, przyznawania statusu uchodzcy i ochrony
uzupetniajacej (Dyrektywa 2011/95/UE); opracowanie w czerwcu 2013 r. przez Parlament
Europejski i Rade UE kryteriow i mechanizmu ustalania panstwa cztonkowskiego odpo-
wiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego
w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwow-
ca (Rozporzadzenie 604/2013); wprowadzenie uregulowan w przedmiocie wspolnych pro-
cedur udzielania i cofania ochrony miedzynarodowej (Dyrektywa 2013/32/UE). Pomimo
tak kompleksowego charakteru reformy, implementacje przyjetych zmian cechuja mato
zadawalajace rezultaty. Potwierdzeniem tego jest przeprowadzona do potowy maja 2017
r. relokacja tylko 18 418 osob (Komisja Europejska 2018), gdy sama liczba wnioskow ztozo-
nych o azylw panstwach UE w 2013 r. wynosita blisko 431 000, w 2014 r. - 627 000, a w 2015
r. byto ich ponad 1 300 000 (Eurostat 2018a), (zob. wykres 1.).
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Wykres 1. Liczba wnioskéw o azyl ztozonych w parstwach cztonkowskich UE
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Zrodto: Eurostat 2018b WW/W.

Kolejnym problemem, ktory pojawit sie na ptaszczyznie regulagji zjawiska migra-
cji w UE byta kwestia efektywnego wzmocnienia integralnosci i zarzadzania strefg
Schengen. Jegj rozwigzanie umozliwic miato przyjecie w 2013 r. mechanizmu oceny
i monitorowania stosowania dorobku prawnego Schengen w panstwach cztonkowskich
(Rozporzadzenie 1053/2013) oraz regulacje dotyczgce ustanowienia wspolnych zasad
tymczasowego przywracania w wyjatkowych okolicznosciach kontroli granicznej na gra-
nicach wewnetrznych (Rozporzadzenie 1051/2013). Ponadto Unia Europejska zaktadata,
ze skuteczna odpowiedzig na kryzys migracyjny w 2015 r.3 bedzie opracowany przez
Komisje Europejska tzw. Europejski program w zakresie migracji (Komunikat 2015/240),
ktory miat na celu podjecie przez panstwa UE szeregu dziatan, m.in. ratowanie imigran-
tow na Morzu Srédziemnym?, przyjmowanie oséb poszukujacych schronienia w ramach
programow relokacji i przesiedlen oraz wprowadzenie podejscia hotspots, Szczegolne
trudnosci w jego implementacji wywotata kwestia obowigzkowego programu relokacji
migrantow. Ustalone zasady przyjmowania uchodzcow, w tym normy ilosciowe wzbu-
dzity liczne kontrowersje wsrod panstw cztonkowskich UE (gtownie Polski i Wegier).
Rozbieznosc¢ stanowisk cztonkow UE w tym przedmiocie, jak rowniez coraz czesciej po-
Jjawiajace sie wraz z przybywajacymi imigrantami zagrozenia bezpieczenstwa wewnetrz-
nego w panstwach Wspolnoty, np. wzrost przestepczosci (Céllen 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 utonieciach imigrantow na Morzu Srodziemnym, zob. Sasnal et al. 2015.
5  Szerzej o podejsciu hotspot zob. Komisja Europejska W\¥/Wa.
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granic (Sobon, Piertuniak 2019), spowodowaty, ze projekt ten byt realizowany tylko do
konca wrzesnia 2017 r.° Z kolei zaproponowany nowy program przyjmowania uchodzcow
opierat sie na zmienionej formule, tzn. zasadzie dobrowolnosci oraz zaktadat udzielenie
zgody na pobyt na obszarze UE 50 000 migrantow do pazdziernika 2019 r. (Bodalska
2017). Program ten, jak ocenit Donald Tusk, Przewodniczacy Rady Europejskiej, okazat
sie rowniez nieefektywny w implementacji (Fijotek 2017; Gazeta Prawna 2017). Podobnie
zdanie w tej kwestii wyrazit Antonio Tajani, Szef Parlamentu Europejskiego, ktory wskazat
na szczycie Unii Europejskiej 22 marca 2018 r. pilna potrzebe dalszej reformy polityki
migracyjnej Wspolnoty (Osinski 2017).

Problem kryzysu migracyjnego, w tym szczegolnie sprawa przyjmowania cudzoziem-
cow przez panstwa cztonkowskie UE spowodowata znaczace zroéznicowanie pogladow
opinii spotecznej w Polsce. Badania przeprowadzone w grudniu 2017 r. przez Centrum
Badan Opinii Spotecznej (CBOS) ujawnity, ze 63% badanych byto przeciwnych przyje-
ciu przez Polske uchodzcow z krajow objetych konfliktem zbrojnym (bez podania kraju
pochodzenia). Za przyznaniem azylu opowiedziato sie 33% respondentow, czyli jedna
trzecia badanych. W tej grupie indagowanych zdecydowana wiekszosc - 29% twierdzita,
ze panstwo polskie powinno udzieli¢ schronienia uchodzcom jedynie do czasu, kiedy
beda oni mogli powrdcic do swojego kraju. Tylko nieliczni badani (t. 4%) zgodzili sie na
osiedlenie migrantow w Polsce (Feliksiak 2017: s. 1).

Przeprowadzone przez CBOS w czerwcu 2018 r. badania dotyczace stosunku Pola-
kow i Czechow do uchodzcow (Bozewicz 2017) potwierdzity, ze wsrod Polakdéw nadal
utrzymuije sie na wysokim poziomie (60% ankietowanych) niechec¢ do ich przyjmowania.
Badania ujawnity brak wystepowania zmian w liczbie respondentow w porownaniu
z 2017 r., ktorzy wyrazili pozytywna opinie w zakresie udzielenia czasowego schronienia
uchodzcom. Wskazaty rowniez, ze nieznacznie zwiekszyta sie liczba badanych (tzn. 5%
W porownaniu do 4% w 2017 r.), ktorzy wypowiedzieli sie pozytywnie w sprawie umozli-
wienia uchodzcom swobodnego przebywania i osiedlenia sie na terytorium Polski”. Przy
czym, blisko trzy czwarte indagowanych Polakow (72%) byto niechetnych rozmieszczeniu
uchodzcow spoza Europy, a pozytywna opinie w stosunku do przyjmowania migrantow
naptywajacych do Unii Europejskiej wyrazito 22% badanych. Ponadto aprobate dla przy-
Jjecia muzutmanow ze wzgledu na natozenie hipotetycznej kary finansowej ze strony Unii
Europejskiej przedstawito 16% badanych. Nalezy podkreslic, ze grozba zastosowania tej
kary wywotata wiekszg niechec¢ do przyjmowania uchodzcow u osob pozytywnie na-
stawionych do relokacji oraz nieposiadajacych jednoznacznej opinii w tej sprawie, czyli
zadziatata odwrotnie niz przypuszczano (Bozewicz 2017: s. 3, 5).

