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Wprowadzenie

Niniejszy tom Studidw Politologicznych prezentuje efekty prac zespotu
Zakladu Instytucji Europejskich INP UW w ramach projektu badaw-
czego 2011-2013 ,Rzadzenie w przestrzeni ponadnarodowej”, Naro-
dowe Centrum Nauki, (NCN) — 2011/01/BHS5/03268. Wszystkie
publikowane teksty jednostkowe sg efektem projektu finansowanego
przez Narodowe Centrum Nauki — DEC.2011/01/BHS5/03268. Celem
projektu jest ustalenie, jakie sa najwazniejsze mechanizmy rzadzenia
w przestrzeni ponadnarodowej, a takze jak funkcjonujg one w kilku
najwazniejszych wymiarach takiego rzadzenia, mianowicie: wymiarze
normatywno-instytucjonalnym, zwigzanym z realizacja wladzy na réz-
nych poziomach, wymiarze legitymizacyjnym, wymiarze gospodarczym,
wymiarze ponadnarodowego obywatelstwa, wymiarze powigzan miedzy
rzadzeniem ponadnarodowym a wladzg panstwowa na przykladzie pol-
skiej strategii eGovernment. Unia Europejska posluzyta jako przyktad
wielopoziomowego rzadzenia w przestrzeni ponadpanstwowej, opartego
na koncepcji ,good governance”, a Polska jako przyklad obszaru, w kto-
rego granicach przebiegaja procesy na kilku poziomach rzadzenia w UE.

Projekt podejmuje bardzo wazne dla politologii zagadnienie rzgdzenia
w przestrzeni ponadnarodowej. Jest to temat obszerny, przez co zazwyczaj
badacze koncentruja sie jedynie na jego wybranym wycinku. Tymczasem
rzadzenie ponadnarodowe to zlozony system, w ktérym nie istnieje jedna,
suwerenna wladza, lecz funkcjonuje sie¢ interakcji 1 relacji pomiedzy
organami lokalnymi, regionalnymi, pahstwowymi 1 ponadnarodowymi,
sektorem publicznym 1 prywatnym. Wielkim wyzwaniem jest badanie go
w sposéb catosciowy. Autorzy tekstéw w tym zbiorze juz od dawna podej-
mujg badania réznych aspektéw 1 elementéw rzadzenia w przestrzeni
ponadpanstwowe], jednak, w zwigzku z tym, ze wystepuje coraz wieksze
zapotrzebowanie na odpowiedZ na pytanie o optymalny model rzadzenia
coraz bardziej integrujaca si¢ 1 rozrastajaca Unig Europejska, pojawita
sie konieczno$¢ znalezienia takiego modelu w kontekscie mechanizméw
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ponadnarodowego rzadzenia. Aby jednak doprowadzi¢ do okreslenia
optymalnego modelu rzadzenia w Unii Europejskiej, nalezy najpierw
okresli¢ mechanizmy rzgdzenia ponadnarodowego razem z ich kontek-
stem, obejmujacym kwestie legitymizacji 1 odpowiedzialnosci rzadzenia,
obywatelstwa ponadnarodowego oraz gospodarczych aspektéw rzadzenia.

Podstawowym zalozeniem jest stwierdzenie, ze nastepuje gleboka
transformacja polityczna o charakterze globalnym, jej efektem sg m.in.
zmiany w sferze rzadzenia. To, co nas faczy, to dostrzezenie, ze zmiany
zachodzace w naszym $wiecie majg charakter zfozony, wielopoziomowy,
wielowymiarowy 1 dynamiczny. Wobec tego nalezy zastosowaé réznorodne
narzedzia badawcze, ktore analizujg tego rodzaju systemy. Do teoretycz-
nych rozwazan na temat mechanizméw rzgdzenia ponadnarodowego oraz
koncepcjt multi-level governance zostaly wykorzystane rézne metody analizy
rzeczywisto$ci politycznej (analiza systemowa, komparatystyka, studium
przypadku), przy czym nalezy podkreslié, ze w duzym stopniu cata koncep-
cja oplera si¢ na teoril systemow, czy raczej jej kolejnej wersji, rézniacej sie
od klasycznej Eastonowskiej koncepcji stosowanej w naukach spotecznych.

System jest ujmowany jako zlozona cato$¢ sktadajaca sie z grup réz-
norodnych aktoréw, ktérzy wchodzg ze soba w dynamiczne interakcje,
wywolujgc przy tym —nieprzerwanie, petla za petlg — sprzezenia zwrotne.
Nie jest to zbidr niepowigzanych ze sobg dziatan, lecz wlasnie system
— uktad dynamiczny 1 skomplikowany. Charakteryzuje go porzadek pota-
czonych ze sobg czesci, ktore potencjalnie mogg by¢ samodzielnymi pod-
miotami/aktorami/agentami. Autonomiczna aktywnos¢ jednostkowa nie
pozostaje bez wplywu na dzialania innych jednostek, a wszyscy razem
uosabiajg pewien model zachowan, majgcy cechy badZ to rutyny, badz
tez zerwania z nig, gdy trzeba sprosta¢ nowym wymaganiom 1 wytworzy¢
nowe zachowania. Zdolno§¢ podmiotéw/aktoréw/agentéw do zmiany
zachowan, a co za tym idzie, do wywolywania petli pozytywnego sprze-
zenla zwrotnego — czego$ co jest Inne, nowe, nieznane, czyni system
zlozonym. Stanowi to przeciwienstwo systeméw prostych, gdzie wszy-
scy zachowujg sie w spos6b przewidywalny. Adaptacja systemu oznacza
umiejetno$¢ zbiorowego radzenia sobie z nowymi wyzwaniami. Takimi
systemami, bez watpienia, sa systemy polityczne, takie jak panstwo
czy system miedzynarodowy, charakteryzujgce sie pewnym ukladem
strukturalnym, ktéry moze ulega¢ transformacji pod wpltywem bodZzcow
zewnetrznych lub tez wewnetrznych.

Uznalidmy, ze zmienia si¢ przestrzen analizy. Procesy globalizacj
spowodowaly zamazywanie sie granic czasowo-przestrzennych. Procesy
globalizacji implikuja zwiekszenie 1 zageszczenie przekraczajacych gra-
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nice interakcji, ktére wciggaja prawie wszystkie spoleczenstwa, panstwa,
organizacje, grupy podmiotéw 1 jednostki — oczywiScie w réznym stop-
niu zaangazowania — w zlozony system wzajemnych zaleznosci. Swiat
jest coraz trudniej podzielié w wyrazny sposéb na sfere lokalng 1 glo-
balng, krajowg 1 miedzynarodowy. Rozwigzywanie rozmaitych globalnych
probleméw, jak chociazby przeciwdziatanie skutkom globalnych zmian
klimatycznych czy walka z ponadnarodowym terroryzmem lub ponadna-
rodowg zorganizowang przestepczo$cia, nie jest mozliwe na poziomie
krajowym. Problemy lokalne nabierajg wymiaru globalnego, a problemy
$wiatowe ,lokalizujg sie”.

Zmieniaja si¢ parametry badawcze. Dziatania polityczne przekraczaja
granice, gdy dziejace si¢ w jakim$ miejscu wydarzenia 1 zwigzane z nimi
decyzje pociagaja za sobg konsekwencje, zamierzone lub niezamierzone,
w innym miejscu. Ponadto wzrasta liczba powigzan, inacze] moéwigc,
Swiat staje sie gestniejacg slatkg powilgzan 1 interakcji politycznych.
Natychmiastowo$¢ obiegu informacji, mozliwoéci mediéw 1 nowocze-
snych technologii komunikowania pozwalajg na relacjonowanie 1 §ledze-
nie wydarzen niemal w czasie rzeczywistym. Globalny obieg informacji
wplywa na przyspieszenie proceséw politycznych, rozprzestrzenianie sie
konkretnych koncepcji 1 decyzji politycznych, a wiec réwniez tworzenie
sie kaskady ogélnoswiatowych konsekwencji. Struktury wladzy decen-
tralizujg sie, a rzeczywisto§¢ polityczna ulega transformacji — panstwo
musi coraz czeScie] rywalizowaé z takimi rodzajami wladzy, ktére sg
nieuchwytne 1 nieokre§lone. Sg nimi sieci kapitatu, produkcji, komuni-
kacji, przestepczosci, instytucji miedzynarodowych, ponadnarodowych
prywatnych armii, organizacji pozarzadowych, transnarodowych ruchéw
religijnych. Nastepuje naturalny proces ewolucji spolecznej, adaptacja do
zmieniajacych sie okolicznosci.

Rzady poszczegdlnych panstw majg coraz wiekszy klopot z samo-
dzielnym projektowaniem 1 realizowaniem polityki ze wzgledu na glo-
balizacje, imigracje 1 nowe technologie informatyczno-komunikacyjne.
Budowa ponadnarodowych 1 globalnych sieci powigzan pomiedzy kor-
poracjami, rzgdami, miedzynarodowymi organizacjami pozarzadowymi,
koalicjami elit moze mie¢ doglebny wplyw na nowy fad, poniewaz prze-
kracza granice sfery publicznej 1 prywatnej, granice 1 interesy narodowe.
Mozna nawet przypuszczaé, ze wielopoziomowy system rzadzenia zto-
zony z aktoréw zbiorowych, z wladzg nakladajaca sie na siebie, moze by¢
skuteczny 1 funkcjonalny.

Szereg watpliwosci budzi to, czy niekontrolowana decentralizacja 1 nie-
kontrolowane sieci mogg zastapi¢ znany nam porzadek miedzynarodowy
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wyznaczany prawem 1 zobowigzaniami; co jest rozumiane pod pojeciem
rzadzenia w skali globalnej? ,Rzad” oznacza wladze o charakterze formal-
nym 1 mozliwos$¢ zastosowania przymusu, ,rzadzenie” za$ niekoniecznie
musi oplerac¢ si¢ na dominacji, przymusie, chodzi o realizowanie pewnych
wspdlnych celéw. Dzi§ w systemie rzgdzenia traktowanego w kategoriach
ponadnarodowych biorg udzial nie tylko poszczegélne panstwa, ale takze
organizacje pozarzadowe, grupy intereséw, $wiat nauki, sektor prywatny
(korporacje ponadnarodowe 1 globalny rynek kapitatowy). Rzgdzenie
obejmuje zbiorowa zdolno$¢ do dzialania, realizowania funkcji spotecz-
nych. Jest procesem spolecznym odbywajacym sie w wielu miejscach,
w réznym — cho¢ nieraz 1 w tym samym — czasie, procesem, w ktérym
biorg udzial r6znorodne organizacje. Rzadzenie stanowi mechanizm ste-
rowania.

Oto cechy charakterystyczne rzadzenia, okre$lone na podstawie
wstepnych badan: wielo§¢ osrodkéw decyzyjnych, struktura jest tak
uksztaltowana, by zarzadza¢ konfliktami spotecznymi bez suwerennego
centrum rzadzenia; struktura ma charakter otwarty 1 plynny, co oznacza
brak terytorialnosci 1 dostep réznorodnych aktoréw oraz to, ze skutki
decyzji maja charakter rozproszony; podmiotami rzadzenia sa eksperci,
przedstawiciele rzgdu 1 administracji rzagdowej, przedstawiciele sektora
prywatnego (biznes, wolontariat); w procesach 1 sieciach decyzyjnych
kierunki dziatania 1 preferencje sa okreslane przez aktoréw zbiorowych;
funkcjonujg rézne sposoby kontroli 1 koordynacji, dominuja negocjacje;
wszystko to razem wziete prowadzi do ksztaltowania sie mniej formal-
nych sposobéw podejmowania decyzji w ramach struktur, ktére nie sa
zbyt przejrzyste dla opinii publicznej 1 nie przystajg do tradycyjnych
instytucji demokracji przedstawicielskie;.

Wszystkie zamieszczone analizy stanowig probe weryfikacji dotych-
czasowych podej§¢ do kwestii rzadzenia w kazdym ze wspomnianych
wymiaréw w kontekscie mechanizméw wielopoziomowego systemu poli-
tycznego Unui Europejskiej. Otwieraja pole do rozwazan nad wyzwaniami
1 potencjalnymi rozwigzaniami w nowych emergentnych formach rzg-
dzenia w przestrzeni ponadnarodowe]j, zwigzanych z takim kwestiami,
jak: legitymizacja, odpowiedzialnoéé, wspétpraca 1 wspotdziatanie miedzy
podmiotami politycznymi a podmiotami prywatnymi, cechy obywatel-
stwa ponadnarodowego, efektywne udostepnianie obywatelom ustug
publicznych w nowej, ,ponadnarodowej” rzeczywisto$ci.

Agnieszka Rothert, Anna Wierzchowska
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STUDIA T ANALIZY

Agnieszka Rothert

Rzadzenie w przestrzeni transnarodowej

SLOWA KLUCZOWE:
rzqdzenie, przestrzeri, transnarodowy, globalizacja, system zloZony,
wladza, publiczno-prywatne

STUDIA T ANALIZY

Punktem wyjScia jest przyjecie zalozenia, ze mamy do czynienia z sys-
temem politycznym. Wobec tego nalezy analizowaé go jako catosé zto-
zong z elementéw zaleznych od siebie wzajemnie. Zaleznych réwniez od
catosci. Nalezy uwzglednia¢ ogét warunkéw, w jakich owa caloéé (system)
dziata. Szukaé Zrédel przeksztalcen systemu w samym systemie, w jego
zdolnosci samosterowania wlasnym dziataniem 1 oddziatywaniem na oto-
czenie. Swiat stal sie bardziej skomplikowany 1 pojawia sie koniecznosé
uwzglednienia tego faktu w ksztaltowaniu modeli 1 koncepcji. Dlatego
przydatna jest analiza systemowa, ale z uwzglednieniem nowych podejsé
(systemy zlozone). Dotychczas w analizie systemowe] system polityczny
byl traktowany jako zamkniety 1 samostabilizujacy sie. Zwazywszy na
zachodzace zmiany, warto przyjaé perspektywe otwartego systemu natu-
ralnego, co pozwala na dostrzezenie wzajemnych relacji 1 zaleznoSci
miedzy systemem a jego otoczeniem, a takze na uwzglednienie zlozo-
nej wielopoziomowej, sieciowej struktury instytucjonalno-organizacyjnej
1 proceséw rzadzenia. Inaczej rzecz ujmujgc, mozna przyjaé, ze skoro
system jest otwarty, to wskutek koewolucji, przenikania sie 1 rosnacej
wspolzalezno$ct miedzy nim 1 otoczeniem (obejmujacym inne systemy
otwarte, zaréwno naturalne, jak 1 spoleczne oraz sztuczne) dokonuje si¢
ciaggla zmiana polegajaca: po plerwsze na rozcigganiu si¢ przestrzeni poli-
tyczne] w wymiarze terytorialnym — efekt transgranicznoéci; po drugie
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na wspoétudziale w procesach wladzy réznorodnych aktoréw publicznych
1 prywatnych — efekt wielosektorowoéci lub prywatyzowania sie wladzy;
po trzecie na rosnacej decentralizacji wladzy politycznej oraz na krzy-
zowaniu 1 nakladaniu sie osrodkéw wladzy — efekt policentrycznosci,
dezagregacji lub, jak kto woli, ,nowego Sredniowiecza”.

Zmiany zachodzace w naszym $wiecie majg charakter nieliniowy,
dynamiczny, spietrzony 1 destabilizujacy. Wobec tego nalezy zastosowac
takie narzedzia badawcze, ktére analizujg tego rodzaju systemy. Podstawag
teorii zlozonoscl jest ztozony system adaptujgcy sie — system, a nie zbidr
niepowigzanych ze sobg dziatan — uklad dynamiczny 1 skomplikowany.
Charakteryzuje go porzadek polgczonych ze sobag czesci, ktére potencjal-
nie mogg by¢ samodzielnymi podmiotami/aktorami/agentami. Autono-
miczna aktywno$¢ jednostkowa nie pozostaje bez wplywu na dziatania
innych jednostek, a wszyscy razem uosabiajg pewien model zachowan,
majacy cechy badz to rutyny, badZ tez zerwania z nig, gdy trzeba sprostaé
nowym wymaganiom 1 wytworzy¢ nowe zachowania. Zdolnos¢ podmio-
téw/aktorow/agentéw do zmiany zachowan, a co za tym idzie, do wywo-
tywania petli pozytywnego sprzezenia zwrotnego — czego§ co jest inne,
nowe, nieznane, czyni system zlozonym. Stanowi to przeciwienstwo sys-
teméw prostych, gdzie wszyscy zachowujg sie w sposéb przewidywalny.
Adaptacja systemu oznacza umiejetno$¢ zbiorowego radzenia sobie
z nowymi wyzwaniami. Takimi systemami, bez watpienia, sg systemy
polityczne, np. panstwo czy system miedzynarodowy, charakteryzujace
si¢ pewnym ukladem strukturalnym, ktéry moze ulegaé transformacji
pod wplywem bodZcéw zewnetrznych lub wewnetrznych. Oczywiscie,
nie oznacza to stanu ciggle] zmiany, mogg istnie¢ dlugie okresy stagna-
cji, trwalosSci, stabilno$ci, ale nadchodzg tez momenty burzy, glebokich
wstrzaséw 1 przemian majacych wszelkie znamiona zlozonych systeméw
adaptujacych siel.

Zmieniajg si¢ parametry badawcze. Dziatania polityczne przekraczaja
granice, gdy dziejace si¢ w jakim§ miejscu wydarzenia 1 zwigzane z nimi
decyzje pociagajg za sobg konsekwencje, zamierzone lub niezamierzone,
w innym miejscu. Ponadto wzrasta liczba powigzan, inacze] méwigc, Swiat
staje sle gestniejaca siatka powigzan 1 interakcji politycznych. Natych-
miastowo$¢ obiegu informacji, rola mediéw 1 nowoczesnych technologii
komunikowania pozwala na relacjonowanie 1 §ledzenie wydarzen niemal
w czasle rzeczywistym. Globalny obieg informacji wplywa na przyspiesze-

L J.N. Rosenau, Governance in Globalizing Space, [w:] J. Pierre (ed.), Debating Governance.
Authority, Steering, and Democracy, Oxford—New York 2000, s. 181.
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nie procesoéw politycznych, rozprzestrzenianie sie konkretnych koncepcji
1 decyzji politycznych, a wiec rowniez tworzenie sie kaskady ogélnoswiato-
wych konsekwencji. Struktury wladzy decentralizujg sie, a rzeczywistos§é
polityczna ulega transformacji — pahstwo musi coraz czescie] rywalizowaé
z takimi rodzajami wladzy, ktére sg nieuchwytne 1 nieokre$lone. Sg nimi
siecl kapitalu, produkeji, komunikacji, przestepczosci, instytucji miedzy-
narodowych, ponadnarodowych prywatnych armii, organizacji pozarzado-
wych, transnarodowych ruchéw religijnych. Nastepuje naturalny proces
ewolucji spolecznej, adaptacja do zmieniajgcych sie okolicznosci. Zmie-
niaja sie rezultaty oddzialywania systemowego. Wylaniajace sie zjawi-
ska mogg by¢ zaskakujace 1 gwaltowne. Drobne modyfikacje w systemie
wywolane zmianami w §rodowisku naturalnym, interakcjami pomiedzy
réznorodnym podmiotami, moga wywola¢ tsunami — transformacje
systemowg. Otwarte systemy dynamiczne sa nieprzewidywalne 1 pozo-
staja w stanie nieréwnowagl. Innymi stowy, wszystko moze sie zdarzy¢.
W systemie wylaniajg sie tez zjawiska, ktérych w zaden sposéb nie da sie
przewidzie¢ na podstawie analizy cech poszczegdlnych podmiotéw. Na
dynamiczny proces musimy patrze¢ w sposéb catosciowy. Ponadto zja-
wiska powstajg spontanicznie 1 samoistnie. Rezultatem funkcjonowania
licznych 1 zmiennych powigzan w systemie jest konieczno$é przewidywa-
nia 1 dostosowywania sie do dzialah 1 postrzegania innych podmiotéw/
aktoréw/agentow; oddzialywania poteguja sie, a interakcje sg nieliniowe.
Wylaniajgcy sie system stanowi skomplikowang mieszanine porzadku
1 chaosu. Gdy badamy rozmaite polityczne, spoteczne, ekonomiczne
zjawiska, to nie jest wcale takie oczywiste, ze réwnowaga jest regula, by¢
moze jest wyjatkiem. Na gieldzie mamy boom 1 krach. Akty terroru sa
efektem dzialania luzno ze sobq powigzanych sieci terrorystycznych2
Istotnym czynnlklem powinna by¢ mozliwos¢ wyjasniania 1 przew1dy—
wania, poniewaz mamy do czynienia z systemami charakteryzujacymi sie
stanem pomiedzy determinacjg a przypadkowoscia. Jak juz powiedziano,
otwarte systemy dynamiczne sa nieprzewidywalne 1 pozostajg w stanie
nierownowagl, skladajg sie z wielu podmiotow/aktoréw/agentéw (indy-
widualnych 1 zbiorowych) zachowujacych sie w sposéb celowy 1 reak-
tywny, ale nie w sposéb racjonalny; podmioty/aktorzy/agenci nie potrafig
przewidzie¢ rezultatéw swoich dziatan, ich zachowania sg indywidualnie
dostosowane do sytuacji — umotywowane w sposéb subiektywny lub
pozaracjonalny. Przyczynowos$¢ nie jest liniowa — kiedy system staje sie

2 J.H. Miller, S.E. Page, Complex Adaptive Systems: An Introduction to Computational Models
of Social Life, Princeton—Oxford 2007, s. 222.
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coraz bardziej skomplikowany, nie mozna wyizolowaé paru przyczyn, by
wnioskowac o skutkach, gdyz nadmierne uproszczenie modelu prowadzi
do niebezpiecznego przekonania o mozliwosci zastosowania ,prostych
rozwigzan”. W zlozonym, globalizujacym sie $wiecie wiele czynnikéw
symbiotycznie wywotuje skutek. Budujgc teorie, powinni$my obserwowac
nie pojedyncze wydarzenia, ale ewolucje systemow.

Rekonfiguracja przestrzeni politycznej

Swiat staje si¢ coraz bardziej nieuporzadkowany, zmiany, jakie zacho-
dza od czasu zakohczenia zimnej wojny, sg coraz glebsze 1 szybsze.
Zaczynamy powoli rozumied, ze zachodzace ,gdzie§ tam” wydarzenia
mogg mie¢ znaczenie dla kazdej innej cze$ci Swiata. Nowe sieciowe
technologie komunikacyjne wywrécily pojmowanie czasu 1 przestrzeni,
a panstwa 1 rzady stracily wiele kompetencji, ich suwerenno$¢ 1 granice
stajg sie coraz bardziej niespoiste, zyjemy zatem w okresie niezwyklej
ztozono$ci3. Oddziatujg na siebie 1 zderzaja sie ze sobg réznorodne sily:
globalizacja 1 lokalizacja, centralizacja 1 decentralizacja, integracja 1 frag-
mentacja.

Wylanianie sie nowych form globalnej polityki, charakteryzujacych
sie gestq sieclg wzajemnych zaleznoSci, odbywa sie w warunkach rosnacej
deterytorialnosci, co oznacza tworzenie si¢ ,ponadterytorialnych” relacji
miedzyludzkich. Rozprzestrzenianie sie réznych ponadpahstwowych,
ponadgranicznych powigzan likwiduje co§, co jest nazywane ,terytoria-
lizmem” — sytuacje, w ktére] geografia polityczna 1 spoteczna jest okre-
§lana terytorialnie. Przy czym, podobnie jak w przypadku panstwa, nie
chodzi tu o to, ze terytorium nie odgrywa juz zadnej roli (bo tak nie
jest), ale ze staje sie czeS$cig nasze] geografii*.

Nalezy sie zatem pare stéw wyjas$nienia odno$nie do pojecia teryto-
rium. Terytorium jest konstrukcjg o charakterze spolecznym, politycz-
nym 1 kulturowym?®. A wiec terytorium 1 jego ograniczenie sg odzwier-

3 J.N. Rosenau, Governance in New Global Order, [w:] D. Held, A. McGrew (eds.), The
Global Transformation Reader, Cambridge 2003, s. 223.

4 J.A. Scholte, What is Global about Globalization, [w:] D. Held, A. McGrew (eds.), The
Global Transformation..., s. 85.

5 Pojecie terytorium niekoniecznie ma znaczenie polityczne, niektérzy wywodzg je z eko-
logii czfowieka, w ktérej znaczenie majg biologiczne 1 genetyczne oddzialywania na ludz-
kie zachowania. Uwaza sie, ze czlowiek ma wrodzong potrzebe kontroli nad terytorium.

D. Wastl-Walter, L.A. Staeheli, Territory, Territoriality and Boundaries, [w:] L.A. Staeheli,
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ciedleniem relacji wladzy, poniewaz zostaly wytworzone w specyficznych
okoliczno$ciach 1 sluzg realizacji okreslonych celéw. Terytorium jest
przestrzenig ograniczong®, do ktérej roszcza sobie prawa jednostki lub
grupa ludzi. Terytorialno$¢ odnosi sie do strategii stosowanych w celu
utrzymywania kontroli nad terytorium, takich jak struktury prawne (np.
prawo wlasnosci), normy 1 sankcje spoteczne, monopol uzycia sily, by
zapewni( Istnienie granic 1 suwerenno$cli. W oczywisty sposéb mozna
to szerokie podejScie zastosowaé do réznych form kontroli przestrzen-
nej, lecz w zasadzie punktem odniesienia analiz dotyczgcych terytorium
jest panstwo narodowe 1 zwigzane z tym kwestie suwerennos$ci, granic
1 bezpieczenstwa’.

Terytorium jest otoczone granicami, 1 tu znéw mozna postrzegad
ograniczenie tylko jako przestrzen broniong $rodkami wojskowymi, ale
tez jako zmienne bariery spoteczne wznoszone w konkretnym kontek-
cie kulturowym, religijnym, ekonomicznym 1 politycznym. Tworzg
strukture funkcjonowania réznych grup spolecznych 1 wobec tego sa
zmienne 1 redefiniowane. Granice sa liniami dzielagcymi — wlaczajgcymi
1 wylaczajagcymi, sg tez przedmiotem staré 1 negocjacji, poniewaz kazde
przekroczenie (fizyczne lub symboliczne) stanowi wyzwanie dla wiadzy.
Wiasciwie ograniczenia tworzg nie granice same w sobie, ale zwigzana
z tym instytucjonalizacja wladzy®. Dlaczego w ogdle méwimy o global-
nym, cato§ciowym spojrzeniu na procesy polityczne? James N. Rosenau
uwaza, ze, po plerwsze, probujemy okresli¢ w jaki§ sposéb fakt istnie-
nia wladzy pozapanstwowej, jednocze$nie wzdragamy sie przed uzy-
cilem pojecia, gdyz taka struktura jest trudna do dojrzenia. Po drugie,
od chwili, gdy mogliSmy obejrze¢ zdjecia Ziemi zrobione z kosmosu,
jesteSmy w stanie lepiej sobie wyobrazi¢ globalno$¢. Po trzecie, od dtuz-
szego czasu slyszy sie o rosngcej wspélzaleznosci, ale dopiero od czasu
zakonczenia zimnej wojny zaczeliSmy lepiej rozumie¢ dynamike 1 kon-
sekwencje wspélzaleznosci®. Wezmy tylko pare probleméw — globalne
zmiany klimatyczne, kryzysy finansowe, zorganizowana przestepczosc,
ktére nie uznajg granic 1 przenikajg wszedzie. Byé moze zatem zmienia-

E. Kofman, L.J. Peake (eds.), Mapping Women, Making Politics. Feminist Perspectives on
Political Geography, New York—London 2004, s. 141-142.

6 Tu oczywiscie pojawia si¢ kwestia wezszego 1 szerszego traktowania granic.

7 D. Wastl-Walter, L.A. Staeheli, Territory, Territoriality and Boundaries, [w:] L.A. Staeheli,
E. Kofman, L.J. Peake (eds.), Mapping Women, Making Politics..., s. 142—143.

8  Tamze, s. 145.

9 J.N. Rosenau, The Study of World Politics, vol. 2: Globalization and governance, London—
New York 2006, s. 147.
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jacy si¢ porzadek $wiata nalezaloby postrzegac¢ w kategoriach wytaniajacej
sie struktury 1 proceséw o charakterze ,postmiedzynarodowym”. Swiat
przechodzi gleboka transformacje, w ktérej nastepuje erozja suwerennego
panstwa narodowego 1 wylaniajg sie inne formy rzadzenia, zbiorowe dzia-
fania na poziomie makro, bedgce przeciez wynikiem zmian zachodzacych
na poziomie mikro. ,Obywatelska rewolucja jednostkowa” jest wynikiem
zmian $wiadomos$ciowych, rosngcych umiejetnosci politycznych 1 zdol-
nos$ci do angazowania sie¢ w réznorodne dzialania politycznel®.

Globalny proces polityczny przypomina poplatany zwdj, zlepek roz-
norodnych zbiorowosci, obejmujacy panstwa 1 rzady, organizacje pozarza-
dowe, korporacje oraz innych transnarodowych aktoréw. Musimy zatem
postrzegal wladze jako site wyrywajgca sie z ograniczen 1 wykraczajaca
poza granice panstwowe. My sami za§ musimy wyrwaé sie z myslenia
w kategoriach terytorialnosci, geograficznego 1 przestrzennego szuflad-
kowania probleméw 1 zjawisk. Porzadek 1 nieporzadek, stabilno$¢ 1 nie-
stabilno$¢, charakteryzujace globalng przestrzen polityczna, mozemy
zrozumie¢ w kategoriach adaptujgcego sie systemu zlozonego, ktéry cha-
rakteryzuje sie tym ze jest zréznicowanym zbiorem wchodzgcych w inte-
rakcje aktoréw, co prowadzi do zjawiska emergencji. Emergencja oznacza,
ze pojedyncze, lokalne zachowania wytwarzaja globalne zachowanie, ktére
jest niejako czyms$ innym, oderwanym od swoich Zrédel. Oznacza to, ze
cechy szczegétowe lokalnych zachowan nie majg znaczenia dla rezultatu
zbiorowego. To jest kluczowa kwestia, kiedy rozwazamy systemy zdecen-
tralizowane, by zrozumie¢ dziatanie systeméw zlozonych.

Zlozonos¢ oznacza takze §rodowisko krzyzujacych sie wplywoéw lokal-
nych interakeji 1 globalnej stabilnosci. W' tych warunkach pojawiaja sie
drobne zmiany, ale poniewaz mutacje 1 przeobrazenia majg charakter
stopniowy 1 narastajg az do momentu, w ktérym nastapi nagla transfor-
macja struktury, rozw6j ma charakter czasowy, punktowy (,réwnowaga
przerywana”). Przez pewien czas system jest stabilny, a potem ulega
zmianie albo znika. Ewolucja rezimu politycznego, jak 1 innych systeméw
ztozonych, jest procesem otwartym, w ktérym struktura rozwija sie we
wspolzaleznosci ze swolm otoczeniem, zmieniajac sie 1 adaptujac, by
przetrwaé. Nieprzewidywalno$¢ tego procesu nie oznacza jednak braku
kierunku. Systemy samoorganizujgce stajg sie po prostu coraz bardziej
skomplikowane 1 tworza co$§ na ksztalt superstruktur, zréznicowanych,
gesto polaczonych sieci, funkcjonujacych jako calosé w sposéb zaskaku-

jacy-
10 Tamze, s. 148.
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Teoria sformulowana przez nobliste Ilye Prigogine’a méwi o tym,
ze nietad nie tylko niszczy tad, strukture 1 organizacje, ale réwniez jest
warunkiem ich tworzenia 1 zmiany. W rezultacie tworzg si¢ nowe niezréw-
nowazone 1 dynamiczne struktury charakteryzujace sie jeszcze wyzszym
stopniem skomplikowania niz to, z czego powstaly!l. By¢ moze teoria ta
mogtaby wyjasnia¢ fenomen tworzenia sie globalnej ztozonosci. Wydaje
si¢ bowiem, ze nie istnieje zaden zréwnowazony fad globalny, natomiast
funkcjonuje system globalnych wspétzaleznosci 1 relacji'?, nazywany nie-
kiedy ,globalng ztozonoscig”13.

Taki emergentny ,porzadek” jest otwartym systemem powigzanych
ze soba 1 zaleznych od siebie sieci. Charakteryzuje go staly, ale zr6znico-
wany ruch w czasie 1 przestrzeni oraz stan nierownowagi. Z drugiej jed-
nak strony, wylaniajacy sie globalny (nie)porzadek nie stanowi anarchii.
Istnieje mnogo$¢ rozproszonych wysepek zorganizowania 1 porzadku,
oddziatujgcych na calo$¢ poprzez petle sprzezenia zwrotnego. Te wysepki
porzadku to rozmaite sieci, przeplywy 1 mechanizmy rzadzenia. Taka
spontaniczna samoorganizacja odbywa si¢ réwnolegle 1 powtarzalnie,
tworzac emergentne struktury wykazujace cechy globalne. W procesie
rozwoju pojawiaja sie réznorodne nieliniowe skutki o charakterze , glokal-
nym” (globalno-lokalnym) w postaci zachowan, praktyk, organizacji czy
instytucjl, a przyspieszaczem niewgtpliwie sg nowe technologie komuni-
kacyjno-informacyjne!*.

Procesy globalizacji spowodowaly zamazywanie si¢ granic czasowo-
przestrzennych. Anthony Giddens zwraca uwage na ,intensyfikacje relacji
spoltecznych o zasiegu $wiatowym, dzieki ktérej oddalone od siebie miej-
sca staja sie tak powigzane, ze wydarzenia w jednym miejscu wplywajg
na inne, ktére rozgrywajg sie w miejscach oddalonych o setki kilometrow

1 1. Prigogine, I. Stengers, Order out of Chaos: Man’s New Dialogue with Nature, New York
1984, s. 143.

12. R.0O. Keohane, J.S Nye, Globalization: What’s New? What’s Not (And So What?), [w:]
D. Held, A. McGrew (eds.), The Global Transformation..., s. 75-83.

13 J. Urry, Global Complexity, Cambridge—Oxford 2003, s. 102.

14 Tamze, s. 103. Inaczej rzecz ujmujac, pozytywne sprze¢zenie zwrotne ,daje zycie”,
a negatywne sprzezenie prowadzi do ,$mierci” elementéw systemu. W rezultacie wylania
si¢ imponujacy uklad zachowan o charakterze globalnym. Czesci systemu agregujg sie
w skomplikowany 1 niezmiernie interesujacy sposob. Do tego skomplikowanego splotu
interakcji wydaje sie pasowaé okreslenie ukute przez J.N. Rosenaua — , fragmegracja”,
czyli specyficzne, dynamiczne, Scisle polaczenie sprzecznosci porzadku 1 fragmentacji,
wynikajace z rozwoju technologicznego, ktéry sprawil, ze Swiat sie skurczyl, zmalaty
odlegtosci czasowo-przestrzenne. Zob. tenze, The Study of World Politics, vol. 2: Global-
ization and governance, s. 14.
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1 odwrotnie”!®. Zygmunt Bauman zwraca uwage na to, ze globalizacja
oznacza nieokreslono$é¢, kapry$nosé 1 autonomiczno$é charakteru $wiata,
a takze brak centrum, brak pulpitu operatora. Globalizacja to nic innego
jak ,nowy nieporzadek $wiata”10. Procesy globalizacji implikujg zwiek-
szenie 1 zageszczenie przekraczajacych granice interakeji, ktére weiagajg
prawie wszystkie spoleczenstwa, panstwa, organizacje, grupy podmiotow
1 jednostki — oczywiscie w réznym stopniu zaangazowania — w zlozony
system wzajemnych zaleznoSci.

Mamy réwniez do czynienia z przyspieszeniem 1 natychmiastowo$cig
dziatan politycznych, ktére sa wynikiem globalnego obiegu informacji
1 roli mass mediéw relacjonujgcych wydarzenia na zywo. Powoduje to
takze upowszechnienie si¢ konkretnych koncepcji politycznych, a co za
tym 1dzie, konsekwencje decyzji 1 dziatan politycznych rozprzestrzeniajg
sie 1 nabierajg charakteru ogélnoswiatowego. Coraz trudniej jest wyraznie
podzieli¢ §wiat na sfere lokalng 1 globalng, krajowg 1 miedzynarodows.
Systemy panstwowe ,wyclagaja sie” w kierunku ponadnarodowym 1 ,roz-
ciggajg si¢” na bok we wspdlpracy z sektorem prywatnym. ,Cechami
charakterystycznymi zachodzgcych zmian jest réznicowanie si¢ strony
podmiotowe] 1 przedmiotowe] rzadzenia, polaczone z zalamywaniem sig¢
monopolu panstw 1 rzgdéw oraz ksztaltowaniem sie wielopoziomowego,
wielopasmowego 1 wielocentrycznego modelu rzadzenia, w ktérym aktyw-
nymi podmiotami (niepanstwowymi aktorami okre§lanymi nieraz termi-
nem non-state actors) stajg si¢ réwniez podmioty zlokalizowane ponizej
1 powyze] poziomu panstwowego (w tym przede wszystkim niepanstwowe
organizacje spoleczenstwa obywatelskiego, organizacje ponadnarodowe
oraz globalne korporacje finansowe i gospodarcze)”1”.

Rozwigzywanie rozmaitych globalnych probleméw, chociazby przeciw-
dziatanie skutkom globalnych zmian klimatycznych czy walka z ponadna-
rodowym terroryzmem lub ponadnarodowsa zorganizowang przestepczo-
$cig, nie jest mozliwe na poziomie krajowym. Problemy lokalne nabierajg
wymiaru globalnego, a problemy §wiatowe ,lokalizujg si¢”. Ponadnaro-
dowe formy rzadzenia majg charakter funkcjonalny 1 tworza nowe pola
probleméw politycznych. Opieka spoleczna 1 ochrona zdrowia, ochrona
srodowiska naturalnego 1 obszaréw rolnych, powstrzymanie zagrozen ter-
rorystycznych 1 zapewnienie szeroko pojetego bezpieczenstwa, rozwoj
instytucji regulujgcych 1 koordynujacych zréwnowazony rozwdj krajow

15 A. Giddens, The Consequences of Modernity, Stanford 1990, s. 64.
16 7. Bauman, Globalizacja: i co z tego dla ludzi wynika, Warszawa 2000, s. 5-6.
17 G. Rydlewski, Rzqdzenie w swiecie megazmian, Warszawa 2009, s. 67.
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biednych, a w krajach zamoznych rozwdj bardziej ,solidarny” — wszystko
to nie lezy dzi§ w gestii poszczegblnych pahstwl!8.

Swiat sie takze ,zmniejszyl”. Osrodki wladzy mogg by¢ oddalone
o cale kontynenty od tych, ktorzy sa tej wladzy poddani. Nie jest zatem
mozliwe okreslenie, gdzie jest ulokowana wiladza, o ile poprzestaje sie
na ogladzie okolicznosci lokalnych. Panstwa narodowe w jakim$ sensie
stracity monopol na stosowanie przymusu, sily, czy to fizycznej, czy
ekonomicznej, czy tez polityczne)j!®. Koniec zimnej wojny spowodowal
redystrybucje wladzy pomiedzy panstwa, rynki 1 spoteczehstwo obywa-
telskie. Mozna zauwazy¢, ze zyjemy w czasach niezwyklego eksperymen-
towania, ktérego celem jest stworzenie mechanizméw rozwigzywania
probleméw wykraczajacych poza 1 ponad tradycyjne panstwowe granice
terytorialne 1 funkcjonalne. Obserwujemy wystepowanie réwnoleglych
1 jednoczesnych form wspétpracy 1 wspétdziatania, na poziomie ponadna-
rodowym 1 miedzynarodowym oraz na poziomie regionalnym 1 lokalnym.
Tworzenie sie nowych instytucji nie wynika wylacznie z proceséw globa-
lizacji, ale mozna zatozy¢, ze jest réwniez wynikiem ewolucji pahstwa
narodowego. W zwigzku z kumulatywnym efektem rozprzestrzeniania
si¢ rzadzenia w wymiarze pozapanstwowym, zmianie ulegaja formy wia-
dzy politycznej. W sensie 1lo§ciowym mamy do czynienia z lawinowym
rozwojem miedzynarodowych organizacji rzagdowych, a takze organizacji
pozarzadowych o charakterze globalnym (International Nongovernmental
Organizations — INGOs). W sensie jako$ciowym wzrasta wladza organi-
zacjl miedzynarodowych 1 ponadnarodowych, majg one bowiem zdolnos¢
tworzenia standardéw 1 zasad, ale rowniez sg uznawane przez panstwa
narodowe 1 przez ich obywateli. Dobre tego przyktady to ONZ 1 stan-
dardy w zakresie przestrzegania praw czlowieka, szereg regulacji dotycza-
cych ekologii, poszerzanie sie porozumien dotyczacych wolnego handlu
oraz rosngce kompetencje polityczne UE?0.

Mysliciel szesnastowieczny Jean Bodin w sposéb kategoryczny okre-
slal suwerennos¢ jako co$ catkowitego 1 wylacznego. Taka koncepcja nie
odnosita si¢ do rzeczywistoSci nawet panstwa absolutnego i byta przez

18 F. Grande, L.W. Pauly, Complex sovereignty and the emergence of transnational authority,
[w:] E. Grande, L.W. Pauly (eds.), Complex Sovereignty. Reconstituting Political Authority
in the Twenty-First Century, Toronto 2007, s. 285.

19 A. McGrew, Globalizacja 1 polityka lokalna, [w:] J. Baylis, S. Smith (red.), Globalizacja
polityki swiatowej. Wprowadzenie do stosunkéw miedzynarodowych, Krakéw 2008, s. 18.

20 E. Grande, L.W. Pauly, Complex sovereignty and the emergence of transnational authority,
[w:] E. Grande, L.W. Pauly (eds.), Complex Sovereignty. Reconstituting Political Authority
in the Twenty-First Century, Toronto 2007, s. 286.
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dlugie lata szeroko dyskutowana, formutowana na nowo. Ewolucja pan-
stwa dawata nowy asumpt zaréwno do debaty, jak 1 do przeksztalceh
W pojmowaniu suwerennosci na poziomie empirycznym. Rodzenie sie
panstwa konstytucyjnego, brytyjski model suwerenno$ci parlamentu,
koncepcja zwierzchnictwa ludu, wreszcie teoria Maxa Webera 1 1dea
suwerennoscl panstwowej?! — wszystko to wyznacza granice naszej wspol-
czesnej politycznej przestrzeni intelektualne;.

Suwerenno$¢ ma dwa wymiary: wewnetrzny — odnoszacy sie do relacji
miedzy panstwem a spofeczenstwem, czyli istnienia autonomii panstwa
w stosunku do organizacji spolecznych, 1 zewnetrzny — dotyczacy sto-
sunkéw miedzynarodowych, czyli niezalezno$ci w relacjach z innymi pan-
stwami. Niektérzy zwracajg tez uwage, ze suwerenno$¢ jest pojeciem ela-
stycznym, moze zatem by¢ dzielona 1 przeksztalcana. W odniesieniu do
suwerenno$ci wewnetrznej oznacza to tworzenie konfiguracji instytucjo-
nalnych dzielgcych wladze w przekroju poziomym 1 pionowym, co znajduje
odzwierciedlenie w separacji wladz oraz federalizmie. W tym kontekscie
powstaje pytanie, czy zmiany zachodzgce obecnie w panstwie, polegajace
na dzieleniu sie wladza, wspoélpracy 1 wspétdziataniu z sektorem pry-
watnym, sg efektem ewolucji pafistwa w kierunku , panstwa sieciowego”.

Suwerenno$¢ zewnetrzna tez podlega pewnej transformacji. Od czasu
IT wojny $wiatowe] widaé¢ pewne odejscie od sztywnej doktryny zewnetrz-
nej suwerennosci, czego dobrym przykladem moze by¢ tworzenie sie
ponadnarodowego systemu praw czlowieka, w ktérym indywidualne prawa
stopniowo stawiane sg ponad niezalezno$¢ panstwowa. Rozpowszechnia
sie poglad, ze nalezy broni¢ istot ludzkich nawet wtedy, gdy poszczegdlne
panstwa temu sie sprzeciwiajg. Zglobalizowany §wiat dostarcza nam
szeregu dowodéw na to, jak bardzo skomplikowaly sie relacje wladzy.
W koncu to nie tak dawno (na przetomie lat 2000 1 2001) odbyta sie
wielka batalia o ceny lekéw pomagajgcych chorym na AIDS w Afryce czy
ogélnie w biednych krajach Trzeciego Swiata. Po zmudnych negocjacjach
1 naciskach ze strony réznych organizacji pozarzadowych (NGOs), firmy
farmaceutyczne zgodzily sie obnizy¢ ceny lekéw na AIDS w Afryce.
Istotne w tym jest to, ze glowni aktorzy negocjacji to przedstawiciele sek-
tora prywatnego: wielonarodowe korporacje farmaceutyczne 1 organizacje
pozarzadowe, w tym ponadnarodowa organizacja Lekarze Bez Granic??.

2L E. Grande, L.W. Pauly, Reconstituting Political Authority, [w:] E. Grande, L.W. Pauly
(eds.), Complex Sovereignty..., s. 9.

22 S.]. Kobrin, Economic governance in global economy, [w:] R.B. Hall, Th.J. Biersteker (eds.),
The Emergence of Private Authority in Global Governance, 3' ed., Cambridge—New York
2007, s. 65.
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Trzeba pamietaé, ze pojecie ,nowego Sredniowiecza” jest metafora,
ale godng uwagi, gdyz ukazuje zapetlony 1 skomplikowany porzadek
polityczny. Dzisiejszy tad polityczny odznacza sie bowiem rozprosze-
niem 1 zmienno$cig granic, dynamika proceséw politycznych, spotecz-
nych 1 ekonomicznych charakteryzuje sie jednoczesnym wytwarzaniem
sprzeczno$cl — z jedne] strony integracji, centralizacji 1 globalizacji,
z drugiej za$ dezintegracji, decentralizacji 1 lokalnosci. Swiat wchodzi
w nowg epoke — , fragmeracji”23.

Niektorzy wieszczg wylanianie si¢ dualistycznego systemu, w ktérym
obok siebie funkcjonujg panstwa 1 organizmy wielocentryczne, inaczej
moéwige, zakladajgcego wspélistnienie dwdch oddzielnych Swiatéw poli-
tycznych — suwerenno$ci panstwowe] 1 pozasuwerennos$ci’*. Elastyczne
podejscie do suwerennos$ci obejmuje tez pojmowanie suwerennosci jako
w pewnym sensie przykrojonej do zmieniajacej sie rzeczywistosci. Bylaby
to zdolno$¢ do uczestnictwa we wszystkich rodzajach instytucji miedzy-
narodowych, czyli w zbiorowym wysitku kierowania systemem miedzy-
narodowym 1 w zajmowaniu sie globalnymi 1 regionalnymi problemami
partneréw na szczeblu pahstwowym 1 ponadnarodowym?®. To jest takie
pojmowanie suwerennosci panstwowe]j, w ktérym wyznacznikiem suwe-
renno$ci panstwowe] jest cheé¢ 1 mozliwo§é wspdtpracy 1 tym samym
przyjecie na siebie pewnych zobowigzan. Wychodzi sie zatem z zato-
zenia, ze mamy do czynienia z czyms$ bardziej skomplikowanym anizeli
stan wspoélzaleznosci. Wspotzalezno$é to sytuacja, w ktorej pahstwa sg
od siebie zalezne, 1 nie jest bez znaczenia, co inne panstwa robig, jednak
nadal sg od siebie oddzielone, autonomiczne, z wyraznie zarysowanymi
granicami. | to dzialania panstw ksztaltujg system miedzynarodowy.
Natomiast w koncepcji ,nowej suwerennosci” to system miedzynarodowy
jest swoistym spiritus movens, bowiem stal sie ,Scisle spleciong strukturg
obejmujacg porozumienia miedzynarodowe, organizacje 1 instytucje,
ksztaltujaca relacje miedzy poszczegdlnymi pahstwami 1 wnikajacy gle-
boko w ich polityke wewnetrzng oraz gospodarke”2.

W $rodowisku, w ktérym zywotne znaczenie majg polaczenia, zwigzki
1 interakcje, suwerenno$¢ pojmowana jako uczestnictwo wydaje sie czyms
naturalnym, chociaz moze zosta¢ uznana za wywracajacg nasz dotych-

23 J.N. Rosenau, Governance in globalizing space, [w:] ]. Pierre (ed.), Debating Governance.
Authority, Steering, and Democracy, New York— Oxford 2000, s. 177.

24 T.N. Rosenau, Turbulence in World Politics, Princeton 1990, s. 247.

25 A. Chayes, A.H. Chayes, The New Sovereignty: Compliance with International Regulatory
Agreements, Cambridge 1995.

26 Tamze, s. 20.
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czasowy $wiatopoglad. Jezeli jednak rozproszony porzadek polityczny
mialby by¢ skuteczny, to 1 suwerenno$¢ nabierataby bardziej elastycznego
charakteru, przechodzilaby na relacje miedzy przedstawicielami wladzy
panstwowej. Zalety takiego ukladu bedg zalezaly od wartosci przeptywa-
jacych przez poszczegdlne sieci rzgdowe, poniewaz siecl same w sobie
nie sg ani czyms§ pozytywnym, ani negatywnym. ,Jednakze potencjalne
korzyS$ci przektucia sie przez welon suwerennosci 1 dostania sie bezpo-
$rednio do konkretnych instytucji miedzynarodowych sg ogromne”?7.

Pamietajmy jednak, ze jedng z cech wspdlczesnosci jest brak dwu-
znaczno$cl. Miedzynarodowy system polityczny jest konstrukcja, ktérej
trzonem sg panstwa. Czy zachodzgce zmiany oznaczajg zatem kompletny
chaos? A moze powinni$my przyzwyczajac sie do rozproszenia 1 siecio-
woscl, moze zyjemy w czasach kolejnej politycznej transformacji, réwnie
wazne] jak powstanie panstw narodowych? Na pewno zmienia si¢ pojmo-
wanie suwerennosci panstwowej w warunkach zlozonej wspélzaleznosci,
gdy istnieje mnogo$¢ powigzan 1 polaczen w pluralistycznych spoteczen-
stwach, a wojna przestata by¢ uwazana za gléwny sposob rozwigzywania
kwestii politycznych. Nie oznacza to wypierania panstw przez system
relacji miedzynarodowych, ale przemiane suwerennosci, ktéra ,w mniej-
szym stopniu jest terytorialnie okreslong barierg, a bardziej staje si¢ zaso-
bem negocjacyjnym w charakterystycznym dla ponadnarodowych sieci
procesie politycznym”28,

Jednakze wcale nie zmniejsza to pola do zaistnienia sytuacji konflik-
towych, poniewaz pojawia sie wiece] probleméw do negocjowania, gdy
panstwa sg ze soba powigzane niz gdy byly od siebie odseparowane. Co
wiece], poniewaz system balansuje na krawedzi chaosu, miedzy anarchig
a drapieznym autorytaryzmem, delikatna réwnowaga zalezy od wytwa-
rzania si¢ nowego ksztaltu relacji pomiedzy bardzo réznymi rezimami
politycznymi, ktére w dodatku wspélewoluuja. Szanse na $wiatowg
demokracje, jednolity porzadek instytucjonalny sg raczej znikome. Kaska-
dowe rozpraszanie wladzy moze prowadzi¢ do ksztaltowania sie Swiata,
gdzie wladza jest podzielona poziomo 1 pionowo, nie tylko w ramach
poszczegdlnych panstw, co jest nam doskonale znane, ale 1 w skali glo-
balne;.

27 A.-M. Slaughter, Governing Global Economy through Government Networks, [w:] D. Held,
A. McGrew (eds.), The Global Transformation..., s. 200.

28 R.O. Keohane, Sovereignty in International Society, [w:] D. Held, A. McGrew (eds.), The
Global Transformation..., s. 155.
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Policentryczno$¢ wladzy

Konsekwencja o charakterze strukturalnym jest wytwarzanie si¢ coraz
wiekszej liczby sfer wladzy, co dezagreguje procesy rzadzenia. Przestrzen
globalna zageszcza sie, utrudniajac tym samym efektywne rzadzenie.
Policentryczno$§¢ jest polifoniczna. Rozproszenie wladzy jest wyzwa-
niem, musimy sie zmierzy¢ z podstawowym problemem — wylanianiem
sie systemu wladzy, ktéry jest skomplikowang zbiorowoscig, interaktywna
1 samoorganizujaca sie.

,2Nowe §redniowiecze” to pojecie, ktére w 1977 r. wprowadzil niezyjacy
juz Hedley Bull, by opisa¢ erozje suwerennos$ci panstwowej w zglobalizo-
wanym §wiecie wspolczesnym. éwiatowy system polityczny zaczyna przy-
pominaé czasy $Sredniowieczne, kiedy to wladza polityczna byla domeng
réznych pozaterytorialnych 1 krzyzujacych si¢ podmiotéw: instytucii
religijnych, ksigstw, imperiéw 1 miast-panstw. Nie istniala wtedy jedna
wladza polityczna w postaci panstwa, catkowicie suwerenna na danym
terytorium. H. Bull dowodzil, ze tworzy si¢ system polityczny, ktory
cechuje wielo$§¢ nakladajgcych sie na siebie Zrédet wladzy.

,2Nowe §redniowiecze” obejmuje takie zjawiska, jak chociazby rosnaca
wladza regionalnych organizacji (np. UE), co stanowi powazny wylom
w wylacznoscl wladzy panstwowej. Podobnie jest w przypadku prywat-
nych armii, wielonarodowych korporacji, ponadnarodowych ruchéw reli-
gijnych — zmniejsza si¢ rola pafstwa i nast¢puje decentralizacja wladzy?.
Transgraniczno$¢ nie jest czym§ nowym. Swiat, jaki znamy 1 do ktérego
jesteSmy tak przywigzani, nie trwa 1 nie bedzie trwal wiecznie. Epoka
$redniowiecza pokazuje nam to w sposéb dobitny. Wyobrazmy sobie
sytuacje wcale nierzadka. Jeden z francuskich moznowladcéw (Geoftrey
de Joinville) pozyskuje ogromne polacie ziemi w Irlandii poprzez ,sojusz
strategiczny”, czyli po prostu malzenstwo. Wskutek tego de Joinville
staje sie wasalem (powigzania strategiczne 1 polityczne) kréléw Anglii
1 Francji. W duzym stopniu formy organizacji przednowoczesnej 1 pono-
woczesne] maja charakter aterytororialny3.

Niektorzy wieszczg wylanianie si¢ dualistycznego systemu, w ktérym
obok siebie funkcjonujg panstwa 1 organizmy wielocentryczne, inaczej
moéwige, zakladajgcego wspoélistnienie dwoch oddzielnych Swiatéw poli-

29 H. Bull, The Anarchical Society: A Study of Order in World Politics, New York 1977, s. 254.

30 S.]. Kobrin, Economic governance in global economy, [w:] R.B. Hall, T]. Biersteker (eds.),
The Emergence of Private Authority in Global Governance, Cambridge—New York 2007
(wyd. 3), s. 63-64.
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tycznych — suwerenno$ci panstwowe] 1 pozasuwerennoéci’!. Wylaniaja
sie nowe formy relacji 1 interakcji miedzy panstwami, spoleczehstwami,
rzgdami 1 obywatelami, instytucjami rzgdowymi 1 pozarzagdowymi, ktére
maja charakter ,zorganizowane] zlozono$ci”: mnogos$é uczestnikow,
majacych rézne cele, wartoSci, zasady dzialania + réznorodne interak-
cje miedzy nimi = odrebne zachowanie na poziomie makro, z czasem
nabierajace bardzo wyraznego ksztaltu.

Punktem wyjscia jest obserwacja, ze rzady poszczegdlnych panstw
majg coraz wiekszy klopot z samodzielnym tworzeniem 1 realizowaniem
polityki ze wzgledu na globalizacje, imigracje 1 nowe technologie informa-
tyczno-komunikacyjne. Konstrukcja ponadnarodowych 1 globalnych sieci
powigzan pomiedzy korporacjami, rzadami, pozarzadowymi 1 miedzy-
narodowymi organizacjami, koalicjami elit moze mie¢ doglebny wplyw
na nowy lad, poniewaz przekracza granice sfery publicznej 1 prywatne;j,
granice 1 interesy narodowe. To sieci, a nie panstwo, stajg sie dominu-
jacym czynnikiem zaréwno na poziomie krajowym, jak 1 miedzynarodo-
wym. ,Rzgdzenie zaczyna zastepowaé rzad, nieformalne sieci koordynacji
zastepuja formalne struktury dominacji... Mozna nawet przypuszczad, ze
wielopoziomowy system rzadzenia zlozony z aktoréw zbiorowych, z wia-
dzg naktadajacy sie na siebie, méglby by¢ réwnie skuteczny funkcjonalnie
jak system scentralizowany”32.

Szereg watpliwosci budzi to, czy niekontrolowana decentralizacja 1 nie-
kontrolowane sieci mogg zastapi¢ znany nam porzadek miedzynarodowy
wyznaczany prawem 1 zobowigzaniami; co jest rozumiane pod pojeciem
rzadzenia w skali globalnej? ,Rzad” oznacza wladze o charakterze formal-
nym 1 mozliwo§¢ zastosowania przymusu, ,rzgdzenie” za$§ niekoniecznie
musi sie oplera¢ na dominacji, przymusie, chodzi o realizowanie pew-
nych wspélnych celéw. Dzi§ w systemie rzgdzenia traktowanego w kate-
goriach ponadnarodowych biorg udzial nie tylko poszczegdlne panstwa,
ale takze organizacje pozarzadowe, grupy intereséw, $wiat nauki, sek-
tor prywatny (korporacje ponadnarodowe 1 globalny rynek kapitalowy).
Rosngca rola nieformalnych aktoréw okresla niehierarchiczng strukture
nowego ukladu. Co to jest rzadzenie? Rzad 1 rzgdzenie oznaczajg pewien
system zasad. W przypadku rzadu méwimy o ukladzie instytucjonal-
nym, rzadzenie natomiast jest szerszym pojeciem. Rzgdzenie obejmuje
zbiorowg zdolno$¢ do dzialania, realizowania funkeji spolecznych. Jest

31 TN. Rosenau, Turbulence in World Politics, Princeton 1990, s. 247.
32 R.D. Lipschutz, J. Meyer, Global Civil Society and Global Governance: The Politics of Nature
from Place to Planet, Albany 1996, s. 252.
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procesem spolecznym odbywajacym sie w wielu miejscach, w réznym

(cho¢ czasem 1 w tym samym czasie), w ktorym biorg udzial r6znorodne

organizacje. ,W przeciwienstwie do rzagdu rzgdzenie nie musi sie odnosié

do szerokiej palety spraw, czesto tak jest, ale wiele proceséw rzadzenia
dotyczy jednej kwestii”. W oczywisty sposéb chodzi tu o mechanizm
sterowania rozumiany nie jako rzad wyznaczajacy polityke 1 pozwalajacy
innym jg realizowa¢, ale o proces negocjacji politycznych partneréw

z réznych sektoréw: rzadowego, publicznego, prywatnego 1 wolontariatu.

Przy czym procesy te moga mie¢ charakter formalny (dzieki legitymacji

instytucjonalno-prawnej) 1 nieformalny (jako mechanizm miekkiej wila-

dzy). Tak rozumiane mechanizmy sterowania moga by¢ réwnie skuteczne
lub nieskuteczne jak dziatania rzadu.
Rzadzenie mozna opisa¢ nastepujgco:

* Struktura ma charakter 1 ksztalt sieci, gdyz wytwarza sie wielo$§¢
osrodkéw decyzyjnych, struktura jest tak skonstruowana, by zarza-
dzaé konfliktami spolecznymi bez suwerennego centrum rzadzenia.
Nie 1stnieje wyrazna hierarchia, co nie znaczy, ze struktury rzadzenia
nie mogg by¢ wpasowane w sformalizowane formy hierarchiczne.

* Struktura jest otwarta 1 plynna, co oznacza brak terytorialnosci
1 dostep réznorodnych aktoréw oraz to, ze skutki decyzji maja cha-
rakter rozproszony.

* Aktorami/podmiotami sg eksperci, przedstawiciele rzadu 1 admini-
stracji rzagdowe], przedstawiciele sektora prywatnego (biznes, wolon-
tariat), a kwestie 1 preferencje sa okreslane przez aktoréw zbiorowych.

* Kontrola 1 koordynacja odbywa sie na rézne sposoby. Dominujg nego-
cjacje. Waznym czynnikiem jest dochodzenie do kompromisu, uczenie
sie od siebie nawzajem. Jednakze wspétpraca przeplata sie z rywalizacja.

* Rezultatem jest wytwarzanie sie mniej formalnych sposobéw pode;j-
mowania decyzji w ramach struktur, ktére nie sa zbyt przejrzyste dla
opinii publicznej 1 nie przystaja do tradycyjnych instytucji demokracji
przedstawicielskiej. Wlasciwie rzadzenie oznacza oslabienie inicja-
tywy 1 kontroli parlamentarnej, legislatywa pelni funkcje ratytikacyjna.
Poniewaz mamy do czynienia z siecig, elastyczng, zréznicowang

1 otwartg, w odniesieniu do rzadzenia pojawia sie okreslenie ,rzadzenia

bez rzadu”. Odpowiada ono tylko po czeéci prawdzie, gdyz rzadzenie

nie polega jedynie na nieformalnych interakcjach podmiotéw publicz-
nych 1 prywatnych. Instytucje sa istotne 1 w gruncie rzeczy rzadzenie
odbywa sie w ,cieniu hierarchii”, co wiece], charakterystyczna dla pan-
stwa piramida procesu decyzyjnego moze wplywaé w istotny sposéb na
skuteczno$é¢ interakeji miedzy podmiotami publicznymi 1 prywatnymi.
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A zatem, instytucje sa wazne, bo okreslajg kwestie zwigzane z legitymi-
zacja, z uprawnieniami do decydowania, czynig zachowania polityczne
przewidywalnymi 1 przejrzystymi, taczg rzadzacych z rzgdzonymi. Dla-
tego tez, rzadzenie to nie jest polityka poza panstwem, lecz tworzenie
powigzan: na poziomie krajowym 1 regionalnym to panstwo tworzy insty-
tucjonalne ramy rzgdzenia, na poziomie europejskim czy miedzynarodo-
wym krajowe instytucje polityczne majg wplyw na tworzace si¢ powigza-
nia miedzy podmiotami z panstw cztonkowskich 1 innymi prywatnymi
lub ponadnarodowymi podmiotami, do tego dolgczaja sie instytucje
europejskie 1 ,rezimy miedzynarodowe”. Inaczej rzecz ujmujac, rzadzenie
w przestrzeni ponadnarodowe] odnosi sie do zjawisk, ktére przekraczajg
suwerenne panstwo narodowe.

Przykladem struktury zlozone;j jest sieciowe polis — Unia Europejska.
Gdy zamkniemy oczy 1 sprobujemy wyobrazi¢ sobie konstrukcje UE samg
w soble, to zobaczymy siatke powigzan pionowych 1 poziomych, na réz-
nych poziomach. Widzimy tez zréznicowane sieci rzadzenia, tworzone
przez instytucje wladzy (egzekutng, legislatywe, sgdownictwo), ktére
Wykonujq odmienne funkqe Wyrmany informacji, wspolpracy 1 realiza-
cji, harmonizacji, pomocy 1 wsparcia. Organizm ten sklada sie z wielu
czlonkéw, funkejonujgcych 1 wspdtegzystujacych w sposéb formalny 1 nie-
formalny. Tak wyglada model UE — pionierki ,regulacji poprzez sieci”.
Siect ministréw rzgdowych maja istotng unijng wladze na poziomie
europejskim; sieci sedziéw na poziomie krajowym wymieniajg informacje
1 wspdlpracujg ze soba; tworzg sie sieci krajowych parlamentarzystéw, by
kontrolowaé dziatania sieci ministrow. Unia Europejska ma tez instytucje
ponadpar’lstwowe sad, komisje, parlament instytucje wladzy (wzrasta-
chej) 1 coraz czqsmej wykonujgcej swoje uprawnienia poprzez poziome
powigzania ze swoimi krajowymi odpowiednikami. UE tworzy zatem swo-
isty transrzgdowy system polityczny. Poszczegdlne kraje cztonkowskie
zachowujg swojg odrebnos¢ 1 autonomie swoich instytucji panstwowych,
korzystajac jednoczeénie z zalet zbiorowej sieci rzadzenia.

Unie Europejskg mozna zatem postrzegaé jako pewnego rodzaju eks-
peryment w ,rzgdzeniu sieciowym”, zywe laboratorium wspétpracujacych
ze sobg agentéw, przy zachowaniu krajowych osrodkéw wladzy polityczne;.
Istotne jest to, ze nie jest to proces zaplanowany, ale kombinacja stabosci
instytucji UE 1 potrzeby czlonkéw stworzenia uporzgdkowanej struktury
relacji rynkowych. Gdyby to byl proces sterowany centralnie 1 narzucony
odgornie, caly system by sie rozpadl, a tak pogmatwana zlozonos§¢ Unii
pozwala na elastyczng ewolucje 1 adaptacje, tworzac zarazem swoistg
symbioze réznych organizméw politycznych 1 systeméw rynkowych.

28 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 27



Rzqdzenie w przestrzeni transnarodowej

Dodatkows porcje komplikacji systemowej wytwarza rosnaca ,wielopo-
ziomowo§¢” 1 ,wielosektorowos¢” struktur rzgdzenia. Rzadzenie odbywa
sle¢ W procesle negocjowania porozumien miedzyrzadowych pomiedzy
wieloma poziomami jednostek decyzyjnych: organami UE, instytucjami
krajowymi, regionalnym 1 lokalnymi. Do tego dochodzi, m.in. pod wply-
wem nowych sposobéw zarzgdzania publicznego (New Public Management
— NPM), zdecentralizowana wspoétpraca miedzy lokalnymi 1 regionalnym
wladzami a podmiotami prywatnymi. Mamy zatem do czynienia ze
zlozonym organizmem, gdzie nie istnieje jedna, suwerenna wiadza; to
system interakcji 1 relacji pomiedzy organami lokalnymi, regionalnymi,
panstwowymi 1 ponadnarodowymi, sektorem publicznym 1 prywatnym.

Rzadzenie opiera sie na systemie zasad, na mechanizmach sterowa-
nia 1 koordynacji umozliwiajacych wykonywanie wladzy 1 funkcjonowa-
nie calego systemu. System rzadu jest strukturg relacji, za$ rzadzenie
— funkejg lub procesem spotecznym realizowanym w rézny sposéb przez
réznorodne organizacje. Rzadzié, to znaczy mie¢ wladze, a mie¢ wladze,
to mie¢ prawo kierowaé. Wtadza bierze sie z formalnych mechanizméw
rzadzenia (ma legitymacje instytucjonalno-prawng) 1 nieformalnych, ale
powtarzalnych praktyk 1 zachowan (ma charakter mechanizmu miekkiej
wladzy)33. Rzady pahstw posiadaja atrybuty wladzy wynikajace z for-
malnych uprawnien. Ale rozwijajg si¢ systemy kierowania czy rzadzenia
w organizacjach pozarzadowych, korporacjach, stowarzyszeniach, grupach
1 inicjatywach obywatelskich oraz innych zbiorowosciach, ktére nie sg
rzgdami. A zatem, porzadek §wiatowy moze by¢ postrzegany jako system
rozproszony, pojawia si¢ bowiem co§, co mozna nazwaé rozwidleniem
(bifurkacja) polityki globalnej. Z jednej strony mamy system panstw
1 rzadoéw, a z drugiej sieciowy zdecentralizowany system rozmaitych
zbiorowosci rywalizujacych, wspoétpracujacych, wehodzacych w rozliczne
interakcje z systemem panstw. Rosnie 1 gestnieje sie¢ relacji pomiedzy
aktorami/agentami ,wielkimi 1 matymi, formalnymi 1 nieformalnymi, eko-
nomicznymi 1 spolecznymi, politycznymi 1 kulturowymi, narodowymi,
ponadnarodowymi 1 miedzynarodowymi, agresywnymi 1 pokojowymi,
liberalnymi 1 autorytarnymi, ktérzy zbiorowo tworzg wysoce zlozony
system globalnego rzadzenia”3*.

Ponadto rzadzenie zwigzane jest ze zmiang lub transformacja pro-
stego hierarchicznego systemu majacego ksztalt piramidy w zlozony

33 J.N. Rosenau, The Study of World Politics, vol. 2: Globalization and governance, s. 147.
3% Tenze, Governance in New Global Order, [w:] D. Held, A. McGrew (eds.), The Global

Transformation. .., s. 225.
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system adaptujacy sie, majacy postac¢ gesto powigzanej siecl. Globali-
zacja wymusza tworzenie sie porzadku politycznego siegajgcego ponad
granice pahstwowe 1 rozciggajgcego sie na podmioty zaréwno publiczne,
jak 1 prywatne. Jednakze, jak juz powiedziano, wcale nie zmniejsza to
pola do zaistnienia sytuacji konfliktowych, poniewaz pojawia sie wiecej
probleméw do negocjowania, gdy panstwa sg ze sobg powigzane, niz gdy
byly od siebie odseparowane. Co wiecej, poniewaz system balansuje na
krawedzi chaosu, miedzy anarchig 1 autorytaryzmem, delikatna réwno-
waga zalezy od ksztaltu relacji pomiedzy bardzo réznymi, znajdujacymi
sl¢ w procesie zmian rezimami politycznymi. W tej sytuacji szanse na
uksztaltowanie $wiatowej demokracji, opartej na jednolitym porzadku
instytucjonalnym, sg raczej znikome. Kaskadowe rozpraszanie wladzy
moze prowadzi¢ do tego, ze wladza bedzie podzielona poziomo 1 pio-
nowo, nie tylko w ramach poszczegdlnych panstw, co jest nam doskonale
znane, ale 1 w skali globalnej. Inaczej rzecz uymujac, (nie)porzadek Swia-
towy oznaczalby specyficzna konfiguracje instytucji wladzy panstwowe;
(ustawodawczej, sagdownicze] 1 wykonawcze]) powigzanych interakcjami
na poziomie krajowym 1 ponadnarodowym. Mozna by zatem przyjaé,
ze mozliwy jest rozwdj w kierunku systemu instytucjonalizujgcego
wspdlprace 1 uczestnictwo. Tradycyjny model relacji miedzynarodowych
zaklada, ze poszczegdlne panstwa negocjujg miedzy sobg formalne poro-
zumienia 1 wprowadzaja je w zycie odgérnie.

W tym ,rozwidleniu systemowym” mozliwe sg rézne alternatywy:
$wiat podzielony na odizolowane od siebie panstwa, tworzgce pewien fad,
poniewaz ograniczajg kontakt miedzy sobg do minimum, badZ uniwer-
salny organizm polityczny 1 rzad §wiatowy, bez istnienia panstw; panstwa
moga znikngé, a ich miejsce zajmie co§ w rodzaju wspélczesne] wersji
uniwersalnej organizacji politycznej charakterystycznej dla sredniowiecza;
moze powstac takze jeszcze inna forma, trudna w tej chwili do okreslenia,
poniewaz ,w zaden sposéb nie da si¢ zamkna¢ ré6znorodnych mozliwych
przyszitych form w liste potencjalnych systemoéw politycznych (...). Nie
mozna, z definicji, przewidzie¢ nieprzewidywalnych form politycznych
1 préby okreslenia nieodwotujgcych sie do historii form politycznych sa
zalezne od doswiadczen historycznych. Ale nasze spojrzenie na mozliwe
alternatywy systemu pahstw powinny mie¢ na wzgledzie ograniczenia
naszej wyobrazni 1 nasz brak umiejetnosci wychodzenia poza przeszle
doswiadczenia”33.

35 H. Bull, Beyond the States System?, [w:] D. Held, A. McGrew (eds.), The Global Trans-
formation..., s. 582.
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Czy nieuchronna jest rosngca zfozonos$¢ systemowa? Z jednej strony
mamy caly szereg systemdw, ktore cechuja sie nieprzewidywalnoscig
1 oddolng niekontrolowang samoorganizacjg (np. krachy na gietdzie), ale
mamy tez systemy, ktére sa oparte na pewnym stopniu przewidywal-
nosci (np. systemy wyborcze). Gdy system zaczyna sie komplikowad,
a dziatanie przyczynowo-skutkowe nie jest oczywiste, to moze zaistnie¢
potrzeba uproszczenia systemu poprzez dokonanie odpowiednich zmian
(np. instytucjonalnych) ograniczajgcych réznorodno$é, a tym samym
zwiekszajacych przewidywalno$é. Oznacza¢ to moze przechodzenie od
systemu zlozonego do prostego, poniewaz jednak mamy do czynienia
z systemami otwartymi, to predzej czy pdzniej system dostanie nowg
porcje informacji (szeroko pojmowanej) 1 zacznie znowu sie kompliko-
wac. Ponadto, paradoksalnie, uproszczenie systemu, jego homogeniza-
cja (ujednolicenie) moze prowadzi¢ do catkowitego rozpadu systemu.
Zywotno$¢ systemu zalezy od réznorodnosci, zdolnoSci adaptacyjnych
1 cigglej zmiany. ,\Wszystko plynie” Heraklita — nic prawdziwszego.

STRESZCZENIE

Obserwujemy zlozong 1 czeSciowo sprzeczng zmiane wiladzy politycznej
powigzanej dotychczas z panstwem narodowym. Ta transformacja wladzy dotyczy
podstawowych instytucji, zasad, norm 1 procedur tworzenia polityki. Zmiany
majg charakter wielopoziomowy 1 wielowymiarowy. Nastepuje takze inna zmiana
w procesie politycznym, nazywana czesto przej$ciem od ,rzadu” do ,rzadzenia”.
Obejmuje ona wszystkie aspekty wladzy, przede wszystkim rozpraszanie procesu
podejmowania decyzji politycznych pomiedzy rézne poziomy i podmioty prywatne,
a takze redefinicje funkcji publicznych. Wylaniajg si¢ nowe, mieszane formy
instytucjonalne rzadzenia publiczno-prywatnego.

Agnieszka Rothert

GOVERNANCE IN TRANSNATIONAL SPACE

We can observe a complex and partly contradictory transformation of authority,
until now centred in the state. The dispersion of authority both vertically to
supranational and subnational institutions and horizontally to non-state actors has

challenged the structure and capacity of national governments. This transformation
of authority 1s multi-dimensional and multiscalar process. A major change also 1s
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taking place in the organization of political power. This transformation has often
been labeled as a shift from ‘government’ to ‘governance’. We observe a world
where new institutional forms of mixed public and private governance are emerging.

KEY WORDS: governance, space, transnational, globalization, multidimensional system,
power, public-private
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Wprowadzenie

Dla podjetej w artykule refleksji na temat demokratycznego rzadzenia
w przestrzeni ponadnarodowej wazne jest rozréznienie pojecia demokra-
cji w przestrzeni ponadnarodowej (transnarodowej) 1 pojecia demokracji
globalne;. Wynika to przede wszystkim z faktu, ze okreélenie ,globalny”
bedzie rozumiane przez autorke jako dotyczqce catego globu, podczas
gdy okreslenie ,ponadnarodowy” oznacza raczej specyficzny ukfad relacji
1 powlgzah pomiedzy pahstwami 1 innymi uczestnikami polityki, ktéry
kreuje nowg jako§¢ wspolpracy!. W rezultacie, poszukujac demokracji
globalnej, mozna przede wszystkim koncentrowaé sie na wskazaniu roz-
wigzan, ktére bedg odpowiadaé przewazajacej liczbie panstw na $wiecie,
uznajac, ze to wlasnie jednostki panstwowe sa gtéwnymi aktorami poli-
tycznymi. Globalizacja w sferze demokracji oznacza proces demokraty-
zacji, ktory rozpowszechnia demokratyczne zasady 1 mechanizmy.

1 Nie oznacza to, ze w tekécie nie bedzie si¢ pojawiaé termin ,demokracja globalna”,
jako ze w literaturze jest on wykorzystywany takze w rozumieniu ,ponadnarodowym”.
Niemniej autorka uznaje, ze istnieje podstawa do nadania temu terminowi wezszego
znaczenia, odnoszgcego sie do geograficznego zasiegu.
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Demokracja ponadnarodowa (transnarodowa) to zjawisko odmienne
od demokracji globalnej w powyzszym rozumieniu. Jest to préba prze-
niesienia demokratycznych rozwigzan na poziom wyzszy od narodowego
1 tradycyjnie rozumianego miedzynarodowego poziomu rzadzenia, przez
uwzglednienie nowych uczestnikéw, nowych probleméw 1 potrzeb. Cho-
dzi tutaj zatem o stworzenie nowych — odrézniajacych sie od dotychczas
znanych 1 funkcjonujacych — mechanizméw 1 praktyk.

Teoretyczne wyobrazenia na temat demokracji ponadnarodowe;j
budowane sg na wiele sposobéw, jednakze tym, co wydaje sie istotne
w tych poszukiwaniach, jest solidne okreslenie uwarunkowan przestrzeni
ponadnarodowe], jak tez samej demokracji. Mamy tutaj do czynienia
z pewng nierébwnowagg wiedzy 1 do§wiadczen, jakimi dysponuje warsztat
badawczy w odniesieniu do wspomnianych powyzej zjawisk.

Czy demokracja moze zatem przetrwaé 1 rozwijaé sie w $wiecie
ponadnarodowych struktur 1 coraz bardziej globalizujacych sie réznorod-
nych dziedzin zycia spoleczno-politycznego 1 ekonomicznego? Mozemy
albo obwiesci¢ koniec demokracji w tradycyjnym jej ujeciu 1 uznad, ze
demokratyczny $§wiat powoli zmienia sie nieodwracalnie, albo poszukiwac
modelu, ktéry koresponduje z wymogami ponadnarodowej przestrzeni.
Drugie zalozenie wymaga podjecia ogromnego wyzwania, ktére musi
faczyé w sobie wysiltki teoretyczne, oparte jednakze na obserwacjach
empirycznych.

W jaki sposéb zachowaé najistotniejsze zalozenia demokracii, przy
ograniczeniach wynikajacych z charakteru rzadzenia w przestrzeni
ponadnarodowej? Jak potaczyé surowe wymogi demokracji 1 bedace
efektem proceséw globalizacji nowe rozwigzania? Niezbedne wydaje sie
zastosowanie nowych sposobéw zarzadzania, kontroli, legitymizacji. Na
nowo nalezy zdefiniowa¢ funkcje panstwa 1 sposoby ich wypelniania
przez organizacje panstwowe. Trudne, jakkolwiek réwniez niezbedne jest
skorygowanie aksjologicznego fundamentu, na jakim oparte byto dotych-
czasowe myslenie demokratyczne. Wartoéci demokratyczne muszg by¢
odczytane na nowo, by sprosta¢ warunkom zglobalizowanego, demokra-
tycznego $wiata. Podobnie konieczne wydaje sie zweryfikowanie sposobu
tunkcjonowania innych aktoréw oraz mechanizmoéw, ktére wspierajg
demokratyczne rzgdzenie w §rodowisku panstwa narodowego.

Efektem tych wysitkéw sg nowe modele demokratycznego sprawowa-
nia wladzy, ktére rodza sie w glowach badaczy 1 stale podlegaja konfron-
tacji ze Swiatem rzeczywistym. Nadaje sie im rézne nazwy: demokracja
kosmopolityczna, federalna, globalna, ponadnarodowa, deliberatywna.
Wszystkie one opieraja sie na zalozeniu, ze nalezy dokona¢ istotnych
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zmian w rozumieniu wielu poje¢ demokratycznych 1 zastosowa¢ nowe
mechanizmy 1 sposoby rzgdzenia oraz zarzgdzania.

Refleksja nad idea demokracji

Demokracja to wielowiekowy juz 1 niezwykle zlozony mechanizm
sprawowania rzadéw. Jakkolwiek z semantycznej definicji demokracii
wynika¢ moze, ze mamy do czynienia z prostg zasadg rzadéw ludu,
to jednak historia realizacji demokratycznych zalozeh utwierdza raczej
w przekonaniu, 1z jest to zludne myslenie.

Tak dluga juz refleksja nad demokracja doprowadzila do powsta-
nia wielu jej interpretacji, ktére wpisuja sie w bardziej ogdélne modele
1 teorie?. Demokracje mozemy rozumieé jako rozwigzanie proceduralne,
oznaczajace przede wszystkim zespét norm 1 mechanizméw umozliwia-

2 Giovanni Sartori wymienia wiele koncepcji, poczynajac od propozycji Barry'ego Hol-
dena, ktéry wyréznia pieé¢ typéw teorii demokracji: teori¢ radykalno-demokratyczna,
nowg radykalng teorie demokratyczna, teorie pluralistyczno-demokratyczng, elitarng teo-
ric demokratyczng 1 teorie liberalno-demokratyczng. Robertowi A. Dahlowi przypisuje
z kolel rozréznienie demokracji Madisonowskiej, populistycznej 1 poliarchicznej. Sam
Sartori wyréznia demokracje partycypacyjng 1 konkurencji (G. Sartori, Teoria demokra-
cji, Warszawa 1998). David Held, inny znawca tej problematyki, stwierdzil, ze modele
mozna w sposéb sensowny podzieli¢ na dwa typy o szerokim rozumieniu: demokracje
bezposérednig lub — inacze] méwigc — demokracje uczestnictwa (system podejmowa-
nia decyzji na temat spraw publicznych, w ktéry obywatele sg bezposrednio wiaczent)
1 demokracje liberalng, czyli przedstawicielskg (system rzadéw obejmujacy obieralnych
urzednikéw, ktérzy podejmujq sie reprezentowania intereséw 1/lub pogladéw obywateli
w ramach rzadéw prawa). (D. Held, Models of Democracy, Stanford 1987). Prébe kom-
pleksowego spojrzenia na demokracje podjefa takze Amy Gutmann, ktéra wyréznita
sze§¢ typéw demokracii:

1) demokracja Schumpeterowska, uznana przez autorke za najmniej inspirujgca ze
wzgledu na proceduralny minimalizm;

2) demokracja populistyczna, ktéra wymaga takich wartosci, jak wolnos¢ stowa, stowarzy-
szen 1 prasy, praworzadno$¢é, formalna réwnosé gloséw, powszechne prawo wyborcze;

3) demokracja liberalna;

4) demokracja uczestnictwa, ktéra w sposéb szczegdlny traktuje partycypacje w proce-
sach decyzyjnych;

5) demokracja spoteczna, ktéra rozszerza logike liberalnej demokracji na takie dzie-
dziny, jak rodzina, przedsiebiorstwa;

6) demokracja dyskusji, ktéra odwotuje sie do takich wartosci, jak wolnoé¢ stowa czy row-
noé¢ polityczna. (A. Gutmann, Identity in Democracy, Princeton University Press, 2003).
Trudno takze pomina¢ rozréznienie proceduralnej demokracji Schumpetera, koncep-
cji poliarchii R.A. Dahla czy demokracji wigkszo$ciowej 1 konsensualnej A. Lijpharta.
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jacych pokojowa zmiane wladzy politycznej, lub postrzegac ja bardziej
substancjalnie 1 wigza¢ z nadrzednymi celami, jakimi sg dobro wspélne,
solidarno$¢ 1 réwnos¢é.

Demokratyzacja zycia politycznego, ktéra objela procesy zmian
spolecznych Europy 1 Ameryki PéInocnej od XIX w., nie przebiegala
jednoliniowo 1 jednorodnie. Sposéb przejawiania sie demokracji, stopien
asymilacji jej warto$ci 1 procedur zawsze bardzo mocno byly uzaleznione
od uwarunkowan spoteczno-kulturowych spolecznosci, w ktérych demo-
kracja funkcjonuje. W zaleznosci od tego, czy mamy do czynienia ze
spoleczenstwem otwartym, akceptujacym nowe tendencje 1 wartosci, czy
tez ze spoleczenstwem tradycyjnym, silnie zorientowanym na stare, zako-
rzenione sposoby sprawowania wladzy, demokracja bedzie mogla w petni
przenikna¢ zasady 1 praktyke zycia spoteczno-politycznego lub stanie
sie jedynie atrapg. Bardzo waznym czynnikiem wplywajgcym na stopien
1 tempo demokratyzacji jest religia, ktéra w pewien sposéb determinujac
zycie kulturowe ludzi, decyduje takze w duzym stopniu o zachowaniach
politycznych. Bedac istotnym elementem kultury politycznej, religia uta-
twia lub utrudnia adaptacje demokracji3.