6 Szerzej o zatozeniach systemu relokacji uchodzcow zob. Komisja Europejska W\WWb. O trudnosciach
W realizacji programu relokacji zob. Bodalska 2017; Wprost 2017.

7 Przychylnosc wobec bezwarunkowego osiedlania sie uchodzcow prezentuja przede wszystkim miesz-
kancy miast powyzej 500 tys. (12 proc.), osoby z wyzszym wyksztatceniem (10 proc.), badani identy-
fikujacy sie z lewica (11 proc.). Niechec¢ do udzielenia azylu uchodzcom reprezentuja gtownie miesz-
kancy wsi (73 proc.), robotnicy wykwalifikowani i niewykwalifikowani (odpowiednio: 77 i 78 proc.), osoby
zatrudnione w prywatnych gospodarstwach rolnych (78 proc.), respondenci gorzej wyksztatceni oraz
utozsamiajacy sie z prawica (Bozewicz 2017: s. 3-4).
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Jednoczesnie wyniki badan unaocznity, ze zupetnie inaczej ksztattowat sie stosu-
nek Polakow do przyjmowania ukrainskich uchodzcow z terenow objetych konfliktem
zbrojnym na wschodzie Ukrainy. Za ich przyjeciem opowiedziata sie ponad potowa
badanych (56%), a sprzeciw wyrazita ponad jedna trzecia (35%)8. Przy czym indagowani
przejawiajacy nieprzychylny stosunek do imigrantow z Ukrainy wykazywali takze nieche¢
do przyjmowania imigrantow z Bliskiego Wschodu i Afryki. Natomiast co trzeci badany,
ktory byt otwarty na osiedlanie sie w Polsce Ukraincow nie kontestowat przyjmowania
cudzoziemcow spoza Europy. Z kolei respondenci niezdecydowani co do udzielenia
azylu imigrantom z Ukrainy (tacznie trzy piate badanych) wypowiadali sie przeciwko
przyjeciu uchodzcow z Bliskiego Wschodu i Afryki. Prezentowana przez Polakow wiek-
sza sympatia do imigrantow zza wschodnigj granicy niz spoza Europy ttumaczona jest
bliskoscig kulturowa i geograficzng oraz obawami zwigzanymi z nieznanym tzw. obcym
(Bozewicz 2017: s. 8).

Polacy, jak wskazuja badania przeprowadzone przez Centrum Badan nad Uprzedze-
niami (CBU) przejawiajg wysoce niechetne postawy wobec muzutmanow. Lek ten moty-
wowany jest brakiem wczesniejszych doswiadczen w kontaktach z wyznawcami islamu.
Obraz muzutmanina, jak rowniez poziom strachu i obaw wynikajacy z ewentualnego
wspotzycia miedzygrupowego kreowany jest w duzej mierze przez media. Podtrzymuija
one stan niepewnosci i niecheci ukazujagc przede wszystkim zagrozenia bezpieczenstwa,
ktére pojawiajac sie w zwiazku z naptywem migrantow tj. terroryzm, agresja i choroby
zakazne (Skrodzka, Stefaniak 2017). W 2015 roku dwie trzecie badanych przez CBU
deklarowato, iz odczuwatoby wysoki poziom leku w otoczeniu muzutmanéw. Ponad po-
towa respondentow twierdzita, ze muzutmanie zagrazajg ekonomicznemu dobrobytowi
Polski i Polakow (zagrozenie realistyczne), polskim wartosciom (zagrozenie symbolicz-
ne). Blisko jedna czwarta badanych wypowiedziata sie, iz aprobuje mozliwos¢ istnienia
w Polsce partii politycznej nawotujacej do wypedzenia z kraju wszystkich muzutmandw.
Jednoczesnie 78% respondentow deklarowato, ze nie zna zadnego muzutmanina ani
muzutmanki. Obraz islamu, jaki posiadali, byt stosunkowo schematyczny, zawierajacy sie
w stowach ,religia”, ,przemoc’, ,Arabowie" (Stefaniak 2015).

Natomiast badania przeprowadzone przez CBU w 2017 r. ujawnity wysoki poziom
islamofobii Polakow. W gronie respondentow 60% zgodzito sie z twierdzeniem, ze ,islam
jest archaiczna religig, ktora nie moze sie dostosowac do naszych czaséw" Z kolei 59%
badanych wyrazito aprobate dla stwierdzenia, ze ,muzutmanie i ich religia sg tak rozni
od nas, ze nie powinni miec¢ dostepu do wszystkich stanowisk w spoteczenstwie”. Ponad
potowa indagowanych (52%) uznata, ze ,w porownaniu z innymi religiami muzutmanie sg
raczej prymitywni". Postawy islamofobiczne prezentowaty osoby cechujace sie silnigj-
szym narcystycznym przywiazaniem do narodu polskiego, czyli odczuwajace frustracje

8 Niechec¢ do przyjmowania uchodzcow z Ukrainy deklarujg przede wszystkim mieszkancy wsi (43 proc.),
respondenci gorzej wyksztatceni (46 proc.), pracownicy ustug (45 proc.), robotnicy niewykwalifikowani
(59 proc.), badani o dochodach ponizej 900 zt na osobe (47 proc.). Przychylne stanowisko reprezentuja
badani posiadajacy wysokie zarobki (74%), mieszkancy miast liczacych 500 tys. i wiecej ludnosci (75%),
kadra kierownicza i specjalisci z wyzszym wyksztatceniem (78%) oraz uczniowie i studenci (74%) (Bo-
zewicz 2017: s. 6-7).
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zwigzane z niezaspokojeniem potrzeb stabilnej tozsamosci oraz poczucie zagrozenia ze
strony tzw. grup obcych. Przy czym zdecydowang krytyke fundamentalizmu islamskie-
go reprezentowaty osoby cechujace sie silnym przywiazaniem do polskosci w sposob
bezpieczny, czyli posiadajace pozytywna ocene grupy wtasnej i wiezi z jej cztonkami
(Skrodzka, Stefaniak 2017: s. 3, 6-7).

Wyrazny dystans prezentowany przez Polakow uzewnetrznit sie rowniez w propo-
nowanych przez badanych rozwigzaniach kryzysu migracyjnego. Maciej Bienkowski
i Aleksandra Swiderska (2017) zauwazaja, ze najczesciej wskazywanym przez Polakow
sposobem byta ,,przemoc psychiczna" rozumiana, jako umieszczenie cudzoziemcow
ubiegajacych sie o azyl w obozach przejsciowych, w ktorych zostang poddani selekgji
pod wzgledem potencjalnych zagrozen, jak i potencjalnej przydatnosci w Polsce. Na-
stepnie ,,przemoc fizyczna" polegajaca na deportacji imigrantow, ktorzy nielegalnie trafili
na teren Polski. Proponowane byty rowniez ,,dziatania pozytywne" oparte na zwiekszeniu
zaangazowania panstwa polskiego i przeznaczeniu przez nie dodatkowych srodkow na
pomoc uchodzcom w celu poprawy ich sytuacji materialnej. Sporadycznie podawany
byt mechanizm wykluczenia, rozumiany, jako podjecie dziatania majacego na celu osie-
dlanie przyjetych do Polski uchodzcow w specjalnych osrodkach izolowanych od reszty
spoteczenstwa polskiego. Na przedstawione propozycje rozwigzan istotny wptyw miaty
czynniki, takie jak: empatia, poczucie relatywnej deprywacji, orientacja na dominacje
spoteczng, prawicowy autorytaryzm oraz poglady polityczne. Wieksza akceptacja
cudzoziemcow i poparcie dla pozytywnych dziatan wobec uchodzcow korelowato ze
wzrostem zdolnosci do odczuwania empatii. Z kolei wyzszy poziom grupowej relatyw-
nej deprywacji, orientacja na dominacje spoteczna, prawicowy autorytaryzm i bardziej
prawicowe poglady korespondowaty z wyzszym poparciem dla wspomnianych dziatan
z zastosowaniem przemocy wobec uchodzcow i ich nizsza akceptacja.

Powyzsze rozwazania pozwalajg wyrozni¢ katalog czynnikow, ktore maja wptyw na
podjecie przez politykow dyskursu o migracjach w mediach spotecznosciowych i forme
zamieszczanych przez nich informagji. Sa to nastepujace czynnikie:

= Polityczny - tworzony przez kompleksowos¢ problemu migracji, co powoduje

trudnosci w zakresie poznania tego zjawiska i jego eksplikacji spoteczenstwu
W obszarze polityki bezpieczenstwa panstwa (m.in. kwestia regulacji legislacyj-
nych polityki migracyjnej oraz mechanizmow stosowanych do kontroli przeptywu
migrantow w ramach UE i panstw cztonkowskich).

=  Spoteczny - wskazuje na zroznicowanie opinii publicznej (nastrojow spotecz-

nych) wywotane poruszana w dyskusjach publicznych problematyka migracii.
Podstawg ksztattowania nastrojow sa odczuwane przez jednostki zagrozenia
realistyczne lub symboliczne przed kontaktami i wspotzyciem spotecznym z tzw.
grupa obca, identyfikowana jako niewykazujaca zblizenia pod wzgledem etnicz-

9 Czynniki zostaty wyroznione na podstawie analizy koncepcji decydowania politycznego (Pietras, Zie-
mowit 1998), koncepgji ksztattowania opinii publicznej (Welch and Comer 1975; Lepa 2011), koncepciji
leku spotecznego, uprzedzen i stereotypow (Trower and Gilbert 1989; Kofta 2004; Schneider 2004;
Ostrowska 2014, Kite and Whitley 2016).
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nym, kulturowym, religijnym, geograficznym ze spoteczenstwem przyjmujacym.
Nasilenie poczucia zagrozenia spowodowane wysoce dyskusyjnymi informacja-
mi (np. przyjmowanie uchodzcow) powoduje polaryzacje opinii publicznej.

=  Psychologiczny - ujawnienie lekow i niepokojow spotecznych (np. wysoki
poziom islamofobii). Konsekwencja pojawienia sie tych odczuc jest powstanie
uprzedzen i stereotypow wobec migrantow w spoteczenstwie przyjmujacym.

Ztozony charakter czynnikdw politycznego, spotecznego oraz psychologicznego ge-
neruje pojawienie sie dwoch form implikacji tzn. implikagji bezposredniej i posredniej, ktore
oddziatujg na ksztattowanie stanowiska polityka w obszarze regulagji i zarzadzania mi-
gracjami oraz na poziom korelagji stanowiska polityka ze stanowiskiem reprezentowanym
przez opinie publiczng i z przyjeta/realizowana przez rzad panstwa polityka migracyjna.

Implikacja bezposrednia rozumiana jest jako pojawienie sie trudnosci na polu poznaw-
czym w zwigzku ze wspomniang juz kompleksowoscia zjawiska migracji. Konsekwencja
tego jest wystapienie dylematow w zakresie sposobu eksplikacji spoteczenstwu zagad-
nien migracji w obszarze polityki bezpieczenstwa panstwa. Dyskusyjne kwestie dotyczg
przede wszystkim regulagji legislacyjnych polityki migracyjnej oraz mechanizmow
stosowanych do kontroli przeptywu migrantow w ramach UE i panstw cztonkowskich.
Sytuacja ta moze wptywac na proces decyzyjnosci polityka.

Implikacja bezposrednia obejmuje rowniez reakcje opinii spotecznej wywotane dyskusjg
publiczna nad problemami migracji. Zachowania te sa istotnym zrodtem wiedzy dla polityka
o sposobie identyfikowania przez spoteczenstwo tych problemow. Reakcje przyjmuja naste-
pujace formy: a) zdecydowany brak poparcia opinii publicznej dla udzielania azylu uchodz-
com z tzw. grupy obcej (np. osoby przybywajace do Polski i UE z krajow Afryki i Bliskiego
Wschodu, niewykazujace zblizenia etnicznego, kulturowego, religiinego, geograficznego ze
spoteczenstwem przyjmujacym); b) akceptacja dla udzielenia azylu migrantom posiadaja-
cym bliskosc kulturowa i geograficzna (np. osoby przybywajace do Polski z Ukrainy). Ponadto
implikacja bezposrednia dotyczy przekonan, zachowan i postaw spotecznych wsrod ktdrych
mozna wyrdznic: a) dystans wywotany niechecia wobec migrantow; b) uprzedzenia, stereo-
typy (np. stereotypowe postrzeganie muzutmanina); c) leki i niepokoje spoteczne.