Obserwacje nad zyciem demokratycznym utwierdzajag w przekonaniu,
ze nie mozemy odwolywaé si¢ do jednej, uznanej 1 nieomylnej $ciezki
demokratyzacji. Demokracja zdaje sie jedynie pewnym kanonem warto-
$c1, mechanizméw 1 zasad, ktéry bardzo elastycznie dopasowuje si¢ do
zastanych uwarunkowan 1 realiéw. Jednak to, co moze by¢ odczytane jako
zaleta demokracji, jest takze jej bolaczka 1 wyzwaniem zarazem. Czesto
mamy bowiem do czynienia z sytuacjami, kiedy przestrzeganie jedne;j
lub kilku demokratycznych zasad jest traktowane 1 oglaszane powszech-
nie jako triumf demokracji. Tymczasem jedynie wybiérczo zastosowano
demokratyczne procedury, aby zastuzy¢ na opinie panstwa demokra-
tycznego lub wkraczajgcego na Sciezke demokratyzacji. Demokracja jest
bowiem wspdlczesnie systemem rozwigzan, ktéry w opinii miedzyna-
rodowej stanow1 najlepszy 1 najbardziej pozadany sposéb sprawowania
wladzy. Kraje demokratyczne wspieraja sie nawzajem, udzielajg pomocy
w sytuacjach kryzysow lub kataklizméw. Rezim polityczny jest istotnym
czynnikiem wplywajacym na charakter kontaktéw miedzy krajami. Demo-
kracje uznaje sie za system, ktory sprzyja pokojowym relacjom 1 rozwigzy-

3 Najlepsza ilustracja tej hipotezy jest sytuacja zwigzana z wprowadzeniem demokratycz-
nych regul w krajach arabskich, w ktérych poza kwestiami natury politycznej istnieje
kwestia wyznania. Islam jest religia niezwykle tradycjonalistyczng 1 jego reguly nie sa
kompatybilne z takim warto$ciami, jak réwnos$¢ czy sprawiedliwosé.
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waniu sporow bez uzycia przemocy. Jak zauwaza Pierre Manent: , Ustrd;
demokratyczny jest wiec z zasady ustrojem pozadanym przez wszystkich.
Owo «z zasady» oznacza, ze okre§la si¢ on jako pozgdany przez wszyst-
kich 1 pragnie takim by¢. Jakim sposobem, biorgc to wszystko pod uwage,
czlowiek mégtby pragnad czego$ innego niz demokracji?”4.

Zalety demokracji, zwigzane z jej wysokimi kwalifikacjami moralnymi
1 cenlonymi warto§ciami, ktére upowszechnia, jak tez jej zastugi w sto-
sunkach miedzynarodowych nie umniejszajg jednak ogromu wyzwan
1 sprzecznos$cl, jakie kryje jej natura. O istnieniu tych kontrowersji
niech §wiadczg slowa Davida Beethama 1 Kevina Boyle’a: ,Ludzie cze-
sto mowig o demokracji, ale stowo to oznacza rézne rzeczy dla réznych
ludzi 1 zachodzi znaczny stopien pomieszania co do tego, co rzeczywi-
$cie demokracja stanowi”>. Podobne przemyslenia mieli Karl Popper oraz
teoretyk demokracji Giovanni Sartori. Popper stwierdzit, ze ,Demokracja
jest slowem przypisywanym czemus, co nie istnieje”®. Podkreslit zatem
naduzywanie samego terminu, ale 1 w zasadniczy sposéb odniést sie do
istnienia samego fenomenu. Sartori wypowiada si¢ w podobnym duchu,
jednak jego stowa powinny by¢ analizowane w szerszym kontekscie roz-
wazan nad demokracja, jakie zawarl w swojej pracy Teoria demokracji’.
Niemniej jednak pytanie stawiane we wstepie: Czy demokracja moze by¢ po
prostu czymkolwiek? nie pozostawia zludzen co do watpliwosct, jakie autor
kieruje pod adresem tej koncepcji®. Niezwykle adekwatnie, z punktu
widzenia tego podej$cia do demokracji, brzmig takze stowa Yves'a Mény-
‘ego: ,Demokracja opiera sie na bogatej 1 skomplikowanej zagadkowosci.
Poniewaz stowo to 1 idea sg interpretowane na wiele niespdjnych sposo-
béw, nie istnieje zaden prototyp [tego pojecia — A.W.], a jedynie odmiany
roznego typu”®. Prawda jest tez, ze ,[...] demokracja oznacza zespdl
historycznie zmieniajacych sie ideir — ideatéw, wizji, zasad, tozsamosci,
hotdéw 1 przypadkowych wierzen”1%. Mozna zatem traktowaé demokracje

&~

P Manent, Demokracja bez narodu?, ,Res Publica Nowa”, listopad—grudzien 1999, s. 64.

5> D. Beetham, K. Boyle, Demokracja. Pytania i odpowiedzi, Torun 1997 (wyd. oryg.
UNESCO 1994), z przedmowg autoréw.

6 K. Popper, Popper on democracy: the open society and its enemies revisited, ,The Economist”,
23 IV 1988.

7 G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1998.

Tamze, wstep.

9 Y. Mény, The People, The Elites and The Populist Challenge, European University Institute
Jean Monnet Chair Paper (RSC) no 98/47; http://eiop.or.at/eiop.texte/1998, s. 1.

10 1. Olsen, Institutional Design in Democratic Context, ,UE Arena Working Paper” nr 27,

Oslo 1996, s. 4.
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jak niezakonczony projekt, stale zmieniany 1 uzupelniany. Michael Wal-
zer zauwaza, ze demokracja jest przede wszystkim i1deg polityczna, ideg
partykularng. Nie ma zatem jednej ogélnej idei demokracji, gdyz — jak za
Walzerem wskazuje Marcin Tobiasz — ,Ludzie sg [...] skazani niejako na
swa partykularno§é. Musza zawsze rozpoczynaé od miejsca, w ktérym sie
znajduja, jezyka, jakim sie posluguja, przekonan etycznych, jakie sg ich
udzialem 1 przesadzen kulturowych jakie ksztaltujg ich myslenie”!!. To
mogloby sugerowaé, ze demokracja zawsze bedzie miata swoiste teryto-
rialne konotacje, to znaczy, ze nie ma jednej teorii demokracji, 1 co naj-
wazniejsze, nie ma gorszych 1 lepszych koncepcji. Wszystkie wyplywaja
z partykularyzmoéw ludzkich, co nakazuje mysle¢, kontynuujac wywod
Walzera, ze ,Kazda historyczna wspélnota, ktérej czlonkowie ksztattujg
jej wlasne instytucje 1 prawo [...], bedzie z koniecznosci stwarzala par-
tykularna, a nie uniwersalng droge zycia”12.

Panstwa o dtugiej tradycji demokratycznej charakteryzujg sie znaczng
dynamika, bez ktérej niemozliwa bylaby demokratyczna zmiana wia-
dzy, lecz ich trwalos$¢ 1 stabilno$§é zalezg od utrwalanego przez stulecia
porzadku. Skfadaja sie nan wladza, jej poszanowanie, moralno§¢ 1 oby-
czaj, poczucle sprawiedliwo$ci, wymiar sprawiedliwosci 1 prawo.

Cechy politycznej przestrzeni ponadnarodowej

Wspélczesne procesy polityczne zachodza w zlozone] przestrzeni
spotecznej. Dwuptaszczynowy Swiat zlozony z rzeczywistoSci panstw
narodowych oraz relacji zachodzacych miedzy nimi w $rodowisku mie-
dzyrzadowym jest juz przesztos$cig. Podobnie sposéb realizacji wartosci
charakterystyczny dla tak funkcjonujgcego §wiata nie moze obecnie sta-
nowi¢ podstawy ich praktykowania. Z jednej strony sa to te same war-
toSci, a takze mechanizmy, ale z drugiej strony musza one stawi¢ czota
wyzwaniu, jakim jest coraz wieksza wspodtzalezno§é podmiotéw politycz-
nych, najpelniej wyrazajaca sie w efektach globalizacji.

Duza cze§¢ probleméw nie jest regulowana w tradycyjny, narodowy
sposéb, ale podlega wplywom $rodowiska miedzynarodowego, a nawet
ponadnarodowego, co prowadzi nie tylko do swoistego zjawiska rzadzenia
bez rzadu, ale tez do rzadzenia poza pahstwem, prawa ponad panstwem

11 M. Tobiasz, Pluralizm i demokracja — u $rédet filozofii politycznej M. Walzera, ,Swiat i Poli-
tyka” 2002, nr 1-2, s. 158.
12 Tamze, s. 160.

38 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 27



Rzqdzenie demokratyczne w przestrzeni ponadnarodowej

1 legitymizacji polityki miedzynarodowej!'3. Burzy sie zatem obraz hie-
rarchicznej struktury proceséw narodowych. Coraz czesciej wiele z nich
wkracza na poziom polityki miedzynarodowe], nie zrywajac jednocze-
$nie catkiem wiezi 1 wspélzaleznosci z otoczeniem narodowym. Polityka
postnarodowa (ponadnarodowa), bo tak mozna nazwaé zjawisko pograni-
cza proceséw narodowych 1 miedzynarodowych, ani nie jest porzadkiem
hierarchicznym, ani tez nie wykazuje cech dla typowego anarchicznego
porzadku miedzynarodowego!*. Mozna by za Jiirgenem Neyerem uzy¢
pojecia heterarchii (heterarchy). Zgodnie z heterarchialng logikg uznaje sie
formalng suwerenno$¢ panstwa narodowego, dowodzac jednoczesnie, ze
skomplikowana wspétzalezno§¢ wymaga zasad pozwalajacych na wlacze-

13 Zob.: ].N. Rosenau, E.-O. Czempiel (eds.), Governance without Government. Order and
Change in World Politics, Cambridge 1992; K.K. Abbott, R.O. Keohane, A. Moravcsik,
A.-M. Slaughter, D. Snidal, The Concept of Legislation, ,International Organization”
vol. 54, 2000, nr 3, s. 401-420; M. Zurn, Democratic Governance Beyond the Nation State?
The EU and other International Institutions, ,European Journal of International Relations”
vol. 6, 2000, s. 183-221.

14 Pojecie anarchii w okre§laniu charakteru podkresla brak centralnego o$rodka decyzyj-

nego, ktéry moéglby stanowi¢ organ dominujacy w rzadach nad spolecznoscig miedzy-

narodowg. Uniemozliwia to teoretycznie narzucenie jakichkolwiek norm postepowania
wszystkim 1 sprawowania kontroli nad procesem ich przestrzegania. Dostowne rozu-
mienie tego podejscia sugerowatoby, ze relacjami miedzynarodowymi rzadzi wylgcznie
sita. Jednak kazdy obserwator zycia miedzynarodowego zgodzi sie, ze poza pozycja
panstwa wynikajaca z jego sily istnieje jeszcze splot innych okolicznosci, ktére decy-
duja o powigzaniach w ukladzie miedzynarodowym, ostabiajac tym samym kategorie
hegemoniczno$ci. Z calg pewnoscig we wspoélczesnych stosunkach miedzynarodowych
do aspektéw tych zaliczy¢ nalezy moralny i etyczny element regulujgcy postepowanie
panstw wzgledem siebie. Wiele norm postepowania zawartych jest w porozumieniach,
deklaracjach, ktére, wywotujac rézne skutki prawne, hamujg niejednokrotnie podjecie
dziatah wymierzonych przeciw innym uczestnikom stosunkéw miedzynarodowych. Nie
mozna zapomnie¢ takze o determinantach okreslajacych charakter stosunkéw miedzyna-
rodowych, a wynikajacych z globalnych zmian zachodzacych w tym §rodowisku. Pahstwa
same nieSwiadomie kreujg porzadek, ktoéry sprawia, ze stajg sie od siebie coraz bar-
dziej zalezne, co pozbawia je owej pierwotnej samowoli w postepowaniu wobec innych
panstw. Mowa jest oczywiscie o globalizacji, ktéra redukuje czynnik samodzielnosci

1 tradycyjnie pojmowanej suwerenno$ci w stosunkach miedzynarodowych. Na ten temat

zob.: J.S. Nye, J.D. Donahue (eds.), Governance in a Globalizing World, Washington

2000; K.H. O'Rourke, J.G. Williamson, Globalization and History, Cambridge 2000;

A. Gwiazda, Globalizacja i regionalizacja gospodarki swiatowej, Torun 2000; H. Bunz,

A. Kuklinski (eds.), Globalization. Experiences and Prospects, Warsaw 2001; W. Szymanski,

Globalizacja: wyzwania i zagrozenia, Warszawa 2001; J. Klich (red.), Globalizacja, Krakéw

2001.
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nie aktoréw nierzadowych w proces polityki postnarodowej!>. W tak poj-
mowane] strukturze wladza nie jest ani scentralizowana, ani zdecentrali-
zowana. Jest natomiast dzielona, tak aby obejmowaé powigzania zaréwno
wertykalne, jak 1 horyzontalne. Odpowiada to potrzebom nowego ukladu,
w ktorym ,Polityczne interakcje wymagajg [...] proceséw przekraczania
granic 1 pozioméw komunikowania w celu akomodacji preferencji kon-
stytuujacych ja jednostek (zaréwno horyzontalnie, jak 1 wertykalnie)”16.

Procesy globalizacji wymuszaja na uczestnikach polityki nowe zacho-
wania, co staje sie bardzo wyrazne réwniez w odniesieniu do ich funkcjono-
wania w ramach demokratycznego porzadku. Jednym z gltéwnych efektéw
globalizacji jest pojawienie si¢ nowych uczestnikéw proceséw politycz-
nych: instytucji 1 organizacji ponadnarodowych, korporacji 1 ruchéw trans-
narodowych, koalicji elit, zwigzkéw biznesu. Tworza oni zupelnie nowa
kategorie aktoréw partycypujacych w §wiecie polityki, zmieniajgc znacznie
strukture sprawowania wladzy. W sposob szczegélny oddzialujg one na
wladze panstwowa, ktéra na skutek nowych okolicznosci traci niemal pelng
dotychczas kontrole nad procesami rzgdzenia w ramach swoich struktur.

Globalizacja prowadzi do przekonania, ze granice panstwa sg zbyt
ciasne, a terytorium panstwa zbyt mate dla rozwigzywania wspétczesnych
probleméw. Wspélczesne panstwo nie decyduje juz samodzielnie o wielu
sprawach, co jest spowodowane rozwojem stosunkéw transnarodowych!”.
Nie nalezy ich utozsamia¢ ze stosunkami miedzynarodowymi, gdyz — jak
zauwaza S. Satajczyk — ,[...] stosunki transnarodowe doprowadzily do
pojawienia si¢ nowych poziomoéw 1 obszaréw stosunkéw w plaszczyznie
miedzynarodowej; granice panstw stajg sie coraz bardziej «rozrzedzone»
— poglebia sie proces «internacjonalizacji polityki wewnetrznej»”18. Tak
wiec panstwo narodowe, ktére swojg niezalezno§¢ okre§la gléwnie za

15 J. Neyer, Discourse and Order — On the Conditions of Governance in Non-hierarchical Multi-
Level Systems, [w:] Arena Working Papers WP 01/19, http://www.arena.uio.no/publica-
tions/wp02_9.htm, s. 3.

16 Tamze.

17 Pojecie transnarodowych stosunkéw nalezy postrzegaé poprzez kryterium ich uczest-
nikéw. Sg nimi korporacje miedzynarodowe, organizacje miedzynarodowe, ruchy spo-
feczne, koScioly, grupy religijne. Najwazniejszy jest fakt, ze wszystkie te podmioty
przekraczajg granice panstwowe 1 dzialajg na obszarze réznych panstw. Jednocze$nie
panstwa, ktore stajg sie obszarem penetracji, tracg w jakims$ stopniu kontrole nad tymi
procesami. Szerzej na ten temat m.in.: S.P. Huntington, Transnational Organization in
World Politics, ;,World Politics” 1973, nr 3; Z. Brzezinski, Bezltad, Warszawa 1994.

18 §. Safajczyk, Zmierzch Lewiatana? Spér o pozycje paristwa we wspdlczesnych stosunkach
migdzynarodowych, [w:] E. Halizak, I. Popiuk-Rysinska (red.), Paristwo we wspdtczesnych
stosunkach migdzynarodowych, Warszawa 1995, s. 164.
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pomoca koncepcji suwerennosci, stol w obliczu zjawisk bardzo mocno
podwazajacych dotychczasowe rozumienie tego pojecia. Co wiecej,
suwerenno§¢ staje sie bardzo klopotliwg koncepcja w rozwazaniach nad
wspolczesnym panstwem. Trudno ja bowiem umiesci¢ w obrebie proce-
séw globalizacji czy rosngcych wspodtzaleznosci. Czy sg to zatem kon-
cepcje wykluczajace sie? Jak nalezy postrzegaé suwerenno$¢ w obliczu
zjawisk ponadnarodowych? Samo stwierdzenie, ze klasyczna interpretacja
suwerenno$ci wydaje si¢ przezytkiem, nie jest jeszcze odpowiedzig. Jak
zauwaza A. Wasilkowski, , Przeciwstawianie suwerenno$ci 1 wspétzalezno-
$ci jest sugestywne, lecz mocno uproszczone. Opiera sie na utozsamianiu
suwerenno$cl z pewnymi jej postaciami historycznymi, jak absolutyzm
lub nacjonalizm europejski XIX wieku [...]"19. Stawia to analizujgcego
wobec koniecznos$ci doglebnego przemyslenia koncepcji, ktorg chee sie
postuzyé. W przypadku suwerennos$ci nie nalezy bezkrytycznie opierad
sie na tradycyjnych teoriach. Jakkolwiek te ostatnie mogg, a nawet muszg
stanowi¢ baze, fundament, to jednak niezbedna jest réwniez krytyczna
analiza znaczenia zasady suwerenno$ci we wspolczesnym Swiecie.

Efektem procesu zmian zachodzacych w systemie Swiatowego rza-
dzenia sa powazne modyfikacje w interpretacji 1 funkcjonowaniu takich
elementéw systemu politycznego, jak terytorium, wladza, obywatel,
naréd czy prawo. Zmiany te, powigzane ze sobg poprzez mechanizm
globalizacji, prowadza do powstawania nowych regul rzadzenia 1 zarza-
dzania, ktére nie znoszac catkowicie tradycyjnych zasad praktyki rza-
dzenia, wnoszg takze nowe. Tworzy si¢ nowa struktura funkcjonowania,
uwzgledniajaca zaréwno dotychczasowych uczestnikow sceny polityczne;j
(w tym gléwnie panstwa 1 podmioty miedzynarodowe), jak 1 nowych,
takich jak transnarodowi aktorzy, ponadnarodowe ruchy, ponadnarodowe
organizacje polityczne. Jak zauwaza Grzegorz Rydlewski: \W nastepstwie
globalizacji doszlto do jakoSciowego przetomu: pojawienia sie globalnych
graczy w dziedzinie rzadzenia, w przypadku ktérych wystepuje wyrazna
asymetria miedzy wladzg 1 odpowiedzialnoscig. Wedlug Zygmunta Bau-
mana, za sprawg globalizacji ksztaltuje sie nowa wersja (druga generacja)
«nieobecnych dziedzicéw», znajdujaca wyraz w niezaleznosci globalnych
elit od ograniczonych terytorialnie jednostek wladzy politycznej 1 kultu-
ralnej, ktéra prowadzi do ostabienia wplywu tych ostatnich”20.

19 A. Wasilkowski, Suwerennosé¢ a wspdtzaleznosé, [w:] Suwerennos¢ we wspélczesnym prawie
migdzynarodowym: materiaty Ogdlnopolskiej Konferencji Prawa Migdzynarodowego, Jablonna
24-26 maja 1990 r., Warszawa 1991, s. 15.

20 G. Rydlewski, Rzqdzenie w swiecie megazmian, Warszawa 2009, s. 38. Cytowane sformulowa-
nie zaczerpniete z: Z. Bauman, Globalizacja: i co z tego dla ludzi wynika, Warszawa 2000, s. 8.
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Cechg nowego, wylaniajacego sie wciaz 1 ewoluujacego ukladu jest
nieuporzgdkowanie, ktére towarzyszy kazdemu procesowi tworzenia.
Pewien stopien chaosu towarzyszgcego przemianom nie tylko wprawia
w zaklopotanie, ale 1 wywotuje obawy przed kierunkiem tych zmian 1 ich
rezultatami. Jest to problem zaréwno dla aktoréw uczestniczgcych w pro-
cesach rzadzenia, tych, ktérzy sg im poddawani, jak 1 badaczy zycia poli-
tycznego, ktérzy tracg pewnosé w postugiwaniu sie tradycyjnymi, dotad
wykorzystywanymi narzedziami badawczymi.

Jedng ze zmian trudniejszych do ,zrozumienia na nowo” 1 zaakcep-
towania wydaje sie czynnik terytorialnoéci, ktory jeszcze do niedawna
(a z pewnoscig do potowy XX w.) bardzo jasno okreslal przestrzen, w kt6-
rej funkcjonowaly mechanizmy 1 procedury danego systemu politycznego,
1 okreslal granice obowigzywania prawa. Granice panstwa narodowego
stanowily wyraZne ramy terytorialne, w ktérych poruszali sie obywatele,
jak tez inne podmioty wplywajace na zycie publiczne pahstwa. Obecnie,
w sytuacji przekraczania przez korporacje transnarodowe 1 inne podmioty
barier politycznych, panstwo nie jest juz trudng do przekroczenia gra-
nica. Nie chodzi tutaj oczywiscie tylko o fizyczne przemieszczanie sie,
ale o transfer wplywoéw 1 centréw decyzyjnych, ktére w efekcie doko-
nujg przesunie¢ w osrodkach wladzy. Zaczyna sie utrwala¢ mechanizm
ponadnarodowego komunikowania sie 1 ksztaltowania ponadnarodowych
osrodkéw decyzyjnych. Jak zauwaza Agnieszka Rothert, pojawienie si¢
podmiotéw pozapanstwowych, przejmujgcych role 1 funkcje pelnione
dotychczas przez panstwo, tworzy sytuacje funkcjonowania wladzy
o charakterze prywatnym, nie za§ zwigzanym z instytucjami panstwa?l.
Aktorzy wywodzacy sie z tej sfery podejmujg dzialania podobne do
tych, ktére sg typowe dla aktywno$ci podmiotéw publicznych, jednak
ich legitymacja do takich dziatan nie wywodzi si¢ z formalnej akceptacyi,
lecz opiera sie na spotecznym zaufaniu (jak w przypadku ruchéw czy
organizacjl walczacych o prawa czlowieka) lub na ich prezentaci jako
podmiotéw dazacych do wzrostu dobrobytu. Podmioty te taczy fakt, ze
funkcjonujg w ponadnarodowym, globalnym, ztozonym porzadku, ktéry
podlega modyfikacjom w nieustajacym procesie zmian.

Nalezy jednak wyraznie podkreslié, ze wsréd nowych podmiotéw
dzialajacych w przestrzeni ponadnarodowe] w rzeczywisto$ci spotykamy
znanych juz uczestnikéw panstwowego zycia politycznego. W rzeczywi-
stoScl bowiem sg to aktorzy wywodzacy sie z systeméw panstwowych,
wykreowani przez nie, ale przyjmujacy nowe role 1 przekraczajace granice

21 A. Rothert, Dezagregacja polityki, Warszawa 2010.
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terytorialne. Wspoldziatajac ze soba, podmioty te tworza nowg struk-
ture oddzialywan, ktéra w miejsce scentralizowanego systemu, z jednym
osrodkiem wladzy, tworzy raczej sie¢ o rozproszonych centrach decyzyj-
nych. W tej ztozonej pod wzgledem analitycznym rzeczywistosci, swego
rodzaju optymizmem badawczym napawa fakt, ze nadal mamy do czy-
nienia z uczestnikami, ktérzy wywodzg si¢ ze $wiata panstwocentrycz-
nego, 1 to panstwo pozostaje ostatecznym dysponentem praw w stosunku
do tych podmiotéw.

Kolejng kwestig w analizie jest spojrzenie na proces rzagdzenia w tak
opisanym porzadku ponadnarodowym. Tradycyjne podejscie, oparte na
mechanizmie funkcjonowania systemu politycznego, nie jest adekwatne
do badania sposobu dziatania podmiotéw poruszajacych sie w przestrzeni
ponadnarodowej 1 wypelniajgcych odmienne role. Niewatpliwie: , Konse-
kwencjg o charakterze strukturalnym jest wytwarzanie sie coraz wieksze]
liczby ster wladzy, co dezagreguje procesy rzadzenia. Przestrzen globalna
zageszcza sie, utrudniajgc tym samym efektywne rzadzenie. Policentrycz-
no$¢ jest polifoniczna. Rozproszenie wladzy jest wyzwaniem, a podsta-
wowy problem z jakim musimy sie zmierzy¢ — wylania si¢ system wladzy,
ktéry jest skomplikowang zbiorowoscia, interaktywna 1 samoorganizujacy
sie”?2. W kazdym systemie politycznym dochodzi do wytonienia rzadu.
Bez wzgledu na to, czy mamy do czynienia z procedurg demokratyczng
czy tez dokonuje sie to w ramach rezimu autorytarnego, istnieje system
jasno sprecyzowanych instytucji, oparty na normach konstytucyjnych,
charakterystyczny dla panstwa narodowego. W systemie ponadnarodowe;j
struktury sieciowej rzad w takiej formie nie moze istnie¢. Mamy jedynie
do czynienia z procesami rzadzenia, czyli kolektywnego podejmowania
decyzji. Rzadzenie kieruje uwage na problemy, ktére wymagajg rozwigza-
nia, oraz procesy towarzyszace rozwigzywaniu probleméw, bez podkresla-
nia natury instytucji politycznych uczestniczgcych w tym procesie. Rzg-
dzenie moze by¢ realizowane przy wykorzystaniu formalnych struktur
rzadowych (tak jak w przypadku panstwa) lub odbywac sie na zasadzie
,rzadzenia bez rzagdu”. Ponadnarodowy porzadek polityczny ma charak-
ter sieciowy, faczy rywalizujace podmioty 1 zbiorowosci, ktére nie poddaja
si¢ jednemu osrodkowi decyzyjnemu. Uzupelnia on panstwowy porza-
dek polityczny, wypelniajgc funkcje wynikajace z procesu globalizacii.

Jednym z probleméw bardzo §cisle zwigzanych z badaniem ponadnaro-
dowego porzadku politycznego jest zagadnienie reakeji demokratycznych
mechanizméw 1 regut na nowg strukture proceséw spoleczno-politycz-

22 Tamze.

SP Vol. 27 / STUDIA | ANALIZY 43



ANNA WIERZCHOWSKA

nych. W obliczu tak znacznych modyfikacji, ktére wplywaja na takie czyn-
niki demokracji, jak wladza, obywatel, naréd czy rzad, pojawia sie pytanie
o mozliwo$¢ demokratyzacji ponadnarodowego porzadku politycznego.

Demokracja ponadnarodowa: realna czy nierealna?

Ta czes$¢ analizy opiera sie na wstepnym zalozeniu, ze demokracja
ponadnarodowa jest mozliwym do wyobrazenia modelowym rozwigza-
niem, ktére odnosi sie do sytuacji przeniesienia demokratycznych proce-
dur 1 wartoéci na pozapanstwowy poziom rzadzenia. Kwestig oddzielng
jest natomiast stwierdzenie, czy jest to rozwigzanie mozliwe 1 skuteczne
w praktyce. Refleksja naukowa, ktéra rozwineta sie w odniesieniu do tej
kwesti1, uwzglednia rézne stanowiska. Jak wspominaja w swoim opra-
cowaniu na temat demokracji globalnej 1 jej perspektyw normatywnych
1 empirycznych Daniele Archibugi, Mathias Koenig-Archibugi oraz Raf-
taele Marchetti, idea przeniesienia demokracji na poziom pozapanstwowy
do tej pory byla postrzegana badZ jako raczej niemozliwa do realizacji
(np. R. Dahl), badz jako warta wysitku 1 préb realizacji (Richard Falk,
David Held, Jirgen Habermas, Ulrich Beck), badZ wreszcie, jak okreslit
to Ralf Dahrendorf, jako nierealna?’. W zaleznosci od tego, czy badaczem
bedzie filozof, teoretyk polityki, specjalista od stosunkéw miedzynarodo-
wych czy europeista, zmienia¢ sie beda kwestie podejmowane w analizie
demokracji ponadnarodowej. W centrum zainteresowania mogg by¢ takie
kwestie, jak poszukiwanie usprawiedliwienia 1 uzasadnienia demokracji
na poziomie postnarodowym, instytucjonalne implikacje demokratyzacji
wspdltpracy ponadnarodowej dla fundamentalnych wartosci, implikacje
dla pahstwa narodowego lub réznych form wspétpracy miedzynarodowe;,
wynikajace z kooperacji w §rodowisku postnarodowym?*.

Bedac najbardziej powszechng 1 pozgdang formg sprawowania wladzy
1 rozwigzywania sporéw, demokracja staje wobec wyzwania zmieniajgce]
sie przestrzeni, w jakiej coraz czeScie] podejmowane sg wspélczesne decy-
zje. Przestrzen ta wykracza poza formule pahstwowosci 1 nie jest zarazem
znang juz sferg relacji miedzynarodowych. Rodzi sie zatem pytanie, jak
mozna w tych nowych warunkach realizowa¢ nadal zasady przewidziane

23 D. Archibugi, M. Koenig-Archibugi, R. Marchetti, Introduction. Mapping global democracy,
[w:] D. Archibugi, M. Koenig-Archibugi, R. Marchetti (eds.), Global Democracy: Norma-
tive and Empirical Perspectives, Cambridge 2011.

2+ Tamze.

44 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 27



Rzqdzenie demokratyczne w przestrzeni ponadnarodowej

w demokratycznym systemie. Nalezaloby takze zastanowic sie, czy proby
budowania nowych modeli znajdujg uzasadnienie. Pojawia sie problem okre-
§lenia natury wspélnoty odpowiedniej dla demokratycznych rozwigzah?s.

Znana badaczom przestrzeh miedzynarodowa nie jest rbwnoznaczna
w swoje] naturze z ponadnarodowy plaszczyzna, na ktérej rozgrywa sie
wspolczesnie duza cze§é proceséw decyzyjnych. Przekroczenie magicz-
nej granicy panstwa narodowego sprawia, ze demokracja niebezpiecznie
zbliza sie ku pojeciu, ktére traci oparcie w jasno zdefiniowanych katego-
riach. Jak zauwaza bowiem Alain Touraine, ,O ile znaczenie demokracji
moze wydawac sie jasne, o tyle warunki wstepne dla jej instytucjonalizacji
sq bardziej zlozonym problemem”20. Takie spostrzezenie implikuje wiele
uwag 1 pytan, ale istotne w tym miejscu jest stwierdzenie, ze ksztalt
systemu demokratycznego zalezy od tego, jak warunki wspomniane przez
Touraine’a wplywajg na siebie, ograniczajg wzajemnie, w jakie wchodzg
relacje. Jednym slowem, jak wskazuje Michael Saward, ,wszystkie demo-
kracje sg gdzie§, kiedy§”?7. Nie jest wiec najistotniejsze, aby poszuki-
wal stalego powigzania pomiedzy tymi zalozeniami, ale raczej nalezy
stale obserwowac pojawianie sie¢ nowych okolicznosci. To one sprawiaja,
ze demokracja jest tak wieloaspektowa. To réwniez pozwala rozwinac¢
dyskusje nad jej rozwojem w strukturach pozapanstwowych. Pytaniem
otwartym pozostaje jednak, czy jest tak, jak przekonuje W. Thaa, ze
demokracja poza panstwem narodowym jest mozliwa, chociaz wymaga to
redefinicji tozsamosci w kategoriach identyfikacji postkonwencjonalne;,
odznaczajgce] sie uniwersalnymi moralnymi zasadami 1 procedurami?s.

25 D. Held, Democracy and the New International Order, London 1993, s. 7.

26 A. Touraine, Qu’est-ce que la démocratie?, Paris 1994, cyt. za: Ch. Lord, Democracy in
the European Union, Sheftield 1998, s. 12. Kwestia stwierdzenia, czym jest demokracja,
jest rzeczywiscie prosta w poréwnaniu z okres§leniem, jakie warunki instytucjonalne sg
wymagane, aby demokracja sie rozwijata. Za D. Beethamem mozna uznaé, ze ,nieredu-
kowalnym rdzeniem tego pojecia bylyby «odpowiedzialne rzady» wedlug «odnoszacych
si¢ zasad kontroli ludu 1 politycznej réwnosci»”; D. Beetham, Defining and Measuring
Democracy, London 1994, s. 28. Problem warunkéw istotnych dla instytucjonalizacji
demokracji 1 stworzenia takich okolicznoéci, aby mozliwe bylo jej zaistnienie, wedlug
Touraine’a nie jest tak tatwy do okreslenia. Touraine wymienia co najmniej trzy z nich:
ograniczenie wladzy, tak aby spoleczno§¢é mogta wypetnia¢ funkeje kontrolera poczynan
rzadu, istnienie poczucia wspdlnoty oraz zdolnos§¢ do kreowania systemu spotecznego
1 ekonomicznego, na ktéry bedzie ona miata wplyw; Ch. Lord, Democracy..., s. 12.

27 M. Saward, Democracy and Competing Values, ,Government and Opposition”, vol. 31,
1996, nr 4, cyt. za: Ch. Lord, Democracy..., s. 13.

28 'W. Thaa, Legitimacy in a Context of Internationalized Decision-Making Through Interna-
tional Organizations, materialy z konferencji Democracy and Legitimacy of the European
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Demokracje postnarodows postrzega sie wowczas jako wyzsze stadium
ewolucyjnego procesu, wiodgcego od nizszych 1 partykularnych form
$wiadomoéci do jej uniwersalnego 1 wyzszego wymiaru®®.

Stajac sie uczestnikami wspodlpracy w przestrzeni ponadnarodowe;j,
ktéra jest wyzszym od miedzynarodowego poziomem kooperacji, panstwa
muszg redefiniowaé dotychczas praktykowane zasady demokratyczne. Co
wiecej, pojawia sie pytanie o mozliwo$¢ wypelniania sie demokratycznych
warto$cl 1 zasad w warunkach niestanowigcych ich naturalnego §rodowi-
ska. Idea partycypacji, bliskoéci obywatela do osrodkéw decyzyjnych, bez-
posrednia kontrola nad decydentami stajg si¢ w warunkach przestrzeni
ponadnarodowe] trudne do realizacji. Podobnie kwestie spdjnosci sys-
temu warto$cl 1 emocjonalnej tozsamosci zbiorowej, istotne z punktu
widzenia demokracji nie moga sie spelnia¢é w warunkach ponadnaro-
dowych struktur, charakteryzujacych sie wspélpraca zréznicowanych
(aczkolwiek dgzacych do wspdlnych celéw) podmiotéw. Sg one w stanie
kooperowa¢ w celu osiggniecia wzajemnie korzystnych rozwigzan, lecz
nie osiagaja spojnosci charakterystycznej dla wspélnoty narodowej, beda-
cej fundamentem rozwoju demokracji. Poza tym fundamentalng cecha
odrézniajaca wszelkie procesy, jakie zachodza w panstwie narodowym
1 poza nim, jest fakt, ze te ostatnie rozgrywaja sie w sferze, ktéra nie ma
jasno okre§lonych granic terytorialnych. Dla proceséw demokratycznych
stwarza to wiele probleméw, z ktérych jeden wydaje sie najistotniejszy:
zdefiniowanie ludu w kategoriach suwerena, przed ktérym odpowiadaliby
wszyscy podejmujgcy decyzje.

Narodowe 1 postnarodowe §rodowisko stwarzaja zatem odmienne
warunki dla rozwoju demokracji. Dla badaczy sfery polityki wyzwaniem
staje sie okre§lenie réznych mozliwych form rozwoju demokracji poza
panstwem. Refleksja pozostajaca w sferze teorii pozwolita na wykreowanie
wielu r6znych koncepcji, czesto odmiennie traktujacych problem potgcze-
nia ponadnarodowego rzadzenia 1 demokracji. Jedng z nich jest koncepcja

Union and other International Organizations, European Parliament 11-12 October
2002, s. 8. Autor powoluje si¢ na J. Habermasa, ktéry czesto wypowiada sie na temat
postnarodowego spoleczenstwa; zob. ]. Habermas, Obywatelstwo a tozsamosé¢ narodowa,
Warszawa 1993.

29 Zob.: A. Linklater, The Transformation of Political Community: Ethical Foundations of the
Post-Westphalian Era, Columbia 1998; J. Thompson, Community, Identity and World
Citizenship, [w:] D. Held, D. Koehler (eds.), Re-imaging Political Democracy — Studies in
Cosmopolitan Democracy, Cambridge 1998, s. 179-197; D. Held, Democracy and the New
World Order, [w:] D. Archibugi, D. Held (eds.), Cosmopolitan Democracy. An Agenda for
a New World Order, Cambridge 1995, s. 96-120.
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demokracji deliberatywnej. Termin zostal ukuty w 1980 r. przez Josepha
Bessette'a3? 1 nie nalezy go myli¢ z pojeciami ,demokracja debatujaca”,
czy ,demokracja dyskusji”. Deliberacja — pojecie kluczowe — wymaga
co najmnie] trzech elementéw: kompetencji uczestnika, sformulowania
wlasnego stanowiska 1 obywatelskiej debaty. Demokracja deliberatywna
stol w opozycji do wszelkich form demokracji agregatywnych, takich jak
demokracja racjonalnego wyboru Schumpetera, pluralistyczna demokracja
Dabhla czy ekonomiczna demokracja Downsa. Dla teorii deliberatywnych
decydujacy jest fakt, ze obywatele poddaja probie swoje interesy 1 przema-
wiajace za nimi argumenty na forum publicznym, zanim podejma decyzje.
Demokracja delibertywna jest czym$ wiecej niz zwykla formg dyskusji.

Poszukujac oceny deliberatywnych rozwigzan, mozna wskazaé na
tunkcje, jakie pelni element debaty w koncepcji demokracji delibera-
tywnej. Sg to nastepujace czynniki: identyfikowanie réznych alternatyw
1 mozliwo$ci, szansa na wyeliminowanie falszywych przeslanek, mozli-
wosC latwiejszego zrozumienia istoty wspélnego dobra oraz wskazanie
na staboéci zasady wiekszoSciowej3l. Czy sg to czynniki kompatybilne
z uwarunkowaniami, jakie znajdujemy na ponadnarodowym poziomie
rzadzenia? Wedtug Thaa demokracja ,[...] nie powinna by¢ identyfiko-
wana ze swoimi formami historycznymi, szczegblnie samookresleniem
partykularnej wspélnoty, zdefiniowane] terytorialnie 1 poprzez czlonko-
stwo. Zamiast tego demokracja powinna by¢ postrzegana jako inkluzywne
formowanie politycznej opinii 1 woli. Pozwala to na przesuniecie o$rodka
centralnego z instytucji demokracji reprezentatywnej do spoleczenstwa
obywatelskiego, z siecig pozarzadowych organizacji, grup wsparcia, struk-
tur mediacyjnych 1 tym podobnych”32. Jest to spojrzenie bliskie koncepcji
demokracji deliberatywnej ktéra redefiniuje zasade legitymizacji w ten
spos6b, ze pozwala unikng¢ dylematu wyboru miedzy kongruencja 1 toz-
samoscig, jako warunkami demokratycznymi. Wedlug Bernarda Manina,
W takie] perspektywie legitymizacja demokratyczna nie wyplywa z agre-
gowania preferencji wszystkich, ale z deliberacji pomiedzy wszystkimi”33.
To jest jednym z istotniejszych argumentdw, ktéry stoi za rozwijaniem

30 .M. Bessette, Deliberative Democracy: The Majority Principle in Republican Government,
Wiashington D.C., 1980.

31 A. Follesdal, Subsidiarity and democratic deliberation, [w:] E.O. Eriksen, J.R. Fossum
(eds.), Democracy in the European Union. Integration through deliberation?, London 2000,
s. 92-93.

32 Tamze, s. 12.

33 B. Manin, On legitimacy and political deliberation, ,Political Theory”, vol. 15, 1987, nr 3,
s. 357.
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koncepcji deliberatywnego supranacjonalizmu. Do jego zwolennikéw
nalezy Klaus Bachmann3*. Takze Jiirgen Habermas, jeden z wielkich
tworcow teoril demokracji deliberatywnej, ktory wigzat poczgtkowo swoja
koncepcje z systemem panstwowym, obecnie: ,Twierdzi, ze nic nie stoi
na przeszkodzie, zeby rezultat ponadnarodowego procesu deliberacji
przyczynil sie do integracji 1 legitymizacji Unii Europejskiej (wytworzyt
zreby europejskiej opinii publicznej 1 europejskiej tozsamosci)”3. Jest to
przeniesienie koncepcji na poziom ponadnarodowy, utozsamiany tutaj ze
strukturg Unii Europejskie;.

Pojecie demokracji transnarodowej stosuje z kolei Dimitris Chrysso-
choou. Na pytanie, co sprawia, ze formufa transnarodowa jest kompaty-
bilna z porzadkiem ponadnarodowym, autor odpowiada: ,Nie wymaga
ona ani «rewolucji w wymiarze konstytucyjnyms», ani tez budowania post-
narodowej jednoSci, majgcej jedno centrum wladzy politycznej. Glosi ona
raczej potrzebe zawarcia nowego «kontraktu obywatelskiego» pomiedzy
panstwami, narodami 1 instytucjami centralnymi: poprzez osadzanie
warto$ci demokratycznych «poszczegdlnych» wspdlnot we «wlaczajacg»
wspolnote, idea transnarodowego porzadku spotecznego dazy do odbu-
dowania zaufania obywatelskiego do sprawowania wladzy publicznej bez
zagrozenia dla ich poszczegdlnych integralnosci. Zamierzeniem demo-
kracji transnarodowej jest zatem ustanowienie wspdlnego porozumienia
pomiedzy obywatelami, dotyczacego «demokratycznych zasad gry» oraz
[okre§lenia — A.W.] granic akceptacji zachowan w ramach policentrycz-
nej «wspolnoty wspdlnot», w ktorej czesci sktadowe sg dobrze zarzadzane
1 otrzymuja niezbedna pomoc ze strony ukladu centralnego”3¢. Demo-
kracja transnarodowa nie pow1ela wiec wzorcow narodowych w wiekszym
wymiarze terytorialnym, nie musi stosowac tych rozwigzan na duzg skale:
,(...) demokracja transnarodowa powinna przede wszystkim odzwier-
ciedla¢ sie w politycznej organizacji centralnych instytucji”37. Jest to
zatem organizacja relacji pomiedzy réznymi elementami, ze szczegélnym
uwzglednieniem najwyzszego poziomu instytucjonalnego, na ktérym
artykulacja intereséw obywatelskich powinna by¢ najpelniejsza. Powinna
ona uwzglednia¢ charakter relacji zachodzacych w §rodowisku miedzyna-

34 Zob. K. Bachmann, Konwent o przysztosci Europy. Demokracja deliberatywna jako metoda
legitymizacji wltadzy w wieloplaszczyznowym systemie politycznym, Wroctaw 2004, s. 50-55.

35 M. Zardecka-Nowak, Demokracja deliberatywna jako remedium na ponowoczesny kryzys
legitymizacji wladzy, ,Teka Komisji Politologii i Stosunkéw Miedzynarodowych”, t. III,
Lublin 2008, s. 40.

36 D.N. Chryssochoou, Models of Democracy and the European Polity, ,Civic” 2001, nr 1, s. 4.

37 Tamze.
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rodowym, ktére — jak pisze Teresa Los-Nowak — cechuje ,[...] szczegdlna
dynamika 1 zywiolowo$¢, a poliarchiczno$¢ 1 policentryczno$é stata sie
jego nieodlgcznym atrybutem, od kiedy zaczely powstawaé suwerenne
panstwa narodowe”38. Demokracja transnarodowa powinna byé rozu-
miana jako analogia ,[...] odzwierciedlajgca istotne cechy zasadniczej
metody organizacyjnej, poprzez ktéra demos «inkluzywnej» wspélnoty
polityczne; moze sprawowac¢ kontrole nad wszystkimi decyzjami, ktére
bezposrednio dotyczg zycia jej cztonkéw”3%. Komponent, jakim jest
inkluzywna wspélnota, stanowi tutaj warunek fundamentalny, gdyz suge-
ruje réznorodnosé 1 wielopoziomowosé, jaka moze towarzyszy¢ realizacji
polityki w takiej strukturze. Trudno tez oprze¢ si¢ wrazeniu, ze tak okre-
§lone zasady wyznaczajg raczej ukfad proceduralnych ustalen, w ramach
ktérych obywatele dzielg funkeje w duzej wspélnocie.

Z kolei Chantal Mouffe w pracy Politycznos¢ przywotuje poglady
Andrew Straussa 1 Richarda Falka, autoréw postugujacych sie pojeciem
demokratycznego transnacjonalizmu, ,(...) ktérego celem jest zapewnie-
nie ludziom bezpieczenstwa w sferze miedzynarodowej. Jest to pode;j-
Scie szukajgce rozwigzania konfliktu politycznego za pomoca otwartego
miedzynarodowego, skoncentrowanego na spoleczenstwie obywatelskim
(raczej niz na narodzie czy rynku) procesu politycznego, legitymizowa-
nego przez sprawiedliwo$é, przestrzeganie praw czlowieka, rzady prawa
oraz udzial przedstawicielski”#0. Powstal zamyst stworzenia instytucj,
ktére stanowilyby ramy strukturalne tak funkcjonujacego porzadku poli-
tycznego w postaci Globalnego Zgromadzenia Parlamentarnego (Global
Parliamentary Assembly), dziatajacego zgodnie z Powszechng Deklaracja
Praw Cztowieka. Pomystodawcy podkreslali znaczenie instytucjonalizacji
nowych rozwigzah demokratycznych. Chodzi o to, by ,(...) jednostki
1 grupy mogly skanalizowa¢ swoje frustracje w probach wziecia udziatu
1 wywierania wplywu na decyzje podejmowane w parlamencie, tak jak
przyzwyczailiSmy sie do tego w spoteczenstwach o silniejszych tradycjach
demokratycznych”#1.

38 T. Los-Nowak, Stosunki migdzynarodowe. Teorie — systemy — uczestnicy, Wroctaw 2000, s. 30.

39 D.N. Chryssochoou, Rethinking Democracy in the European Union: The Case for a “Trans-
national Demos’, [w:] S. Stavridis, E. Mossialos, R. Morgan, H. Machin (eds.), New
Challenges to the European Union: Policies and Policy-Making, Dartmouth 1997, s. 71.

40 R.A. Falk, A. Strauss, The Deeper Challenges of Global Terrorism: a Democratizing Response,
[w:] D. Archibugi (ed.), Debating Cosmopolitics, London 2003, s. 203, cyt. za: Ch. Moulffe,
Politycznosé: przewodnik Krytyki Politycznej, Warszawa 2008, s. 110.

41 R.A. Falk, A. Strauss, The Deeper Challenges of Global Terrorism..., s. 205, cyt. za:
Ch. Moulffe, Politycznosé..., s. 111.
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Koncept przeniesienia demokracji poza obszar pafstwa przyjmuje
takze Daniele Archibugi, ktéra opisuje idee demokracji kosmo/politycz-
nej: ,Demokracja kosmo/polityczna opiera sie na przekonaniu, ze istotne
cele — kontrola uzycia sily, przestrzeganie praw czlowieka, samostano-
wienie — mogg by¢ osiggniete jedynie przez rozszerzenie 1 rozwéj demo-
kracji”#?. Wazne jest, ze taka demokracja, wykraczajaca poza wspdlnoty
narodowe, mialaby takze podstawy instytucjonalne: ,Wymaga ona stwo-
rzenia specjalnych procedur oraz instytucji, co stworzy kolejny poziom
politycznej reprezentacji obok juz istniejgcego. Co wigcej, nie jest to
po prostu kwestia przeszczepienia na skale $wiatowa modelu demokra-
tycznego w takie] postaci, jaka istnieje na poziomie pahstwowym. Wiele
aspektéw tego modelu wymaga przeformulowania, zanim zastosuje sie
go globalnie”®. Zblizong wersje demokracji Archibugi przedstawita wraz
z Davidem Heldem**. Demokracja kosmopolityczna (ang. cosmopolitan)
zasugerowana przez oboje autor6w mialaby przede wszystkim utrwalaé
demokratyczne prawa 1 obowigzki w prawie krajowym 1 miedzynarodo-
wym. Od wczeéniej opisanego podejScia kosmo/politycznego rézni sie
gléwnie polozeniem akcentu na budowanie ogélnoswiatowe] odpowie-
dzialnoéci, z mniejszym moze naciskiem polozonym na rzeczywiste moz-
liwoséci wypelniania zalozen. Jak podkresla D. Held w swojej kolejnej
pracy poswieconej demokracji pozapanstwowe], ,(...) celem wszystkich
demokratéw powinno by¢ ustanowienie kosmopolitycznej wspélnoty,
to znaczy ponadnarodowej struktury politycznego dziatania, wspdlnoty
demokratycznych wspélnot™#.

Bardzo inspirujace uwagi w odniesieniu do form demokracji na pozio-
mie globalnym poczynili takze autorzy wspomnianego juz opracowania
Global Democracy An Agenda for New World Order. Prébujac dokonad sys-
tematycznej oceny istniejacych juz modeli, podzielili je na trzy funda-
mentalne, idealne typy:

1. Demokratyczny konfederalizm (okreslany takze jako miedzyrzadowy
multilateralizm demokratyczny lub wolne stowarzyszenie panstw
demokratycznych). Charakteryzujg go nastepujgce zjawiska: jednost-

42 D. Archibugi, Cosmopolitan democracy, [w:] Debating Cosmopolitics, s. 7, cyt. za:
Ch. Moulffe, Politycznosé..., s. 114.

43 D. Archibugi, Cosmopolitan democracy, cyt. za: Ch. Mouffe, Politycznos¢.. ., s. 115.

# D. Archibugi, D. Held (ed.), Cosmopolitan Democracy: An Agenda for New World Order,
Cambridge 1995.

4 D. Held, The Transformation of Political Community: Rethinking Democracy in the Context of
Globalization, [w:] I. Shapiro, C. Hacker-Cordén (eds.), Democracy’s Edges, London—New
York 1999, cyt. za: Ch. Mouffe, Politycznosé..., s. 117.
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kami konstytuujacymi sg suwerenne panstwa rzadzone demokratycz-
nie; rzady maja wylgczne prawo do reprezentowania swoich obywateli
przed innymi rzadami; powstaje zwigzek konfederalny, w ktérym oby-
watele nie majg mozliwosci bezposredniej reprezentacji przed insty-
tucjami konfederacji; panstwa zachowujg prawo do wycofania sie ze
wspOlpracy w ramach zwigzku; w procesie decyzyjnym stosowana jest
gléwnie zasada jednomyslnosci*®.

2. Federalizm demokratyczny (rzad Swiatowy, federacja Swiatowa). Jego
cechami charakterystycznymi sa: wielopoziomowy system wladzy
zlozony z oérodkéw decyzyjnych panstwowych 1 niepanstwowych;
bezposrednia relacja obywatela do demokratycznej kontroli 1 odpo-
wiedzialnoSci kazdej z nich; wybory do instytucji federacyjnych
odbywajace si¢ wedle zasady: jeden podmiot, jeden glos (jakkolwiek
mozemy mie takze do czynienia z reguly wiekszosci kwalifikowanej);
ostateczny glos przypisany do federalnego poziomu wladzy*’.

3. Demokratyczny policentryzm (rzadzenie $wiatowe, demokracja gra-
czy globalnych). Jego wyréznikami sg: przestrzen polityczna zlozona
nie tylko z panstw, ale takze z aktoréw niepanstwowych, takich jak:
firmy, zwigzki biznesu, wyspecjalizowane organizacje miedzynaro-
dowe, organizacje pozarzadowe, ruchy spoleczne, sieci ekspertéw;
bezposrednia demokratyzacja aktoréw dzieki mechanizmowi odpo-
wiedzialnosci w stosunku do tych, ktérych interesy sg najbardziej
podatne — lub raczej narazone — na wplyw dziatah tych aktoréw;
mechanizm odpowiedzialnos$ci uwzgledniajacy specyficzng nature
aktorow niepanstwowych*8.

Przedstawione modele mogg wchodzi¢ w sktad mozliwych rozwigzan
faczacych cechy przestrzeni ponadnarodowej 1 mechanizméw demo-
kratycznych. Zaletg proponowanego schematu jest préba wskazania na
réznorodne powigzania, w tym takze podobienstwa cech wynikajgcych
z mechanizmu rzadzenia z wla§ciwo$ciami ponadnarodowosci 1 demokra-
tyzmu: ,(...) podobienstwa pomiedzy zwolennikami réznych idealnych
typéw demokracji na poziomie globalnym sg w duzym stopniu oparte
na tym, co zostalo w intencji badacza przeznaczone do wyeliminowa-
nia na gruncie normatywnej celowosci lub empirycznej wykonalnosci.
«Konfederali$ci» 1 «federali$ci» sg skfonni do ignorowania lub odrzucania

4 D. Archibugi, M. Koenig-Archibugi, R. Marchetti, Introduction...,
M. Koenig-Archibugi R. Marchetti (eds.), Global Democracy..., s. 8.
47 Tamze, s. 8-9.

8 Tamze, s. O.

[w:] D. Archibugi,
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niepanstwowe] wladzy politycznej. KonfederaliSci 1 zwolennicy podejscia
policentrycznego odrzucajg koncentracje wladzy na poziomie §wiatowym,
podczas gdy federali$ci wraz z policentrykami nie adorujg w zaden spo-
s6b tradycyjnej koncepcji suwerenno$ci panstwa”+9.

Jest rzeczg naturalng, ze wiele z opisanych wcze$nie] rozwigzah
demokratycznych, ktére moga znalez¢ swoje zastosowanie w przestrzeni
ponadnarodowej, takich jak demokracja kosmopolityczna (1 demokracja
kosmo/polityczna), deliberatywny supranacjonalizm czy demokracja
transnarodowa, moze czerpa¢ z kilku modeli na raz. Ich cechg specy-
ticzng bedzie jedynie mniejsze lub wieksze zblizanie sie do jednego ze
wskazanych modeli.

Warto jeszcze na zakonczenie pokusié sie o probe oceny stopnia prak-
tycyzmu zawartego w tych wszystkich pomystach demokratyzacji $wiata
polityki ponadnarodowej. Mysle, ze trudno zaprzeczyé temu, 1z procesy
polityczne dawno juz przekroczyly — do niedawna wrecz magiczng — gra-
mcq panstwa, gwarantujch wzglqdnq samodzielno$é decyzyjna. Globali-
zacja, ktéra jest niezamierzonym 1 niemozliwym do zaplanowania przez
ludzi procesem, zadecydowala za politykéw 1 obywateli. Podlegamy wpty-
wom zagranicznych konsorcjow, organizacji miedzynarodowych, ruchéw
spotecznych. Wladze pahstwowe czesto same, Swiadomie, nierzadko przy
poparciu spoleczenstwa, podejmujg wspélprace w ramach szerszych sieci
decydentéw. Jednak nie wszystkie formy tej kooperacji rozwijajg sie w zto-
zone, zinstytucjonalizowane struktury, gleboko ingerujgce w suwerenne
prawa narodu.

Jedna z najlepiej rozwinietych form tej wspétpracy jest Unia Euro-
pejska, sprawujgca wladze¢ na poziomie ponadnarodowym. Wydaje sie,
ze jest to najlepsze pole obserwacji 1 laboratorium badah rozwoju takiej
wspOlpracy, w tym takze procesu jej demokratyzacji. Istniejaca od 60 lat
wspdlpraca panstw europejskich pozwala podejmowaé préby przenosze-
nia demokratycznych wartoSci 1 procedur na poziom ponadnarodowy.
Odnoszac si¢ do zaprezentowanych typéw laczenia elementu ponadna-
rodowosci 1 demokracji, mozna okresli¢ charakter tego zwigzku w odnie-
sieniu do UE jako demokratyczny federalizm, jakkolwiek z elementami
konfederalizmu. Z drugiej jednak strony obserwacje 1 glosy, ktére docho-
dzg od samych uczestnikéw 1 badaczy zycia politycznego UE, wskazuja,
ze poziom satysfakejl ze stanu demokratyzacji jej systemu jest niski.

Czy to oznacza, ze przestrzen ponadnarodowa nie moze poddac
sie demokratycznym regutom? Czy jest tak, jak opisuje to Samuel Fre-

9 Tamze.
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eman, ze powlgzania struktury globalnej, takie jakie istniejg obecnie,
majg jedynie charakter drugorzedny wzgledem systemu pahstwowego?
Wydaje sie, ze prawda zawiera si¢ w wielu mniej radykalnych ocenach.
Ponadnarodowe formy wspodtpracy sg niewatpliwie elementem naszego
wspdlczesnego zycia politycznego. Nie wszystkie jednak przeksztalcajg
sie w strukturalne formy kooperacji. Czesto sa nieuswiadamianymi sie-
ciami wspolpracy, ktérych nie zauwazaja obywatele panstw narodowych.
Dopiero potezne kryzysy 1 problemy, transferowane z jednych panstw
do innych, pokazujg, w jak ogromnej 1 Scistej wspélzaleznosci zyjemy.
Bardziej sceptycznie natomiast mozna odnie$¢ sie do idei demokraty-
zacji tak nieuporzadkowane] sieciowe] wspolpracy. Demokracja dla swo-
jego wlasciwego funkcjonowania wymaga pewnego stopnia kongruencji
1 wspdélnotowosci, czego nie mozemy spodziewal si¢ po przestrzeni
ponadnarodowej. Nie nalezy jednak kategorycznie zaprzecza¢ mozliwosci
rozwoju tego zjawiska w przysziosci. Rzeczywisto§¢ spoleczno-polityczna
podlega ewolucji, ktéra uwzglednia zmiany bedace ludzkimi zamierze-
niami 1 pragnieniami.

STRESZCZENIE

Demokracja ponadnarodowa oznacza przeniesienie demokratycznych rozwigzan
na poziom wyzszy od narodowego 1 tradycyjnie rozumianego miedzynarodowego
poziomu rzadzenia, uwzgledniajacy nowych uczestnikdéw, nowe problemy
1 potrzeby. Chodzi tutaj o stworzenie nowych, odrézniajgcych si¢ od dotychczas
znanych 1 funkcjonujacych, mechanizméw i praktyk. Problemem badawczym w tak
okre§lonym zagadnieniu jest wskazanie na cechy ponadnarodowosci, ksztattujace;j
nowe uwarunkowania idei demokracji, oraz uzasadnienie mozliwoSci transferowania
demokratycznych mechanizméw 1 instytucji na wyzszy poziom rzadzenia.

Anna Wierzchowska
DEMOCRATIC GOVERNANCE IN A SUPRANATIONAL SPACE

Supranational democracy means displacement of democratic solutions on superior
from national and traditionally understood international level of governance,
taking into consideration new participants, new problems and requirements. It
1s about creation new, different from so far know, mechanisms and practices.
There is investigative problem in so understood question, related to features
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of supranationalism, forming new conditions for idea of democracy, the same
like concerning question of substantiation of capability to transfer democratic
mechanism and institutions on high level of governance.

KEY WORDS: democracy, supranational democracy, governance, globalization,
supranationalism
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Wielopoziomowe rzadzenie w kontek$cie nowego paradygmatu
metodologicznego w naukach politycznych

Klasyczne teorie systeméw politycznych! zostaly stworzone
w latach 50. XX w. w odniesieniu do panstwa narodowego 1, cho¢ w spore]
czeScl zostaly juz zastapione teoriami §redniego zasiegu?, w swej zasad-
niczej czesci dotyczace) definicji systemu politycznego pozostajg wcigz
aktualne3. Wedlug tych definicji, na system polityczny sktadaja sie insty-
tucje reprezentujgce naréd wraz z ich wzajemnymi relacjami 1 podstawg
prawng funkcjonowania oraz obywatele, ktérzy wyrazajg swoja wole co do
ksztaltu systemu bezposrednio lub za posrednictwem partii politycznych
badZ grup interesu, natomiast miedzy systemem a jego otoczeniem muszg
wystepowac relacje miedzy ,wej$ciami”, czyli wyrazeniem woli podjecia
okre§lonych decyzji, a ,wyj$ciami”, czyli nowo podjetymi decyzjami*.

1 Chodzi tu gltéwnie o teorie systemowa Davida Eastona oraz teorie strukturalno-funk-
cjonalnego ujecia systemu politycznego Gabriela Almonda, por. np. G.A. Almond,
Comparative Political Systems, ,Journal of Politics” vol. XVIII, 1956, nr 8, s. 391-409.

2 S. Hix, The Political System of the European Union, London 2005, s. 2.

3 H. Keman, Comparing political systems: Towards positive theory development, ,Working
Papers Political Science” 2006, nr 1, s. 12-16.

4 D. Easton, The Political Systems, New York 1964.
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Kiedy jednak spojrzy sie na rzeczywisto$¢ Swiatowej polityki
z poczatku XXI w., okazuje sie, ze wprawdzie klasyczne teorie systeméw
politycznych oddajg istote funkcjonowania systeméw politycznych panstw
narodowych, jest to jednak jedynie mala czgs¢ tego, z czym mamy do
czynienia we wspolczesnym $wiecie. A to, z czym mamy do czynienia, to
wielopodmiotowos¢ wladzy (wiele centréw decyzyjnych na réznych pozio-
mach), mnogo$¢ przedmiotéw wladzy (m.in. zasoby, pienigdze, ludzkie
zachowania 1 sposéb zycia, technologie, nowe obszary kosmosu), skom-
plikowana sie¢ relacji miedzy podmiotami wladezymi (m.in. relacje hory-
zontalne, wertykalne, przypadkowe, §cisle zaplanowane), wreszcie nowe
sposoby rzadzenia (np. wykorzystujgce instynktowne zachowania ludz-
kie 1 mechanizmy psychologiczne), a nawet nowi rzadzeni (m.in. nowo
wydzielone grupy spoleczne, nie zawsze pokrywajace si¢ z narodami).

Potaczenie weigz aktualnych mechanizméw, opartych na klasycznych
teoriach systemowych, z zupelnie nowymi elementami rzeczywisto$ci
politycznej, spolecznej 1 gospodarcze] stanowi nowe wyzwanie dla poli-
tologéw, ktérzy muszg szukaé nowych metod, nowych narzedzi badania
zjawisk w przestrzeni politycznej, wreszcie czeSciej korzystaé z osig-
gnie¢ innych obszaréw nauki 1 stosowac¢ podejscie interdyscyplinarne.
W zwigzku z powyzszym, zalozeniem niniejszej analizy jest konieczno§é
rozszerzenia (zmodyfikowania) dotychczasowych metod badania syste-
méw polityeznych poprzez wlaczenie w nie elementéw interdyscypli-
narnych (szczegélnie z obszaréw ekonomii, socjologii 1 psychologii spo-
tecznej), czyli wprowadzenie interdyscyplinarnego podejs$cia do badania
rzadzenia w przestrzeni ponadnarodowej. Co za tym 1dzie, nalezaloby
przesung¢ §rodek ciezko$ci w badaniach politologicznych z metody sys-
temowe] na metody: decyzyjng, scenariuszowa, eksperymentalng (symu-
lacyjng) oraz na analize spoteczno-gospodarczg. Nie bez znaczenia pozo-
staje tu wykorzystanie teorii z zakresu ekonomii oraz teorii gier w analizie
decyzji politycznych. Potrzebe takg widaé szczegdlnie wyraznie, kiedy
niepowodzeniem konczy si¢ stosowanie klasycznych elementéw metody
systemowe] w odniesieniu do funkcjonowania miedzynarodowych kor-
poracji, prywatnych organizacji pozarzadowych czy matych firm, czesto
opartych na jedno- lub dwuosobowej dziatalnosci, ktére funkcjonujg na
rynku $wiatowym. Sama Unia Europejska rowniez z coraz wiekszym tru-
dem jest analizowana w kategoriach wylgcznie systemowych, stad jej ana-
liza jako przypadku wielopoziomowego rzadzenia pokazuje do$¢ wyraznie
ewolucje metodologii tradycyjnie stosowanej w politologii.

W zwigzku z powyzszym, pojawia sig pytanie o 0gélng zmiang paradygmatu
w naukach politycznych. Zmiana ta mialaby polega¢ na odejsciu od wiary
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w to, ze badanie instytucji, powigzan miedzy nimi 1 regulacji, na kté-
rych bazuja, oraz ich praktycznego stosowania da odpowiedZ na pytania
o istote 1 mozliwy rozwoj rzeczywistosci politycznej, w kierunku stano-
wiska uwzgledniajacego wybory polityczne oparte nie tylko na zalozeniu
Eastonowskiego sprzezenia zwrotnego 1 realizacji woli suwerena, ale takze
na wielu innych, czesto trudnych do przewidzenia czynnikach. Co wazne,
nowy paradygmat musi uwzgledniaé takze ograniczona procesualno$é
zjawisk politycznych (przykltadowo: procesy zmian na skutek wyboréw
do demokratycznych instytucji, kadencje itd.), a dopuszczaé zupelng
efemeryczno$é wielu zjawisk (np. dokonywanie gwaltownych zmian
politycznych na skutek wydarzen zewnetrznych, o ktérych suweren ma
informacje — przyklad ujawnien Wikileaks).

Wielopoziomowe rzadzenie moze by¢ definicyjnie uymowane w rézny
spos6b. Moze byé ono mianowicie postrzegane jako metoda badania
wspoélczesnej rzeczywistoéci politycznej w dobie globalizacji 1 europeiza-
cji, obejmujaca wiecej aspektéw niz tradycyjne metody odnoszace sie do
systeméw politycznych pahstw narodowych. Wielopoziomowe rzadzenie
moze by¢ jednak takze postrzegane jako normatywne podej$cie do mie-
dzyrzadowego, ponadnarodowego sposobu podejmowania decyzji, wla-
czajacego partneréw spolecznych 1 przedstawicieli spolteczenstwa, ktore
jest rozumiane o wiele szerzej niz naréd (ujecie horyzontalne), a takze
przedstawicieli pozioméw regionalnego, lokalnego, ale tez ponadnarodo-
wego (ujecie wertykalne)?>.

Aby moéc rzetelnie zbadaé wielopoziomowe rzadzenie jako koncept
objety nowym paradygmatem metodologicznym w naukach politycznych,
umiejscowiony w kontekscie globalizacji 1 europeizacji, nalezy postawic
kilka zasadniczych pytan badawczych, ktére umozliwig tego typu analize:
* Ile wspdélnego ma wielopoziomowe rzadzenie w przestrzeni ponadna-

rodowe] z rzadzeniem charakterystycznym dla pafstwa narodowego?
* Jak globalizacja warunkuje wielopoziomowe rzgdzenie?

* Jak mechanizmy globalizacji wplywaja na podmioty 1 mechanizmy
wielopoziomowego rzgdzenia?

* (Czym jest europeizacja 1 jaki ma wplyw na panstwo narodowe?

* Jak europeizacja wplywa na wielopoziomowe rzadzenie?

* (Czy Unia Europejska ma znamiona systemu politycznego analogicz-
nego do systeméw panstw narodowych? Czy mozna Unie Europejska

5 M. Stein, L. Turkewitsch, Multilevel Governance and Federalism: Closely Linked or Incompat-
ible Concepts, ,Participation Bulletin of the International Political Science Association”,
vol. 34, nr 2 — October/Octobre 2010, s. 3-5.
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potraktowa¢ jako wielopoziomowy system polityczny? Jakie miejsce
Unia Europejska zajmuje w globalizujacej sie rzeczywistosci?

Globalizacja — przyczyna, skutek czy element wielopoziomowego
rzadzenia?

O globalizacji napisano juz naprawde wiele, cho¢ tylko cze$¢ ana-
liz dotyczy tego zjawiska z punktu widzenia jego roli w tworzeniu sie
ponadnarodowego tadu politycznego opartego na wielopoziomowym
rzadzeniu. Jagdish Bhagwati, choé, jak sam twierdzi, analizuje globa-
lizacje z ekonomicznego punktu widzenia, ciekawie ujmuje jg jednak
jako ,integracje gospodarek narodowych z gospodarkg $wiatowg poprzez
handel, bezposrednie inwestycje zagraniczne (korporacji 1 podmiotéw
wielonarodowych), krétkoterminowe przeplywy kapitalowe, przeptyw pra-
cownikéw oraz technologii”®. W powyzszym ujeciu istotny jest element
integracyjny, co podkresla pewng wole podmiotéw (m.in. korporacji,
pracownikéw) do podlegania globalizacji, nie wskazuje za$, ze sg one
zmuszone do uczestniczenia w tym procesie’. Podej$cie do globalizacji
jako procesu w pewnym sensie nieuniknionego, preferowane przez wielu
autoréw, nie oznacza, ze podmioty globalizacji sag do niej zmuszone8.
Wydaje si¢ jednak, ze mato kto wierzy w to, 1z podlegania skutkom glo-
balizacji da sie uniknaé, niezaleznie od tego, w jakim stopniu uczestni-
czy sie w jej najwazniejszych procesach. Cho¢ prowokuje to do znacznie
glebszej dyskusji o zakresie globalizacji, w niniejszym artykule nacisk
zostanie polozony w wiekszym stopniu na jej mechanizmy.

Zygmunt Bauman okreslit globalizacje jako ,nowy nieporzadek
Swiata” 1 rzeczywiscie, szukajac mechanizmoéw globalizacji, ktére dzia-
talyby zawsze 1 dalyby obraz uporzadkowany, dajacy nadzieje na prze-
widywalno$é, natratiamy na niemale trudno$ci. Nie ma tu tradycyjnego
fadu rodem z demokratycznych systeméw politycznych (tylko pewne
mechanizmy, np. hierarchia zarzadzajacych, sg podobne), trudno okre-
§li¢ konkretne zasady rzadzace odpowiedzialnoscia w zglobalizowane;j

6 J. Bhagwati, In Defense of Globalization, Oxford—New York 2004, s. 3.
7T Zyiyflski, Globalizacja — przeklenstwo czy koniecznosé, Warszawa 2003.
8 R. Bicker, ]. Marszatek-Kawa, J. Modrzyniska (red.), Globalizacja — integracja — transforma-
cja. Gléwne problemy globalizacji, integracji europejskiej oraz transformacji politycznej Europy
Srodkowej i Wachodniej, Toruh 2004, s. 54—102.

9 Z. Bauman, Globalizacja: i co z tego dla ludzi wynika, Warszawa 2000, s. 5-6. Takze:

A. Rothert, Paristwo postsuwerenne, ,Studia Politologiczne” 2011, vol. 20, s. 212-224.
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rzeczywistoscl. Mozna prébowaé przykladaé do podmiotéw globaliza-
cji miare stosowang w panstwach narodowych, ale nie na wiele sie to
zda, wzigwszy pod uwage wielo§¢ podmiotéw globalizacji, r6znorodnosé
relacji, w tym wzajemnej podleglo$ci réznych jej uczestnikéw, mnogosé
zasad 1 zréznicowanie kultury dziatan globalizacyjnych (dla przyktadu
wystarczy zestawi¢ chinskg kulture wspolpracy biznesowej z ktérakolwiek
europejska). Wydaje si¢, ze jedynym tadem, z jakim mamy do czynienia
w globalizacji, jest fad korporacyjny (ang. corporate governance), ale 1 tutaj
nalezy przyznaé, 1z odnost sie on tylko do korporacji 1 duzych firm. Tym-
czasem w globalizacji uczestniczy znacznie wieksza liczba podmiotéw,
m.in. regionalne organizacje miedzynarodowe czy ponadnarodowe, mie-
dzynarodowe organizacje o charakterze ekonomicznym i/lub finansowym
(np. Bank Swiatowy czy Miedzynarodowy Fundusz Walutowy), organiza-
cje pozarzadowe, ponadnarodowe rodziny partii politycznych, ruchy spo-
feczne, nieformalne grupy o réznym skladzie 1 celach (np. Pussy Riot)
1 wiele innych. Nawet najbardziej zaciekli przeciwnicy globalizacji maja
trudno$ci z wyraznym wskazaniem konkretnych mechanizméw globali-
zacjl zagrazajacych mieszkahcom naszego globu.

W poréwnaniu z mechanizmami funkcjonowania systeméw politycz-
nych panstw, mechanizmy globalizacji sq znacznie bardziej wielowymia-
rowe 1 skomplikowane, poniewaz nie dotycza tej samej kultury polityczne;,
nie opierajg sie takze na wyraznej cyklicznosci 1 przewidywalnosci zdarzen.

Sprébujmy zatem okresli¢ kilka najwazniejszych mechanizméw glo-
balizacji, ktére stanowig kontekst wielopoziomowego rzadzenia w prze-
strzeni ponadnarodowe;.

Po pierwsze, malo kto watpi w to, ze wéréd mechanizméw globalizacyi
dominujg mechanizmy rynkowe, oparte na instrumentach uzyskiwania
przewagi konkurencyjnej. Mechanizmy te dotyczg rozszerzania dziatalno-
$ci gospodarcze], minimalizowania kosztéw, pozyskiwania lub tworzenia
nowych technologii, uzyskiwania dostepu lub tworzenia nowych kanatow
reklamy 1 promocji. Zestawiajac to z mechanizmami systemu politycz-
nego panstw narodowych, widzimy kilka podobiehstw (m.in. dostep
do informacji, uzyskiwanie przewagi), ale tez sporo réznic, np. taka,
ze w systemie politycznym demokratycznego panstwa narodowego nie
ma tendencji do minimalizowania kosztéw za wszelka cene lub istnieje
orientacja na ochrone intereséw réznych grup danego spoleczenstwa
czy narodu, podczas gdy mechanizmy globalizacji docierajg w zasadzie
tylko do grupy potencjalnych odbiorcéw danego produktu lub ustugi.
Co wazne, mechanizmy oparte na zasadzie konkurencji w systemie
politycznym panstwa narodowego dotyczg réznych grup spolecznych,
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a te maja przelozenie na swoich reprezentantéw politycznych, podczas
gdy globalizacja obejmuje wytworcow oraz dostarczycieli débr 1 ustug,
1 dopiero to moze mie¢ przelozenie na wybory obywateli, niezréznicowa-
nych pod wzgledem politycznym czy narodowym, ale stanowiacych jedna
grupe konsumentéw. A zatem mechanizmy konkurencji charakteryzuja
w wickszym stopniu sfere globalizacji niz systemy polityczne panstw
narodowych.

Kolejna wazna kwestia to kreatywno$¢ 1 podejScie do zasobéw. Na
poziomie panstw narodowych, politycy, ale tez wyborcy zazwyczaj pod-
chodzg do kwestii zasobéw jako do zbioru ograniczonego, w ramach
ktérego, jesli jedni majg wiece] zasobdw, inni muszg mieé¢ ich mniej.
Rzadzgcy maja do§¢ ograniczone mozliwoéci swobodnego dysponowania
zasobami, a ograniczajg ich, miedzy innymi, liczne procedury kontroli
spotecznej, demokracji, odpowiedzialnoé¢ polityczna 1 prawna. Tymcza-
sem w ramach mechanizméw globalizacji, jej podmioty mogg swobodnie
dysponowaé zasobami (zbywac je, nabywaé, wymieniac), a co najwazniej-
sze, majg instrumenty, by je mnozy¢ 1 tworzyé nowe zasoby w miejsce
starych. Oznacza to, ze w ramach globalizacji jest wiece] miejsca na kre-
atywnos¢, a ta moze powodowad, 1z zero-jedynkowa gra o zasoby, z jaka
mamy do czynienia na poziomie panstwa narodowego, moze w obszarze
globalizacji zmienié sie w sytuacje korzystna dla obu stron, z wynikiem:
wygrana-wygrana (z ang. win-win).

Bardzo wazna kwestig jest, ze systemy polityczne dgzg do zachowa-
nia cigglosci, trwania, natomiast zglobalizowany system sieci, oparty na
wielopoziomowym rzadzeniu, w ogble nie ma na celu trwania, a racze]
zmiang, ktéra wynika ze stalego podnoszenia konkurencyjnoéci jednych
podmlotow wobec innych, a takze ze stalej wymiany 1nformaq1 rquzy
réznymi podmiotami, dzieki ktérej moga one wplywaé na swoja pozycje
w zglobalizowanym systemie.

Cho¢ z pozoru wydaje sie, ze globalizacja, znacznie bardziej niz ma
to miejsce w przypadku systeméw panstw narodowych, rzadzi pienigdz,
a wladza jest tylko sposobem na dostep do pieniedzy, nie zyskuje to zde-
cydowanego potwierdzenia, kiedy bierzemy pod uwage takich aktoréw,
jak organizacje pozarzadowe czy ruchy spoteczne. Wladza w przestrzeni
ponadnarodowej wcigz jest dostepem do zasobéw, w tym pieniedzy, jed-
nak nie tylko che¢ zysku motywuje do zdobycia 1 utrzymania wladzy, ale
réwniez cheé dostepu do informacji oraz przeforsowania wlasnej ideolo-
gil, preferowanej przez taki czy inny podmiot globalizacji.

Ostatnig analizowang tutaj kwestig zwigzang z mechanizmami glo-
balizacji (co nie znaczy, ze kwestii tych nie ma znacznie wiecej) bedzie
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mnogo$¢ relacji miedzy podmiotami globalizacji. Poniewaz zglobalizo-
wana rzeczywisto$¢ ponadpanstwowa opiera sie na systemie rozlicznych,
réznorodnych 1 majgcych rézng trwalo$¢ powigzan miedzy aktorami na
zglobalizowane] scenie, nalezy zauwazy¢, ze mechanizmy stanowigce
kontekst wielopoziomowego rzadzenia nie sg dane raz na zawsze 1 nie
zawsze bedg adekwatne do globalizujacej sie rzeczywistoSci. Przyktla-
dowo, sytuacja finansowego kryzysu $wiatowego spowodowala zerwanie
wielu dotychczasowych powigzah (np. miedzy panstwem a instytucjami
finansowymi — casus Islandii), ale tez powstanie nowych relacji (np.
miedzy panstwem a bankami — w ramach renacjonalizacji). Podobnie,
dotychczasowe relacje mediéw miedzynarodowych, opierajacych sie na
wiarygodnych 1 podlegajacych zasadom etyki dziennikarskiej Zrédiach,
z wplywowymi biznesmenami czy politykami zostaly ograniczone na
rzecz niesformalizowanych relacji organizacji majacych nieformalny
dostep do informacji (uzyskanych czesto nielegalnymi §rodkami), czego
przyktadem jest Wikileaks. A zatem uklad powigzan (sieci) w przestrzeni
ponadnarodowe] zmienia si¢ dynamicznie 1 nie wolno o tym zapominac
w analizie globalizacji jako tta funkcjonowania wielopoziomowego rzadze-
nia w przestrzeni ponadnarodowej.

Gdzie w mechanizmach globalizacji ma swoje miejsce pahstwo naro-
dowe? Jest po prostu jedna z kategorii podmiotéw wielopoziomowego
rzadzenia w zglobalizowane] rzeczywistosci. W ukladzie wertykalnym
miesci sie pomiedzy wladzami lokalnymi 1 regionalnymi a strukturami
organizacji miedzy- 1 ponadnarodowych, do ktérych panstwa naleza.
W ukladzie horyzontalnym panstwa narodowe plasuja si¢ miedzy wiel-
kimi korporacjami, miedzynarodowymi organizacjami pozarzadowymi,
ruchami spolecznymi. Relacje, jakie wigzg pahstwa narodowe z innymi
podmiotami globalizacji, to m.in.: zaleznos$¢, wzajemnosé, nieformalne
uktady dotyczace wymiany jednych ustug 1 débr na inne, podleglos¢.
Mozna je podzieli¢ na dwie zasadnicze grupy: relacji formalnych 1 niefor-
malnych, ale tez mozna wydzieli¢ kategorie oparte na innym kryterium
— ekonomiczne — 1 wowczas zwigzki te mogg mie charakter konkurencji,
wspOlpracy biznesowe;j, Wymiany

Globalizacja, co wynika nie tylko z powyzsze] anahzy, ale tez z wielu
innych podobnych badan, jest przyczyng po]aw1en1a sie wielu osrodkow
wladzy na $wiecie, a takze wytworzenia sie réznych pozioméw wladzy
1 nowych jej mechanizméw, réznych od tych charakteryzujacych panstwa
narodowe. Oczywiscie, z czasem $wiadomo$¢ mechanizméw globalizacji
stafa sie jednym z instrumentéw rzadzenia w przestrzeni ponadnarodo-
wej, z ktérych korzystaja rézne podmioty tego rzadzenia. Korzystanie
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z nowych technologii, dostep do informacji 1 jej odpowiednie przetwa-
rzanie, nieformalne sieci komunikowania sie — to wszystko jest wykorzy-
stywane, by uzyskaé przewage konkurencyjng 1 wplyw na rzeczywistosé
w globalizujgcym sie Swiecie.

Ostatnig wazna kwestig dotyczacg globalizacji jest pewien sposéb
myélenia spoleczenstw 1 ich obywateli, ktérzy odczuwajg skutki globa-
lizacji albo/1 podlegaja jej procesom. Nie jest on tozsamy ze sposobem
myS$lenia typowym dla obywateli panstw narodowych w dobie przed glo-
balizacja (w szczegdlnoSci przed pojawieniem sie internetu). Dzisiejsi
,obywatele §wiata” to ludzie szukajacy nowych sposobéw realizacji swoich
interes6w, innych niz te klasyczne, typowe dla systeméw politycznych, to
ludzie, ktérych $wiat (jego wielko$¢ 1 charakter) zalezy od Zrédet informa-
cji, do ktérych maja dostep!®. Obywatele §wiata w dobie globalizacji to
tez ludzie, dla ktérych $wiat jest znacznie mniejszy 1 bardziej dostepny
niz dla mieszkancéw globu jeszcze 30 lat temu.

Szczegbltowy obraz obywatela §wiata w dobie globalizacji 1 europeiza-
cji zostanie przedstawiony w jednym z kolejnych rozdzialéw niniejszej
analizy. Tam takze podjeta zostanie proba analizy, ktéra da odpowiedZ na
pytanie, w jakim stopniu demokratyczne jest wielopoziomowe rzadzenie
w przestrzeni ponadnarodowe] dla wspodlczesnego obywatela 1 czy kate-
goria demokracji wcigz ma takie znaczenie, jak jeszcze kilka lat temu.

Europeizacja jako element wielopoziomowego rzadzenia
w Unii Europejskiej

2Wielopoziomowe rzgdzenie w Unii Europejskie] moze by¢ zdefinio-
wane jako uktad, w ramach ktérego podejmowane sg wigzgce decyzje,
angazujace wiele politycznie niezaleznych, ale w inny sposéb wspélzalez-
nych podmiotéw — publicznych 1 prywatnych — na réznych poziomach
agregacji terytorialnej. Podmioty te wcigz sa zaangazowane w negocjacje/
deliberacje/wdrazanie, ale nie przynaleza do zadnej z instytucji wlad-
czych na wspomnianych poziomach”!l.

Analiza globalizacji jako kontekstu dla wielopoziomowego rzadzenia
stanowita wprowadzenie takze do niniejszego rozdziatu, pokazujac pewne

10T, Paleczny, Nowe ruchy spoteczne w warunkach globalizacji, [w:] M. du Vall, M. Majorek,
A. Walecka-Rynduch (red.), Wspdlczesna przestrzeri polityczna: ewolucja czy rewolucja?,
Krakéw 2011, s. 10-12.

11 Ph.C. Schmitter, Neo-functionalism, [w:] A. Wiener, Th. Diez (eds.), European Integration
Theory, Oxford—New York 2004, s. 45-74.
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mechanizmy charakterystyczne takze dla procesu europeizacji. Wtasci-
wie europeizacje mozemy nazwac regionalng odmiang globalizacji, przy
czym w wiekszym stopniu oplerajacg si¢ na mechanizmach rzadzenia
charakterystycznych dla panstw narodowych, niz to ma miejsce w przy-
padku globalizacji. Co wazne, europeizacja nie jest takze procesem tak
spontanicznym 1 wielostronnym jak globalizacja, nie bazuje takze na tak
skomplikowanej sieci powigzan 1 zaleznosci, jak globalizacja.

Zestawiajgc systemy Unii Europejskiej z panstwem narodowym,
Unie czesto poréwnuje si¢ do systemu federalnego. O ile bardzo trudno
spotka¢ analizy zestawiajace federalizm z globalizacja, o tyle w przy-
padku europeizacji 1 Unii Europejskiej jako systemu takie poréwnania
sa czeste. Nalezy jednak zauwazy¢, ze coraz rzadziej uzywa si¢ kategorii
tederalizmu w klasycznym jego rozumieniu, a coraz czeScie] mowi sie
o federalizmie sieciowym. Federalizm sieciowy jest koncepcjg czerpigca
z klasycznego federalizmu, przy czym zaklada istnienie wielu pozio-
moéw realizacji zadan wladezych, a takze wiele réznych osrodkéw wladzy
w ramach jej horyzontalnego podziatu na r6znych poziomach!?. Co bar-
dzo wazne, chodzi tu nie tylko o oérodki wladzy politycznej, ale takze
osrodki wplywu, podobne do tych, o ktérych byla mowa w przypadku
globalizacji (organizacje miedzynarodowe, organizacje pozarzadowe itp.).
W niektérych analizach federalizm sieciowy jest utozsamiany z wielo-
poziomowym systemem politycznym, opartym na wielopoziomowym
rzadzeniu.