Z kolei implikacja posrednia rozumiana jest jako pojawienie sie czynnikow, wyzwan,
zagrozen, szans i ryzyka, ktore wptywaja na dziatania medialne polityka, w tym charakter
i forme przekazu informacji o migracjach zamieszczanych na forach mediow spotecz-
nosciowych. Przekaz ten oddziatuje na ksztattowanie Swiatopogladu spoteczenstwa,
wzmocnienie lub ostabienie lekow i niepokojow spotecznych, tworzenie uprzedzen,
stereotypow. Wyzwania implikowane sg czynnikiem politycznym. Obejmuja one aspekty
takie jak: posiadanie przez polityka szerokiej wiedzy merytorycznej, kompetencji komu-
nikacji interpersonalnej (zdolnosc formutowania przekazu dla odbiorcy w sposob zrozu-
miaty, precyzyjny, jasny i zwiezty). Mozliwosc sprostania wyzwaniom (poziom potencjatu
kompetengji polityka) wptywa na decyzyjnosc polityka na ptaszczyznie podejmowania
decyzji, formutowania stanowiska, prowadzenia dyskursu publicznego. W procesie de-
cyzyjnym ujawniaja sie postawy polityka m.in. dyspozycyjnosc - gotowosc do dziatania,
reakgcja - interakcja, biernosc¢ - ignorancja, wycofanie - zaniechanie.
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Czynnik spoteczny generuje szanse na zwiekszenie poparcia spotecznego albo ryzy-
ko jego zmniejszenia/utraty. Ich uaktywnienie zalezy od stopnia zbieznosci stanowiska
polityka z punktem widzenia przedstawionym przez opinie publiczng. W zwigzku z tym
zamieszczone informacje beda nie tylko wptywac na ksztattowanie swiadomosci spote-
czenstwa, ale rowniez skale udzielonego przez nie poparcia dla polityka. Zaleznosc ta
mozna okreslic mianem mechanizmu informacyjnego sprzezenia zwrotnego.

Konsekwencjg dziatania czynnika psychologicznego jest wystgpienie zagrozen
w formie wzmocnienia obaw, uprzedzen i stereotypow wobec migrantow lub szansy na
ich ostabienie. Zagrozenia te stymuluja ryzyko wahania poparcia spotecznego dla poli-
tyka (skala: zmniejszenie, utrata). W zwiazku z powyzszym prowadzona przez polityka
aktywnosc medialna moze wzmocnic¢ lub ostabic negatywne przekonania, postawy
i zachowania spoteczne w stosunku do migrantow (zob. tabele 1.).

Tabela 1. Determinanty dyskursu politykéw o migracjach w mediach spotecznosciowych

Rodzaj czynnika Charakter i dziatanie czynnika

Migracje - zjawisko ztozone, wieloaspektowe przez co

Charakter
POLITYCZNY skomplikowane do regulacji i zarzadzania.
v
Kompleksowosé problemu Implikacja Trudnosc poznawcza zjawiska migracji powodujaca
. . ) ) dylematy w zakresie jego eksplikacji spoteczenstwu
migracji bezposrednia o . . .
v w obszarze polityki bezpieczenstwa panstwa.
Trudnosc¢ poznawcza/ Imolikacia Wyzwania na polu kompetencji: posiadanie szerokiej
eksplikagji ozrednjia wiedzy merytorycznej; posiadanie szerokich kompetenciji
v P w zakresie komunikacji interpersonalnej.
Kompetencje
v . ) ) Podjecie decyzji; sformutowanie stanowiska; prowadzenie
L Dziatania medialne .
Decyzyjnosc dyskursu publicznego.
Problemy migracji wywotuja zréznicowanie opinii publicz-
nej, prowadza do jej polaryzagji (np. poruszanie kwestii
Charakter wysoce dyskusyjnych jak przyjmowanie uchodzcow).
SPOLECZNY Postawy niecheci wobec migrantdw motywowane
v odczuwaniem zagrozen realistycznych lub symbolicznych
Nastroje spoteczne przez spoteczenstwo przyjmujace.
Polaryzacja opinii Brak poparcia opinii publicznej do przyjmowania
. . L uchodzcow identyfikowanych jako tzw. grupa obca.
publiczne] Implikacja Akceptacja dla udzielenia azylu migrantom posiadajagcym
v bezposrednia 2120 4 - ® ey

Zwiekszenie/ bliskosc¢ kulturowa i geograficzna ze spoteczenstwem

zmniejszenie/utrata RISV
poparcia implikacia Szansa: zwigkszenie poparcia spotecznego dla polityka.
v p d J Ryzyko: zmniejszenie/utrata poparcia spotecznego dla
Ksztattowanie Swiatopogla- posrednia polityka.

du, postaw spotecznych

Ksztattowanie Swiatopogladu spoteczenstwa, poparcia

Dziatania medialne
ziatania mediatn spotecznego dla polityka.
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Charakter Migracje ludnosci wywotuja wysoki poziom leku
PSYCHOLOGICZNY i niepokoju w spoteczenstwie (np. islamofobia).
; .V : Dystans, nieche¢ wobec migrantow:.
Leki, niepokoje L Tworzenie uprzedzen i stereotypow (np. stereotypowe
spoteczenstwa Implikacja ; : o
, ) postrzeganie muzutmanina przez pryzmat pojec , religia”,
v bezposrednia ) .
. .przemoc’, , Arabowie").
Uprzedzenia/Stereotypy Pojawienie sie lekow i niepokojow spotecznych.
v
Wahania poparcia Zagr'OZer?ie: Wypowiedzi ’o rrjiglracjach'moga wzmocnic
spotecznego e poziom |stn|ejfacyvjh Lek'ow i II’]IepOkOJO\X/ spéfe?znyéh.
v e Szansa: wypowiedzi o migracjach moga obnizy¢ poziom
Wzmochienie lub ostabia- istniejacych. lekow i nliepokojéw spotecznych.
nie przekonan, zachowan, Ryzyko: wahania poparcia spotecznego dla polityka.
postaw spotecznych o ) \Wzmocnienie lub ostabianie lekow i niepokojow
Dziatania medialne . X i
spotecznych, wystepowanie uprzedzen, stereotypow.

Zrodto: Opracowanie wiasne.