W przypadku Unii Europejskiej 1 europeizacji jako procesu integra-
cjt w ramach Uni, wielu badaczy méwi nie tylko o wielopoziomowym
rzadzeniu, ale takze o wielopoziomowym systemie politycznym, ktéry
mozna zestawié z systemem panstw czltonkowskich 1 swobodnie szukaé
kategorii poréwnawczych. To w pewnej mierze odréznia europeizacje od
globalizacji, w ramach ktérej wszelkie analogie do pahstwa czlonkow-
skiego sg znacznie mniej uzasadnione.

,<Nasz ustré] polityczny... jest zwany demokracja, poniewaz wladza
spoczywa w rekach nie mniejszo$ci, ale najliczniejszych”!3 — to stowa
Peryklesa, zaczerpniete z Wojny peloponeskiej Tukidydesa, otwierajace
projekt Traktatu Konstytucyjnego Unii Europejskiej. Cho¢ Konstytucja
Unii Europejskiej nigdy nie powstata, Unia Europejska jest przez wielu

12 J. Gross Stein, Canada by Mondrian: Networked Federalism in an Era of Globalization, [w:]
R. Gibbins, A. Maioni, ]J. Gross Stein, Canada by Picasso: The Faces of Federalism, The
2006 CIBC Scholar-In-Residence Lecture, Ottawa 2006, s. 14-58.

13 Preambuta Traktatu Konstytucyjnego Unii Europejskie;.
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badaczy uwazana za system polityczny w jego rozumieniu zblizonym
do klasycznego, ale system demokratyczny, czyli zaktadajacy pluralizm
interesow réznych instytucji 1 grup w jego ramach oraz mozliwo§¢ obrony
tych interesow!*.

Jeden z najbardziej znanych autoréw traktujacych Unie Europejska
jako system polityczny, Simon Hix, twierdzi, ze Unia posiada wszystkie
klasyczne cechy systemu politycznego!®. Konstanty Adam Wojtaszczyk
z kolel wskazuje nastepujace cechy, ktore, jego zdaniem, czynig z Unii
Europejskiej demokratyczny system polityczny: a) stabilny 1 jasno zdefi-
niowany zespol instytucji oraz podzial rél w zarzadzaniu nimi; b) daze-
nie obywateli 1 grup spotecznych do realizowania wlasnych interesow
albo przez system polityczny bezposrednio, albo z wykorzystaniem
organizacji posredniczacych, czyli partii 1 grup interesu; c) podejmo-
wanie w strukturach systemu decyzji, ktére majg rozstrzygajacy wplyw
na dystrybucje $rodkéw ekonomicznych oraz zachowania spoleczne
1 polityczne; d) istnienie stalego zwigzku miedzy otoczeniem systemu
politycznego a podejmowanymi w procesach decyzyjnych rozstrzygnie-
clami'®. Unia Europejska ma, zdaniem Wojtaszczyka, powyzsze cechy,
poniewaz posiada system instytucjonalny, zaopatrzony w kompetencje
wladzy prawodawcze], wykonawczej 1 sgdowniczej, w ramach ktérego
odbywa sie sformalizowany 1 kompleksowy proces podejmowania decy-
zji'7, ponadto instytucje europejskie sg otwarte na ,pluralistyczng gre
interes6w”18. Dzieki temu Unia Europejska, cho¢ nie jest panstwem, jest

14 W tym miejscu nalezy raz jeszcze podkreslié, ze wielu badaczy przedmiotu nie uwaza
Unii Europejskiej za organizacje demokratyczng, a nawet uzywa okreslenia ,deficyt
demokratyczny” wobec braku wystarczajacej legitymizacji jej systemu politycznego.
Niektérzy autorzy, np. Alex Walreigh, za taki deficyt uwazajg brak zgodno$ci pomiedzy
Uniag Europejska a kryteriami standardu demokracji liberalnej w kontekscie instytu-
cjonalnym, inni natomiast wskazuja raczej na ten aspekt deficytu demokracji w Unii,
ktéry dotyczy braku aktywnego udziatu obywateli Unii w jej funkcjonowaniu lub braku
mozliwo$ci takiego udziatu, a nawet po prostu braku samego konceptu obywatelstwa
europejskiego. Por. np.: Ph.C. Schmitter, How to Democratize the European Union... and
Why Bother, Lanham 2000, s. 125-127, takze A. Walreigh, Democracy in the European
Union: Theory, Practice and Reform, London—New Delhi 2003, s. 6, oraz A. Szymanski,
Globalizacja a problem deficytu demokracji w Unii Europejskiej, ,Przeglad Europejski” 2003,
nr 2 (7), s. 131.

15 S. Hix, The Political System of the European Union, London 2005, s. 2-3.

16 K.A. Wojtaszczyk, Unia Europejska — integralna wspdlnota Europejczykéw, ,Przeglad Euro-
pejski” 2000, nr 1, s. 12-13.

17 Zob. tamze, s. 13.

18 Zob. tamze.
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systemem politycznym o cechach demokratycznych. Niniejszy artykul
w pewne] mierze jest wyrazem podobnego podejscia do Unii Europej-
skiej, jednak jej system polityczny jest traktowany w wiekszym stopniu
jako ,wielopoziomowy system polityczny sui generis”!® niz jako system
analogiczny do jakichkolwiek innych systeméw politycznych, w szczegdl-
nosci systeméw panstw narodowych?0.

System polityczny Unii Europejskiej jest bardzo ztozony, jednak jego
zrab stanowig instytucje, ktére z pozoru wpisujg sie w monteskiuszow-
ski tréjpodziat wladz, charakterystyczny dla panstw demokratycznych.
Wzajemne relacje tych instytucji w wiekszym stopniu niz podzial wladz
okresla jednak zasada réwnowagi instytucjonalnej, $wiadczaca o istotnej
réznicy w konstrukeji ustrojowej miedzy Unig 1 klasycznym panstwem?!.
Zasada réwnowagi instytucjonalnej porzadkuje kwestie zwigzane z pozy-
cjg poszczegdlnych instytucji w europejskim systemie politycznym 1 ich
wzajemne relacje, stajac si¢ jednym z elementéw tego systemu??. Pomimo

19 V. Eichner, H. Volezkow, Europaeische Integration und verbandliche Interessenvermittlung,
Marburg 1994, s. 18, cyt. za: P. Stepka, Grupy interesu w systemie politycznym Unii Euro-
pejskiej, ,Przeglad Europejski” 2001, nr 2 (3), s. 176.

20 Unia Europejska nie jest analogicznym wobec pahstwa narodowego systemem poli-
tycznym, poniewaz nie posiada waznego uprawnienia panstwa narodowego, ktérym
jest stosowanie przymusu. Owszem, kilku autoréw, np. G. Marks czy L. Hooghe, jest
zdania, ze Unia niebezpos$rednio moze stosowaé przymus, m.in. dzieki nadrzednosci
europejskiego prawa wobec prawa krajowego, jednak w literaturze przedmiotu podejscie
to ma raczej niewielu zwolennikéw. Por. K.A. Wojtaszczyk, Unia Europejska — integralna
wspdlnota..., s. 12—13.

2L Por. np.: Ch. Dadomo, The Concept of Institutional Balance in the European Community, s. 2,
http://www.nls.ntu.ac.uk/SLSA2003/Streams/PapersEurolssues.asp, takze P Huber, Das
institutionelle Gleichgewicht zwischen Rat und Europdischem Parlament in der kiinftigen Ver-
fassung fiir Europa, ,Europarecht” (EuR) 2003, Heft 4, s. 574-599.

22 Na dziatanie tej zasady wskazuje Europejski Trybunal Sprawiedliwo$ci w sprawie 138/79
S.A. Roquette Freres v. Rada Wspdlnot Europejskich, Zb. Orz. 1980, s. 3333. Pomimo ze
zasada ma na celu porzadkowanie wzajemnych relacji 1 granic uprawnien europejskich
instytucji, istniejg takze teorie méwigce raczej o pewnym ,nietadzie instytucjonalnym”
Unii Europejskiej (z ang. confusion of powers). To jednak, co w idei réwnowagi instytu-
cjonalnej dotyczy porzadku kompetencji europejskich instytuciji, w koncepcji confusion
of powers §wiadczy o kompetencyjnym chaosie. R6znica w podejéciach dotyczy przypo-
rzadkowania kompetencji instytucjom przez wspdlnotowe prawo pierwotne, nie wyraz-
nie wedlug wzoru tréjpodziatu: wladza ustawodawcza — wladza wykonawcza — wladza
sadownicza, lecz z przemieszaniem uprawnien w poszczegdlnych instytucjach. W §wie-
tle zasady réwnowagi instytucjonalnej, ,niefad” ma swoje uzasadnienie zwigzane z inten-
cja ojcoéw Integracji, a nastepnie przepisami traktatéw, jako dajacy szanse sprostania
wyzwaniom, przed jakimi staja Wspdlnoty. Teoria ,nietadu instytucjonalnego” zwraca
racze] uwage, ze przemieszanie uprawnien odbija sie negatywnie na demokratycznej
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tej porzadkujacej roli zasady réwnowagi instytucjonalnej, nie mozna
moéwic o pelnej przejrzystosci zaréwno w ukltadzie instytucji europejskich
w ramach systemu, jak 1 wewnatrz poszczegdlnych instytucji. Instytucje
Wspélnot majg silng podstawe prawna, cho¢ nie wszystkie bazuja na
mocnej legitymacji suwerena?’. Zasada réwnowagi instytucjonalnej obo-
wigzuje w ramach horyzontalnego podziatu kompetencji miedzy instytu-
cje Wspdlnot, wielopoziomowos$¢ systemu politycznego Unii wyraza sie
jednak, miedzy innymi, w tym, ze obok poziomu instytucji europejskich
funkcjonujg takze inne poziomy, z ktérych najistotniejszy jest poziom
panstw czlonkowskich. Kraje czlonkowskie wpisuja si¢ w strukture multi-
level governance, czyli wielopoziomowego rzadzenia?* w Unii Europej-
skiej, pozostajac pomiedzy poziomem instytucji Wspélnot a poziomami
regionalnymi 1 lokalnymi, w ramach panstw czlonkowskich, ale nie tylko.
Rzadzenie w tym ujeciu dobrze okreéla Beate Kohler-Koch — jako ogét
sposobow przekladania rozbieznych preferencji obywateli na efektywne
wybory polityczne, a takze przeksztalcania wielo$ci intereséw spotecz-
nych réznych szczebli na jednolite dziatania 1 uwzgledniania intereséw
aktoréw spotecznych w tych dziataniach?>. Koncepcja multi-level gover-
nance odnosi sie zatem zaréwno do poziomu ponadnarodowego (gdzie
interesy aktoréw spotecznych dotycza kwestii regulowanych na poziomie
europejskim), jak 1 do wieloszczeblowej struktury realizacji r6znych inte-
reséw spoleczenstwa w ramach panstw cztonkowskich. Ma to znaczenie
dla administracji tych krajéw, poniewaz, jak zauwazyt David Spence,
jeden z wazniejszych badaczy kwestii koordynacji polityki europejskiej
w panstwach czltonkowskich, wszystkie szczeble rzagdowe w panstwach
czlonkowskich sg w mniejszym lub wickszym stopniu zaangazowane
w kwestie europejskie albo tez kwestie te niebezposrednio dotycza ich

legitymizacji Wspélnot. Por. V. Schmidt, Federalism and State Governance in the European
Union and the United States: An Institutional Perspective, [w:] K. Nicolaidis, R. Howse
(eds.), The Federal Vision Legitimacy and Levels of Governance in the European Union,
Oxford—New York 2003, s. 338—340.

23 Suweren oznacza tu najpierw ojcéw zalozycieli, a nastepnie przedstawicieli pahstw
czlonkowskich na konferencje miedzyrzadowe, podczas ktérych powstawaly traktaty
zmieniajgce traktaty zalozycielskie.

2% Multi-level governance okreslane jest czasem takze jako ,wielopoziomowe zarzadzanie”
dla odréznienia zarzadzania Unig od rzadzenia tradycyjnym panstwem narodowym.
Z punktu widzenia autorki pracy znacznie bardziej adekwatny jest jednak termin ,rzg-
dzenie”, ktéry ktadzie nacisk w wigkszym stopniu na politologiczny niz na ekonomiczny
charakter proceséw w ramach systemu politycznego Unii.

25 B. Kohler-Koch, The Evolution and Transformation of European Governance, ,Reihe Politik-
wissenschaft / Political Science”, Series No. 58, November 1998, s. 1.
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w rézny sposob, co wymaga wlasciwego przeorganizowania sposobu pro-
wadzenia polityki krajowej, tak aby uwzgledniata ona ten fakt, ponadto
konieczna jest koordynacja na wszystkich tych szczeblach 1 miedzy nimi,
aby umozliwi¢ efektywne funkcjonowanie nie tylko samych panstw czton-
kowskich, ale takze catego wielopoziomowego systemu Unii Europej-
skiej?¢. Koordynacja jest niezbedna takze po to, by we wlasciwy sposéb
realizowa¢ europejskie prawo w ramach podzialu kompetencji miedzy
Unie Europejska 1 panstwa cztonkowskie, przy jednoczesnym uwzgled-
nieniu zasady subsydiarno$ci oraz koniecznosci zachowania przejrzysto-
$c1 funkcjonowania Unii, jak 1 tego, by byta ona blisko obywateli. Praw-
dziwe wyzwanie zaréwno dla panstw cztonkowskich Wspdlnot, jak 1 dla
instytucji szczebla europejskiego to bowiem okreslenie, w jaki sposéb
w ramach wielopoziomowego systemu politycznego Unii Europejskie;
powinny by¢ dzielone, a nie jedynie wydzielone czy tez podzielone, kom-
petencje instytucji z réznych pozioméw?’. Trzeba wzigé przy tym pod
uwage fakt, ze w wielopoziomowym systemie politycznym Unii mamy
do czynienia nie tylko z wielo$cig pozioméw, ale tez zlozong strukturg
instytucjonalng w ramach kazdego z nich oraz ze zréznicowanymi inte-
resami ,interesariuszy” z réznych poziomoéw, stad potrzeba koordynacji,
dzieki ktorej na poszczegdlnych poziomach bedg realizowane interesy
réznych podmiotéw?8.

Europeizacja to proces formalnych 1 nieformalnych zmian, jakie
dokonujg sie w panstwach kandydujgcych, a nastepnie cztonkowskich
Unii Europejskiej w zwigzku z okre§lonymi w prawie Unii wymaganiami
czlonkostwa?®. W' politologicznej literaturze po$wigconej europeizacji

26 D. Spence, The Co-ordination of European Policy by the Member States, [w:] M. Westlake
(ed.), The Council of the European Union, London 1995, s. 353.

27 P, Syrpis, Legitimizing European Governance: Taking Subsidiarity Seriously within the Open
Method of Coordination, ,EUI Working Paper LAW” No. 2002/10, s. 14, takze: White
Paper on European Governance, COM(2001)428 z 25 lipca 2001 r.

28 Na przyktad na poziomie europejskim realizowane sa interesy obywateli Unii Europe;j-
skiej, to znaczy interesy obywateli wszystkich panstw cztonkowskich. Z kolei na pozio-
mie krajowym realizowane sg interesy obywateli danego panstwa cztonkowskiego. Koor-
dynacja, zaréwno na poziomie makro, okre§lonym przez otwartg metode koordynacji, jak
1 na kazdym z pozioméw z osobna, ma stuzy¢ uzyskaniu pewnoscl, ze interesy obywateli
jednych panstw czlonkowskich nie beda realizowane przy naruszeniu intereséw innych
panstw cztonkowskich, a zatem wielopoziomowy system polityczny bedzie funkcjonowat
— w takim stopniu, w jakim jest to mozliwe na kazdym etapie jego rozwoju — spdjnie.

29 A. Héritier, Differencial Europe: National Administrative Responses to Community Policy, [w:]
M. Cowles, J. Caporaso, T. Risse (eds.), Transforming Europe: Europeization and Domestic
Change, New York 2001.
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pojawia sie do$¢ czesto stwierdzenie, ze europeizacja jest tym bardziej
intensywna, a presja na uleganie jej tym wieksza, im mniejsza jest zbiez-
no$§¢ podstaw prawno-instytucjonalnych 1 proceséw politycznych oraz
administracyjnych na poziomie krajowym 1 na poziomie europejskim?3°.

Kwestia, ktorg nalezy podkresli¢é w analizie proceséw europeizacji
panstw europejskich, jest ich zwigzek z procesami globalizacji. Euro-
peizacja moze by¢ ujmowana w skali makro jako proces, ktéry nie jest
w pelni zaleiny od panstw jej podlegajacych ani przez nie kontrolowany.
Chodzi mianowicie o to, ze celowe dziatania harmonizacyjne Jednego
panstwa a nawet kilku panstw, nie oznaczaja jeszcze pelnej europeiza-
cji, czyli ogélnej tendencji do udziatu w takiej harmonizacji wszystkich
panstw czlonkowskich. W wiekszosci aspektéow europeizacja rézni sie
takze od proceséw globalizacji, poniewaz nie opiera sie w przewazajace]
mierze na niepanstwowych aktorach. Europeizacja w panstwach europe;-
skich jest procesem, ktéry utatwia ich dostosowanie sie do standardow
panujacych w innych panstwach czlonkowskich UE 1 nie zmusza ich do
szukania indywidualnych rozwigzan, ktére, nawet jesli bylyby mozliwe,
wymagalyby znacznie wiekszych zasobéw niz poddanie sie europeizacji.
Na przyklad ,odgérna”, czyli inicjowana przez instytucje europejskie,
europeizacja polityk edukacyjnych, dotychczas nalezacych do obsza-
réw wylgczne] kompetencji panstw czlonkowskich, wspierana procesem
bolofskim, ulatwia panstwom baltyckim coroczne okreslanie prioryte-
téw edukacyjnych w ramach krajowej polityki, natomiast trzymanie si¢
pewnych wytycznych europejskich przez te kraje, podobnie jak przez
inne panstwa czlonkowskie, prowadzi do ,oddolne;}”, czyli wynikajace]
z dzialah panstw UE, harmonizacji krajowych polityk edukacyjnych 1,
w rezultacie, oznacza ich uwspdlnotowianie, a docelowo najprawdopo-
dobniej ich uwspdlnotowienie3l.

Europeizacje mozna jednak ujaé takze znacznie bardziej ogélnie, jako
pragmatyczne dostosowanie si¢ do warunkéw funkcjonowania w Unii
Europejskiej 1 dazenie do maksymalizowania zyskéw z czlonkostwa
w te] organizacji. Poniewaz Unia stala sie¢ waznym centrum wladczym
na poziomie globalnym, panstwa czlonkowskie dzieki podleganiu euro-
peizacji zyskuja takze nowy kanal dostepu do korzysci wynikajacych
z globalizacji.

30T Bérzel, T. Risse, When Europe Hits Home: Europeanization and Domestic Change, ,RSC”
2000, nr 56, s. 6.

31 K. Goetz, Making Sense of Post-Communist Central Administration — Modernization,
Europeanization or Latinization, ,Journal of European Public Policy” vol. 8, 2001, nr 6,
s. 1032-1051.
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Poniewaz niniejszy artykul stanowi swego rodzaju wprowadzenie do
omawiane] tematyki, nie jest jego zalozeniem doglebna analiza kwestii
funkcjonowania wielopoziomowego systemu politycznego Unii Europej-
skiej 1 europeizacji. Wazniejsze dla konceptualizacji kwestii zwigzanych
z wielopoziomowym rzgdzeniem w przestrzeni ponadnarodowe] wydaje
sie¢ sprawdzenie, gdzie w skomplikowane] sieci powigzan réznych pod-
miotéw globalizacji 1 europeizacji miesci si¢ obywatel. W tym przypadku
chodzi o obywatela $wiata.

(Nie)demokratyczno$¢ rzagdzenia wielopoziomowego, czyli gdzie
jest obywatel

W niniejszym rozdziale zostanie przedstawiona préba dosé karko-
fomnej, jednak bardzo potrzebnej, analizy wielopoziomowego rzadze-
nia z perspektywy obywatela panstwa polskiego. Jego miejsce mégtby
z powodzeniem zaja¢ obywatel kazdego innego panstwa na $wiecie, jed-
nakze dla jasnoSci wywodu 1 odniesien do juz zastosowanych w tym arty-
kule przykladéw (m.in. Unii Europejskiej), perspektywa obywatela Polski
jest tu uzasadniona. Najpierw jednak warto krétko sie zastanowié, jakie
miejsce obywatele zajmujg w wielopoziomowym rzadzeniu w konteksScie
globalizacji 1 europeizacji w sensie prawnym.

W ramach wielopoziomowego rzadzenia w warunkach globalizacj,
obywatel ma do dyspozycji ogromng réznorodnoé¢ narzedzi walki o swoje
prawa, okre§lone w miedzynarodowych konwencjach, deklaracjach, ale
tez zapewniane regionalnie przez prawa miejscowe réznych pozioméw.
Poniewaz nie ma czegos$, co mogliby§my okresli¢ jako obywatelstwo §wia-
towe (zreszta, nie jest bezzasadne pytanie, czy byloby to potrzebne),
trudno dywagowac na temat prawnego zabezpieczenia intereséw obywa-
teli tylko na tym poziomie. Rzeczywisto§¢ globalizacji daje jednak oby-
watelowi duzg liczbe narzedzi ochrony swoich praw, stawiajgc go jedno-
cze$nie przed koniecznoécig posiadania dostepu do informacji o tym, jak
z tych narzedzi korzystaé, co w zlozonej zglobalizowane] rzeczywistosci
stanowl juz pewien problem. Przykladowo, jesli pracownik oddelegowany
do nieojczystego panstwa jest dyskryminowany w korporacji ze wzgledu
na pte¢ czy kolor skéry, ma mnéstwo narzedzi, by walczy¢ o swoje prawa,
jednakze efektywng walke zapewnia mu dopiero zglebienie zasad kor-
poracyjnych, prawa miejscowego, prawa miedzynarodowego, praktyki
w sytuacji, gdy bedzie mial trudnosci z udowodnieniem swojej krzywdy
w kontekscie skomplikowanych relacji miedzy wladzg panstwa, w ktérym
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pracuje, a korporacja pozostajacag w okreslonych ukladach z tym pan-
stwem. Méwigc o narzedziach, nie trzeba mie¢ na mysli jedynie §rodkéw
prawnych, ale tez publikacje informacji na temat dyskryminacji w inter-
necie 1 innych mediach, skorzystanie z pomocy miedzynarodowych orga-
nizacji 1 instytucji ochrony prawne;.

Inny przykltad bezposredniego wplywu proceséw wielopoziomowego
rzadzenia na obywateli to korzysci, jakie odnosza oni z racji globaliza-
cji (nizsze ceny, mniejsza liczba monopoli, lepszy dostep do towaréw
1 uslug, tatwiejszy dostep do informacji o uslugodawcach 1 potencjal-
nych pracodawcach). To réwniez daje obywatelowi lepsza pozycje wobec
osrodkéw wiladzy niz w klasycznych systemach politycznych opartych na
zaleznoSciach wladza—obywatel. Co ciekawe, w powyzszym kontekscie,
a takze w zestawleniu z analizowang tu juz ekonomiczng definicjg glo-
balizacji, na znaczeniu traci kwestia legitymizacji os§rodkéw wladzy. Sam
obywatel zdaje sie oSrodki wladzy legitymizowad, jesli skutecznie chronig
jego prawa 1 interesy, a pojecie legitymizacji sprowadza sie tu do efektyw-
nosci ochrony praw 1 intereséw. Oczywiscie jest to jedno z podej§é do
kwestil pozycji obywatela w wielopoziomowym rzadzeniu w przestrzeni
ponadnarodowe;j. Inne jego aspekty sg szerzej analizowane przez specja-
lizujacych sie w tej dziedzinie badaczy.

Obywatele w wielopoziomowym systemie politycznym Unii Europe;-
skiej majg wplyw na dzialania instytucji wszystkich jej pozioméw, przy
czym legitymacja instytucji réznych pozioméw nie jest jednakowa. Weigz
to instytucje poziomu panstw cztonkowskich maja najwiekszg legitymi-
zacje spoteczna.

Zgodnie z zasadg subsydiarno$ci, najwiecej proceséw politycznych
dotyczacych kwestii bliskich obywatelom powinno sie odbywaé na pozio-
mie regionéw (przy czym mowa nie tylko o procesach wladczych insty-
tucji regionalnych, ale takze o udziale partneréw spotecznych 1 innych
instytucji stuzacych obywatelom w zapewnianiu realizacji ich praw na
poziomie regionalnym), a efektem koordynacji powinno by¢ reprezen-
towanie ich intereséw na poziomach krajowym 1 europejskim, posrednio
za$ takze w gremiach $§wiatowych. W rzeczywistosci jednak, w kontek-
$cie duzego zaawansowania proceséw integracji, stosunkowo niedawnego
wprowadzenia zasady subsydiarno$ci, a takze duzego zrdéznicowania
regionéw europejskich, zasadniczg kwestig koordynowang na tym pozio-
mie jest polityka strukturalna Unii oraz kwestie horyzontalne 1 nalezace
do innych polityk z nig zwigzanych. Zasada subsydiarnosci utatwia oby-
watelow1 dostep do instytucji chronigcych jego prawa oraz ,przybliza” go
do instytucji podejmujacych wazne dla niego decyzje.
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Wréémy teraz do sytuacji obywatela Polski, ktory zadaje sobie pyta-
nie: jakie miejsce zajmuje w skomplikowane] $§wiatowe] rzeczywistosci
politycznej? Otéz w odpowiedzi méglby ustyszed, ze:

* podlega prawu krajowemu, ale na jego codzienne funkcjonowanie naj-
bardziej wplywaja instytucje regionalne 1 lokalne;

* w przypadku, gdyby jego prawa 1 interesy byly niewlasciwie zapew-
niane na poziomie krajowym, moze odwolywac sie do instytucji
poziomu Unii Europejskiej (korzystajac z licznych narzedzi komuni-
kowania sie z takimi instytucjami);

* na jego sytuacje finansowa maja wplyw procesy globalizacji, dzieki
ktérym tez stale zyskuje coraz szerszy dostep do informacji oraz
coraz wiekszg mozliwo$¢ komunikacji 1 podrézowania;

* moze z pominieciem wszystkich innych pozioméw walczyé o swoje
prawa w ramach dziatalnosci globalnego ruchu spolecznego, miedzy-
narodowe] organizacji pozarzadowej lub zupelnie nieformalnej grupy,
ktéra ma mozliwos¢ wplyniecia na relacje ré6znych podmiotéw globa-
lizacji.

Zarazem jednak, obywatel moze mie¢ problem z dostepnos$cig narze-
dzi pozwalajacych na wykorzystanie wszystkich wymienionych powyzej
mozliwosci, a nawet je§li ma do nich dostep, moze stana¢ przed koniecz-
noSclg poswiecenia swojego czasu lub innych zasobéw na korzystanie
z nich. Paradoksalnie zatem, wielopoziomowe rzadzenie dalo obywa-
telowi bardzo wiele narzedzi ochrony swoich praw 1 walki o realizacje
swoich interesow, zmniejszajac jego mozliwosci korzystania z nich. Uza-
sadniaja to teorie psychologiczne okreslajace zbyt duzg liczbe mozliwosci
do wyboru jako czynnik zar6wno ograniczajgcy efektywnosé wyboru, jak
1 zmniejszajacy satysfakcje z niego3?.

Nawigzujac do tytulu niniejszego rozdzialu, nalezaloby teraz wrécié
do pytania o legitymacje demokratyczng nowego tadu, z jakim majg do
czynienia jednostki 1 spoteczenstwa. Skoro akt glosowania na wybranych
przedstawicieli czy tez aktywny udzial w zyciu spolecznosci lokalnej nie
gwarantujg wplywu obywateli na wlasng sytuacje, gdzie nalezatoby szukac
elementéw legitymizujgcych wielopoziomowe rzgdzenie? Pierwsza nasu-
wajaca sie odpowiedz wskazywalaby na koniecznos$¢ otwarcia si¢ panstw
narodowych na nowa globalng 1 zeuropeizowang rzeczywisto$é, czyli na
nowych wplywowych aktoréw na globalnej scenie. Wydaje sie, ze te kraje,
ktére zamiast kontestowaé globalizacje 1 europeizacje, wykorzystuja je
w polityce, zyskujg przewage takze w gospodarce 1 sg lepiej legitymizowane.

32 . Kozielecki, Psychologiczna teoria decyzji, Warszawa 1975.
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Zakonczenie

W powyzsze] analizie, majacej na celu konceptualizacje pojec 1 teorii
oraz okres$lenie odpowiedniego metodologicznego podejscia do wielopo-
ziomowego rzadzenia w przestrzeni ponadnarodowej, znalazly sie odpo-
wiedzi na pytania o zwigzek wielopoziomowego rzadzenia z globalizacja
1 europeizacja, o pewne zjawiska zwigzane z wielopoziomowym rzgdze-
niem 1 ich wplywem na obywateli. Zamiast podsumowania 1 konkluzji, na
zakohczenie niniejszego artykutu pokazana zostanie pewna analogia. Oté6z
wielopoziomowe rzadzenie jest efektem ubocznym proceséw globalizacj
1 europeizacji, zjawiskiem w naturalny sposéb z nich wynikajacym. Co
za tym 1dzie, warto sie zastanowié, czy wielopoziomowe rzgdzenie jest
nakierowane na realizacje intereséw obywateli (§wiata, Unii Europejskiej,
innych organizacji globalnych 1 regionalnych) czy tez moze innych niz
obywatele podmiotéw majacych charakter suwerena. A moze globalizacja
poczatku XXI w. to tylko bardziej zaawansowana forma kolejnej ,rewo-
lucji przemyslowe]”, ktéra zje wlasne dzieci, redukujgc kiedy$ ztozono§é
relacji wielopoziomowego rzadzenia? Moze wielopoziomowe rzgdzenie
jako ,efekt uboczny” w ogéle nie musi by¢ nakierowane na rezultat,
poniewaz licza sie w nim w wiekszym stopniu proces 1 relacje, dzieki
ktérym obywatele zyskujg platforme komunikacyjng 1 mozliwos¢ lepszej
realizacji swoich intereséw, niz to mialo miejsce dotychczas w mniej zto-
zonych systemach?

Powyzsze pytania, cho¢ wynikajg z analizy koncepcji wielopoziomo-
wego rzadzenia w przestrzeni ponadnarodowe] w kontekScie globalizacji
1 europeizacjl, nie zamykaja dyskusji w obszarze postawionego problemu,
a raczej otwierajg znacznie szerszg dyskusje, dotyczacg istoty rzadzenia
w globalnej rzeczywistoéci XXI w.

STRESZCZENIE

Artykul ma na celu analize pojeé 1 teorii oraz okre§lenie odpowiedniego
metodologicznego podejscia do wielopoziomowego rzadzenia (multi-level governance
— MLG) w przestrzeni ponadnarodowe]. Analizowany jest w nim zwigzek MLG
z globalizacjg 1 europeizacja, a takze wplyw decyzji podejmowanych w jego ramach
na obywateli.

Zalozeniem analizy jest konieczno$é¢ zmodyfikowania dotychczasowe] metodologii
badania MLG poprzez wlaczenie w nig elementéw interdyscyplinarnych,
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szczegblnie z obszaréw ekonomii, socjologii, psychologii spotecznej. Co wazne,
nalezy takze przesuna¢ $rodek cigzko$ci z metody systemowej na metody: decyzyjna
1 scenariuszowa.

Renata Mierikowska-Norkiene

MULTI-LEVEL GOVERNANCE IN TRANSNATIONAL SPACE — CHARACTERISTICS
IN THE CONTEXT OF GLOBALIZATION AND EUROPEANIZATION

The paper is aimed to analyze main concepts of a multi-level governance (MLG)
in transnational space as well as to determine appropriate methodological
approach to it. The article explores relationship between MLG, globalization and
Europeanization, it also analyses impact of decisions made on various levels of
MLG on citizens. The analysis aims at modifying existing approach towards MLG
research methodology by incorporating interdisciplinary elements into it, especially
combining economics, sociology and psychology. It is postulating a shift from
omnipresent system method to decision and scenario method.

KEY WORDS: transnational governance, multi-level governance, globalization,
Europeanization, scenario method
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STUDIA T ANALIZY

Problematyka globalizacji stanow1 przedmiot licznych studiéw nauko-
wych w odniesieniu do wplywu, jaki ona wywiera na panstwa narodowe
(w szczegdlnoécl jej wplywu na specyfike systemu politycznego), jak réw-
niez na relacje miedzy panstwami. W jej wyniku rola panstw, ich znacze-
nie 1 pozycja w stosunkach miedzynarodowych sg kwestiami poddawa-
nymi ustawicznemu redefiniowaniul. Pojawienie sie na scenie polityczne;j
nowych, poteznych aktoréw politycznych, takich jak organizacje miedzy-
narodowe, oraz ekonomicznych, takich jak grupy interesu, wyznacza —
dodatkowo — nowe Sciezki w zakresie problematyki badania globalizacji.

Jak wskazuje Konstanty Adam Wojtaszczyk, nie do przyjecia wydaje
sie¢ zaréwno teza o zmierzchu panstwa narodowego, jak 1 przekonanie
o omnipotencji panstw w ksztaltowaniu stosunkéw miedzynarodowych.
Wspélczesne panstwo powinno byé organizatorem oraz gwarantem
postepu technologicznego 1 wzrostu gospodarczego. K.A. Wojtaszczyk
przyznaje jednoczes$nie, ze procesy globalizacyjne spowodowaly, 1z
panstwa muszg sie liczy¢ z innymi aktorami sceny miedzynarodowej?.

1 Zob. M. Koenig-Archibugi, Mapping Global Governance, [w:] D. Held, A. McGrew (eds.),
Governing Globalization: Power, Authority and Global Governance, Cambridge 2002, s. 49—69.

2 KA. Wojtaszczyk (red.), Demokratyczna Polska w globalizujgcym sig swiecie, Warszawa
20009, s. 13.
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Whplywa to na tworzenie sie nowej] koncepcji rzadzenia, ktéra zaklada
wspolistnienie wielu podmiotéw w procesie ksztaltowania polityki —
zar6wno na poziomie krajowym, jak 1 w wymiarze miedzynarodowym.

obalizacja w kontekscie ,rzadzenia” i ,zarzadzania
Globalizacj kontek: ad ” ad ”

Majac na uwadze procesy globalizacji, nie sposéb nie zauwazy¢, ze
tradycyjne pojmowanie polityki staje sie nieadekwatne do rzeczywistoscl.
Rod A.W. Rhodes proponuje zastgpienie terminu ,rzadzenie” pojeciem
,zarzadzanie”. Podkre§la, Ze w ten sposéb mozna méwi¢ o nowoczesne]
formule rzadu, czyli zar6wno o swoistym sposobie organizacji wladzy,
jak 1 0 nowym sposobie rzgdzenia spoleczenstwem?3. Dlaczego ta nowa
formuta sie pojawita? Wedlug Rhodesa jest ona efektem wspolczesnych
zmian w polityce, m.in.:

* pojawienia sie zasady partnerstwa (publiczno-prywatnego),

* rozmycia granic odpowiedzialno$ci w warunkach duzej zlozonosci
proceséw decyzyjnych,

* wspdlzaleznosci miedzy podmiotami wladzy 1 sferg ekonomiczng,

® pojawiania si¢ powlgzan sieciowych, wynikajacych z zaangazowania
wspolczesnych pahstw w rozmaite struktury wspdtpracy o charakterze
miedzynarodowym (np. Unia Europejska, NATO, ONZ, WTO).

Te zmiany oddzialywaja przede wszystkim na panstwo, a w szcze-
gé6lnoscl na jego rzad. Nie jest on juz wspdlczesnie podmiotem, ktéry
— w sposéb jednoznaczny — ponosi caly ciezar odpowiedzialnosci za
sprawy publiczne, w klasycznym rozumieniu: od centrum do peryferii
oraz z gory na dét. W zwiazku z tym, coraz mniej istotne staje sie row-
niez pojecie ,racja stanu”, rozumiane do niedawna jako dobro czy interes
panstwa. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze miejsce racji stanu
zajmuje bardzie] wspélczesne pojecie: ,dobro wspélne”, ktére jest defi-
niowane jako ,interes kolektywny”, bedacy efektem negocjacji miedzy
uczestnikami proceséw politycznych, a nie obiektywng ideg o charakterze
absolutnym?*.

Majgc na uwadze powyzsze analizy oraz opierajac sie na konceptu-
alizacji proponowanej przez Rhodesa, mozna sie zastanawiaé, w jakim

3 R.A'W. Rhodes, The new governance: Governing without government, ,Political Studies”
1996, nr 44, s. 652—667; tenze, Understanding Governance: Ten Years On, ,Organization
Studies”, August 2007, nr 28, s. 1243-1264.

Zob. P. Bourdieu, Esprit d’Etat: genése et structure du champ bureaucratique, ,Actes de la
recherche en sciences sociales”, mars 1993, nr 96-97.
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stopniu globalizacja postrzegana przez pryzmat gospodarki ksztaltuje
procesy ,zarzadzania” we wspélczesnym §rodowisku politycznym.

Bruno Jobert zauwaza, ze zwolennicy neoliberalizmu chetnie postu-
guja sie teorig rynku w odniesieniu do polityki oraz spraw publicznych.
Wychodzg z zalozenia, ze jednostka jest istotng racjonalng 1 samodzielnie
moze sobie poradzi¢ z decyzjami ekonomicznymi. Rynek jednoczesnie,
poprzez mechanizmy podazowo-popytowe, stanowi medium, ktére pod-
lega samoregulacji. Skoro takie mechanizmy dzialaja na rynku, to czy nie
nalezaloby ich przelozy¢ na sfere publiczng, a panstwu zamiast funkeji
regulatora przypisa¢ jedynie role koordynatora.

Politycy za$ (réwniez dzialajac racjonalnie), dbajac o przyszla reelek-
cje, bedg chetnie akceptowaé ten model dziatania, bo — w praktyce —
oznacza on minimum wladzy pafnstwowej w pafstwie, a w rzeczywi-
stoSci rowniez rozmycie ich odpowiedzialnosci za dziatania polityczne.
Obywatele — tymczasem — kierujac sie zasadg tzw. public rational choise,
wybiorg w drodze glosowania wlaénie tych politykéw, ktorzy — w mozliwie
najlepszy sposéb — bedg w stanie podjaé sie obowigzkéw koordynacii
politycznej, juz jako elity polityczne.

Taka wizja ewidentnie uderza w panstwo 1 w jego struktury. Rozmywa
role 1 znaczenie wladzy politycznej, marginalizuje ja. Zaklada rzady kor-
poracji 1 grup intereséw na réwni z wladzami publicznymi. W praktyce
mogloby to oznaczaé, ze np. konstytucyjny minister wybrany przez naréd
w drodze demokratycznych wyboréw spotyka sie, jak réwny z réwnym,
z przedstawicielem zarzadu takiej czy innej korporacji finansowej. W ten
spos6b moze sie dokonywaé symboliczna dekompozycja panstwa 1 Jego
Wladzy politycznej, spowodowana wlasnie wprowadzemem 1 wzmocnie-
niem roli oligarchii korporacyjnej oraz koncentrowaniem sie elit politycz-
nych na ,zarzadzaniu” interesami, zamiast na dzialaniu w imie realizacji
yracji stanu”. Ta ostatnia bowiem nie bedzie miata juz ontologicznego
uzasadnienia, skoro polityka rozumiana jest jako gra intereséw, a rzadze-
nie sprowadza si¢ do permanentnego negocjowania rozwigzan z uczest-
nikami proceséw decyzyjnych.

Zdaniem Marka Pietrasia, procesy globalizacji stanowig gtéwny czyn-
nik zmian §rodowiska miedzynarodowego®. Nastepuje swoista kompresja
czasu 1 przestrzeni w praktyce funkcjonowania spolecznosci miedzynaro-
dowe;j. Szczegdlne znaczenie nalezy przypisaé¢ zwlaszcza mechanizmom
,odterytorialnienia” zjawisk 1 proceséw spolecznych oraz ksztaltowaniu

5 Zob. M. Pietra$, Globalizacja jako proces zmiany spotecznosci migdzynarodowej, [w:] M. Pie-
tra$ (red.), Oblicza proceséw globalizacji, Warszawa 2002, s. 35 1 n.
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si¢ 1 funkcjonowaniu transnarodowe] przestrzeni spotecznej. ,Odteryto-
rialnienie” oznacza de facto, ze procesy globalizacji uruchamiaja interakcje
1 wiezl nie w zamknietych przestrzeniach, lecz relatywnie oderwane od
konkretnej lokalizacji®. Dotyczy to zwlaszcza przepltywéw w dziedzinie
finanséw, kapitatu, informacji, transgranicznych probleméw ekologicz-
nych (np. ochrona warstwy ozonowej ziemi czy zmiany klimatyczne)?.

Taka sytuacja oznacza w istocie koniecznos§é dostosowania sie grup
interesu do nowych okolicznosci. Ich plaszczyzng oddzialywania staje sie
srodowisko miedzynarodowe, czyli przestrzen, w ktérej pahstwa koegzy-
stuja na réwni z organizacjami miedzynarodowymi, takimi jak np. Unia
Europejska. Istnienie tak preznie dziatajgcych organizacji stato sie dla
grup interesu nie tylko wyzwaniem, ale réwniez szansg na znalezienie
nowych form oddzialywania 1 manifestowania swoich oczekiwan wobec
decydentéw politycznych.

Globalizacja jako przenikanie si¢ wyzwan oraz probleméw
lokalnych i globalnych

Elementem charakterystycznym dla proceséw globalizacji jest wza-
jemne warunkowanie si¢ tego, co lokalne, 1 tego, co globalne. Zygmunt
Bauman wskazuje, ze ,Wspélczesna egzystencja rozpieta jest na drabinie
hierarchii wznoszacej si¢ od lokalnosci ku temu, co globalne”8. Ciekawym
potwierdzeniem tej tezy byloby przeanalizowanie aktywnosci wspdlnot
terytorialnych Unii Europejskiej, ktére — dzieki przemianom zainicjowa-
nym przez proces integracji — moga wystepowa¢ w Brukseli jako zorga-
nizowane grupy interesu. Ich oddzialywanie jest przykltadem tego, w jaki
spos6b interesy lokalne badZ regionalne sg artykutowane w plaszczyznie
ponadnarodowej. Jednocze$nie stanowig dowdd na to, ze podmioty, ktére
maja szerokie mozliwosci formalnego wplywania na polityke, poszukuja
takze metod nieformalnych (np. biura reprezentacji w Brukseli), aby
w jeszcze wiekszym stopniu decydowac o ksztalcie polityki europejskie;,
majgc na uwadze wlasne interesy — zaréwno ekonomiczne, jak 1 poli-
tyczne.

6 J.A. Scholte, Beyond the Buzzword: Towards a Critical Theory of Globalization, [w:] E. Kof-
man, G. Youngs (eds.), Globalization: Theory and Practice, London 1996, s. 49.

7 M. Pietra$, Dynamika globalnego srodowiska migdzynarodowego. Analiza wwarunkowar syste-
mowych, [w:] K.A. Wojtaszczyk (red.), Demokratyczna Polska. .., s. 23.

8 7. Bauman, Globalizacja, Warszawa 2000, s. 142.
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Z uwagi na potencjal demograficzny oraz $rodki budzetowe, regiony
najczescie] sa postrzegane w Unii Europejskiej jako podmioty majace
zréznicowany wplyw na podejmowanie decyzji politycznych na poziomie
europejskim. Samo pojecie ,region” jest jednocze$nie trudne do jedno-
znacznego okre§lenia, poniewaz panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej
prezentuja duze zréznicowanie pod wzgledem ustroju terytorialnego®.
W zwiazku z tym, definiowanie regionu jest uzaleznione od modelu
administracyjnego panstwa.

W krajach scentralizowanych sg one przede wszystkim instrumen-
tami wladzy centralnej w terenie. W krajach zdecentralizowanych pozycja
regiondw jest nieco inna. Ich istnienie stanowi odpowiedZ na rzeczywi-
stg potrzebe obywateli, ktérzy odczuwajg okreslony rodzaj przynalezno-
$c1 do danego terytorium. Region nie jest, w tym kontekscie, jedynie
instrumentem podziatu administracyjnego kraju, ale ma raczej charakter
funkcjonalny 1 wigze sie z konkretng historig oraz tradycja danej wspdl-
noty terytorialnej. Stanow1 on przejaw woli mieszkancéow skierowanej ku
wspélnemu zyciu 1 wspélnemu rozwigzywaniu probleméw.

W ujeciu politologicznym region mozna traktowaé jako jednostke
terytorialng o rozmiarze niezdeterminowanym, ktéra sytuuje sie bez-
posrednio ponize] szczebla centralnego. Jednocze$nie uczestniczy ona
w zarzgdzaniu na okre§lonym terytorium (wydzielony fragment pan-
stwa), za pomocg przypisanych jej budzetowo §rodkéw finansowych. Za
zarzgdzanie tymi §rodkami oraz podejmowanie decyzji odpowiedzialne
sg wladze terenowe wylaniane w wyborach regionalnych!?. Region jest
administrowany przez wybieralne zgromadzenie deliberujace oraz wladze
wykonawczg powolywang przez to zgromadzeniell.

Miedzy panstwem a regionem zachodza zlozone relacje. Istniejg
w Uni1 Europejskiej regiony bardzo silne, a ich dziatania wydajg sie

9 Por. K. Tomaszewski, Regiony w procesie integracji europejskiej, Krakéw 2007, s. 10 i n.

10 Por. C. Du Grunrut, Europe, le temps de régions, Paris 1996, s. 40.

11 Podobne ujecie prezentuje réwniez prof. S. Czarnow. Region, niezaleznie od formy
ustrojowej panstwa, w ktérym si¢ znajduje, definiuje on jako obszar ,o relatywnie duzej
powierzchni 1 do$¢ znacznej liczbie ludnosci, wzglednie jednolity z punktu widzenia
gospodarczego, spolecznego 1 kulturowego, w ramach ktérego prowadzona jest, sto-
sowna do potrzeb 1 uwzgledniajaca jego specyfike, samodzielna polityka gospodarcza,
spoleczna 1 kulturalna przez powotane do tego instytucje terytorialne. Region stanowi
ogniwo posrednie (cho¢ niekoniecznie poSredniczace) pomiedzy panstwem a innymi
jednostkami organizacji terytorialne] panstwa. Z punktu widzenia instytucjonalnego
region charakteryzuje sie niezaleznoScig od panstwa, ktéra wyraza sie co najmniej posia-
daniem osobowosci publicznoprawnej i cywilnoprawnej” (zob. S. Czarnow, Wspdlpraca
zagraniczna wojewddztw, ,Panstwo 1 Prawo” 2000, z. 11, s. 60.
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wprost uderza¢ w jedno$¢é panstwa 1 zmierzaja do podwazenia autorytetu
rzadu centralnego. Sg to jednak odosobnione przypadkil?.

Na ogdl region stara sie przyja¢ pozycje wspomagajacg w stosunku
do wiladzy centralnej 1 uczestniczy¢ w rzadzeniu w przewidzianych
dla niego ramach prawno-politycznych. Tworzy on rodzaj posredniego
szczebla wladzy, niezbednego dla zapewnienia zréwnowazonego roz-
woju terytorialnego. Ma takze wielkie mozliwosci mobilizowania ludzi
do dziatania, co nie zawsze lezy w mozliwo$ciach pahstwa. Perspektywa
regionalna (w kontekscie administrowania sprawami istotnymi dla danej
spolecznosci) jest blizsza obywatelowi anizeli perspektywa narodowa czy
europejska. Pozwala to dostrzec bezposredni zwigzek pomiedzy codzien-
nymi potrzebami obywateli a tym, jakie decyzje sg podejmowane 1 jak
sa one realizowane!3. Jest to wazne, poniewaz dzigki regionom wzrasta
zainteresowanie spolteczne sprawami najblizszego otoczenia 1 zwieksza
si¢ partycypacja obywateli w zyciu publicznym. Taka sytuacja sprzyja
budowaniu 1 rozwijaniu spoleczenstwa demokratycznego oraz stuzy
umacnianiu kultury obywatelskie;.

Region uczestniczy w mechanizmach decyzyjnych na poziomie
narodowym, jako jeden z aktoréw instytucjonalnych. Moze réwniez par-
tycypowaé w procesie podejmowania decyzji na poziomie europejskim
(poprzez mechanizmy 1 struktury formalne: Komitet Regionéw UE, Rade
UE; mechanizmy 1 struktury nieformalne: biura reprezentacji regionéw
w Brukseli oraz lobbing). Region stanowi wiec w pewnym sensie przeciw-
wage dla panstwa 1 rzadu centralnego. Polityczna aktywno§¢ regionéw jest
najczescie] odpowiedzig na stabo$¢ tego ostatniego w pewnych sferach
dziatania.

Jednoczesnie regiony rzadko zmierzajg do rywalizowania z rzgdem
o zakres kompetencji. Znacznie cze$ciej daza do tego, aby by¢ jego part-
nerem, ktéry wzmacnia dziatania pahstwa 1 przejmuje pewne role tam,
gdzie rzad nie wykazuje sie nadzwyczajng skutecznoscig.

Korzystajac z mozliwosci, jakie stwarza proces integracji europejskiej,
regiony coraz cze$cie] powolujg swoje biura reprezentacji w Brukseli.
Najwazniejszg misjg tych biur pozostaje zbieranie informacji na temat
aktualnych dziatan w zakresie polityki regionalnej Unii Europejskiej. Ich
rola polega na przekazaniu tych informacji odpowiednim osobom we wta-

12 Mowa o dziataniach separatystycznych prezentowanych przez niektére europejskie
regiony, np. Kraj Baskéw w Hiszpanii czy Péinocng Lombardie we Wtoszech.

13 V. Scardigli, Lhomogénéisation culturelle, question scientifique et enjeu politique, [w:] tenze
(ed.), LEurope et la diversité. La dynamique des identités régionales, Paris 1993, s. 13 1 n.
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$ciwym czasie. Stuzy to wladzom regionalnym w kraju. Zadaniem biur
jest zapewnilenle regionom wsparcia oraz pomocy technicznej. Zajmuja
sle wiec przygotowywaniem réznych materiatéw, informacji, dokonujg ich
wstepnej selekeji 1 oceny pod katem przydatnosci dla swojego regionu.
Biura zajmujg sie takze ustalaniem sieci kontaktow 1 powigzan z instytu-
cjami 1 osobami, ktére maja jaki§ wplyw na polityke europejskg. Dotyczy
to zbierania adreséw, numeréw telefonéw, ustalania wzajemnych relacji
pomiedzy réznymi oérodkami decyzyjnymi. Ogdlna ich funkcja polega zas
na promowaniu swojego regionu. Sg one rodzajem witryny, w ktérej odbijajg
sie specyficzne dazenia 1 interesy regionéw. Dzieki ich 1stnieniu problema-
tyka regionalna jest w Brukseli bardzo mocno obecna 1 silnie akcentowana.

Aktywno§¢ biur koncentruje sie przede wszystkim na lobbowaniu
w tych instytucjach, ktére sa odpowiedzialne bezposrednio za polityke
spojnosci. Dotyczy to w szczegdlnosci Komisji Europejskiej (inne insty-
tucje pozostajace w kregu zainteresowania biur regionalnych to: Parla-
ment Europejski, Rada UE, zwlaszcza na poziomie COREPER) 4.

Biura skupiajg sie przede wszystkim na oddzialywaniu na ksztalt ini-
cjatyw legislacyjnych formutowanych w Komisji, zanim zostang one ofi-
cjalnie ogloszone. Prébuja one uzyskaé informacje na temat materialow
przygotowywanych w réznych komérkach oraz dotrze¢ do oséb, ktére sa
bezposrednio odpowiedzialne za przygotowanie dossier dla dalszych prac
Komisji. Dazg one przede wszystkim do zmodyfikowania tych propozycji
Komisji, ktére nie sg dla nich zbyt korzystne. Ich stanowisko moze by¢
w Komisji uwzglednione, jesli miatoby to wplynaé — w sposéb pozytywny
— na realizacje interesu wspdélnotowego.

Podsumowujac kwestie przenikania sie wymiaru lokalnego 1 global-
nego w przestrzeni transnarodowej, trzeba stwierdzié, ze przyktad pro-
cesu Integracji europejskiej wskazuje, w jak istotnym stopniu globalizacja
moze wplywaé na mobilizacje intereséw lokalnych (i regionalnych), ktére
poszukujg mozliwosci artykulacji na plaszczyZnie ponadpanstwowe]. Pan-
stwo przestalo by¢ gléwnym adresatem postulatéw. W momencie, kiedy
jego suwerenno$¢ zmniejszyla sie na skutek proceséw globalizaci oraz
integracji, pojawily sie nowe formy oddzialywania politycznego 1 arty-
kulacji okreslonych potrzeb. Jednoczesnie podmioty majace dotychczas
jedynie status wewnetrznych jednostek podziatu terytorialnego zyskaty
nowg, wazng role — grup interesu, ktére w §wiadomy 1 zorganizowany
spos6éb buduja swoje strategie oddzialywania w mechanizmach zarzadza-
nia ponadnarodowego.

14 K. Tomaszewski, Regiony w procesie integracji europejskiej ..., s. 76-77.
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Globalizacja i ,zarzadzanie” na przykladzie Unii Europejskiej

Procesy globalizacji — jak diagnozuje Victor D. Cha — oznaczajg
przestrzenng reorganizacje produkcji, finanséw 1 innych obszaréw zycia
spolecznego, ktére sprawiaja, ze lokalne decyzje spoteczne maja globalne
reperkusje. Poglebianie sie wspoélzalezno§ci miedzy spoleczehstwami
1 panstwami w procesie globalizacji zostalo okreslone mianem ,efektu
motyla”. Oznacza to, ze nawet niewielkie zmiany proceséw gospodar-
czych, poréwnywalne z ruchem skrzydel motyla, mogg powodowaé glo-
balne skutki. Ta sama prawidlowos$¢ — jak podkresla M. Pietras — obo-
wigzuje rowniez w druga strone, czyli: zycie spolecznosci lokalnych coraz
bardziej warunkowane jest przez wydarzenia globalne®.

W tym kontekscie interesujace wydaje sie przeanalizowanie relacji
miedzy zjawiskiem globalizacji a problematyks zarzadzania — na przy-
ktadzie jednej z kluczowych organizacji miedzynarodowych na Starym
Kontynencie: Uni Europejskiej. Zdaniem M.D. Schachtera, globalizacja
wplywa na intensyfikacje §wiadomosci §wiata postrzeganego w katego-
riach pojedynczej wspélnoty!®. Ogét ludzi, ktérzy zyja w réznych miej-
scach §wiata, zywi przekonanie o faczacej ich wiezi.

Unia Europejska jako organizacja polityczna 1 ekonomiczna opiera sie
na poczuciu wspélnoty panstw 1 narodéw, ktére jg tworzg. Ta wspdélnota
bazuje na poszanowaniu tych samych wartosci: prawa, demokracji czy
gospodarki wolnorynkowej. Unia w powaznym stopniu wplywa na zycie
obywateli oraz funkcjonowanie panstw. Jednocze$nie wymiar lokalny
(1 regionalny) oraz narodowy — na zasadzie relacji zwrotnej — oddziatuje
réwniez na Unie Europejska.

Obecnos$¢ w Unii oznacza dla jej panstw czlonkowskich oraz obywa-
teli uczestniczenie w relacjach globalnych. Oznacza istnienie poczucia
wspolnoty z tymi panstwami oraz organizacjami miedzynarodowymi,
ktére podzielaja podobne zasady 1 warto$ci. Przenikanie sie probleméw
lokalnych 1 globalnych powoduje, ze szczegdlnie istotnym postulatem
staje sie znalezienie odpowiedniej formuly zarzadzania, ktéra stanowitaby
odpowiedZ na problemy wspélczesnego $wiata. Wydaje sie, ze kluczem

15 V.D. Cha, Globalization and the Study of International Security, ,Journal of Peace
Research” 2000, nr 3 (37), s. 392, cyt. za: M. Pietra$, Dynamika globalnego srodowiska
miedzynarodowego. .., [w:] K.A. Wojtaszczyk (red.), Demokratyczna Polska. .., s. 24.

16 M.D. Schachter, Civil Society and Globalization: The Investigation of Contested Concepts,
[w:] M.D. Schachter (ed.), The Revival of Civil Society: Global and Comparative Perspec-
tives, Basingstoke 1999, s. 65.
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do sukcesu Unii jest formuta zarzadzania wielopoziomowego (multi-level
governance).

Komisja Europejska w opublikowanej w 2001 r. Bialej Ksiedze Zarzg-
dzanie w Europie wskazala na istnienie pozioméw: §wiatowego, euro-
pejskiego, narodowego, regionalnego 1 lokalnego!”. W podobny sposéb
poziomy zarzadzania zostaly wyszczegélnione w traktacie lizbohskim.
W akeie tym, wskazujac na sposoby zastosowania zasady subsydiarnosci,
wymieniono nastepujgce poziomy: wspélnotowy, centralny (czyli naro-
dowy!®), regionalny 1 lokalny!®. Nie wspomniano wprawdzie o , poziomie
Swiatowym”, ale wydaje si¢ to zrozumiale z uwagl na prawne ograni-
czenia dokumentu: traktat ten odnosi sie jedynie do pahstw czltonkow-
skich Unii Europejskiej. Tym samym, zarzadzanie wielopoziomowe stalo
si¢ w Uniui Europejskiej faktem, ktéry znalazl potwierdzenie nie tylko
w dokumentach o charakterze politycznym, ale réwniez w legislacji
wspolnotowe].

Zarzadzanie za pomocg mechanizmu multi-level wydaje sie szczegdl-
nie adekwatne w kontekscie globalizacji. Koncepcja multi-level oznacza
pelne zaangazowanie w dziatanie polityczne, gospodarcze 1 spoleczne
wszystkich pozioméw wladzy. Sprawnie taczy ona postulat globalnego
oddziatywania Unii Europejskiej z jednoczesnym poszanowaniem zna-
czenia 1 roli wymiaru narodowego 1 lokalnego. Powala ona réwniez na
$wiadome ksztaltowanie obecnosci Unii Europejskiej w przestrzeni
miedzynarodowej oraz wpisuje sie w koncepcje globalnego zarzgdzania
(global governance), czyli umozliwia oddzialtywanie w okreslony sposéb
na struktury 1 mechanizmy sterowania srodowiskiem miedzynarodowym
w skali catego globu?’. Unia Europejska, ktéra ,moéwi jednym glosem”,
prezentuje stanowisko bedace odzwierciedleniem pozycji kilkudziesieciu
panstw tworzacych te organizacje. Wyraza ona spdjng pozycje polityczna,
ktéra jest efektem wspdtpracy w ztozonym procesie decyzyjnym réznych
pozioméw wladzy w ramach wielopoziomowej struktury zarzadzania.

17 Biata Ksiega Komisji Europejskiej Zarzqdzanie w Europie (White Paper on European
Governance) z dnia 25 lipca 2001, COM 2001 (48), s. 7.

18 Przypis wlasny autora.

19 Przy czym poziom wspdlnotowy nie jest przywolywany expressis verbis. Dokument odnosi
sie do , przedsiewzigcia podejmowanego przez Unie...”, a zatem na ,poziomie wsp6lno-
towym” (zob. art. 5 pkt 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — TFUE, wersja
skonsolidowana Dz.U. C 83 z 30.03.2010).

20 Por. M. Pietra$, Dynamika globalnego srodowiska migdzynarodowego. .., [w:] K.A. Wojtasz-
czyk (red.), Demokratyczna Polska..., s. 26.
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Koncepcja multi-level governance wydaje sie wlasciwym rozwigzaniem
dla Unui Europejskiej, wobec wyzwan, jakie stawia globalizacja. Skom-
plikowane problemy wspélczesnego Swiata wymagajg poszukiwania sku-
tecznych rozwigzan oraz zarzadzania nimi w sposob przekraczajacy gra-
nice poszczegdlnych panstw czy blokow politycznych 1 gospodarczych?!.
Dzieki zastosowaniu podejécia multi-level governance Unia Europejska
moze aktywnie reagowac na te problemy oraz w efektywny sposéb podej-
mowac préby wypracowywania adekwatnych rozwigzan.

Wykorzystanie zarzgdzania wielopoziomowego stanowi odpowied?
na podstawowy problem zwigzany z globalizacja: myslenia globalnego
1 dziatania lokalnego. Unia Europejska — jako globalny aktor na scenie
miedzynarodowe] — podejmuje jednocze$nie aktywno$§¢ na poziomie
regionalnym 1 lokalnym, poprzez angazowanie obywateli w dzialania na
poziomie gmin 1 regionéw. W ten sposéb uaktywniony zostaje potencjal
ludzki oraz wykorzystana jest mozliwo$¢ postrzegania probleméw przez
pryzmat lokalny. Dzieki temu rodza sie pomysly, ktére potencjalnie moga
przyczynia¢ sie do rozwigzania probleméw globalnych. Pozytywnym
efektem globalizacji staje si¢ wiec wzmocnienie wspétpracy spoleczno-
$ci regionalnych 1 lokalnych. Przykladéw takiego dziatania dostarczajg
chociazby liczne euroregiony, ktére powstawaly w Europie jako swoiste
remedium na problemy spolecznoéci regionéw 1 gmin, a ich wspdlne
przedsiewziecia skutecznie wspieraly inicjatywy podejmowane przez
rzady narodowe (np. w zakresie rozwijania infrastruktury transgranicz-
nej, poprawy atrakcyjnosci turystycznej regionu czy przezwycliezania syn-
dromu peryferyjnosci)?2.

Globalizacja stanowi niewatpliwie wyzwanie zaréwno dla panstw, jak
1 dla organizacji miedzynarodowych. Jej wielowymiarowo$é, odnoszaca
sie¢ — w szczegdlnosci — do sfery polityki, gospodarki 1 kultury, wymaga
podejmowania rozwigzan, ktére pozwola skutecznie zarzadzaé proble-
mami majgcymi nature ogdlnoSwiatowg?. W tym kontekscie wyboér

2L Por. ]. Baylis, S. Smith (eds.), The Globalization of World Politics: An Introduction to Inter-
national Relations, 37 ed., Oxford—New York 2005, s. 25 i n.

22 Szerzej zob.: W. Malendowski, M. Ratajczak, Euroregiony — pierwszy krok do integracji
europejskiej, Wroclaw 1998; W. Malendowski, M. Szczepaniak (red.), Euroregiony — mosty
do Europy bez granic, Warszawa 2000; M. Greta, Euroregiony a integracja europejska. Wnio-
ski dla Polski, £.6dz 2003; Comité de Régions, La coopération transeuropéenne entre les
collectivités territoriales, Etudes de CdR E-2/2002, Bruxelles, octobre 2001.

23 Por. M. Barnett, M. Duvall (eds.), Power in Global Governance, Cambridge 2005, s. 14

1n.
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metody zarzadzania dokonany przez Unie Europejska wydaje sie mieé
charakter pragmatyczny.

Koncepcja multi-level governance oddaje ztozonos¢ Unii Europejskiej.
Stanow1 ponadto odniesienie do jej skomplikowanej wielopoziomowe;j
struktury, a jednocze$nie pozwala na zachowanie sprawnosci decyzyjnej,
ktéra przejawia sie¢ w formule zarzadzania uwzgledniajacej odmienne
usytuowanie réznych pozioméw w systemie politycznym oraz odpowied-
nie wywazenie ich wplywu na ksztaltowanie jednolitego stanowiska na
zewnatrz. Unia jest wiec globalnym aktorem stosunkéw miedzynarodo-
wych, ktory jednocze$nie zachowuje silne poczucie wiezi z podmiotami
wewnetrznymi?4, rozumianymi nie tylko jako pahstwa czlonkowskie, ale
znacznie szerze], czyli z uwzglednieniem pozioméw wladzy polityczne;j
innych niz poziom narodowy.

Taka sytuacja wzmacnia de facto jej pozycje polityczng, poniewaz
decyzje UE wypracowane z zastosowaniem mechanizmu multi-level
governance maja solidny mandat, bazujacy na wspétdziataniu poziomoéw:
ponadnarodowego, narodowego 1 subnarodowego?3. Sprzyja to réwniez
identyfikacji spolecznej z dzialaniami UE na forum miedzynarodowym,
z uwagl na fakt, ze decyzje wspélnotowe wypracowywane sa na poziomie
»jak najblizszym obywatelowi”26. Obywatel zyskuje mozliwo$¢ uczestni-
czenla w rozwigzywaniu probleméw globalnych niejako wielowymiarowo,
czyli z perspektywy lokalnej, regionalnej, narodowej oraz wspélnotowej?’.
Kazda z tych perspektyw pozwala na odmienne postrzeganie zjawisk
politycznych.

Mechanizm multi-level governance oferuje mozliwo$¢é reagowania na
problemy globalizacji w sposéb, ktéry uwzglednia podstawowe oczekiwa-
nia panstw cztonkowskich oraz obywateli: zapewnia mozliwo$¢ skutecz-
nego dzialania, a jednocze$nie nie stoi w sprzecznosci z podstawowymi
ideatami, na ktérych zostata zbudowana Unia Europejska 1 na ktérych
oplera si¢ mechanizm integracji?®.

24 Por. K. Waltz, Globalisation and Governance, ,Political Science and Politics” 1999, nr 4,
s. 694.

25 S. Frohlich, The difficulties of EU Governance, Frankfurt am Main 2004, s. 87-91.

26 K.A. Armstrong, Rediscovering Civil Society: The European Union and the White Paper on
Governance, ,European Law Journal”, vol. 8, 2002, nr 8.

27 Por. Y. Palau, Une tranformation des modes de transaction entre ,societé civile” et puissance
publique: de Pinterdependance a Pagrégation, [w:] G. Demuijnck, P Vercautern (ed.), LEtat
face a la mondialisation économique. Quelles formes de gouvernance?, Paris 2009, s. 207-209.

28 Zob. J.-M. Ferry, La question de U'état européen, Paris 2000, s. 42-52.
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Wyzwania dla ponadnarodowego rzadzenia
w kontekscie globalizacji

Procesy globalizacji stanowig powazne wyzwanie zaréwno dla panstw
narodowych, organizacji miedzynarodowych, jak 1 grup interesu. Zmiany,
jakie globalizacja ze soba niesie, skutkujg potrzebg dostosowania mecha-
nizmoéw rzadzenia.

Z uwagl na szczegblny charakter proceséw rzadzenia w warunkach
wystepowania rozbieznych intereséw oraz wielo$ci 1 réznorodnosci pod-
miotéw zaangazowanych w polityke, tworza sie skomplikowane zalezno-
c1 o charakterze sieciowym, a tradycyjny sposéb postrzegania wladzy
1 jej zadan jest zastepowany przez koncepcje ,zarzadzania”. Oddaje
ona znacznie lepiej zlozonos§¢ wspdlczesnych stosunkéow politycznych.
Jej wykorzystanie pozwala na przeniesienie akcentéow na sfere relacj
(wspolzaleznosci) 1 koordynacji stosunkéw miedzynarodowych, zamiast
poszukiwania czy kreowania artefaktu w postaci centrum decyzyjnego.
,Rzgdzenie” — jako pojecie politologiczne — odsyta przede wszystkim
do instytucji, oznacza poszukiwanie hierarchii 1 centrum decyzyjnego,
podczas, gdy ,zarzadzanie” (governance) jest pewna praktyka czy wrecz
sztukg rzadzenia. Wykorzystanie tej koncepcji oznacza przede wszystkim
przyznanie priorytetowego znaczenia dziataniom o charakterze projektow
(moga by¢ one zglaszane przez pojedyncze panstwa, koalicje panstw,
organizacje miedzynarodowe lub grupy interesu), jak tez zwiekszenie
odpowiedzialnoéci politycznej za dzialanie wladz, ktére bedg rozliczane
przede wszystkim z efektywnosci w zakresie realizowanych projektéw,
oraz szersze mozliwosci zaangazowania w polityke tych podmiotéw, ktére
sg zalnteresowane wywieraniem okre§lonego wplywu na sprawy publiczne
(np. grupy interesu).

Globalizacja wplywa zatem na funkcjonowanie panstw, ktérych rzady
muszg przyjaé¢ do wiadomosci 1 zaakceptowac fakt, ze wladza nie jest ich
wylacznym atrybutem, ale sg one jednym z wielu graczy na scenie poli-
tyczne]. Dobitnym przykladem tych zmian jest funkcjonowanie wspétcze-
snych organizacji miedzynarodowych. Analizujac konkretny przypadek,
jakim jest Unia Europejska, mozna dostrzec, ze panstwa czltonkowskie,
jakkolwiek nadal odgrywaja pierwszoplanowa role w procesie integracji,
to jednak zyskaly nowych partneréw (lub konkurentéw) w postaci insty-
tucji europejskich, ktére dysponuja stosownymi kompetencjami do roz-
wigzywania probleméw politycznych, spotecznych 1 gospodarczych. Jak
zauwaza Janusz Ruszkowski, w procesie integracji europejskiej doszto
do swoistej erozji kontroli rzadéw narodowych panstw czlonkowskich
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nad instytucjami ponadnarodowymi, co okresla mianem ,wymykania si¢
instytucji ponadnarodowych spod kontroli panstw”??, wskazujgc na ich
rosngcy role politycznag 1 zwiekszajgcy sie samodzielnoéé¢ decyzyjng.

Szczegodlnie interesujacym przypadkiem — w kontekscie probleméw
globalizacji — sg bez watpienia wspdlnoty terytorialne. Reprezentujg one
to, co stanowi tzw. wymiar lokalny, ale jednocze$nie — odpowiadajgc na
wyzwania zwlgzane z procesami integracji europejskiej 1 globalizacj —
wykazujg szeroka aktywno§¢ w zakresie oddzialywania na sprawy ogélno-
europejskie, a w konsekwencji réwniez na sprawy globalne.

Wspdlnoty terytorialne staly sie w pewnym sensie zorganizowanymi
grupami interesu (regionalnego 1 lokalnego), ktére — poprzez §wiadome
uczestnictwo w polityce europejskiej (zaréwno na drodze formalnej, jak
1 nieformalnej) — decydujg o ksztalcie procesu integracji europejskiej oraz
wspoltworza rzeczywisto$¢ polityczng 1 gospodarczg Unii Europejskiej30.

Globalizacja wplywa réwniez na funkcjonowanie organizacji miedzy-
narodowych. Analizujgc ponownie przyktad Unii Europejskiej, mozna
zauwazy(, ze zarzgdzanie w te] organizacji zostalo oparte na mechani-
zmie multi-level governance, ktéry pozwala w pelni wykorzystac jej potencjal
polityczny 1 gospodarczy, a jednoczes$nie stanowi skuteczng odpowiedz
na wyzwania globalizacyjne. Multi-level governance pozwala na zaangazo-
wanie w procesy polityczne 1 gospodarcze partneréw wystepujacych na
réznych poziomach wladzy, a tym samym stwarza dogodne warunki dla
demokratycznego sposobu administrowania sprawami publicznymi, co
sprzyja demokratycznej legitymizacji dzialah podejmowanych na forum
Unii Europejskie;.

W tym kontekscie nie sposéb réwniez nie zauwazy¢ wymiaru obywa-
telskiego. Globalizacja powoduje, ze spoleczenstwo zyskuje nowy wymiar
analizy 1 artykulacji swoich potrzeb 1 oczekiwan.

Tradycyjne pahstwo narodowe stanowilo niegdy$ gléwny punkt odnie-
sienia w konteks$cie artykutowania potrzeb 1 oczekiwan obywateli. Tym-
czasem, wraz z procesami globalizacji, zmienia si¢ zaréwno horyzont
zainteresowan spotecznych, jak 1 zakres oczekiwan wobec rzadzacych.
Panstwa narodowe tracg swdj monopol na zarzgdzanie sprawami publicz-
nymi. Obok nich w przestrzeni transnarodowej coraz lepiej odnajduja sie
organizacje miedzynarodowe, ktére znacznie skuteczniej niz pojedyncze

29 J. Ruszkowski, Ponadnarodowos¢ w systemie politycznym Unii Europejskiej, Warszawa 2010,
s. 210-217.

30 Szerzej zob.: K. Tomaszewski, ,,Dyplomacja” regionéw — nowy instrument promowania inte-
reséw wspdlnot terytorialnych w Europie, ,Polski Przeglad Dyplomatyczny” 2006, nr 6,
s. 73-97.
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rzady radza sobie z udzielaniem odpowiedzi na oczekiwania obywatels,
m.in. w zakresie kreowania nowych mozliwosci podejmowania zatrud-
nienia w wymiarze ponadnarodowym (np. swobodny przeplyw oséb
w ramach jednolitego rynku Unii Europejskiej), ochrony §rodowiska natu-
ralnego (np. dziatania podejmowane w ramach Protokotu z Kioto) czy
w odniesieniu do kwestii zapewnienia miedzynarodowego pokoju 1 bez-
pieczenstwa (np. dziatania podejmowane w ramach ONZ czy NATO).
Taka sytuacja nie dezawuuje wprawdzie roli pahstwa narodowego, ale
jedynie potwierdza fakt, ze jako pojedynczy podmiot polityczny ma ono
coraz mniejsze znaczenie we wspolczesnym Swiecie réwniez dla swoich
obywateli. Oczekujg oni bowiem — przede wszystkim — skuteczno$ci ze
strony wladzy politycznej, a ta jest mozliwa tylko dzieki uczestniczeniu
panstwa w odpowiednich sojuszach 1 organizacjach miedzynarodowych,
ktére stanowig odpowiedZ na wyzwania globalizacji3l.

Podsumowanie

Konkludujac, nalezy zauwazy¢, ze globalizacja wywiera powazny
wplyw na uczestnikéw relacji politycznych 1 gospodarczych wspélcze-
snego $wiata. Powoduje ona konieczno§é przewarto$ciowania dotychcza-
sowych metod postepowania oraz wigze si¢ z potrzebg wypracowania
nowych mechanizméw rzadzenia, a takze inkorporowania w te mechani-
zmy aktoréw, ktérzy w nowych warunkach politycznych zyskujg na zna-
czeniu 1 oczekujg, ze ewoluujacy system polityczny (czy to narodowy, czy
system polityczny sui generis Unii Europejskiej) uwzgledni ich glos oraz
pozwoli zamanifestowac ich specyficzne potrzeby 1 oczekiwania. Proces
ten ma niewgtpliwie charakter ewolucyjny 1 dlugofalowy, a zmiany, ktére
zachodza w trakeie jego trwania, sg $cisle zwigzane ze specyfiky zjawisk
politycznych 1 gospodarczych.

STRESZCZENIE

Procesy miedzynarodowej integracji politycznej 1 gospodarczej oraz globalizacji
przyczyniajg sie do powstawania nowych wyzwan w odniesieniu do problematyki
rzadzenia w przestrzeni globalnej. Zachodzi swoista ewolucja tradycyjnego modelu

31 Zob. VA. Schmidt, La démocratie en Europe. LUnion européenne et les politiques nationales,
Paris 2010, s. 20 1 n.
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rzadzenia oraz transformacja tradycyjnej sceny politycznej. Rzadzenie jest coraz
czeScie] postrzegane przede wszystkim w kategoriach skuteczno$ci, ktéra mierzona
jest osigganymi efektami projektéw realizowanych przez wladze polityczne.
Wobec tego najwazniejszymi problemami przestrzeni transnarodowej pozostaja:
niwelowanie deficytu demokratycznego, koordynacja dziatah w okresach kryzyséw
gospodarczych oraz partycypacja obywateli w procesach decyzyjnych.

Krzysztof Tomaszewski

CHALLENGES OF GLOBALIZATION IN THE CONTEXT
OF TRANSANTIONAL GOVERNANCE

Processes of international political and economic integration and globalization
contribute to the emergence of new challenges with regard to the issue of
governance in the global space. There is an evolution of the traditional model of
governance and a transformation of the traditional political spectrum. Governance
1s increasingly seen primarily in the terms of efficiency, which is measured by the
achieved effects of the projects implemented by the political authorities. Therefore,
there are the most important problems of transnational space as follows: bridging
the democratic deficit, the coordination of activities in the periods of economic
crises and the participation of citizens in decision-making processes.
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Wstep

Artykul ten dotyczy analizy udzialu grup interesu w réznych wymia-
rach procesu okreslanego jako rzadzenie transnarodowe lub rzadzenie
globalne. Grupy interesu sa wszechobecnym zjawiskiem we wspotcze-
snych spoleczenstwach 1 ich systemach politycznych, szczegdlnie odkad
zostaly uznane przez demokratyczne rezimy polityczne za waznych akto-
réw oraz partneréw w stosunkach politycznych. Sg jedng z instytuci,
za pomoca ktérych obywatele wyrazaja swoje zadania 1 interesy. Inaczej
moéwige, grupy interesu sg waznym kanalem, poprzez ktéry obywatele
komunikujg sie z rzadzacymil.

Wedlug Stanistawa Ehrlicha? grupy interesu sg forma reprezentacji
tunkcjonalnej, wystepujac w imieniu intereséw ludzi nie tylko w zwigzku
z ich miejscem zamieszkania 1 obok ich reprezentantéw terytorialnych
w ramach danego okregu wyborczego. W ten sposéb jednostki sa repre-
zentowane ze wzgledu na ich miejsce w stosunkach pracy, wykonywany
zawdd, troske o Srodowisko naturalne w miejscu zamieszkania lub na

I R. Meissner, The Transnational Role and Involvement of Interest Groups in Water Politics:
a Comparative Analysis of Selected Southern African Case Studies, Pretoria 2005, s. 1.
2 S. Ehrlich, Reprezentacje funkcjonalne, ,Panstwo i Prawo” 1993, z. 9.
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calym $wiecie, bycie konsumentem albo pacjentem. Grupy interesu

pelnig dwie podstawowe funkcje: reprezentacji intereséw 1 wywierania

nacisku (wplywu) na rzadzgcych w celu zapewnienia realizacji tych inte-
reséw przez decydentéw na szczeblu lokalnym, narodowym 1 ponadna-
rodowym. Wzrastajgce znaczenie 1 zasieg rzadzenia transnarodowego
implikuje pytanie o sposoby jego uprawomocnienia. I w tym kontekscie
ma znaczenie funkcja reprezentacyjna grup interesu oraz organizacji
pozarzadowych (non-governmental organizations — NGOs) jako przedsta-
wicieli 1 posrednikéw miedzy spoteczenstwami 1 decydentami.

Role grup interesu mozna sprowadzi¢ do nastepujacych kwestii3:

* definiowanie 1 wskazywanie probleméw réznego rodzaju (np. ekolo-
gicznych, spotecznych, ekonomicznych);

* wskazywanie argumentéw na rzecz okreslonych sposobéw rozwigzania
tych probleméw oraz podejmowanie dzialah w tym celu®;

* grupy jednostkowych intereséw mogg wywrze¢ skuteczniej wplyw niz
grupy o bardziej ogélnym charakterze;

* grupy Interesu majg mniej mozliwosci oddzialywania na tzw. high
politics (np. polityka bezpieczehstwa 1 obrony) niz na tzw. low politics
(np. polityka ekologiczna);

* relacje miedzy rzadami 1 grupami interesu sg wzajemne, ale to raczej
te pierwsze wykorzystujg NGOs do swoich celéw politycznych niz
odwrotnie;

* grupy interesu czesto dzialajg raczej na rzecz zachowania status quo
niz dokonywania zmian prawa’.

Pytania i hipotezy badawcze

Identyfikacja problemu badawczego wymaga postawienia okreslonych
pytah badawczych:

3 M. Hannah, Issue Advocacy on the Internet, part 1, PBS Online: Mediashift (May 7).
http://www.pbs.org/mediashift/2009/05/issue-advocacy-on-the-internet-part-1127.html.
Greenpeace, Amnesty International, Lekarze Bez Granic to przyktady organizacji poza-
rzadowych podejmujacych dziatania na rzecz przeciwdziatania okreslonym globalnym
problemom. Ponadto dzialania na szczeblu transnarodowym przyczyniaja sie do tworze-
nia globalnego spolfeczenstwa obywatelskiego. Jednak udziat grup interesu w rzadzeniu
globalnym nie daje im konkretnej wladzy 1 zinstytucjonalizowanego wplywu ze wzgledu
na wystepowanie wéréd nich sprzecznych intereséw.

5 Ch.W. Kegley, Jr, S.L. Blanton, World Politics: Trend and Transformations, 12 ed., Boston

2011, s. 183.
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* W jakim zakresie 1 w jakich obszarach polityki zaznacza sie dziatal-
no$¢ transnarodowych grup interesu?

* W jakim zakresie grupy interesu jako aktorzy transnarodowi fgczg
wewnetrzne 1 miedzynarodowe obszary polityki oraz zacieraja dotych-
czasowy podzial na sfere publiczng 1 prywatng w funkcjonowaniu spo-
teczehstw?

* W jakim stopniu aktorzy pozapanstwowi zmieniajg dotychczasowe
relacje miedzy panstwami 1 spoteczenstwami (rzgdami 1 obywatelami)
na poziomie narodowym 1 ponadnarodowym?

Postawione pytania 1 hipotezy badawcze sg punktem wyjécia analizy
przeprowadzone] w tym artykule. Jej glownym celem jest zrozumienie
roli grup interesu 1 form ich zaangazowania w rzadzenie transnarodowe.

Aspekty metodologiczne i teoretyczne funkcjonowania
grup interesu

Teoria pluralizmu grup jest narzedziem opisu funkcjonowania grup
interesu w réznych systemach 1 rezimach politycznych, mimo jej réznych
przeksztalcen, wariantéw 1 ,mutacji” w postaci m.in.: neopluralizmu, teo-
ri1 kolektywnego dziatania Mancura Olsona (jako wariantu teorii racjonal-
nego wyboru), neokorporacjonizmu, pluralizmu sieciowego®.

Pluralistyczne ujecie polityki podkresla, ze polityka publiczna jest
stanem réwnowagi oslagnietym w wyniku rywalizacji miedzy konkuruja-
cymi ze sobg grupami interesu. Natomiast instytucje publiczne odgry-
wajg niezalezng role, ale wylacznie jako grupa interesu na tle innych grup
interesu. Teoria pluralizmu grup interesu poddana zostata krytyce ze
wzgledu na to, ze w zbyt malym stopniu uwzglednia dostep stabszych
grup do publicznego procesu decyzyjnego. Ponadto instytucje dialogu
spoltecznego 1 dialogu obywatelskiego moga by¢ wykorzystywane przez
wplywowe grupy interesu do opéZniania procesu podejmowania decyzji
w dziedzinach je interesujacych?.

Grupy interesu 1 lobbing wywoluja skrajne oceny. Dla jednych stano-
wig one zaprzeczenie demokratycznej polityki, gdyz czesto podejmuja
dziatania poza kontrolg opinii publicznej. Dziatalno$§é grup interesu zdo-
minowana jest wedlug tego pogladu przez najsilniejsze grupy interesu,
reprezentujgce np. ponadnarodowe korporacje. Grupy te sg uprzywilejo-

6 Por. K. von Beyme, Wspdlczesne teorie polityczne, Warszawa 2005, s. 238-259.
7 G. Majone, Dowody, argument 1 perswazja w procesie politycznym, Warszawa 2004, s. 43.
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wane w procesie decyzyjnym w stosunku do organizacji reprezentujacych
pracownikéw, konsumentéw czy rodziny. Czlonkowie tych organizacji
uwazajg, ze dziatalno§¢ lobbingowa grup interesu z reguly jest niejawna
1 prowadzona nieetycznie lub nawet pozaprawnie — za pomoca szantazu
lub wreczania fapéwek. Wydarzenia z 2011 r., gdy w ramach prowokacji
mediéw eurodeputowani, czyli postowie do Parlamentu Europejskiego,
zobowigzywali si¢ do popierania 1 pilotowania pewnych dziatan legisla-
cyjnych w zamian za gratyfikacje pieniezne, wskazujg na realnos$¢ wyste-
powania takich nagannych praktyk nawet w wydawatoby sie przejrzystym
unijnym systemie politycznym.

Za kolel teoria ,sieciowa” moze by¢ wykorzystana jako narzadzie
badawcze, ale réwniez koncepcja teoretyczna obrazujaca globalng rze-
czywisto§¢ polityczng, charakteryzujaca sie istnieniem sieci politycz-
nych, na ktére poza elitami politycznymi sktadajg sie takze w wymiarze
ponadnarodowym niepubliczni aktorzy, tacy jak korporacje, stowarzysze-
nia 1 organizacje pozarzadowe, a ktére sg od siebie zalezne ze wzgledu
na posiadane 1 wymieniane miedzy sobg zasoby. Dotyczy to szczegdlnie
instytucji zaJmqucych sie regulowamem szczegbdlowych zagadnien, ktére
potrzebujq wiedzy 1 poparcia sektorowych grup interesu lub ekspertéw
z organizacjl pozarzadowych. W efekcie decyzje polityczne podejmowane
sg nie przez instytucje przedstawicielskie, ale w wyniku przetargéw 1 kon-
sultacji miedzy instytucjami publicznymi 1 ich klientelg w postaci grup
interesu®. Wskazuje sie na czynniki, ktore sprzyjaja sieciowemu mode-
low1 polityki, do ktérych nalezy wlasnie wzrastajgca sektorowosé polityki,
co z kolel1 powoduje wzrastajaca liczbe rywalizujacych ze sobg intere-
s6w, procesy decentralizacji 1 fragmentaryzacji polityki. Zatem, zgodnie
z modelem sieciowym, udzial w rzadzeniu (governance) biorg aktorzy
panstwowl 1 pozapanstwowl wzajemnie od siebie zalezni, co skutecznie
zaclera tez podzial na sfere publiczng 1 prywatng”.

Tanja A. Borzel wskazuje na dwie szkoly w ujmowaniu roli sieci
politycznych: interest intermediation school 1 governance school. Zgodnie
z plerwszg z nich, za pomocg sieci politycznych nastepuje proces dystry-
bucji wladzy, w ktérym uczestniczg grupy interesu wchodzgce w relacje
z agendami panstwa. Wedlug drugiej szkoly, sieci polityczne sa szcze-
g6lng forma zarzadzania (governance), jako ,mechanizmu mobilizowania

8 A. Rothert, Emergencja rzqdzenia sieciowego, Warszawa 2008, s. 178-179.

9 A. Cianciara, Neoinstytucjonalizm w badaniach nad polskim lobbingiem gospodarczym w Unii
Europejskiej: zarys perspekiywy teoretycznej, [w:] R. Zelichowski (red.), Swiat i Polska wobec
globalnych wyzwan. Wybrane problemy, Warszawa 2009, s. 61-62.

94 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 27



Udzial grup interesu w rzqdzeniu transnarodowym

zasobow politycznych w sytuacji, gdy sg one mocno rozproszone miedzy
aktorami publicznymi 1 prywatnymi”. Tak wiec termin ten odnosi si¢
jedynie do pewnych specyficznych relacji publiczno-prywatnych w zakre-
sie realizowanej polityki publicznej!?.

Wskazuje sie na role grup interesu w sieciowym modelu polityki przy-
pisywanym takim podmiotom, jak Unia Europejska. W ramach unijnego
systemu uprawiania polityki wladza polityczna jest rozproszona miedzy
rézne publiczne 1 prywatne podmioty dgzace do udzialu w podejmo-
waniu decyzji politycznych. W modelu tym grupy interesu uczestniczg
bezposrednio w europejskim procesie politycznym, opartym na wymia-
nie zasobéw miedzy decydentami europejskimi 1 przedstawicielami grup
interesu. Decydenci otrzymujg informacje 1 poparcie ze strony grup inte-
resu, ktére z kolei uzyskuja wplyw na tres¢ decyzji politycznych.

W rzgdzeniu ponadnarodowym silna pozycja grup interesu jest
pochodng niewielkiego znaczenia partii politycznych, ktére z trudnoscig
odnajduja sie na arenie transnarodowe], pozbawionej tradycyjnych mecha-
nizméw demokracji wiekszo$ciowej znanych im z narodowych systeméw
politycznych (wybory, podzial na opozycje 1 koalicje). Ponadto odcho-
dzenie od caloéciowych wizji panstwa 1 spoleczenstwa jako przestanki
1 motoru dzialania partii politycznych zmienia sposéb ich funkcjonowa-
nia, ale takze ogranicza ich wplywy, czesto na rzecz grup interesu jako
reprezentacji funkcjonalnej, ktére to grupy podnosza kwestie pomijane
lub niedostrzegane przez partie polityczne.

W efekcie zasadnie prognozuje sie zwickszajaca sie coraz bardziej
role grup interesu jako posrednikéw ,miedzy Swiatem spolecznym,
z ktorego sie wywodzg, a $wiatem politycznym, ktéry moze zaspokoié
ich potrzeby” w warunkach zmieniajgcych sie systeméw politycznych.
Jednoczeénie wskazuje sie, ze wzrastajgcemu poziomowl zageszczenia
1 réznorodnosci intereséw politycznych towarzyszyé bedzie zwiekszajgca
sie efektywnoé¢ kanatéw ich artykulacji, wynikajgca ze wzrastajgcej otwar-
toScl systeméw politycznych!!. Ponadto rozwdj narzedzi komunikacji
elektronicznej zwieksza mozliwosci tworzenia niehierarchicznych grup
1 ruchéw obywatelskich, ktére wykorzystujg internet 1 telefoni¢ komor-
kowa do organizowania 1 wyrazania swoich stanowisk.

10 H. Dumata, Transnarodowe sieci terytorialne w Europie, Lublin 2012, s. 193 i n.
11 K. Minkner, Grupy interesu w demokracjach jutra. Zarys prognozy, [w:] Z. Machelski,
L. Rubisz (red.), Grupy interesu. Teorie i dziatanie, Torun 2003, s. 172—181.
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Koncepcja i uwarunkowania rzgdzenia transnarodowego a grupy
interesu

Koncepcja rzadzenia transnarodowego zaklada rozcigganie sie prze-
strzeni polityczne] w wymiarze terytorialnym jako efekt transgranicznosci
oraz wspoétudzial w procesie rzadzenia réznorodnych aktoréw publicznych
1 prywatnych w rezultacie wielosektorowosci 1 zjawiska prywatyzowania wha-
dzy. Ponadto towarzyszy tym zjawiskom postepujaca decentralizacja wia-
dzy oraz krzyzowanie si¢ 1 nakladanie o§rodkow wladzy jako konsekwencja
policentrycznosci, dezagregacji czy nawet anarchizacji proceséw rzadzenia.

Kwestia rzadzenia transnarodowego wigze si¢ z pojawieniem si¢
zagadnien politycznych o charakterze ponadpanstwowym, takich jak np.
zapewnienie praw czlowieka, koniecznos§¢ ochrony srodowiska, zwalcza-
nie terroryzmu, nielegalnej imigracji, zmaganie sie z kryzysem finanso-
wym czy stworzenie jednolitego rynku 1 unii walutowej, ktérych nie da
sie rozwigza¢ w ramach dzialah pojedynczych panstw!?. Zagadnienia te
przekraczajg granice poszczegdlnych panstw 1 ich jurysdykeji, implikujac
konieczno$¢ zaistnienia wladzy ponadpanstwowej, co moze by¢ jednym
z czynnikéw erozji znaczenia panstw narodowych.

Problemy te wymagaja stworzenia struktur miedzynarodowego rza-
dzenia, ktére wspieralyby 1 uzupelnialy bilateralng wspétprace panstw.
W efekcie ustanowiono wiele instytucjonalnych struktur rzadzenia
ponadnarodowego lub transnarodowego, takich jak Unia Europejska,
ONZ, Swiatowa Organizacja Handlu, w ramach ktérych realizowane sg
polityki dotyczace réznorodnych zagadnien politycznych, gospodarczych
czy rozwigzywania innych problemoéw w stosunkach miedzynarodowych.

Z drugiej strony dziafania te sg réwniez efektem przySpieszenia pro-
cesow globalizacji, charakteryzujacych sie tym, ze coraz wiecej decyzji
majacych wplyw na zycie obywateli podejmowanych jest poza (ponad)
granicami ich panstw. Korzystajac z postepu technologicznego 1 réznorod-
nych mozliwosci komunikacji wirtualnej, jednostki zrzeszajg si¢ w orga-
nizacje obywatelskie o charakterze transnarodowym, a nawet globalnym,
ktére podejmujg dziatania polityczne na szczeblu ponadnarodowym!3.

W efekcie mozna wyrézni¢ ré6znorodne nastepstwa globalizacji w sfe-
rze rzadzenia:

* zanikanie materialnych 1 ideowych przestanek etatyzmu 1 westfalskiej
konstrukeji suwerennosci,

12 D. Runciman, M. Brito Vieira, Reprezentacja, Warszawa 2011, s. 174.
13 Por. A. Rothert, Technopolis. Wirtualne sieci polityczne, Warszawa 2003.
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* uwzglednianie przez panstwa takze intereséw grup interesu,

* rozw0j sieci miedzy- 1 pozapanstwowych,

* rozproszenie proceséw regulacyjnych,

* procesy decentralizacji 1 tworzenia transgranicznych sieci terytorial-
nych,

* rozwdj 1 rozrost makroregionalnych agencji rzadzenia,

* ckspansja publicznego globalnego rzadzenia,

* rozwdj prywatnych nieoficjalnych instytucji rzadzenia transnarodo-
wego,

* rozwdj organizacji globalnego spoleczenstwa obywatelskiego 1 wzrost
ich uczestnictwa w ponadpanstwowych 1 prywatnych instytucjach
rzadzenia oraz w dzialaniach podejmowanych przez panstwa (G8,
G20, ponadnarodowe agencje MFW, BIS, EBC, prywatne instytucje
IASB, ISMA, organizacje pozarzadowe, takie jak Instytut Finansow
Miedzynarodowych).

Globalny proces polityczny obejmuje wiec coraz wiekszy krag zréz-
nicowanych uczestnikow, na ktory skladaja si¢ poza aktorami publicz-
nymi (panstwa 1 podmioty subpanstwowe) takze aktorzy prywatni (grupy
interesu, korporacje, NGOs, fundacje, think tanki). Rola grup interesu
1 innych aktoréw prywatnych zwieksza sie, gdyz wraz z procesami globa-
lizacji zmienia sie charakter wladzy, ktéra przejawia sie bardziej poprzez
zdolnos¢ do skutecznego wywierania nacisku niz poprzez wole narzucang
przez podmiot wladczy!*. W zwigzku z tym, Jadwiga Staniszkis stawia
wazne kwestiel?:

,Czy globalizacja rzeczywiscie przeksztalcila wspélczesne demokracje

w rytual, rozpraszajgc wltadze 1 redukujgc instrumenty rzadzenia, czy

moze wladza koncentruje sie w innych miejscach systemu?”.

* By¢ moze wladza znajduje sie w tym samym miejscu, ,ale zachowa-
nie sterownos$cl systemu wymaga innego sposobu problematyzowania
rzeczywisto$cl oraz innych instrumentéw rzgdzenia, odwotujacych sie
do nowego paradygmatu?”.

* Moze ,realna wladza przesunela sie do sfery metaregulacyi (...) 1taczy
sie ze skupianiem rozpraszanej przez globalizacje energii 1 penetro-
waniem (...) maksymalnie duzej liczby osrodkéw wladz czastkowych,
wylagczonych spod podlegtoéci hierarchicznej?”.

14T, Godlewski, Globalna przestrzeni demokracji, [w:] Globalizacja — pomigdzy politykq a ekono-
mig. Wybrane aspekty, Torun 2006, s. 11, oraz J. Staniszkis, Wladza globalizacji, Warszawa
2003, s. 61-68.

15 J. Staniszkis, Wiadza..., s. 63—64.
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Zatem wladza zmienia swoje dotychczasowe tradycyjne — relacyjne oraz
hierarchiczne — oblicze 1 przekraczajgc granice panstw, wkracza do global-
nej przestrzeni politycznej, w ktérej obrebie funkcjonuje zréznicowana
zbiorowo$¢ oddziatujacych na siebie aktoréw, co wedtug Agnieszki Rothert
prowadzi do emergencji, czyli wytwarzania globalnych zjawisk na podsta-
wie lokalnych zachowan, ktére sg jednak czyms$ innym, jakby oderwanym
od swoich zrédet'®. W rezultacie ksztaltuje sie coraz bardziej ztozony
1 skomplikowany sieciowy system polityczny o charakterze globalnym.

Niektorzy autorzy opisujg tworzacy sie porzadek globalny jako ,,impe-
rium”, co oznacza ,nowa logike suwerennej wladzy” 1 oplatajacy caly
$wiat system panowania, oparty na sieci ,wzajemnie sie do siebie odwo-
tujacych 1 uzupelniajgcych sie jednostek decyzyjnych, ktére razem wzigte
budujg system panowania nowej jako$ci!”. W systemie tym kompetencje
1 obszary aktywnoS$ci panstw narodowych beda sie zmniejszaé na rzecz
instytucji ponadnarodowych oraz organizacji pozarzgdowych!8.

Jan Aart Scholte przedstawia zjawisko rzadzenia transnarodowego
jako skutek globalizacji 1 tworzenia sie ponadterytorialnych powigzan
1 zaleznoécl. Ich efektem jest pojawianie sie reziméw ponadpanstwowych
(regionalnych lub globalnych), funkcjonujacych w pewnym zakresie nie-
zaleznie od panstw!®. Rzgdzenie transnarodowe ma charakter wielowar-
stwowy. Uczestniczg w nim podmioty funkcjonujgce na wielu poziomach:
lokalnym, regionalnym, narodowym, makroregionalnym 1 globalnym,
a wydawane regulacje sg czesto wynikiem ich wzajemnych relacji. Czyn-
niki te sprawiaja, ze rzadzenie jest coraz bardziej rozproszone, regulacje
pochodzg z wielu miejsc réwnoczesnie 1 podmioty decyzyjne nie zawsze
sa dobrze widoczne.

Policentryzm i prywatyzacja rzadzenia

Rozproszenie rzadzenia polega takze na tym, Ze uczestniczag w nim
nie tylko podmioty publiczne réznego szczebla, ale 1 podmioty prywatne,
ktére obok instytucji publicznych lub razem z nimi sg Zrédlem regulac,
np. instytucje pozarzadowe sa zrédtem regulacji dotyczacych globalnych
finanséw, mediéw, ekologii. To rozproszone rzadzenie okresla sie termi-
nem ,policentryzm” — ze wzgledu na wiele miejsc, pozioméw 1 podmio-

16 A. Rothert, Emergencja rzqdzenia sieciowego, Warszawa 2008.
17 M. Hardt, Imperium, Warszawa 2005, s. 9-10.

18 T, Lemke, Biopolityka, Warszawa 2010, s. 79-80.

19 J.A. Scholte, Globalizacja, Sosnowiec 2000, s. 209.

98 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 27



Udzial grup interesu w rzqdzeniu transnarodowym

téw bioracych w nim udzial?®. Policentryzm jest z kolei konsekwencja
tego, ze suwerenno$¢ na wzor panstwa ,westfalskiego”, polegajaca na
sprawowaniu przez nie nieograniczonej, pelnej 1 wylaczne] wladzy na
swolm terytorium, jest niemozliwa z powodu wzrostu wiezi 1 zalezno-
$ci transnarodowych oraz zmian technologicznych, ktére utrudniajg czy
wrecz uniemozliwiajg sprawowanie w taki sposéb wladzy. Ponadto szereg
wymienianych wyzej kwestit ma wyraZnie ponadpanstwowy kontekst sku-
tecznej realizacjL.

Policentryzm rzadzenia jest réwniez konsekwencjg proceséw okresla-
nych mianem prywatyzacji rzgdzenia — zaréwno w obrebie krajowych sys-
temodw, jak 1 globalnego systemu politycznego. Pojawienie sie podmiotéw
pozapahstwowych podejmujacych rozstrzygniecia wladcze prowadzi do
zaistnienia wladzy o charakterze prywatnym, niezwigzanej z instytucjami
panstwa, cho¢ cieszgcej si¢ uznaniem duzej czeScl spoteczenstwa 1 czesto
takze panstwa. W swojej dziatalnosci podmioty prywatne wyreczajg pan-
stwo 1 dzieki temu mogg liczy¢ na niewymuszone przyzwolenie, a nawet
— jak juz powiedziano — na uznanie spoleczne.

Aktorzy pozapafistwowi w globalnym systemie politycznym

W ramach globalnego systemu politycznego wzrasta liczba aktoréw
wspoélttworzacych sie¢ organizacji globalnego rzadzenia. Naleza do niej m.in.:

* organizacje miedzynarodowe laczace reprezentacje panstw 1 organi-
zacjl pozarzadowych (np. okre§laniem standardéw w zakresie praw
pracowniczych 1 monitorowaniem ich przestrzegania zajmuje sie Mie-
dzynarodowa Organizacja Pracy, w sklad ktérej wchodzg, zaréwno
przedstawiciele panstw, jak 1 organizacji reprezentujgcych pracowni-
kéw 1 pracodawcow);

* réznorodne organizacje grupowe (grupy interesu, siecl spofeczne,
ruchy spoleczne, ktére reprezentowane sg w réznych instytucjonal-
nych 1 nieinstytucjonalnych dziataniach, np. festiwalach, okupacjach,
marszach protestacyjnych czy forach internetowych);

* organizacje spoleczenstwa obywatelskiego, taczace jednostki podej-
mujace wspoélnie dziatalno$é na rzecz spraw o charakterze publicz-
nym, jak: kampanie przeciw ubdstwu, fora biznesowe, inicjatywy na
rzecz wspolpracy dla rozwoju, ochrona konsumentéw, grupy obron-
cow demokracji, ochrona §rodowiska, rézne lobby etyczne (Transpa-

20 Tamze, s. 210.
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rency International), stowarzyszenia religijne, obrona praw czlowieka,

prawa pracownicze, grupy lokalne 1 regionalne, obrona pokoju, ruchy

chlopskie, organizacje charytatywne, grupy zawodowe, kobiece, mto-
dziezowe, organizacje humanitarne, think-tanki.

Organizacje spofeczenstwa obywatelskiego czesto zwracajg sie w kie-
runku globalnych instytucji regulacyjnych, korzystajac z urzedowego
multilateralizmu globalnych agencji rzadzenia?!. Dzieki temu wzrasta
lo§¢ ponadnarodowych lub transnarodowych?? albo globalnych grup
organizacji 1 ruchéw spolecznych, ktérych ,protoplasci” — w postaci
ruchu robotniczego, organizacji religijnych 1 kobiecych oraz o podlozu
rasowym, — byli czynni na skale miedzynarodowsg juz w XIX w., ale mieli
o wiele mniejsze mozliwoéci dziatania.

Niektére z tych organizacji majg globalne struktury; przykfadem
moze by¢ World Economic Forum (Swiatowe Forum Gospodarcze),
ktére gromadzi podmioty gospodarcze, ale takze decydentéw z calego
$wiata, czy Konfederacja Wolnych Zwigzkéw Zawodowych, skupiajaca
kilkaset afiliowanych narodowych organizacji zwigzkowych, czy wreszcie
takie — poczatkowo lokalne — inicjatywy, jak Shack/Slum Dwellers Inter-
national badZ skupiajacy ulicznych sprzedawcéw sojusz StreetNet, ktére
rozwinely sie w transnarodowe sieci globalne.

W siect globalnego rzadzenia funkcjonujg tez:

* organizacje wsplerane przez globalne finanse, jak np. Open Society
George’a Sorosa,

* organizacje ekologiczne, ktére wspolpracowaly z Programem Ochrony
Srodowiska NZ (UNEP) w opracowaniu Sw1at0weJ Strategii Ochrony
Przyrody.

Organizacje obywatelskie staja si¢ globalne, gdyz podejmuja globalne
dziatania regulacyjne, np. organizacje pozarzadowe inspirowaly deklaracje
1 programy dziatania pod egidg ONZ, m.in. przy okazji konferencji lud-
no$ciowej w Kairze w 1994 r. dotyczacej planowania rodziny. Pojawiajace
si¢ organizacje globalnego spoleczenstwa obywatelskiego, ktére uczestni-
czg w ponadpanstwowych 1 prywatnych agencjach rzadzenia, maja czesto
posta¢ ponadnarodowych sieci poparcia lub globalnych obywatelskich
akeji 1 platform. Wiele tych organizacji 1 ruchéw ponadnarodowych zaj-
muje sie wyrazaniem stanowisk w sprawach zarzadzania transnarodowymi

21 Tamze, s. 247.

22 Por. A.K. Cianciara, Neoinstytucjonalizm w badaniach nad polskim lobbingiem gospodar-
czym w Unii Europejskiej..., [w:] R. Zelichowski (red.), Swiat i Polska wobec globalnych
wyzwan. . .
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problemami, takimi jak: kontrola zbrojen, azylanci, zmiany klimatyczne,
ochrona kultury, réwnosé¢ pfci, umowy handlowe, redukecja zadtuzenia,
globalna sprawiedliwo$¢ 1 zagrozenia zwigzane z globalizacja, prawa czto-
wieka, warunki pracy, wolny handel.

Organizacje globalnego spoteczenstwa obywatelskiego adresujg swoje
dziatania bezposrednio do instytucji zajmujacych sie globalnym rzgdze-
niem (agendy ONZ, Bank Swiatowy, MFW, WTO) 1 posiadaja swoje
biura w bezposrednim sgsiedztwie tych ponadpahstwowych instytucji,
np. Miedzynarodowa Konfederacja Wolnych Zwigzkéw Zawodowych czy
Oxfam utrzymujg swe biura w poblizu BS i MFW,

Korporacje ponadnarodowe

Korporacje ponadnarodowe staly sie wrazliwsze na przestrzeganie
praw czlowieka w wielu krajach, czynig to jednak czesto z wlasnych biz-
nesowych powodéw, aby minimalizowaé ryzyko polityczne 1 zapewni¢
wiekszg efektywnosé swoich inwestycji w krajach Globalnego Potudnia.
Utrzymywanie zbyt bliskich powigzah z pahstwami famigcymi prawa
czlowieka mogloby przyczyni¢ si¢ do utrwalenia niekorzystnego wize-
runku korporacji. Firmy osiagaja duze zyski, podejmujac dzialania pro-
ekologiczne, np. sprzedajac przyjazne srodowisku produkty.

Korporacje transnarodowe (KTN) przyczynily sie do promocj wol-
nego handlu 1 podpisywania uméw regulujacych liberalizacje transakeji
gospodarczych na globalnym rynku. Wzrost sity ekonomicznej KTN jest
traktowany jako zagrozenie dla wladzy panstw. Jednakze korporacje sg
nadal zalezne od panstw, gdyz jedynie one moga broni¢ korporacyjnych
intereséw podczas miedzynarodowych negocjacji regulujacych zasady
handlu, dokonywania inwestycji, udziatu w rynkach. Porozumienia doty-
czgce transportu lotniczego, dziatalno$ci bankowej, ubezpieczeniowej
zawlerane sg przez dyplomatéw 1 urzednikéow reprezentujgcych rzady
panstw?3. Jednakze horyzontalna organizacja 1 potega ekonomiczna kor-
poracji moze stanowi¢ o ich duzej sile nacisku 1 by¢ zagrozeniem dla
suwerenne] kontroli panstw nad ich gospodarkami.

KTN sg specyficznymi grupami interesu, ktére wplywaja na panstwa
1 podmioty ponadpanstwowe za pomocg argumentéw ekonomicznych lub
posSrednictwem sponsorowanych przez siebie organizacji pozarzgdowych.
KTN maksymalizujg korzysci ekonomiczne 1 wykorzystujg w tym celu

23 Ch.W. Kegley, Jr., S.L. Blanton, World Politics..., s. 180—-181.
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réznice w polityce spoteczno-ekonomiczne] poszczegdlnych panstw?*.
Liderzy polityczni uzaleznieni od sondazy poparcia opinii publiczne;j
starajg sie przycigga inwestycje zagraniczne, ktére moga zapewni¢ nowe
miejsca pracy w warunkach wzrastajacego w wielu krajach bezrobocia. Jest
to dogodny pretekst do uzyskiwania zwolnieh podatkowych, gwarancji
rzadowych czy uchylania przepiséw, ktérych przestrzeganie obniza ren-
townosé. KTN wywierajg szczegdlny wplyw na wrazliwe sektory polityki,
takie jak polityka rynku pracy czy koszty socjalne ponoszone na rzecz
pracownikow. Mozliwo$¢ redukeji miejsc pracy czy grozba przeniesienia
dziatalno$ci produkeyjnej do innego panstwa, ktére oferuje dogodnie;j-
sze warunki, jest szczegélnie dotkliwym Srodkiem szantazu politycznego,
po ktéry mogg siegal korporacje?>. Korporacje dgza tez do przesunie-
cia dotychczas pozostajacych w kompetencji panstwa polityk 1 regulacji
dotyczgcych zasad prowadzenia dziatalnoSci na szczebel ponadnarodowy,
w gestie takich organizacji miedzynarodowych jak WTO, ktére] decyzje
w wiekszosci podejmowane 53 zgodnie z oczekiwaniami korporacji?S.

Czynniki te sprawiajg, ze spada znaczenie pahstw w stosunkach
miedzynarodowych, na rzecz korporacji 1 organizacji pozarzadowych,
z ktorych szczegélnie te pierwsze nie podlegaja demokratycznej 1 spo-
tecznej kontroli. Korporacje dodatkowo wspétpracuja ze sobg, tworzac
wplywowe lobby biznesowe na szczytach politycznych Unii Europejskiej
czy na Swiatowym Forum Gospodarczym w Davos. W konsekwencji naj-
wazniejsze decyzje gospodarcze 1 polityczne zapadajg pod dyktando sfer
gospodarczych 1 rynkéw finansowych, natomiast wybieralnym organom
panstw narodowych pozostaje regulacja zagadnien, ktére pozostaja poza
zainteresowaniem podmiotéw ponadnarodowych?’.

Stad postuluje sie, aby panstwa przeciwstawialy sie negatywnym skut-
kom dzialan korporacji, podejmujac wobec nich skoordynowane akcje na
szczeblu miedzynarodowym, co zwigkszy ich site przetargowa 1 pozwoli
skuteczniej broni¢ swoich intereséw ekonomicznych?®.

24 T. Wallas, Grupy intereséw w warunkach globalizacji, [w:] Z. Machelski, L. Rubisz (red.),
Grupy interesu. Teorie i dziatanie, Torun 2003, s. 163.

25 P Zukiewicz, Przywédztwo polityczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2011, s. 115.

26 Tamze, s. 116, 1 cyt. tamze K. Piérko, ,Wladza” korporacji transnarodowych w stosunkach
miedzynarodowych, Torun 2008, s. 110.

27 M. Lech, Zdolnos¢ oddziatywania korporacji transnarodowych na wspdlczesne stosunki mig-
dzynarodowe w dobie procesu globalizacji, [w:] J. Menkes, T. Gardocka (red.), Korporacje
transnarodowe. Jeden temat, rézne spojrzenia, Warszawa 2010, s. 224.

28 A. Zorska, Korporacje transnarodowe. Przemiany, oddzialtywanie, wyzwania, Warszawa 2007,
s. 213.
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Dziatania korporacji spowodowaly reakcje w postact uaktywnienia
sie transnarodowych grup spoleczenstwa obywatelskiego wystepujgcych
przeciwko politycznym, ekonomicznym 1 spolecznym aspektom proce-
séw globalizacji, jednoczesnie wskazuje sie, ze grupy alterglobalistyczne
odzwierciedlajg w pewnym zakresie organizacyjnie sieciowe struktury kor-
poracji?. Korporacje majg wplyw na reguly rzadzace wspétczesnymi ryn-
kami1 pracy, w zakresie poziomu 1 struktury zatrudnienia, wysokos$ci ptac
oraz polityki ptacowej 1 socjalnej. Podkresla sie, ze dzialania korporacji
sprzyjajq polaryzaql dochodowej spoteczenstwa oraz marginalizacji 1 wyla-
czaniu czeScl spoleczenstw z korzysci, jakie sa efektem ich aktywnosci3?.

Paradoksalnie korporacje sg podpora wspétczesnej demokracji medial-
nej, bo to od nich pochodza pienigdze na wielomiliardowe koszty kam-
paniit wyborczych — juz nie tylko w USA, ale 1 w innych krajach. Kor-
poracje mogg liczy¢ na wsparcie rzadéw 1 instytucji ponadnarodowych,
ktére ,dodrukujg wiecej pieniedzy” z obawy przed tym, ze ich klopoty
finansowe spowodujg utrate miejsc pracy czy spowolnienie gospodarcze;
to z kolel moze wywolaé¢ niezadowolenie obywateli, ktérzy mogg zmie-
ni¢ swoje preferencje wyborcze, ze szkoda dla decydentéw podejmuja-
cych decyzje o pomocy dla korporacji’!. Jednoczes$nie korporacje moga
wplywac na rzady poprzez wykorzystywanie posiadanych $rodkéw finan-
sowych w procesie politycznym, chociaz wyglada to inaczej w Europie
niz w USA32. Stosowane przez korporacje metody wplywu to lobbing
bezposredni oraz lobbing posredni — za pomoca dziatania PR kreujgcego
pozytywny wizerunek korporacji w oczach ludzi.

Aktywnos¢ panstw 1 tworzonych przez nie organizacji miedzynaro-
dowych ewoluuje w kierunku dzialah strategicznych 1 negocjacyjnych
w celu poszukiwania rozwigzan probleméw na poziomie ponadnarodo-
wym. Wzajemne relacje panstw 1 korporacji majg kooperacyjny charakter,
czemu sprzyja fakt, ze organizacje miedzynarodowe pelnig wazng role
w procesie globalizacji korporacyjnej. Przyczynia sie do tego wzrastajace
znaczenie takich organizacji, jak MFW, Bank Swiatowy, WTO w ksztal-
towaniu wspoétczesnych miedzynarodowych stosunkéow ekonomicznych.

Wrhadza koncernéw nie polega wedlug Ulricha Becka na wydawaniu
polecen, ktérych niewykonanie moze by¢ zagrozone uzyciem przymusu,
ale na mozliwoSci zaniechania, grozbie, ze sie czego$§ nie zrobi, a wiec

29 M. Lech, Zdolnos¢ oddziatywania korporacji transnarodowych. .., s. 226.

30 Tamze.

31 R. Gwiazdowski, A nie méwitem? Dlaczego nastqpil kryzys i jak najszybciej z niego wyjs¢?,
Warszawa 2012, s. 363-364.

2 P Kirkbride (ed.), Globalization. The external pressures, New York 2001, s. 295.
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ze np. korporacja nie zainwestuje w danym miejscu czy kraju. W efekeie
istotg globalnej wladzy gospodarczej jest wspélczeénie ,nie imperializm,
ale nie-imperializm”. Jest to wladza przez zaniechanie, ktéra moze by¢
stosowana globalnie, jest bowiem niezalezna od miejsca. To ten nega-
tywny czynnik maksymalizuje 1 zarazem maskuje $wiatowg wladze poli-
tyczng aktoréw uczestniczacych w gospodarce Swiatowej”33.

Globalne spoteczenistwo obywatelskie?

Organizacje pozarzadowe, ktére w swoim dzialaniu przekraczaja
granice panstwowe, jako miedzynarodowe sieci starajace sie wplywacd
na ponadnarodowe procesy polityczne tworzg przynajmniej namiastki
globalnego spoleczenstwa obywatelskiego. Dzieki wykorzystaniu wirtu-
alnych narzedzi szybkiej komunikacji moga wywieraé¢ skuteczny nacisk
spolteczny na instytucje rzgdzenia globalnego 1 panstwa narodowe w spra-
wach, ktére maja charakter transnarodowy. Za Beckiem zaangazowanie
organizacji pozarzadowych nazywa sie ,globalizacja oddolng”, zauwaza-
jac, ze organizacje globalnego spoleczenstwa obywatelskiego staly sie
waznym uczestnikiem globalnego rzadzenia, wspélpracujac z rzagdami
pahstw, korporacjami oraz organizacjami miedzynarodowymi3.

Organizacje pozarzadowe dzialajg zaréwno w krajach rozwijajacych
sig, jak 1 rozwinietych, w tych pierwszych skupiajac sie przede wszystkim
na dziatalno$ci (samo)pomocowej 1 doradczej. W wymiarze ponadnarodo-
wym sg waznym elementem wspo6ltworzacym globalne regulacje, chociaz
ich podstawowa rola to naglasnianie waznych dla nich spraw (w zakresie
ochrony §rodowiska czy praw cztowieka) oraz kontrola 1 nacisk na organy
wladcze podejmujace rozstrzygniecia w tych sprawach3>. Wskazuje sie
tez, ze dzieki szybszemu procesowi decyzyjnemu 1 sprawniejszemu
funkcjonowaniu organizacje te sg skuteczniejsze w dzialaniu od ociezale;
machiny biurokratycznej instytucji publicznych. Jednoczes$nie wskazuje
sig, ze bezkrytyczna instytucjonalizacja ich udziatu w globalnym rzadze-
niu budzitaby kontrowersje, poniewaz nie ponosza one odpowiedzialnoéci
za efekty tego rzadzenia 1 problematyczna jest ich reprezentatywnosd,

33 U. Beck, Wladza i przeciwwladza w epoce globalnej. Nowa ekonomia polityki swiatowej, War-
szawa 2005, s. 88.

34 Ks. Z. Waleszczuk, Miedzy egoizmem i dobrem wspdlnym. Kryzys parstwa w dobie globaliza-
cji, Krakéw 2008, s. 23-26.

35 Tamze, s. 25-26.
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cho¢ jednoczes$nie ich udzial jest traktowany jako remedium na deficyt
demokracji w rzgdzeniu globalnym?3°.

Panstwo musi wiec rywalizowa¢ o wladze z aktorami, ktérych udzial
w rzadzeniu nie jest dobrze widoczny 1 uchwytny, zatem panstwo staje
si¢ tylko jednym z elementéw sieciowe] struktury wladzy, na ktérg skla-
daja sie: podmioty gospodarcze, organizacje miedzynarodowe, organiza-
cje pozarzadowe, ruchy spoteczne, ruchy religijne 1 koscioly, organizacje
przestepczed’.

Czym jest globalne spoteczehstwo obywatelskie? W ramach tego zja-
wiska aktywno$é obywateli:

* obejmuje transnarodowe kwestie, takie jak np. zmiany klimatu;

* polega na transgraniczne] komunikacji;

* zasadza sie na tworzeniu organizacji o charakterze globalnym, ktérych
dzialalno$¢ jest oparta na ponadnarodowej solidarnosci.

Organizacje globalnego spoleczenstwa obywatelskiego mogg wykazy-
wac tylko niektére cechy, np. sprawami zmian klimatu mogg zajmowaé
si¢ organizacje lokalne, ktére nie majg powigzan z organizacjami w innych
krajach. Z drugiej strony globalna sie¢ obywatelska moze powstaé po to,
by wspiera¢ rozwigzanie problemu lokalnego, jak np. pomoc dla Rwandy
po ludobdjstwie w 1994 r.

Z kolei liczba globalnych organizacji ekologicznych zalezy od tego, jak
liczne sg ekologiczne problemy majgce transgraniczny charakter, takie jak
zanikanie biologiczne] réznorodnosci czy powickszanie sie dziury ozono-
wej. Podobnie na liczbe organizacji podejmujacych sie pomocy wplywa
wielo$¢ pojawiajacych sie problemoéw, takich jak rozprzestrzenianie sie
epidemii AIDS czy kleski glodu w ubogich krajach Afryki.

Wiele organizacji podejmuje problemy wynikajace z globalizujacej sie
gospodarki, transgenicznej produkeji débr 1 towaréw, handlu, inwesty-
cji, pieniedzy 1 finanséw. Aktywno$¢ organizacji obywatelskich ma tez
zwigzek z dzialalnoscig réznych globalnych organizacii 1 agencji, takich
jak ONZ, WTO, OECD, ktére réwniez ukierunkowujg ich dziatalnosé.
Wazna role odgrywaja organizacje zajmujace si¢ prawami czlowieka czy
walczgce o zakazy stosowania broni chemicznej badZ uzywania min prze-
ciwpiechotnych.

36 Tamze, s. 20.

37 A. Rothert, Organizacyjna anarchia — problem legitymizacji w Unii Europejskiej, [w:]
K.A. Wojtaszczyk (red.), Procesy modernizacji w Unii Europejskiej, Warszawa 2011,
s. 145-146.
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Organizacje obywatelskie utrzymuja komunikacje transgraniczna,
wykorzystujac mozliwo$ci komunikacji elektronicznej do organizacji
1 przekazywania oraz pozyskiwania informacji. Chodzi tu o mozliwosci
szybkiego przemieszczania sie w skali globalnej w celu organizowania
spotkan, uczestniczenia w $wiatowych kongresach czy akcjach protesta-
cyjnych.

Organizacje te majg transgraniczng organizacje przejawiajacg sie
w réznorodnych formach:

* funkcjonujg transnarodowe korporacje, organizacje pozarzadowe, sieci
1 fora wspdlpracy (np. Swiatowe Forum Ekonomiczne, wokét ktérego
skupionych jest ok. 900 korporacji ponadnarodowych pod hastem
,biznes na rzecz globalnego interesu publicznego”);

* tworzone tez sg organizacje majace charakter federacyjny, jak np. Mie-
dzynarodowa Konfederacja Wolnych Zwigzkéw Zawodowych.

Inne transnarodowe organizacje majg luZniejsza strukture sieciowa,
bez koordynujacego centrum 1 sekretariatu, np. Globalna Akcja Ludzi
Przeciw ,Wolnemu” Rynkowi i Swiatowej Organizacji Handlu (Peoples’
Global Action Against “Free” Trade and the World Trade Organization
— PGA). Sieci te wykorzystuja internet jako narzedzie komunikacji. Cza-
sami sg to koalicje tworzone ad hoc w celu poparcia lub przeciwdziatania
jakim§ projektom prowadzonym np. przez takie globalne instytucje, jak
Bank Swiatowy3s.

Ponadto globalne organizacje obywatelskie kieruja sie czesto ponadna-
rodowg solidarnoécig wynikajgca ze wspdlnej tozsamosci opartej na kry-
tertum wieku, przynaleznosci do tej samej klasy czy warstwy spoteczne;,
plci, zawodu, rasy, na podzielanych przekonaniach religijnych, spotecz-
nych czy politycznych lub na orientacji seksualnej. Czesto u podstaw
dziatalnosci lezy prze$wiadczenie, ze powinno sie dazyé do zapewnienia
na calym $wiecie bezpieczenstwa (w réznym wymiarze), réwnosci, spra-
wiedliwosci 1 demokracii.

Aktywnos¢ taka nie jest zjawiskiem nowym. Ponadnarodowe ruchy
spoteczne funkcjonowaly poczawszy od XIX w., wystepujac z postulatami
abolicjonistycznymi, pacyfistycznymi, anarchistycznymi, syndykalnymi,
paneuropejskimi (1 innymi panstowianskimi, panarabskimi) syjonistycz-
nymi, kwestiami kobiecymi. Pojawiaja sie tez poczawszy od XIX w. orga-
nizacje pomocowe, takie jak Miedzynarodowy Czerwony Krzyz.

38 J.A. Scholte, Global ciuil society, [w:] R. Little, M. Smith (eds.), Perspectives on World
Politics, London—New York 2006, s. 215.
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Organizacje pozarzadowe angazuja sie w globalne dzialania polegajace
na formutowaniu, wdrazaniu, monitorowaniu 1 egzekwowaniu globalnych
Srodkéw rzadzenia, np. organizacje pozarzadowe wspétpracowaly z Ban-
kiem SW1atowym w latach 90. w ramach pro]ektu Structural Adjustment
Policy Review Initiative polegajacego na ocenie skutkéw refom makroeko-
nomicznych w pewnych krajach. Organizacje pozarzadowe majg wplyw
na deklaracje 1 programy dzialania instytucji zajmujacych sie globalnymi
problemami, np. agencji ONZ.

Ogromny wplyw na programy agend ONZ majg organizacje ekolo-
giczne np. Swiatowy Fundusz Na Rzecz Ochrony Przyrody oraz Mie-
dzynarodowa Unia Ochrony Przyrody wspétpracowaly z Programem
Srodowiska NZ (UNEP) w opracowaniu Swiatowe] Strategii Ochrony
Przyrody, z ktérej wynikaly zalecenia dla panstw. Global Forest Watch
tropi nielegalny wyrab laséw 1 jego wplyw na lokalnych mieszkahcow

Grupy interesu jako uczestnik rzgdzenia transnarodowego

W ujeciu liberalno-pluralistycznym podkresla sie role aktoréw nie-
panstwowych wlaczajac w to grupy interesu, ktére przestaly ograniczaé
si¢ do obszaru jednego panstwa 1 jedynie wewnetrznych kwestii poli-
tycznych lobbujac rzady panstw. W ten sposéb grupy interesu moga
wystepowaé na poziomie transnarodowym w obronie intereséw swoich
czlonkéw, pomagaé, promowaé naukowe 1 technologiczne badania oraz
rozpowszechnia¢ ideologiczne, kulturowe 1 religijne idee. W efekcie
wskazuje sie, ze we wspoélczesnych stosunkach miedzynarodowych grupy
interesu jako aktor transnarodowy sg pelnoprawnym uczestnikiem, umac-
niajac swoja pozycje w stosunkach z panstwami, chociaz do tej pory akto-
rzy pozapanstwowi tacy jak korporacje miedzynarodowe lub organizacje
pozarzadowe byli postrzegani jako aktorzy z ,drugiego rzadu”3.

Robert O. Keohane 1 Joseph S. Nye stwierdzajg, ze miedzynarodowe
organizacje pozarzadowe (INGOs) znacznie podniosly poziom swojej
aktywnosci. Autorzy ci juz weze$nie] zdefiniowali stosunki transnaro-
dowe jako ,kontakty, koalicje 1 interakcje poprzez granice pahstwowe,
ktére nie sg kontrolowane przez rzadowe organy zajmujace sie polityka
zagraniczng 0. Wspéldzialajac z panstwami, grupy interesu przyczynity
si¢ do rozwoju globalnych mechanizméw rzadzenia 1 powstania wielu

39 R. Meissner, The Transnational Role..., s. 55.
40 R.O. Keohane, J.S. Nye, Jr., Power and Interdependence, 4t ed., Boston 2012, s. 240.
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struktur ponadnarodowych. Podstawowymi filarami tego globalnego rza-
dzenia sg rzady, organizacje ekonomiczne (organizacje miedzynarodowe,
takie jak WTO, 1 korporacje ponadnarodowe) oraz organizacje globalnego
spoleczenstwa obywatelskiego. Te trzy filary muszg ze soba wspdtpraco-
wal, aby mechanizmy globalnego rzadzenia mogly efektywnie funkcjo-
nowaé*!. Jednocze$nie wskazuje sie, ze realne istnienie w mechanizmach
globalnego rzadzenia takiego podmiotu jak spoteczenstwo obywatelskie
jest problematyczne, gdyz jest to tylko konstrukeja teoretyczna powstata
dla opisu pewnej rzeczywistosci lub pozgdanego modelu funkcjonowania
spoleczenstw w warunkach globalizacji, gdzie upodmiotowienie jednostek
w stosunku do aktoréw publicznych 1 gospodarczych nastepuje poprzez
ich przedstawicieli w ruchach spotecznych czy grupach interesu*?.

Grupy interesu kieruja sie réznymi motywacjami, podejmujac dzia-
fania na poziomie ponadnarodowym, ale co§ je faczy: dobrze wiedzg,
ze pewne decyzje sg podejmowane na poziomie ponadnarodowym, za$
przeniesienie decyzji na poziom ponadnarodowy umozliwia pokonanie
oporéw pojawiajacych sie na szczeblu poszczegdlnych panstw, ktére ze
wzgledu na swe partykularne interesy réznie moga sie zapatrywaé na
kwestie budzace globalne zainteresowanie, takie jak redukcja emisp CO,
czy prawa mniejszo$ci seksualnych.

Wskazuje sie, ze sg dwie podstawowe motywacje dziatania grup inte-
resu. Jest to przede wszystkim reprezentowanie intereséw partykular-
nych, zwlaszcza ekonomicznych, na co wskazywal Mancur Olson, 1 co
znajduje tez potwierdzenie w Unii Europejskiej, gdzie przekazanie regu-
lacyjnych kompetencji instytucjom UE w ramach wielu polityk sektoro-
wych stalo sie przyczyng powstawania wielkiej liczby jednosektorowych
grup interesu, starajgcych sie wplywaé na tre§¢ harmonizacyjnych prze-
piséw unijnych*3. Szczegdlnie silng pozycje na szczeblu unijnym maja
biznesowe grupy interesu. Dotyczy to m.in. polityki handlowej, na ktérej
prowadzenie przez Dyrekeje ds. Handlu w Komisji Europejskiej przewa-
zajacy wplyw ma wielki biznes reprezentowany przez miedzynarodowe
korporacje**.

41 W. Morawski, Konfiguracje globalne. Struktury, agencje, instytucje, Warszawa 2010, s. 278,
283.

42 Tamze, s. 325.

43 J. Beyers, Gaining and Seeking Access: The Adaptation of Domestic Interest Associations,
,European Journal of Political Research”, vol. 41, 2002, nr 5, s. 606.

4 Por. V. Cann, Insider trading — how big business helped set trade policy, [w:] D. Eade (ed.),
Bursting the Brussels bubble. The battle to expose corporate lobbying at the heart of the EU,
Brussels 2010, s. 67-76.
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W przypadku tzw. grup interesu publicznego, do ktérych zaliczamy
réznego rodzaju organizacje pozarzadowe dzialajace na rzecz ochrony
srodowiska, praw konsumentéw, dochodzg motywacje solidarno$ciowe
lub/1 1deologiczne wynikajace z satysfakeji z dziatania na rzecz wspdlne;
sprawy, czego wyrazistym przyktadem jest Greenpeace®.

Podobne zalozenie mozna zastosowaé wobec obszaru globalne;j
1 ,zglobalizowane;” polityki, na ktéra wplyw wywieraja podmioty bedace
produktem globalizacji gospodarczej 1 politycznej: korporacje miedzyna-
rodowe czy inne miedzynarodowe grupy interesu, np. tzw. rynki finan-
sowe. Wskazuje sie, ze korporacje nie tylko wplywajg na ksztalt polityki,
ale tez uczestniczg bezposrednio w realizacji polityki poprzez wykonywa-
nie zadan przekazywanych im przez instytucje publiczne, poczynajac od
szkolnictwa, przez armie, po wiezienia. Jednocze$nie panstwo wspomaga
sektor kapitatowy poprzez r6znego rodzaju srodki pomocowe 1 wspierajgce.

Formy udzialu grup interesu w rzadzeniu transnarodowym

Zatem aktorzy pozapanstwowl nie tylko wspétuczestniczg, ale tez
samodzielnie zajmuja sie formulowaniem, wdrazaniem, monitorowa-
niem 1 egzekwowaniem ,regul 1 zasad spotecznego postepowania (...)
poprzez dzialania agencji rynkowych 1 organizacji spoleczenstwa oby-
watelskiego”#0. Dziatania aktoréw pozapanstwowych czesto uzupelniajg
luki w ponadpanstwowym rzadzeniu, gdy wystepuje potrzeba ustanowie-
nia niezbednych standardéw w jakiej§ dziedzinie rozwinietych stosun-
kéw globalnych lub samoregulacja podejmowana przez sektor prywatny
w sferze biznesu jest rezultatem braku efektywnosci w tym zakresie
instytucji ponadpanstwowych. Dotyczy to szczegdlnie kodekséw przyj-
mowanych przez poszczegélne firmy ponadnarodowe lub cale branze
w ramach programéw spotecznej odpowiedzialnosci biznesu (corporate
social responsibility), np. International Council of Toy Industries nadzoruje
przestrzeganie kodeksu w sektorze przemystu produkujacego zabawki*’.

Takie standardy sg oglaszane réwniez przez organizacje zajmujace sie
nadzorowaniem przestrzegania praw czlowieka, takze w sferze praw pra-

4 Por. J. Tittenbrun, Gospodarka w spoleczeristwie. Zarys socjologii gospodarki i socjologii ekono-
micznej w ujeciu strukturalizmu socjoekonomicznego, Poznah 2012, s. 277-278, 1 przywoly-
wane tamze stanowisko M. Olsona na temat okolicznoéci organizowania sie 1 dziatania
grup interesu.

4 J.A. Scholte, Globalizacja, s. 241.

7 Tamze, s. 242-243.
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cownikéw, czego przykladem jest inicjatywa Amnesty International, ktéra
wydata w 1998 r. dokument Human Rights Principles for Companies.

Ponadto pojawily sie organizacje okre§lane jako inicjatywy wielo-
stronne (multi-stakeholder initiatives — MSI), skupiajace firmy 1 organizacje
pozarzadowe, ktére wspdlnie przyjmuja regulacje majgce obowigzywac
globalny biznes, polegajace na ustanawianiu standardéw, niezaleznym
monitoringu, certyfikacji 1 sktadaniu sprawozdan; np. Forest Steward-
ship Council skupia przedstawicieli branzy drzewnej, przedstawicieli
pracownikow, ekologéw 1 reprezentantéw grup autochtonicznych w celu
podejmowania dziatah na rzecz zréwnowazonego wyrebu laséw. Takie ini-
cjatywy sg przejawem 1 zarazem dowodem istnienia mieszanych mechani-
zmoéw rzgdzenia we wspodlczesnej globalnej polityce. W wiekszos¢ z tych
Inicjatyw zaangazowane sg instytucje publiczne (narodowe lub ponadna-
rodowe), ale niektére majg charakter stricte pozarzadowy.

Zrbéznicowane sg oceny dziatan podejmowanych w ramach tych ini-
cjatyw. Niektérzy badacze uwazaja, ze moga one dostarcza¢ pewnych
débr publicznych ponad to, co sg w stanie zapewni¢ panstwa, szczegdl-
nie na poziomie narodowym. Jako przyklad podaje si¢ powstanie wielu
partnerstw publiczno-prywatnych, poczynajac od Swiatowego Szczytu
na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju w 2002 r. Dzieki temu multi-stake-
holder initiatives wypelniaja luke w globalnym rzadzeniu poprzez wno-
szenie swoich zréznicowanych zasobéw 1 kompetencji, umozliwiajacych
radzenie sobie ze wspdlnymi globalnymi problemami. Przykladem takiej
inicjatywy jest Rugmark, sie¢ organizacji pozarzadowych zajmujacych sie
przeciwdziataniem wykorzystywaniu dzieci do pracy przy wyrobie dywa-
néw w Indiach, Nepalu 1 Pakistanie. Prowadzi ona program certyfikatéw
dajacych konsumentom pewnosé, ze kupili dywany wykonane przez doro-
stych, a nie przez dzieci.

Jak wspomniano wyzej, inicjatywy skupiajace organizacje non-pro-
fit sg czesto ,odpowiedzig na nieefektywno$¢ 1 nieskuteczno§¢ dziatan
podejmowanych przez panstwa 1 organizacje przez nie tworzone” lub
wynikiem braku checi podjecia tych dziatan przez panstwa, w sferze
ochrony §rodowiska czy ograniczania nedzy 1 ubdstwa na Swiecie*®. Cze-
sto organizacje pozarzadowe sa lepiej przygotowane do rozwigzywania
probleméw tego typu dzieki posiadanym zasobom ludzkim, gdyz w sze-
regach NGOs znajdujg sie eksperci 1 specjalisci ze §wiata nauki. Co wie-

48 E. Panas, Rola transnarodowych organizacji pozarzqdowych we wspdlczesnych stosunkach
migdzynarodowych, [w:] W. Gizicki (red.), Polityczne wyzwania wspdlczesnych paristw. Per-
spektywa globalna, Toruh 2011, s. 81.
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cej, problemy te sa traktowane przez panstwa jako drugorzedne lub nie-
wygodne z punktu widzenia ich intereséw politycznych 1 ekonomicznych.
Z tego wzgledu panstwa S§wiadomie ustepuja w tych dziedzinach miejsca
organizacjom pozarzadowym. Dzieki temu NGOs wplynely skutecznie
na miedzynarodowe regulacje w sprawie powolania Miedzynarodowego
Trybunalu Karnego czy przyjecia Konwencji w sprawie zakazu stosowania
min przeciwpiechotnych lub tez zapobiegly podpisaniu wielostronnego
porozumienia o inwestycjach (Multilateral Agreement of Investments
— MAI). Organizacje pozarzagdowe mialy tez duzy wplyw na przyjecie
Protokotu z Kioto w sprawie przeciwdziatania globalnym zmianom kli-
matycznym.

Z kolei inni badacze argumentuja, ze korzystanie z tego swoistego
youtsourcingu” w realizacji débr publicznych oznacza zjawisko ,wydra-
zania” wladzy publicznej, kwestionujac legitymacje prywatnych aktoréw
dziatajacych w imie wlasnych partykularnych intereséw do wykonywania
tunkcji rzadzenia majacych wplyw na inne jednostki. Z drugiej strony
wskazuje sie, ze udzial aktoréw pozarzadowych zwieksza legitymacje
demokratyczng. Jako przyktad podaje sie Swiatowa Komisje ds. Tam,
w ktorej pracach moga brac tez udzial przedstawiciele wspdlnot bezpo-
$rednio zagrozonych przez negatywne oddzialywanie tam budowanych
w réznych regionach §wiata. W innych przypadkach udzial aktoréw
pozapanstwowych réwniez wzbudza kontrowersje. Wskazuje sie, ze pry-
watne fundusze, takie jak Rotary Club czy Fundacja Gateséw, nie tylko
wspomagaja system ochrony zdrowia w krajach rozwijajgcych sie, ale chcg
mie¢ wplyw na to, jak jest on ksztaltowany w tych krajach*°.

Kolejnym obszarem prywatnego globalnego rzadzenia jest orzecznic-
two handlowe. W razie sporéw wynikajacych z zobowigzan umownych
firmy korzystaja z prywatnego arbitrazu, np. w postact Miedzynarodo-
wego Trybunatu Arbitrazowego przy Miedzynarodowej Izbie Handlowe;.
Zgodnie z nowojorskg konwencjg z 1958 %0, sady panstwowe nie moga
podwazacé takich orzeczen arbitrazowych.

Instytucje prywatnego rzadzenia globalnego wystepujg tez w sferze
finanséw na szczeblu globalnym w postaci takich instytucii, jak Swiatowa
Federacja Gield czy —dzialajaca przy Miedzynarodowej Izbie Handlo-
we] — Komisja ds. bankowych procedur 1 praktyk. Miedzynarodowymi
Standardami Sprawozdawczoséci Finansowej zajmuje sie International

49 Th. Hale, D. Held (eds.), Handbook of Transnational Governance: Institutions and Innova-
tions, Cambridge 2011, s. 155-156.
50 New York Convention on the Recognition and Enforcement of Foreign Arbitral Awards.
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Accounting Standards Board, a Miedzynarodowa Federacja Ksiegowych

ustala standardy w zakresie globalnej ksiegowosci 1 audytu.

Szczegblng role swoistego globalnego kontrolera pelnia agencje
ratingowe (np. Moody’s, Standard&Poors), ktére za pomocyg przyzna-
wanych ratingéw wskazujg, ktére rzady lub firmy wypadaja lepiej lub
gorzej w §wiatowe] gospodarce. Te prywatne agencje ratingowe, dokonu-
jace autorytatywnie oceny wiarygodnosci kredytowej firm 1 panstw, maja
szczegblng pozycje nie tylko na rynkach finansowych, ale takze w glo-
balnych stosunkach gospodarczych 1 politycznych. Jak wysoka jest ich
pozycja 1 jak duzy wplyw wywieraja na sytuacje polityczng 1 gospodarcza
poszczegblnych panstw 1 calych organizacji miedzynarodowych, takich
jak UE, pokazuje obecny kryzys finansowy. Obnizanie przez agencje
ratingdéw panstw moze wplywac na ich stabilno$¢ ekonomiczng 1 finan-
sowa, a przez to tez polityczng3!.

Inne instytucje prywatnego rzadzenia globalnego to:

* Miedzynarodowa Organizacja Normalizacyjna (International Organi-
zation for Standarization — ISO), ktéra jako ciato pozarzgdowe uzgad-
nia kwestie standaryzacji z wielkimi koncernami;

* Miedzynarodowa Izba Handlowa, pod ktérej egida uzgodniono
z towarzystwami bankowymi dokument Uniform Customs and Prac-
tice for Documentary Credits;

* Miedzynarodowe Towarzystwo Lotnicze, ktére zestandaryzowato
dokumentacje lini1 lotniczych;

e Swiatowa Organizacja Turystyki Narodéw Zjednoczonych (United
Nations World Tourism Organization — UNWTO), posiadajaca Rade
Biznesu (Business Council), do ktérej naleza przedstawiciele przed-
siebiorstw réznych specjalno$ci w 70 krajach;

* Miedzynarodowa Unia Telekomunikacyjna, dziatajaca w sferze infor-
macji 1 mediéw, ktora jest organizacjg o mieszanym charakterze — poza
przedstawicielami panstw reprezentowane sg tam firmy medialne;

* Internetowa Korporacja ds. Nadawania Nazw 1 Numeréw (ICANN),
ktéra wspélpracuje z biznesem oraz Srodowiskami technicznymi, aka-
demickimi 1 prywatnymi uzytkownikami, sama pozostajac organizacjg
pozarzadowa.

Czesto pomocg humanitarng 1 medyczng zajmujg sie podmioty pry-
watne. Fundacja Billa 1 Melindy Gateséw ofiarowala wiecej srodkéw na

51 Ma to tez wplyw na inne pafstwa, gdy obnizanie ratingu czy samo zagrozenie jego
obnizeniem dotyczy kluczowych gospodarczo panstw $wiata, takich jak USA, Chiny
czy Niemcy.
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pomoc medyczng niz Swiatowa Organizacja Zdrowia (World Health
Organization — WHO). Organizacje non-profit niosa pomoc humani-
tarng (CARE International, World Vision International, Oxfam, Save the
Children wspétpracuja z Wysokim Komisarzem do spraw UchodZcow
ONZ).

Istniejg liczne partnerstwa publiczno-prywatne, ktére majg sie tez
zajmowac globalnymi problemami. Modelowym przykladem takiej insty-
tucji jest wspomniana Swiatowa Komisja ds. Tam (Zapér Wodnych) czy
Global Compact Initiative, sktadajaca sie z firm, ktére dobrowolnie zgo-
dzily sie na przestrzeganie okreslonych zasad w zakresie przestrzegania
praw czlowieka 1 norm ochrony Srodowiska w zwigzku ze swojg dzia-
talnoscig>2. Ma miejsce nawet swoisty ,outsourcing”, obejmujacy takze
obszar operacji militarnych, gdzie pojawily sie prywatne spétki militarne,
ktére Swiadczg ustugi logistyczne armiom panstw lub ochraniajg tereny
1 obiekty firm prywatnych, ale mogg tez okaza¢ pomoc w walce zbrojnej
(np. Executive Outcomes z siedzibg w RPA byla wynajeta w trakcie ope-
racji humanitarnej w Sierra Leone w latach 90.).

Demokracja hybrydowa

Zatem aktorzy pozapanstwowl skupiajgcy jednostki, firmy, organizacje
pozarzadowe zwigkszaja swdj udzial w transnarodowym rzadzeniu. Rolg
tych aktoréw jest dostarczanie ekspertyz, wystepowanie z inicjatywami
merytorycznymi, monitorowanie zagrozen, lobbing, wspéltworzenie regu-
lacji oraz prowadzenie dziatalnosci, ktérg w anglojezyczne; terminologii
okresla sie jako naming i shaming, czyli podawanie do publicznej wiadomo-
$ci danych 1 czesto wizerunku o0séb 1 organizacji czy firm naruszajgcych
prawo lub podejmujgcych antyspoteczne zachowania®3.

W wielu miedzynarodowych gremiach zajmujacych sie kwestiami
ochrony $rodowiska przedstawiciele organizacji pozarzadowych sg pel-
noprawnymi uczestnikami — nie tylko jako obserwatorzy, ale tez jako
reprezentanci swojego zaplecza, negocjatorzy, dostarczyciele informacji
1 propozycji konkretnych rozw1qzan politycznych>*. Pozostaje kwestie
dyskusyjna, czy zaangazowanie pozapanstwowych aktoréw w transnaro-

52 N. Woods, Global Governance and the Role of Institutions, [w:] D. Held, A. McGrew, Gov-
erning Globalization. Power, Authority and Global Governance, Cambridge 2002, s. 32-33.

53 Th. Hale, D. Held (eds.), Handbook of Transnational Governance..., s. 8.

54 Tamze, s. O.
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dowe rzadzenie jest efektem przyzwolenia ze strony panstw 1 miedzyna-
rodowych instytucji czy tez jest efektem uzyskania ,suwerenne]” pozycji
przez tych aktoréw, a ich znaczenie jest poréwnywalne z przedstawicie-
lami panstw.

Podstawowym instrumentem stosowanym w procesie decyzyjnym,
podobnie jak na szczeblu krajowym, jest prawo, w tym przypadku
umowy miedzynarodowe 1 inne akty przyjmowane takze przez instytucje
ponadnarodowe. Zjawisko wielocentrycznosci (multicentyczno$ci) prawa
ze wzgledu na jego role podstawowego narzedzia regulacji stosunkéw
politycznych 1 spoteczno-gospodarczych zmienia pozycje panstwa jako
jedynego kreatora decyzji przeksztalcanych w normy prawne®>. Prowadzi
to z kolet do zjawiska dyfuzji wladzy, czyli rozchodzenia sie kompetencji
wladczych na poziom wyzszy, supranarodowy, ale tez na poziom subna-
rodowy, poprzez wlgczanie w procesy decyzyjne podmiotéw regionalnych
1 lokalnych oraz przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego. Umozli-
wia to udzial w tworzeniu ponadnarodowych regulacji dzialajacym na
tych szczeblach aktorom niebedacym panstwami.

Jak wskazuje na gruncie nauk prawnych (prawa administracyjnego)
Piotr Szwedo, odwolanie sie do instrumentéw prawa publicznego nie jest
determinowane kryteriami wylgcznie podmiotowymi, ale takze funkcjo-
nalnymi. Podaje on przyklady globalnych organizacji o charakterze pry-
watnym lub mieszanym, ktére nie dysponujac statusem organéw wlad-
czych, wykonujg ,zadania w interesie publicznym”, jak np. Internetowa
Korporacja ds. Nadawania Nazw 1 Numeréw (Internet Corporation for
Assigned Names and Numbers — I[CANN), miedzynarodowe federacje
sportowe oraz takie podmioty, jak Miedzynarodowa Organizacja Nor-
malizacyjna (ISO), ktéra zajmuje si¢ standardami produkcji towaréw3°.
Tworzy sie globalna administracja hybrydowa funkcjonujaca na podstawie
miedzyrzgdowo-prywatnych porozumien, czego przyktadem jest Komisja
Kodeksu Zywnosciowego (Codex Alimentarius), ktéra zostala powolana
pod auspicjami Organizacji Narodéw Zjednoczonych do spraw Wyzy-
wienia 1 Rolnictwa (Food and Agriculture Organization of the United
Nations — FAO) 1 WHO, a w jej sktad wchodza panstwa, ale takze organi-
zacje pozarzadowe, ktérych wplyw na ostateczny ksztalt standardéw jest
coraz wiekszy, natomiast ustalenia Komisji zostaly wiaczone do prawa

55 L. Graniszewski, Wielocentrycznos¢ systemu prawa — implikacje dla panstwa i obywateli, [w:]
K. Kaminska, S. Mrozowska, G. Piwnicki (red.), Paristwa — region — swiat w ksztattujgcej
sie rzeczywistosci globalnej, Gdansk 2009, s. 60.

56 P Szwedo, O pojeciu globalnego prawa administracyjnego, ,Forum Prawnicze” 2011, nr 6,
s. 66—67.
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miedzynarodowego na mocy porozumienia o $rodkach sanitarnych 1 fito-
sanitarnych w ramach systemu prawa WTO57.

Wrhaczanie sie aktoréw pozapanstwowych w proces lokalnej, narodowe;
1 globalnej polityki obok panstw 1 organizacji miedzynarodowych tworzy
nowg jako§¢ procesu politycznego okre§lanego jako postparlamentarna
1 postpanstwowa demokracja hybrydowa38.

Zaangazowanie aktoréw prywatnych wspomaga w zakresie ochrony
zdrowia miliony ludzi w krajach rozwijajacych sie. Pozwala to tym orga-
nizacjom wywiera¢ wplyw na funkcjonowanie systeméw ochrony zdrowia
w tych krajach, poprzez np. International Health Partnership, co w efek-
cie zaclera réznice miedzy sferg publiczng 1 prywatng®®.

Podkresla sig, ze koncepcja ,rzadzenia” (governance) poczawszy od
lat 80. XX w. jest pojeciem szerszym niz rzad (government) 1 wlacza do
definicji rzadzenia podmioty cywilno-spoleczne. Wedtug Banku Swia-
towego, ,Rzgdzenie to instytucjonalna zdolno§¢ instytucji publicznych
do zapewniania débr, ktérych domagaja sie obywatele danego panstwa
lub ich przedstawiciele w sposéb skuteczny, transparentny, bezstronny
1 odpowiedzialny”. Jednoczes$nie wskazuje sie, ze ,dobre rzadzenie (good
governance) polega na wlgczaniu przedstawicieli spoleczenstwa obywa-
telskiego do procesu rzadzenia, aby rzadzenie bylo nie tylko bardziej
legitymizowane, ale tez bardziej skuteczne”0.

Udzial obywateli jest bowiem wazny nie tylko ze wzgledu na koniecz-
no$¢ zapewnienia odpowiedniego poziomu legitymizacji decyzjom poli-
tycznym, ale takze dla zapewnienia im skutecznosci 1 efektywnoscl.
Odgérnie podejmowane decyzje bez dialogu z obywatelami sg nieefek-
tywne, a ponadto rodzg frustracje, obojetno$¢ lub w ostatecznosci opér
spoteczny (vide Ruch Oburzonych)6!.

Z kolei P Rosanvallon twierdzi, ze legitymizacja demokratyczna
powinna opiera¢ sie na trzech wymiarach:

* bezstronno$ci wladzy;

57 Tamze. Réwniez tamze cyt.: M.A. Livermore, Authority and Legitimacy in Global Gov-
ernance: Deliberation, Institutional Differentiation, and Codex Alimentarius, http://www.iil].
org./GAL/documnets/LivermoreCODEX. pdf.

58 A. Krzeminski, Wiadza ludu, wtadza ludzi, ,Polityka” 2012, nr 32/33, s. 23.

59 Th. Hale, D. Held (eds.), Handbook of Transnational Governance..., s. 155-156.

60 Por. A.M. Kjer, Rzqdzenie, Warszawa 2009, s. 20-21.

61 Na konieczno$§¢ podmiotowego traktowania obywateli w trakcie reformowania Unii

Europejskiej 1 jej poszczegdlnych panstw walczacych ze skutkami kryzysu wskazat wraz

z dwoma innymi autorami J. Habermas. Por. J. Habermas, P. Bofinger, J. Nida-Rumelin,

Uratujemy Europe!, ,Gazeta Wyborcza” 2012, nr 192, s. 18-19.
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* refleksyjnoéci sadéw, stojacych na strazy wartoéci konstytucyjnych
1 zapewniajacych ochrone praw mniejszosci, ktére nie maja swojej
reprezentacji lub maja zbyt stabg reprezentacje;

* Dblisko$ci wyrazajace] sie m.in. w udziale obywateli 1 ich organizacji
w procesie podejmowania decyzji na wszystkich szczeblach rzgdzenia
w spoleczenstwieb?.

Konkluzje

Skala aktywnos$ci ponadnarodowej grup interesu pozwala stwierdzi¢, ze
dzieki ich dziatalno$ci zwiekszajg sie mozliwoSci 1 uprawnienia obywateli
w zakresie wplywania na rzadzenie transnarodowe, szczegdlnie w obsza-
rach tzw. low politics (np. ochrona srodowiska, opieka socjalna, stuzba zdro-
wia). Jednocze$nie trudno jest jednoznacznie okresli¢, w jakim stopniu
grupy interesu, uczestniczgc w rzagdzeniu ponadnarodowym 1 wplywajgc
na to rzadzenie, powoduja jednocze$nie erozje roli panstwa w tych dzie-
dzinach, w ktérych panstwa cheialyby zachowaé swéj monopol czy domi-
nujacyg pozycje (polityka zagraniczna, bezpieczenstwo, polityka fiskalna).

Jednym z efektéw globalizacyi jest — postepujacy proporcjonalnie do
innych jej wymiaréw — , proces umiedzynarodowienia spotecznych dzia-
fan”, bedacy efektem ,malejgce] samowystarczalnoéci panstw 1 zwieksza-
jacej sie zaleznoéci w zakresie zaspokojenia potrzeb poszczegélnych oséb
1 réznych grup spolecznych od efektéw wspdlpracy miedzynarodowe;”3.

Sytuacja taka wymusza na krajowych grupach interesu nawigzywanie
wspOlpracy z ich partnerami w innych krajach, co zazwyczaj prowadzi do
formalizacji transgranicznej kooperacji w postaci ponadnarodowej organi-
zacjl danej grupy interesu, ktorej obszarem dziatania jest region, konty-
nent lub caly §wiat. Spoiwem takiej organizacji sg uswiadomione interesy
1/lub podzielane wartosci, przekonania, dgzenia®*. Wedlug innego stano-
wiska, powstawanie ponadnarodowych grup interesu jest immanentnie
zwigzane z procesami globalizacji, czyli wychodzeniem réznego rodzaju
podmiotéw poza granice konkretnych pahstw®.

62 Por. A. Bodnar, Koniec mitu tradycyjnej legitymizacji wtadzy, ,Republika Nowa” 2011,
nr 16, s. 34-35.

63 Zob. T. Wallas, Grupy intereséw w warunkach globalizacji, [w:] Z. Machelski, L. Rubisz
(red.), Grupy interesu. Teoria i dziatanie, Toruh 2003, s. 156.

64 Tamze.

65 Tamze, s. 159. Réwniez tamze cyt.: W. Aniol, Geneza i rozwdj procesu globalizacji, War-
szawa 1989, s. 38.
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Czynniki sprzyjajace powstawaniu 1 wzrostowl znaczenia organizacji
ponadnarodowych grup interesu to:

* powszechne uznanie dla wolnorynkowego kapitalizmu 1 bedacej jego
przejawem liberalizacji handlu, ograniczenia roli panstwa w zyciu eko-
nomicznym, wolnej konkurencji;

* postepujgca ponadnarodowa integracja, ktéra ma charakter wszech-
stronny, tj. nie ogranicza si¢ do sfery spoteczno-gospodarczej, ale
obejmuje tez panstwa, grupy zawodowe, partie polityczne®, spotecz-
nosci lokalne 1 jednostki;

* ograniczenie monopolu panstwa na ksztaltowanie stosunkéw mie-
dzynarodowych, w ramach ktérych coraz wazniejszg 1 bardziej samo-
dzielng role pelnig organizacje miedzynarodowe 1 organizacje pozarza-
dowe czy korporacje transnarodowe, ktére dziatajg ponad granicami
panstw, a ktérych celem jest rozwigzywanie probleméw globalnych
lub regionalnych albo wypracowanie zysku 1 osiggniecie przewagi kon-
kurencyjnej na rynku globalnym.

Obok dotychczasowe) tradycyjnej dyplomacji publicznej uprawiane;
przez panstwa, a polegajgce] na zawieraniu bilateralnych 1 multilateral-
nych uméw miedzynarodowych, pojawily sie nowe rodzaje dyplomacii,
ktérg uprawiaja nowi gracze w ramach tzw. geopolitycznego rynku, takie
jak:

* dyplomacja ,publiczno-prywatna”, ktérej przejawem jest dziatalnosé
Fundacji Billa i Melindy Gateséw na rzecz panstw Trzeciego Swiata;

* dyplomacja ,prywatno-prywatna”, za pomocg ktérej korporacje tworza
miedzynarodowe wiezi dzieki fuzjom 1 przejeciom, ale pomagaja tez
finansowo takim instytucjom, jak Clinton Global Initiative czy innym
organizacjom pozarzadowym. Dzieki temu pozyskuja cennych sojusz-
nikéow 1 wystepuja jako wplywowe grupy interesu podczas waznych
$wiatowych spotkaf (np. na Swiatowym Forum Ekonomicznym).
Transnarodowe rzadzenie oznacza udzial w nim aktoréw prywatnych,

ktéry jednak nie polega jedynie na lobbingu lub innego rodzaju wpty-

wie takich aktoréw, jak firmy lub organizacje grup interesu, ale takze
na ich bezpo§rednim zaangazowaniu w tworzenie, implementacje regul

1 §wiadczenie okreslonych ustug. Innymi stowy, jesh aktorzy pozapan-

stwowl mogg uczestniczy¢ bezposrednio w rzadzeniu globalnym, oznacza

to, ze mamy wtedy do czynienia z ,transnarodowym rzgdzeniem”%’. Do

66 Por. M. Witkowska, Europejskie partie polityczne jako podmioty modernizacji, [w:] K.A.Woj-
taszczyk (red.), Modernizacja Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 325.
67 T. Risse, Transnational Governance and Legitimacy, Berlin 2004, s. 3—4.
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zaistnienia zjawiska rzadzenia transnarodowego przyczynily sie wiec dwa
czynniki: jednoczesny wzrost znaczenia aktoréw niepanstwowych 1 pro-
cesy globalizacyjne umozliwiajgce im koordynowanie ich dzialalno$ci na
poziomie transnarodowym. W efekcie zaczeto nazywac to zjawisko rza-
dzeniem lub demokracjg hybrydowa, w ktorej znaczenie 1 wltadza rzgdow
panstw jest ograniczana przez wzrastajacg relatywnie pozycje wladczg
aktoréw pozapanstwowych®s.

Szczegblnym przejawem tej demokracji hybrydowej sg hybrydowe
struktury regulacji w Srodowisku miedzynarodowym®. Poniewaz pahstwa
nie sg w stanie tworzy¢ regulacji w zakresie probleméw, ktére przekraczaja
ich granice, regulacje tych zagadnien przejmujg transnarodowi aktorzy
niepanstwowl, tacy jak np. Forest Stewardship Council, organizacja zaj-
mujaca sie przyznawaniem certyfikatéw w przemysle drzewnym, ktérej
dziatalno$é byla efektem wspdtpracy organizacii pozarzadowych wystepu-
jacych przeciw wylesianiu ziemi 1 korporacji zajmujgcych sie dziatalnoscig
biznesowa w tej dziedzinie”0.

Inne efekty udziatu grup interesu w rzadzeniu transnarodowym to:
* legitymizacja 1 ograniczanie deficytu demokracji w instytucjach

ponadnarodowych,

* legitymizacja technokratyczna, jakg zapewniaja grupy interesu dys-
ponujace zasobami eksperckimi, co jest szczegdlnie wazne dla Komi-
sji Europejskiej, odpowiedzialnej za przygotowanie projektow aktéw
prawa UE7L
Bardziej sceptyczny w kwestii korzysci z udziatu podmiotéw korpo-

racyjnych w rzadzeniu jest Manuel Castells. Oceniajac polityczne skutki

globalizacji ekonomicznej, wskazuje on, ze ,panstwo narodowe jest

w coraz wiekszym stopniu bezsilne, jesli chodzi o kontrolowanie polityki

monetarnej, decydowanie o swoim budzecie, organizowanie produkeji

1 handlu, pobieranie podatkéw od korporacii 1 wypelnianie swoich zobo-

wigzan na rzecz zapewnienia débr socjalnych. Méwige w skrécie, stracito

ono wigkszo$¢ swojej wladzy ekonomicznej””2. W funkcjonowaniu sieci
ponadnarodowych Castells widzi czynnik ostabienia wladzy pahstwa na
rzecz ,slect kapitatu, produkeji, komunikacji, przestepczosci, instytucji

68 Ch.W. Kegley Jr, S.L. Blanton, World Politics..., s. 185.

69 Por. K. Mojska, Hybrydowe struktury regulacji w srodowisku migdzynarodowym, [w:]
W. Gizicki (red.), Wyzwania polityczne wspdlczesnych panstw, Torun 2011, s. 47-61.

70 Tamze, s. 54.

71 T. Kownacki, Determinanty dziatat podejmowanych przez podmioty modernizacji Unii Euro-

pejskiej, [w:] K.A. Wojtaszezyk (red.), Modernizacja Unii Europejskiej, s. 380.

M. Castells, The Power of Identity, Malden, MA 1997, s. 254.

~
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miedzynarodowych, organizacji pozarzadowych, ponadnarodowych religii
oraz ruchéw wplywajacych na opinie publiczng”.

Jakie sg ograniczenia oddzialywania organizacji pozarzgdowych 1 grup
interesu? Podstawowym ograniczeniem jest ich réznorodno$é¢ 1 konku-
rencja miedzy nimi w zakresie celéw, do jakich dgza, w czym zreszta sg
podobne do panstw, ktére r6znig sie co do swoich intereséw politycznych.
Ponadto wskazuje sie na ograniczone w stosunku do panstw zasoby, kté-
rymi dysponuja, oraz ich zalezno$¢ od podmiotéw publicznych, jesli zde-
cydujg sie na skorzystanie ze wsparcia materialnego z ich strony. Moze to
ograniczy¢ ich legitymacje do dzialania, ktéra 1 tak bywa kwestionowana
ze wzgledu na ich niereprezentatywnos$¢ 1 brak przejrzystosci w funkcjo-
nowaniu’3. W warunkach globalizacji wzrasta bowiem rola podmiotéw
niemajacych legitymacji demokratycznej. Moze to doprowadzi¢ do takiej
sytuacji, ze w rekach instytucji demokratycznych bedg pozostawaé tylko
symbole wladzy, a rzeczywista wladza znajdzie sie w rekach ,podmiotow
niewybieralnych”. Przesuwanie wladzy z areny publicznej na rzecz ryn-
kéw finansowych tworzy iluzje demokracji 1 §wiadczy o jej fasadowosci.
Prawdziwi decydenci nie musza rozliczaé¢ si¢ przed obywatelami, lecz
przed (najwazniejszymi) udzialowcami. KTN w ten sposéb unikajg odpo-
wiedzialno$ci wobec obywateli, mimo ze ich dzialania wplywajg na zycie
obywateli danego panstwa’*.

Przenikanie wladzy od podmiotéw politycznych do megagospodar-
czych prowadzi réwniez do potaczenia wladzy ekonomicznej z wladzg
polityczng, co jest kolejnym zagrozeniem demokracji. Wskaza¢ mozna
na takie negatywne konsekwencje z tym zwigzane, jak brak réwnowagi
miedzy kapitatem finansowym a kapitatem spotecznym oraz miedzy inte-
resem krétko- 1 dlugoterminowym. Dzieki posiadanym zasobom korpo-
racje sag w stanie uzyskiwac liberalizacje przepiséw, deregulacje, co moze
prowadzi¢ do ograniczenia ochrony prawnej pracownikow, konsumentow,
srodowiska”>. Na poparcie tezy o tym, ze korporacje dazg do zarzadzania
w skali globalnej (corporate governance), wskazuje sie takie czynniki, jak
faczenie si¢ korporacji w coraz wieksze organizacje biznesowe dgzace do
powiekszania obszaréw swojego zarzadzania oraz uleglto$¢ rzgdéw panstw
narodowych wobec korporacji’®.

73 K. Mingst, Podstawy stosunkéw migdzynarodowych, Warszawa 20006, s. 192.

74 P. Biskup, Korporacje transnarodowe a wspélczesne formy parstwa i suwerennosci, [w:]
J. Menkes, T. Gardocka (red.), Korporacje transnarodowe..., s. 144.

7> ]J. Bakan, Korporacja. Patologiczna pogon za zyskiem i wladzq, Warszawa 2006, s. 103.

76 W, Misiak, Globalizacja. Wigcej niz podrecznik. Spoleczeristwo — kultura — polityka, War-
szawa 2007, s. 49-51.
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LESZEK GRANISZEWSKI

STRESZCZENIE

Grupy interesu sg waznymi instytucjami w obrebie krajowych systeméw politycznych
oraz odgrywaja istotng role jako aktorzy transnarodowi. Autor bada zjawisko
ksztattujgcej sie sieci organizacji globalnego rzadzenia z perspektywy grup interesu.
Grupy interesu sg czesto bezposrednimi uczestnikami rzgdzenia transnarodowego
1 przyczyniaja sie do zmiany istniejgcych stosunkow miedzy decydentami ze sfery
wladzy publicznej 1 obywatelami.

Artykul dotyczy roli 1 udzialu aktoréw pozapahstwowych w procesach rzadzenia
transnarodowego. Autor skupia sie na przedstawieniu specyfiki i rodzajéw grup
interesu biorgcych udzial procesach rzgdzenia transnarodowego oraz form 1 efektéow
udzialu w nich grup interesu.

Leszek Graniszewski

PARTICIPATION OF INTEREST GROUPS IN TRANSNATIONAL GOVERNANCE

the interest groups are important institutions of national political systems and
also play significant role as transnational actors. The author investigates the
phenomenon of emerging network of global governance organizations from the
interest groups perspective. The interest groups are often direct participants in
transnational governance process and change the existing links between government
(decision- makers) and citizens.

This article considers the involvement of interest groups in the transnational
governance. In particular, issues of mobilization, participation and influence are
examined.

KEY WORDS: interest groups, transnational governance, globalization, networks
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STUDIA T ANALIZY

Podejécie transnarodowe, zwane transnarodowos$cig lub transna-
cjonalizmem, stuzy wyjasnianiu istoty i form interakcji zachodzacych
pomiedzy duzymi grupami spotecznymi, takimi jak partie polityczne,
zwigzki zawodowe, ruchy spoleczne, grupy zawodowe itp., ktére podjely
aktywno$¢ w §rodowisku miedzynarodowym, rozwijajac z poziomu naro-
dowego sieci dziatajace ponad strukturami panstwowymi (niepanstwowe,
pozanarodowe, pozapanstwowe)!. W literaturze angielskojezycznej funk-
cjonuje najczescie] jako transnationalism (transnacjonalizm), rzadziej jako
transnationalisation (transnacjonalizacja), chociaz w podejéciu tym w obu
ujeciach jezykowych chodzi generalnie o wyja$nianie zjawisk w aspekcie
strukturalnym 1 procesowym. Przedmiotem badan w ujeciu transnarodo-
wym sg rézne formy bezposredniego przeplywu czynnikéw materialnych
1 niematerialnych (takich jak idee, informacja, doswiadczenie) oraz ludzi
wraz z calg siecig powigzan 1 wspoélzaleznoéci. Celem jest uchwycenie
dynamiki obserwowanego transferu. Niemniej jednak analiza obejmuje
tylko te procesy, ktére wykraczaja poza panstwa narodowe 1 spoteczen-

I C. Rumford, European Civil Society or Transnational Social Space? Conception of Society in
Discourses of EU Citizenship, Governance and the Democratic Deficit: An Emerging Agenda,
,European Journal of Social Theory” 2003, nr 1, s. 25-43.
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stwa, czyli na powstawanie transnarodowych przestrzeni spolecznych?.
Z tego powodu dobér transnarodowego paradygmatu badawczego do
opisu, analizy 1 wyjasnienia obserwowanych wspétczesnie nowych zja-
wisk 1 rodzacych si¢ wspodtzaleznoser w srodowisku miedzynarodowym,
a w szczegdlnoécl w ramach proceséw politycznych w Unii Europejskiej,
moze przynie$¢ warto$¢ dodang do stanu wiedzy 1 wynikow wspélcze-
snych badan.

Przedmiotem artykutu bedzie propozycja teoretyczno-metodolo-
giczna ujecia wzrastajacej roli transnarodowych organizacji 1 stowarzy-
szen, ktore sifg swojego oddzialywania wyeksponowaly arene deliberacji
1 dialogu politycznego w obszarze wlaSciwego rozstrzygania instytucii
Unii Europejskiej 1 pahstw czlonkowskich. Procesy transnarodowe sg
integralnym elementem badanej rzeczywistosci, a w nauce czesto nie-
doceniany jest ich wplyw na miedzynarodowe relacje. Inspiracjg do ich
zdefiniowania 1 opisania jest fakt, ze wymiar transnarodowy badane;j
rzeczywisto$cl oznacza analize pozaoficjalnych stosunkéw miedzypan-
stwowych. Wprowadzeniem do przedmiotowe]j analizy bedzie wyjasnie-
nie genezy, rozwoju, zalozen 1 instrumentarium badawczego podejscia
transnarodowego. Nastepnie przyblizone zostanie spektrum definiowania
pojecia proceséw politycznych 1 wyodrebnienie jednego ujecia, ktére naj-
lepiej daje si¢ zastosowal do specyficznych warunkéw funkcjonowania
Unii Europejskie;.