W swietle powyzszych rozwazan przypuszcza sie, ze postowie na Sejm Rzeczpospolitej
Polskiej beda w niewielkim stopniu poruszac tematy migracji na forum mediow spotecznych
tj. Twitter. Prezentowane przez nich informacje i komentarze w tym obszarze beda mie¢ cha-
rakter ogolny, bez prowadzenia szczegotowej analizy ustalen legislacyjnych i stosowanych
mechanizmow regulacji i zarzadzania migracjami funkcjonujacych w Unii Europejskiej oraz
w Polsce. Parlamentarzysci zachowaja swoistg ostroznosc na polu tematyki przedstawia-
nych informacji. Oznacza to ograniczenie lub catkowite pominiecie przez nich zamieszczania
informacji wysoce kontrowersyjnych, ktore moga powodowac polaryzacje opinii publicznej
(w kwestii np. przyjmowania uchodzcow) oraz uchylenie sie od prezentowania bezposrednio
stanowiska w takich kwestiach. Sadzi sie, ze przyczyna tej kompleksji i swoistego trendu
wypowiedzi postow jest oddziatywanie na ich swiadomosc implikacji bezposrednigj i po-
sredniej wywotanej wskazanymi czynnikami tj. politycznym, spotecznym i psychologicznym,
pojawiajacymi sie w srodowisku spotecznym wraz z podjeciem dyskusji publicznej na temat
migragcji.

Metodologia badan

Z uwagi na kwestie, iz migracje stanowia jedno z najpowazniejszych wyzwan dla
bezpieczenstwa Europy i globalnego, przeanalizowane zostaty wypowiedzi polskich
postow na Sejm RP VIl kadencji dotyczace migracji, opublikowane na platformie Twitter.
Korpus zostat skonstruowany z tweetdw zawierajacych informacje o problemie migracji
w kontekscie polityki bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa, jak réwniez w wymiarze
stabilizacji bezpieczenstwa Europy i globalnego. Analiza objeta okres od 1 marca do
30 kwietnia oraz od 1 czerwca do 31 lipca 2018r. W okresie badawczym 269 postow miato
aktywne konta na platformie Twitter.

Do prowadzonych badan zastosowano krytyczna analize dyskursu jako metode
badawcza. Wybor ten zostat podyktowany podstawowym zatozeniem tej metody, ze
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dyskurs jest nie tylko nieodtacznym elementem Swiata spotecznego, ale tez sitg spraw-
cza w konstrukgjach spotecznych. Zatem dyskurs jest pomocny przy wyjasnianiu Swiata
spotecznego (van Dijk 2001b; Rogers et al. 2005). Zastosowana metoda badawcza umoz-
liwia ustalenie sposobu prezentacji tematyki migracji w dyskursie publicznym. Badanie
zostato przeprowadzone dwuetapowo. W pierwszym etapie badania, obejmujacym
okres od 1 marca do 30 kwietnia 2018r., tweety podejmujgce tematyke migracji zosta-
ty zebrane i zakodowane na arkuszu obserwacyjnym, co pozwolito na systematyczne
i obiektywne badanie o charakterze jakosciowym i ilosciowym. Szczegdtowe kategorie
analizy dotyczyty kategorii merytorycznych zwigzanych z tematyka i zawartoscia tweeta.
W drugim etapie badania przyjeto orientacje jakosciowa przy analizie tresci tweetow
opublikowanych przez postow w okresie od 1 czerwca do 31 lipca 2018r. Okres badania
Jjakosciowego zostat dobrany celowo: w dn. 28-29 czerwca 2018r. odbyt sie szczyt UE, na
ktorym podjeto szereg ustalen istotnych dla zarzadzania migracjami w Unii Europejskiej,
m.in. zaostrzenie polityki azylowej i zniesienie przymusowej relokacji. Analizie poddano
tweety postow zarowno przed, jak i po opisanym wydarzeniu w celu zbadania, w jaki spo-
sob czynniki polityczne, spoteczne i psychologiczne determinuja wypowiedzi politykow.

Problem migracji w tweetach postow

Wyniki badan wskazaty, ze tematyka migracji byta sporadycznie podejmowana przez
parlamentarzystow na platformie Twitter. Mimo iz potowa postow (55%) wyrazata swoje
opinie o polityce zagranicznej, tylko 13% postow publikowato tweety dotyczace migracji
(zob. wykresy 2. 3.).

Wykres 2. Tematy tweetéw dotyczace migraciji
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Wykres 3. Tematy tweetow dotyczace zagrozen zwigzanych z migracja
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Zrédto: Badania witasne

Tweety publikowane na temat migracji podzielone zostaty na nastepujace kategorie:
pomoc humanitarna i finansowa (19%), np. relacja z dziatalnosci organizacji
charytatywnej pomagajacej migrantom na granicy syryjsko-libanskiej lub apel
o wsparcie akgji charytatywnych, z ktorych dochod przeznaczony jest na leczenie
ofiar konfliktu zbrojnego w Syrii;

*  szanse zwigzane z migracja (6%) - tweety w tym obszarze dotyczyty migracji za-
robkowej do Polski, najczesciej przytaczane byty przez postow dane statystyczne
pokazujace pozytywny wptyw imigracji na gospodarke;
zagrozenia zwigzane z migracja (45%) - na tym polu tweety najczesciej odnosity
sie do zagrozen wystepujacych dla spoteczenstwa przyjmujacego (tj. terroryzm
[21%] oraz wzrost przestepczosci [14%]), zagrozen dla bezpieczenstwa kulturo-
wego spowodowane naptywem osob o odmiennej religii i kulturze (21%), a takze
zagrozen pojawiajacych sie dla migrantow (ij. niebezpieczenstwa na szlakach
migracyjnych [21%], przypadki agresji o podtozu rasistowskim skierowanym prze-
ciwko migrantom [21%]);

= pozostate tweety (30%) - stanowiace pojedyncze komentarze dotyczace kwestii
imigrantow pochodzacych z terenow objetych waojng oraz wypowiedzi na temat
wyznawcow islamu.

Prowadzone badania wykazaty rowniez, ze niewiele badanych tweetow parlamen-
tarzystow odnosito sie do istotnych wydarzen rozgrywajacych sie na arenie miedzyna-
rodowej, ktore bezposrednio dotyczyty problemu migracji lub miaty bezposredni wptyw
na postrzeganie migrantow. Z kolei wydarzenia te byty szeroko opisywane w mediach
tradycyjnych m.in.. zamach terrorystyczny w Niemczech 7 kwietnia 2018 r, trwajacy
konflikt zbrojny w Syrii, atak z uzyciem broni chemicznej dokonany 7 kwietnia 2018 r. we
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wschodniej Gucie w Syrii, nocne bombardowanie przeprowadzone wspodlnie przez USA,
Francje i Wielka Brytanie 14 kwietnia 2018 r, miedzynarodowa konferencja z udziatem
najwyzszych przedstawicieli 85 krajow zorganizowana przez Unie Europejska, poswieco-
na konfliktowi w Syrii i udzieleniu pomocy humanitarnej Syryjczykom.