Wyodr¢bnienie si¢ nurtu badaf nad procesami
transnarodowymi

Wspélczesnie skomplikowane relacje 1 zaleznos$ci zachodzgce
w ramach procesu integracji europejskiej czesto sg wyjasniane za pomoca
paradygmatu europeizacji. Najwickszg akceptacjg 1 duzym zastosowaniem
badaczy cieszy sie wertykalne ujecie relacji faczgcych podmioty procesu
integracji europejskiej. Na réznych etapach studiéw w tym wymiarze kla-
dziono nacisk na inne aspekty tego procesu, stawiano odmienne pytania
badawcze, a w konsekwencji wyciggano rézne wnioski. W wertykalnym
ujeciu, oprocz analizowania procesu tzw. otwierania si¢ panstwa narodo-
wego na wplyw ponadnarodowych instytucji, przedmiotem zainteresowa-

2 M. Albrow, Die Weltgesellschaft. ,Willkommen im Globalen Zeitalter”, [w:] A. Pongs (Hrsg.),
In welcher Gesellschaft leben wir eigentlich?: Gesellschaftskonzepte im Vergleich, Miinchen
2000, s. 27-45.
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nia stal sie proces supranacjonalizacji polityki pahstwowej, czyli transferu
kompetencji, a w §lad za nimi réwniez gry politycznej, intereséw, prefe-
rencjl oraz debaty na poziom ponadnarodowy3. W badaniach prowadzo-
nych w tym ujeciu wyréznia si¢ generalnie dwa etapy. W pierwszym, sie-
gajgcym konca lat 70. ubiegtego wieku, zdefiniowano kierunek badanych
relacji jako top-down. Natomiast w latach 90. dostrzezono relacje zwrotne
o charakterze bottom-up. Kierunek, ktéry jest okreslany, za pomocy angiel-
skiej terminologii, mianem top-down lub down-loading oznacza europeiza-
cje odgérna, natomiast mianem bottom-up lub up-loading — europeizacje
oddolng. Wszystko to podkresla wertykalne spojrzenie na zrédla zacho-
dzacych zjawisk, ksztalt relacji 1 wspotzaleznoscl rodzace sie w wyniku
czlonkostwa panstwa w Unii Europejskiej. Przez pryzmat tego podejscia
analizie naukowe] poddawane sa réwniez przeksztalcenia w obrebie krajo-
wych struktur administracji, wladzy lokalnej czy tez partii politycznych*,

W ostatnim dziesiecioleciu badacze proceséw integracyjnych 1 ich
wplywu na panstwa narodowe z perspektywy europeizacji dostrzegli drugi
wymiar zjawiska — wymiar horyzontalny. W literaturze angielskojezycznej
nosi on miano cross-loading. Ten horyzontalny wymiar zjawiska europeiza-
cji bywa utozsamiany z procesami transnarodowymi. Podstawowa réznica
polega jednak na tym, ze paradygmat europeizacji w ujeciu horyzon-
talnym stuzy gléwnie do analizy tzw. oddzialywan poziomych, polega-
jacych wlasciwie na zaobserwowanym transferze rozwigzan 1 do$wiad-
czeh pomiedzy panstwami czlonkowskimi, w procesie komunikacyjnym,
podpatrywania, uczenia sie 1 konwergencji. Natomiast podstawowym
zalozeniem paradygmatu transnarodowego jest badanie niemalze same;
praktyki politycznej poprzez dostrzezenie wzrostu znaczenia niepanstwo-
wych uczestnikéw zycia miedzynarodowego. Interpretacji rzeczywistosci
dokonuje si¢ na podstawie nowego zalozenia, mianowicie takiego, ze
zwigzek pomiedzy pahstwem 1 spoleczenstwem nie jest nierozerwalny.
Twierdzi sie, ze panstwo nie ma monopolu jurysdykcyjnego nad swo-
imi obywatelami oraz ze stosunki spoleczne nie muszg mie¢ miejsca
jedynie w ramach terytorialnie okres§lonej cato$ci. Transnarodowo$é nie

3 R. Riedel, Podejscia i teorie w badaniach nad europeizacjq, [w:] A. Pacze$niak, R. Riedel
(red.), Europeizacja — mechanizmy, wymiary, efekty, Torun 2010, s. 39.

Przyklady mozna wskazaé zaréwno w polskiej, jak 1 zagranicznej literaturze przed-
miotu. Zob. A. Paczeéniak, Europeizacja partii politycznych i systemu partyjnego, [w:]
A. Pacze$niak, R. Riedel (red.), Europeizacja..., s. 247-262; R. Ladrecht, Europeaniza-
tion and Political Parties. Towards a Framework for Analysis, ,Party Politics” 2002, nr 4,
s. 389-403; L. Cabada, A. Krasovec (eds.), Europeanization of National Political Parties,
Pilsen 2004.
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neguje roli panstwa, wywierajacego przeciez znaczny wplyw na procesy
spoleczne, lecz w tym ujeciu nie jest ono gtéwnym 1 jedynym aktorem.
Historycznie paradygmat transnarodowy wyodrebnit sie na poczatku
lat 70. ubieglego stulecia 1 rozwijat sie jako glos krytykujacy zalozenia
paradygmatu realistycznego®.

W ostatniej dekadzie ubieglego wieku paradygmat transnarodowy
zyskal na znaczeniu jako wiele obiecujaca perspektywa badawcza, roz-
wijajaca si¢ gtéwnie w odpowiedzi na rosnace znaczenie globalizacji.
Wychodzi sie z zalozenia, ze procesy transnarodowe 1 transnarodowo$é
wykraczaja poza jednostki przestrzeni spolecznej 1 geograficznej pan-
stwa narodowego, ale jednocze$nie sa zakotwiczone w panstwach naro-
dowych, a takze w dluzszej perspektywie znajdujg sie pod ich wplywem.
W najnowszych publikacjach autorzy wyodrebniajg tzw. transnarodowos¢
odgérna (top-down), ktérag mozna utozsamiaé z globalizacjg kapitatu
finansowego 1 przedsiebiorstw znajdujacych sie w posiadaniu potentatéw,
oraz transnarodowos$¢ oddolng (bottom-up lub up-loading), polegajaca na
wytworzeniu sie relacji 1 powigzan miedzy jednostkami 1 matymi grupami
spolecznymi®. Jeszcze inni autorzy transnarodowo$clg nazywaja swego
rodzaju procesy globalizacyjne zachodzace oddolnie”.

Zalozenia teoretyczne i metodologiczne podejscia
transnarodowego

Do tej pory, mimo licznych waloréw teoretyczno-metodologicznych
tego podejscia, transnarodowosc jest raczej wyjatkiem od reguly w bada-
niach integracji europejskiej®. Proponuje ono, by odejs¢ od dotychczaso-
wego postrzegania proceséw 1 interakcji przebiegajacych ponad granicami
panstwowymi 1 w nowy sposob spojrzeé na otaczajaca nas rzeczywisto$¢
oraz posluzy¢ sie instrumentarium alternatywnym wobec wszechobec-
nego 1 najcze$cie] stosowanego tzw. metodologicznego nacjonalizmu?,

5 Szerzej o tym: A. Dumala, Procesy transnarodowe. Synteza badari, Lublin 1989.

6 Rozréznienia tego dokonali autorzy publikacji: N. Al-Ali, K. Koser (eds.), New approaches
to migration? Transnational communities and the transformation of home, London 2002.

7 L.E. Guarnizo, M.P. Smith, The location of transnationalism. Transnationalism from below,
New Brunswick, N.J., 2002.

8 Przyktadowo: D. Held i in., Global Transformations: Politics, Economics and Culture, Cam-
bridge, UK, 1999.

9 Tak np.: H. Callaghan, Beyond methodological nationalism: how multilevel governance affects
the clash of capitalism, ,,Journal of European Public Policy” vol. 17, 2010, nr 4, s. 564—580;
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ktéry nie jest w stanie wyjasni¢ kompleksowego dynamizmu umiedzyna-
rodowienia relacji spotecznych!®.

Okresleniem metodologicznego nacjonalizmu definiuje sie podejscia
badawcze w naukach spotecznych, ktére w sposéb nieuswiadomiony,
niewypowiedziany, domyslnie stosuja perspektywe teoretyczno-metodo-
logiczno-badawcza, ktéra uznaje pahstwo narodowe za podstawows jed-
nostke w badaniu wspélczesnych stosunkéw spolecznych, jako natural-
nego 1 oczywistego reprezentanta wspoétczesnych spoteczenstw!l. Krytyka
nacjonalizmu metodologicznego najczesciej dokonywana jest na gruncie
nauk spotecznych. Stad to alternatywne spojrzenie badawcze otrzymalo
miano ,kosmopolityzmu metodologicznego”12.

Publikacja w opracowaniu R.O. Keohane’a 1 ].S. Nye’a z 1971 r. pt.
Transnational Relations and World Politics, w ktérej niejako po raz pierw-
szy zakwestionowano dominacje panstwowocentrystycznego widzenia
1 badania obserwowanej rzeczywisto$ci oraz zachodzacych w Swiecie
relacji, uwaza si¢ za manifest nowego podejscia. W ksigzce tej autorzy
poddali krytyce dwa gléwne zalozenia realizmu. Po pierwsze, podkreslili,
ze w stosunkach miedzynarodowych uczestniczg, obok panstw, réwniez
aktorzy transnarodowi. Po drugie, zanegowali zalozenie, ze sila jest uzy-
tecznym 1 efektywnym instrumentem polityki — tzw. power politics, wska-
zujac rézne role problemowe — tzw. issue areas, ktore nie przystaja do
powyzszych zalozen realizmu.

Powazna debata na temat transnarodowosci, jaka toczyla sie w latach
70. ubieglego stulecia, nie doprowadzila do ostatecznego 1 powszech-
nie akceptowanego zdefiniowania pojecia stosunkéw transnarodowych
1 wypracowania kompletnego podejScia badawczego. Dalszy za$ rozwoj
badan, ktére koncentrowaly sie na wyjasnianiu wzajemnych powigzan
1 interakcji zachodzacych pomiedzy podmiotami poza 1 ponad granicami
narodowymi, mial miejsce gtéwnie w latach 80. ubiegtego stulecial3.

A. Wimmer, N. Glick Schiller, Methodological nationalism and beyond: nation-state building,
migration and the social sciences, ,Global Networks” 2002, vol. 2, s. 301-334.
10° Podobnie: M. Nowicka, Europa jako wspdlna przestrzeri spoteczna — metodologiczne kwestie
badania spoteczeristwa i integracji spotecznej w Europie na przykladzie mobilnosci przestrzennej,
yotudia Europejskie” 2007, nr 3, s. 42.
Za: M. Nowicka, Europa jako wspdlna przestrzeri spoteczna. .., s. 36.
12 U. Beck, Der kosmopolitische Blick oder: Krieg ist Frieden, Frankfurt a. M. 2004, s. 30.
13 Za: L. Pries, Transnationalisierung der sozialen Welt?, ,Berliner Journal fir Soziologie”,

vol. 2, 2002, s. 264.

11
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Wyjasnienia terminologiczne i typologia form
umiedzynarodowienia stosunkéw spolecznych i politycznych

Z etymologicznego punktu widzenia, za pomocg pojecia transnaro-
dowos$ct mozna definiowaé wszystkie procesy, ktére przekraczajg granice
panstwowe, ale wowczas bylaby to kategoria nadrzedna, a okreslenia
,miedzynarodowy”, ,ponadnarodowy” czy ,globalny” odnosilyby sie do
tego ponadgranicznego, transnarodowego fenomenu!*. W takim bardzo
obszernym rozumieniu tego pojecia, transnarodowo$¢ odwoluje sie do
poczucia przynaleznoéci, wspélnoty kulturowej, powigzan komunikacyj-
nych, wspolzaleznosci w pracy 1 w codziennym zyciu, jak réwniez do
rozwigzan 1 regulacji spolecznych, ktére przekraczajg granice panstw
narodowych. To tzw. uspolecznienie zachodzi w réznych wymiarach,
np. ekonomicznym, polityczno-prawnym, spotecznym czy kulturowym,
jako proces wielolokalny (ang. plurilocal)!®, co oznacza, ze odbywa sie na
réznych geograficznych poziomach: lokalnym, mikroregionalnym, naro-
dowym, makroregionalnym 1 globalnym.

Najszersza definicja przedmiotu badan transnarodowych zawiera
wszelkie formy aktywnosci, zjawisk 1 proceséw, ktére zachodza miedzy
uczestnikami z wielu pahstw, przy czym przynajmniej jeden z tych pod-
miotéw nie moze by¢ przedstawicielem rzadul®. Nalezy doprecyzowad,
ze za transnarodowe podmioty nalezy uznac¢ uczestnikow pozapan-
stwowych, pozarzadowych, niesuwerennych 1 nieterytorialnych, ktérych
$wiadoma dzialalno§¢ relatywnie swobodnie przekracza granice panstw
1 wywiera wplyw na stosunki wewnatrzpahstwowe i miedzynarodowe!’.
Z tego powodu procesy transnarodowe nalezy postrzegaé jako odrebne
od miedzynarodowych. Podkreslana jest zwlaszcza réznica semantyczna:
przymiotnik ,miedzynarodowy” (ang. international) nalezy odnosi¢ do
stosunkow, jakie zachodza miedzy panstwami, a przymiotnik ,transna-

14 Za: L. Pries, Transnationalisierung: Theorie und Empirie grenziiberschreitender Vergesellschaf-
tung, Wiesbaden 2010, s. 11.

15 Pojecie to wprowadzili: N. Al-Ali, K. Koser (eds.), New approaches to migration?. ..

16 K. Skjelsbaek, The Growth of International Nongovernmental Organization in the Twentieth
Century, [w:] R.O. Keohane, J.S. Nye, Jr. (eds.), Transnational Relations and World Politics,
Cambridge, MA, 1971, s. 70.

17 A. Dumata, Uczestnicy transnarodowi — podmioty niezalezne czy kontrolowane przez panstwa?,
[w:] E. Halizak, I. Popiuk-Rysifiska (red.), Paristwo we wspdlczesnych stosunkach migdzy-
narodowych, Warszawa 1995, s. 196.
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rodowy” (ang. transnational) nalezy stosowa¢ do okre§lania stosunkéw
niepanstwowych podmiotéw wykraczajacych poza granice panstwowe!s.

Poniewaz czesto przymiotnik ,transnarodowy” jest tlumaczony
jako ponadnarodowy, niektérzy autorzy utozsamiajg transnarodowoscé
z ponadnarodowoscia, traktuja je jako synonimy!®. Wynika to po czesci
z faktu, ze w bardzo szerokim sensie pojecie ponadnarodowosci jest uzy-
wane juz od dziesigcioleci, np. w naukach politycznych 1 histori stuzy
do oznaczania pewnych, przekraczajgcych granice panstwa narodowego,
form stosunkéw politycznych, za$ w socjologii organizacji 1 zarzadzania —
do opisu pewnego typu miedzynarodowych przedsiewzigé, jako opozycja
do zjawisk wystepujacych wewnatrz panstw (intranational)?’. Niemniej
podejscie transnarodowe nalezy traktowad jako samodzielng koncepcje
lub jako alternatywe dla podej$cia ponadnarodowego, ze wzgledu na
poszukiwanie dynamicznych relacji sieciowych opartych na akcydental-
nych kontaktach pahstwowych 1 niepanstwowych aktoréw. Wyr6znikiem
jest zwlaszcza charakter akcydentalny, bowiem gdy relacje te nabierajgq
cech zinstytucjonalizowania 1 zostang wlgczone w ramy dziatania innych
struktur, najczeScie] przybierajg postaé relacji ponadnarodowych.

J. Ruszkowski zestawil najczesciej stosowane pojecia dotyczace roz-
graniczenia zasiegu 1 kregu podmiotéw uczestniczgcych w danym typie
relacji na: subnarodowe, narodowe, miedzynarodowe, transnarodowe
1 ponadnarodowe?!.

Typologia autorstwa A. Portesa moze by¢ przydatna do terminolo-
gicznego rozréznienia ponadgranicznych struktur organizacyjnych 1 prze-
jawiajacych sie aktywnos$ci okreslanych przymiotnikami: miedzynaro-
dowy (international), wielonarodowy (ang. multinational) 1 transnarodowy
(transnational). Portes wytyczyt granice kazdego pojecia poprzez ustalenie
réznych zrédet 1 skali obserwowanej aktywnos$ci. Zgodnie z jego ustale-
niami przymiotnik ,miedzynarodowy” dotyczy dziatalnosci 1 zamierzen
panstw narodowych, natomiast ,wielonarodowy” odnosi sie do instytucji
czy korporacji (kapitalowych, religijnych itp.), ktérych dziatalno§¢ ma

18 K. Dingwerth, P. Pattberg, Was ist Global Governance?, ,Leviathan” 2006, nr 3, s. 388.

19 J. Ruszkowski, Ponadnarodowos¢ w systemie politycznym Unii Europejskiej, Warszawa 2010,
s. 80.

20 W politologii np. EA. Chadwick, Comparison of Intranational and International Politics, ,Amer-
ican Political Science Review” vol. 57, 1963, nr 3; w socjologii i ekonomii np. koncepcja
ponadnarodowych przedsiebiorstw w: Ch.A. Bartlett, S. Ghoshal, Managing across Borders:
The Transnational Solution, London 1989. W perspektywie historycznej: E. Hobsbawm,
Das Zeitalter der Extreme. Weltgeschichte des 20. Jahrhunderts, Miinchen—Wien 1995, s. 25.

21 1. Ruszkowski, Ponadnarodowosé. .., s. 33-34.
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miejsce w kilku panstwach. Aktywnos¢ transnarodowa jest definiowana
jako ,trwata 1 zainicjowana przez nieinstytucjonalnych aktoréw, w formie
zorganizowanych grup lub sieci, przekraczajaca granice panstwowe”?2.

Na potrzeby przyblizenia problematyki podejscia transnarodowego
L. Pries?3 zaproponowatl typologie form umiedzynarodowienia, jako rela-
cji zachodzacych w obecnym $§wiecie pomiedzy panstwami 1 ponad gra-
nicami panstw narodowych, z zachowaniem dotychczasowych relacji hie-
rarchicznych, 1 widzianych z perspektywy panstwa narodowego. Zalicza
do nich: inter-nacjonalizacje, supra-nacjonalizacje (ponadnarodowosé),
re-nacjonalizacje 1 globalizacje.

Sytuacja zwiekszonej czestotliwosci interakeji miedzy spoteczehstwami,
ale bez naruszania czy zmiany relacji wladczych, stanowi typ inter-nacjo-
nalizacji (niem. Inter-Nationalisierung). Ponadgraniczne wspdlzaleznosci
sa koordynowane przez powolywane instytucje miedzynarodowe, takie jak
Organizacja Narodéw Zjednoczonych, Miedzynarodowy Fundusz Walu-
towy, Bank éwiatowy itp., ktére dziatajg na mocy porozumien miedzyna-
rodowych zawieranych przez suwerenne panstwa narodowe. Przykltadem
tego typu kontaktéow jest réwniez wymiana naukowcéw koordynowana
przez miedzynarodowe organizacje, unormowana w mie¢dzynarodo-
wych porozumieniach zawartych przez niezalezne organizacje krajowe.

Funkcjonowanie Unii Europejskiej jest natomiast przykladem
supra-nacjonalizacji. W tym przypadku w niektérych obszarach wladzy
panstwowe] nastgpifo przekazanie uprawnien instytucjom unijnym do
podejmowania wigzgcych rozstrzygnieé. Zjawisko supranacjonalizacji
nieograniczone przestrzennie do jednego geograficznego regionu — np.
kontynentu europejskiego — 1 rozciagniete na caly $wiat, to globalizacja.

Przykladem proceséw umiedzynarodowienia, ktére nie zmierzaja do
intensyfikacji 1 rozszerzania powstalych relacj, lecz do ich redukeji, jest
re-nacjonalizacja — np. rozpad Zwigzku Radzieckiego czy Jugostawii. Do
tego typu zalicza sie réwniez dgzenia regionalistyczne. Procesy wlasciwe
dla kazdego wymienionego typu wystepuja rownolegle na $wiecie 1 nie
wykluczajg sie wzajemnie. Natomiast przyjecie perspektywy relatywi-
stycznej, zgodnie z koncepcjg L. Priesa?*, umozliwia analizowanie zjawi-

22 A. Portes, Introduction: the debates and significances of immigrant transnationalism, ,Global
Networks” 2001, nr 3, s. 181-193.

23 L. Pries, Transnationalisierung: Theorie und Empirie grenziiberschreitender Vergesellschaftung,
Wiesbaden 2010, s. 20—24.

24 L. Pries, Die Neuschneidung des Verhiiltnisses von Sozialraum und Fléchenraum: Das Beispiel
transnationaler Migrationsrdume, [w:] C. Honegger, S. Hradil, F Traxler (Hrsg.), Grenzen-
lose Gesellschaft?, Opladen 1999, Teil 2, s. 437—452.

SP Vol. 27 / STUDIA | ANALIZY 129



MARTA WITKOWSKA

ska, w ktérym przestrzenie spoteczne 1 obszary ludzkiej aktywnosci nie
muszg si¢ zazebiaé. Wowczas wyrdznia sie formy umiedzynarodowienia
w postact glokalizacji, internacjonalizacji diaspory oraz transnarodowoscl.

Termin ,glokalizacja” zostal ukuty przez R. Robertsona?> na oznacze-
nie powstania wzglednie wzmocnienia wzajemnych stosunkéw miedzy
aktywnymi czynnikami lokalnymi 1 globalnymi a przestrzenig zyciows.
Jest to twér stowny bazujacy na polaczeniu tych dwéch czynnikéw, gdy
globalne tendencje 1 procesy odnosza sie do lokalnych skupien wtadzy,
technologii, wiedzy, pieniedzy oraz innych zasobéw 1 zdarzen, 1 sg z nimi
zwigzane?0. Przykladem glokalizacji jest dziatalno§é masowych medidw,
zwlaszcza duzych stacji informacyjnych (np. CNN), ktére sa potaczone
siecig zalezno$ci ze stacjami lokalnymi, wymieniajg sie informacjami,
maja powigzania w kadrze zarzadzajacej badZ w kapitale zakladowym.

Pod pojeciem internacjonalizacji diaspory nalezy rozumie¢ rozsze-
rzenie 1 intensyfikacje stosunkéw miedzy krajem rodzimym 1 odpowied-
nio peryferyjng przestrzenia zyciowa. lermin ten odnosi sie¢ zatem do
intensyfikacji uspotecznienia miedzy wyraZnie zdefiniowanym centrum
identyfikacyjnym a odpowiednio zalezng diaspora.

W odréznieniu od powyze] nakreslonej internacjonalizacji diaspory,
transnarodowo§¢ nie ma wyraznego centrum odniesienia, tzw. ojczyzny.
Wyznaczajg ja punkty lokalne, ktére sie mieszczg w granicach réznych
panstw narodowych. Przyktadowo, mozna tu wskazac¢ zawigzanie trans-
narodowe]j organizacji pozarzagdowe] na bazie miedzynarodowego ruchu
spotecznego.

Poszukiwanie transnarodowych proceséw politycznych
w Unii Europejskiej

Pojecie ,proces transnarodowy” jest niejednoznaczne. Trudnos¢ polega
na cigglym braku sprecyzowanych zalozen 1 siatki pojeciowe] podejscia
transnarodowego, co wynika gltéwnie z dynamiki opisywanej rzeczywisto-
$c1 miedzynarodowej. Ponadto, pojecie , proces polityczny”, bedgce jedng
z podstawowych kategorii analizy politologicznej, jest réznie definiowane.
Dla wyjasnienia tej kategorii mozna wykorzysta¢ odniesienie do trzech
wymiaréw definiowania pojecia polityki, ktére wystepuje w nauce anglo-

25 R. Robertson, Globalisation or Glocalisation?, ,Journal of International Communication”
1994, nr 1, s. 33-52.
26 R. Robertson, Globalisation..., s. 35.
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saskiej, mianowicie: policy, politics 1 polity. W literaturze nieanglojezyczne;j
terminy te mogg zostaé przettumaczone tylko w sposéb opisowy. Poni-
ze] zostang wyjasnione trzy podstawowe aspekty definiowania proceséow
politycznych wraz ze wskazaniem mozliwosci wystepowania proceséw
transnarodowych w Unii Europejskie;.

Pierwsze pojecie (policy) odnosi sie do normatywnego, pod wzgledem
tresci, wymiaru polityki, czyli np. do wytycznych programowych, celéw,
zadan, wartoSci, zasad 1 intereséw determinujgcych postepowanie rzgdu
1 instytucji, a takze do efektéw procesu krystalizowania woli polityczne]
1 podejmowania rozstrzygnie¢?’. Przywolujac ustalenia dokonane przez
E Ryszke, nalezy kojarzy¢ policy — chociazby z powodu etymologii —
z planowaniem dziatan w przestrzeni publicznej 1 zarzadzaniem nimi?8.
W plaszczyznie policy analizuje sie normatywne wyobrazenia o tresci
polityki, a wiec o sposobie, w jakim sg wykonywane zadania publiczne?®.

W tym wymiarze analitycznym zachodzgce procesy polityczne sg
utozsamiane z relacjami 1 stosunkami wladczymi w obrebie wspélnoty
politycznej. O charakterze proceséw politycznych bedzie decydowad
sposOb rozwigzywania probleméw 1 uzyskiwania politycznych efektow
podejmowanych dziatan. W przypadku Unii Europejskiej poszukiwania
transnarodowych proceséw politycznych napotykajg pewne bariery. Roz-
dzielenie wykonywanych uprawnien nie nastepuje zgodnie z wzorcem
horyzontalnego rozdziatu (tréjpodziatu) wladz, a w jej miejsce wprowa-
dzono zasade¢ réwnowagi instytucjonalnej, pelnigcej funkeje straznika
przekazanych uprawnien. Podmiotami najbardziej zainteresowanymi
sterowaniem 1 kontrolowaniem sposobéw wykonywania powierzonych
zadah sg panstwa cztonkowskie. Z tego powodu zostaje malo miejsca na
dziatalno§¢ innych pozapanstwowych podmiotéw. Uogélniajge, mozna
stwierdzi¢, ze podmioty transnarodowe sg bezsprzecznie dopuszczone do
wspoéttworzenia programéw 1 strategii dziatania Unii Europejskiej. Nato-
miast ich obecno$¢ jest podkre§lana 1 wykorzystywana gtéwnie w celu
legitymowania przyjmowanych rozstrzygniec.

Druga kategoria pojeciowa (politics) odnosi sie do wymiaru procedu-
ralnego polityki, do procesu rozwigzywania sporu o udzial we wladzy,
w rozwoju 1 oddzialywaniu na policy, do przebiegu proceséow krystali-
zacji woli politycznej 1 wyrazu intereséw3?. W literaturze przedmiotu

27 K. Rohe, Politik-Begriffe und Wirklichkeiten, Stuttgart 1994, s. 61 i n.
28 F Ryszka, O pojeciu polityki, Warszawa 1992, s. 23.

29 K. Rohe, Politik-Begriffe..., s. 61 i n.

30 Tamze.

SP Vol. 27 / STUDIA | ANALIZY 131



MARTA WITKOWSKA

wyjasnienia terminologiczne dotyczace pojecia proceséw politycznych sg
najczeScie] utozsamiane wlasnie z tym wymiarem definiowania polityki.
Procesy polityczne sg traktowane jako relacje taczace podmioty 1 sposoby
ich wspoétuczestnictwa w procesie ksztaltowania woli politycznej 1 przyj-
mowania rozstrzygnied, czyli sg esencja politycznej artykulacji intereséw
— mobilizacjg polityczng, w ktérej efekcie ksztaltowana jest tresé policy3!.

Procesy polityczne (politics) we wspdlczesnych demokracjach liberal-
nych najczesciej przebiegajag w ramach formalnych 1 nieformalnych regut,
z udzialem, obok partii politycznych, takze reprezentantéw spoleczen-
stwa 1 grup interesu. Jest to rywalizacja miedzy réznymi podmiotami
1 grupami o wladze, udziat w rzgdzeniu 1 mozliwo$¢ wywierania wplywu.
Oznacza to umiejetno$¢ faczenia oczekiwan 1 réznych intereséw zaréwno
grupowych, jak 1 jednostkowych, a takze urzeczywistnienia ich w postaci
prowadzonej polityki. To wymaga cigglego antycypowania 1 wkalkulowy-
wania potencjalnych reakeji innych aktoréw sceny politycznej w trakcie
tworzenia 1 realizacji policy. Dla politykéw oznacza to szczegdlng walke
o uprawnienia decyzyjne, ktére w przeciwienstwie do zakresu kompeten-
cji urzednikow, nie sg $cisle okreSlone 1 mogg dopiero w trakcie aktywno-
$ci politycznej zosta¢ wytyczone czy utwierdzone3?.

W analizie odstaniajgcej transnarodowe procesy polityczne zacho-
dzgce w Unii Europejskiej nalezy sie odwota¢ do koncepcji wielu pozio-
moéw czy aren decydowania politycznego, trzeba tez pamietaé o wtér-
nym charakterze analizowanej wspélnoty. W tym ujeciu dostrzega si¢
niejednorodno$é w zakresie wertykalnego rozgraniczenia uprawnien do
podejmowania decyzji 1 ich wdrazania w zycie. Polega to na tym, ze nie
we wszystkich sferach zycia spoleczno-politycznego przekazano upraw-
nienia decyzyjne na poziom Unii Europejskiej, a wykonanie przyjetych
norm 1 aktywno$¢ polityczna sa najczesciej uzaleznione od podjecia dzia-
fania przez panstwa czlonkowskie. Zatem dziatania sg podejmowane na
réznych poziomach przez kilku aktoréw. Nie ma ani poziomu, ani pod-
miotu dominujacego czy odgrywajacego rozstrzygajaca role. Parlament
Europejski, Komisja Europejska oraz Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej sg samodzielnymi uczestnikami tej ,wielopoziomowej gry”.
W zadnym razie nie sg wylacznie ,pomocnikami® (,agentami®) pahstw

31 C. Caduff, Politik-Begriff, artykul szkoleniowy na stronie Politische Bildung, prowadzone;j
przez Piddagogische Hochschule der FHNW we wspétpracy z Pddagogische Hochschule
Zentralschweiz Luzern: http://www.politischebildung.ch/grundlagen/gegenstand/poli-
tik-begriff/, s. 3.

32 K. Rohe, Politik-Begriffe..., s. 61 i n.
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cztonkowskich (,mocodawcéw”)33. Natomiast dopuszczenie wielu pod-
miotdw, reprezentujgcych rézne interesy, powoduje, ze rozstrzygniecia na
0g6l majg charakter jedynie satysfakcjonujacy uczestniczace podmioty.
Zalozenie to legitymuje istnienie odrebnych form wspétpracy reprezen-
tacji zorganizowanego interesu spoleczenstw panstw cztonkowskich UE.
Istniejg organizacje dzialajgce na poziomie narodowym 1 uczestniczgce
w procesach politycznych na tym poziomie. Moga one wspdlpracowaé
z podobnymi organizacjami z innych panstw czlonkowskich w celu
wymiany dobrych praktyk, doswiadczen czy idei. Wspdlpraca ta moze
przybra¢ postaé proceséw transnarodowych, gdy powstale interakcje
1 wiezi stuzg realizacji dzialah w ramach polityki np. Unii Europejskie;.
Przejawem form transnarodowych funkcjonujagcych w Unii Europejskiej
sa platformy tematyczne wspolpracy z Komisja Europejska okreslane jako
sieci-siecl (ang. networking) oraz federacje partii politycznych nazywane
powszechnie europartiami. Struktury te sa rozfagcznymi bytami prawnymi
wzgledem zrzeszanych przez nie podmiotéw, dziatajg na réznych pozio-
mach 1 spetniajg rézne role dla systemu jako catosci.

Trzeci wymiar definiowania pojecia polityki (polity) nalezy odczytywac
jako instytucjonalny w tym sensie, ze jest to ograniczona przestrzen,
w ktérej ramach realizuje sie zaréwno politics, jak 1 policy. Sg to instytucje
systemu politycznego okreslone konstytucja 1 tradycjg danego porzadku
prawnego, niezmienne, stanowigce stabilng przestrzen wzajemnych inte-
rakeji. Précz norm konstytucyjnych wplyw na wzajemne relacje miedzy
parlamentem a rzagdem majg réwniez normy systemu wyborczego, zakres
praw podstawowych 1 wolnosci obywatelskich, sposoby ich realizacji
1 egzekwowania, kultura polityczna i wszystko inne, co spaja dany system
1 stanowi jego ogranicznik3*. Pod pojeciem polity nalezy zatem rozumie¢
aspekt ustrojowo-strukturalny, ksztaltujacy ramy 1 predefiniujacy nature
procesu rzadzenia. W przypadku Unii Europejskiej nie bedzie to wylacz-
nie prawo plerwotne z traktatami zalozycielskimi (w rozumieniu norm
konstytuujacych), lecz poszerzone o inne akceptowane reguly, normy
1 procedury, ktére majg kluczowe znaczenie dla dziatania systemu jako
cato$ci. Mogg one by¢ wytworem panstw czfonkowskich, jako stron trak-
tatéw zalozycielskich, moga tez powsta¢ w wyniku wtérnych wyraznych
porozumien politycznych lub poprzez praktyke. W tym sensie pojecie

33 Zastosowanie teorii agent—mocodawca do badania Unii Europejskiej np. w: H. Kassim,
Anand Menon, The principal-agent approach and the study of the European Union: promise
unfulfilled?, ,Journal of European Public Policy” 2003, nr 1, s. 121-139.

34 K. Rohe, Politik-Begriffe..., s. 67.
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polity obejmuje zaréwno unijna scene polityczng wraz z wypracowywa-
nymi uzgodnieniami politycznymi, jak 1 sceny panstw czlonkowskich.
W przypadku wyjasniania proceséw politycznych o charakterze trans-
narodowym w ramach Uni1 Europejskiej, ze wzgledu na specyfike samej
Unii, nalezy wylgczy¢ podejécie utozsamiajace je z systemem politycz-
nym badZ z rodzajem stosunkéw wladczych w obrebie danej wspélnoty
polityczne;.

Whioski

Podsumowujgc powyzsze stwierdzenia dotyczace proceséw politycz-
nych zachodzgcych w obrebie Unii Europejskiej, nalezy traktowa¢ UE
jako odrebng wspdlnote polityczng (polity), w ktérej dochodzi do urze-
czywistnienia zamierzen 1 podjecia dziatan (policy) w wyniku ztozonych
proceséw krystalizacji woli politycznej 1 wyrazu intereséw (politics). Nie
umniejszajac znaczenia dwoch pierwszych plaszczyzn analizy w poszu-
kiwaniu proceséw 1 aktoréw transnarodowych, nalezy sie koncentrowac
zwlaszcza na trzecim, proceduralnym wymiarze. Modernizacja zasad
funkcjonowania Unii 1 jej otwarcie na aktywno$¢ transnarodowych pod-
miotéw stata sie czynnikiem zwigkszajgcym ich role 1 wplyw na procesy
polityczne w Unii Europejskie;j.

Jesli przyja¢ w przedmiotowe] analizie podejscie, ktére utozsamia
proces polityczny z procesem decyzyjnym 1 traktuje go jako sekwencje
wydarzen prowadzgacg od konkretnej inicjatywy do konkretnego rozwigza-
nia, to okazuje sie, ze w warunkach Unii Europejskiej mamy do czynie-
nia ze splotem proceséw o réznym charakterze, z udzialem podmiotéow
z r6znych pozioméw decydowania. Mozliwe sg bezposrednie interakcje
np. pomiedzy subnarodowymi aktorami — grupy interesu regionalnego
1 lokalnego oraz subnarodowa wladza, z podmiotami ponadnarodowymi
— instytucje UE3.

Procesy transnarodowe przebiegajg w réznych fazach mechanizméw
podejmowania decyzji. Nie maja charakteru regularnego, a raczej akceso-
ryjny 1 akcydentalny. Podstawa zalozenia o istnieniu 1 przebiegu proceséw
politycznych o charakterze transnarodowym w Unii Europejskie;j jest fakt,
ze podmioty uczestniczgce w tych procesach sg ze sobg w rézny sposéb
powigzane. Jednak powigzania te nie wykazujg trwalosci 1 z tego powodu

35 G. Marks, E Nielsen, L. Ray, J.E. Salk, Competencies, cracks and conflicts: regional mobiliza-
tion in the European Union, ,Comparative Political Studies” 1996, nr 2, s. 167.
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sa trudne do uchwycenia 1 przeanalizowania. Warto$cig jest dostrzeganie
aspiracji podmiotéw wyrazajgcych niepanstwowe interesy do wywierania
bezposredniego wplywu na polityke UE, do podejmowania aktywnosci
bez posrednictwa panstwowych przedstawicieli. Silnym bodZcem do roz-
woju transnarodowych proceséw w Unii Europejskiej byto poszukiwanie
rozwigzan zmniejszajacych deficyt legitymacji demokratycznej oraz gene-
ralnie promowanie ideir demokratycznych. W efekcie szerokie spektrum
podmiotéw uczestniczgcych w mechanizmach podejmowania decyzji
w Unii Europejskiej 1 reprezentujgcych rézne interesy — od jednostko-
wych, przez subnarodowe, narodowe do ponadnarodowych, ma wplyw
na okreslanie celu, dla ktérego przyjmuje sie dane rozstrzygniecie, oraz
na sposéb jego wdrazania w zycie 1 stosowania. To warunkuje zdolnos¢
Unii Europejskiej do reagowania na zmieniajace si¢ impulsy polityczne
1 modyfikowania wyznaczanych celéw oraz hierarchii wartoSci.

Co wiecej, efekty proceséw transnarodowych sg dostrzegane nie tylko
w sferze polityki miedzynarodowej. Paradygmat transnarodowosci wska-
zuje, ze organizacje 1 podmioty transnarodowe mogg odgrywac zywotng
role w przeplywie informacji, wiedzy, doswiadczen czy idei, co z kolei
moze wplywaé na sposéb okreslania intereséw narodowych. Posrednio
wplywa to na aktywno$¢ grup 1 przebieg proceséw transnarodowych, ale
réwniez na pahstwa3.

W celu koordynacji podejmowanych rozstrzygnie¢, we wzajemne
relacje wchodzg aktorzy 1 instytucje z réznych pozioméw, przy czym
powigzania te oznaczaja nie tylko kooperacje, lecz takze inne formy
ograniczenia, z wzajemnym dopasowaniem sie wlacznie3”. W przypadku
interakeji partii politycznych mamy do czynienia z wspdtpraca réznych
struktur organizacyjnych, np. podczas kampanii wyborczych ogniwem
dominujacym jest partia szczebla krajowego, ale duzym wsparciem jest
wspoludzial w tych dziataniach zaréwno europartii — pierwotnie zawia-
zywanych w celu wypracowania wspélnych programéw wyborcezych, jak
1 grup politycznych, m.in. jako zaplecza kadrowego. Zachodzace inte-
rakcje o charakterze transnarodowym przyczyniajg sie do wzmacniania
proceséw integracji europejskiej poprzez podtrzymywanie zwigzku oraz
wielokierunkowego procesu interakcji miedzy poziomami Unii Europej-
skiej.

36 M.]J. Peterson, Transnational Activity, International Society and World Politics, ,Millennium:
Journal of International Studies” 1992, nr 3, s. 384.
37 A. Benz (Hrsg.), Politik in Mehrebenensystemen, Wiesbaden 2009, s. 17.
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Jeshi szuka si¢ odpowiedzi na obecny kryzys, zwlaszcza w aspekcie
warto$ct demokratycznych 1 deficytu legitymacji demokratycznej Unii
Europejskiej, daje si¢ zauwazy¢, ze sposoby jego przezwyciezania moga
by¢ z zalozenia bledne. Wzorujac si¢ tym, co w swoich rozwazaniach
zaproponowali E. Laclau 1 Ch. Mouffe38, ktérzy w miejsce poszukiwa-
nia spoleczenstwa na poziomie europejskim stworzyli nowy termin: the
social, ttumaczony jako przestrzen spoleczna’®, mozna prébowaé wyja-
$ni¢ niepowodzenia w dotychczasowych staraniach zniwelowania defi-
cytu demokracji czy w poszukiwaniu europejskiego demos jako podstawy
demokracji w UE. Jest to wynikiem chybionego oczekiwania wytworzenia
sie spoteczenstwa o takim samym charakterze, jaki ma spoleczehstwo
w panstwach narodowych — projekeji spoleczenstwa dla Europy.

Zgrabnie ujal to F Scharpf, konstatujac, ze istnieje niewielkie zro-
zumienie dla charakteru proceséw politycznych w Unii Europejskie;j,
zaréwno w dyskursach politycznych, jak 1 w akademickich sporach, gdyz
sa one uksztaltowane przez nasze konwencjonalne rozumienie narodowe;
polityki i stosunkéw miedzynarodowych*.

STRESZCZENIE

Podejscie transnarodowe, zwane transnarodowoscig lub transnacjonalizmem, stuzy
wyja$nianiu istoty 1 form interakcji zachodzacych pomiedzy duzymi grupami
spotecznymi, takimi jak partie polityczne, zwigzki zawodowe, ruchy spoleczne,
grupy zawodowe itp., ktére podjely aktywnos§é w §rodowisku miedzynarodowym,
rozwijajac z poziomu narodowego sieci dziatajgce ponad strukturami panstwowymi.
Celem artykutu jest zaproponowanie teoretyczno-metodologicznego ujecia
wzrastajgcej roli transnarodowych organizacji 1 stowarzyszen, ktére silg swojego
oddzialywania wyeksponowaly arene deliberacji 1 dialogu politycznego w obszarze
wlasciwego funkcjonowania instytucji Unii Europejskiej 1 panstw cztonkowskich.

38 E. Laclau, Ch. Mouffe, Hegemony and Strategy: Towards a Radical Democratic Politics,
Verso, London 1985, s. 111.

39 Za: M. Nowicka, Europa jako wspdlna przestrzen spoteczna — metodologiczne kwestie badania
spoleczeristwa i integracji spotecznej w Europie na przykladzie mobilnosci przestrzennej, ,Studia
Europejskie” 2007, nr 3, s. 41.

40 FW. Scharpf, Notes Toward a Theory of Multilevel Governing in Europe, ,Scandinavian
Political Studies” 2001, nr 1, s. 1.
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TRANSNATIONAL APPROACH IN RESEARCH OVER POLITICAL PROCESSES
IN THE EUROPEAN UNION

Transnational approach, also called as transnationality or transnationalism, serves
to the illumination of the creature and forms of interactions among large social
groups, as political parties, organized labour unions, social movements, occupational
categories etc. which undertook the activity in the international environment,
developing from the national level networks above state-structures. The aim of
the article is to present a theoretical-methodological proposal for analyzing the
increasing role of transnational organizations and associations that by force of their
influence showed arena of deliberation and political dialogue in the area of decision-
making processes in the institution of European Union and member states.
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Legitymizacja systemu politycznego juz od kilkunastu lat jest
przedmiotem szeregu dyskusji 1 sporéw naukowych. Ich osig sg debaty
toczgce si¢ wokdt cech Unii Europejskiej, poréwnywanej raz do panstwa,
raz do organizacji miedzynarodowej. Spory te prowadzily do wnioskéow
o deficycie demokracji 1 legitymizacji demokratycznej Unii Europejskiej,
w stosunku do ktérych formulowano zalecenia naprawcze rekonstruujace
strukture tego podmiotu 1 zasad jej funkcjonowania. Kierunki tych dia-
gnoz 1 reform zalezaly najczesciej od metod badawczych oraz teorii inte-
gracji, ktérymi poslugiwano sie dla badania konstrukeji Unii Europejskiej
oraz jej legitymizacji.

Na potrzeby dalszych prac badawczych, legitymizowanie Unii Euro-
pejskiej definiujemy w niniejszym artykule szeroko — jako zorganizowang
sie¢ uznania dla polityk 1 reprezentatywnych instytucji w niej funkejo-
nujgcych. Owo uznanie powinno sie wyraza¢ w postrzeganiu przez oby-
wateli Unii Europejskiej jej systemu politycznego jako politycznej siect
rozciggnietej nie tylko na poziomie ponadnarodowym, ale takze krajo-
wym 1 regionalnym, a przejawiac sie w jego mozliwosciach pozwalajgcych
na ich bezpos$rednia partycypacje. Reprezentacja rozumiana bedzie jako
wystepowanie 1 dzialanie szeregu wspétistniejacych modeli reprezentacy
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definiowanych w kategoriach mechanizméw zaréwno formalnych, jak
1 nieformalnych.

Nie negujac dotychczasowego dorobku uczonych w tej dziedzinie
badan ani tez nie starajac sie z nimi polemizowac, nalezy zwréci¢ uwage
na podejscie, ktére nie znalazto do tej pory uznania wéréd badaczy zajmu-
jacych sie problemem legitymizacji Unii Europejskiej. Jest to podejscie
konstruktywistyczne. Pretenduje ono obecnie do miana teorii 1 wydaje sie
szczegblnie uzyteczne do badan w zakresie nie tylko samej legitymizacji
Unii Europejskiej, ale 1 jej legitymizowania, przez co nalezy rozumieé
sposoby 1 $rodki stuzace osiaganiu legitymizacji. Zaklada sie w nim, ze
kazdy podmiot jest jednocze$nie produktem 1 elementem danej rzeczywi-
stoScl, w zwigzku z czym 1 czlonkostwo w kazdej strukturze integracyjnej
ma znaczny wplyw na tozsamo$¢ podmiotu, ktéry biorac udziat w projek-
cie o takim charakterze, redefiniuje swoje interesy oraz zachowania, iden-
tyfikujac sie stopniowo z wspoéltwoércami 1 wykonawcami projektu. Kon-
struktywisci twierdza, ze tozsamosc¢ jednostek jest kreowana poprzez role
spoleczne, jakie wypelniajg, za§ w przypadku wielkich podmiotéw zbio-
rowych ksztaltuje ja miejsce w szerszej strukturze, ktérej sg sktadnikami.

Powyzsze zalozenia sklaniajg ku prébie identyfikacji trzech podsta-
wowych atrybutéw legitymizowania Unii Europejskiej: tozsamosci pod-
miotu, form w jakich przejawia si¢ jego uznanie Unii Europejskiej oraz
reprezentacji podmiotu w tym systemiel.

Kwestia diagnozy podmiotu legitymizujacego

Aby bada¢ legitymizowanie systemu politycznego UE, nalezy posta-
wi¢ podstawowe pytania dotyczgce podmiotu legitymizujgcego. Kto nim
jest? Jak mozna go scharakteryzowaé? Kto ma uznawac system polityczny
1 czyjq reprezentacja sg podmioty w nim uczestniczgce?

Z punktu widzenia demokratycznego legitymizowania systemu poli-
tycznego UE uprawomocniaé¢ go powinno spoleczenstwo europejskie 1 to
ono stanowl najbardziej pozadany obiekt legitymizujacy. Prébujac go scha-
rakteryzowaé, nalezy rozwazy¢ kwestie jego tozsamosci wraz z koncepcja
obywatelstwa Unii Europejskiej, mozliwych kanaléw partycypacyi obywateli
UE, dzigki ktérym mogg oni wyrazac swoje uznanie dla systemu, oraz form
reprezentacji stwarzajgcych warunki dla wyrazania 1 realizacji ich intereséw.

1 Na powyzsze filary wskazuje réwniez T. Banhoff 1 M.P. Smith w pracy Legitimacy and
the European Union. The contested polity, London—New York, 1999, s. 13—15.
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Dylemat tozsamo$ci podmiotu legitymizujacego
system polityczny Unii Europejskiej

Pierwsza perspektywa, w ktérej nalezy rozpatrywaé demokratyczne
legitymizowanie systemu politycznego Unii Europejskiej, jest tozsamos§é
podmiotu legitymizujacego. To w tej warstwie toczy sie istotna dyskusja
dotyczaca budowy europejskiego demos, mozliwosci jego kreacji badz ich
braku, Zrédet 1 metod poparcia dla systemu politycznego oraz perspek-
tyw rozwoju spoteczenstwa europejskiego 1 mozliwoéci uprawomocniania
Uni Europejskiej. Wazne stajq sie w tej perspektywie pytania: Czym jest
tozsamo$§¢ europejska? Czy spoteczenstwo europejskie moze 1/lub musi
posiada¢ wspdlng tozsamo§é? Jak pogodzié jg z tozsamo$ciami regional-
nymi 1 narodowymi? Jaki zwigzek ma tozsamos$¢ europejska z legitymi-
zowaniem systemu politycznego UE?

Dla kazdego bytu politycznego, a wiec 1 dla systemu politycznego,
niezbedny jest okreslony poziom identyfikacji z nim jednostek, ktory
oslaga sie poprzez tozsamo$¢. Tozsamos$¢ definiowana jest w literaturze
jako zbiér istotnych cech, relacji, struktur, wartoéci, norm, przekonan
zapewnlajacy pozostawanie tym samym podmiotem w warunkach zmiany.
Kazda z jednostek okresla siebie jako czlonka rodziny, spotecznosci lokal-
nej, grupy zawodowej — grupy zwigzane] z przynaleznoscig do okreslonej
wspélnoty. Kazda zatem ma swéj indywidualny ,pakiet” identyfikacji,
ktére réznig sie zazwyczaj wzgledem siebie.

Dla rozwazah nad wielopoziomowym systemem politycznym UE
1stotne stajg sie wiec odrebne oblicza tozsamosci: europejskiej, narodowej
1 regionalnej, a takze ich wzajemne relacje.

Problem zwigzany z wielopoziomowg tozsamoScig europejska jest
skomplikowany, na co wplyw maja przez wszystkim: silnie zakorzeniona
identyfikacja narodowa odznaczajaca sie zamknietym charakterem oraz
aspiracjami do monopolizowania poszczegdlnych tozsamosci, jak réwniez
dyspozycja do traktowania narodu jako suwerena sprawujacego wladze,
ktérego nieobecno$é¢ w UE podaje w watpliwo$é mozliwosci legitymizo-
wania systemu politycznego Unii Europejskiej. Ta tozsamosé, jak tez
tozsamos$¢ regionalna jest uswiadomiona 1 utrwalona wéréd obywateli
Unii Europejskiej, co powoduje, ze problem tozsamosci nie dotyczy
w zasadzie poziomu narodowego 1 lokalnego. Panstwa narodowe znaj-
duja swoje oparcie w trwalych 1 stabilnych narodach. Gdy za$ chodzi
o regiony, to dgzenia do zwiekszenia poziomu ich autonomii sg wyni-
kiem wysokiego poczucia odrebno$ci mniejszosci narodowych czy tez
jezykowych, dazacych do samodzielnego decydowania o sprawach ich
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dotyczacych. Kwestie problematyczng stanowi w zestawieniu z poprzed-
nimi tozsamo§$¢ europejska, a jej rozbudzanie, narodziny 1 umacnianie
si¢ nastepuje w Unii Europejskiej stopniowo wraz ze wzrostem jej zna-
czenia dla poszczegdlnych obywateli panstw cztonkowskich. Stanow1 ona
wazny komponent identyfikacji, pozwalajacy na tworzenie mechanizméw
umozliwiajgcych spoteczne legitymizowanie systemu, ktérego dziatania
silnie oddziatujg na procesy polityczne zachodzace na poziomie zaréwno
regionalnym, jak 1 narodowym. Dowodem na to sa doswiadczenia zwia-
zane z ratyfikacja kolejnych traktatéw poglebiajacych integracje euro-
pejska, jak réwniez rozszerzajacych jej zasieg, ktére wskazujg, ze staje
sie ona wrecz konieczna dla jej dalszych postepow. Uswiadamiajg one
kierunek dalszych postepéw integracji. Wynika z nich, ze podstawowym
wyzwaniem stojacym obecnie przed elitami politycznymi w kontekscie
skutecznych metod legitymizowania systemu politycznego Unii Euro-
pejskiej jest kreacja takiego charakteru tozsamosci europejskiej, ktérego
przejawem bedzie myslenie obywateli oraz samych elit w kategoriach
ogblnoeuropejskich, a nie jedynie przez pryzmat intereséw narodowych
czy regionalnych, a takze kreacja takich struktur systemu politycznego,
dzieki ktérym bedzie on godzil rézne rodzaje tozsamosci politycznych.

Kazda tozsamo$§¢ wymaga odniesienia do wartoS$ci, na ktérych ma
by¢ osadzona 1 do ktérych ma sie odwolywacl. Istotne jest zatem pytanie
o wartosct, do jakich ma sie odwolywaé tozsamosé europejska, tak by nie
staé w opozycji do pozostalych tozsamosci jednostki, nie byé w konflikcie
z nimi. Nie moze przeciez ona zastepowac wartosci bedacych trescig toz-
samoéci narodowych, a zatem muszg to by¢ wartoSci bliskie wszystkim
Europejczykom, 1 na tyle dla nich istotne, aby mogli si¢ z nimi silnie
identyfikowacd.

Katalogéw takich wartosci, jak sie wydaje, nalezy upatrywaé w dwoch Zré-
dlach: w celach, dla ktérych powotano Unie Europejska, lub/oraz w wsp6l-
dzielonej 1 wspétodczuwane) codziennej egzystencji obywateli Europy.

Do pierwszego katalogu (zwiazanego z realizacjg celéw, dla ktérych
powolano Unie Europejska) powinny si¢ wiec zaliczaé takie wartosci, jak:
zapewnienie pokoju miedzy narodami Unii, niwelowanie barier w swo-
bodnym przeplywie towaréw, oséb, ustug 1 kapitatu, zapewnienie réwno-
$c1 wobec prawa, wolnoSci, bezpieczenstwa, dobrobytu, tworzenie wspd6l-
nych instytucji odpowiadajacych wyzwaniom globalizacji, zapewnienie
1 stworzenie gwarancji prawnych 1 wlasciwych przejrzystych procedur?.

2 1. Pernice, Multilevel Constitutionalism and the Treaty of Amsterdam: European Constitution-
Making Reuisited?, ,Common Market Law Review” 1999, t. 36, s. 720-721.
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Drugi katalog powinien zawiera¢ warto$ci ksztaltujace tozsamosc¢
europejska, z ktérymi identyfikacja wynika z codziennego zycia obywateli,
czyli: wspélne europejskie instytucje, dzieki ktérym obywatele w coraz
wiekszym stopniu identyfikujg sie z Unig Europejska traktowana w kate-
goriach wspélnoty o charakterze politycznym, zastugujaca na ich wsparcie
oraz lojalno§¢; prawo europejskie, posiadajace prymat nad prawem kra-
jowym, majace bezposredni wplyw na zycie obywateli, bez koniecznosci
transponowania go na prawo poszczegélnych panstw; instytucje europej-
skie bedgce gwarantami praw czlowieka, ze szczegélnym uwzglednieniem
instytucji nalezacych do systemu politycznego UE, z Europejskim Try-
bunalem Sprawiedliwo$ci na czele, stojgcym na stanowisku konieczno$ci
respektowania praw czlowieka opartych na wspdlnych tradycjach kon-
stytucyjnych3. Wartosci nalezacych do tego katalogu mozna upatrywaé
w same] Swiadomos$ci przynalezno$ci obywateli do Unii Europejskiej,
ktéra jako struktura o charakterze $cile integracyjnym wplywa na tozsa-
mos§¢ podmiotéw biorgeych udzial w projekeie integracyjnym, powodujac
stopniowe redefiniowanie ich intereséw 1 dgzenie do zachowan wiasci-
wych dla cztonkéw systemu politycznego UE. Wplyw ten dostrzegalny
jest szczegblnie wyraznie dzieki procesowi europeizacji, ktéry oprocz
aktorow o charakterze instytucjonalnym dotyczy réwniez spoleczen-
stwa europejskiego. W katalogu tym powinny znalez¢ sie takze czynniki
indywidualnych korzy$ci wynikajacych z integracji dla poszczegdlnych
obywateli, jak réwniez prawa wynikajace z obywatelstwa europejskiego.

Rozpatrujac problem tozsamosci europejskiej, trzeba pamietad, ze
nie jest ona tworem stalym, ustanowionym ,z géry” 1 niezmiennym,
ale nieustannie ewaluujgcg tkanka budowang na bazie syntezy wartosci
uznawanych przez wszystkie narody europejskie. Europejska tozsamos§é
ma zatem charakter dynamiczny 1 chociaz jest ona dopiero w fazie two-
rzenia — inaczej niz w przypadku tozsamos$ci narodowych czy lokalnych
— to jednak mozna zaobserwowad, z réznymi amplitudami, staly jej trend
wzrostowy. Amplitudy te wynikaja z przebiegu proceséw integracyjnych,
ktére nie odbywaly sie w sposob linearny, ale zmagaly si¢ z licznymi kry-
zysaml, co jest cechg znamienng nie tylko dla obecnej fazy rozwoju sys-
temu politycznego UE, ale 1 rozwoju historycznego Europy jak catosci.

3 Szerzej na ten temat: W. Sadurski, ,Rzeczpospolita”, 7 pazdziernika 2004, s. A10.
* Taki punkt widzenia wspiera poglad J.-M. Domenacha, ktéry pisze: ,Europa zawdzie-
cza swoje istnienie trzem katastrofom: zniszczeniu greckich polis, zburzeniu Swigtyni
Jerozolimskiej 1 upadkowi Cesarstwa Rzymskiego. Europa powstata na zgliszczach. Jej
kultura, podobnie jak jej pierwsze koscioly, zbudowana jest z «surowcéw wtérnych».

A potem juz szla od kryzysu do kryzysu. W odréznieniu od wigkszo$ci innych kultur,
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Zasadniczym problemem, ktéry pojawia sie w kontekScie zdolnosci
legitymizowania systemu politycznego przez spoleczenstwo europejskie,
jest — jak juz wspomniano powyze] — kwestia pogodzenia tozsamosci
europejskiej z tozsamo$ciami narodowymi 1 regionalnymi obywateli.
W jego rozwigzaniu przydatne sg dwie koncepcje wskazujace na ich
wspolegzystencije oraz wyjasniajace Zrédta wspélistnienia: koncepcja post-
narodowe] tozsamosci europejskiej 1 koncepcja zréznicowanej geometrii
tozsamoscl.

Zwolennikami pierwsze] z nich sg J. Habermas oraz G. Delanty,
ktérzy koncepcje postnarodowej tozsamosci europejskiej cheag oprzeé na
trzech filarach: transnarodowym patriotyzmie konstytucyjnym, wspdlnej
kulturze politycznej oraz obywatelstwie europejskim.

Jej podstawowym zalozeniem jest przekonanie o wystepowaniu
wewnatrz spoleczenstwa europejskiego kulturowego pluralizmu zwigza-
nego z funkcjonowaniem w wielopoziomowej rzeczywisto$ci — lokalnej,
narodowej oraz europejskiej. Fakt funkcjonowania w takim spoteczenstwie
powoduje wspdlistnienie wielu tozsamosci indywidualnych w ramach roz-
maitych wspélnot.

Istotnym elementem tej koncepcji jest odwolywanie sie do elemen-
téw politycznych niesionych przez idee europejskosci, tj. patriotyzmu
konstytucyjnego, postrzeganego nie tylko w perspektywie przynaleznos$ci
do wspélnoty konstytucyjnej Unii Europejskiej, ale takze do europejskiej
kultury konstytucyjnej, bedacej, jak przypuszcza Habermas, zaczynem
kultury politycznej spoleczenstwa europejskiego. Skladnikami owego
zaczynu sg prawa czlowieka, podstawowe jego wolnosci, demokracja par-
tycypacyjna 1 deliberatywna oraz idea polityki, ktérg nalezy definiowac
w kategoriach kultury. Jak twierdzi Habermas, wspélna calemu spoleczen-
stwu europejskiemu kultura polityczna powinna by¢ kreowana w nawigza-
niu do historycznego kontekstu rozwoju oraz zréznicowania kulturowego
wszystkich narodowych sfer publicznych. Piszac o sferach publicznych,
autor 6w stwierdza, ze sa one zakorzenione ,w kontekstach, w ktérych
problemy polityczne zyskujg znaczenie jedynie poprzez odwotanie sie do
zaplecza wlasnej, narodowej historii. W przysztosci z r6znych kultur (jak
sadz1 Habermas —T.K.) moglaby si¢ jednak wyodrebni¢ pewna wspélna
kultura polityczna. Mogloby sie réwniez pojawié¢ pewne zréznicowanie

ktére Tatwo poddaja sie analizie strukturalnej — oparte na systemach homeostatycznych
o funkeji stabilizujacej — geniusz Europy polega na jej zdolnosci do niszczenia struktur
1 budowania nowych”, w: J.-M. Domenach, Europa — wyzwanie dla kultury, Warszawa
1992, s. 53.
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miedzy ogdlng europejska kulturg polityczng a tradycjami narodowymi,
ktére od wczesne] nowoczesnoéci rozwijaly sie w takich formach, jak
sztuka, literatura, historiozofia, filozofia itp.”>

Taka perspektywa tozsamosci — jak zauwaza P Mazurkiewicz — ozna-
cza wiec wylanianie sie identyfikacji ponadnarodowych z poziomu iden-
tyfikacji narodowych. Proces ten stanowi zatem wzmocnienie tozsamo-
$c1 narodowych przy jednoczesnym poszukiwaniu elementu spajajacego
poszczegblne narody Europy®.

Podobng perspektywe tozsamoS$ci europejskiej 1 jej Zrodet kre-
acji przedstawia J.H.H. Weiler, ktéry wyprowadzajac swoja koncepcje
zrbznicowane] geometril tozsamo$ci z innych Zrédet niz J. Habermas
1 G. Delany, dochodzi do konkluzji zbieznych z ich tezami. Jak twierdzi
6w autor, Europejczycy, uznajac si¢ za czlonkéw przynajmniej dwéch
demos, dokonujg identyfikacji na podstawie czynnikéw pochodzgcych
z dwéch réznych katalogéw warto$ci, wlasciwych dla narodéw o charak-
terze organiczno-kulturowym 1 obywatelsko-politycznym.

Tak wiec, warto$ci stanowigce o ich tozsamos$ci moga by¢ pochodze-
nia organiczno-kulturowego, decydujacego o przynalezno$ci do pierw-
szego demos, 1 mogg mie¢ inne pochodzenie, decydujace o poczuciu
przynalezno$ci do drugiego demos. Oznacza to, ze jednostka moze si¢
identyfikowaé ze swojg wspdlnotg etniczno-narodows, gdyz identyfikuje
si¢ z jej kulturg, tradycja, jezykiem itp. (naréd organiczno-kulturowy),
a jednocze$nie odczuwal przynalezno$¢ do wspdlnoty europejskiej ze
wzgledu na poczucie uczestnictwa w projekcie integracyjnym, ktore jed-
nostka ta popiera 1 akceptuje (naréd obywatelsko-polityczny). Aby przy-
blizy¢ czynniki identyfikacyjne obywateli panstw czlonkowskich, Weiler
uzywa interesujgcego poréwnania poziomu panstwowego do Erosa, ktéry
odwotluje sie do historycznych wspomnieni, uczu¢, emocji, romantycz-
nej wizji organizacjl spotecznej, silnego uczuciowego przywigzania do
miejsca zamieszkania. To wasnie Eros dzigki mitom okre§la przesziosé
1 terazniejszo$¢. Poziom ponadnarodowy poréwnywany jest przez Weilera
do cywilizacji, ta za$ zwigzana jest z nowoczesnoS$cia, racjonalnymi war-
toSciami oraz humanizmem wpltywajacym kojaco 1 uspokaj ajqco na Erosa.
Jak pisze A. Bodnar, ,relacja migdzy tymi dwoma poziomami jest wiec
wzajemna, gdyz jezeli racjonalizm 1 nowoczesno$§¢ miatyby stanowié

5 J. Habermas, Obywatelstwo a tozsamos¢ europejska. Rozwazania nad przyszlosciq Europy,
Warszawa 1993, s. 17.

6 P Mazurkiewicz, Europeizacja Europy: tozsamosé kulturowa Europy w kontekscie proceséw
integracji, Warszawa 2001, s. 84.
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jedyny skladnik tozsamoéci europejskiej, to miatyby raczej ambiwalentne
oddzialywanie 1 bardziej alienowalyby niz jednaty””.

Koncepcja tak skorelowane] tozsamoéci niesie dla identyfikacji Euro-
pejczykow dwie implikacje: po pierwsze uwypukla ona wzajemna zalez-
no$¢ pomiedzy obywatelstwem panstwa 1 obywatelstwem Unii Europe;-
skiej, kreslgc perspektywe, w ktérej nie mozna zostaé¢ obywatelem Unii
Europejskiej, nie bedac jednoczesnie obywatelem panstwa cztonkow-
skiego. Po drugie, wartos$ci, z ktérymi powinien sie identyfikowaé obywa-
tel europejski, nie powinny by¢ blisko zwigzane z tradycyjnym kanonem
wartosci panstwa liberalnego, takich jak materialna solidarnos¢ spoteczna
czy prawa czlowieka. Obywatelstwo europejskie ma tu charakter, ktory
mozna proébowaé okresli¢ jako bardziej cywilizacyjny. Czynnikiem iden-
tyfikacyjnym, jak pisze Weiler, jest uznanie przez obywateli europejskich
taktu, ze w wielu aspektach zycia publicznego kazdy z nich akceptuje
autorytet 1 prawomocno$¢ decyzji podejmowanych przez swoich kole-
gbéw — mnych obywateli europejskich, bedac swiadomym tego, ze w tych
aspektach pierwszenstwo dawane jest wyborom dokonywanym przez
demos posiadajace raczej szerszy niz wezszy zakres®.

Powyzsza konstrukeja jest zatem wzajemnym powigzaniem, kompi-
lacjg koncepcji demos etniczno-kulturowego 1 obywatelsko-politycznego,
zgodnie z ktérg na poziomie narodowym jednostka jest cztonkiem demos
kulturowego, za§ na poziomie europejskim — obywatelsko-politycznego.
Waznym jej atrybutem jest wywodzenie demos europejskiego z demos
narodowego.

Koncepcja Weilera znajduje zastosowanie réwniez w odniesieniu do
wzajemnych relacji miedzy tozsamoScig regionalng a tozsamos$cig naro-
dowg. Pozwala na faczenie obydwu demos przez zastosowanie odmien-
nych Zrédet ich identyfikacji. Zgodnie z nia, mieszkaniec Slqska moze
sie identyfikowa¢ emocjonalnie ze Slaskiem, odczuwaé ,racjonalng” iden-
tyfikacje z Polska 1 ,cywilizacyjng” z Unig Europejska. Tozsamosci te
nie powinny by¢ rozumiane 1 interpretowane jako opozycyjne wzgledem
siebie, ale jako z siebie wynikajace.

Patrzac na problem tozsamosci z perspektywy wyzej przywolanych
koncepcji, przyjac¢ nalezy, ze identyfikacja europejska jednostki moze

7 A. Bodnar, Obywatelstwo wielopoziomowe. Status jednostki w europejskiej przestrzeni konsty-
tucyjnej, Warszawa 2008, s. 153.

8 J.H.H. Weiler, To be a European Citizen: Eros and Civilization, [w:] tenze, The Constitution
of Europe: “Do the new clothes have an emperor?” and other essays on European integra-
tion, Cambridge, N.Y., 1999, s. 345, cyt. za: A. Bodnar, Obywatelstwo wielopoziomouwe. ..,
s. 153.
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by¢ jedng z wielu tozsamosci 1 nie wyklucza¢ innych, a by¢ uzupelnie-
niem identyfikacji dotychczasowych. Tozsamo§¢ umozliwia identyfikacje
z réznymi grupami, pod warunkiem oczywiScie, ze identyfikacje te nie
sa ze soba sprzeczne. Biorac pod uwage aktora zbiorowego, jakim jest
spoleczenstwo europejskie, mamy wiec do czynienia z istnieniem wielu
nakladajacych si¢ zbioréw identyfikacji, bedacych wynikiem obecnosci
réznych zestawéw tozsamoscit w wielopoziomowym systemie politycz-
nym Unii Europejskiej. Tak skonstruowany model tozsamosci przypo-
mina strukture sieci. W strukturze tej jednostka moze identyfikowac sie
z wlasnym narodem, nie odrzucajac identyfikacji z szeroka wspdlnota
Europejczykow ani tez nie wyrzekajac sie poczucia przynaleznosci do
wspOlnoty lokalnej 1 tozsamosci z nig. W podobny sposéb konstrukcje
tozsamoscl spoleczenstwa europejskiego postrzega K. Szczerski, wedtug
ktérego ,wiele wskazuje na to, ze zywotno$¢ procesu integracji europej-
skiej 1 budowy systemu politycznego na poziomie tak odleglym 1 sze-
rokim, jakim jest kontynent europejski, jest mozliwa tylko wtedy, gdy
tozsamo$¢ 1 lojalnoéé wobec catosci Europy bedzie wynikiem, a nie prze-
ciwstawieniem silnych tozsamosci lokalnych oraz naturalnych wspélnot
ludzkich, od rodziny do panstwa. Droga do zjednoczonej Europy lezy,
paradoksalnie, nie w przezwyciezaniu partykularyzmoéw narodowych, ale
w ich solidarnym wspélistnieniu. Chodzi zatem o odejécie od egoizmédw,
ale nie zamazanie odrebnosci™.

Takim koncepcjom tozsamosci odpowiada sposéb prowadzenia dys-
kursu politycznego o Europie. Na poziomie narodowym jest on gleboko
zakorzeniony 1 efektywnie wykorzystywany przez narodowych lideréw
w swoich krajach, a przedmiotem jego sg tematy zwigzane z kwestiami
bedgcymi przedmiotem dzialan systemu politycznego Unii Europejskie;.
Inaczej jest na kolejnym poziomie — europejskim. Zdaniem T. Banhoffa,
na poziomie europejskim interakcje pomiedzy réznymi jezykami, kultu-
rami 1 historiami powoduja, ze dyskurs ten jest narazony na trudnosci,
a sytuacja, w ktérej nie ma silnych instytucji centralnych, przyczynia sie
do ograniczania efektywnosci udziatu lideréw UE w tym dyskursie. Anti-
dotum na te sytuacje, gdy antyeuropejski dyskurs zagraza legitymizacji
Uni Europejskiej, powinno by¢ — wedtug Banhoffa — wzmocnienie dys-
kursu miedzy transnarodowymi partiami politycznymi na rzecz przeciw-
dziatania temu zagrozeniu. Dyskurs na poziomie europejskim powinien
by¢ rozwijany 1 wzmacniany nie w opozycji do dyskursu narodowego, lecz
w intencji jego uzupetniania.

9 K. Szczerski, Integracja europejska. Cywilizacja i polityka, Krakéw 2003, s. 63.
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Z powyzszym pogladem zgadza sie A. Wiktorska—éwiqcka. Autorka
ta uwaza, ze dzieki takiemu charakterowi dialogu, kreacja tozsamosci
europejskiej pozwalajacej na uznanie systemu politycznego UE za ,swdj”,
bedzie wynikiem proceséw koncentrujacych sie na dziataniach politycz-
nych, instytucjach oraz systemie prawnym UE, nakierowanych na plu-
ralizm opinii, postaw 1 zachowan, a ich finalnym produktem powinna
byé ,przestrzen wspélnej egzystencji mieszkancéw Europy”, dla ktérej
szansg jest instytucja spoteczenstwa obywatelskiego!®. Jesli zatem dialog
ten zostanie odpowiednio ,skanalizowany”, spoleczenstwo europejskie
w wiekszym niz dotychczas stopniu wykaze sie zdolnoscig legitymiza-
cyjng na poziomie europejskim. Wydaje sie, ze obecnie mamy wlasnie
do czynienia z probami kreacji lub wzmacniania tego trendu. Dialog
6w nabiera intensywnosci, a jego rozwoj jest zauwazalny dzigki coraz
wieksze] liczbie kanaléw partycypacji obywateli w systemie politycznym
UE, tworzonych na poziomie lokalnym, narodowym 1 ponadnarodowym
lub udostepnianych przez aktoréw operujacych na réznych poziomach
systemu politycznego UE. Proces éw dostrzegalny jest przede wszyst-
kim dzieki efektom polityk bedacych produktem systemu politycznego
Uniu Europejskiej. Zauwaza sie, ze polityka generowana przez system
polityczny Unii Europejskiej jest artykulacjg réznorodnych intereséw
1 tozsamoscl reprezentowanego podmiotu 1 oplera si¢ na uznawaniu inte-
resow 1 tozsamoscl wielu réznorodnych podmiotéw. Jej realizacja odbywa
sie na wielu poziomach 1 plaszczyznach jednoczeénie. Prébuje stworzyé
wspolng europejskg tozsamosé polityczng na bazie réznorodnych toz-
samosci narodowych, w sposéb pozwalajacy jednak na zachowanie par-
tykularnosci, 1 daje podstawy do ksztaltowania 1 dominacji tozsamosci
przyciagajacej inne, akceptowanej 1 dobrowolnej. Tozsamosci regionalne
oraz narodowe nie moga by¢ przez nig wykluczane, ale powinny znajdo-
waé uznanie. Taki rodzaj tozsamoSci europejskiej wzmacnia wiec, a nie
oslabia jego legitymizacje.

Biorac pod uwage powyzsze koncepcje 1 wynikajace z nich wnioski,
nalezy stwierdzié, ze dla legitymizowania systemu politycznego Unii
Europejskiej tozsamo$¢ europejska spoleczenstwa europejskiego nie jest
niezbedna, lecz ,dopelniajac” pozostate tozsamosci, w tym zwlaszcza
narodowe, jest oczywiScie réwnie wazna, oczekiwana 1 pozadana. Legity-
mizowanie systemu politycznego Unii Europejskiej, majgcego przeciez

100 A, Wiktorska-éwiqcka, Europeizacja wartosci demokratycznych w procesie ksztattowania
europejskiej tozsamosci, [w:] A. Pacze$niak, R. Riedel (red.), Europeizacja — mechanizmy,
wymiary, efekty, Torun 2010, s. 150-167.
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polimorficzny charakter!!, moze sie jednak dokonywac réwniez w nawia-
zaniu do innych tozsamosci spoleczenstwa europejskiego.

Spoleczefistwo europejskie a uznanie systemu politycznego
Unii Europejskiej i jego reprezentacja

Kolejnym waznym zagadnieniem dla podejscia konstruktywistycznego
w kontekscie legitymizowania systemu politycznego UE jest sposéb wyra-
zanla wobec niego uznania (poparcia lub dezaprobaty) przez obywateli
o multiplikacyjnych tozsamoéciach. Jak zalozono na poczatku, uznanie
systemu wyraza sie w postrzeganiu przez obywateli Unii Europejskiej
jej systemu jako politycznej sieci rozciggnietej nie tylko na poziomie
ponadnarodowym, ale takze krajowym 1 regionalnym, 1 przejawia sie
w mechanizmach pozwalajacych na ich bezposrednia partycypacje w tym
systemie. Reprezentacja rozumiana jest za$ jako istnienie 1 dzialanie
szeregu wspolistniejacych modeli reprezentacji, definiowanych w kate-
goriach zaréwno formalnych, jak 1 nieformalnych.

Spoteczenstwo europejskie, cechujgce sie wielopoziomows tozsamo-
$cig, jest spoleczenstwem pluralistycznym, okre§lanym zwrotem ,rézno-
rodno§¢ w wieloéci”. Nazwe swa zawdziecza szeregowi podzialow, ktére
sg charakterystyczne zwlaszcza dla okreséw ewolucji 1 kreacji systemow
politycznych wylaniajacych si¢ na poziomie narodowym, jak réwniez
europejskim. W Unii Europejskiej podzialy te sa dostrzegalne na obydwu
poziomach.

W pierwszym przypadku — gdy chodzi o poziomy narodowe — wyrdz-
ni¢ nalezy:

a) podzialy kulturowe zwigzane z religig (katolicy vs protestanci),
z poczuciem tozsamoscl narodowe] (staba vs silna), jednorodnos¢ vs
wieloetniczno$é;

b) podzialy ekonomiczne dzielace spoteczehstwo na biednych 1 boga-
tych, mieszkancéw miast 1 wsi, obszaréw przemysltowych 1 rolniczych,
pracujacych 1 bezrobotnych, producentéw 1 konsumentéw;

c) podzialy polityczne, do ktérych nalezy zaliczy¢ dlugie lub krétkie
tradycje demokratyczne, uznawanie regut wiekszosciowych lub ugo-

11 Szerzej na temat polimorficznej koncepcji systemu politycznego zob. J. Ruszkowski,
Teorie systemu politycznego Unii Europejskiej, [w:] A. Pacze$niak, R. Riedel (red.), Europe-
izacja. .., s. 80.
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dowych, model korporacyjny lub pluralistyczny, panstwo demokra-

tyczno-liberalne lub socjaldemokratycznel?.

Na poziomie ponadnarodowym sg to podzialy zwigzane z procesem
integracji w dziedzinach:

a) swobodnego przeplywu débr na wspélnym rynku,
b) swobodnego przeptywu kapitalu, ustug 1 ludzi,

c) wspdlnej polityki rolnej!3,

d) demografii: w aspekcie wieku, wyksztalcenia, plei.

W réznych panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej, osoby nale-
zace do tej samej grupy (wiek, wyksztalcenie, lewicowe lub prawicowe
przekonania polityczne) majg podobne lub identyczne poglady na temat
wspolnego rynku, realizacji polityk, ksztattu systemu politycznego czy
kierunkéw jego zmian, co determinuje ich nastawienie do tej organiza-
cji. Determinuje tez stosunek do systemu (czynnego udzialu w nim,
wyrazania pogladéw, kreowania sagdéw, stosowania lub odrzucania regut
przez niego ustanowionych), co pozwala na legitymizowanie go lub dele-
gitymizowanie.

Podzialy te mogg by¢ postrzegane jako przestanki uznania systemu
politycznego, poparcia mu udzielanego oraz dazen do uzyskania w nim
reprezentacji. Rywalizacja za§ pomiedzy poszczegdlnymi grupami warun-
kuje jego rozwdj 1 ksztalt. Jakimi zatem kanatami komunikacji podmiot
legitymizujacy kresli owe wektory? Jakich sposobéw uzywa obywatel/
grupa spoleczna, aby wyartykulowa¢ swoje uznanie systemu politycznego
Unii Europejskiej? To pytania o wskazanie mozliwej Sciezki legitymizu-
jace] 6w system.

Uznanie systemu politycznego UE — aktywno$¢ i partycypacja

Dokonujac préby klasyfikacji metod partycypacii obywateli jako prze-
jawow uznania systemu politycznego Unii Europejskiej, nalezy mie¢ na
uwadze — jak wspomniano powyzej — podzialy spoleczenstwa europej-
skiego wykreowane na poziomie ponadnarodowym, jak réwniez te, ktére
wystepuja na poziomie narodowym w panstwach czltonkowskich. Zato-
zenie to wynika z niedojrzatosci systemu politycznego UE, ktéry bedac
efektem dziatania narodowych systemoéw politycznych, postrzegany jest

128, Hix, System polityczny Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 192-193.
13 M. Gabel, Economic Integration and Mass Politics: Market Liberalization and Public Attitudes
in the European Union, ,American Journal of Political Science” 1998, nr 3, s. 936-954.
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jeszcze jako niesamodzielny 1 $ci$le z nimi powigzany, oraz z zasady

pomocniczo$cl, ktéra tworzy w nim warunki dla podejmowania decyzji

1 rozwigzywania probleméw na najnizszym szczeblu przez obywateli, sta-

wiajac przed wladzami publicznymi zadanie wspierania inicjatyw oddol-

nych 1 umozliwiania obywatelom aktywnej dziatalnosci.

Rozpatrujac sfery partycypacji obywatelskiej w systemie politycznym
UE, pozwalajace na jego legitymizowanie, musimy pamietac, ze integra-
cja europejska jest procesem, 1 to dlugotrwalym, ktérego wynikiem jest
widoczny wplyw na krajowych aktoré6w sceny politycznej w postact ich
europeizacji, a ktorego efekty sg artykulowane 1 realizowane przez nich
na poziomie unijnym. Aktywnos¢ ich jest wiec réwniez efektem proce-
s6w europeizacjit*. W literaturze przedmiotu ttumaczy sie ja jako proces
dwukierunkowy: z dotu do géry — bottom up, 1 z géry na dét — top down®.

Sposoby ponadnarodowe] partycypacji obywateli, wyrazajace] uzna-
nie systemu politycznego UE, w europejskie] przestrzeni politycznej'®
mozna sprobowaé skategoryzowa¢ w pieciu sferach procesu europeizacji
dokonujgcych sie w ramach systemu politycznego Unii Europejskiej!”.

1. Sfera dostosowawcza — zwigzana z konieczno$cig dopasowania
komponentéw systemu politycznego do wymagan zwigzanych z mozli-
wosclami uczestniczenia obywateli w europejskiej przestrzeni publicznej.
Formami ponadnarodowej partycypacji sg tutaj:

a) organizacja warunkéw dla for dyskusyjnych 1 zgromadzen, na ktérych
bedg sie odbywaé debaty publiczne dotyczace kwestii europejskich
na poziomie narodowym (np. Europejskie Kongresy Obywatelskie
bedace forami dialogu 1 udziatu spotecznego w dyskusjach nad bie-
zacymi 1 przyszlymi problemami stojacymi przed Unig Europejska
w réznych obszarach jej dziatalnoéci), okreslenie zasad partnerstwa
w tych przedsiewzieciach, ram wspétpracy, warunkéw normatywnych

itp.;

14 Szeroko na temat europeizmu i europeizacji w: J. Ruszkowski, Watep do studidw europej-
skich, Warszawa 2007, s. 47—49, oraz tenze, Ponadnarodowos¢ w systemie politycznym Unii
Europejskiej, Warszawa 2010, s. 357-382.

15 Tenze, Ponadnarodowosé.. ., s. 367—382.

16 R. Wiszniewski, Europejska przestrzeri polityczna. Zachowania elektoratu w wyborach do
Parlamentu Europejskiego, Wroclaw 2008, s. 17-91.

17 M. Witkowska, Ponadnarodowa partycypacja obywatelska jako efekt europeizacji, [w:]
A. Pacze$niak, R. Riedel (red.), Europeizacja..., s. 211-213. Autorka powoluje sie
na prace J. Olsen, The Many Faces of Europeanization, ,Journal of Common Market”
2002, nr 5, 1 C.M. Radaelli, The Europeanization of Public Policy, [w:] K. Featherstone,
C.M. Radaelli (eds.), The Politics of Europeanization, Oxford—New York 2003.
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b) dzialania dostosowawcze wewnetrznych procedur majace na celu
ich kompatybilno§¢ z mechanizmami decyzyjnymi Unii Europe;j-
skiej, polegajace m.in. na systematyzowaniu 1 regulowaniu przepiséw
pozwalajacych na wspétpartycypacje lub konsultacje obywateli oraz
grup intereséw w procesach decyzyjnych z udzialem aktoréw politycz-
nych UE dziatajacych na szczeblu ponadnarodowym; ustalenie metod
1 mechanizmoéw rekrutacji przedstawicieli obywateli w instytucjach
o charakterze przedstawicielskim na szczeblu ponadnarodowym;

c) przeksztalcanie kierunkow polityk krajowych dla osiagniecia sp6jnosci
ich celéw z politykami unijnymi poprzez podejmowanie stosownych
akcji popierajgcych te dziatania oraz wspieranie dziatan majgcych na
celu pobudzanie aktywnosci obywatelskiej w kwestiach dotyczacych
integracji europejskiej, polegajace m.in. na tworzeniu organizacji oby-
watelskich realizujacych swe zadania w tym obszarze lub na rozsze-
rzaniu zakresu dziatalnosci tych organizacji.

2. Sfera zadaniowa — polegajaca na dokonywaniu zmian wewngtrz
systemow politycznych panstw Unii Europejskiej dla realizacji celéw
wyznaczanych przez przyjete polityki unijne. W tej sterze wyszczegélnié
mozna nastepujace formy obywatelskiej partycypacji ponadnarodowe;:
a) organizacje 1 przeprowadzanie imprez majacych na celu upowszech-

nianie, wyja$nienie 1 popieranie idei integracji europejskiej. Instru-

mentami realizacji tej formy partycypacji moga by¢ odczyty, semi-
naria, wyklady, pochody 1 wiece, konferencje podnoszace znaczenie

1 tre$¢ integracji europejskiej;

b) wspdluczestnictwo obywateli w dziataniach zwigzanych z przygotowa-
niem 1 przebiegiem kampanii wyborczych do Parlamentu Europejskiego;

c) dziatania zmierzajace do mobilizacji spoleczenstw podczas kampanii
wyborczej, w tym zwlaszcza dzialania na rzecz zapewnienia wysokie;
frekwencji w wyborach do Parlamentu Europejskiego;

d) wspétuczestnictwo w ciatach o charakterze eksperckim, doradczym,
profesjonalnym w zakresie spraw dotyczacych integracji europe;j-
skiej, zwigzanych z wasko okre§lonymi jej obszarami, wymagajace
wysokospecjalistyczne] wiedzy o charakterze niezaleznym; dziatania
w ramach profesjonalnych grup doradczych dostarczajacych fachowe;
wiedzy dla cial decyzyjnych.

3. Sfera interakcji bezpos$redniej — zwigzana z bezposrednim anga-
zowaniem sie w proces decyzyjny obywateli 1 wywieraniem nan wplywu
z pominieciem instytucji poSredniczgcych ulokowanych na poziomie
narodowym, poprzez budowanie zinstytucjonalizowanych form reprezen-
tacji intereséw. Formami partycypacji sg tutaj:
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a) siecl przedstawicielstw tworzonych na poziomie ponadnarodowym,
reprezentujgce interesy podmiotéw krajowych nalezacych do r6znych
branz lub tez podmiotéw branzowych z wielu panstw cztonkowskich;

b) sieci przedstawicielstw wladz terytorialnych z jednego kraju czton-
kowskiego lub wielu krajow cztonkowskich;

c) praca w komitetach o charakterze doradczym 1 konsultacyjnym, dele-
gaci zasiadajacy jako przedstawiciele srodowisk krajowych.

4. Sfera reakcji obywatelskiej — w ktérej wystepuja zjawiska zwigzane
z reakcjami obywateli na niewywiazywanie sie z zobowigzan wynikajacych
z realizacji polityk europejskich na poziomie krajowym lub lokalnym oraz
z korzystaniem z prawa europejskiego, jak réwniez z eksponowaniem
reakcji niechetnych 1 przeciwnych integracji europejskiej. Partycypacja
ponadnarodowa obywateli przejawia sie tutaj poprzez:

a) wykorzystywanie procedur prawnych przystugujacych obywatelom
europejskim w celu ich ochrony przed btedami lub zaniechaniami ze
strony administracji europejskiej lub krajowej (Europejski Rzecznik
Praw Obywatelskich lub sieci rzecznikéw krajowych);

b) wykorzystywanie norm prawa wspélnotowego 1 powolywanie sie na
te normy w celu realizacji zamierzonych indywidualnych intereséow
przez obywateli w ich krajach 1 poza nimi (np. zakladanie podmiotéw
gospodarczych, organizacji o charakterze pozarzgdowym);

c) inicjowanie dzialan przez formalne 1 nieformalne grupy spoleczne
w celu wyrazania niecheci wobec proceséw integracji europejskiej lub
negowania ich (demonstracje, marsze 1 wiece przeciwnikéw wprowa-
dzenia reform antykryzysowych w Grecji, Portugalii, Hiszpanii 1 we
Wioszech).

5. Sfera eksportu integracji — w ktorej nastepuje antycypacja form,
wartoscl 1 zasad jej funkcjonowania. Formami ponadnarodowe] partycy-
pacji obywatelskiej w tej sferze sa:

a) dziafania instytucji europejskich majgce na celu krzewienie wartoSci
demokratycznych w panstwach pozostajacych poza granicami Unii
Europe;jskie;;

b) dzialania edukacyjno-popularyzatorskie organizacji pozarzagdowych
ksztaltujacych 1 wspierajacych §wiadomosé obywatelska spoteczenstw
krajéw zewnetrznych;

c) dziataniaindywidualne wzmacniajgce przekonania o wlasciwym kierunku
rozwoju demokracji w panstwach poza granicami Unii Europejskiej.
Powyzsze kanaly partycypacji generujg uznanie systemu politycznego

Unii Europejskiej ze strony jej obywateli, realizujac jeden z atrybutéw

koniecznych dla jego legitymizowania.
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Modele reprezentacji w systemie politycznym Unii Europejskiej

Drugim atrybutem legitymizowania systemu politycznego UE jest
reprezentacja obywateli na poziomie ponadnarodowym. Kojarzona jest
ona najczescle] z procesem o charakterze demokratycznym, tj. wybo-
rami 1 kreacjg wladz na podstawie demokratycznej woli spoleczenstwa.
W przypadku systemu politycznego UE nie jest to jedyny sposéb kre-
acji reprezentacji. Wydaje si¢, ze w rozpatrywanym systemie politycz-
nym odnalez¢ mozna reprezentacje zwigzane z mechanizmami nie tylko
demokratycznymi, ale 1 innymi. Dla badan nad legitymizowaniem sys-
temu politycznego Unii Europejskiej wlasciwe, jak sie wydaje, byloby
zastosowanie 1 sprawdzenie nastepujacych modeli stuzacych kreacji repre-
zentacji: a) model mocodawca—agent, b) model powierniczy, ¢) model
reprezentacjl przez utozsamianie.

Modele te opierajg sie w swe] pierwotne] konstrukeji na reprezentacji
jednostek. Majac jednak na uwadze fakt, ze reprezentacja wykazuje sie
czytelng tendencjg do przeradzania sie w szerszg aktywno$¢ o charak-
terze zbiorowym, w ktorej biorg udzial liczne jednostki lub/oraz grupy,
nalezy zweryfikowac ich przydatnos¢ dla reprezentacji grupowej — w tym
konkretnym przypadku, spoteczenstwa europejskiego.

Piszac o reprezentacji systemu politycznego Unii Europejskie;j,
musimy mie¢ $wiadomos¢, ze reprezentacja ma w tym przypadku cha-
rakter grupowy, gdyz spofeczenstwo to nie jest podmiotem jednorodnym,
ale wewnetrznie podzielonym wedtug réznych kryteriow, 1 jest zbiorem
grup posiadajacych poczucie odrebnosci wobec podmiotéw zewnetrznych
w stosunku do nich, a jednocze$nie podmiotem in statu nascendi zmierza-
jacym w kierunku wypracowania podstaw swojej specyficzne] tozsamoscl,
bedacej przymiotem wszystkich jego obywateli. Sytuacja ta moze by¢
powodem, dla ktérego wszystkie te podzialy znajda odzwierciedlenie
w systemie politycznym UE.

Model reprezentacji mocodawca—agent

Model 6w swojg konstrukeje zawdziecza prawu oraz ekonomii 1 tam
znajduje szerokie zastosowanie. W modelu tym zaktada sie, ze okreslona
jednostka (mocodawca) zatrudnia inng jednostke (agent) w celu wykona-
nia przez nig okreslonych czynnosci lub zadan, ktérych sam mocodawca
nie moze wykona¢. Dzialania agenta ograniczaja okre§lone mu z gory
ramy, ktérych ksztalt jest zalezny od woli mocodawcy. Podejmowane sa

SP Vol. 27 / STUDIA | ANALIZY 153



TOMASZ KOWNACKI

one przez agenta w imieniu mocodawcy, pozostajac pierwotnym jego
celem. W relacji tej, reprezentacja koncentruje sie na realizacji intereséw
0s0b reprezentowanych 1 znajduje zastosowanie rowniez dla reprezentacji
politycznej. Aby mozna bylo méwié w odniesieniu do tego modelu tym
o reprezentacji, relacja pomiedzy agentem a mocodawcg musi byé dwu-
kierunkowa. Z jednej strony, w kierunku mocodawca—agent musi by¢ okre-
$lony zakres kompetencji agenta, z drugiej, w kierunku agent—-mocodawca
musi by¢ okres§lony zakres odpowiedzialno$ci agenta za podejmowane
przez niego dzialania. Mocodawca musi tez by¢ niejako wlgczony w dzia-
tania agenta 1 w nich obecny. Brak obecnosci moze doprowadzi¢ do sytuacji,
w ktérej agent dziala wbrew interesom mocodawcy. Zatem samo dziatanie
agenta nie jest warunkiem wystarczajagcym dla aktu reprezentacji. Przy
stosowaniu tego modelu pamietac¢ nalezy rowniez o tozsamosci wlasne;j
agenta, ktory nie moze zostaé przez mocodawce zupelnie jej pozbawiony,
bowiem w trakcie realizacji powierzonych zadah bedzie on myslat réw-
niez o sobie. Spelnienie tych warunkéw ma kluczowe znaczenie dla repre-
zentacjl w modelu mocodawca—agent. Cechy te odnalez¢é mozna m.in.
w relacji pahstw czlonkowskich Unii Europejskiej z Komisja Europejska.

Dla relacji reprezentacji wazny jest w tym modelu jeszcze jeden aspekt
jej poprawnoscl, jakim jest zaistnienie relacji pomiedzy agentem a strong
trzeciy, z ktérg agent uklada sie w imieniu mocodawcy. Istotng cechg
reprezentacji typu mocodawca—agent dla konstrukcji legitymizacyjne;j
systemu politycznego Unii Europejskiej jest mozliwo$¢ reprezentowania
grupy, a nie jedynie poszczegélnych jej indywidualnych czlonkéw, dzieki
procesowl1 kolektywizacji rozumu. Chodzi tu o to, ze decyzja grupy bierze
sie z aprobaty wiekszosci dla pojedynczych przestanek, a nie z sumy
wynikéw glosowania jednostek nad tymi przestankami. Kolektywny rozum
pozwala na podjecie przez grupe decyzji nawet w sytuacji, gdy wiekszosé
jednostek wchodzgcych w jej sklad jg odrzuca. Grupa funkcjonuje jak
podmiot zdolny do dziatania na wlasny rachunek, przez co zdolna jest
do podjecia sie roli mocodawcy, ktéry wyznacza swojego reprezentanta
1 udziela mu instrukecji. Model ten wesp6t z teorig delegowania stanowi
wazny schemat reprezentowania spolteczenstwa europejskiego w systemie
politycznym Unii Europejskie;.

Model reprezentacji powierniczej

Drugim modelem reprezentacji, ktérego zastosowanie nalezy spraw-
dzié w systemie politycznym Unii Europejskiej, jest model powiernictwa.

154 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 27



Tozsamos¢, reprezentacja, uznanie jako atrybuty legitymizowania systemu politycznego...

Powiernictwo jest przeciwiehstwem modelu reprezentacji, uznajacego
reprezentantéw za osoby dzialajgce zgodnie z przekazanymi im instruk-
cjami. Jest to tzw. model mandatowy. Wystepujacy w nim pelnomocnicy
dzialajg jak swoista ,tuba” swoich mocodawcéw 1 sg w nimi w stalym
kontakcie. Reprezentacja ma tutaj charakter do§¢ mechaniczny 1 niekiedy
niewygodny.

Ten sposéb reprezentacji stosowany jest w sytuacjach, gdy grupa nie
moze wyloni¢ reprezentantéw, jako ze nie jest zdolna do dziatania we
wlasnym imieniu. Zadaniem powiernikéw jest dziatanie w interesie tych,
ktérzy powierzyli im swoje interesy (majatek) dla realizacji okreslonych
transakgji ze stronami trzecimi, przy zachowaniu swobody dziatania. Aby
zaistniala relacja reprezentacji, interesy te powinny by¢ obecne w dzia-
faniach 1 transakcjach dokonywanych przez powiernika. Moze by¢ ona
obecna w sytuacji rywalizacji roszczen réznych reprezentantéw do tego,
ze najlepiej rozpoznajg oni interesy osoby reprezentowanej. Stronami
rywalizujgcymi moga by¢ politycy, media, grupy interesu czy nawet tlum.
W teorii prawa model ten wydaje sie do$¢ uproszczony 1 polega na zawar-
ciu umowy, zgodnie z ktérg okre§lone srodki sg oddane w zarzad jednej
osobie 1 dzieki jej dzialaniom majg dac¢ korzySci innej osobie, ktéra nie-
koniecznie musi by¢ ich wlascicielem.

Powierniczy model reprezentacji mozna odnalezé w mysli polityczne;
Johna Locke’a, ktéry uwazal, ze jednostki sg zdolne do dziatania jako
wspdlnota poprzez wyznaczanie ram dla dziatania rzadu dzigki relacji
zaufania. Twierdzil, ze natura wladzy politycznej opiera sie na zaufaniu,
ktére jest zaufaniem milczacym. Koncepcja powiernictwa pozwalata Loc-
ke’ow1 na wyja$nienie odpowiedzialnosci rzadzacych za dobro publiczne
oraz wskazanie na asymetrie wladzy, w ktérej rzadzeni maja duze trud-
nosci z prowadzeniem skutecznej kontroli rzadzacych.

W spoteczenstwie europejskim wystepuje ogromna liczba jednostek
niebedgcych w stanie dziala¢ w swoim wlasnym imieniu, ktére ,pomimo
to nabywaja oddzielng tozsamo$¢ osobowa, poniewaz sg reprezento-
wane tak jakby posiadly tozsamo$¢ 1 mogly dziata¢ jako mocodawcy”18.
D. Runciman 1 M. Brito Vieira tlumaczg, ze mozliwos$é¢ taka wynika
z faktu, 1z ,reprezentanci dzialajg w imieniu grupy 1 na jej rzecz zgodnie
z zasadami, ktore traktujg jg jakby byla ona pojedynczym mocodawca.
Oznacza to, ze zbiér jednostek moze polgczy¢ sie, tworzgc sztucznego
mocodawce na drodze stosowania zasad reprezentacji. A wiec ustalajg
one (jednostki — TK.), kto bedzie dziatal w imieniu grupy, czyniac ja

18 D. Runciman, M. Brito Vieira, Reprezentacja, Warszawa 2011, s. 115.
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oddzielnym podmiotem odpowiedzialnym za wszelkie dziatania repre-
zentanta’ 19,

Formuta reprezentacji jako powiernictwa sprawdza sie dla modelu
korporacyjnego, do ktérego mozna sprébowac sprowadzi¢ konstrukcje
instytucjonalng Unii Europejskiej. W modelu tym korporacja ustanawia
si¢ sztuczng osobg prawng posiadajaca oddzielng osobowo$¢ w stosunku
do swoich wlascicieli, a takze wyposazona w prawa 1 obowigzki charak-
terystyczne dla mocodawcéw, jak np. zawieranie uméw czy zdolno§é
do czynnosSci prawnych. Udzialowey bedacy wlascicielami tworzg wiec
korporacje, ktéra przekazuje uprawnienia wladcze Zarzadowi do dzia-
fania w jej imieniu. Wszystkie osoby zatrudnione w korporacji dziatajg
za$ z mocy upowaznienia Zarzgdu. Sam Zarzad nie reprezentuje jednak
udziatowcéw bedacych wlascicielami korporacyi, ale jest z nimi zwigzany
oczekiwaniami z ich strony. Dzialania wynikajace z powiernictwa wymu-
szajg dzialania Zarzadu realizowane na korzy$¢ udzialowcoéw 1 reprezen-
tacji korporacji jako calo$ci. Wynikaja z tego konkretne uprawnienia do
subiektywnego decydowania o kierunkach dziatalno$ci 1 sposobach jej
realizacji przez Zarzad oraz zwolnienia go 1 jego podwladnych z odpo-
wiedzialnoSci za te dzialania, o ile byly one realizowane w ramach powie-
rzonych mu pelnomocnictw. Dziatania korporacji realizowane sg przez jej
reprezentantéw zatrudnianych przez Zarzad, bedacych ,pracownikami”
korporacji. Sg oni realizatorami jej uprawnien 1 tylko za ich sprawg moze
ona je wykonywac. Trzeba zauwazy¢, ze to korporacja, a nie jej Zarzad
ponosi odpowiedzialno$é za dzialania pracownikéw. W tym modelu to
nie poszczegdlni czlonkowie korporacji ponosza odpowiedzialno$é za
dzialania korporacji, ale sama korporacja, co pozwala wyodrebni¢ odpo-
wiedzialno$§¢ indywidualng od odpowiedzialnoéci zbiorowe;.

W przypadku zastrzezen co do jakosci wypelniania obowigzkow przez
Zarzad, stosowne roszczenia moga wnie$¢ udziatowcy, realizujac konku-
rencyjne prawo do wypowiadania si¢ w imieniu korporacji (np. poprzez
grupy interesu). Udzialowcey, o ile bedzie ich odpowiednia liczba, moga
przerwac relacje reprezentacji, usuwajgc czlonkéw Zarzadu ze stanowiska
lub pociggajac do odpowiedzialno$ci poprzez wniesienie przeciwko nim
pozwu do sadu, ktéry ostatecznie rozstrzygnie zasadno$¢ wnoszonego
przez nich sprzeciwu. Ten model reprezentacji pozwala na jej zaistnienie
bez koniecznoéci wystepowania skolektywizowanego rozumu w grupie
1 pokazuje réwniez, ze grupy moga by¢ reprezentowane jako posiadajace

19 Tamze, s. 115.
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swoje tozsamoscl 1 interesy odseparowane od interesoéw 1 tozsamoscl ich
pojedynczych cztonkow.

Wazny dla rozpatrywanego modelu jest fakt, ze relacja reprezentacji
nie wymaga wcze$niejszego sformulowania interesu grupy reprezento-
wanej, gdyz to sami reprezentanci na drodze konkurencji mogg roscié
sobie prawo do interpretacji interesu grupy (jako oddzielnego) 1 starajg
si¢ go w przypadku jego braku uobecnié. Proces konkurencji wymusza
na potencjalnych reprezentantach konieczno$§é¢ zdawania relacji ze swo-
ich dzialan 1 dostarczania informacji je tlumaczacych jako korzystnych
dla catej grupy — wymusza wiec odpowiedzialno$é. Odpowiedzialnosé
ta musi by¢ tu rozumiana jako konieczno$¢ uzasadniania dziatan repre-
zentanta, z ktérych wynikaloby, ze jego roszczenie do reprezentacii
jest wlasciwe, uzasadnione, a przez to prawomocne. Konkurowanie
o prawo do reprezentacji jest charakterystyczng cechg grup bedgcych
podmiotami zbiorowymi o charakterze pozaprawnym (ruchy spoteczne)
1 o 1le pomaga w wykazaniu przyczyn dla zasadnosci tej reprezentac,
to jednak nie pozwala na ustalenie, kto definitywnie jest reprezentantem
grupy, 1 w tym kontekscie definiuje reprezentacje jako proces in statu
nascendi.

W korporacyjnym modelu reprezentacji wazny jest ponadto zakres
praw 1 obowigzkéw reprezentanta. Cecha ta determinuje kwestie zwig-
zane z odpowiedzialnoscig tego, kto reprezentuje 1 do czego jest zobo-
wigzany, oraz powoduje, ze upowaznienie to jest osig modelu, a prawa
1 obowigzki mogg by¢ obiektem przenoszenia pomi@dzy stronami. Nie-
ktorzy z autoréw traktujg te ceche jako naczelng 1 uwazajg, ze korporacja
to nic innego jak jednostka o okreslonym zestawie praw 1 obowigzkéw,
w ramach ktérych dziata dla zaspokojenia roszczen udzialowcow.

Tego typu reprezentacje odnalezé mozna w relacjach reprezentacji
w systemie politycznym Unii Europejskiej na linii: spoleczenstwa panstw
czlonkowskich — partie polityczne jako pasy transmisyjne intereséw
1 oczekiwan obywateli — panstwa 1 reprezentujace je rzady — Rada Euro-
pejska — Komisja Europejska — strony trzecie.

W pierwszym 1 drugim modelu mamy do czynienia ze $§wiadoma
decyZJq wyznaczema reprezentanta podjeta przez mocodawcg lub upo-
waznieniem z jego strony. Moze jednak zaistnie¢ réwniez jednak sytuacja,
w ktérej jednostka reprezentuje grupe nie na podstawie upowaznienia,
ale jedynie z powodu przynaleznoéci do tej grupy.

W tym przypadku moze by¢ ona reprezentowana przez kogo$§ innego,
gdy utozsamia sie z dzialaniami tej osoby tak, ze w pewien sposéb bierze
udzial w podejmowanych przez nig dziataniach.
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Model reprezentacji przez utozsamianie

Oczywiscie nie wszystkie sposoby utozsamiania sg formg reprezenta-
cji. Dla zaistnienia reprezentacji wymagana jest bowiem obecnosé publicz-
nosci lub jakiej$ trzeciej strony. Utozsamianie staje si¢ forma reprezen-
tacji, pod warunkiem ze pozwala na obecno$¢ osoby reprezentowane]
w dziataniach innej dzieki jakim$ elementom, ktére sg dla nich wspélne.
Elementy te nie moga mie¢ jednak w tym przypadku cech koniecznosci,
do ktérych nalezy zaliczy¢ przynalezno$é¢ do grupy ze wzgledu na pleé,
rase, rodzine czy wyznanie. Mogg one by¢ raczej zwigzane z interesami
lub przekonaniami. Warto zauwazy¢ réwniez, ze reprezentacja w oCzywi-
sty sposéb jest zwigzana z aktywnoscig zbiorowa grupy. Nigdy jednostka
nie utozsamia si¢ bowiem w pelni z druga jednostks, w przeciwnym razie
musiataby by¢ tg samg osobg. Ten fakt powoduje, ze utozsamianie bedzie
mialo zawsze forme tylko czeSciowa. Mozna stad wyciagngé wniosek, ze
zawsze wiece] niz jedna osoba moze utozsamiac sie z tg samg jednostka,
a jednostka ta moze utozsamia¢ si¢ z wiecej niz jedng osoba.

W rozwazanym modelu grupa nie jest zobligowana do wyboru repre-
zentanta, gdyz ten moze wybrac sie sam. Moze on pretendowac do repre-
zentowania grupy poprzez dzialania, ktére mogg przyciagnaé jej uwage
1 zapewni¢ akceptacje, oznaczajace dostrzezenie ich obecnos$ci w dziatal-
nosci reprezentanta. W sytuacji gdy grupa utozsamia sie z dziataniami
czy pogladami jakiego$ czlowieka, mozliwa jest sytuacja odwrotna, tzn.
grupa moze sama go wybraé na funkcje reprezentanta nawet bez jego
wiedzy czy zgody. W obydwu tych przypadkach konieczne jest wystepo-
wanie pewnej czescl wspolnej dla grupy 1 reprezentanta, ktére uosabiajg
grupe w jego dziataniach. Ta czeScig wspdlng moga by¢ interesy, wartosci,
poglady, jak réwniez cech osobiste reprezentanta, np. wyglad zewnetrzny.
W opisywanym modelu grupy nieposiadajgcej osobowosci prawnej, repre-
zentacja przez utozsamianie nie jest zalezna ani od roszczen, ani od
odpowiedzialnoéci.

Aby zaistniala relacja reprezentacji oparta na wspdlnocie intereséw,
reprezentowani muszg mie¢ mozliwo$¢ identyfikowania sie z czynno-
$ciami reprezentanta. Moze to si¢ dokonywac albo poprzez uobecnia-
nie intereséw w relacjach ze stronami trzecimi, albo przez mozliwosé
kontestowania dziatan reprezentanta. Reprezentacja grup na podstawie
wspolnych intereséw moze przybiera¢ rézne formy 1 odpowiadaé rozma-
itym modelom reprezentacji. Jest to mozliwe dzieki temu, ze opiera si¢
na szerszej bazie niz grupy wysoce zinstytucjonalizowane. Dzieje sie tak
dlatego, ze nie wszystkie grupy maja ustalone 1 trwale obowigzujace pro-
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cedury decydowania, czesto nie jest potrzebna im formalna tozsamos¢,

a sama reprezentacja jakiego$ interesu moze by¢ niezalezna od uczestnic-

twa w grupie. Z przypadkami takimi mamy do czynienia np. w sytuacji

reprezentacji interesu przy budowie autostrady przez tereny objete pro-
gramem ,Natura 2000”. Tu reprezentant bedzie dziatal na rzecz interesu
koalicji §rodowisk rolnikéw, ekologéw, naukowcoéw czy zamieszkujacych

w poblizu autostrady autochtonéw. Reprezentacja grup interesu opiera

sie zatem na szersze] podstawie niz w modelu mocodawca—agent lub

modelu powiernictwa.

Jednym ze sposobdéw urzeczywistniania reprezentacji interesow jest
model reprezentacji funkcjonalnej znajdujacy szerokie zastosowanie
w systemie politycznym Unii Europejskiej, aspirujgcy do rangi jednego
z najwazniejszych kanaléw dla jego legitymizowania. Jego podstawowa
cechg jest reprezentacja jednostek na podstawie tego, czym sie zajmuja,
a nie tego, gdzie mieszkajg lub do jakich organizacji politycznych nalezg.
Interesy te musza by¢ podzielane przez osoby reprezentowane 1 repre-
zentantow, a ich relacje mogg si¢ ksztaltowaé w rozmaity sposéb:

a) grupy tworzg dobrowolne stowarzyszenia, w ktérych okreslona jest
metoda upowaznienia 1 odpowiedzialnosci, okresla si¢ tutaj kryteria,
jakie muszg spenié cztonkowie grupy, tryb wyrazania sprzeciwu wobec
podejmowanych decyzji oraz mechanizm pozwalajgcy na opuszczenie
grupy;

b) grupy reprezentowane sg przez samozwanczych przedstawicieli,
ktérzy w sprawach reprezentacji rywalizujg miedzy sobg, zastepujac
w ten sposéb formalne procedury zwigzane z upowaznieniem 1 odpo-
wiedzialnoScig za realizowane dzialania;

c) grupy oplerajg sie na relacjach inkluzyjnosci, w ramach ktérych gra-
nica miedzy czlonkiem grupy a jej sympatykiem jest bardzo nieostra,
a utozsamianie si¢ z nig lub sympatyzowanie jest spontaniczne (sym-
patyk grupy staje sie jej pelnoprawnym cztonkiem, np. uczestniczac
w wiecach, pochodach, demonstracjach 1 innych formach aktywnosci),
lecz nietrwate 1 wrazliwe na konkurencje ze strony bardziej zinstytu-
cjonalizowanych grup. Konkurencja oznacza w tym przypadku nie
tylko rywalizacje pomiedzy jednostkami dazacymi do reprezentacji
grupy, ale takze grupami pretendujgcymi do reprezentacji jednostek
w obrebie wszystkich ich intereséw. System polityczny Unii Euro-
pejskiej charakteryzuje si¢ réznorodnoscig, ktéra pozwala, w celu
zapewnienia sobie oddzielnych reprezentantéw dla poszczegdlnych
InteresOw, na wzmocnienie reprezentacji, przejawiajace si¢ w tym, ze
interesy grupy beda uwzgledniane 1 obecne w dziataniach jej repre-
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zentantéw politycznych. Pojawia sie tu jednak problem kreacji takich

kanalow, ktore pozwolg na sprzeciw jednostek wobec systemu repre-

zentacji jako calo$ci. Dotyczy on obecnie rowniez Unii Europejskiej.

Jednostki moga by¢ reprezentowane nie tylko dlatego, ze majg wspdl-
nie podzielane interesy, ale takze dlatego, ze jednakowo sie postrzegaja
lub sg postrzegane przez innych. Reprezentant wypowiada sie w imieniu
grupy, bedac typowym przykladem jej polozema cechy lub doéwiadcze-
nia. ]ego zdolno$¢ do reprezentowania grupy 1 wypowiadanie si¢ w jej
imieniu wynika z do§wiadczen, jakie zdobyt. Przykladem moze by¢ tutaj
Janek Grela, niepelnosprawny nastolatek, podréznik, odkrywca, ktory
zostal twarzg kampanii na rzecz réwnosci szans oséb niepelnospraw-
nych. Stal sie on reprezentantem bez zadnych formalnych upowaznien
do reprezentacji, w tym przypadku bowiem tego typu mechanizmy nie
musza mie zastosowania. Jest to utozsamienie askryptywne, gdyz nalezy
ono do sfery bedacej poza bezpos§rednig kontrolg reprezentowanego, tzn.
wyznaczane] przez okolicznosci, na ktére nie ma on wplywu ani tez ich
nie wybiera. Zdolno$ci reprezentantéw do realizacji opisywanej relacji
wynikaja z odpowiednich ich atrybutéw, co stanowi podstawe do uzna-
wania przewidywalnosci ich zachowan. Atrybuty te uprawdopodobniajg
wystgpienie takich samych lub podobnych zachowan, jakie przejawiajg
reprezentanci, dzieki temu, ze sg oni traktowani jako ,jedni z nas”. Mozna
wiec wnioskowad, ze model ten odpowiada sytuacji, w ktorej poszczegdlne
jednostki, nie majgc dostatecznej iloSci czasu lub po$wiecajgc sie innym
zajeciom, powlerzajg zadanie wypracowania konkretnych rozwigzan (np.
ustaw lub innych aktéw normatywnych) swoim reprezentantom, liczac
na to, ze ci zrobig to tak, jak oni sami, gdyby mieli czas 1 odpowiednie
kwalifikacje. Czy jednak Jest to racjonalne oczekiwanie?

Przedstawiona powyze] koncepcja tozsamosci spoleczenstwa europej-
skiego pozwala na obrone racjonalnosci reprezentacji opartej na tejze
wlasnie tozsamosci. W spoleczenstwie europejskim w dalszym ciagu
pewne zasoby materialne 1 niematerialne dystrybuowane sa na podstawie
kategorii tozsamo$ciowych. Mozna tu wskazaé np. pomoc dla regionéow
zamieszkalych przez okreslone etnie (kaszubska czy huculska), mniejszo-
$c1 narodowych (Romowie), kategorii zawodowych (rolnicy, sadownicy,
rybacy), gdyz kategoria tozsamosci jest wlasciwym kluczem jej przyzna-
wania, pozostajac zarazem kryterium rozwoju lub zacofania wymienio-
nych grup.

David Runciman 1 Ménica Brito Vieira wskazuja na cztery mozliwosci
obrony reprezentacji o charakterze deskryptywnym, racjonalizujace jej
warto$¢é, postugujac sie nastepujgcymi kategoriami:
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1) symbolizmu — reprezentant jest wzorcem, ktéry udowadnia 1 poka-
zuje, ze mimo 1z czfonkowie grupy sg niedoreprezentowanti, to jednak
sg zdolni do udziatu we wladzy, a on ufatwia im réwniez partycypacje;

2) zaufania — cztonkowie grupy sadza, ze ich reprezentanci powinni posia-
daé te same co oni do§wiadczenia, gdyz to umozliwitoby fatwiejsza
komunikacje miedzy nimi, a takze lepsze relacje wzajemnego zaufania;

3) przeoczonych intereséw — reprezentanci dzialaja na mocy specyficz-
nego ,upowaznienia’ bedgcego wynikiem wspdélnych doswiadczen
z reprezentowanymi, moga wiec z wiekszym powodzeniem umiesz-
cza¢ w agendzie politycznej ich interesy 1 perspektywy, wykazujac
jednoczesnie stronniczo$¢ 1 niewlasciwosé polityki lub polityk uprzy-
wilejowujacych grupy rzadzace;

4) demokracji zrewitalizowanej — wiece] powodow dla obrony istnieja-
cych instytucji 1 ich prawomocno$ci maja te grupy, ktore kiedys tej
wladzy byly pozbawione?’.

Reprezentacja oparta na tozsamosci moze by¢ realizowana nie tylko
na podstawie wspdélnych interesow, ale takze na podstawie wspdlnych
perspektyw reprezentanta 1 cztonkéw grupy. Wspélne perspektywy cha-
rakteryzuja sie tym, ze daja wigksza swobode reprezentantowi w arty-
kutowaniu swojego stanowiska, gdyz te w trakcie negocjacji ze stronami
trzecimi mogg sie zmieniac. Ten typ reprezentacji opiera sie na zaloze-
niu, ze zachowanie reprezentanta bedzie podobne do zachowan czlonkéw
grupy, ktére przejawialiby, gdyby znalezli sie w analogicznej do niego
sytuacji. Innymi slowy, podzielanie perspektywy z naszym reprezentan-
tem oznacza, ze osoba reprezentowana réwniez moglaby zmieni¢ swoje
stanowisko, jesli uzyto by dla jego zmiany tych samych argumentéw co
w stosunku do jej reprezentanta. Ten typ reprezentacji moze mie¢ wiec
pewng przewage nad reprezentacjy oplerajacg sie na interesach, gdyz
docenia umiejetno$é¢ samodzielnego mys$lenia ze strony reprezentanta,
ktére mogloby by¢ podzielane z osobami, ktére reprezentuje. Podczas
gdy reprezentacja intereséw nie pozostawia reprezentantowl zadnego
pola manewru, to reprezentacja perspektyw takie mozliwosci daje, a zja-
wisko to poréwna¢ mozna do Millowskiego ,kongresu opinii”.

Ten rodzaj reprezentacji wydaje sie szczegélnie uzyteczny w kontek-
Scie legitymizowania systemu politycznego Unii Europejskiej. Mozna go
wskaza¢ w konkretnych dziataniach, ktére sg podejmowane na poziomie
ponadnarodowym nie tylko przez liczne grupy lobbingowe, ale 1 grupy
nacisku, takie jak zwigzki zawodowe, zwigzki pracodawcdw, klastry, a takze

20- D. Runciman, M. Brito Vieira, Reprezentacja, Warszawa 2011, s. 132-133.
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organizacje pozarzadowe, jak np. stowarzyszenia. W wielu przypadkach
reprezentacja jest tutaj realizowana jako wyraz poparcia definiowanego
poprzez emocjonalny stosunek reprezentanta do danej kwestii, zintegro-
wany z pewnym zakresem autonomii jego decyzji.

Nadia Urbinati upatruje Zrédel tego emocjonalnego stosunku w empa-
til wynikajace] ze wspdélnych doswiadczen oraz wyobrazeniowej sympatii
wobec reprezentanta?!.

Najbardziej znang forma reprezentacji opartej na tozsamoscl uznawa-
nej za ,wlasciwg” dla systemu demokratycznego jest reprezentacja teryto-
rialna. Uzaleznia ona reprezentowanie obywateli od miejsca ich zamiesz-
kania 1 wyznacza okregi wyborcze okres§lone granicami terytorialnymi,
ktére stajg sie wrecz ,naturalng” forma reprezentacji politycznej. Wielu
autoréw postrzega te forme reprezentacji obywateli za jedynie wlasciwg
1 najlepszg dla systemu politycznego Unii Europejskiej. Czy jednak jest
nig naprawde?

Uwaza sie, ze okreg wyborczy pozwala na reprezentowanie specy-
ficznej dla danego obszaru geograficznego wspdlnoty intereséw. Interesy
te zapewniajg poprzez swojg alokacje na poziomie krajowym konkretne
profity wynikajace z przyjetej wobec nich polityki szczebla centralnego,
takie jak szpitale, wodociagi, drogi 1 inne obiekty infrastruktury publicz-
nej. Problem polega jednak na tym, ze wspdlczesnie okregi wyborcze
w UE dos$wiadczajg bardzo duzych fluktuacji obywateli europejskich lub
sa zbyt duze, aby mogly by¢ traktowane jako spdéjni reprezentanci dane;j
wspOlnoty. Podzialy socjometryczne, ktére mialy duze znaczenie w dru-
gie] polowie XX w.: miasto—wie§, centrum—peryferie, obecnie staja si¢
mniej istotne. Okreg wyborczy postrzegany jest réwniez przez pryzmat
wystepowania we wspélnocie specyficznych tozsamosci kulturowych oraz
perspektyw, w wyniku czego reprezentanci wspoélnot podzielaja doswiad-
czenia reprezentowanych obywateli oraz ich szczegdlnych tozsamosci.
I ta argumentacja w przypadku obywateli europejskich wydaje sie watta
w obliczu mozliwosci swobodnego przemieszczania sie, zatrudnienia
1 zamieszkania. Wspélcze$nie nie nalezy wiec postrzegaé wspdlnot toz-
samosciowych jako grup usytuowanych jedynie w okre§lonych miejscach
geograficznych, a tym bardziej w waskich granicach starych okregow
wyborczych. Reprezentacja oparta na okregach wyborczych posiada
zatem wady, gdyz nie mogg one funkcjonowac jako agenci ani tez objacé
reprezentacja wielu istotnych intereséw swoich mieszkancéw. Ma to
swoje implikacje polegajgce na tym, ze jednostki, ktérych przedstawiciele

2L N. Urbinati, Representative Democracy: Principles and Genealogy, Chicago 2006, s. 777.
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nie odniesli sukcesu w wyborach, aby realizowa¢ swoje interesy, szukaja
innych reprezentantéw, z ktéorymi mogg sie utozsamiaé¢, mimo iz nie sg
z nimi zwigzani jako elektorat. Jest to wiec tendencja do reprezentacji,
w ktorej reprezentanci nie sg w zaden tradycyjny sposéb odpowiedzialni
przed reprezentowanymi. Dotyczy to nie tylko regionéw 1 panstw, ale jest
takze widoczne w odniesieniu do systemu politycznego Unii Europejskie;.
Przedstawione tu koncepcje tozsamosci, reprezentacji 1 uznania sg
tylko wstepna propozycjg spojrzenia na legitymizowanie systemu poli-
tycznego Unii Europejskiej przez pryzmat podejscia konstruktywistycz-
nego 1 stanowlg jedynie wyzwanie dla dalszych badan na trafnosScig zapro-
ponowanych narzedzi, ktére mogg by¢ w nich wykorzystane.

STRESZCZENIE

Legitymizowanie systemu politycznego Unii Europejskiej stanowi przedmiot
wielu dociekan naukowych 1 wywoluje szereg kontrowersji. Kwestie dotyczace
legitymizowania sg rozpatrywane najczeSciej w ujeciach komparatystycznych —
w zestawieniu z panstwem narodowym, co prowadzi najczesciej do wnioskéw o deficycie
legitymizacji systemu politycznego Unii Europejskiej. Niniejszy artykul proponuje
spojrzenie na legitymizowanie przez pryzmat podej$cia konstruktywistycznego,
przy zastosowaniu trzech atrybutéw: tozsamosci, reprezentacji 1 uznania. Autor
charakteryzuje ich wilasciwoéci 1 mozliwosci zastosowania w badaniach nad
powyzszym zagadnieniem. Wskazuje na multitozsamos$ciowa nature spoleczenstwa
europejskiego, mozliwo$ci ekspresji uznania systemu politycznego, ktére moze
by¢ wyrazane poprzez kanaly partycypacji obywatelskiej w jego funkcjonowaniu,
jak réwniez mozliwe do weryfikacji w badaniach nad legitymizowaniem modele
reprezentacji obywateli w systemie. Sprawdzenie ich stosowalno$ci w praktyce
dziatania systemu politycznego Unii Europejskiej moze przyczynié¢ si¢ zdaniem
autora do podwazenia lub nawet obalenia tezy o deficycie legitymizowania systemu

politycznego Unii Europejskiej.

Tomasz Kownacki

IDENTITY, REPRESENTATION, RECOGNITION AS ATTRIBUTES FOR LEGITIMIZING
OF THE EUROPEAN UNION’S POLITICAL SYSTEM

Legitimizing of political system makes up object of many scientific discussions
and produces controversies. Matters relating to legitimizing are mainly considered

in formulations in comparison with the national state what leads to conclusions
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about the deficit democracy in political system of the European Union. The present
article proposes the glance on legitimizing through the prism of the constructivist
approach with use of three attributes: identity, representation and recognition. The
author characterizes their proprieties and possibility which can be used over the
above mentioned problem. He underlines multi identities nature of the European
society, the possibility of the expression of the recognition for the political system.
This phenomenon can be expressed through the channels of civil participation in
society functioning and can be verified in the investigations over legitimizes the
models of the citizens representation in the system. Checking their applicability
in practice of the European Union’s political system according to the author can
contribute to undermine or even overthrow of thesis relating to the legitimacy
deficit of the European Union’s political system.

KEY WORDS: legitimization of the european union, identity of the european union,
european citizenship, participation, representation
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STUDIA T ANALIZY

W ostatnich latach mamy do czynienia z gtebokimi zmianami w sfe-
rze gospodarczej, spotecznej, jak réwniez politycznej. Panstwa naro-
dowe w coraz wiekszym stopniu nie potrafig odnalez¢é odpowiedzi na
pojawiajace si¢ wyzwania. Brak im odpowiednich §rodkéw politycznych,
prawnych czy finansowych, aby zmierzy¢ sie z nowymi globalnymi pro-
blemami. Nowe zagrozenia, zwigzane chociazby z migracjami, nowa tech-
nologia, ochrong Srodowiska czy tez redukcja plaszczyzn solidarnosei,
powodujg obnizenie poziomu bezpieczehstwa wewnetrznego panstw. Juz
nie tylko eksperci, ale 1 zwykli obywatele zdaja sobie sprawe z tego, ze
wspolczesne panstwa w coraz mniejszym stopniu sg w stanie odnalez¢ sie
w tej zwiekszajace] sie wielowymiarowej zaleznoSci, w ktérej wzmacniajg
si¢ 1 poglebiaja réznice spoteczne.

Sytuacja ta wywoluje dwojaki rodzaj reakcji. Z jednej strony mamy
do czynienia z retorykg powrotu do silnych panstw narodowych 1 do irra-
cjonalnych idei izolacjonizmu, absolutnie nie do zrealizowania w §wiecie,
w ktérym technologie informacyjne otworzyly nowe formy 1 przestrze-
nie komunikacji, a gospodarka 1 kapital nabraly globalnego charakteru.
Z drugiej strony niektérzy upatruja odpowiedzi na te sytuacje w two-
rzeniu nowych form organizacyjnych 1 nowych form rzadzenia, bardziej
przystosowanych do zmian niz tradycyjne struktury pahstw narodowych.
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Niewatpliwie nalezy do nich zaliczy¢, abstrahujac od jej obecnych pro-
bleméw, Unie Europejsky jako strukture organizacyjna, ktéra moze byc
odpowiedzig na problemy o charakterze transnarodowym. W jej ramach
rzadzenie wielopoziomowe, jako nowy model rzadzenia, moze by¢ swego
rodzaju alternatywg dla klasycznych modeli rzadzenia, szczegdlnie
w dobie globalnych transformacji, pomimo 1z ten model rzadzenia spo-
tyka sie z bardzo ostra krytyka, przede wszystkim z zarzutem deficytu
demokracji czy demokratycznej legitymacji.

Gléwnym celem niniejszego artykutu jest oméwienie specyfiki mecha-
nizmoéw rozliczalnoscr w Unii Europejskiej w warunkach rzadzenia wie-
lopoziomowego. Przedmiotem zainteresowania bedzie odpowiedZ na
nastepujgce pytania: po plerwsze, z czego wynika unikatowos§¢ mechani-
zmow rozliczalno$ct w Unii Europejskiej, po drugie za$, czy ich specytika
poglebia deficyt rozliczalno$ci czy moze przyczynia sie do zwigkszenia
efektywnosci funkcjonowania calego systemu.

Do zweryfikowania, na ile sprawne sg mechanizmy rozliczalnosci
w Unii Europejskiej 1 jak dalece odbiegaja od mechanizméw zastosowa-
nych w panstwach narodowych, najlepiej nadaje sie — sposréd modeli
obecnie najpopularniejszych 1 najcze$ciej przywolywanych w badaniach
naukowych — model rozliczalnoSei, ktéry zaproponowal Guillermo
O’Donnelll. Aczkolwiek model ten moze prowadzi¢ do swego rodzaju
uproszczenia w badaniach nad rozliczalno$cig w warunkach rzadzenia
wielopoziomowego w Unii Europejskiej, to z uwagi na jego przydatnosé
komparatystyczng zostanie wykorzystany w niniejszej analizie.

Rzadzenie wielopoziomowe a rozliczalno§é

Wielopoziomowe rzadzenie opiera sie na zalozeniu o pokrywajacych
sie kompetencjach na wielu poziomach rzadzenia oraz zachodzeniu inte-
rakcjl pomiedzy aktorami publicznymi 1 prywatnymi. Przy tym zaklada
sie, ze aktorzy polityczni w ramach rzadzenia wielopoziomowego sa
wzajemnie ze sobg powigzani w réznym stopniu 1 na wielorakich plasz-
czyznach. Dlatego tez w modelu wielopoziomowego rzgdzenia mamy
do czynienia z rozproszeniem wladzy. Chociaz rzecznicy rzadzenia

1 G. O’Donnell Rendicién de cuentas horizontal y neuvas poliarquias, ,Nueva Sociedad” 1997,
nr 152, s. 143-167; tenze, Further Thoughts on Horizontal Accountability, Conference
on Institutions Accountability and Democratic Governance in Latin America, Notre
Dame: Kellogg Institute for International Studies.
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wielopoziomowego argumentuja, ze to wlasnie rozproszenie wladzy na
wiekszg liczbe jurysdykeji zapewnia wyzszg skuteczno§é anizeli monopol
wladzy panstwa centralnego, niemniej jednak owo rozproszenie wladzy
niewatpliwie utrudnia egzekwowanie odpowiedzialnoéci 1 urzeczywistnia-
nie modelu rozliczalnosci. Wprowadzenie formalnych regut rzadzenia,
takich jak m.in. zasady konstytucjonalizmu czy instrumenty prawne,
ktére gwarantuja dystrybucje wladzy miedzy rézne jurysdykeje teryto-
rialne, przy braku sformalizowania rzadzenia europejskiego powoduje, ze
zyski poszczegdlnych aktoréw zalezne sg przede wszystkim od zdolnosci
wywierania wplywu. Ten proces sprawia, ze system rzadzenia wielopo-
ziomowego jest asymetrycznym systemem negocjacji, tak w wymiarze
wertykalnym, jak 1 horyzontalnym. Jest to glowny powéd krytyki tego
systemu rzadzenia. B.G. Peters 1 J. Pierre poréwnujg go nawet do , paktu
taustowskiego”?. Niejako skutkiem ubocznym urzeczywistniania pro-
ponowanego modelu rzgdzenia wielopoziomowego jest brak gwarancji
réwnosci dostepu 1 zredukowanie przejrzystoSci, w imie skutecznosci
1 efektywnosci, co w konsekwencji utrudnia proces rozliczalnosci.
Zanim jednak zostanie przeprowadzona dokladniejsza analiza modelu
rozliczalnoéci w Unii Europejskiej w warunkach wielopoziomowego rza-
dzenia, nalezy zdefiniowaé, czym jest sama rozliczalno$¢, poniewaz termin
ten stosunkowo niedawno pojawit si¢ naukach politycznych’. Koncepcja
rozliczalnosci wykorzystywana jest w wielu dyscyplinach naukowych; eko-
nomiScl, prawnicy oraz politolodzy stosujg ja w analizach funkcjonowania
zaréwno struktur ponadnarodowych, jak 1 pahstw oraz jednostek subnaro-
dowych. Za jej pomoca ttumaczy sie réznice miedzy poszczegdlnymi sys-
temami politycznymi czy organizacjami, wskazujac na zalezno$ci miedzy
rozliczalno$cia, wzrostem ekonomicznym, stabilno$cig demokracji czy
jakoscig elit rzadzacych. Jednak czesta obecnosc tej koncepcji w debatach
akademickich, jak réwniez w dyskursach politycznych doprowadzita do
braku precyzji konceptualnej 1 nadbudowy normatywnej*. Do koncepcji
rozliczalnoéci dodawane sg modele teoretyczne zaczerpnigte m.in. z teo-
rit PAT (agenta 1 pryncypata) czy z teorii asymetrii informacji. Bardzo
czesto powoduje to ograniczenie potencjalu wyjasniajacego koncepcji
rozliczalnoéci, gdyz nierzadko interpretacja rzeczywistosci staje sie jedy-

2 B.G. Peters, ]. Pierre, Multi-level Governance and Democracy: A Faustian Bargain?, [w:]
I. Bache, M. Flinders (eds.), Multi-level Governance, Oxford—New York 2003, s. 85.

3 Szerzej zob. A. Sroka Model odpowiedzialnosci w Unii Europejskiej, [w:] A. Sroka (red.),

Odpowiedzialnos¢ w Unii Europejskiej. Rzeczywistos¢ czy ilugja?, Warszawa 2011, s. 11-31.

R. Mulgan, Accountability: An ever-expanding concept?, ,Public Administration” 2000,

nr 78, s. 555.
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nie Srodkiem utwierdzenia zasadnosci wprowadzonego modelu analitycz-
nego. Kolejny problem przy stosowaniu tej koncepcji to oczekiwania z nig
zwigzane. Zamiast postrzegaé rozliczalno$é w kategoriach narzedzia kon-
troli wladzy 1 zapobiegania przekraczaniu uprawnien przez rzadzacych,
traktuje sie jg jako swoiste panaceum zapewniajace legitymacje rzadza-
cym oraz efektywno$¢ biurokracji 1 jako§¢ demokracji. Melvin J. Dubnick,
jeden z najwiekszych autorytetéw w zakresie tej problematyki, stwier-
dzil nawet, ze oczekiwania wobec rozliczalno$ci opieraja sie na dobrych
intencjach, lecz nie majg podstaw empirycznych. Zdaniem autora, gdyby
przeprowadzone zostaly reformy opierajace sie na koncepcji rozliczalno-
$ci, oznaczatoby to: po pierwsze, wiekszg przejrzysto$é 1 demokratyza-
cje (obietnica demokracji); po drugie, zaistnienie przestrzeni, w ktorej
naduzycie wladzy moze by¢ zakwestionowane 1 osadzone (obietnica
sprawiedliwo$ci); po trzecie, monitoring, ktéry mialby wplyw na zacho-
wanie funkcjonariuszy publicznych (obietnica etycznego zachowania); po
czwarte, lepsza jako$¢ uslug §wiadczonych przez administracje publiczng
(obietnica wydajnosci). W rzeczywistoscl, jak twierdzi Dubnick, nie ist-
niejg empiryczne podstawy do spelnienia zadnej z powyzszych obietnic?.
Niemnie] jednak wyzej wspomniane oczekiwania znajduja odzwiercie-
dlenie w dyskusjach akademickich 1 praktyce politycznej, a nierzadko
obserwowana zbytnia koncentracja na koncepcji rozliczalno§ci moze
prowadzi¢ do zaniedbania analizy innych wymiaréw jakosci demokracji.

Jak wiec powinna by¢ pojmowana rozliczalnos¢, aby nie zatracata swo-
jego potencjatu wyjasniajacego, a rownoczesnie byla czyms wiecej anizeli
prostym instrumentem kontroli? Ze wzgledu na przedstawiong powyze]
diagnoze stabosci konceptualnej rozliczalnosci wydaje sie, ze zasadnymi
definicjami bylyby te najbardziej uproszczone. Jak uwaza Richard Mul-
gan, w badaniach nad rozliczalnoécig nalezy stawia¢ trzy podstawowe
pytania, mianowicie: kto jest rozliczany, przed kim oraz za co. W takim
podejSciu niewatpliwie miesci sie definicja Marka Bovensa, jedna z najbar-
dziej popularnych definicji rozliczalno$ci w kontekscie Unii Europejskie;.
Zdaniem tego badacza, rozliczalno$¢ to zwigzek miedzy aktorem a forum,
w ktérym to aktor jest zobligowany do wytlumaczenia 1 poSwiadczenia
swojego zachowania, a forum moze stawiaé¢ pytania 1 ferowaé wyroki,
przy czym aktor musi przyjac ich konsekwencjeb. W podobny sposéb

5 M.]J. Dubnick, Accountability and the Promise of Performance, Conference of The
European Group of Public Administration (EGPA), 3—6 wrze$nia 2003, Lizbona,
http://pubpages.unh.edu/dubnick/papers/2003/APSA-EGPA2003.pdf

6 M. Bovens, New Forms of Accountability and EU-Governance, ,Comparative European
Politics” 2007, nr 5, s. 107.
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definiujg rozliczalno§¢é Ruth W. Grant 1 Robert O. Keohane, twierdzac,
ze rozliczalno§¢ to relacja miedzy dwoma aktorami (X 1Y), w ktérej to
relacji X ma prawo do monitorowania dziatalnosci 1 aktywnosci Y, ewalu-
owania dzialalno$ci 1 aktywnosci Y oraz wprowadzania sankeji wobec Y7.

W literaturze przedmiotu mozna takze spotkaé sie z bardzo skom-
plikowanymi 1 rozbudowanymi ujeciami rozliczalno$ci. Cytowany juz
M. Bovens wyréznia az cztery rodzaje typologii rozliczalnosci. Pierwsza
z nich oparta jest na kryterium rodzaju forum (nature of the forum) 1 w jej
ramach wymienia sie rozliczalno$¢ polityczng, prawng, administracyjna,
profesjonalna 1 spoteczng. Ze wzgledu na charakter aktora (nature of the
actor) Bowens wyréznia rozliczalno$é korporacyjng, hierarchiczna, zbio-
rowg 1 indywidualng. Podstawa kolejnej klasyfikacji jest sposéb postepo-
wania (nature of the conduct); w tym ujeciu autor wyréznia rozliczalno§é
finansowa, proceduralng 1 produktu. Ostatnia klasyfikacja opiera si¢ na
kryterium rodzaju zobowigzania (nature of the obligation), w ramach ktore]
autor wyr6znia rozliczalno$¢ wertykalna, diagonalng oraz horyzontalna?®.
Mozna przytoczy¢ wiele innych réwnie skomplikowanych klasyfikacji
rodzajéw rozliczalno$ci stosowanych przez badaczy zajmujacych sie tym
zagadnieniem, takich jak Rasma Karklins, Tero Erkkild czy Susan Rose-
Ackerman®.

Jednak majac na celu fatwiejsze zoperacjonalizowanie koncepcji roz-
liczalnosci, w niniejszym opracowaniu przyjeto podzial zaproponowany
przez G. O'Donnella, ktéry wyréznia dwa rodzaje rozliczalnosci: werty-
kalng 1 horyzontalng!?. Rozliczalno§¢ wertykalna, inaczej rozliczalno§é
wyborcza, zapewnia obywatelom mozliwo§¢ wyboru reprezentantéw,
periodycznie rozliczanych w kolejnych wyborach za dziatania, ktére pod-
jeli (lub ktérych zaniechali) w trakeie sprawowania wladzy. W tym ujeciu
sam akt wyborczy staje sie instrumentem rozliczalnoéci. Jesh wyborcy
ponownie wybierajg politykow, ktérzy sprawowali wladze, mamy do czy-

7 R.W. Grant, R.O. Keohane, Accountability and Abuses of Power in World Politics, ,,Ameri-
can Political Science Review” vol. 99, 2005, nr 1, s. 29.

8 M. Bovens, Analyzing an Assessing Public Accountability. A Conceptual Framework,
styczen 2006, http://www.mzes.uni-mannheim.de/projekte/typo3/site/fileadmin/wp/
abstract/C-06-01.htm

9 Zob.: R. Karklins, Whszystkiemu winien system. Korupcja w krajach postkomunistycznych,
Warszawa 2009; T. Erkkild, Governance and Accountability — A shift in Conceptualisation,
http://gaius.cbpp.uaa.alaska.edu/AFGJP/PADM601%20Fall9%202007/Governance %20
and%20Accountability.pdf; S. Rose-Ackerman, Od wyboréw do demokracji. Budowa pan-
stwa odpowiedzialnego przed spoleczenstwem w Polsce i na Wegrzech, Warszawa 2008.

10 G, O'Donnell, Rendicién...
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nienia z nagroda, za$ brak reelekcji oznacza kare, jest wiec swego rodzaju
,czerwong kartky” dla rzadzacych. Tego rodzaju rozliczalno§¢ ma cha-
rakter retrospektywny. Rozliczalno§é horyzontalna natomiast ogranicza
si¢ do kontroli gléwnych wladz w danym systemie politycznym, zgodnie
z systemem hamulcow 1 réwnowagi. Bardzo wazng role spelniajg w niej
takze instytucje o specjalnym mandacie, ktére nie do konca wpisujg sie
w klasyczny tréjpodzial wladz. Ten rodzaj rozliczalnoéci bywa takze
nazywany rozliczalno$cig administracyjng, cho¢ okreslenie to ma nieco
wezszy zakres!l. Przyjecie modelu zaproponowanego przez O’Donnella
do badania rozliczalnoéci w warunkach rzadzenia wielopoziomowego
w Unii Europejskiej moze wydawaé sie daleko idgcym uproszczeniem,
jednak model ten pozwala na bardzo przejrzyste ukazanie zalet 1 brakéw
mechanizmoéw rozliczalno$ci w Unii Europejskiej. Ponadto stosowany
jest w badaniach dotyczgcych systeméw politycznych panstw, co daje
szerokie mozliwos$ci ujeé¢ poréwnawczych.

Rozliczalno§¢ wertykalna

Zgodnie z zatozeniami O’Donnella, aby caly system rozliczalno$ci
funkcjonowal poprawnie, musza dzialaé mechanizmy rozliczalnosci
wyborczej. Jak pisze G. Bingham Powell, prosty model rozliczalnosci
wyborcze] ma duzg site, poniewaz nie tylko skutkuje ,wyrzuceniem szu-
brawcow” z polityki, lecz takze zmusza urzedujgcych funkcjonariuszy do
prowadzenia polityki zgodnej z oczekiwaniami obywateli w imie zwycie-
stwa w kolejnych wyborach!?2. Zwykle w pahstwach niedemokratycznych
mamy do czynienia z brakiem tego rodzaju rozliczalnosci. Jakkolwiek
w przypadku Unii Europejskiej, 1 w odréznieniu od systeméw autory-
tarnych czy totalitarnych, regularnie odbywajg sie piecioprzymiotnikowe
wybory, to wcale nie oznacza, ze ten rodzaj rozliczalno$ci funkcjonuje
poprawnie. Jednak niezmiernie trudno jest stwierdzié, na ile gtos oddany
przez wyborcéw jest wlasnie glosem rozliczajacym, a na ile obywatelom
przys$wiecaly inne przeslanki w momencie podejmowania decyzji, na kogo
bedg gtosowaé. Nawet na poziomie wyboréw do parlamentéw krajowych
kwestia ta jest nielatwa do rozstrzygniecia, mimo zastosowania skompliko-
wanych modeli liniowych tworzonych przez uczonych, ktérzy zajmujq sie

11 Szerzej zob. A. Sroka, Model odpowiedzialnosci. .., s. 11-31.
12 G.B. Powell, Wybory jako narzedzie demokracji: koncepcje wigkszosciowe i proporcjonalne,
Warszawa 2006, s. 18.
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zachowaniami wyborczymi. Rozliczalno§é wyborcza bada sie za pomoca
tzw. glosu ekonomicznego, ktérego koncepcje zaczerpnieto z teorii racjo-
nalnego wyboru. Przy czym wyréznia sie dwa rodzaje glosowania ekono-
micznego: tzw. portfelowe, zwigzane z osobista sytuacja ekonomiczng
wyborcey, 1 tzw. zorientowane spolecznie, ktérego podstawa jest ogdlny
stan gospodarki. Trzeba zaznaczyé, ze kiedy analizujemy rozliczalnosé
wyborcza, interesuje nas retrospektywny, a nie prospektywny charakter
glosowania, gdyz wyborca niejako rozlicza za przeszlosé. Modele glo-
sowania ekonomicznego majg bardzo zlozony charakter, a w przypadku
wyboréw do Parlamentu Europejskiego sprawa komplikuje sie jeszcze
bardziej, z uwagi na bardzo specyficzng konstrukcje instytucjonalng
Unii Europejskiej. Istnieje kilka alternatywnych interpretacji glosowania
w wyborach europejskich!3. Z punktu widzenia rozliczalnosci 1 glosowa-
nia ekonomicznego przytoczone zostang dwie formy ,idealne” pojmowa-
nia wyboréw europejskich. Pierwsza z nich to interpretacja, ktérg mozna
nazwaé ,proeuropejska”, a druga to interpretacja ,narodowa” 4.

W pierwszej interpretacji zaklada sie, ze kwestie europejskie zawsze
byly wazne, a z czasem ich wplyw ulegl wzmocnieniu, co wptynelo takze
na wzrost znaczenia kwestii unijnych w oczach obywateli panstw czlon-
kowskich®. W wyniku tych zmian kwestie europejskie urosly do rangi
waznych tematéw w kampaniach wyborczych. Aczkolwiek, jak zauwa-
zaja Federico Ferrara 1 T. Weishaupt, skorzystaly na tym w najwiekszym
stopniu partie eurosceptyczne, ktore uzyskujg lepsze wyniki wyborcze na
arenie unijnej anizeli w wyborach krajowychl!®. Liesbet Hooghe 1 Gary
Marks oraz Paul Taggart uwazaja, ze jedynym sposobem na wyttumacze-
nie sukcesu partii ekstremistycznych, usytuowanych zaréwno na lewicy,
jak 1 na prawicy, ktére z reguly sg partiami antyeuropejskimi, jest zbiez-
no$¢ stanowiska partii politycznych wobec kwestii unijnych z ich usy-
tuowaniem na kontinuum lewica—prawica. Tylko w ten sposéb zdaniem

13 Szerze] zob. R. Wiszniowski, Europejska przestrzen polityczna. Zachowania elektoratu
w wyborach do Parlamentu Europejskiego, Wroctaw 2008, s. 164—235.

14 Takie rozréznienie proponuje m.in. J. Ferndndez-Albertos, Las elecciones europeas y la
economia: éson estas elecciones referendos sobre los goebiernos nacionales?, [w:] M. Rocal,
J. Font (eds.), Elecciones Europeas 2009, Madrid 2012, s. 228-231.

15 H. Schmitt, The European Parliament Elections of June 2004. Still Second-Order?, ,West
European Politics” 2005, nr 28, s. 650—-679; C.H. de Vreese, S. Banducci, H.A. Semetko,
H. Boomgaarden, The News Coverage of the 2004 European Parliamentary Election Cam-
paign in 25 Countries, ,European Union Politics” 2006, nr 7, s. 477-504.

16 | Ferrara, T. Weishaupt, Get Your Act Together: Party Performance in European Parliamen-
tary Elections, ,European Union Politics” 2004, nr 5, s. 283-306.
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autoréw mozna zrozumieé charakter rywalizacji politycznej na poziomie
europejskim!?. Abstrahujac od tego, kto korzysta w najwiekszym stopniu
na podejmowaniu kwestii europejskich w kampaniach wyborczych, inter-
pretacja proeuropejska wyboréw do Parlamentu Europejskiego zaklada
wspdlng decyzje obywateli co do przysztosct Unii Europejskiej. Zgodnie
z nig, wyborcy glosujg w zgodzie ze swoimi preferencjami dotyczacymi
zarbwno kwestil tempa integracji, jak 1 polityk, ktére majg charakter
ponadnarodowy. W §wietle niniejszej interpretacji wybory do Parlamentu
Europejsklego przynajmniej co do skutku, przypomlnaiyby wiec wybory
na poziomie krajowym. I w tych pierwszych, 1 w drugich wybierani
zostajg politycy reprezentujacy preferencje wyborcéw w najwazniejszych
kwestiach. Zgodnie natomiast z bogatg literaturg dotyczacg gtosu ekono-
micznego, wyborcy — a przynajmniej ich cze$¢ — oddajg glos na podstawie
wynikéw gospodarczych, nagradzajgc lub karzac partie, ktére trzymaty
ster wladzy. Dlatego tez wyniki wyborcze partii politycznych na pozio-
mie europejskim powinny by¢ funkejg sytuacji gospodarczej na kontynen-
cie. Niemniej jednak, jak powszechnie wiadomo, Parlament Europejski
nie posiada duzych mozliwosci wplywu na decyzje gospodarcze wazne
z punktu widzenia obywateli, dlatego tez nie mialoby sensu nagradzac¢
go lub kara¢ za dobre lub zte wyniki gospodarcze. Ponadto kluczowe
zagadnienie dla kwestii rozliczalnosci, a wiec rozréznienie partii bedacych
u wladzy 1 partii opozycyjnych, nie ma praktycznie zastosowania w przy-
padku Parlamentu Europejskiego!8. Po pierwsze, Komisja Europejska,
mimo pewnych zastrzezen najbardziej przypominajaca klasyczny rzad
wsrod instytucyi unijnych, sklada sie z cztonkéw pochodzacych z réznych
rodzin politycznych, bez wyraZznej dominacji zadnej z nich. Po drugie,
wiekszo$¢ decyzji, jakie zapadajg na forum Parlamentu Europejskiego,
wymaga powstania duzych koalicji. Jak wykazali Carlos Closa 1 Sonia
Piedrafita, w latach 2004-2009 az w 70% wszystkich glosowan, socjali$ci,
ludowey 1 liberatowie, a wigc najwicksze frakcje w Parlamencie Europej-
skim, tworzyli koalicje!. To sprawia, ze charakterystyczna dla poziomu
krajowego walka o wladze, ktéra w pewnym stopniu budzi zaintereso-
wanie obywateli w trakcie walki wyborczej, w warunkach unijnych nie
wystepuje. Nie wiadomo wiec, kogo nalezatoby nagradzac, a kogo karac.

17 P Taggart, A Touchstone of Dissent: Euroscepticism in Contemporary Western European Party
Systems, ,European Journal of Political Research” 1998, nr 33, s. 363-388; L. Hooghe,
G. Marks, Multi-level Governance and European integration, Lanham, MD, 2001.

18 H. Schmitt, The European Parliament Elections of June 2004...

19 C. Closa, S. Piedrafita, El contexto insitiucional de las elecciones de 2009, [w:] M. Rocal,
J. Font (eds.), Elecciones Europeas 2009, s. 50-51.
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Druga z interpretacji plasuje wybory do Parlamentu Europejskiego
w kategoriach krajowych czy narodowych, lecz bez ponoszenia zadnych
konsekwencji politycznych. Oznacza to, ze wyniki wyborcze na poziomie
unijnym sg bez znaczenia w kategoriach podziatu wladzy, tak na pozio-
mie unijnym, jak 1 krajowym. W te interpretacje wpisuje sie koncepcja
,2drugorzedno$ci wyboréw europejskich”. W zwigzku z niewystepowaniem
taktycznego systemu partyjnego na poziomie unijnym 1 brakiem stabil-
nych kognitywnych schematéw o charakterze ponadnarodowym, wyborcy
mogg jedynie opieraé sie przy wyborze na ocenie realizacji polityk na
poziomie panstw czltonkowskich?’. W tym ujeciu arena narodowa jest
wazniejsza, zarowno dla partii politycznych, jak 1 dla wyborcéw, anizeli
arena europejska?!l. Dlatego tez wybory do Parlamentu Europejskiego
niejako automatycznie staja sg wyborami drugorzednymi, w ktérych jest
o wiele mniej do stracenia niz w wyborach na poziomie krajowym. Poziom
partycypacji wyborczej w wyborach europejskich jest takze duzo nizszy
w poréwnaniu z poziomu krajowego, co moze by¢ zwigzane z mniejszym
nakladem czasu 1 §rodkéw przeznaczanych na kampanie wyborcze przez
partie polityczne??. W obliczu braku informacji co do stanowiska partii
krajowych wobec kwestii europejskich, wyborcy zmuszeni sg oceniaé for-
macje polityczne na podstawie ich dzialan na arenie krajowej. Niemnie]
jednak dziatania partii politycznych, ktére tworzg rzady na poziomie
krajow czltonkowskich, sg duzo bardziej widoczne anizeli pozostatych
formacji, dlatego tez czesto wybory europejskie funkcjonujg na zasadzie
referendum dotyczgcego dziatan rzadu, przy czym zwykle partie rzadzace
wychodza z wyboréw europejskich pokonane?3. Bardzo ciekawe jest to,
ze — zgodnie z tg koncepcjg — wyborcy w mniejszym stopniu oddajg
tzw. glos strategiczny. Wynika to stad, ze nie muszg sie zastanawiad, czy
oddanie glosu na dang parti¢ nie bedzie aktem ,marnotrawstwa”, ponie-
waz — jak powszechnie wiadomo — dotychczasowe wybory europejskie

20 T. Kousser, Retrospective Voting and Strategic Behavior in European Parliament Elections,
,Electoral Studies” 2004, nr 23, s. 1-21; C.H. de Vreese, S. Banducci, H.A. Semetko,
H. Boomgaarden, The News Coverage. ..

21 K. Reif, H. Schmitt, Nine Second-Order National Elections: A Conceptual Framework for
the Analysis of European Election Results, ,European Journal of Political Research” 1980,
nr 8, s. 3—45.

22 E. Oppenhuis, C. van der Eijk, M.N. Franklin, The Party Context: Outcomes, [w:] C. van
der Eijk, ML.N. Franklin (eds.), Choosing Europe? The European Electorate and National
Politics in the Face of Union, Ann Arbor 1996, s. 283-306; H. Schmitt, The European
Parliament Elections of June 2004...

23 C. Lord, Democracy and Democratization in the European Union, [w:] S. Bromley (ed.),
Governing the European Union, Los Angeles 2001.
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charakteryzowaly sie tym, 1z nie bylo w nich ani zwyciezonych, ani zwy-
ciezcow. Dlatego tez, wyborcy bioracy udzial w wyborach do Parlamentu
Europejskiego moga w wigkszym stopniu glosowaé zgodnie z wlasnymi
preferencjami wyborczymi?*. To oczywiscie powoduje, ze najwieksze par-
tie tracg glosy, natomiast male partie zyskujg w poréwnaniu z wyborami
na poziomie krajowym.

Okazuje sie réwniez, ze wybory do Parlamentu Europejskiego sa bar-
dzo mocno powigzane z cyklem wyborczym na poziomie krajowym?3.
W sytuacji, w ktérej wybory europejskie majg miejsce na poczgtku
krajowego cyklu wyborczego, tzn. zaraz po wyborach lub w pierwszym
roku po nich, partie polityczne nie odczuwajg jeszcze zadnych strat pod-
czas wyboréw europejskich?®. Inaczej jest, gdy wybory do Parlamentu
Europejskiego odbywajg sie w potowie kadencji krajowej lub pdzZniej,
wtedy zazwyczaj krzywa popularno$ci rzgdu zaczyna spadad, a opozycja
mobilizuje sie, wykazujac nieudolnos$é dzialah rzadowych. Tym samym
wybory europejskie staja sie egzaminem dla partii rzadzacych na pozio-
mie panstw czlonkowskich. Niemniej jednak, gdy wybory europejskie
odbywajg sie zaraz przed wyborami krajowymi, wyborca moze by¢ zain-
teresowany glosowaniem strategicznym, starajac sie wplynaé tym samym
na planowane wybory na poziomie krajowym. Inaczej méwiac, moment
cyklu wyborczego na poziomie krajowym jest bezposrednio skorelowany
z wynikami do eurowyboréw; partie rzadzace traca glosy, ale nie musi
tak by¢, jesli wybory europejskie odbywajg sie na poczatku ich mandatu
krajowego lub do polowy kadencj.

Podsumujmy to, co dotyczy wyboréw do Parlamentu Europejskiego:
po pierwsze, charakteryzujg sie one nizszym poziomem partycypacji
niz w przypadku wyboréw narodowych; po drugie, wyborcy zachowuja
sie w inny sposéb anizeli w wyborach narodowych, niektérzy zmieniajg
swoj glos, aby ukaraé partie rzadzgce, inni glosujg w wiekszej zgodzie
z wlasnymi przekonaniami, poniewaz nie muszg glosowaé strategicznie
na partie, ktére moglyby zdoby¢ wladze, tak jak ma to miejsce w wybo-

24 E. Oppenhuis, C. van der Eijk, M.N. Franklin, The Party Context. ..

25 K. Reif, National Election Cycles and European Elections, 1979 and 1984, ,Electoral Studies”
1984, nr 3, s. 244-255; E. Oppenhuis, C. van der Eijk, M.N. Franklin, The Party Con-
text..., M.N. Franklin, C. van der Eijk, E. Oppenhuis, The Institutional Context: Turnout,
[w:] C. van der Eijk, ML.N. Franklin (eds.), Choosing Europe?...; M. Marsh, Testing the
Second-Order Election Model after Four European Elections, ,British Journal of Political
Science” 1996, nr 28, s. 591-607.

26S. Hix, M. Marsh, Punishment or Protest? Understanding European Parliament Elections,
»The Journal of Politics” 2007, nr 69, s. 495-510.
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rach na poziomie narodowym; po trzecie, partie najwieksze 1 te, ktére
rzgdzg w danym momencie, tracg glosy na rzecz partii matych 1 opo-
zycyjnych, choé jezeli eurowybory odbywajg sie do polowy krajowego
cyklu wyborczego, zalezno§¢ ta niekoniecznie musi mie¢ miejsce. Jednak
najbardziej charakterystyczne dla wyboréw do Parlamentu Europejskiego
wedlug interpretacji ,narodowej” jest to, ze wyborcy nie glosuja w nich
na politykow reprezentujacych ich preferencje w kwestiach europejskich,
lecz na politykow, ktérych cheieliby widzie¢ w sktadzie rzadéw narodo-
wych. Anthony Heath, I. McLean, B. Taylor 1 John Curtice dowiedls,
ze nie tylko etap cyklu wyborczego, ale 1 stopienr popularnosci rzadu na
poziomie krajowym ma wplyw na wyniki partii rzagdzacych w wyborach
europejskich. Stwierdzili oni bowiem, ze partie polityczne, nawet te two-
rzace koalicje rzadowe, uzyskuja wyniki wyborcze wprost proporcjonalne
do poziomu popularno$ci na poziomie krajowym?’. Jesli powyzsza inter-
pretacja ,narodowa” bylaby interpretacja dominujacg, wéwczas, zgodnie
z koncepcja glosu ekonomicznego, nalezaloby przyjrzeé sie rezultatom
gospodarczym, ktére moglyby przyczyni¢ sie do nagrodzenia lub ukara-
nia partii politycznych bedacych u wladzy.

Cho¢ w obu interpretacjach pojawia sie hipoteza odpowiedzialno-
Sci, to okazuje sie, ze nawet je$li faktycznie wyborcy rozliczajg partie
polityczne na podstawie wynikéow gospodarczych, majg jedynie mozli-
wos¢ oceni¢ dzialania rzadu na poziomie panstw czlonkowskich, a nie
na poziomie unijnym. Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy upatrywaé
w braku rzeczywistej rywalizacji politycznej na poziomie unijnym. Acz-
kolwiek stworzone zostaly ramy prawne funkcjonowania partii politycz-
nych w Unii Europejskiej, na mocy Traktatu z Maastricht w 1993 r., jak
réwniez na podstawie rezolucji Parlamentu Europejskiego z 1996 r, to
przeciez w rzeczywistoéci rywalizacja polityczna nie zostata wprowadzona
na poziomie unijnym, mimo ze to wlasnie ona jest swego rodzaju sty-
mulatorem proceséw politycznych. Taka sytuacja jest m.in. konsekwencja
braku ,prawdziwych” europejskich partii politycznych, gdyz istniejace
struktury to raczej zrzeszenia partii dziatajgcych w poszczegdlnych
krajach cztonkowskich. Jednak gtéwna przeszkodg w urzeczywistnieniu
rozliczalno$ci wyborczej jest to, ze partie polityczne uzyskujace naj-
wiece] mandatéw w Parlamencie Europejskim nie wylaniajg rzagdu na
poziomie unijnym. W takiej sytuacji wyborca de facto nie ma mozliwoSci

27 A. Heath, I. McLean, B. Taylor, J. Curtice, Between First and Second-Order: A Comparison
of Voting Behaviour in European and Local Elections in Britain, ,European Journal of Politi-
cal Research” 1999, nr 35, s. 389—414.
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ukarania czy nagrodzenia rzadzacych, poniewaz elekci nie wybierajg
wladzy wykonawcze;. Wymog zatwierdzenia Przewodniczacego Komi-
sji Europejskiej przez najsilniejszg frakcje w Parlamencie Europejskim
niewlele zmienia, gdyz ma on jedynie charakter formalnoprawny, a nie
polityczny. Zmiana ta nie sprawi, ze obywatele Unii Europejskiej beda
postrzega¢ Komisje Europejska jako ,swéj rzad”. W zadnym stopniu nie
przyczyni sie to takze do zrozumienia przez obywateli skomplikowanego
procesu decyzyjnego 1 — w zwigzku z tym — przyporzgdkowania odpo-
wiedzialnoScl.

Podsumowujac, mozna wigc stwierdzi¢, ze mamy do czynienia nie
tyle z deficytem odpowiedzialno$ci wertykalnej, co z jej niewystepowa-
niem. Jednakze analizujac zagadnienia rozliczalno$ci wyborczej w warun-
kach wielopoziomowego rzadzenia, mozna pokusi¢ sie o stwierdzenie,
ze chodzi tu nie tyle o niewystepowanie tego rodzaju rozliczalnoSci, co
o przesuniecie go na poziom krajowy, a to byloby kolejnym dowodem na
przenikanie si¢ poziomoéw 1 na transnarodowy charakter proceséw zacho-
dzacych w Unii Europejskie;j.

Rozliczalno§é¢ horyzontalna

W ramach rozliczalno$ci horyzontalnej wladza ustawodawcza, wyko-
nawcza 1 sgdownicza powinny sie wzajemnie kontrolowaé, przy réwno-
czesnym zachowaniu pelnej niezawisto$ci wladzy sagdowniczej. Ponadto
powinny istnie¢ tzw. organy o specjalnym mandacie, ktére mialtyby moz-
liwos§é sprawowania w niezalezny sposéb nadzoru nad podstawowymi
instytucjami w panstwie. Niewgtpliwie w przypadku Unii Europejskiej
mamy do czynienia z wystepowaniem tego rodzaju rozliczalnosci, choé
brakuje tu klasycznego systemu hamulcow 1 réwnowagi (checks and
balance), gdyz poza wladza sadowniczg zadna inna nie wpisuje sie w kla-
syczny monteskiuszowski tréjpodzial wladz. W przypadku Unii Euro-
pejskiej mamy do czynienia raczej z tzw. rownowagg instytucjonalna,
powstata w wyniku ztozonych proceséw podejmowania decyzji. Owe pro-
cesy decyzyjne maja na celu zapewnienie réwnowagi miedzy instytucjami
o charakterze miedzyrzadowym oraz ponadnarodowym. Do instytucji
o charakterze miedzyrzadowym nalezy zaliczy¢ Rade Europejska oraz
Rade Unii Europejskiej, do drugiej kategorii nalezg m.in. Komisja Euro-
pejska 1 Parlament Europejski. Charakterystyczne dla systemu unijnego
jest takze zmieniajgce sie przyporzadkowanie kompetencji nalezgcych
do danej instytucji, w zaleznosci od dziedziny wspdipracy. To wszystko
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sprawia, ze w Uni1 Europejskiej mamy do czynienia z mato klarownym
systemem rozliczalno$ci, co wigze sie przede wszystkim z trudno$ciami
wynikajacymi z przyporzagdkowania odpowiedzialnosci. Nie oznacza to
jednak, ze taki rodzaj rozliczalnosci nie wystepuje w systemie politycz-
nym Unii Europejskie;.

W klasycznej koncepcji rozliczalnosci jednym z najwazniejszych jej
elementoéw jest sprawowanie kontroli przez wladze ustawodawczg nad
wladza wykonawcza. W przypadku Unii Europejskiej juz samo zakwa-
lifikowanie danej instytucji do wladzy ustawodawczej czy wykonawcze]
nastrecza wiele probleméw. Niewatpliwie Parlament Europejski mozna
zaliczy¢ do wladzy ustawodawczej, cho¢ takze Rada Europejska 1 Rada
Unii Europejskiej posiadajg kompetencje w zakresie stanowienia prawa
unijnego. Spoéréd instytucji unijnych najblize; pierwowzoru rzadu,
znanego z systeméw politycznych panstw narodowych, plasowalaby
sie Komisja Europejska, cho¢ nie jest ona, jak juz wspomniano, wyla-
niana przez najsilniejsza frakcje w Parlamencie Europejskim. Mimo tych
odstepstw od klasycznej architektury instytucjonalnej, znanej nam z sys-
temow politycznych panstw narodowych, Parlament Europejski dyspo-
nuje calg paleta instrumentéw, za pomocy ktérych moze rozlicza¢ Komi-
sje, poczawszy od wotum zaufania, tzw. prawa podwdjne] inwestytury
Parlamentu Europejskiego, przez wotum nieufnoSci, petycje, komisje
sledcze, do kontroli procedur komitetowych. Jednym z najmocniejszych
instrumentéw jest niewatpliwie mozliwo$¢ odwolywania Komisji wyraza-
jaca si¢ w wotum nieufno$ci. Zgodnie z art. 234 TFUE, do zgloszenia
wniosku w sprawie wotum nieufnosci wymagane jest co najmniej 2/3 glo-
s6w, reprezentujgcych wiekszo$¢ wyborcow?®. Komisja zobowigzana jest
takze do sprawozdawczosci przed Parlamentem Europejskim, wyrazaja-
cej sie przede wszystkim w skladaniu corocznych sprawozdan ogélnych.
Ponadto Komisja sktada sprawozdania ze stosowania prawa w Unii Euro-
pejskiej oraz przedkiada informacje dotyczace dziatan poszczegdlnych
organéw. Te instrumenty zapewniajg Parlamentow: dostep do informacji,
a tym samym zwigkszajg przejrzysto$¢ dziatan Komisji. Omawiane doku-
menty stajg si¢ przyczynkiem do debaty na forum Parlamentu Europe;j-
skiego 1 do oceny dziatan Komisji. Parlament Europejski nadzoruje takze
kompetencje wykonawcze przystugujagce Komisji. W rezolucji przyjetej
podczas sesji plenarnej moze on zobowigza¢ Komisje do podjecia dziata-

28 Szerzej zob. T. Kownacki, Parlament Europejski i jego rola w budowaniu systemu odpowie-
dzialnosci Unii Europejskiej, [w:] A. Sroka (red.), Odpowiedzialnosé..., s. 89-106.
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nia. Jesli Komisja jej nie wykona, Parlament Europejski moze skierowac
skarge do Trybunatu Sprawiedliwo§ci?®.

Warto takze dodaé, ze sam Parlament Europejski podlega — na mocy
art. 263 TFUE — kontroli sprawowane] przez Trybunal Sprawiedliwosci,
cho¢ jedynie w obszarze legalnoéci stanowienia aktéw prawnych, przy
czym skarga moze by¢ wniesiona przez panstwo czionkowskie, Komisje
Europejska, Rade Unii Europejskiej. Konsekwencja kontroli realizowane)
przez Trybunat Sprawiedliwo$ci moze by¢ uniewaznienie aktu. Niewgtpli-
wie Parlament Europejski posiada mocne instrumenty kontroli, a traktat
lizbonski przyczynit sie jeszcze do jego umocnienia jako kluczowej insty-
tucji w ramach systemu rozliczalno$ci30.

Bardzo ciekawym rozwigzaniem, szczegdlnie z punktu widzenia ana-
lizy paradygmatu wielopoziomowego rzadzenia, jest takze kontrola par-
lamentéw narodowych nad wladza wykonawcza w systemie politycznym
Unii Europejskiej. Jak pisze Robert Grzeszczak, ,PE kontroluje dzialal-
no$¢ na poziomie europejskim podejmowang przez podmioty dziatajace
w ramach UE, a parlamenty lokalne kontrolujg wykonywanie wladzy przez
rzady krajowe w ramach sieci organéw wykonawczych 1 w ramach Rady.
Trudnoscig, na jaka napotyka kontrola w dwupoziomowym systemie par-
lamentarnym wobec zintegrowanych wladz wykonawczych jest podziat
odpowiedzialnoéci w strukturach sieciowych organéw wykonawczych”31.

Rada Uni1 Europejskiej oraz Rada Europejska nalezg do grupy insty-
tucji w Unii Europejskiej posiadajgcych kompetencje prawodawcze, choé¢
maja posrednig legitymizacje, gdyz w ich sktad wchodzg przedstawiciele
wladzy wykonawcze] panstw czltonkowskich Unii Europejskiej, ktérzy
nie sg wybierani bezposrednio przez obywateli. Gdyby$Smy mieli do czy-
nienia z narodowym porzadkiem instytucjonalnym, wéwczas organy te
podlegalyby najprawdopodobniej kontroli parlamentu narodowego, ktéry
by je powolywat.

Rada Europejska, ktéra na mocy art. 13 Traktatu z Lizbony stata
si¢ organem Unii Europejskiej, ma obowigzek skladania Parlamentowi
Europejskiemu przez Przewodniczacego Rady Europejskiej sprawozdan
z kazdego swego posiedzenia, zgodnie z art. 15 TUE. Oznacza to jedy-
nie obowigzek przedstawienia przez Rade Europejska efektéw spotkan

29 Szerzej zob. R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa
2011, s. 274-275.

30 Szerzej zob. P Swieboda, Polityczne znaczenie Traktatu z Lizbony i jego implementacji, [w:]
J. Barcz (red.) Traktat z Lizbony: gléwne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, Warszawa
2008, s. 293-294.

31 R. Grzeszczak, Wladza. .., s. 279-280.
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na szczytach, a nie mozliwos¢ pociagniecia do odpowiedzialnosci tej
instytucji, gdyz jak wiadomo Parlament Europejski nie moze odwoly-
wac Rady Europejskiej. Organ ten, skladajacy sie z szetéw panstw 1 rza-
déw panstw czlonkowskich Uniui Europejskiej, a wiec z przedstawicieli
wladz wykonawczych panstw cztonkowskich, zgodnie z art. 10 TUE jest
odpowiedzialny w trybie demokratycznym wobec parlamentéw narodo-
wych 1 przed obywatelami. Tak wiec, tutaj — podobnie jak w przypadku
rozliczalnoéci wertykalnej — rozliczalno$¢ jest uplasowana na poziomie
narodowym, a nie unijnym, weryfikacja dokonuje si¢ w akcie wyborczym
na poziomie panstw czlonkowskich. Jak pisze jednak A. Wierzchow-
ska, nawet jezeli w wyniku zastosowania mechanizméw rozliczalno$ci
dochodzi do zmiany ekipy rzadzgcej na poziomie krajowym, co prowa-
dzi do zmiany sktadu Rady Europejskiej, to nie dzieje si¢ to réwnolegle
w odniesieniu do wszystkich przedstawicieli Rady Europejskiej, dlatego
nawet je§li mamy do czynienia z rozliczalnoécig, to ma ona charakter
fragmentaryczny32. Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku kontroli
sprawowane] przez parlamenty narodowe nad dziatalnoscig Rady Euro-
pejskiej, gdyz nie istniejg ujednolicone mechanizmy kontroli wladzy
wykonawczej, o czym byta juz mowa wczesniej. Podobnie w przypadku
Rady Unii Europejskiej trudno jest ustali¢, przed kim 1 za co odpowiada
ta instytucja. Rada Unii Europejskiej wraz z Parlamentem Europejskim
1 Komisja tworza tzw. tréjkat instytucjonalny ustanawiajacy prawo w UE.
Rada Europejska 1 Rada Unii Europejskiej sg zobowigzane do skladania
sprawozdan Parlamentowi Europejskiemu.