Ponadto wyniki badan ujawnity, ze ponad potowa postow (55%) publikowata tweety
dotyczace polityki zagranicznej, ale ich liczba byta nieporownywalna z iloscia zamiesz-
czonych tweetow dotyczacych polityki wewnetrznej. Tweety te informowaty o dzia-
talnosci posta na arenie miedzynarodowej prowadzonej w ramach piastowanej funkcji
badz byty komentarzami na temat biezacych wydarzen rozgrywajacych sie na swiecie.
Do poruszanych tematow nalezaty nastepujace sprawy:

= spoteczne - w badanym okresie uwage politykow przyciagneta kontrowersyjna

sprawa dotyczaca decyzji sadu w Wielkiej Brytanii o zaprzestaniu leczenia 2-let-
niego Alfie Evansa;

= polityczne - pojedyncze komentarze postow w zakresie biezgcych wydarzen

politycznych w Rosji, na Wegrzech, relacje z wizyty Angeli Merkel w Polsce oraz
wizyty Emmanuela Macron w USA,;

*  bezpieczenstwa i obronnosci - zakup systemu Patriot, wypowiedzi odnosnie

polityki prowadzonej przez Rosje i Koree Pétnocna na arenie miedzynarodowej;
= gospodarczo-energetyczne - komentarze poswiecone problemowi budowy

gazociagu Nord Stream 2;

kulturalne - pojedyncze posty odnoszace sie do Swiagt narodowych na Litwie

i Wegrzech, wspolnych czynnikow kultury taczacych Polske i Litwe, Polske

i Ukraine, jak rowniez opinie o ceremonii wreczenia Oskarow oraz wydarzeniach

sportowych.

W drugim etapie badania, przeprowadzonym w okresie od 1 czerwca do 31 lipca
2018r., dokonano analizy tweetow opublikowanych w czasie przygotowan do szczytu UE
dotyczacego min. kwestii migracji oraz upublicznionych w odpowiedzi na podjete tam
ustalenia dotyczace usprawnienia mechanizmow zarzadzania migracjami, stworzenia
nowego zewnetrznego instrumentu zarzadzania migracja oraz ustalenia dobrowolnosci
relokacji i przesiedlen bez naruszenia reformy systemu dublinskiego. Analiza tweetow
postow przeprowadzona w badanym okresie wyraznie pokazuje ograniczony zakres
wptywu czynnika politycznego. Mimo iz czesc¢ tweetow zawierata komponent meryto-
ryczny o odwotaniu przymusowej relokacji, wypowiedzi te zostaty zdeterminowane przez
czynnik spoteczny. Ustalenie nowego instrumentu zarzgdzania migracjami na poziomie
europejskim, bezposrednio polaryzuje opinie publiczng w kwestii migracji, a posrednio
wptywa na szanse zwiekszenia lub ryzyko utraty poparcia spotecznego. Z kolei czynnik
psychologiczny determinuje emocjonalny ton czesci wypowiedzi.

Podsumowanie

Media spotecznosciowe sa obecnie integralna czescia aktywnosci politycznej, co uta-
twia komunikacje polityczng miedzy elitami rzadzacymi a spoteczenstwem. Politycy ko-
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rzystaja z platform spotecznosciowych, jako strategicznego narzedzia komunikacji, ktore
pozwala im osiagnac nastepujace cele: podkreslic swoja obecnosc na arenie polityczne),
systematycznie budowac pozytywny wizerunek publiczny i popularnosc, dotrzec i mobi-
lizowac spoteczenstwo w zakresie idei, programow politycznych, stanowisk, ksztattowac
swiatopoglad uzytkownikow portali spotecznosciowych - elektoratu wyborczego.

Przeprowadzone badania miaty na celu analize wypowiedzi polskich postow dotycza-
cych problemu migracji, zamieszczonych na platformie Twitter. Wyniki badan ujawnity,
ze politycy sporadycznie poruszajg tematyke migracji, pomimo wystepowania szeregu
waznych wydarzen rozgrywajacych sie na arenie miedzynarodowej dotyczacych proble-
mow migrantow z terenow objetych wojna. Ich uwage w znacznej mierze pochtaniaja
sprawy wewnetrzne Polski.

Zamieszczane przez parlamentarzystow posty cechuje zwieztos¢ i ogolnosc w spo-
sobie przedstawiania tematéw. Omawiane problemy nie zawieraty informacji z zakresu
przyjetych przez UE regulacji polityki migracyjnej oraz mechanizmow zastosowanych do
ich implementaciji, czy tez oceny ich dziatania. Tweety parlamentarzystow skoncentrowa-
ne byty na informowaniu o zagrozeniach zwigzanych z przyjmowaniem migrantow z te-
renow objetych konfliktami zbrojnymi, w tym zagrozeniach dla spoteczenstwa polskiego
(tj. terroryzm, wzrost przestepczosci), zagrozeniach dla bezpieczenstwa kulturowego
(migracja osob o odmiennej religii) oraz zagrozeniach dla migrantow (niebezpieczenstwa
na szlaku migracyjnym, ataki agresji podyktowane rasizmem). Znaczaca czesc tweetdw
wyrazata apel o pomoc humanitarng dla migrantéw (skierowany gtéwnie na udzielenie
im wsparcia w kraju pochodzenia). Natomiast niewielka liczba postow wskazywata na
szanse rozwoju gospodarki polskiej zwigzane z migracja zarobkowa.

Na charakter zamieszczonych informagji i wypowiedzi politykow oddziatujg czynniki,
takie jak:

. Polityczny - dotyczacy kompleksowosci zjawiska migracji, co stwarza trudnosé

W poznaniu i eksplikacji szeregu problemow z nim zwigzanych spoteczenstwu na
ptaszczyznie polityki bezpieczenstwa panstwa. Powoduje pojawienie sie wyzwan
dla politykow w zakresie posiadania szerokich kompetencji merytorycznych oraz
komunikacyjnych w procesie podejmowania decyzji, formutowania stanowiska,
prowadzenia dyskursu publicznego - dialogu i dyskusji z uczestnikami mediow
spotecznosciowych.