To, co jest istotne z punktu widzenia rozliczalnosci, to fakt, ze
zarowno w przypadku Rady Unii Europejskiej, jak 1 Rady Europejskiej
istnieje mozliwos§¢ zaskarzenia ich decyzji przez Parlament Europejski
oraz Komisje Europejska do Trybunatu Sprawiedliwosci, ktéry moze
stwierdzi¢ ich niewazno$¢é. Mamy tu jednak do czynienia jedynie z kon-
trolg legalnosci aktéw prawodawczych. Wiasciwie na tym sie konczg moz-
liwos$ci kontroli tak ze strony Parlamentu Europejskiego, jak 1 Komisji.
Takze Rada Europejska nie sprawuje kontroli nad Radg Unii Europejskie;,
obie instytucje sg racze] wspolzalezne. Przy czym Rada Unii Europe;j-
skiej 1 Rada Europejska posiadajg zaréwno kompetencje prawodawcze, jak
1 wykonawcze, co dodatkowo komplikuje 1 tak mato przejrzysty system
rozliczalnosci w Unii Europejskiej. Nawet jezeli zgodnie z paradygmatem
wielopoziomowosci rzgdzenia dochodzi do pociagniecia tych instytucj

32 A. Wierzchowska, Rada Unii Europejskiej i Rada Europejska a model odpowiedzialnosci Unii
Europejskiej. [w:] A. Sroka (red.), Odpowiedzialnosé..., s. 71-72.
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do odpowiedzialnosci na poziomie krajowym, to — jak juz wspomniano
— mamy do czynienia z procesem fragmentarycznym. Warto jednak pod-
kresli¢, ze pahstwa czlonkowskie majg prawo zlozenia skargi na decyzje
obydwu organéw, cho¢ instrument ten wydaje sie malo efektywny ze
wzgledu na pokrywanie si¢ sktadu obu rad ze sktadem egzekutyw na
poziomie krajowym.

Wtadza sgdownicza jest jedyna wladzg w Unu Europejskiej, ktéra
w pelni wpisuje sie klasyczny podzial monteskiuszowski. Trybunal Spra-
wiedliwo$§ci Unii Europejskiej zgodnie z 1dea tréjpodziatu wladz jest
wylaczony spod kontroli politycznej. Obejmuje on Trybunat Sprawiedli-
woscl, Sad (dawny Sad Pierwszej Instancji) 1 sady wyspecjalizowane (Sad
ds. Stuzby Publicznej)33. Jednak to wlasnie Trybunal Sprawiedliwos$ci
spelnia kluczowa role w unijnym systemie rozliczalno$ci. Jest on nie-
jako gwarantem przestrzegania granic kompetencyjnych przez instytucje
unijne, ktére sg wobec niego odpowiedzialne, w sytuacji gdy przekraczaja
uprawnienia wladcze. Trybunal Sprawiedliwosci wykonuje swoje upraw-
nienia kontrolne na podstawie procedur skargowych, tj. procedury wnio-
sku o uniewaznienie 1 skargi na zaniechanie’*. Wazne sg tez orzeczenia
w sprawach o odszkodowanie, jako mechanizm kontroli instytucji, ktére
wigzg sie z sankcja w postaci kary. Dodatkowo bardzo wazna z punktu
widzenia paradygmatu wielopoziomowego rzadzenia jest procedura zapy-
tania prejudycjalnego, ktére moze sie konczy¢ orzeczeniem 1 wyprowa-
dzeniem nowej zasady, co jest istotne w kontekScie m.in. przestrzegania
granic kompetencyjnych.

Zarysowany powyze]j system rozliczalnosci sprowadza sie do tego, ze
w praktyce Parlament Europejski posiada najsilniejsze instrumenty kon-
troli, cho¢ pocigganie do odpowiedzialnoéci Rady Unii Europejskiej 1 Rady
Europejskiej ma dosé¢ ograniczony charakter, podobnie jak monitorowanie
Komisji Europejskiej, co skutkuje deficytem rozliczalnosci w warunkach
unijnych. Takze przeniesienie rozliczalno$ci na poziom panstw czfonkow-
skich okazuje si¢ rozwigzaniem polowicznym, gdyz mamy do czynienia
z bardzo fragmentaryczng rozliczalnoScia. Jedynie wladza sgdownicza
wpisuje sie klasyczny system rozliczalnosci, aczkolwiek nie do kohca
wpisuje sie w paradygmat wielopoziomowego rzadzenia.

33 Szerzej zob. R. Mienkowska-Norkiene, Sqd do spraw Stuzby Publicznej i kwestia odpo-
wiedzialnosci urzednikéw Unii Europejskiej, [w:] A. Sroka (red.), Odpowiedzialnosé...,
s. 131-152.

3% Szerzej zob. M. Pobozy, Trybunat Sprawiedliwosci w systemie odpowiedzialnosci Unii Euro-
pejskiej, [w:] A. Sroka (red.), Odpowiedzialnosé. .., s. 107-130.
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Deficyt rozliczalnoéci rownowazony jest jednak w pewnym stopniu
wystepowaniem instytucji o specjalnym mandacie; w przypadku Unii
Europejskiej sg to przede wszystkim Trybunal Obrachunkowy, Europe;j-
ski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) oraz Europej-
ski Rzecznik Praw Obywatelskich. Instytucje te funkcjonujg w podobny
sposéb jak analogiczne organy w panstwach narodowych. Tak wiec,
Trybunal Obrachunkowy (nazywany takze Trybunatlem Rewidentéw
Ksiegowych) wspomaga Parlament Europejski w sprawowaniu kontroli
polityczne] nad Komisjg w procesie udzielania absolutorium z wykony-
wania budzetu, poprzez potwierdzenie wiarygodnosci danych przedsta-
wianych przez Komisje. Ponadto to wlasnie Trybunal Obrachunkowy
jest odpowiedzialny za audyt w systemie politycznym Unii Europejskiej,
bedac organem zewnetrznej kontroli finansowej z prawem zawiadamiania
organéw wymiaru sprawiedliwo$ci o nieprawidtowos$ciach. Nie posiadajac
kompetencji sadowych, Trybunal nie ma prawa wydawania decyzji czy
nakladania sankeji, posiada jedynie kompetencje o charakterze admini-
stracyjnym3>.

Réwniez OLAF pelni bardzo wazng funkcje w systemie rozliczal-
noSci Unii Europejskiej. Gléwnym zadaniem tego organu jest ochrona
interesOw finansowych Unii Europejskiej. Do jego kompetencji nalezg
dziatania na rzecz wykrywania korupcji 1 defraudaci oraz innej dziatal-
nosci, ktéra uderza w interesy Unii Europejskiej. Zajmuje si¢ on tez
wykrywaniem ztego rzadzenia w ramach unijnych organéw 1 instytuc,
a takze asystowaniem krajowym organom panstw czlonkowskich w ich
walce z naduzyciami oraz w dzialaniach na rzecz prewencji. Tym samym
OLAF wtadny jest prowadzi¢ dochodzenia administracyjne, tak o cha-
rakterze wewnetrznym, jak 1 zewnetrznym, gdy w gre wchodzg §rodki
pochodzace z budzetu unijnego.

Takze Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, bedacy organem
kontroli pozasgdowej, wpisuje sie w system rozliczalno$ci unijnej. Mimo
ze nie posiada mozliwosci nakladania sankeji, to jest wladny dokonywac
ocen, moze tez prowadzi¢ mediacje 1 wystawiac opinie. Brak mozliwosci
nakfadania sankcji w zadnym stopniu nie oslabia pozycji Rzecznika, gdyz
— jak juz wspomniano — instytucje czy organy o specjalnym mandacie
majg charakter uzupelniajgcy w systemie rozliczalnosci. Kompetencje
Rzecznika sa dwojakiego rodzaju: z jednej strony ma on mozliwo$¢ doraz-
nego interweniowania w przypadku zlego administrowania (fire-fighting),

35 Szerzej zob. L. Graniszewski Trybunat Obrachunkowy w systemie odpowiedzialnosci Unii
Europejskiej, [w:] A. Sroka, Odpowiedzialnosé..., s. 205-221.
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z drugiej za§ — w sposéb ciggly monitoruje administracje unijng w celu
zapobiegania nieprawidlowos$ciom (fire-watching)3°. W mysl artykutu 228
TFUE skargi do Rzecznika mogg by¢ sktadane przez obywateli Unii oraz
osoby zamieszkujace UE w sposéb bezposredni lub za posrednictwem
petycji do deputowanego Parlamentu Europejskiego.

Tym, co odréznia te trzy organy od ich odpowiednikéw na poziomie
panstw narodowych, jest sieciowo$¢ ich dziatania. W przypadku wizytacji
przeprowadzanych przez Trybunal Obrachunkowy trybunaly narodowe
wsplerajg go logistycznie. Trybunalom narodowym udostepniany jest
program wizyt 1 spotkan, gdyz funkcjonujg jako facznik miedzy admini-
stracjg, w ktérej ma zostaé przeprowadzona kontrola, a Trybunalem Obra-
chunkowym, tym samym umozliwiana jest wymiana informacji. Istnieja
réwniez struktury koordynujace, raz do roku odbywa sie takze spotkanie
komitetu, w ktérego sklad wchodzg najwyzsi zwierzchnicy trybunatéow
narodowych 1 cztonkowie Trybunatu Obrachunkowego. Dwa razy w roku
spotykaja sie oficerowie tacznikowi tych instytucji. Dyskutuje sie kwestie
praktyczne zwigzane z praca Trybunalu Obrachunkowego 1 dokonuje si¢
wymiany informacji, omawia si¢ procedury kontroli etc. Istniejg takze
grupy robocze, ktére spotykaja sie okresowo w celu poglebienia wymiany
informacji na temat konkretnych kwestii. Niemniej jednak przekazywa-
nie informacji ma charakter jednokierunkowy, bowiem Trybunal Obra-
chunkowy informuje w wiekszym stopniu trybunaly narodowe. Takze
w przypadku OLAF mozemy stwierdzi¢ sieciowo$¢ powigzan, ktéra
jest wpisana w jego dziatalno§é. OLAF SciSle wspétpracuje nie tylko
z organami krajowymi panstw cztonkowskich, lecz takze z Europejskim
Urzedem Policji, Europejska Sieciag Sgdowg czy z Europejskim Zespotem
Wspbdlpracy Sgdowej. Dodatkowo, w celu zwiekszenia efektywnosci wyzej
wymienionej wspélpracy, stworzony zostal komputerowy System Infor-
macyjny ds. Zwalczania Oszustw (AFIS) oraz System Informacji Celnej
(CIS). Sieciowo$¢ dziatania charakteryzuje takze Rzecznika, czego dowo-
dem jest powotanie do zycia w 1996 r. Europejskiej Sieci Rzecznikéw
Praw Obywatelskich, sktadajgcej si¢ z rzecznikéw praw obywatelskich
panstw czfonkowskich Unii Europejskiej 1 Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich, ktéry wystepuje w niej jako primus inter pares. Wspétpraca
w ramach sieci sprowadza sie do wzajemnego transferu skarg obywatel-

skich.

36 Szerzej zob. ]. Szymanska, Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich w systemie odpowie-
dzialnosci Unii Europejskiej, [w:] A. Sroka, Odpowiedzialnos¢..., s. 177-202.
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Podsumowanie

Niewatpliwie w Unii Europejskiej mamy do czynienia z innymi mecha-
nizmami rozliczalnosci niz w panstwach narodowych. Rozliczalnoéé wer-
tykalna (inaczej wyborcza), nawet jezeli wystepuje, to przesunieta jest
na poziom krajowy. Innymi stowy, wyborey rozliczajg swoich politykow
w trakcie wyboréw europejskich za ich dziatania na poziomie panstw
czlonkowskich. Rozliczalno$§é horyzontalna (nazywana administracyjna),
wla$ciwie funkcjonuje, cho¢ z wieloma zastrzezeniami. Wystarczy wspo-
mnieé, ze dwie sposréd pieciu najwazniejszych instytucji uninych, tj.
Rada Unii Europejskiej 1 Rada Europejska, wlasciwie w niewielkim stop-
niu podlegajg kontroli. Szeroko zakrojona wspélpraca niemalze wszyst-
kich instytucji 1 organéw Unii Europejskiej z ich odpowiednikami na
poziomie panstw czlonkowskich jest cecha charakterystyczng unijnych
mechanizméw rozliczalnoéci, cho¢ trudno do konca stwierdzié, w jakim
stopniu przyczynia sie to do efektywnosci systemu. Ten stan rzeczy
wynika przede wszystkim z rozwigzan opartych na zalozeniu, ze najistot-
niejszym zadaniem instytucji europejskich jest osigganie réwnowagi, bez
koniecznos$ci zachowania klasycznej zasady tréjpodziatu wladz. Wydaje
sie, ze wlasnie odejécie od klasycznego podzialu monteskiuszowskiego
rodzi pytania zaréwno o demokratyczno$¢ systemu, jak 1 przyporzadko-
wanie odpowiedzialnosci.

Podsumowujac, nalezy takze podkreslié, ze zalozenia paradygmatu
wielopoziomowego rzadzenia nie do konhca sprawdzajg sie w warunkach
unijnych w odniesieniu do rozliczalno$ci. Biorae pod uwage rozliczalnoséé
wertykalng, trzeba przeciez zauwazyé, ze pocigganie do odpowiedzial-
nosci politykéow krajowych w eurowyborach nie dowodzi przenikania sie
pozioméw 1 kompetencji, lecz braku faktycznej rozliczalnosci przedsta-
wicleli na poziomie ponadnarodowym. Paradygmat wielopoziomowego
rzadzenia lepiej broni sie w przypadku rozliczalnoéci horyzontalne;,
aczkolwiek 1 tutaj mamy do czynienia z brakiem jurysdykeji Trybunatu
Sprawiedliwoéci na poziomie narodowym.

Kiedy analizuje si¢ kwestie rozliczalnosci w Unii Europejskiej, moze
pojawié sie takze watpliwo$é, czy na pewno zastosowanie takich mecha-
nizméw wynika z realizowania rozliczalno§ci w warunkach istnienia
wieloptaszczyznowosci struktury sprawowania wladzy. Nasuwa sie tez
pytanie, czy wielopoziomowy charakter Unii Europejskiej, wyrazajacy
sl¢ m.in. w generowaniu zjawiska powigzanych kompetencji 1 problemie
przyporzadkowania odpowiedzialnosci, nie jest swego rodzajem usprawie-
dliwieniem, wobec nieukoficzonego projektu integracji. By¢é moze mamy
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do czynienia ze swego rodzaju hipokryzja politykéw, w ktéra wpadaja
badacze, powtarzajacy jak mantre teze o unikatowos$ci systemu unijnego,
cho¢ tak naprawde istniejace mechanizmy rozliczalnoéci nie pozwalajg na
pocigganie do odpowiedzialnosci, a caly system Unii Europejskiej, nazy-
wany eufemistycznie sui generis, w gruncie rzeczy prowadzi do sytuacj,
w ktérej to nie obywatel decyduje o tym, kto ma legitymacje do podej-
mowania decyzji w jego imieniu na arenie unijnej, lecz politycy wybrani
w najsilniejszych panstwach europejskich, a w jeszcze bardziej pesymi-
stycznej opcji — rynki miedzynarodowe, korporacje 1 banki. Niewatpliwie
architektura instytucjonalna Uni1 Europejskiej bedzie nadal ewoluowata
1 tak naprawde trudno teraz rozstrzygnaé, kto okaze sie zwyciezcg a kto
pokonanym w walce o przejrzysto§é, rozliczalnos§é, odpowiedzialnosé
1 sprawiedliwosé.

STRESZCZENIE

Zagadnienie rozliczalnoéci jest niezwykle istotne ze wzgledu na wysitki na
rzecz mierzenia stopnia sprawno$ci funkcjonowania systeméw politycznych.
W ostatnich latach takze badania dotyczgce rozliczalno$ci prowadzone sg na
poziomie ponadnarodowym, w tym w badaniach nad systemem Unii Europejskie;.
Dlatego tez gléwnym przedmiotem zainteresowania w niniejszym artykule jest
znalezienie odpowiedzi na pytanie, czy przyjete mechanizmy rozliczalnoéci w Unii
Europejskiej sprzyjaja sprawnemu rzadzeniu w wymiarze transnarodowym czy tez
sg jedynie kolejng kalky rozwigzah przyjetych w panstwach narodowych, ktére nie
majg zastosowania na poziomie ponadnarodowym. W tym celu poddano analizie
funkcjonowanie najwazniejszych instytucji 1 organéw Unii Europejskiej kluczowych
z punktu widzenia rozliczalno$ci. Do sprawdzenia, w jakim stopniu wydolny
jest system rozliczalno$ci w Unii Europejskiej w warunkach wielopoziomowego
rzadzenia, wykorzystano model rozliczalno$ci, ktéry zaproponowal Guillermo

O’Donnella.

Anna Sroka

ACCOUNTABILITY IN TRANSNATIONAL SPACE: CASUS EUROPEAN UNION

The issue of accountability is extremely important due to the efforts to measure the
degree of efficiency of political systems. Recently, the researches on accountability
are conducted at the supranational level, including research on the European

Union system. Therefore, this article will try to answer the question whether or
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not the mechanisms of accountability promote efficient governance in transnational
dimension in the European Union and also whether these are just another carbon
copy of the solutions adopted in national States, which are not applicable at
transnational level. Consequently, we will investigate the functioning of the key
institutions and bodies of the European Union in terms of accountability. To
examine how efficient is the system of accountability in the European Union in
terms of multi-level governance we will be using model of accountability proposed
by Guillermo O’Donnell.

KEY WORDS: european union, quality of democracy, accountability, multi-level governance
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Wstep

Pojecie governance, czyli ,zarzadzania”, bardzo czesto odnoszone jest
do Unii Europejskiej 1 jej systemu politycznego. Nie mozna go jednak
rozumie¢ w odniesieniu do tej struktury w waski sposéb, jako sama czyn-
no$¢ zarzadzania. W bardzo ogdlnych kategoriach jest ono definiowane
przez Markusa Jachtenfuchsa 1 Beate Kohler-Koch jako ,ciagly proces
polityczny wyznaczania celéw dla spoteczenstwa 1 wkraczanie w nie, aby
osiggnal te cele”l. Jest to jednak zbyt ogdlna definicja, aby mogta stano-
wi¢ punkt odniesienia dla jakiejkolwiek analizy. Nalezy ja uszczegblowid,
wskazujac, co konkretnie oznacza to ,wkraczanie w spoteczenstwo”, czyli
co miescli sie¢ w szerokiej definicji zarzadzania, niezbednej dla analizy
przypadku UE. Trafnie uczynit to Janusz Ruszkowski, ktéry stwierdzil,
ze ,termin governance dotyczy niehierarchicznego systemu negocjacji
politycznych, regulacji 1 administracji, ktory jest ulokowany poza tra-
dycyjnym rozumieniem hierarchicznego 1 suwerennego panstwa jako
podstawowe] areny dla procesu podejmowania decyzji 1 rozwigzywania

I M. Jachtenfuchs, B. Kohler-Koch, Governance and Institutional Development, [w:] A. Wie-
ner, Th. Diez (eds.), European Integration Theory, Oxford—New York 2004, s. 99.
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konfliktéw”2. Jak nastepnie dodaje, w teorii integracji europejskiej poje-
cie to odnosi si¢ przede wszystkim do procedur podejmowania decyzji
1 formulowania zasad systemu politycznego UE czy szerzej — ,regul, pro-
cedur 1 typéw zachowan, ktére wigza sie z wykonywaniem kompetencji
na poziomie europejskim”3.

W przypadku Unii Europejskiej ,zarzadzanie” faczy sie najczesciej
z terminem ,wielopoziomowe”, co oznacza, ze governance ma miejsce
nie tylko na poziomie panstw narodowych, ale réwniez na poziomach
nizszych — lokalnym czy regionalnym, jak 1 wyzszym — ponadnarodo-
wym (wspélnotowym). ,Wielopoziomowe zarzadzanie” (MLG, Multi-level
Governance) moze sie wiec odnosi¢ z politologicznego punktu widzenia
do wertykalnego rozprzestrzeniania wladzy politycznej z poziomu pan-
stwowego na ponadnarodowy oraz do rozprzestrzeniania horyzontalnego
— 7z poziomu panstwowego na subnarodowy — regionalny lub lokalny*.
MLG ma zatem kluczowe znaczenie dla zagadnienia rzgdzenia w prze-
strzeni transnarodowe;.

MLG to nie tylko proces zachodzacy w Unii Europejskiej, ale rowniez
podejscie teoretyczne przydatne do analizy zagadnien integracji euro-
pejskiej. Punktem odniesienia przy wykorzystaniu koncepcji MLG jest
nie panstwo, ale poszczegélni aktorzy — pahstwowi 1 niepanstwowl — na
réznych poziomach zlozonej struktury systemu politycznego UE’. Z tg
pluralistyczng strukturag wspoélgraja procedury podejmowania decyzji oraz
unijna polityka. Jak napisali Gary Marks, Liesbet Hooghe 1 Kermit Blank,
,prowadzenie polityki w UE charakteryzuje si¢ wzajemng zaleznoscia,
komplementarnymi funkcjami oraz nachodzacymi na siebie kompeten-
cjami”®.

Nasuwaja sie pytania, czy 1 — jesli tak, to w jaki sposéb MLG funkejo-
nuje w przypadku tych obszaréw dziatalnosci UE, ktére nadal maja gtow-
nie charakter miedzyrzadowy 1 w ktérych podejmowanie decyzji w duze;j
mierze odbywa si¢ przy zachowaniu zasady jednomyslnosci. Kluczowa
pozycje w systemie podejmowania decyzji powinny zachowywac¢ w tych
przypadkach panstwa czlonkowskie 1 Rada UE oraz Rada Europejska.

2 J. Ruszkowski, Wstep do studidw europejskich. Zagadnienia teoretyczne i metodologiczne, War-
szawa 2007, s. 209-210.

3 Tamze, s. 210.

4+ Tamze, s. 211.

5 M. Knodt, M.G. Hiittmann, Der Multi-Level Governance Ansatz, [w:] H.-]. Bieling,
M. Lerch (Hrsg.), Theorien der europdischen Integration, Wiesbaden 2006, s. 227.

6 G. Marks, L. Hooghe, K. Blank, European Integration from the 1980s: State-Centric v. Multi-
level Governance, ,Journal of Common Market Studies” 1996, nr 3, s. 372.
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Do obszaréw miedzyrzadowych nalezg stosunki zewnetrzne UE. Warto
zastanowi¢ sie nad mozliwos$cig funkcjonowania MLG w tym przypadku,
gdyz dotychczas zwolennicy tej koncepcji nie nadawali duzego znaczenia
temu wymiarow1 dzialalno$ci Unii, co stanowt jeden z gléwnych elemen-
téw krytyki koncepcji wielopoziomowego zarzadzania’.

Do studium przypadku wybrana zostala w niniejszym artykule obecna
polityka rozszerzania UE?, definiowanego jako stopniowy proces, ktory
rozpoczyna si¢ przed formalng akcesjg, obejmujac zdobywanie perspek-
tywy czlonkostwa, proces przedakcesyjny, negocjacje cztonkowskie 1 raty-
tikacje traktatu akcesyjnego, 1 jest po niej kontynuowany (chociazby ze
wzgledu na okresy przej$ciowe w réznych rozdziatach negocjacyjnych)®.
Przedmiotem analizy jest wiec jeden z czterech gléwnych obszaréw bada-
nia rozszerzenia UE (inne to: polityka rozszerzeniowa panstw czlonkow-
skich 1 kandydujgcych oraz skutki rozszerzania) 0.

Odnoszenie koncepcji MLG do polityki rozszerzeniowej Unii ozna-
cza w niniejszym artykule, ze przedmiotem analizy jest gtéwnie polity,
czyli aspekty formalno-instytucjonalne unijnej polityki rozszerzaniall.
Analiza koncentruje sie¢ w szczegélno$ci na wspomnianym wertykal-
nym rozprzestrzenianiu wladzy politycznej z poziomu panstwowego na
ponadnarodowy (poziomy nizsze niz panstwowy nie odgrywajg w proce-
sie rozszerzania UE istotnej roli) 1 pytaniu, czy w przypadku tej polityki
rzad panstwa nie dominuje 1 musi konkurowaé¢ z innymi podmiotami
panstwowymi 1 ponadpanstwowymi w calym procesie politycznym —
poczgwszy od ustanawiania agendy po implementacje przyjetych rozwia-

7 M. Knodt, M.G. Hiittmann, Der Multi-Level Governance Ansatz, s. 237.

Chodzi tu o obecng runde rozszerzania UE, ktéra pod koniec 2012 r. obejmowata

takich kandydatéw, jak: 1) Chorwacja, ktéra na poczatku 2012 r. przestata by¢ wlasciwie

zaliczana do kandydatéw 1 zaczeta byé okre§lana mianem ,panstwa przystepujacego”;

2) panstwa z oficjalnym statusem kandydata — od marca 2012 r. nalezaly do nich:

Czarnogora, Islandia, Macedonia (Byla Jugostowianska Republika Macedonii), Serbia

1 Turcja; 3) tzw. potencjalni kandydaci — mozna tu wymienié¢ pozostale pahstwa Batka-

néw Zachodnich: Albanie, Bo$nie 1 Hercegowine oraz Kosowo.

9 A. Szymanski, Teoretyczny i metodologiczny aspekt badari nad rozszerzeniem Unii Europej-
skiej, [w:] A. Antoszewski, A. Dumata, B. Krauz-Mozer, K. Radzik (red.), Teoretyczne
i metodologiczne wyzwania badari politologicznych w Polsce, Lublin 2009, s. 307-308.

10 F Schimmelfennig, U. Sedelmeier, The Study of EU Enlargement: Theoretical Approaches
and Empirical Findings, [w:] M. Cini, A.K. Bourne (eds.), Palgrave Advances in European
Union Studies, Basingstoke 2006, s. 98.

11 K. Schubert, N.C. Bandelow, Politikfeldanalyse: Dimensionen und Fragestellungen, [w:]
K. Schubert, N.C. Bandelow (Hrsg.), Lehrbuch der Politikfeldanalyse 2.0, Miinchen 2009,
s. 5.
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zan'?. Chodzi tu w szczegdlnosci o swoistg rywalizacje w ksztaltowaniu
polityki rozszerzania 1 wplywaniu na podejmowanie decyzji w jej ramach
pomiedzy Rada UE jako organem miedzyrzadowym (oraz Radg Euro-
pejska) a Komisja Europejska (KE) 1 do pewnego stopnia Parlamentem
Europejskim (PE) — jako instytucjami ponadnarodowymi. Ta rywalizacja
jest charakterystyczna dla systemu politycznego UE, przede wszystkim
w odniesieniu do ,uwspdlnotowionych” obszaréw dziatalno$ci Unii.
Artykul ma na celu udowodnienie hipotezy, ze nawet w dziedzinie
stosunkow zewnetrznych UE funkcjonuje model zarzgdzania wielopozio-
mowego. Jest to istotne, gdyz dziatanie tego modelu pozwala z kolei na
wykorzystanie koncepcji MLG do wyjasnienia mechanizméw rzagdzacych
ksztaltowaniem polityki rozszerzania UE oraz zweryfikowania hipotezy
prognostycznej, méwigcej, ze kontynuacja procesu poszerzania UE zalezy
od tego, na ile podmiotom ponadnarodowym uda sie, przy wykorzystaniu
srodkéw formalnych 1 nieformalnych, wptynaé na decyzje podejmowane
przez panstwa czlonkowskie skupione w Radzie UE/Radzie Europejskie;j,
ktére coraz ostrozniej podchodzg do przyjmowania do Unii nowych krajéw.

Metodologia

Gléwng metody badawczg stosowang w tym przypadku jest analiza
decyzyjna. Wynika to z tego, ze MLG dotyczy, jak juz wspomniano, przede
wszystkim procedur podejmowania decyzji. Do realizacji wymienionych
powyzej celow badawczych potrzebna jest analiza dziatania podmiotow
w ramach polityki rozszerzenia. W zwigzku z tym trzeba potozy¢ nacisk na
dwie kategorie metody decyzyjnej—oSrodek decyzyjny oraz proces decyzyjny.

Osrodek decyzyjny to podmiot dziatania politycznego. Chodzi zazwy-
czaj o wiele podmiotéw — w analizowanym przypadku zaréwno naro-
dowe, jak 1 ponadnarodowe o§rodki decyzyjne. Polityka rozszerzenia UE
ma w duze] mierze charakter miedzyrzadowy, ktéry wskazuje, kto na
pewno jest decydentem w tej dziedzinie — rzady 1 parlamenty panstw
czlonkowskich (biorgce pod uwage krajowa opinie publiczng) 1 Rada UE/
Rada Europejska. Jednak osrodkami decyzji bedg w odniesieniu do roz-
szerzenia UE takze inne instytucje UE — Komisja Europejska 1 Parlament
Europejski oraz, juz w mniejszym stopniu, Europejska Stuzba Dziatan
Zewnetrznych 1 Wysoki Przedstawiciel Unii do Spraw Zagranicznych
1 Polityki Bezpieczenstwa. Wynika to z tego, ze oprocz tzw. decydenta

12 J. Ruszkowski, Wstep do studidw europejskich. .., s. 212.
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istnieja jeszcze inne typy oSrodkéow decyzji — tzw. podmioty wplywu,
wiodace, przeciwne oraz wykonawcze!3.

Proces decyzyjny to ,zespdl powigzan przyczynowo-skutkowych,
wystepujacych wewnatrz o$rodka decyzyjnego”'*. W przypadku rozsze-
rzania UE chodzi o formalne aspekty procesu rozszerzania, czyli zasady
1 mechanizmy procedury przyjmowania nowych panstw do UE. Proce-
dure te przedstawia ponizszy schemat:

Schemat 1 — Procedura przyjmowania panstw do UE

Formalny wniosek o cztonkostwo (art. 49 TUE)

v
Rada Unii Europejskiej

Oficjalna opinia Komisji Europejskiej (Avis)
y
Nadanie statusu oficjalnego kandydata (szczyt Rady Europejskiej)
Rozpoczecie negocjacji akcesyjnych (+ realizacja strategii przedakcesyjnej)

Screening

v

Negocjacje whaéciwe — kazdy rozdzial negocjacyjny
Spetnienie benchmarkéw (jesli wymagane)
Stanowisko negocjacyjne kandydata
Propozycja Komisji Europejskiej dotyczaca wspdlnego stanowiska UE

Decyzja COREPER o wspdlnym stanowisku UE
v

Formalne otwarcie rozdziatu negocjacyjnego

{
Wypelnianie benchmarkéw kohcowych (jesli wymagane)

v

Tymczasowe zamkniecie rozdziatu negocjacyjnego

v

Konsultacje z kandydatami na temat wszystkich rozdziatéw acquis 1 tresci traktatu akcesyjnego
Opinia KE, zgoda PE (zwykta wickszo§¢), jednomyslne przyjecie przez Rade UE
Podpisanie traktatu akcesyjnego
Ratyfikacja traktatu akcesyjnego (pafhstwa czlonkowskie 1 kandydaci)

V

Zlozenie dokumentéw ratyfikacyjnych

v

Uzyskanie czlonkostwa w UE

Zrédlo: Ch.J. Schneider, Conflict, Negotiation and European Union Enlargement, Cambridge
2009, s. 17 (z modyfikacjami autora).

13 Szerzej zob. J.L. Sielski, Metoda decyzyjna, ,Studia Politologiczne” 2004, nr 8, s. 297.
14 7.]. Pietra$, Decydowanie polityczne, Warszawa—Krakéw 1998, s. 51.

190 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 27



Zarzqdzanie wielopoziomowe — analiza przypadku polityki rozszerzania Unii Europejskiej

Jeshi w wyniku analizy decyzyjnej podmiotéw ksztaltujacych polityke
rozszerzania UE oraz ich udzialu 1 kompetencji w procesie przedakcesy;-
nym potwierdzona zostanie hipoteza o funkcjonowaniu MLG w tej poli-
tyce, to oznaczac to bedzie mozliwo§é wykorzystania wielopoziomowego
zarzadzania jako koncepcji teoretycznej do wyjasniania mechanizméw
rzadzacych ksztaltowaniem procesu rozszerzenia oraz przedstawienia
prognozy kontynuacji tego procesu.

Metoda pomocniczg w stosunku do analizy decyzyjne] jest metoda
jakoSciowa (przynajmniej jesli chodzi o etap zbierania danych). Pod-
stawe zrodlowa stanowig opracowania oraz dokumentacja instytucji unij-
nych — Rady UE, KE 1 PE. Jednak, aby uchwyci¢ elementy nieformalne
w relacjach miedzy tymi instytucjami oraz lepiej zrozumieé szczegdly
formalne procedury przedprzystgpieniowe]j, konieczne jest skorzystanie
z rezultatéw wywiadow poglebionych przeprowadzonych z przedstawi-
cielami: Sekretariatu Generalnego Rady UE (oraz prezydencji w Radzie
UE), gabinetu komisarza ds. rozszerzenia 1 polityki sasiedztwa — od
2009 r. Stefana Fiile, Dyrekcji Generalnej ds. rozszerzenia KE i delega-
cji UE w panstwach kandydujacych oraz Komisji Spraw Zagranicznych
PE,

MLG - gléwne przestanki funkcjonowania

Zanim zostanie przeprowadzona analiza polityki rozszerzania UE
z punktu widzenia funkcjonowania MLG, warto nieco rozwing¢ istote
1 ogélne zalozenia tej koncepcji w odniesieniu do Unii Europejskiej,
przedstawione we wstepie. Chodzi przede wszystkim o gléwne prze-
stanki dziatania MLG 1 jego ksztalt na poszczegdlnych etapach procesu
politycznego (od ustanawiania agendy do implementacji polityki) oraz
pokazanie pozycji poszczegdlnych podmiotéw procesu decyzyjnego.

Pytanie o mozliwo$¢ funkcjonowania MLG w jednej z polityk
w ramach stosunkéw zewnetrznych UE jest uzasadnione, gdyz gléwne
przestanki tej koncepcji wydajg sie na pierwszy rzut oka trudne do spel-

15 Autor artykutu wykorzystat w tym przypadku wyniki wezeéniejszych badan w ramach
wlasnego projektu badawczego finansowanego z grantu Ministerstwa Nauki 1 Szkolnic-
twa Wyzszego, nr N N116 079139, pt. ,Rozszerzanie Unii Europejskiej — wspétczesne
uwarunkowania 1 perspektywy kontynuacji procesu”. Przeprowadzit w czasie wizyty stu-
dyjnej w Brukseli w kwietniu 2011 r. 15 wywiadéw poglebionych z przedstawicielami
wymienionych instytucji.
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nienia w przypadku miedzyrzadowych obszaréw dziatalno$ci Uniil®. Po
pierwsze, MLG wigze sie z tym, ze kompetencje sg dzielone pomiedzy
rézne poziomy 1 nalezg do réznych podmiotéw. Pahstwa 1 ich rzady nadal
odgrywaja wazna role, ale nie majag dominujacej pozycji. W przypadku UE
instytucje ponadnarodowe, takie jak Komisja Europejska, Parlament Euro-
pejski czy Europejski Trybunatl Sprawiedliwo$ci, sg samodzielnymi pod-
miotami, ktére bynajmniej nie majq jedynie statusu ,agentéw” w relacji z
,pryncypalem”, czyli panstwami cztonkowskimi skupionymi w Radzie UE.

Po drugie, MLG zaklada, w zwigzku z systemem podejmowania decy-
zj1 na poziomie UE, pewne ograniczenia kompetencji rzadéw panstw
czlonkowskich. W coraz wiekszej liczbie przypadkow jednomyslne pode;-
mowanie decyzji jest zastepowane kwalifikowang wiekszo$cig. To oznacza,
ze wsrod panstw czltonkowskich znajduja si¢ zwyciezey 1 przegrani. Tymi
drugimi moga tez by¢ najwieksze pahstwa UE, ktére bywajg przegloso-
wywane przez koalicje innych cztonkéw Unii.

Po trzecie, poszczegélne plaszczyzny podejmowania decyzji sa
w przypadku MLG S$cisle ze sobg powigzane. Oznacza to, ze nie istnieje
jasny podzial miedzy plaszczyzng podejmowania decyzji na poziomie
narodowym 1 ponadnarodowym. Podmioty z jednego poziomu dzialajq
na innych poziomach, wplywajgc na sprawy nalezgce do tych ostatnich.

Rozpatrujac proces podejmowania decyzji w Unii Europejskie;j
1 zwlgzany z nim proces polityczny, warto zwréci¢ uwage na to, jak przy
tunkcjonowaniu MLG wygladaja relacje miedzy gtéwnymi podmiotami
w fazie ustanawiania agendy, ksztaltowania polityki 1 podejmowania decy-
zji oraz ich implementacjil”.

Ustanawianie agendy w systemie MLG nalezy w duzej mierze do KE.
Nie jest ona — zgodnie z tym, co zostalo juz powiedziane — ,agentem”
panstw czlonkowskich 1 ich rzadéw (jak to widzi liberalizm miedzyrza-
dowy), ale w zwigzku z czesto wylgcznym prawem do inicjatywy usta-
wodawcze] ma duzg autonomie w ustalaniu agendy w danym obszarze
dziatalnoéci UE. Jednak impulsy do ustanawiania agendy wychodza od
réznych aktoréw — od rzgdéw panstw czltonkowskich, PE, Komitetu Eko-
nomiczno-Spolecznego, rzadéw regionalnych 1 réznych grup interesu.
Z uwagi na to KE nie ma monopolu w tej fazie procesu politycznego,
ale odgrywa znaczng role, ,majac w reku zeszyt”18.

16O przestankach dziatania koncepcji MLG gléwnie za: M. Knodt, M.G. Hittmann, Der
Multi-Level Governance Ansatz, s. 228—2209.

17 E. Versluis, M. van Keulen, P. Stephenson, Analyzing the European Union Policy Process,
Basingstoke 2011, s. 28-30.

18 M. Knodt, M.G. Hiittmann, Der Multi-Level Governance Ansatz, s. 230.
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Wrhasciwe podejmowanie decyzji w Unii nalezy przede wszystkim do
Rady UE jako gléwnego organu ustawodawczego. Nie oznacza to jednak,
ze ma ona monopol na przebieg tej fazy procesu politycznego. W UE
obok wielopoziomowego zarzadzania funkcjonujg struktury sieciowe
Sci$le powigzane z MLG!9. Rzady panstw czionkowskich nie dominujg
w procesie ksztaltowania polityki w istniejgcych sieciach. Moga nato-
miast pelni¢ funkcje menedzeréw sieci, poprzez koordynowanie dziatan
réznych podmiotéw majgcych rozbiezne cele 1 interesy — po to, by roz-
wigzywaé istniejgce problemy 1 realizowaé dang polityke. Zarzadzanie
sieciami jest ,slabg” formg governance. Promuje ona dostosowywanie do
siebie dzialah poszczegdlnych podmiotéw poprzez konsultacje 1 nego-
cjacje, aby wplywac na strategie tych podmiotéow. Ulatwia tez interakcje
poszczegélnych podmiotéw 1 mediuje w przypadku konfliktéw??. Warto
zaznaczyC, ze takim menedzerem sieci jest rzgd panhstwa sprawujgcego
prezydencje w Radzie UE.

Jednak réwniez organy ponadnarodowe maja swoj udzial w tej pod-
stawowe] fazie procesu politycznego. Wraz ze wzmacnianiem pozycji PE
wzrastaja jego kompetencje ustawodawcze w réznych dziedzinach dzia-
falnoéci UE. Parlament ma tez znaczenie polityczne 1 moze wplywac na
dzialania panstw czlonkowskich. Istotne funkcje pelni KE. Po pierwsze,
to wlaSciwie ona, posiadajgc wewnetrzng hierarchiczng strukture, wypra-
cowuje spdjng tre$¢ aktow prawnych, co jest niemozliwe w przypadku
rzadéw panstw czltonkowskich z uwagi na réznice intereséw miedzy
nimi. Po drugie, KE pelni funkcje swoistego moderatora, ktory wyjasnia
dane propozycje legislacyjne, w razie potrzeby przygotowuje nowe wersje
projektu 1 doprowadza do finalizacji prac nad nim. Nie tylko ,posiada
zeszyt”, ale rowniez ,trzyma piéro”. Tak wiec funkcjonowanie MLG wigze
si¢ z tym, ze rézne podmioty maja nachodzace na siebie kompetencje
1 pelnig funkcje, ktére mogg by¢ komplementarne?!.

W koncu implementacja poszczegdlnych decyzji 1 aktéw prawnych
nie odbywa sie tylko na poziomie narodowym czy regionalnym lub lokal-
nym. Znéw widoczna jest tu sie¢ powigzah miedzy poszczegbélnymi pod-
miotami na réznych poziomach. Organy ponadnarodowe kontaktujg sie
z podmiotami na poziomach nizszych niz ponadnarodowy. Przykladowo,

19 Podejscie sieciowe ma wiele punktéw zbieznych z koncepcja MLG — réwniez przewiduje
funkcjonowanie niehierarchicznej struktury oraz zlozonych powigzah formalnych 1 nie-
formalnych pomiedzy licznymi podmiotami, takze niepanstwowymi. Tamze, s. 233—-234.

20 H. Kriesi, A. Silke, The Network Approach, [w:] PA. Sabatier (ed.), Theories of the Policy
Process, 2nd ed., Boulder, CO 2007, s. 129-132.

21 M. Knodt, M.G. Hiittmann, Der Multi-Level Governance Ansatz, s. 231-232.
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Komisja Europejska wchodzi w bezposérednie interakcje z organami regio-
nalnymi?®?.

Warto dodaé, ze wspominani juz Marks 1 Hooghe (twoércy koncepcji
MLG) wypracowali typologie MLG 1 wskazali na dwa typy unijnego gover-
nance — zarzadzanie przez elity oraz obywatelski republikanizm. W pierw-
szym przypadku zarzgdzanie odbywa sie przy niewielkim wptywie obywateli
1 parlamentéw, natomiast kluczowa role odgrywaja eksperci. To ich wiedza
legitymizuje polityki 1 regulacje unijne. Obywatelski republikanizm akcen-
tuje role obywateli 1 ich przedstawicieli w wielopoziomowym zarzadzaniu?3.

Polityka rozszerzania UE

Kiedy przeglada sie powyzsze cechy 1 komponenty MLG, wydaje sie,
ze trudno jest méwi¢ o funkcjonowaniu wielopoziomowego zarzadzania
w polityce rozszerzania UE. Ma ona w duzej mierze charakter miedzy-
rzadowy, co wigze si¢ z kluczowa rolg w tym obszarze dzialalno$ci Uni
panstw czlonkowskich 1 Rady UE, a takze Rady Europejskiej. Jednak
doktadniejsze przyjrzenie sie roli poszczegdlnych instytucji ponadnaro-
dowych w polityce rozszerzania UE pozwala stwierdzi¢, ze podmiotami
ksztattujgcymi te polityke 1 majgcymi wpltyw na decyzje w jej ramach sg
tez Komisja Europejska 1 Parlament Europejski, w mniejszym stopniu
Europejska Stuzba Dzialah Zewnetrznych 1 Wysoki Przedstawiciel Unii
do Spraw Zagranicznych 1 Polityki Bezpieczenstwa. W zwigzku z tym
niekoniecznie rzady panstw czlonkowskich dominujg w tym obszarze
dziatalno$ci UE. Trwa swoista konkurencja miedzy poszczegdlnymi pod-
miotami o wplyw na ksztaltowanie polityki rozszerzania UE na réznych
etapach procesu politycznego. Efekty tej konkurencji sg rézne w czasie
kolejnych rund poszerzania Unii. Elementy MLG maja wiec szanse zaist-
nie¢ 1 w tym obszarze dziatalnosci UE.

Rada Unii Europejskiej (w tym przede wszystkim jej Sekretariat
Generalny oraz prezydencja) zawsze miata kluczowe znaczenie w pro-
cesle decyzyjnym dotyczgcym polityki rozszerzania UE — z uwagl na jej
miedzyrzadowy charakter, wzmocniony w ostatnich latach w odniesieniu
do calej polityki zagranicznej UE, 1 wymog jednomyslnosci nie tylko przy
podejmowaniu ostatecznej decyzji o przyjeciu, lecz takze przy wyrazaniu
zgody na przechodzenie danego kandydata na dalszy etap w procesie

22 Tamze, s. 232.
23 ]J. Ruszkowski, Wstep do studiéw europejskich..., s. 213-214.
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przedakcesyjnym (m.in. rozpoczecie negocjacji, otwieranie 1 zamykanie
rozdziatéw negocjacyjnych w zwigzku z ustalaniem tzw. benchmarkdw,
czyli warunkéw wstepnych otwierania 1 zamykania tych rozdziatéw)2+.
Rada od poczatku procesu rozszerzania UE byla gléwnym aktorem
ksztaltujgcym przebieg wlasciwych negocjacii akcesyjnych (na etapie scre-
eningu, czyli przegladu prawa krajowego danego kandydata pod wzgledem
zgodnoScl z prawem unijnym, podstawowsg role odgrywa KE), odbywa-
nych w formule konferencji miedzyrzadowej. Z kolei Rada Europejska
wypracowywala polityczne wytyczne, obowigzujgce réwniez KE.

Po 2004 r. Rada wzmocnila nawet swoja pozycje wzgledem KE, co
wigzalo sie z tzw. zmeczeniem rozszerzeniem (enlargement fatigue) 1 checig
wiekszego kontrolowania procesu, aby spowolnié tempo procesu przedak-
cesyjnego kandydatéw do cztonkostwa. Stafa sie kluczowym graczem nie
tylko na etapie negocjacji akcesyjnych 1 podejmowania ostatecznej decyzji
o przyjeciu, ale w calym procesie przedakcesyjnym, przede wszystkim
poprzez wigksze mozliwosci definiowania 1 oceniania kryteriéw czlon-
kostwa, chociazby dzieki wspomnianemu systemowi benchmarkéw czy
akcentowaniu w zmodyfikowane] strategii rozszerzeniowej zdolnosci
same] UE do przyjecia nowych panstw — jednego z kopenhaskich kry-
teriéw czlonkostwa?®. Christophe Hillion wskazal w tym kontek$cie na
interesujaca kwestie prawng dotyczacg procedury przedakcesyjnej. Po
rozszerzaniu w 2004 1 2007 r., art. 49 Traktatu o Unii Europejskiej zaczat
by¢ interpretowany 1 wcielany w zycie w ten sposob, ze Rada decyduje
na wczesnym etapile, czy wniosek o czlonkostwo bedzie w ogdle przeka-
zany Komisji do przygotowania opinii na jego temat?®. Tak wiec Rada
wkracza w kompetencje Komisji, wzmacniajac aspekt polityczny procesu
przedakcesyjnego kosztem aspektu technicznego.

Jednak nie zawsze w takich kwestiach obowigzuje jednomyslnosc.
W mandatach negocjacyjnych przewidziano po 2004 r. mozliwo$¢ zawie-
szenla rozméw akcesyjnych w razie ,powaznego 1 stalego” naruszania
zasad demokracji 1 praw czlowieka przez panstwo kandydujace. Po reko-

24+ Szerzej zob. np. Negotiating Framework for Turkey, http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/
st20002_05_tr_framedoc_en.pdf, 1.06.2012.

25> Szerzej zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego 1 Rady. Strategia rozszerzenia
i najwazniejsze wyzwania w okresie 2006-2007 wraz ze sprawozdaniem specjalnym dotyczgcym
zdolnosci UE do przyjmowania nowych paristw, Bruksela, dnia 8.11.2006, KOM (2006)
649 wersja ostateczna, http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/key documents/2006/Nov/
com_649_strategy paper_pl.pdf, 2.06.2012.

26 Ch. Hillion, The Creeping Nationalisation of the EU Enlargement Policy, ,SIEPS Report”
2010, nr 6, s. 23-26, http://www.sieps.se/sites/default/files/2010_6_.pdf, 5.06.2012.
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mendacji KE dotyczacej zawieszenia rozméw (wniosek ma prawo zlozy¢
Komisja, ale 1 jedna trzecia panstw cztonkowskich) Rada Unii Europejskiej
decyduje kwalifikowang wickszoScig, po wysluchaniu zainteresowanego
kraju, czy zawiesi¢ rokowania o czltonkostwie. Jednak pdzZniej jest mowa
o tym, ze pahstwa UE w ramach konferencji miedzyrzadowej postepuja
zgodnie z decyzjg Rady, nie naruszajac zasady jednomyslnosci?’.

Traktat lizbonski zwiekszyt tez znaczenie Rady Europejskiej, ktéra
ma mozliwo$¢ uzgadniania kryteriéw kwalifikacji. Chodzi tu o pewnag
formalng furtke dla ustanawiania indywidualnych warunkéw przyjmo-
wania danego panstwa, poza podstawowymi kryteriami kopenhaskimi.
Poza tym nie tylko rzady panstw cztonkowskich wzmocnily swojg pozycje
w ramach polityki rozszerzania UE, ale 1 parlamenty narodowe. Muszg
by¢ im notyfikowane wnioski o czlonkostwo?®. Niezmiernie wazne jest
wiec stanowisko Rady UE 1 Rady Europejskiej w sprawie rozszerzenia UE.
Niekorzystng okoliczno$¢ stanowi w zwigzku z tym brak jednomyslnosci
panstw czlonkowskich w kwestii poparcia dla rozszerzenia. Znajduje to
odzwierciedlenie w bardzo ostroznym wyrazaniu zgody przez Rade UE
1 Rade Europejska na przejScie do kolejnych etapéw procesu akcesyjnego
(o tym zagadnieniu szerzej ponizej).

Traktat lizbonski nie odebral kompetencji w dziedzinie rozszerzania
UE prezydencji w Radzie UE (cho¢ inaczej wyglada kwestia uméw stowa-
rzyszeniowych — tutaj swojg role odgrywa Wysoki Przedstawiciel Unii do
Spraw Zagranicznych 1 Polityki Bezpieczenstwa). Prezydencja ksztaltuje
agende unijng w tym obszarze, decydujac o tym, na co bedzie kladziony
najwickszy nacisk w realizacji polityki rozszerzeniowej. Jest w centrum
wszelkich dziatan dotyczgcych rozszerzania UE w danym péiroczu. Moze
wiec pelni¢ wspomniang funkcje menedzera governance, dajac impulsy
do dziatania panstwom cztonkowskim 1 budujac konsens wsréd panstw
czlonkowskich na rzecz zgody na przejScie poszczegélnych kandydatéw
na dalszy etap procesu przedakcesyjnego.

Mimo duzego znaczenia panstw czlonkowskich 1 Rady UE, réwnie
waznymi aktorami w ramach polityki rozszerzania UE sg instytucje
ponadnarodowe. Szczegdlne funkcje pelni Komisja Europejska — na kaz-
dym z etapéw procesu politycznego. Jesli chodzi o ustanawianie agendy
w dziedzinie rozszerzania UE, to KE jest instytucja, ktéra faktycznie
ytrzyma pidro 1 zeszyt”. To ona bowiem inicjuje rézne przedsiewziecia
w ramach polityki rozszerzania oraz wypracowuje najwazniejsze doku-

27 Zob. np. Negotiating Framework for Turkey, s. 2.
28 Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej, Dz.U. C 83 z 30.03.2010, s. 43.
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menty, ktore potem sg przyjmowane przez panstwa cztonkowskie. Chodzi
tu przede wszystkim o dokument strategii rozszerzeniowej, nowelizowany
corocznie, mandaty negocjacyjne czy stanowiska negocjacyjne w kazdym
z rozdzialéw negocjacyjnych. Komisja inicjuje tez rézne procedury, np.
zawleszania rozmoéw o czltonkostwie. Przy wypracowaniu ostatecznej wer-
sji dokumentéw odgrywa wspomniang juz role moderatora — réwniez
w tym celu, aby dokumenty nie byly zbyt upolitycznione 1 sprzeczne
z prawem UE czy unijnymi zobowigzaniami.

Jesli chodzi o ksztaltowanie polityki rozszerzeniowej 1 wplyw na
podejmowanie decyzji, to nalezaloby wskazaé na zasadniczy wplyw KE
na biezacy polityke UE w tej dziedzinie — przede wszystkim na etapach
procesu przedakcesyjnego przed rozpoczeciem negocjacji akcesyjnych,
ale réwniez w czasie trwania rozmoéw o czionkostwie (mimo kluczowej
roli pahstw czlonkowskich w samym prowadzeniu negocjacji) 1 procedury
zwigzane] z przygotowywaniem traktatu akcesyjnego. Trzeba tu wska-
za¢ na cztery funkcje: ekspercko-techniczng, kontrolna, negocjacyjna
1 koordynacyjng. Rozwinegly sie¢ one po 1990 r. wraz z instytucjonaliza-
cja polityki rozszerzeniowe], przede wszystkim wypracowaniem strategii
przedakcesyjnej oraz jej instrumentéw. Komisja stala sie wtedy kluczowa
instytucja koordynujacg coraz bardziej rozbudowane mechanizmy 1 pro-
cedury w ramach polityki rozszerzeniowe], uszczegdlawiajgca (operacjo-
nalizujaca) kryteria czlonkostwa 1 monitorujacg oraz wspierajaca postepy
panstw kandydujgcych w spelnianiu tych kryteriow (majac do dyspozycji
nowe instrumenty, np. raporty na temat postepéw poszczegdlnych kan-
dydatéw??), jak réwniez majacg wplyw na przyznawanie pomocy finanso-
wej] dla kandydatéw. W odréznieniu od Rady UE 1 panstw cztonkowskich
miata odpowiedni potencjal do zarzadzania bardziej merytokratycznym
1 technicznym procesem przedakcesyjnym3°.

Po wejéciu w zycie traktatu lizbonskiego nie zmienilo sie istotnie zna-
czenie KE dla polityki rozszerzania UE. Z jednej strony wspomaga ona
panstwa kandydujace w reformach, daje impulsy do ich przeprowadzania
przez pomoc ekspercka, finansowg 1 techniczng. Warto podkreslié, ze cze-
sto broni kandydatéw przed zarzutami panstw cztonkowskich 1 zwraca si¢
do tych ostatnich o dotrzymywanie zobowigzan zgodnie z zasada pacta
sunt servanda. Wskazuje tez w negocjacjach miedzyinstytucjonalnych

29 Zob. np. Commission Staff Working Document, Turkey 2011 Progress Report, Brussels,
12.10.2011, SEC(2011) 1201 final, http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/key docu-
ments/2011/package/tr_rapport_2011_en.pdf, 14.06.2012.

30 Ch. Hillion, The Creeping Nationalisation..., s. 13.

SP Vol. 27 / STUDIA | ANALIZY 197



ADAM SZYMANSKI

o rozszerzaniu, ktére majg miejsce przed podjeciem danej decyzji, ze np.
argumenty panstw czlonkowskich nie sg przekonujace. Z drugiej strony
KE monitoruje postepy procesu akcesyjnego, m.in. dzieki wspomnia-
nym corocznym raportom lub sprawozdaniom sektorowym dotyczacym
znaczenia, jakie dla UE ma uzyskanie przez dane panstwo cztonkostwa,
1 rygorystycznie egzekwuje formalne wymogi cztonkostwa’l. Jest wiec
jednoczeénie surowym sedzig poczynan kandydatow.

W tym kontekscie trzeba stwierdzié, ze po 2004 r. ogélna pozycja
KE w polityce rozszerzania zostala ostabiona przez Rade UE, ktéra
wkracza, jak wskazano powyzej, w obszar kompetencyjny Komisji. Jed-
nak np. wzmocniona zasada warunkowosci — jeden z filaréw strategii
rozszerzeniowe] Unil — nie tylko stuzy dziataniom panstw cztonkowskich,
ale stanow takze szanse dla KE jeszcze wiekszego wzmocnienia funkeji
ekspercko-technicznej. Egzekwujac reformy w panstwach kandydujacych,
moze obecnie wykorzystywaé calg game narzedzi: oprécz wymienianych
raportow — opinie 1 rekomendacje3?. Cho¢ nie musza one wigzaé panstw
czlonkowskich, np. opinia o rozpoczeciu negocjacji akcesyjnych lub
wstrzymaniu sie z ich startem moze by¢ odrzucona przez rzady tych
panstw skupionych w Radzie UE, to jednak np. raporty KE, majace cha-
rakter ekspercki, wplywajg na dziatania cztonkéw UE (nie wspominajac
o panstwach kandydujacych). W zwigzku z tym mozna moéwié o funk-
cjonowaniu wspomnianego modelu zarzadzania przez elity (ekspertow)
réwniez w przypadku polityki rozszerzania.

W koncu Komisja ma znaczny wplyw na etap implementacji przyje-
tych postanowien w ramach polityki rozszerzeniowej. Wnosi duzy wkiad
w realizacje zasad strategii rozszerzania UE — zaréwno w odniesieniu do
panstw kandydujacych, jak 1 krajéw cztonkowskich Unii.

Istotne znaczenie dla polityki rozszerzania UE ma sam urzad komi-
sarza ds. rozszerzenia UE (od 2009 r. komisarza ds. rozszerzenia 1 poli-
tyki sgsiedztwa) 1 osoba sprawujgca ten urzad. Olli Rehn, ktéry zastgpit
w 2004 r. Giintera Verheugena, prezentowal inny styl dzialania niz jego

31O pierwszych raportach sektorowych — dotyczacych Chorwacji 1 Turcji — szerzej zob.
Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Strategia rozszerzenia i najwazniej-
sze wyzwania w latach 2007—2008, Bruksela, dnia 6.11.2007, KOM (2007) 663 wersja
ostateczna, http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/key documents/2007/nov/strategy
paper_pl.pdf, 14.06.2012.

32 Zob. np. Communication from the Commission to the European Parliament and the Council.
Commission Opinion on Albania’s application for membership of the European Union, Brus-
sels, 9.11.2010, COM (2010) 680, http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/key docu-
ments/2010/package/al_opinion_2010_en.pdf, 17.06.2012.
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poprzednik. W wiekszym stopniu byl to styl menedzera, technokraty,
ktéry dba o rygorystyczne spetnianie kryteriéw przez kandydatéw33.
To wzmacnialo funkcje ekspercko-techniczng 1 kontrolng KE, jednak
oslabialo jej pozycje jako instytucji wplywajacej na tempo procesu roz-
szerzania — kosztem Rady UE. Z tego punktu widzenia korzystne dla
roli Komisji w ksztaltowaniu tego procesu bylo zajecie tego stanowiska
po Rehnie przez Stefana Fiile — Czecha, ktéry ma inne spojrzenie na
proces niz jego finski kolega. W wiekszym stopniu wykorzystuje niefor-
malne $rodki 1 negocjacje w celu przekonania podmiotéw narodowych do
respektowania podstawowych zasad obowigzujacych w przypadku polityki
rozszerzania Unil. To jest element dzialania wszystkich komisarzy, ale
ujawnia sie on w réznym stopniu w przypadku kazdego z nich.

W odniesieniu do Komisji Europejskiej wystepuje wiec zjawisko,
o ktérym pisze przedstawiciel historycznego nurtu nowego instytucjo-
nalizmu Paul Pierson. Mimo duzych kompetencji Rady UE, Komisja
posiada autonomie instytucjonalna, ktéra pozwala jej w istotny sposob
wplywac na ksztalt polityki rozszerzania UE. Moze to czynié¢ przede
wszystkim dzieki rozbudowie techniczno-eksperckiej infrastruktury pro-
cedury przedakcesyjnej 1 posiadaniu kompetencji w kwestii ustalania
agendy, z uzyciem §rodkéw formalnych 1 nieformalnych3+.

W analizowanej polityce réwniez Parlament Europejski nie jest raczej
yagentem” rzadéw panstw, ale jednym z kluczowych aktoréw. Instytucja
ta posiada znaczne kompetencje w procesie przedakcesyjnym 1 jeszcze
wzmocnila swéj wplyw na ten proces po wejsciu w zycie traktatu lizbon-
skiego. Do wczesniejszej kompetencji ,otwierania, monitorowania oraz
finalizowania negocjacji dotyczacych przystapienia panstw europejskich
do Uni1”3%, pozostajacej gtéwnie w gestii Komisji Spraw Zagranicznych,
doszed! nowy element, wynikajacy z uzupelnienia artykutu 49 TUE
o obowigzek powiadamiania PE o wniosku o czlonkostwo (podobnie jak
istnieje obowigzek informowania PE o wyniku procedury zawieszania
negocjacji akcesyjnych)3°. Jednak z kolei absolutna wiekszo$§¢ zostala

33 G. Pridham, Change and Continuity in the European Union’s Political Conditionality: Aims,
Approach, and Priorities, ,Democratization” 2007, nr 3, s. 463.

34 P Pierson, The Path to European Integration: A Historical Institutionalist Analysis, ,Com-

parative Political Studies” 1996, nr 2, s. 133—134; réwniez: A. Heritier, Overt and Covert

Institutionalization in Europe, [w:] A. Stone Sweet, N. Fligstein, W. Sandholtz (eds.),

Institutionalization of Europe, Oxford 2001, s. 58-70.

Komisja Spraw Zagranicznych. Prezentacja i Kompetencje, www.europarl.europa.eu/commit-

tees/pl/AFET/home.html, 20.10.2010.

6 Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej, s. 43.
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zastgpiona zwykla wiekszoScig, jesh chodzi o wyrazanie zgody przez Par-
lament na przyjmowanie nowych panstw. Posrednio PE wzmocnil swoja
role poprzez zwiekszenie kompetencji w kwestii zawierania uméw han-
dlowych, co ma swoje znaczenie szczegélnie w przypadku Turcji3”.

Jednak Parlament ma tez duze znaczenie polityczne — poprzez pro-
wadzenie dyskursu na temat rozszerzenia, z wlaczaniem w debaty przed-
stawicieli panstw kandydujacych, ktérzy uczestniczac w pracach réznych
gremiéw, m.in. delegacji parlamentarnych, przechodzg proces ,uczenia sie
UE”. Wplywa, przede wszystkim poprzez rezolucje, na dziatania pahstw
kandydujgcych oraz stanowisko krajow czlonkowskich’®. PE wplywa tez
na Rade UE, skupiajgcg przedstawicieli rzgdéw tych panstw, w ramach
zglaszanych w trybie formalnym zalecen. PE odnosi si¢ w nich do dzia-
fan innych instytucji UE. Przyktadem sg zalecenia w sprawie wnioskéw
dotyczacych decyzji Rady odno$nie do zawierania uméw o stabilizacii
1 stowarzyszeniu z takimi potencjalnymi kandydatami do czlonkostwa,
jak Albania czy Boénia 1 Hercegowina. Takie zalecenia — wobec panstw
czlonkowskich 1 kandydujacych przygotowujg tez delegacje PE do wspdl-
nych komisji parlamentarnych (z udzialem odpowiednio postéw z Islan-
di1, Turcji, Chorwacji 1 Macedonii) oraz delegacja ds. stosunkéw z Alba-
nig, Bosnig 1 Hercegowina, Serbig, Czarnogorg 1 Kosowem?3°.

W gre wchodzg tez dziatania nieformalne majgce wplyw na decyzje
panstw czlonkowskich w kwestii rozszerzania UE. Zdarza si¢ np. wywie-

37 Wzmocnienie kompetencji PE uwidocznito si¢ przy okazji podejmowania spraw zwig-
zanych z problemem cypryjskim, stanowigcym dylemat dla rozméw o czlonkostwie
z Turcja. Cho¢ PE w tym przypadku ostatecznie nie wykorzystal nowych uprawnien,
nie oznacza to, ze nie bedzie tego czynil w przysztoéci. Na niewykorzystanie kompeten-
cji wplynat czynnik polityczny. Wznowienie negocjacji z Turcja w o§miu rozdziatach,
w ktérych rozmowy sa zamrozone od konca 2006 r., bylo mozliwe dzieki zniesieniu
blokady handlowej pétnocnej czeéci Cypru na mocy decyzji PE (mozliwej pomimo weta
deputowanych z Cypru), ktéra moglaby wplyna¢ na p6zniejsze pozytywne rozstrzygnie-
cie sprawy przez Rade UE, przesadzajaca o przyjeciu rozporzadzenia o bezpos$rednim
handlu. Zniesieniem blokady handlowe] Turcja warunkuje zgode na otwarcie portéw
1 lotnisk dla statkéw 1 samolotéw Republiki Cypryjskiej, czego z kolei1 UE domaga sie
od strony tureckiej, uzalezniajac od tego odblokowanie negocjacji w o§miu rozdziatach.
Jednak pod wplywem Europejskiej Partii Ludowej 1 postéw cypryjskich Komisja Spraw
Prawnych PE wydata opinie, ze wladna jest tu podejmowac decyzje Rada UE. Szerzej
zob. F. Ozerkan, Hope for Turkish Cyprus direct trade dealt serious setback, ,Hurriyet Daily
News”, 20 pazdziernika 2010 r.

38 Zob. np. European Parliament resolution of 12 March 2009 on Turkey’s progress report 2008,
12 March 2009, Strasbourg; www.europarl.europa.eu, 15.06.2012.

39 Szerzej o delegacjach miedzyparlamentarnych za: F Jacobs, R. Corbett, M. Shackleton,
The European Parliament, London 2007, s. 156-166.
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ranie presji na panstwa czlonkowskie, aby wyrazily zgode na przejscie
danego kraju na dalszy etap procesu przedakcesyjnego — jak to miato
miejsce chociazby w odniesieniu do Holandii 1 umowy o stabilizacji
1 stowarzyszeniu z Serbig®’. PE — przede wszystkim Komisja Spraw
Zagranicznych oraz delegacje PE-parlamenty narodowe panstw kandy-
dujacych — jest wiec kolejng instytucja ponadnarodows funkcjonujgca
w siect podmiotéw ksztaltujacych w istotny sposéb polityke rozszerze-
niowa, zarowno w ramach formalnych procedur podejmowania decyzji,
jak 1 poprzez pétformalne czy nieformalne rozmowy 1 negocjacje.

W tej sieci instytucji 1 organéw zajmujacych sie rozszerzeniem UE nie
nalezy zapomina¢ o Europejskiej Stuzbie Dzialah Zewnetrznych (ESDZ),
wprowadzone] przez traktat lizbonski. Dziatalno$¢ tej instytucji dopiero
si¢ rozwija, wiec trudno o ocene obecnego jej wplywu na polityke rozsze-
rzania UE 1 pozycji wéréd innych podmiotéw polityki rozszerzeniowe;.
Staje sie ona dodatkowym waznym aktorem procesu przedakcesyjnego
poszczegdlnych kandydatéw — ze wzgledu na bezposrednie, state funk-
cjonowanie w tych krajach. Moze wiec ona istotnie wplywaé na biezaca
implementacje unijnych postanowien w ramach polityki rozszerzania UE.
To dotyczy wykonania nie tylko postanowien umoéw stowarzyszeniowych
1 unijnych programéw wsparcia reform przeprowadzanych przez poszcze-
g6lnych kandydatow, lecz rowniez zadah UE majacych na celu stworzenie
odpowiednich uwarunkowan realizacji reform, czyli ugruntowanie stabi-
lizacji 1 bezpieczenstwa poszczegdlnych panstw. Odnosi sie to przede
wszystkim do Batkanéw Zachodnich*l. Ciekawy jest sposéb wylaniania
czlonkéw ESDZ — swoich kandydatéw wystawia zaréwno KE, jak 1 Rada
UE oraz panstwa czlonkowskie. To kolejne unijne rozwigzanie, ktére
wskazuje na hybrydowy charakter UE 1 na funkcjonowanie MLG w poli-
tyce rozszerzania UE. Nie mozna pomijaé tez Wysokiego Przedstawi-
ciela do Spraw Zagranicznych 1 Polityki Bezpieczehstwa. Jednak jego rola
w polityce rozszerzania UE jest ograniczona — gléwnie do obszaru uméw
stowarzyszeniowych oraz negocjacji akcesyjnych w rozdziale o Wspélne;j
Polityce Zagranicznej 1 Bezpieczenstwa.

Z powyzszych rozwazah wynika, ze polityka rozszerzania UE jest
dobrym przykladem wskazujacym na to, ze nawet w dziedzinie stosun-
kéw zewnetrznych UE funkcjonuje model zarzadzania wielopoziomo-

40 A. Szymanski, Rola polskich postéw do PE w ksztattowaniu polityki rozszerzania UE, [w:]
E Golembski (red.), Rola polskich postéw do Parlamentu Europejskiego w ksztattowaniu
wybranych polityk UE (2004-2009), Warszawa 2010, s. 130-132.

41 Europejska Stuzba Dzialan Zewngtrznych, Czym sig zajmujemy, http://eeas.europa.eu/
what_we_do/index_pl.htm, 16.06.2012.
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wego. Polityka rozszerzania jest wynikiem wzajemnego wplywania na
siebie podmiotéw miedzyrzadowych 1 ponadnarodowych oraz ich wspét-
udziatu w ksztaltowaniu tej polityki. Pierwsza grupa odgrywa kluczows
role zwlaszcza w podejmowania decyzji w tym obszarze dziatalnosci UE.
Jednak bez tych drugich podmiotéw realizacja obecnego procesu posze-
rzania UE nie bylaby mozliwa — chodzi tu o wszystkie etapy procesu
politycznego, od ustalania agendy do implementacji przyjetych posta-
nowien.

Wykorzystanie koncepcji MLG w polityce rozszerzania UE

Jesli zarzadzanie wielopoziomowe funkcjonuje w UE, to MLG jako
koncepcje teoretyczng mozna wykorzystywaé do wyjasniania 1 prognozo-
wania polityki rozszerzania UE. W pierwszym przypadku koncepcja ta
jest przydatna do wskazania, jakie mechanizmy wplywajg na dynamike
procesu poszerzania UE, w drugim za$§ do przewidywania, czy 1 — jesh
tak, to w jakim ksztalcie 1 tempie bedzie ono kontynuowane*?.

Trzeba zauwazy¢, ze instytucjg najbardziej przychylng w stosunku do
obecnego procesu rozszerzania UE jest KE, ktora jest nie tylko surowym
sedzig, ale 1 doradca, wspomaga tez w rézny sposéb panstwa kandydu-
jace. Dziatania Komisji w krajach kandydujacych wspiera bezposrednio
Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych, cho¢ jej silny komponent mie-
dzyrzadowy moze powodowaé, ze ta stosunkowo nowa instytucja bedzie
jednak dziala¢ wbrew intencjom KE 1 stawa¢ sie czynnikiem nieco hamu-
jacym proces przedakcesyjny danego kandydata do czlonkostwa w UE*3.
W troche mniejszym stopniu proces rozszerzenia wspiera PE. Jest to
instytucja, na ktorej dziatania wyraznie wplywa czynnik polityczny. W PE
Scierajg sle rézne racje polityczne, wiec jego stanowisko stanowi wypad-
kowa réznych punktéw widzenia. W dziedzinie rozszerzenia oznacza to,
ze PE, cho¢ generalnie popiera kontynuacje procesu, to jednak uwzgled-

42 Nie jest wigc tak, ze koncepcja MLG jest przydatna jedynie do badania skutkéw rozsze-
rzania UE, jak twierdzg w odniesieniu do rozszerzania w 2004 r. Jachtenfuchs 1 Kohler-
Koch. Zob. M. Jachtenfuchs, B. Kohler-Koch, Governance and Institutional Development,
s. 112-113.

43 Przyktadowo, wéréd personelu zajmujacego sie Turcja jest grupa przedstawicieli Grecji

1 Cypru, co moze skutkowaé wykorzystywaniem istniejgcych instrumentéw do realizacji

wlasnych intereséw, a tym samym — hamowaniem postepéw tureckiego kandydata na

drodze do UE.
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nia obecnie konieczno$¢ ostrozniejszego podejécia do niego**. Potrafi by¢
takze krytyczny wobec kandydatéw do czlonkostwa. Oczywiscie wszystko
zalezy od kandydata — najwiecej krytycyzmu mozna dostrzec w stosunku
do Turcji, ktérej cztonkostwo w UE nie jest dobrze postrzegane przez
najwickszg frakcje w PE, tj. Europejska Partie Ludowa. Natomiast Rada
UE (oraz Rada Europejska) podchodzi do tej kwestii najbardziej zacho-
wawczo, z uwagl na skupienie rzagdéw panstw majacych rézne zdania na
temat dalszego rozszerzania UE. Z jednej strony, pewne panstwa (np.
Wielka Brytania, Hiszpania, Szwecja czy Polska) widzg potrzebe prze-
strzegania zasady ,otwartych drzwi”, z drugiej za$, niektérzy czlonko-
wie Unii (np. Francja czy Holandia) uwazajg za priorytet poglebianie
UE 1 domagajg sie ustalenia granic tej struktury. To utrudnia podjecie
decyzji dotyczacej poszczegdlnych kandydatur, jako ze w tej dziedzinie
wymagana jest jednomys$lno§¢ panstw cztonkowskich. Podzial prowadzi
do tego, ze w ramach polityki rozszerzania UE mamy do czynienia z cig-
glym procesem negocjacji miedzy krajami czlonkowskimi oraz miedzy
nimi a instytucjami ponadnarodowymi (bedgcymi jednym z podstawo-
wych komponentéw wielopoziomowego zarzgdzania, zgodnie z przedsta-
wiong definicjg Ruszkowskiego) 1 prébami dochodzenia do porozumienia
oraz wypracowywania kompromisowego stanowiska. Taka sytuacja nie jest
korzystna dla szybkiego tempa procesu rozszerzania UE®.

Zastosowanie koncepcji MLG pozwala przy takich zalozeniach na
stwierdzenie, ze od mozliwosci KE 1 PE skutecznego wplywania na
dziatania panstw cztonkowskich (przede wszystkim sceptycznych wobec
dalszego rozszerzania UE) skupionych w Radzie UE/Radzie Europe;j-
skiej, cze$ciowo w Europejskiej Stuzbie Dziatan Zewnetrznych, ktére sg
determinowane przez sytuacje w UE 1 tzw. zmeczenie rozszerzaniem,
zalezy w duzej mierze kontynuacja procesu.

Przyjecie koncepcji MLG pozwala tez na prognoze rozwoju polityki
rozszerzania UE. Bedzie ona nadal mie¢ charakter miedzyrzadowy, zwlasz-

# To w PE juz w 2006 r. wskazywano na potrzebe uwzgledniania ,zdolnosci absorpcyjnej”
UE, czyli wspomnianej juz zdolnoéci Unii do przyjmowania nowych panstw, 1 debaty
o granicach UE oraz wypracowania koncepcji alternatywnych wobec cztonkostwa dla
panstw, ktére nie bedg mogly przystapi¢ do Unii. Parlament wniést wiec swéj wkiad
w modyfikacje strategii poszerzania UE. Szerzej zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego
w sprawie dokumentu strategicznego Komisji w sprawie rozszerzenia — 2005 r., P6_TA (2006)
0096, Strasburg, 16 marca 2006 r., www.europarl.europa.eu, 20.10.2010.

45 A. Szymanski, Rozszerzanie Unii Europejskiej — wspdlczesne uwarunkowania i perspektywy
kontynuacji procesu / European Union Enlargement — Contemporary Determinants and Pros-
pects for the Continuation of the Process, Warszawa 2012, s. 46.
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cza w sytuacjl jej postepujacej nacjonalizacji*®. To oznacza niezmienng
decydujgca role panstw czlonkowskich (nie tylko rzadéw, lecz takze
parlamentéw 1 w coraz wiekszym stopniu obywateli — przez mozliwosé
organizowania w przyszio$ci referendum na temat traktatu akcesyjnego)
oraz Rady UE 1 Rady Europejskiej, jak réwniez zasady jednomyslnosci
na réznych etapach procesu decyzyjnego w obszarze rozszerzania Unil.
Jednak organy ponadnarodowe bedg dazyly do wykorzystywania swojej
autonomil instytucjonalnej, aby wplywaé na rozszerzanie 1 przeciwdzia-
fa¢ dziataniom (gléwnie panstw cztonkowskich) dla nich niekorzystnym.
Szczegdlnie bedzie to dotyczy¢ KE, ktéra moze wykorzystywaé rozbu-
dowe techniczno-eksperckiego komponentu procedury przedakcesyjnej
1 jej kompetencje na poszczegdlnych etapach procesu politycznego®’.
Taki uktad instytucjonalny 1 pozycje zajmowane przez poszczegdlne
instytucje unijne — miedzyrzgdowe 1 ponadnarodowe — to czynniki, ktére
sprawlg (oprécz wielu aspektéw pozainstytucjonalnych*®), ze proces
przedakcesyjny poszczegdlnych kandydatéw bedzie kontynuowany, choé¢
w wolnym tempie. Panstwa czlonkowskie skupione w Radzie UE/Radzie
Europejskiej bedg ostroznie podchodzily do przyjmowania nowych
panstw 1 z wstrzemiezliwo$cig wyrazaly zgode na przechodzenie ich na
dalsze etapy tego procesu. W przysztosci kontynuacja procesu bedzie
wiec napotykata coraz wieksze przeszkody. Coraz trudniej bedzie prze-
forsowywaé, np. Komisji Europejskiej, swoj punkt widzenia z uwagi na
postepujaca nacjonalizacje polityki rozszerzania UE, podobnie jak sto-
sunkow zewnetrznych UE jako takich. Jednak instytucje ponadnarodowe
za pomocg §rodkéw formalnych 1 nieformalnych bedg dazyly do tego, aby
wplywaé na instytucje miedzyrzadowe, przeciwdziatajac nadmiernemu
ksztaltowaniu polityki rozszerzania UE przez czynnik polityczny kosz-
tem techniczno-eksperckiego, co mogloby prowadzi¢ do zahamowania
procesu rozszerzania, przynajmnie] w odniesieniu do niektérych kan-
dydatéw, np. Turcji. Jednocze$nie bedg skrupulatnie kontrolowaty spel-

4 Nacjonalizacja polityki rozszerzania oznacza jeszcze wickszy nacisk na realizacje inte-
resow 1 agendy poszczegélnych narodéw przy prowadzeniu tej polityki. Rzady przynaj-
mniej czeSci panstw cztonkowskich UE przestaly traktowac te polityke przede wszyst-
kim w kategoriach dziatan na rzecz stabilizacji politycznej czy gospodarczej kandydatéw,
ktérzy przechodza proces transformacji w panstwa cztonkowskie. Kraje unijne zwracaja
si¢ przede wszystkim ku sobie 1 koncentruja w wiekszym stopniu na skutkach rozsze-
rzania dla ich samych. W obliczu kryzysu gospodarczego w UE nacjonalizacja obejmuje
tez inne polityki unijne. Szerzej zob. Ch. Hillion, The Creeping Nationalisation..., s. 7.

47 P, Pierson, The Path to European Integration..., s. 133-134.

48 Szerzej zob. A. Szymanski, Rozszerzanie Unii Europejskiej..., s. 25-55.
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nianie kryteriéw czlonkostwa przez kandydatéw, wykorzystujac obecne
1 prawdopodobnie nowe (lub zmodyfikowane) instrumenty 1 mechanizmy
strategll rozszerzeniowej.

STRESZCZENIE

Do podmiotéw ksztaltujacych polityke rozszerzenia UE naleza nie tylko panstwa
czlonkowskie 1 Rada UE oraz Rada Europejska, ale tez unijne instytucje
ponadnarodowe. Celem artykutu bylo wykazanie, przy wykorzystaniu metody
decyzyjne], ze w polityce te] réwniez wystepuja mechanizmy wielopoziomowego
zarzadzania (MLG). To pozwala badaczowi na weryfikowanie za pomoca MLG —
jako modelu teoretycznego — hipotezy, ze kontynuacja procesu poszerzania zalezy
od mozliwoéci wplywu instytucji ponadnarodowych na decyzje podejmowane przez
pafnstwa czlonkowskie, ktére z coraz wiekszg rezerwg podchodza do przyjmowania
nowych krajéw do Unii.

Adam Szymanski

MULTI-LEVEL GOVERNANCE
— ANALYSIS OF CASE OF THE EU ENLARGEMENT POLICY

EU enlargement policy is shaped not only by the member states, the Council of
the EU or the European Council but also by the Union supranational institutions.
The aim of this article, which makes use of the decision method, is to show
that mechanisms of the multi-level governance (MLG) are also present in this
policy. This enables a researcher to verify, with the use of MLG as the theoretical
model, the hypothesis that the continuation of the enlargement process depends
on the capacity of the supranational institutions influencing the decisions made
by the member states whose approach to admitting new countries to the EU is
increasingly reserved.

KEY WORDS: European Union, multi-level governance, enlargement policy, member
state, supranational institution
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Wstep

,2Ruchy migracyjne w znacznym stopniu uksztaltowaly obraz wspdt-
czesne] Europy 1 pozostaja nadal procesem dynamicznym, niezwykle
zlozonym 1 wywierajacym wplyw na wiele dziedzin zycia spotecznego
1 gospodarczego”!. Ustabilizowana sytuacja polityczna, wysoki poziom
rozwoju gospodarczego oraz atrakcyjne warunki socjalne panstw europej-
skich decydowaly 1 wcigz decydujg o wyborze Europy jako docelowego
miejsca osiedlenia przez obywateli panstw trzecich.

Imigranci sg trwalym skladnikiem europejskiej rzeczywistosci. Ich
duzy udzial w ogélnej populacji Starego Kontynentu nie pozwala na mar-
ginalizacje ich roli w dalszym rozwoju Unii Europejskiej oraz zaniedby-
wanie proceséw 1 polityki integracyjnej. Integracja cudzoziemcéw stanowi
duze wyzwanie dla Unii 1 jej czlonkéw. Wielonarodowa, wielokulturowa,
wielowyznaniowa 1 otwarta Europa to projekt bardzo ambitny, a w obli-
czu nasilajgcego si¢ antyimigracyjnego sentymentu Europejczykéw oraz
ewidentnego kryzysu multikulturalizmu, wrecz idealistyczny.

I M. Latecki, Wplyw nielegalnej migracji na bezpieczenstwo panstwa, [w:] M. Gawrohska-
-Garstka (red.), Edukacja dla bezpieczenstwa. Bezpieczenistwo intelektualne Polakéw, Poznah
20009, s. 68.

207



JOLANTA SZYMANSKA

Problemy europejskiej polityki imigracyjne] wymagajg glebokie;
debaty nad przyszlymi kierunkami unijnej polityki integracyjnej. Prze-
zwyclezenie kryzysu dotychczasowej polityki wobec imigrantéw, o kté-
rym wprost méwig dzi§ czolowi europejscy politycy?, nasuwa koniecznosé
rewizji mechanizméw wlaczania cudzoziemcéw w budowanie zjedno-
czone] Europy zaréwno w sferze ekonomicznej, spolecznej, kulturalnej,
jak 1 politycznej. W tym kontekscie powraca dyskusja nad kategorig
unijnego obywatelstwa, jego ,postnarodowego” wymiaru oraz roli we
wlaczaniu imigrantéw w zycie spoleczno-polityczne organizacji, a tym
samym wzmacnianiu efektywno$ci proceséw integracyjnych 1 urzeczy-
wistnianiu unijnej przestrzeni wolnoSci, bezpieczenstwa 1 sprawiedli-
woscl. Instytucja unijnego obywatelstwa, bedaca istotnym narzedziem
integracjl imigrantéw wewnetrznych (intra-EU immigrants), stanowi duze
wyzwanie z perspektywy integracji imigrantéw spoza UE. Nie brak jed-
nak koncepcji traktujacych unijne obywatelstwo jako punkt wyjScia do
wzmacniania integracji cudzoziemcéw pochodzacych z panstw trzecich.
Do takich koncepcji nalezy m.in. szczegélnie silnie promowany przez
Komisje Europejskg w pierwszych latach XXI w. projekt civic citizenship,
pozwalajacy imigrantom nabywac prawa 1 obowigzki 1 sytuujacy ich stop-
niowo na pozycji rowne] obywatelom UE, jak réwniez — pojawiajgca sie
juz na wczesnym etapie funkcjonowania instytucji unijnego obywatelstwa
— propozycja catkowitego rozdzielenia obywatelstwa narodowego 1 obywa-
telstwa UE 1 uczynienia z tego drugiego ,prawdziwie ponadnarodowego
zjawiska”.

Celem niniejszego artykutu jest analiza europejskiego obywatelstwa,
jako instrumentu polityki integracyjnej wobec migrantéw w Unii Euro-
pejskiej. Perspektywa integracji zakre§lona jest w niniejszym artykule bar-
dzo szeroko — odnosi sie zaréwno do imigrantéw spoza Unii, jak 1 tych
wewnatrzunijnych, ktérzy wedlug unijnej nomenklatury nie sg zaliczani

2 O ,nieudanym eksperymencie”, a nawet catkowitym fiasku polityki multikultura-
lizmu moéwig dzi§ coraz glosniej m.in. premier Wielkiej Brytanii David Cameron
1 kanclerz Niemiec Angela Merkel. W tym duchu wypowiadal sie tez byly prezydent
Francji Nicolas Sarkozy. Zob. m.in. przeméwienie Davida Camerona na konferencji
monachijskiej na temat bezpieczefistwa PM’s speech at Munich Security Conference,
dostepne na stronie http://www.number10.gov.uk/news/pms-speech-at-munich-secu-
rity-conference/, 02.08.2012; Merkel says German multicultural society has faild, http://
www.bbe.co.uk/news/world-europe-11559451, 02.08.2012; Nicolas Sarkozy joins David
Cameron and Angela Merkel view that multiculturalism has failed, http://www.dailymail.
co.uk/news/article-1355961/Nicolas-Sarkozy-joins-David-Cameron-Angela-Merkel-view-
multiculturalism-failed.html, 02.08.2012.
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do kategorii imigrantéw czy pracownikéow czasowych, a raczej do jedno-
stek korzystajgcych z prawa do swobodnego przemieszczania sie w UE.
Takie szerokie — cho¢ odbiegajace od ducha unijnych regulacji 1 progra-
moéw polityki integracyjnej® — ujecie problematyki ,integracji” pozwala
skonfrontowaé sytuacje obywateli UE, decydujacych sie na osiedlenie
poza ojczyzng, z sytuacja imigrantéw spoza Unii, a zarazem okresli¢
integracyjna/dezintegracyjng moc obywatelstwa unijnego, ktére odréznia
te dwie grupy.