. Spoteczny - wskazujacy na zréznicowanie opinii publicznej (nastrojéw spotecz-
nych) wywotane poruszana w dyskusjach publicznych problematyka migraciji.
Podstawa ksztattowania nastrojow sg odczuwane przez jednostki zagrozenia
realistyczne lub symboliczne przed kontaktami i wspotzyciem spotecznym
z tzw. grupa obca. Konsekwencjg wystapienia czynnika jest pojawienie sie dla
politykdw szansy zwiekszenia lub ryzyka zmniejszenia poparcia spotecznego.
Dziatania medialne politykow skierowane sa na ksztattowanie swiadomosci spo-
teczenstwa oraz zdobycie poparcia spotecznego.

Psychologiczny - zwigzany z ujawnieniem lekow i niepokojow spoteczenstwa,
wywotujacy reakcje niecheci wobec migrantéw. Obawy te powoduja powstanie
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uprzedzen i stereotypow w stosunku do imigrantow. W tej sytuacji charakter wy-
powiedzi polityka moze wzmocnic lub ostabi¢ negatywne przekonania, postawy
i zachowania spoteczne wzgledem migrantow.

Czynnik polityczny stanowi wyzwanie dla parlamentarzystow, ktorzy musza wykazac
sie szeroka wiedza merytoryczna, by przedstawic ztozone i wieloptaszczyznowe zjawi-
sko migracji w sposoéb zrozumiaty dla odbiorcy, zwtaszcza w kontekscie bezpieczenstwa
panstwa. Przeprowadzona analiza potwierdzita, ze ustalenia legislacyjne i zaimplemen-
towane zmiany w mechanizmie zarzadzania migracjami sa pomijane w dyskursie polity-
kow w mediach spotecznosciowych. Ich wypowiedzi sg zdeterminowane przez czynnik
spoteczny i psychologiczny, czesto wskazujg na sfere emocjonalng odbiorcy.

Mozna stwierdzi¢, ze ogolny charakter zamieszczanych przez politykow informadgiji
w ramach komunikowania politycznego na platformie Twitter jest odzwierciedleniem
dostrzeganej przez nich zaleznosci miedzy kompleksowoscia tematyki migracji, po-
laryzacja opinii publicznej, jaka wywotujg poruszane problemy oraz ujawnieniem sie
w spoteczenstwie uprzedzen i stereotypow w stosunku do migrantow. Uwarunkowania
te oddziatuja na skale poparcia spotecznego dla polityka.

Zauwaza sie, ze potrzebne sa dalsze badania, ktore pozwola na bardziej dogtebna
analize korelacji miedzy tweetami publikowanymi przez politykow a polaryzacja opinii
publicznej, na przyktad poprzez uzycie specjalistycznego oprogramowania do monito-
rowania aktywnosci uzytkownikow sieci spotecznosciowych. Ponadto za istotne uwaza
sie podanie rowniez kompleksowym badaniom wptywu czynnikdw - politycznego,
spotecznego i psychologicznego na ksztattowanie dziatan medialnych politykow.
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Ksigzka pod redakcja Piotra Mikuli Instytucie ombudsmana w panstwach anglosa-
Skich. Studium porownawcze zostata opublikowana w 2017 roku przez Wydawnictwo
Sejmowe. Sktada sie z siedmiu rozdziatow i liczy 317 stron. Monografia jest efektem
prac prowadzonych w ramach kilkuletniego projektu badawczego, ktérego celem byta
analiza porownawcza pozycji ustrojowej i kompetencji organdw typu ombudsmanskiego
w Zjednoczonym Krolestwie, Australii, Kanadzie oraz Nowej Zelandii. Zgodnie z zato-
zeniami zespotu badawczego przedmiotem badan byty zalety i wady poszczegolnych
instytucji ombudsmanskich istniejgcych w wybranych panstwach brytyjskiej Wspolnoty
Narodow, sposob ich funkcjonowania oraz réznice w obszarach szczegolnie zintensy-
fikowanej dziatalnosci. Autorzy przedmiotowej monografii podjeli probe zdefiniowania
szczegolnego zestawu cech, ktory wyrdznia instytucje ombudsmana, biorgc pod uwage
zarowno model skandynawski, jak i rozwiazania funkcjonujace w analizowanych pan-
stwach anglosaskich.

W zwigzku z tym, iz monografia przedstawia efekty badan prowadzonych przez
zespot badawczy pod przewodnictwem dra hab. Piotra Mikuli, uwagi wprowadzajace
jego autorstwa (otwierajace monografie) prezentuja gtowne zatozenia, cel projektu
badawczego, a takze przedmiot badan oraz ich przebieg. Zastosowanie tego typu zabie-
gu juz na poczatku przedmiotowej publikacji stanowi istotna wartos¢ dodang, poniewaz
pokazuje szerszy kontekst prezentowanego problemu badawczego. Niemniej, wyraznie
brakuje szczegodtowego opisu warstwy metodologicznej prowadzonych badan.

Tematyka instytucji ombudsmanskich jest ztozona i niejednorodna. Pierwszy rozdziat
pracy, autorstwa dr Agnieszki Gajdy zostat poswiecony ewolucji modelu ombudsmana
W ujeciu teoretycznoprawnym. Jak mozna domniemywac, tematyka ta jest nieprzy-
padkowa i ma stanowic¢ swoistego rodzaju merytoryczne wprowadzenie, co swiadczy
o przemyslanej i logicznej strukturze catej publikacji. Autorka wskazuje wyrazne korelacje
pomiedzy zwiekszajgcym sie zainteresowaniem prawami cztowieka a rozwojem insty-
tugji ombudsmana tak, aby w uwagach koncowych przedstawi¢ szesc¢ najwazniejszych
modeli funkcjonowania owej instytucji (s.16-17). Rozdziat ten, mimo iz stanowi bardzo
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dobrg podstawe do dalszych rozwazan nad przedmiotowa tematyka, zawiera kilka man-
kamentow. Po pierwsze, brakuje wyraznie okreslonej cezury czasowej, jak i terytorialnej
dla prowadzonej analizy. Po drugie, autorka odwotuje sie jedynie do uksztattowanych
modeli - nie odnosi sie do kwestii zwigzanych z konceptualizacja i definiowaniem pod-
stawowych pojec dotyczacych instytucji ombudsmanskich.

W kolejnym rozdziale, autorstwa Barttomieja Kucia oraz Piotra Mikuli przedsta-
wiono okolicznosci, w jakich narodzita sie instytucja ombudsmana i jak ewoluowata
w panstwach skandynawskich tj. Szwecji, Finlandii, Danii, Norwegii i Islandii. Dzieki
takiemu podejsciu autorom udato sie zidentyfikowac cechy wspolne, ktore swiadcza
o funkcjonowaniu, odrebnego nordyckiego modelu instytucji ombudsmana (s. 62-64).
Ponadto, autorzy zaprezentowali pogtebiong analize pozycji ustrojowej ombudsma-
now nordyckich wskazujac na ich kompetencje wobec administracji, a takze sadow
krajowych. Kolejnym bardzo trafnym zabiegiem zastosowanym przez autorow jest
prezentacja instytucji quasi-ombudsmanskich w panstwach nordyckich. Mozna
domniemywac, ze zastosowanie tego podejscia miato na celu wskazanie cech lub
przestanek stanowiacych o tym, czy dany organ/instytucja moze byc¢ zaliczany do
instytucji ombudsmanskich.

W kolejnych czesciach monografii poszczegolni autorzy zaprezentowali analizy sys-
temow ombudsmanskich funkcjonujacych w poszczegolnych panstwach tj. w Zjedno-
czonym Krolestwie, Australii, Kanadzie oraz Nowej Zelandii. Pomimo, iz prezentacja roz-
wigzan krajowych zostata zaprezentowana w sposob rzetelny, brakuje wyszczegolnienia
konkretnych, jednolitych kryteridw, ktére stanowityby punkt odniesienia do czterech
kolejnych czesci. W ten sposob, mimo nigjednokrotnie bardzo wnikliwych analiz, trudno
odnalez¢ punkty wspolne, ktore mozna rzetelnie ze sobg porownac.

W rozdziale trzecim zatytutowanym ,Pierwszy ombudsman anglosaski: casus Nowej
Zelandii" Mirostaw Wréblewski koncentruje sie na przedstawieniu genezy powstania
urzedu Ombudsmana oraz sposobu jego funkcjonowania w modelu nowozelandzkim.
Niewatpliwie najwieksza zaleta tej czesci monografii jest zaprezentowanie oceny dzia-
talnosci ombudsmana w Nowej Zelandii. Autor skupia sie na ocenie obecnie funkcjo-
nujacego systemu, chcac jednoczesnie zaprezentowac zmiany, ktore powinny pojawic
sie w obowigzujacym ustawodawstwie (s.85-88). Zabieg ten (cho¢ teoretycznie zasadny)
sprawia, ze prezentowane tezy sa mato czytelne, a co za tym idzie, wyraznie brakuje
Jjasno sformutowanych postulatow dot. reformy instytucji ombudsmana.

Kolejny rozdziat autorstwa Aleksandra Dandy i Piotra Mikuli traktuje o instytucji
ombudsmana w realiach brytyjskich. Autorzy w sposob przekrojowy przedstawili w tej
czesci monografii charakterystyke ombdsmanskiego systemu ustrojowego Zjednoczo-
nego Krolestwa wskazujac na szereg propozycji reformatorskich (postulowanych w Wiel-
kiej Brytanii), ktore miatyby poszerzy¢ kompetencje tej instytugcji (s. 132-134).

W rozdziale pigtym Aleksander Danda zaprezentowat formalnoprawne podstawy
funkcjonowania urzedow ombudsmanskich w Kanadzie, jak i kwestie dziatalnosci tych
instytucji w praktyce. Analizie zostaty poddane zaréwno instytucje szczebla prowingji, jak
i dwie instytucje szczebla federalnego. Zastosowane podejscie miato na celu stworzenie
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ogolnych ram charakterystycznych dla systemu ombudsmanskiego w Kanadzie, pomi-
mo jego bardzo duzej decentralizagiji.

W kolejnym rozdziale Mirostaw Wroblewski zaprezentowat przekrojowg charakte-
rystyke ombudsmana w systemie ustrojowym Australii. Ta czes¢ monografii, w przeci-
wienstwie do pozostatych jej rozdziatow, opiera sie na konkretnych danych liczbowych,
ktore pokazujg odsetek spraw rozstrzyganych przez instytucje ombudsmanskie. Autor
zdecydowang wiekszos¢ rozdziatu poswieca rozwazaniom dotyczacym roli i znaczeniu
tzw. ombudsmana federalnego. Dzigki szeregom odniesien i anegdot mozliwe jest zaob-
serwowanie catego systemu, w sktad ktoérego wchodzi analizowana instytucja.

Zdecydowanie najciekawsza czescia przedmiotowej monografii jest rozdziat siodmy
zatytutowany W poszukiwaniu anglosaskiego modelu instytucji ombudsmana’, gdzie
autorzy: Bartosz Kucia, Piotr Mikula i Michat Podsiadato podjeli probe porownania
skandynawskiego modelu instytucji ombudsmana z rozwigzaniami ustrojowymi funkcjo-
nujacymi w Zjednoczonym Krolestwie, Kanadzie, Australii i Nowej Zelandii. Analiza pro-
wadzona w ramach tegoz rozdziatu miata odpowiedziec¢ na gtéwne pytanie badawcze tj.
czy kraje anglosaskiej kultury prawnej charakteryzuja sie odrebnym i w miare spojnym
modelem instytucji typu ombudsmanskiego. Wskazanie pieciu najwazniejszych cech
funkcjonujacego systemu pokazuje bogaty warsztat teoretyczny autorow, a takze ich
duza wiedze merytoryczng dotyczaca przedmiotowej tematyki.

Monografia jest dodatkowo uzupetniona o cztery zataczniki w postaci tabelarycznych
rozwigzan instytucjonalnych oraz kompetencji ombudsmana, wystepujacych w pan-
stwach skandynawskich oraz wybranych do analizy (przez zespot badawczy) panstw
anglosaskich. Biorgc pod uwage zastosowana metode porownawcza, przyjecie tego
typu rozwigzania stanowi bardzo dobre podsumowanie prowadzonych rozwazan.

Konkludujac nalezy podkresli¢, iz przedmiotowa monografia porusza wazki i mato
popularny temat. Badania przeprowadzone przez autorow wnosza do polskiej nauki
duza wartosc¢ gtownie dzieki wyodrebnieniu konkretnych cech stanowiacych o funkcjo-
nowaniu jednolitego systemu instytucji ombudsmanskich w panstwach anglosaskich.
W zwigzku z bardzo zrecznym zabiegiem autorow, poszczegolne czesci publikacji moga
by¢ zrodtem wiedzy ogolnej na temat dwoch systemow ombudsmanskich: skandynaw-
skiego i anglosaskiego. Poszczegolne czesci pracy stanowia wnikliwa analize rozwigzan,
w poszczegolnych krajach podczas gdy ostatni rozdziat podsumowuje catos¢ omawia-
nej problematyki.
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