W badaniach podjeta zostaje proba zdiagnozowania stopnia ,eksklu-
zywnos$cl” konstrukeji unijnego obywatelstwa poprzez poréwnanie praw
przystugujacych obywatelom panstw trzecich legalnie przebywajacych na
terytorium panstw cztonkowskich z prawami przynaleznymi jednostkom
na mocy pelnego obywatelstwa UE. W niniejszej pracy przesledzona jest
réwniez ewolucja oraz potencjal dalszego rozwoju koncepcji zakladaja-
cych wykorzystanie obywatelstwa UE do celéw integracji, czemu towa-
rzyszy pytanie o perspektywy zréwnania sytuacji prawnej cudzoziemcow
z sytuacja obywateli Unii. Chodzi tu z jednej strony o zbadanie szans na
wzmocnienie integracji, jakie stwarza zwiekszenie politycznej partycypacii
imigrantéw, z drugiej za$ o wskazanie zagrozen, jakie stworzy¢ moze 6w
proces. W badaniach przyjeto zalozenie, ze parametry polityczno-prawne
determinujg proces integracji cudzoziemcéw, a ,wlgczanie imigrantow
w formalne 1 nieformalne kanaly uczestnictwa w zyciu politycznym [...]
moze prowadzi¢ do (réznych) form aktywnej polityki w dziedzinie spo-
feczno-ekonomicznej 1 kulturowo-religijnej”.

Rozwazania na temat ksztaltu 1 treSci unijnego obywatelstwa, a takze
koncepcji integracyjnych oscylujacych wokét europejskiego obywatelstwa
wpisujg sie w szerszg debate na temat optymalnej formuly rzgdzenia
w przestrzeni ponadnarodowe] w kontekscie wyzwan globalizacji’. Unia

3 Unijne programy integracji imigrantéw odnoszg si¢ bowiem wylacznie do problematyki

integracji obywateli pahstw trzecich.

Wplyw migracji na spoleczeristwo i polityke. Procesy integracji migrantéw: wyniki badar

i zmiany polityki. Materialy z Europejskiej Konferencji Ludno$ciowej 2005 Demograficzne

wyzwania dla spdjnosci spotecznej, ,Biuletyn Rzadowej Rady Ludnosciowej” 2006, nr 51,

s. 11.

5 Procesy globalizacji wyraznie wplywaja na przeplywy migracyjne na $wiecie. Poza tra-
dycyjnymi kategoriami czynnikéw push-pull, globalizacja wprowadza np. kolejna, trzecig
kategorie czynnikéw warunkujacych migracje, zwanych ,sieciowymi” (network factors).
Czynniki te sa zwigzane ze swobodnym przeplywem informacji, usprawnieniem global-
nej komunikacji oraz obnizeniem kosztéw transportu. Zob. Migration and Globalization,
The Levin Institute — The State University of New York, www.globalization101.org,
s. 2.
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Europejska jest z tego punktu widzenia swoistym ,,zywym laboratorium”®,
yeksperymentem w rzadzeniu sieciowym””’. Unijne obywatelstwo, bedgce
namiastkg obywatelstwa ponadnarodowego, stanowi element wzmacnia-
nia ponadnarodowe] europejskiej tozsamosci. Niesie zarazem pewne
mozliwoéci dalszego rozwoju integracji w wymiarze spoleczno-politycz-
nym, takze w obrebie polityki imigracyjnej. W niniejszym opracowaniu
analiza europejskiego obywatelstwa 1 jego potencjatu integracyjnego
poprzedzona jest krétkg charakterystykg europejskich probleméw na tle
integracji imigrantéw, zbadaniem komponentu integracyjnego polityki
imigracyjne] panstw czlonkowskich oraz Unu Europejskiej (w ramach
unijnej przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa 1 sprawiedliwosci), a takze
— ze wzgledu na specyficzne powigzania obywatelstwa unijnego z obywa-
telstwem panstw czlonkowskich — oméwieniem krajowych polityk natu-
ralizacji 1 ich miejsca w europejskiej strategii integracji.

Imigracja i integracja imigrantéw w Europie — kluczowe problemy

W odréznieniu od tradycyjnych krajéw naptywu imigrantéw, takich jak
Stany Zjednoczone, Kanada czy Australia, kraje europejskie stosunkowo
dlugo nie uwazaly sie za kraje imigracyjne®. W rezultacie w wielu z nich
przez lata prowadzono liberalng polityke przyjmowania imigrantéw, lek-
cewazac jednoczesnie potrzebe szerszego zainteresowania problematyka
integracji imigrantéw. Tymczasem do panstw czlonkowskich Unii Euro-
pejskiej naptywatla 1 weigz napltywa ogromna liczba cudzoziemcéw z roz-
nych stron $wiata. Nasilajg sie jednoczes$nie wewnatrzunijne przeplywy
ludnosci (migracje pomiedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi
w UE). W 2011 r. w UE mieszkalo ponad 33 mln obcokrajowcéw, w tym
20,5 mln imigrantéw spoza UE 1 12,8 mln imigrantéw wewnetrznych®.

Zaleglo$c1 w zakresie polityki imigracyjnej, w tym przede wszystkim
stabo$ci jej wymiaru integracyjnego, stajg sie coraz bardziej widoczne,
a problemy z nich wynikajace — coraz pilniejsze. WskazZniki demograficzne
oraz globalne 1 regionalne tendencje migracyjne nie pozwalajg wierzyc¢,
ze naplyw imigrantéw, zwlaszcza do najbogatszych panstw europejskich,

6 A. Rothert, Dewolucja w Unii Europejskiej a problem rzqdzenia sieciowego, [w:] K.A. Woj-
taszcezyk, J. Szymanska (red.), Deficyt demokracji w Unii Europejskiej, Warszawa 2012,
s. 61.

7 Tamze.

Whplyw migracji na spoleczeristwo i polityke..., s. 9.

9 K. Vasileva, Population and social conditions, Eurostat, ,Statistics in focus” 2012, nr 31.
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zmniejszy sie w przyszloéci, co zacheca do szerszej refleksji nad proble-
mami europejskiej polityki imigracyjne] oraz tworzenia wyprzedzajgce]
wizji imigracji'?. Problemy migracyjne stanowi¢ bedg bowiem ,wyzwania
dotyczace zaréwno politycznego wymiaru integracji imigrantow (zasad
przyjmowania imigrantow oraz kryteriow regulacji przeplywu oséb), jak
stery §wiadomosci spolecznej, tzn. sposobu akceptacji «<nowej réznorod-
nosci» w spoleczenstwie 1 polityce”!1.

W powojennej historii kontynentu pierwsza duza fala imigrantéw
naptynela do krajéw zachodnich w latach 50. 1 60. XX w. Kraje Europy
Zachodniej przezywaly wowczas rozwé) gospodarczy, co wigzalo sie
z konieczno$cig ,importu” sily robocze] spoza kontynentu. W celu
wypelnienia luki na rynku po nizu wojennym Niemcy Zachodnie zawarty
umowy o naborze robotnikéw z Wtoch, Grecji 1 Hiszpanii. Obywatele
Turcji zaczel by¢ przyjmowani od 1961 r., ,gdy wraz z budowa muru ber-
linskiego ustal naplyw rodakéw z Niemiec Wschodnich. W tym samym
czasie na fali dekolonizacji ruszyt tez masowy naplyw imigrantéw do
dawnych metropolii kolonialnych — gtéwnie z Algierii 1 Maroka do Fran-
cji, ale tez np. z Surinamu do Holandii”12. Znaczny naplyw imigrantow
poszukujacych azylu miat miejsce w latach 80. 1 90., co bylo nastepstwem
konfliktéw zbrojnych m.in. w bylej Jugostawii, Afganistanie, Somalii 1 na
Sr1 Lance. Wraz z rozszerzeniem integracji na kraje Europy Srodkowo-
-Wschodniej ruszyla z kolei masowa migracja zarobkowa w kierunku naj-
bardziej rozwinietych pahstw Europy Zachodniej (migracja wewnetrzna
z jednego panstwa czlonkowskiego do innego). Ostatniego lawinowego
wzrostu imigracji z panstw trzecich Europa doswiadczyla w pierwsze;
potowie 2011 r, kiedy to w wyniku tzw. arabskiej wiosny poludniowg
cze$¢ kontynentu zalala fala uchodzcow z Afryki Péinocne;.

Jak juz wspomniano, pomimo znacznego naplywu imigrantéw proble-
matyka integracji obywateli panstw trzecich przez lata nie zajmowata cen-
tralnego miejsca w dyskursie politycznym zaréwno panstw europejskich,
jak 1 jednoczacej sie Europy. Polityki w zakresie rynku pracy oraz kultury

10" Projekt Europa 2030. Wyzwania i szanse. Sprawozdanie dla Rady Europejskiej sporza-
dzone przez Grupe Refleksji dotyczace przysztosct UE do roku 2030, Urzad Publikacji
Unii Europejskiej, maj 2010, s. 27.

11§, Lodzihski, A. Grzymata-Kazlowska, Koncepcje, badania i praktyki integracji imigrantéw.
Doswiadczenia polskie w europejskim kontekscie, ,Studia Migracyjne — Przeglad Polonijny”
2011, z. 2, s. 18.

12 W. Smoczynski, Migracyjne statystyki. Za pracqg, za mgzem, ,Polityka”, 14 listopada 2010,
http://www.polityka.pl/swiat/1510512,1,migracyjne-statystyki.readhttp://www.polityka.
pl/swiat/1510512,1,migracyjne-statystyki.read, 06.08.2012.
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tworzyly jedynie zarysy europejskiego podejscia do kwestii integracji
imigrantéw!3. Gliéwnym jego punktem bylo odrzucenie ideologicznych
zasad asymilacji, ktére uznano za niezgodne z zasadami panstwa demo-
kratycznego, oraz rozwijanie projektéw 1 dziatan uwzgledniajacych prawa
imigrantéw 1 podnoszacych znaczenie wartosci tolerancji 1 uznania roz-
nych kultur'*. Istotne zmiany zaszly dopiero w latach 90., kiedy to pod
wplywem szerokiej krytyki multikulturalizmu, bazujacej na przekonaniu
o nieskuteczno$ci dziatah wlgczajgcych imigrantéw do spoleczeﬁstw
przyjmujqcych politycy zaczeli zwracaé uwage na potrzebe oparcia inte-
gracjl na modelu asymilacyjnym. Mlqdzynarodowy terroryzm pohtyczny
wzmocnil zainteresowanie zjawiskiem migracji, prowadzac do rewizji
polityki w tym zakresie. W nastepstwie zamachéw terrorystycznych
w Nowym Jorku, Londynie 1 Madrycie ,europejska otwarto$¢” zostala
skonfrontowana z ,europejskim bezpieczenstwem”. Imigranci spoza
Unii zaczeli by¢ taczeni z zagrozeniami 1 problemami bezpieczenstwa
wewnetrznego, a kwestie migracyjne staly si¢ waznym elementem polityk
na szczeblu zaréwno panstw cztonkowskich, jak 1 Unii Europejskiej’.
Zainteresowanie problematyka migrantéw w Europie ozywily napiecia
1 konflikty w spoleczenstwach panstw o wysokim udziale procentowym
obcokrajowcéw w populacji, a tym samym — o duzym zrbéznicowaniu
etnicznym, kulturowym 1 religijnym. Wymownym tego przykladem byly
w ostatnich latach m.in. walki imigrantéw z policja na przedmiesciach
Paryza w 2005 ., tzw. I'affaire des Roms!® zwigzana z wysiedleniem rumun-
skich 1 bulgarskich Roméw z Francji w 2010 r., konflikt o islamskie burki
w Belgii 1 we Francji, uruchomienie w lutym 2012 r. w Holandui antyimi-
gracyjnego portalu przez prawicowg partie PVV, reakcja niektérych panstw
czlonkowskich na wzmozong fale migrantéw w trakcie arabskiej wiosny
(np. konflikt na granicy francusko-wloskiej w pierwszej polowie 2011 r.)
czy tez ,wojna o choinke” w dunskim miasteczku Kokkedal w 2012 r.
Toczace sie w Europie dyskusje na temat imigrantéw (zwlaszcza
muzulmanskich) ogniskujg si¢ przede wszystkim ,wokét probleméw

13 TE. Givens, Immigrant Integration in Europe: Empirical Research, ,Annual Review of Politi-
cal Science” 2007, nr 10, s. 67.

14 A. Grzymata-Kaztowska, S. Lodzinski, Wprowadzenie, [w:] ... (red.), Problemy integracji
imigrantéw. Koncepcje, badania, polityki, Warszawa 2008, s. 10.

15 R. Penninx, D. Spencer, N. Van Hear, Migration and Integration in Europe: The State of
Research, University of Oxford, ESRC Centre on Migration, Policy and Society (COM-
PAS), Oxford 2008, s. 4.

16 Szerzej zob. S. Carrera, A. Faure Atger, Laffaire des Roms. A Challenge to the EU’s Area
of Freedom, Security and Justice, Centre for European Reform, September 2010.
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tworzenia si¢ gett etnicznych, nieprzyswajania przez imigrantéw kultury
1 jezyka kraju osiedlenia, pozostawania przez nich poza rynkiem pracy
1 braku mozliwosci ich awansu spotecznego, ich uzaleznienia od sys-
temu pomocy spolecznej, a takze ich przestepczosci oraz zwigkszajace;
sie podatno$ci na ekstremizm polityczny [...]”17. Imigranci sg traktowani
przez Europejczykéw jako destabilizator rynku pracy, zagrozenie dla bez-
pieczenstwa, a w skrajnych przypadkach takze zagrozenie dla narodowe;j
tozsamosci 1 kultury. Sytuacje pogarsza fakt, ze ,imigracja czy tez imi-
grancl stanowia czesto [...] o§ debat 1 kampanii politycznychl!8, gdzie
wygrywane sg stare uprzedzenia, zaszlo$ci historyczne, stereotypy czy
tez po prostu mity” 1.

Wykres 1. Mniejszo$ci najczg¢§ciej dyskryminowane w UE (w roku poprzedzajacym
badanie)

Romowie

Imigranci z Afryki...

Turcy

Imigranci z panstw...

0 10 20 30 40 50

Zrédto: EU-MIDIS European Union Minorities and Discrimination Survey. Main Results
Report, FRA, 2009, s. 36.

17 A. Grzymata-Kaztowska, S. Lodzinski, Wprowadzenie. .., s. 10-11.

18 Antyimigracyjne nastroje byly widoczne szczegdlnie wyraZnie w ostatniej kampanii
prezydenckiej we Francji w 2012 r. Kandydatami najsilniej akcentujacymi potrzebe
ograniczenia liczby imigrantéw we Francji byli Marine Le Pen (liderka Frontu Narodo-
wego) 1 Nicolas Sarkozy (reprezentujacy centroprawicowa Unie na rzecz Ruchu Ludo-
wego). Nieco bardzie] wywazone stanowisko prezentowal zwyciezca wyboréw, socjalista
Francois Hollande, ktéry opowiadat sie za ,lepsza integracja cudzoziemcéw mieszkajg-
cych pod francuskim dachem, ale réwnocze$nie za przymknieciem drzwi dla stojacych
za progiem”. Zob. Hollande realista i nowa polityka migracyjna Francji, Biuletyn Migracyjny
Nr 36, Osérodek Badan nad Migracjami, czerwiec 2012, s. 7.

19 K. Iglicka, Unijny wymiar bezpieczeristwa z perspektywy migracji migdzynarodowych i dyle-
matéw wielokulturowosci, Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych, Raporty 1 Analizy
nr 7/04, Warszawa 2004, s. 2.
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Unia nie jest wolna od réznych przejawéw rasizmu, dyskryminacji
1 ksenofobii. Problem ten szczegdlnie dotkliwie odczuwajg tzw. mnie;j-
szo$cl wizualne (visible minorities) (zob. wykres 1). Jak wykazuja badania,
przedstawiciele mniejszo$ci narodowych znacznie czeéciej niz wiekszo$é
spoleczenstwa staja sie obiektem napasSci lub pogrézek?. Niepokojace
sg réwniez sygnaly Agencji Praw Podstawowych na temat przypadkow
niegodziwego traktowania 1 wyzysku migrantéw zatrudnionych w Unii.
Kolejne doniesienia o zamieszkach o podlozu rasowym w takich krajach,
jak Francja, Niemcy czy Wielka Brytania dobitnie §wiadczg o nasilaniu
si¢ problemu na linii spoleczenstwa przyjmujace — mniejszoSci. W ostat-
nich latach wrogo$¢ wobec imigrantéw dodatkowo podsyca utrzymujacy
sie na wysokim poziomie wspdlczynnik nielegalnej imigracji oraz trudna
sytuacja gospodarcza w wielu panstwach Unii. Nieche¢ 1 nieufno$¢ biegng
zresztg dwukierunkowo. Wiele mniejszoéci z wlasnej woli 1zoluje sie tez
w malych spolecznosciach, budujac wokét siebie mur nieufnosci, ktéry
oddziela je od reszty spoleczenstwa.

Europejskie podejscie do kwestii integracji imigrantéw spoza UE

Miedzynarodowy wymiar probleméw migracyjnych, zaznaczajacy
sie wyraznie w kontek$cie otwartych europejskich granic wewnetrznych,
sktonit UE do wlaczenia si¢ w przeciwdziatanie im 1 rozwijania inicjatyw
w tym zakresie. Inicjatywy te zapoczatkowaly postepujacy powoli, acz
systematycznie proces europeizacji polityki wobec cudzoziemcéw oraz
tworzenia wspélnych ram dla integracji imigrantéw w UE. Europejskie
podejscie do kwestii integracji obywateli panstw trzecich rozwijane jest
na podstawie ,quasi-otwarte] metody koordynacji”?!, pozostajac poza
tradycyjnym procesem decyzyjnym. W tej dziedzinie Unia odwoluje sie
do tzw. miekkich narzedzi polityki, w tym m.in. koordynacji wymiany
informacji 1 najlepszych praktyk, rozwijania sieci ekspertéw oraz europej-
skich mechanizméw ewaluacji procesu integracji??. Osig promowanej na
szczeblu unijnym koncepcji integracji jest dwukierunkowo$¢é procesu ada-
ptacji imigrantéw, zakladajgca zmiane ,nie tylko wartosci, norm 1 zacho-

20 Szerzej na ten temat w raporcie EU-MIDIS European Union Minorities and Discrimination
Survey, FRA 20009.

2L §. Carrera, A. Faure Atger, Integration as a two-way in the EU? Assessing the Relation-
ship between the European Integration Fund and the Common Basic Principles on Integration,
Centre for European Reform 2011, s. 3.

22 Tamze.
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wan przybyszéw, ale takze czlonkéw spoteczenstwa przyjmujacego”?3.
Zarysy owego podej$cia odnajdujemy nade wszystko w strategicznych
programach obszaru spraw wewnetrznych 1 wymiaru sprawiedliwosci oraz
komunikatach Komisji Europejskiej poswieconych problematyce integra-
cji. Geneza powyzszych dokumentéw zwigzana jest z wlgczaniem polityki
imigracyjnej w sfere zainteresowania Wspélnot.

W traktacie z Maastricht panstwa czlonkowskie uznaly polityke
imigracyjng 1 polityke wobec obywateli panstw trzecich za dziedzine
wspoélnego zainteresowania. W traktacie amsterdamskim Wspdlnocie
powierzono natomiast tworzenie wspoélnej polityki imigracyjnej 1 azy-
lowej. ,Pomimo przekazania Wspélnocie kompetencji do prowadzenia
wspOlnej polityki migracyjnej 1 azylowej, panstwa zachowaly daleko 1dacg
ostrozno$¢, jesli chodzi m.in. o polityke integracyjng. Pole dzialan Wspdl-
noty zostalo wyraznie okreslone, a w Traktacie nie pojawito sie okreslenie
«polityka integracyjna»”?*. Zasadniczg zmiane w tym zakresie przyniést
dopiero traktat lizbonski, ktéry w art. 79 ust. 4 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii1 Europejskiej bezposrednio odnidst sie do kwestii integracji
obywateli panstw trzecich, zabezpieczajac jednak kompetencje panstw
czlonkowskich w tej dziedzinie. Zgodnie z postanowieniami traktatu:

,Parlament Europejski 1 Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla procedurg
prawodawczg, mogg ustanowié §rodki zachecajgce 1 wspierajgce dziata-
nia Panstw Czlonkowskich, podejmowane w celu popierania integracj
obywateli pahstw trzecich przebywajacych legalnie na ich terytoriach,
z wylgczeniem jakiejkolwiek harmonizacji przepiséw ustawowych 1 wyko-
nawczych Panstw Czlonkowskich”2>.

Mimo ze przed podpisaniem traktatu lizbonskiego w prawie pier-
wotnym nie padlo explicite stormutowanie ,integracja obywateli panstw
trzecich”, do kwestii tej nawigzywano duzo wcze$niej w unijnych strate-
giach, a takze innych dokumentach 1 aktach prawnych przyjmowanych
na poziomie Unii. Kwestia integracji imigrantéw po raz pierwszy pod-
niesiona zostala w konkluzjach Rady Europejskiej z Tampere z 1999 r.,
w ktérych szefowie panstw 1 rzgdéw wezwali do rozwijania wspdlnego
europejskiego podejécia w zakresie integracji imigrantéw?®. Nakre§lony

23 S. Lodzinski, A. Grzymata-Kazlowska, Koncepcje, badania i praktyki integracji imigran-
tow..., s. 20.

24 A. Kicinger, Unia Europejska wobec zagadnienia integracji imigrantéw, CEFMR Working
Paper 2005, nr 2, s. 5.

2> Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U. C 115 z 9.5.2008.

26 Zob. Wnioski Prezydencji. Posiedzenie Rady Europejskiej w Tampere, 15-16 pazdzier-
nika 1999 r., ,Monitor Integracji Europejskiej” 2002, nr 53, s. 289.
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w Tampere strategiczny program dzialan w obszarze spraw wewnetrz-
nych 1 wymiaru sprawiedliwo$ci zwracal szczegdlng uwage na potrzebe
niedyskryminacyjnego traktowania obywateli panstw trzecich oraz roz-
wijania Srodkéw stuzgcych przeciwdziataniu rasizmowi 1 ksenofobi.
Celem polityki integracyjnej nakres§lonej w Tampere mialo by¢ dgzenie
do przyznania obywatelom panstw trzecich rezydujacych w UE praw
1 obowigzkéw poréwnywalnych z tymi, jakie majg obywatele Unii?7,
w tym przede wszystkim zacieranie réznic pomiedzy imigrantami spoza
UE a imigrantami wewnetrznymi. Majac za punkt wyjécia konkluzje
z Tampere, przyjeto nastepnie pojedyncze akty prawne regulujace sto-
sunkowo waskie zagadnienia z zakresu integracji. Do najwazniejszych
z nich nalezg dyrektywy Rady z 2003 r. — dyrektywa dotyczaca statusu
obywateli krajéw trzecich bedacych diugoterminowymi rezydentami®®
oraz dyrektywa o prawie do laczenia rodzin?. Pierwszy z dokumentéw
wprowadza jednolity status rezydenta dlugoterminowego przyznawany
obywatelom panstw trzecich, ktérzy zamieszkiwali legalnie 1 nieprzerwa-
nie na ich terytorium Unii przez okres pieciu lat. Status wzmacnia prawa
legalnych imigrantéw do zatrudnienia, edukacji, pomocy socjalnej, gwa-
rantuje swobodny dostep rezydentéw dlugoterminowych do catego tery-
torium danego panstwa czlonkowskiego, ulatwia przemieszczanie si¢ na
terytorium UE oraz polgczenie z rodzing, a takze gwarantuje zwiekszong
ochrone przed wydaleniem. Drugi ustanawia wspélne zasady dotyczace
faczenia rodzin legalnych imigrantéw, stuzace ,,ochronie komérki rodzin-
nej” oraz ulatwiajace integracje obywateli panstw trzecich w pahstwach
czlonkowskich30.

W kolejnym strategicznym programie obszaru wolno$ci, bezpie-
czehstwa 1 sprawiedliwo$ci — programie haskim — ,integracja obywateli
panstw trzecich” zostala umieszczona wsréd dziesieciu szczegétowych
priorytetéw, na ktérych mialy sie koncentrowac wysitki Unii w sprawach
wymiaru sprawiedliwo$ci 1 spraw wewnetrznych w nastepnych latach
(2005-2009)31. W konkluzjach haskich Rada Europejska wezwata do
przeciwdziatania 1zolacji niektérych grup cudzoziemcéw oraz tworzenia

27 Tamze, s. 291-292.

28 Dyrektywa Rady 2003/109/WE z dnia 25 listopada 2003 r. dotyczgca statusu obywateli
panstw trzecich bedacych rezydentami dlugoterminowymi, Dz.U. L 16 z 23.1.2004.

29 Dyrektywa Rady 2003/86/WE z dnia 22 wrze$nia 2003 r. w sprawie prawa do faczenia
rodzin, Dz.U. L 251 z 3.10.2003.

30 Tamze.

31 Program Haski: Wzmacnianie Wolnoéci, Bezpieczenstwa 1 Sprawiedliwoéci w Unii Euro-
pejskiej, Dz.U. C 53 z 3.3.2005.
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uwarunkowan pelnego uczestnictwa legalnych migrantow w zyciu spote-
czenstwa. Drogg do tego celu miata by¢ lepsza koordynacja krajowych
polityk integracyjnych z unijnymi inicjatywami w tej dziedzinie, oparta
na wspolnych podstawowych zasadach faczacych wszystkie obszary poli-
tyki dotyczace integracji3?.

Realizujgc zalozenia programu haskiego jeszcze w 2004 r. Rada
przyjeta wspélne zasady wyznaczajace ramy wspoétpracy UE w zakre-
sie integracji’3. W zasadach podkreéla sie, ze integracja to dynamiczny
1 dwutorowy proces wzajemnego dostosowywania si¢ imigrantow oraz
przyjmujacych ich spoleczenstw, wymagajacy poszanowania podstawo-
wych zasad UE. Nieodzownymi sktadnikami efektywnej integracji pozo-
staja: aktywne uczestnictwo cudzoziemcéw w rynku pracy, opanowanie
przez imigrantéw jezyka krajéw przyjmujacych 1 posiadanie podstawo-
we] wiedzy o historii tych krajéw, adekwatna polityka edukacyjna, réwny
dostep imigrantéw do instytucji oraz débr 1 uslug, intensyfikacja kon-
taktéw imigrantow z obywatelami panstw czltonkowskich, poszanowanie
réznorodno$ci kulturowej 1 religijnej w duchu Karty praw podstawowych,
zapewnienie udzialu cudzoziemcéw w procesach demokratycznych,
uwzglednianie kwestii integracyjnych we wszystkich obszarach polityk
na szczeblu krajowym, a takze rozwijanie odpowiednich mechanizméw
wspOlpracy 1 wymiany dobrych praktyk dotyczacych integracji pomiedzy
panstwami czionkowskimi3*. Wspélne zasady okre$lone w dokumencie
Rady z 19 listopada 2004 r. rozwiniete zostaly w agendzie na rzecz inte-
gracji przedstawionej przez Komisje Europejskg w 2005 13>, w ktérej
wskazano konkretne wytyczne do polityki integracyjne; UE oraz panstw
czlonkowskich. Na podstawie wytycznych Komisji w ostatnich latach
stworzono na poziomie UE wiele narzedzi wspierajacych krajowe polityki
integracyjne, m.in. Europejski Fundusz na Rzecz Integracji Obywateli
Panstw Trzecich, Europejskie Forum Integracji, podrecznik dotyczacy
integracji czy tez europejski portal na temat integracji. Przyjeto réwniez
dyrektywy regulujace warunki pobytu poszczegélnych kategorii wysoko
wykwalifikowanych imigrantéw na terytorium UE — dyrektywe Rady
z dnia 13 grudnia 2004 r. w sprawie warunkéw przyjmowania obywateli

32 Tamze.

33 Dokument Rady 14615/04 z 19.11.2004.

3% Tamze.

35 Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw Wspdlna agenda na rzecz integracii.
Ramy integracji obywateli paristw trzecich w Unii Europejskiej, COM(2005) 389 koncowy,
Bruksela, dnia 1.9.2005.
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panstw trzecich w celu odbywania studiéw, udzialu w wymianie mfo-
dziezy szkolnej, szkoleniu bez wynagrodzenia lub wolontariacie3®, dyrek-
tywe Rady z dnia 12 paZzdziernika 2005 r. w sprawie szczegdlnej proce-
dury przyjmowania obywateli panstw trzecich w celu prowadzenia badan
naukowych3?, a takze dyrektywe w sprawie warunkéw wjazdu i pobytu
obywateli panstw trzecich w celu podjecia pracy w zawodzie wymagaja-
cym wysokich kwalifikacji38, ustanawiajaca tzw. niebieskq karte UE.

W kontekscie nowych uwarunkowan gospodarczych 1 politycznych3?,
wzmocnionych w traktacie lizboniskim zapiséw dotyczacych pomocy Unii
na rzecz wsplerania integracji obywateli panstw trzecich, a takze wezwa-
nia do intensyfikacji wspétpracy w tej dziedzinie zawartego w programie
sztokholmskim*®, w lipcu 2011 r. przyjeto Europejski program integracji
obywateli panstw trzecich*!. W dokumencie dokonano przegladu ini-
cjatyw UE w zakresie integracji oraz zawarto zalecenia dla wszystkich
podmiotéw uczestniczgcych w procesie integracji. Zgodnie z nimi, klu-
czowymi dziedzinami dziatan w sferze integracji maja by¢: A. Integracja
poprzez uczestnictwo; B. Wiecej dzialan na szczeblu lokalnym; C. Zaan-
gazowanie panstw pochodzenia*?. Majac na uwadze zapewnienie skutecz-
nosci politycznych strategii w zakresie migracji 1 integracji, podkreslono
znaczenie wzmocnionej wspolpracy, konsultacji 1 koordynacji na szcze-
blu europejskim, rozwijania elastycznego europejskiego zestawu narze-
dzi, w tym ,europejskich moduléw” wspierajacych strategie polityczne
1 praktyki, a takze wysokiego poziomu danych statystycznych na temat
imigracji 1 integracji, ufatwiajgcych monitorowanie wynikéw realizacji
strategil politycznych w zakresie integracji*. Kontynuujac wzmacnianie
ochrony poszczegdlnych grup legalnych imigrantéw rezydujgcych w UE,
w gremiach Rady 1 PE podjeto prace nad dwoma projektami dyrektyw
— dyrektywy regulujacej warunki wjazdu 1 pobytu obywateli panstw trze-

36 Dyrektywa Rady 2004/114/WE z dnia 13 grudnia 2004 r., Dz.U. L 375 z 23.12.2004.

37 Dyrektywa Rady 2005/71/WE z dnia 12 pazdziernika 2005 r., Dz.U. L 289 z 3.11.2005.

38 Dyrektywa Rady 2009/50/WE z dnia 25 maja 2009 ., Dz.U. L 155 z 18.6.2009.

39 Chodzi tu przede wszystkim o nasilajacy si¢ kryzys gospodarczy w krajach UE oraz
kryzys wywotany falg nielegalnej imigracji zwiazanej z tzw. arabska wiosna.

40 Program Sztokholmski — Otwarta i Bezpieczna Europa dla Dobra 1 Ochrony Obywateli,
Dz.U. C 115 z 4.5.2010.

41 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu

Ekonomiczno-Spotecznego 1 Komitetu Regionéw Europejski program integracji obywateli

panstw trzecich, KOM (2011) 455 wersja ostateczna, Bruksela, dnia 20.7.2011.

42 Tamze, s. 5.

3 Tamze, s. 13-15.
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cich w ramach przeniesienia wewnatrz przedsiebiorstwa* oraz dyrektywy
regulujgcej warunki wjazdu 1 pobytu pracownikéw sezonowych spoza
UE®.

Pomimo rozwoju unijnego prawodawstwa odnoszacego sie do kwestii
integracji, definiujgcego prawno-polityczne ramy dziatan UE na rzecz
wsparcia procesu integracjl migrantéw, nie wszystkie srodki wyznaczone
dotychczas przez Uni¢ w zakresie integracji imigrantéw doprowadzilty
do skutecznej realizacji postawionych celéw. Zagadnienie integracji imi-
grantéw caly czas pozostaje swego rodzaju nowoécig na szczeblu UE#0
a inicjatywy w tej dziedzinie czesto ustepuja miejsca innym palgcym pro-
blemom polityki imigracyjnej. Jak podkresla S. Carrera, gtéwng bolgczka
integracyjnego wymiaru polityki imigracyjnej pozostaje rozdzwiek pomie-
dzy propozycjami 1 programami Rady 1 Komisji (migkkim prawem) a ich
przefozeniem na odpowiednie akty prawnie wigzace (twarde prawo)?’.
Dotychczasowe inicjatywy potwierdzaja jednak, ze Unia ma wole coraz
szerszego angazowania sie¢ w problematyke integracji imigrantéw, co
z pewnoscig nalezy odczytywal jako pozytywny sygnal i krok w dobrym
kierunku. Zasadno$¢ wlgczania integracji do unijnej agendy oraz zaakcen-
towania (czy wrecz wskazania nadrzednej roli) dwukierunkowosci procesu
adaptacji imigrantow w europejskiej koncepcji integracji potwierdzajg naj-
nowsze badania Eurobarometru dotyczgce integracji imigrantéw w Unii
Europejskiej. Opracowany w 2011 r. raport méwi bowiem, ze zaréwno
przedstawiciele spoleczenstw panstw przyjmujacych, jak 1 imigranci
postrzegaja integracje jako wspdlny problem*8, wymagajacy szerokiego
zaangazowania wszystkich zainteresowanych stron. ,Panuje powszechna
zgoda co do tego, iz konieczne jest podjecie [w tym kierunku — ].Sz.]
wiekszych wysitkéw — zaréwno przez rzady, samych migrantéw, jak
1 spolteczenstwa krajéw przyjmujacych”#. Choé, jak juz wspomniano, za

4 Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on conditions
of entry and residence of third-country nationals in the framework of an intra-corporate
transfer, COM (2010) 378 final, Brussels, 13.7.2010.

45 Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on the condi-
tions of entry and residence of third-country nationals for the purposes of seasonal
employment, COM(2010) 379 final, Brussels, 13.7.2010.

46 Wplyw migracji na spoteczenstwo i polityke..., s. 9.

47S. Carrera, A Comparison of Integration Programmes in the EU: Trends and Weaknesses,
,Challenge Papers” 2006, nr 1, s. 13.

48 Zob. Migrant Integration — Aggregate Report, May 2011, Qualitative Eurobarometer Con-
ducted by TNS Qual+ at the request of DG Home Affairs.

49 Informacja prasowa Komisji Europejskiej, Integracja z korzyscig dla wszystkich, 25.07.2011,
http://ec.europa.eu/news/justice/110725_pl.htm, 09.08.2012.
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kwestie integracji odpowiadaja przede wszystkim panstwa czlonkowskie,
a gléwnymi czynnikami ulatwiajgcymi ten proces sa — wedtug badanych
— przede wszystkim znajomo$¢ jezyka, zatrudnienie, szacunek dla lokal-
nej kultury oraz jednoznaczny status prawny>’, warto pdj$¢ o krok dale;
1 zastanowi¢ sie nad potencjalem dalszej europeizacji polityki integracyj-
nej oraz uwzglednieniem polityki obywatelstwa w europejskiej polityce
imigracyjnej. Takie podejscie wydaje sie niezwykle wazne w kontekscie
raportu EU-MIDIS z 2009 r., wskazujgcego na nizszy wspodtczynnik
dyskryminacji przedstawicieli mniejszo$ci posiadajacych obywatelstwo
panstwa czlonkowskiego / obywatelstwo UE niz imigrantéw nieposiada-
jacych tego statusu®l. Rozwazania na temat potencjatu integracyjnego
europejskiego obywatelstwa warto poprzedzi¢ krétka charakterystyka
polityki obywatelstwa na poziomie panstw czlonkowskich.

Obywatelstwo jako element polityki imigracyjnej
krajow czlonkowskich

Jak podkresla M. Feldblum, ,W historii Europy debaty na temat
obywatelstwa 1 czlonkostwa towarzyszyly zwykle politycznym walkom
o partycypacje 1 glos we wspélnocie, kulturowym sporom na temat para-
metréw narodowosci 1 narodowej tozsamoscl oraz spolecznym dysputom
na temat efektywnej ekspansji cztonkostwa”>2. Zagadnienie obywatelstwa
jest nadal waznym elementem europejskiej polityki. W odréznieniu od
historycznych sporéw na temat obywatelstwa, w ktérych dominowato
napiecie na linii réznorodno$§é—réwnosé, wspoélczesne konflikty w tym

50 Warto podkreslié, ze o ile znajomosé jezyka zostala uznana za najwazniejszy czynnik
przez obie grupy respondentéw, kolejnosé¢ dalszych wskazan byla juz inna. Migranci jako
drugi wskazali jednoznaczny status prawny, dalej posiadanie pracy 1 szacunek do kultury.
Drugim wskazaniem u Europejczykéw byto z kolei posiadanie pracy przez imigrantéw,
dalej szacunek do kultury, a dopiero na czwartej pozycji jednoznaczny status prawny.
Wiekszo§é Europejczykéw oraz imigrantéw z panstw trzecich uznala, ze nadawanie
obywatelstwa nie jest niezbedne w procesie integracji. Cze$¢ imigrantéw uznata jednak,
ze obywatelstwo ulatwia integracje, gdyz eliminuje stygmatyzacje, wzmacnia poczu-
cie przynaleznosci 1 réwnosci, ulatwia znalezienie pracy, a takze umozliwia swobodne
podrézowanie. Zob. Migrant Integration — Aggregate Report, s. 7, 95-99.

51 Wedtug badan EU-MIDIS z 2009 r., 35% badanych imigrantéw posiadajacych obywa-
telstwo dos$wiadczyto dyskryminacji. Wspétezynnik ten wéréd oséb nieposiadajacych
obywatelstwa wyniést 47%. Zob. EU-MIDIS European Union Minorities...

52 M. Feldblum, Reconstructing Citizenship. The Politics of Nationality Reform and Immigration
in Contemporary France, Albany 1999, s. 1.
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zakresie koncentruja sie przede wszystkim na problematyce cudzoziem-
cOw 1 imigrantéw?3. Jak wskazuje R. Zapata-Barrero, wspdtczesnie kate-
goria obywatelstwa stanowi przede wszystkim wazne narzedzie w rekach
panstw narodowych, pozwalajace okresli¢ przynaleznos¢ lub brak przy-
naleznosci jednostki do wspdlnoty>*. Jest silnie powigzana z koncepcja
narodowoécl, zaréwno w sensie ograniczonego przenikania z zewnatrz,
jak 1 duzej jednorodnosci kulturowej wewnatrz®>. W kontekscie imigracji
oba wymiary obywatelstwa stajg sie niezwykle problematyczne, poniewaz
przybywajacy do Europy migranci — inaczej niz w tradycyjnych krajach
imigracyjnych, takich jak Australia, Stany Zjednoczone czy Kanada —
przenikajg do w pelni uksztattowanych narodéw>°. Stad tak wazne miejsce
1 szczegdlna ,wrazliwo$¢” polityki obywatelstwa w polityce migracyjne]
panstw europejskich, ktérej procesy naturalizacji staja sie nieodlagcznym
elementem.

Pomimo silnego historycznego zwigzku kategorii obywatelstwa z naro-
dowoscia, az do wezesnych lat 90. XX w. tendencja dominujacg w Euro-
pie byla denacjonalizacja obywatelstwa, bedgca jednym z komponentéw
realizowanej na kontynencie polityki multikulturalizmu. Istotne przesu-
niecie w rozumieniu ,obywatelstwa” oraz jego miejsca w polityce inte-
gracyjnej przyniést wspomniany juz kryzys owej koncepcji integracyjne;.
W nastepstwie kryzysu multikulturalizmu oraz nasilajgcych sie zagrozen
bezpieczenstwa wewnetrznego (m.in. po wydarzeniach z 11 wrzesnia
2001 r.), zwlaszcza w starych krajach przyjmujacych, takich jak Dania,
Holandia, Niemcy, Francja czy Wielka Brytania, zwiekszony zostal nacisk
na wzmacnianie wiezi obywatelstwa 1 narodowosci oraz podnoszenie
wymagan niezbednych do uzyskania obywatelstwa3’. Nadal zarysowuja
sie jednak wyraZne réznice w pojmowaniu roli naturalizacji w proce-
sie Integracjl imigrantow (cho¢ nie tak silne jak np. w latach 70. 1 80.
XX w.)%8, bedace pochodng tradycyjnych modeli integracji przyjetych

53 Tamze.

54 R. Zapata-Barrero, Introduction: Re-definition or consolidation? The citizenship rethoric in
Europe, [w:] ... (ed.), Citizenship policies in the age of diversity. Europe at the crossroads,
Barcelona 2009, s. 5.

55 Tamze, s. 8.

5 Tamze.

57 Tamze, s. 6-7.

58 Zob. np. J. Niessen, M.J. Peiro, Y. Schibel, Civic citizenship and immigrant inclusion. A guide
for the implementation of civic citizenship policies, Brussels, March 2005; P. Weil, Access to
Citizenship: A Comparison of Twenty-Five National Laws, [w:] TA. Aleinikoff, D.B. Klus-
meyer (eds.), Citizenship Today: Global Perspectives and Practices, Carnegie Endowment
for International Peace, Washington D.C. 2001.
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w poszczegdlnych krajach>®. W niektérych panstwach (np. w Szwecji)
przyznawanie cudzoziemcom obywatelstwa traktowane jest jako natu-
ralny krok na drodze do pelnej integracji, w innych (np. w Austrii) — jako
ukoronowanie indywidualnego wysitku na rzecz integracji, wyréznienie
czy tez nagroda za efektywne wlgczenie sie w zycie spotecznos$ci kraju
przyjmujgcego® (w zwigzku z tym rézne sg kryteria, jakie musza spel-
nia¢ osoby ubiegajace sie o przyznanie obywatelstwa)®l. Jak wskazuja
J. Niessen, M.]. Peiro 1 Y. Schibel, niezaleznie do przyjetego wariantu®?,
w wiekszosci krajéw europejskich naturalizacja pozostaje jedng z najbar-
dziej problematycznych dziedzin polityki wlaczania imigrantéw w zycie
spoteczenstw panstw czlonkowskich. Ma to zwigzek z niejednoznacznym
postrzeganiem imigracji — wiele panstw czlonkowskich nie zdecydowalo
jeszcze, czy traktowaé imigracje jako zjawisko tymczasowe czy tez dtugo-
terminowe®. Swiadczy o tym brak kompleksowych programéw i strategii
integracyjnych wobec imigrantéw w wielu panstwach cztonkowskich®.

59 W literaturze przedmiotu wyréznia si¢ trzy gléwne modele integracji imigrantéw
w Europie: 1) wielokulturowy, uznajacy odmiennosci w sferze publicznej 1 pluralizm
kulturowy (tradycyjnie realizowany w Holandii 1 Szwecji); 2) asymilacyjny, oparty na
réwnoscel jednostek nalezacych do stosunkowo jednorodnego pod wzgledem kulturowym
grona obywateli (tzw. model francuski); 3) wykluczajacy, charakteryzujacy sie surowa
1 restrykeyjng polityka imigracyjna, w ktorej silnie podkresla sie tymczasowy charakter
pobytu imigrantéw na terytorium kraju przyjmujacego (znany z Niemiec 1 Austrii). Ze
wzgledu na duza dynamike zdarzeh w ramach polityk imigracyjnych panstw europej-
skich, zaden z wymienionych modeli nie wystepuje juz w Europie w czystej postaci.
Zob. np. S. Carrera, A Comparison of Integration Programmes in the EU..., s. 2.

60 R. Baubdck, Stakeholder Citizenship: An Idea Whose Time Has Come?, European Univer-
sity Institute, Florence 2008, s. 9.

61 W poszczegdlnych krajach cztonkowskich kryteria dostepu do obywatelstwa znacznie

si¢ od siebie réznia. Wspélng cecha jest wymog dotyczacy dlugosel pobytu wnioskuja-

cego o przyznanie obywatelstwa w danym panstwie cztonkowskim (wynoszacy od 3 lat

w Belgii, do az 10 lat w Austrii, Hiszpanii, Grecji, we Wloszech, na Litwie, w Portugalii

1 Slowenii). Poza tym kraje wprowadzajg dodatkowe kryteria, m.in. kryteria dotyczgce

znajomosci jezyka, zob. szerzej Trends in the EU-27 Regarding Participation of Third-Coun-

try Nationals in the Host Country’s Political Life, European Parliament Civil Liberties,

Justice and Home Affairs, Brussels, July 2007.

Traktowanie obywatelstwa jako nagrody dla cudzoziemca blizsze jest asymilacyjnej kon-

cepcji integracji, podczas gdy uznawanie obywatelstwa za naturalny krok w drodze do

pelnej integracji charakterystyczne jest dla modelu wielokulturowego. Model guestworker,
okre$lany przez M. Walzera jako ,tyrania obywateli nad obcymi”, w zasadzie catkowicie
odmawial imigrantom prawa do nabywania obywatelstwa, zob. M. Walzer, Spheres of

Justice. A Defense of Pluralism and Equality, New York 1983.

63 J. Niessen, M.]. Peiro, Y. Schibel, Civic citizenship and immigrant inclusion..., s. 20.

64 Zob. S. Carrera, A Comparison of Integration Programmes in the EU...
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Zarbéwno réznice w podejsciu do naturalizacyi (a wraz z nimi wymogi,
jakie muszg spetni¢ imigranci ubiegajgcy si¢ o przyznanie obywatelstwa),
jak 1 odmienne uwarunkowania spoteczno-gospodarcze oraz historyczne
wplywaja na liczbe naturalizowanych obywateli w poszczegdlnych krajach
UE. W pierwszej tréjce panstw Unii, ktére najczescie] przyznajg obywa-
telstwo cudzoziemcom, znajdujg siec Wielka Brytania, Francja 1 Niemcy®°.
W 2009 r. w tych trzech krajach liczba nadan obywatelstwa stanowita
przeszto potowe catkowitej liczby obywatelstw nadanych w krajach Unii.
WskazZnik naturalizacji, czyli wspélezynnik catkowitej liczby oséb, kté-
rym przyznano obywatelstwo, do liczby cudzoziemcéw zamieszkujacych
w danym kraju, utrzymuje sie na najwyzszym poziomie w takich krajach,
jak Portugalia (w 2009 r. 5,8 przypadkéw nadania obywatelstwa na 100
cudzoziemcéw), Szwecja (5,3) 1 Wielka Brytania (4,8)%. W stosunku do
liczby wszystkich mieszkancow obywatelstwo najczeSciej nadajg Luksem-
burg (w 2009 r. 8,1 przypadkéw na 1000 mieszkancéw) 1 Cypr (w 2009 r.
5,1 przypadkéw na 1000 mieszkancéw, natomiast w 2008 r. 4,3 przy-
padki). Eacznie w 27 krajach Unii Europejskiej obywatelstwo przyjmuje
rocznie $rednio okolo siedmiuset os6b. Wiekszo§¢ nowych obywateli
panstw czltonkowskich pochodzi z Maroka 1 Turcji.

Wykres 2. Liczba os6b, ktére przyjely obywatelstwo pafistwa cztonkowskiego UE,
1999-2009 (UE-27)
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Zrédto: E Sartori, Acquisitions of citizenship on the rise in 2009, Eurostat, ,Statistics in
focus” 2011, nr 24.

65 Zob. E Sartori, Acquisitions of citizenship on the rise in 2009, Eurostat, ,Statistics in focus”
2011, nr 24.
00 Tamze.
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W ciagu kilku ostatnich lat liczba przypadkéw wtérnego nabycia
obywatelstwa w panstwach czlonkowskich wzrosta bardzo nieznacznie
(zob. wykres 2). W poszukiwaniu przyczyn tego zjawiska warto raz
jeszcze odwolaé sie do badan zaprezentowanych w dokumencie Migrant
Integration — Aggregate Report. Przygotowany na potrzeby Komisji Euro-
pejskiej raport wskazuje bowiem, ze uzyskane w procesie naturalizacji
obywatelstwo panstwa czltonkowskiego prezentuje duzg warto$¢ wlasciwie
wylgcznie dla tych cudzoziemcéw, ktérzy przebywaja na terytorium kraju
przyjmujgcego od dluzszego czasu 1 wigza z tym krajem swojg dalsza
przysziosé. Wsréd argumentéw na rzecz wartosci obywatelstwa w proce-
sie integracjl przytaczanych przez odnos$ng (relatywnie niewielky) grupe
imigrantéw do najwazniejszych naleza: redukcja stygmatyzacji, zniesie-
nie wymogu skladania podan o wize, swoboda podrézowania, tatwiejszy
dostep do rynku pracy, zwiekszenie poczucia przynaleznosci oraz row-
noéci, prawo do glosowania®. Wigkszoé¢ badanych (imigrantéw spoza
UE) formuluje natomiast obawy zwigzane z potencjalnym przyjeciem
obywatelstwa pahstwa przyjmujgcego. Sa one zwigzane przede wszystkim
z perspektywy jednoczesnej rezygnacji z obywatelstwa kraju pochodzenia
(z ktérym czuja sie de facto silniej zwigzani) oraz utrudnieniami w podré-
zowaniu do panstw pochodzenia lub w powrocie na stale do rodzimego
kraju®. Obawy migrantéw wobec przyjmowania obywatelstwa pahstw
czlonkowskich, a wraz z nim uprawnien do politycznej partycypacj
1 odpowiedzialnoS$ci za wspdlnote, w ktorej rezydujg, budzg uzasadniony
niepokdj o stan zaangazowania politycznego spolteczenstw w perspekty-
wie systematycznego wzrostu liczby imigrantéw w Europie. Jak podkresla
R. Baubdck, znaczny wzrost liczby migrantéw moze w przyszloSci stano-
wi¢ powazne wyzwanie dla aktywnej partycypacji 1 politycznej sp6jnosci
w lokalnych systemach demokratycznych®.

Obywatelstwo w europejskiej polityce wobec migrantéw

Ze wzgledu na wielopoziomowa konstrukcje Unii Europejskiej, w euro-
pejskich programach 1 inicjatywach integracyjnych mozemy odnalez¢
odniesienia zaréwno do kategorii obywatelstwa panstwa czlonkowskiego,

67 Migrant Integration — Aggregate Report. .., s. 98-99.

68 Tamze, s. 98.

69 R. Baubéck, Temporary Migrants, Partial Citizenship and Hypermigration, Florence, March
2011, s. 4.
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jak 1 obywatelstwa europejskiego. Unia z jednej strony stymuluje upo-
dabnianie sie krajowych programéw naturalizacji 1 wyréwnywanie réznic
w dostepie do obywatelstwa w poszczegélnych krajach, z drugiej stara
si¢ przezwyciezaé poglebiajace sie pod wplywem ustanowienia obywatel-
stwa unijnego dysproporcje praw pomiedzy imigrantami pochodzacymi
z krajow czlonkowskich a imigrantami spoza Unii.

Specyfika unijnego obywatelstwa

Wkomponowanie zagadnienia krajowych programéw naturalizacji
w europejska koncepcje integracyjna wydaje sie zrozumiale ze wzgledu
na specyficzng relacje, jaka faczy obywatelstwo panstwa czlonkowskiego
z obywatelstwem unijnym, okreslanym czesto mianem ,obywatelstwa
zagniezdzonego” (nested citizenship) 1 warstwowego. Nierozerwalny zwia-
zek obu obywatelstw cementujg przepisy traktatowe. Art. 20 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dawny art. 17 TWE) brzmi bowiem:

,Ustanawia sie obywatelstwo Unii. Obywatelem Unii jest kazda osoba
majgca przynalezno§é Panstwa Czlonkowskiego. Obywatelstwo Unii ma
charakter dodatkowy w stosunku do obywatelstwa krajowego, nie zaste-
pujac go jednak”70.

W mysl cytowanego przepisu unijne obywatelstwo nie stanowi auto-
nomiczne] konstrukgeji, ale jest pochodna obywatelstwa panstwa czlon-
kowskiego Jak podkresla B. Perchinig, »[...] polityczne cialo, do ktérego
sie odnosi [obywatelstwo unljne —] Sz.] — Unia Europejska — nie posiada
prawa do przyznawania 1 uniewazniania tego statusu’’!l. Wylacznosé
kompetencji panstw czlonkowskich w tym zakresie potwierdza orzecz-
nictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci. W orzeczeniu z dnia 7 lipca 1992 r.
w sprawie C-369/90 Micheletti Trybunatl uznal, ze zgodnie z prawem mie-
dzynarodowym okreélenie przestanek nabycia 1 utraty obywatelstwa lezy
w gestil panstw czlonkowskich. W wyroku z 2 marca 2010 r. w sprawie
C-135/08 Janko Rottmann v. Freistaat Bayern Trybunal orzekl, ze unijne
prawo (w tym zwlaszcza przepisy dotyczace unijnego obywatelstwa) ,nie
stol na przeszkodzie temu, aby panstwo cztonkowskie cofneto obywate-
low1 Uni1 Europejskiej nabyte przez nadanie obywatelstwo tego panstwa,
jezeli zostato ono uzyskane na skutek podstepu, pod warunkiem ze taka

70 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U. C 115 z 9.5.2008.
71 B. Perchinig, Union Citizenship and the Status of Third Country Nationals, EIF Working
Paper Series, Working Paper No. 12, s. 5.
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decyzja o cofnieciu obywatelstwa przestrzega zasady proporcjonalno$ci”’2.
Jak podkresla D. Kostakopoulou, w myél traktatéw oraz orzecznictwa Try-
bunatu to ,kraje czlonkowskie pozostajg straznikami, ktérzy kontrolujg
dostep do uprzywilejowanego europejskiego demos”’3, poniewaz to one,
przyznajac obywatelstwo danego kraju, rozszerzaja automatycznie grono
unijnych obywateli. Jak zauwaza M. Witkowska, ,Korzystanie przez oby-
watela UE z praw przyznanych w prawie UE zwykle odbywa sie zgodnie
z unormowaniami kraju, w ktérym dany obywatel przebywa”7+.
Cytowany art. 20 TFUE, poza okresleniem pochodnej natury unijnego
obywatelstwa, stanow1 réwniez, ze ma ono charakter akcesoryjny (dodat-
kowy) wobec obywatelstwa kraju cztonkowskiego. Dodatkowe prawa, jakie
zyskuja obywatele panstw czlonkowskich na jego mocy, sa wymienione
w przepisach traktatowych, a takze w Karcie praw podstawowych Unii,
ktéra zgodnie z traktatem lizbonskim uzyskata takg samg range jak
traktaty. Do katalogu praw przynaleznych na podstawie europejskiego
obywatelstwa wchodza: swoboda przemieszczania si¢ 1 przebywania
na terytorium panstw czlonkowskich; czynne 1 bierne prawo wyborcze
w wyborach do Parlamentu Europejskiego oraz w wyborach lokalnych
w panstwie cztonkowskim, w ktérym zamieszkujg; prawo do korzystania
z ochrony dyplomatycznej 1 konsularnej innych panstw cztonkowskich
na terytorium panstwa trzeciego, w ktérym panstwo czlonkowskie, z kté-
rego pochodza, nie posiada swojej placowki; prawo skladania petycji do
PE oraz skarg do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich; prawo
dostepu do dokumentéw; prawo do europejskiej inicjatywy prawodawcze;.
Warto podkresli¢, ze unijne obywatelstwo jest konstrukeja podlega-
jaca ciaglej ewolucji” 1 zyskujgcg coraz wieksze znaczenie. Dzieje sig
tak nie tylko za sprawa traktatowego rozszerzania praw z niego wynika-
jacych (np. wprowadzenia inicjatywy prawodawcze] w traktacie lizbon-
skim — art. 11 TUE)7. Jak podkre§la M. Safjan, ogromne zastugi ma
w tym zakresie réwniez Trybunal Sprawiedliwo$ci’’. Za sprawg tworczej
dziatalno$ci orzeczniczej TS UE ,Obywatelstwo europejskie przestaje

72 Sprawa Janko Rottmann v. Freistaat Bayern, C-135/08.

73 D. Kostakopoulou, The Future Governance of Citizenship, Cambridge 2008, s. 36.

7 M. Witkowska, Obywatel Unii Europejskiej 1 jego prawa a deficyt demokraciji, [w:] K.A. Woj-
taszczyk, J. Szymanska (red.), Deficyt demokracji w Unii Europejskiej, s. 142.

Ch. Joppke, The Inevitable Lightening of Citizenship, [w:] R. Zapata-Barrero (ed.), Citizen-
ship policies in the age of diversity. .., s. 42.

-
w

N

6 W art. 25 TFUE zawarto postanowienia o rozszerzaniu praw wynikajacych z obywatel-
stwa.
77 M. Safjan, Europejski sqd ostateczny, ,Polityka” nr 51, 14.12.2011.
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by¢ [...] prostym dodatkiem do obywatelstwa narodowego 1 staje sie
w coraz wiekszym stopniu instrumentem ochrony podstawowych inte-
resow jednostki, ktéra moze o sobie powiedzie¢ civis europaeus sum”78.
Proces przeksztalcania unijnego obywatelstwa w ,,autonomiczng kategorie
prawng wzmacniajgca pozycje jednostki wobec systemoéw krajowych”79 na
podstawie rozstrzygnie¢ Trybunatu w Luksemburgu przedstawia szerzej
sedzia TS UE K. Lenaerts w artykule ‘Civis europaeus sum’: from the cross-
border link to the status of citizen of the Union8°.

Europejskie obywatelstwo
a integracja imigrantéw wewnetrznych3!

Europejskie obywatelstwo wzmacnia procesy integracji obywateli
panstw cztonkowskich, ktérzy zdecydowali sie osiedli¢ w innym panstwie
Unii. Juz w latach 80. XX w. zauwazono, ze obywatele panstw czlon-
kowskich, przebywajacy na terytorium innego panstwa czlonkowskiego
niz kraj pochodzenia, ,nie byli zréznicowani warunkami ekonomicz-
nymi, a jednak byli podzieleni pod wzgledem przystugujgcych im praw
politycznych”82. Prébg zaradzenia dysproporcji praw bylo rozszerzenie
prawa wyborczego na poziomie lokalnym na rezydentéw z innych krajow
cztonkowskich. Dopiero wprowadzenie do unijnego prawa instytucji oby-
watelstwa unijnego zazegnalo sygnalizowany przez Komisje Europejska
problem utraty statusu politycznego przez obywateli panstw czlonkow-
skich korzystajacych ze swobody przemieszczania sigd3.

Swiadomoé¢ praw przyznanych Europejczykom na mocy unijnego
obywatelstwa jest wcigz niesatysfakcjonujgcadt, przez co kategoria ta —

78 Tamze.

79 Tamze.

80 K. Lenaerts, ‘Civis europaeus sum’: from the cross-border link to the status of citizen of the
Union, ,FMW Online Journal on free movement of workers within the European
Union”, Luxembourg 2011, s. 6-18.

81 W sprawozdaniach Eurostatu pojawia si¢ kategoria ,EU foreigners”, odnoszaca si¢ do
jednostek, ktére posiadaja obywatelstwo jednego z panstw cztonkowskich, ale zamiesz-
kuja w innym panstwie cztonkowskim UE; w literaturze przedmiotu czesto réwniez
okresla sie te grupe mieszkancéw UE mianem ,intra-EU immigrants”.

82 M. Witkowska, Obywatel Unii Europejskiej..., s. 146—147.

83 Tamze.

84 Z badan Eurobarometru wynika, ze tylko 42% Europejczykéw ma $wiadomos§é praw
przystugujacych im na mocy europejskiego obywatelstwa, a 72% respondentéw chcia-
foby wiedzie¢ wiecej na ten temat. Zob. Eurobarometr 73, maj 2010, s. 37-309.
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co podkresla wielu autoréw® — ma w duzej mierze wymiar symboliczny.
Obywatelstwo nie przyczynia sie wyraznie do wzmocnienia lojalnosci
wobec wladz 1 wspélobywateli, nie redukuje takze jednoznacznie kseno-
fobicznych postaw Europejczykéw wobec niektérych grup wspétobywa-
teli (na co wskazujg choc¢by przytaczane w pkt 2 przyklady dyskrymina-
cji Roméw). Mimo wskazanych ograniczen, europejskie obywatelstwo
postrzegane jest przez osoby posiadajace ten status stosunkowo pozy-
tywnie — jak ujmujg to D. Sanders, P. Belluci, G. Toka 1 M. Torcal, jest
ono w przekonaniu Europejczykéw raczej ,szklanka do potowy pelng niz
pusta 8. Dostrzegany przez Europejczykéw potencjal unijnego obywa-
telstwa — cho¢ w niewielkim jeszcze stopniu wykorzystany — z calg pew-
noscig istnieje.

Obywatelstwo unijne stanowi istotng warto$¢ w kontekscie migracji
wewnatrzunijnej. Ogranicza dysproporcje w dostepie do praw, wzmac-
niajac polityczng partycypacje 1 integracje jednostek przemieszczajg-
cych sie w ramach UE zaréwno na szczeblu lokalnym (poprzez czynne
1 bierne prawo wyborcze w wyborach samorzadowych), jak 1 europejskim
(poprzez czynne 1 bierne prawo wyborcze w wyborach do Parlamentu
Europejskiego czy europejska inicjatywe prawodawczg).

Wspélne prawa przyznane na mocy unijnego obywatelstwa wzmac-
niajg takze polityczng partycypacje w wymiarze europejskim. Szczegdlne
znaczenie mialo w tym zakresie wejScie w zycie traktatu lizbonskiego,
ktéry wypelnit trescig instytucje obywatelstwa europejskiego, uzupetnia-
jac katalog praw o inicjatywe prawodawczg 1 nadajgc moc wigzgcg Karcie
praw podstawowych. Usankcjonowany wej$ciem w zycie traktatu lizbon-
skiego system UE stwarza niespotykang dotad szanse na uczestnictwo
obywateli w konstytucyjnych przemianach organizacji. Mechanizmy
demokratyczne zagwarantowane traktatem umozliwiaja realne wypo-
wiadanie si¢ 1 publiczng wymiane pogladéw we wszystkich dziedzinach
dziatania organizacji. Pozwalajg budowaé mosty w ramach wewnetrznie
zréznicowane] sfery publicznej w Unii Europejskiej, pobudzajac ogélno-
europejski dialog na temat ksztaltu organizacji, a jednocze$nie redukujac
poczucie obco$ct wéréd migrantow.

85 Zob. m.in. L. Graniszewski, Obywatele jako podmioty modernizacji w UE, [w:] K.A. Woj-
taszczyk (red.), Modernizacja Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 312; M. Witkowska,
Obywatel Unii Europejskiej. .., s. 142.

86 D. Sanders, P Belluci, G. Toka, M. Torcal (eds.), The Europeanization of National Polities?
Citizenship and Support in a Post-Enlargement Union, Oxford—New York 2012, s. 230.
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Obywatelstwo w unijnej polityce integracyjnej wobec obywateli
panstw trzecich. Wplyw Unii na polityki naturalizacji pafhstw
czlonkowskich

Przepisy prawa regulujace kwestie obywatelstwa tradycyjnie naleza do
suwerennych kompetencji panstw narodowych. Jak zauwaza K. Swider,
panstwa cztonkowskie, podejmujac wspétprace w ramach Uni, w licz-
nych o$wiadczeniach 1 deklaracjach wielokrotnie akcentowaly wole zacho-
wania swoich niezaleznych uprawnien w zakresie polityki obywatelstwa®7.
We wspomnianym juz orzeczeniu Micheletti z 1992 r. oraz wyroku Janko
Rottmann v. Freistaat Bayern z 2010 r. Trybunat jednoznacznie potwierdzit
wyltacznos§é kompetencji panstw cztonkowskich w tej dziedzinie. Pomimo
tak jednoznacznej sytuacji prawnej, duza mobilnoé¢ obywateli panstw
czlonkowskich wewngtrz Unii w sposéb naturalny wymusza uwzglednia-
nie unijnych regulacji (w tym m.in. unijnych przepiséw imigracyjnych
1 azylowych, unijnych programéw integracyjnych wobec cudzoziemcéw,
a takze traktatowych przepiséw oraz orzecznictwa Trybunatu Sprawie-
dliwosci w zakresie europejskiego obywatelstwa) w krajowych politykach
naturalizacji oraz nakazuje wzigcie pod uwage potencjalnego wplywu
krajowych przepiséw na sytuacje w catej Unii. Postepom integracji euro-
pejskiej towarzyszy zatem europeizacja polityk naturalizacji w poszcze-
g6lnych panstwach.

Juz w konkluzjach szczytu z Tampere Rada Europejska poparla
mozliwo$¢ przyznania obywatelom panstw trzecich obywatelstwa kraju,
w ktérym zamieszkuja oni przez dluzszy czas. W najnowszym pro-
gramie integracjl obywateli panstw trzecich ,aktywne obywatelstwo”
zostalo natomiast uznane za jeden z czterech wspdlnych wskaznikéw
umozliwiajacych ocene wysitkéw na rzecz wspierania europejskich celéw
integracyjnych®. Jak zauwazaja S. Lodzinski 1 A. Grzymata-Kaztowska,
stymulowane przez Unie upodabnianie sie polityk integracyjnych panstw
czlonkowskich zmierza w kierunku liberalizacji polityki przyznawania
obywatelstwa, tagodzenia niektérych sposobéw integracji, jak réwniez
szerszego oparcla naturalizacji na zasadzie terytorialnej (ius soli)®%, typo-

87 K. Swider, Pre-accession Changes to Residence-based Naturalisation Requirements in Ten New
EU Member States, EUI Working Paper, RSCAS 2011/18, s. 10.

88 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego 1 Komitetu Regionéw Europejski program integracji obywateli
panstw trzecich. ..

89 Zasada ius soli jest jedng z podstawowych zasad przyznawania obywatelstwa (obywatel-
stwo panstwa nabywane jest bowiem albo na podstawie zasady krwi — tac. ius sanguinis,
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wej dla panstw imigracyjnych. W panstwach cztonkowskich ,Z jedne;
strony zostaly przeprowadzone reformy ulatwiajgce uzyskanie obywatel-
stwa lub tez korzystanie z praw obywatelskich przez coraz wiekszg liczbe
cudzoziemcéw. Z drugiej strony pojawila si¢ tendencja do rozdziatu
Europejczykéw od innych, nie-Europejczykéw przez zaostrzenie polityk
migracyjnych oraz uchodzczych”.

Obywatelstwo Unii Europejskiej w kontekscie
polityki integracyjnej wobec obywateli pafhstw trzecich

Przechodzgc od analizy europeizacji polityk obywatelstwa krajow
czlonkowskich do refleksji nad instytucjg obywatelstwa unijnego, warto
na wsteple podkresli¢, ze pozytywne efekty integracyjne wynikajace
z ustanowlenia obywatelstwa Unii Europejskiej odnosza sie wylacznie
do migrantéw z krajéw cztonkowskich. Wobec imigrantéw spoza orga-
nizacjl obywatelstwo UE nie spelnia podobnej roli. Wrecz przeciwnie,
wprowadzenie do unijnego prawa kategorii unijnego obywatelstwa przy-
czynito sie do wyraznego rozgraniczenia na obywateli UE 1 nie-obywateli
UE (insiders oraz outsiders)®!, poglebiajac dysproporcje w zakresie praw
przyznanych obu grupom.

W kontekscie dostepnosci praw zagwarantowanych w unijnym oby-
watelstwie dla poszczegélnych grup jednostek podzial nie jest zreszta
tak prosty. Konstrukcje europejskiego obywatelstwa w zwigzku z poli-
tykg integracyjng trafnie charakteryzuje C. Withol de Wenden, ktéra
okresla je jako wysoce zhierarchizowane ,obywatelstwo wzajemnosci”2.
W centrum odnajdujemy obywatela panstwa cztonkowskiego, w kto-
rym zyje; dalej Europejczykow, ktérych prawa sg wzajemne wobec praw
przyznanych obcokrajowcom w innych panstwach cztonkowskich; dalej
jednostki posiadajace status rezydentéw dlugoterminowych (od 2011 r.
status ten moga uzyskaé takze osoby objete ochrong miedzynarodo-
wa, tzn. uchodzcy oraz osoby kwalifikowane do ochrony uzupelniaja-

albo zasady ziemi — fac. ius soli). Oparcie naturalizacji na prawie ziemi jest charakte-
rystyczne dla panstw imigracyjnych, w ktérych interesie lezy jak najszybsza integracja
imigrantéw, ich drugiego pokolenia.

9 S. Lodzinski, A. Grzymata-Kazlowska, Koncepcje, badania i praktyki integracji imigran-
téw..., s. 17-18.

91 M. Lister, E. Pia, Citizenship in Contemporary Europe, Edinburgh 2008, s. 155.

92 C. Withol de Wenden, Post-Amsterdam Migration Policy and European Citizenship, ,Euro-
pean Journal of Migration and Law” 1999, vol. 1, s. 96.
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cej?); legalnych imigrantéw nieposiadajacych statusu rezydenta diu-
goterminowego (w tym obywateli pahstw trzecich posiadajgcych tzw.
niebiesky karte?*; studentéw, naukowcdédw, pracownikéw spoza Unii, kté-
rych status regulowany jest dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady
2011/98/UE z grudnia 2011 1.9, a takze pozostalych); uchodZcéw; na
marginesie za§ — osoby ubiegajace sie o status uchodZcy 1 nielegalnych
imigrantéw?®. Pomimo rozwoju prawodawstwa unijnego wzmacniajacego
ochrone praw imigrantéw (przyznawania przywilejow okreslonym gru-
pom legalnych imigrantéw), dysproporcja praw pomiedzy obywatelami
UE 1 nie-obywatelami UE nadal pozostaje bardzo wyraZna, zwlaszcza
w kontekscie dostepu obu grup do praw politycznych. Obywatelstwo UE
w ramach unijnej polityki wobec obywateli pafistw trzecich jawi sie zatem
jako element dezintegrujacy, poglebiajac réznice pomiedzy poszczegdl-
nymi beneficjentami praw w UE.

Dychotomiczny podziat na Europejczykéw 1 nie-Europejczykéw legl
u podstaw promowane] przez Komisje Europejska koncepcji civic citi-
zenship, ktéra po raz pierwszy zostala zaprezentowana w komunikacie
dotyczacym polityki imigracyjnej z 2000 r.%7, a nastepnie byla rozwijana
m.in. w komunikacie Komisji na temat imigracji, integracji 1 zatrudnie-
nia z 2003 r.% oraz komunikacie na temat integracji obywateli panstw
trzecich z 2005 .9 Koncepcja civic citizenship, nawigzujgca do ducha pro-
gramu z Tampere oraz zakorzeniona w Karcie Praw Podstawowych Unii

93 Zob. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2011/51/UE z dnia 11 maja 2011 r.
zmieniajgca dyrektywe Rady 2003/109/WE w celu rozszerzenia jej zakresu na osoby
objete ochrong miedzynarodowa, Dz.U. L 132 z 19.5.2011.

9 Zob. Dyrektywa Rady 2009/50/WE z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie warunkéw wjazdu
1 pobytu obywateli panstw trzecich w celu podjecia pracy w zawodzie wymagajacym
wysokich kwalifikacji, Dz.U. L 155 z 18.6.2009.

9 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2011/98/UE z dnia 13 grudnia 2011 r.
w sprawie procedury jednego wniosku o jedno zezwolenie dla obywateli panstw trze-
cich na pobyt 1 prace na terytorium panstwa cztonkowskiego oraz w sprawie wspélnego
zbioru praw dla pracownikéw z panstw trzecich przebywajacych legalnie w panstwie
czlonkowskim, Dz.U. L 343 z 23.12.2011.

9% Na podstawie: C. Withol de Wenden, Post-Amsterdam Migration Policy and European Citi-
zenship, z modyfikacjami autorki.

97 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on
a Community immigration policy, COM(2000) 757 final, 22.11.2000.

98 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the
European Economic and Social Committee and Committee of Regions on immigration,
integration and employment, COM(2003) 336 final, 3.6.2003.

99 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the
European Economic and Social Committee and Committee of Regions on A common
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Europejskiej, zaklada stopniowe zréwnywanie praw 1 obowigzkéw legal-
nych imigrantéw z prawami obywateli Unii Europejskiej bez koniecz-
noSci naturalizacji. W zalozeniu civic citizenship ma sprzyja¢ niwelowa-
niu réznic pomiedzy Europejczykami 1 nie-Europejczykami w dostepie
do praw, wzmacniaé¢ zaangazowanie imigrantow w zycle spoleczehnstw
przyjmujgcych, a tym samym wspieraé procesy integracyjne w réznych
wymiarach oraz zapobiega¢ dyskryminacji mniejszoSci.

Zaprezentowana przez Komisje Europejska innowacyjna koncepcja
civic citizenship — juz w same] nazwie odwotujgca sie do kategorii oby-
watelstwa — wskazuje na wole stworzenia konstrukeji, ktéra ze wszyst-
kich imigrantéw z panstw trzecich uczyni legalnie zamieszkujgcych na
terytorium UE cztonkéw europejskiej wspolnoty politycznej. Koncepcja
civic citizenship jest przy tym egzemplifikacjg normatywnego podejécia
do kwestii integracji. Promowany przez Komisje Europejska status civic
citizenship stanowi narzedzie przyznawania praw imigrantom. Nawigzuje
przy tym do teorii obywatelstwa T.H. Marshalla, a wiec jest oparty na
tréjczionowe] typologii praw obywatelskich, obejmujgcej prawa cywilne
(dotyczgce wolnoéci osobistych, w tym m.in. prawo do wolnoéci 1 bez-
pieczenstwa osobistego, wolno§¢ mysli, sumienia 1 wyznania, wolnosc¢
stowa, a takze dostep do wymiaru sprawiedliwo$ci), prawa polityczne
(rozumiane jako prawa do uczestniczenia w wykonywaniu wladzy poli-
tycznej, poprzez czynne 1 bierne prawo wyborcze) 1 prawa spoleczne
(m.in. prawa do zabezpieczenia spotecznego 1 korzystania z dobrobytu
ekonomicznego)1%.

Wszystkie ze wskazanych powyzej kategorii praw odnajdujemy w Kar-
cie Praw Podstawowych UE, ktéra — jak wskazano w komunikacie Komisji
z 2000 r. — stanow1 punkt odniesienia dla koncepcji civic citizenship. Karta
Praw Podstawowych, powolujac sie na uniwersalny charakter niektérych
praw, rozszerza prawa cywilne (zawarte w rozdzialach I — Godnoéé, II —
Wolnosci, III — Réwnosci 1 VI — Wymiar Sprawiedliwoéci) oraz socjalne
(zawarte w rozdziale IV — Solidarnos$¢) na wszystkie jednostki legalnie
zamieszkujgce na terytorium Unii Europejskiej. Co istotne, rowniez czeséé
praw ujetych w rozdziale V dokumentu — Prawa obywatelskie, zostata
rozciggnieta na osoby fizyczne 1 prawne majace miejsce zamieszkania
lub siedzibe statutowa w panstwie czlonkowskim. Do praw tych naleza:

agenda for integration — framework for the integration of third-country nationals in the European
Union, COM(2005) 389 final, 1.9.2005.

100 T'H. Marshall, Citizenship and Social Class, [w:] J. Manza, M. Sauder (eds.), Inequality
and Society, New York 2009, s. 148-149.
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prawo do dobrej administracji (art. 41), prawo dostepu do dokumen-
téw (art. 42), prawo wnoszenia skargi do Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich (art. 43) oraz prawo petycji do Parlamentu Europejskiego
(art. 44)101. W odniesieniu do swobody przemieszczania si¢ 1 pobytu
na terytortum UE (art. 45), przyznano jg wylgcznie obywatelom UE,
przewidujac jednakze mozliwo$¢ rozszerzenia prawa w tym zakresie na
obywateli panstw trzecich legalnie przebywajacych w Unii. Jedynie prawa
polityczne, takie jak czynne 1 bierne prawo wyborcze do PE (art. 39),
czynne 1 bierne prawo wyborcze na poziomie lokalnym (art. 40), a takze
prawo do opieki dyplomatycznej 1 konsularnej (art. 46), jednoznacznie
zastrzezono dla obywateli Unii. To prawa polityczne sa zatem gléwnym
wyréznikiem katalogu praw stricte obywatelskich, eksponujgcym niekom-
pletny charakter civic citizenship wzgledem statusu pelnego obywatelstwa
UE. Warto podkresli¢, ze w tekscie Karty nie przewidziano inicjatywy
legislacyjnej, ktora rozszerzajgc katalog praw obywatelskich w traktacie
lizbonskim, dodatkowo uwypuklita dysproporcje w zakresie praw poli-
tycznych przynaleznych obywatelom 1 nie-obywatelom. Na obecnym eta-
pie rozwoju koncepcji civic citizenship nie mozemy zatem méwic o petno-
prawnym czlonkostwie imigrantéw w europejskiej wspdlnocie polityczne;j
w ujeciu teorii T.H. Marshalla.

Samo wzmocnienie partycypacji politycznej imigrantéw, zwlaszcza
na szczeblu lokalnym, nie jest skadingd pomystem nowym na kontynen-
cie europejskim. Debata dotyczgca tworzenia cial konsultacyjnych oraz
wzmacniania praw wyborczych imigrantéw siega w Europie lat 70. XX w.
Inspiracje dla projektu civic citizenship stanowi z pewnoscig Europejska
Konwencja o udziale cudzoziemcéw w zyciu publicznym na poziomie
lokalnym19?, przyjeta przez Rade Europy w 1992 r., gwarantujaca legal-
nym cudzoziemcom zamieszkujacym w danym kraju od minimum pieciu
lat m.in. czynne 1 bierne prawo udzialu w wyborach wladz lokalnych.
Warto podkreslié, ze konwencja Rady Europy nie spotkata sie dotychczas
z szerokim odzewem ze strony panstw czltonkowskich. Dokument pod-
pisalo jedynie 13 panstw, ratyfikowalo 8, w tym 6 panstw czltonkowskich
Unii Europejskiej — Szwecja, Holandia, Wlochy, Wegry, Finlandia oraz
Danial®. Poza sygnatariuszami konwencji czeSciowe lub pelne prawa
wyborcze na poziomie lokalnym gwarantujg cudzoziemcom réwniez inne

101 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz.U. C 83 z 30.3.2010.

102 Convention on the Participation of Foreigners in Public Life at Local Level, Strasbourg,
5.02.1992.

103 Informacje ze strony internetowej Rady Europy http://conventions.coe.int/Treaty/

Commun/ChercheSig.asp?’NT=144&CM =&DF=&CL=ENG, 18.12.2012.
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panstwa cztonkowskie. Wedtug MIPEX III obecnie 19 panstw europej-
skich zapewnia obywatelom panhstw trzecich czynne, a 13 panstw réw-
niez bierne prawo wyborcze na poziomie lokalnym!%4. Pomimo wyraZzne]
powsciagliwoscl pozostalych panstw wobec wzmacniania politycznych
praw migrantéw, unijna koncepcja civic citizenship 1dzie o krok dalej,
zachecajac nie tylko do zréwnania praw wyborczych na szczeblu lokal-
nym, ale do niwelowania wszelkich réznic w dostepie do praw pomiedzy
Imigrantami wewnetrznymi a imigrantami z panstw trzecich.

Ciekawe wnioski dla rozwoju koncepcji civic citizenship plyng z orze-
czenia Trybunatu Sprawiedliwoéci w sprawie C-145/04 Hiszpania prze-
ciwko Zjednoczonemu Krélestwul®, dotyczace] mozliwoéci podmiotowego
rozszerzenia prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego na osoby
nieposiadajgce unijnego obywatelstwa. W przywotanym orzeczeniu Try-
bunat — wbrew literalnemu brzmieniu traktatéw — uznal prawo Zjedno-
czonego Krélestwa do rozszerzenia prawa wyborczego do PE na obywa-
teli Commonwealth spelniajacych okreslone kryteria. Cho¢ w orzeczeniu
podkres§lono, 1z sprawa ma charakter jednostkowy 1 nalezy jg traktowaé
jako wyjatek, to ,wyjatek ten stanowi przetom 1 mozna sie spodziewad,
ze tych wyjatkéw z czasem pojawi sie wiecej” 100,

Dokad doktadnie zmierzaé ma koncepcja civic citizenship, trudno jed-
noznacznie okresli¢. Sama Komisja Europejska w komunikacie z 2000 r.
stwierdza, ze civic citizenship moze dla wielu migrantéw stanowi¢ dosta-
teczng gwarancje efektywnego wlgczenia sie w zycie spoleczenstwa lub
by¢ pierwszym krokiem do uzyskania obywatelstwa panstwa cztonkow-
skiego!%7. Nie wiemy zatem, czy civic citizenship ma by¢ w zalozeniu sta-
tusem finalnym czy jedynie statusem przejSciowym w drodze do nabycia
pelnego obywatelstwa. Watpliwosci nasuwa dwutorowosé dziatan Komisji
Europejskiej w zakresie integracji — jak juz wspomniano, Komisja row-
nolegle promuje naturalizacje na szczeblu krajowym oraz rozwija unijne
narzedzia integracji. Niejednoznaczna jest réwniez relacja pomiedzy
statusem civic citizenship a europejskim obywatelstwem. Trudno bowiem
rozstrzygnaé, czy civic citizenship traktowaé nalezy jedynie jako pakiet
praw przyznawany imigrantom oraz narzedzie integracji czy tez jako

104 Migrant Integration Policy Index III, 2011.

105 Sprawa C-145/04, Hiszpania przeciwko Zjednoczonemu Krdlestwu.

106 B. Ziemblicki, Wplyw orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci na prawo wybor-
cze do Parlamentu Europejskiego, www.ziemblicki.pl/artykul4.pdf [dostep. 15.04.2013],
s. 14.

107 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament
on a Community immigration policy, s. 19.
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wspolny podstawowy katalog praw przynaleznych wszystkim miesz-
kancom Unii Europejskiej. Druga z przytoczonych interpretacji, ktéra
na poczatku XXI w. promowal byly komisarz wymiaru sprawiedliwos$ci
1 spraw wewnetrznych Anténio Vitorino, odwoluje sie do uniwersalizmu
praw, zblizajac koncepcje civic citizenship do idei ponadnarodowego oby-
watelstwa. Jak zaznacza Bernhard Perchinig, w takim ujeciu civic citizen-
ship stanow1 réwniez istotny krok na drodze do rozdzielenia obywatelstwa
unijnego od narodowosci krajow czlonkowskich!®®. Rozwijanie praw na
podstawie statusu civic citizenship, bez odwotywania sie do przynaleznosci
panstwowe], moze zakwestionowaé wcigz istniejace powigzanie pomiedzy
narodowo$cig a obywatelstwem UE, stajgc si¢ tym samym narzedziem
stymulujgcym rozwéj prawdziwie unijnego obywatelstwal®.

Propozycje catkowitego rozdzielenia obywatelstwa narodowego 1 oby-
watelstwa UE pojawialy sie juz krétko po ustanowieniu tej instytucji
w traktacie z Maastricht. Postulat oparcia obywatelstwa Unii na kryte-
rium miejsca zamieszkania (tzw. place-oriented citizenship) zglaszaly glow-
nie organizacje pozarzadowe, w tym m.in. Europejskie Biuro Dziatan
Obywatelskich oraz Grupa ARNE!M? domagajgc sie przyznania tego
statusu zaréwno obywatelom panstw czlonkowskich, jak 1 innym jed-
nostkom zamieszkujacym na terytorium UEN!L Prébe rozciggniecia praw
wynikajacych z unijnego obywatelstwa na szersze grono rezydentéw UE,
a przez to zredukowania istniejacego dychotomicznego podziatu pomie-
dzy Europejczykami 1 imigrantami spoza UE podjeto réwniez w 2005 r.
W czwartym raporcie Komisji na temat obywatelstwa Unii!l?, zaprezen-
towanym 15 grudnia 2005 r., pojawilo si¢ stwierdzenie, ze ,obywatelstwo
UE majace za podstawe miejsce zamieszkania powinno by¢ ostatecznym
celem dynamicznego procesu, ktéry uczyni z Unii Europejskiej prawdzi-
wie polityczng wspdlnote”!13. Zaréwno propozycje rozbudowy unijnego
obywatelstwa promowane przez organizacje pozarzadowe, jak 1 koncepcja
przedlozona przez Komisje w raporcie na temat obywatelstwa nie spo-
tkaly sie jednak z szerokim uznaniem na forum UE.

108 B. Perchinig, Union Citizenship..., s. 13.

109 Tamze.

10 Antiracist Network for Equality in Europe.

1A, Wiener, European Citizenship Practice, Paper prepared for presentation at the Euro-

pean Union Studies Association (EUSA), Tenth Biennial International Conference in

Montreal, Quebec, Canada, May 17-May 19, 2007, s. 31.

12 Report from the Commission: Fourth Report on Citizenship of the Union.
COM (2004)695 final, 26 October 2004.

13 Tamze, pkt 28.
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Podsumowanie i wnioski

Kategoria obywatelstwa — zaréwno narodowego, jak 1 unijnego — zaj-
muje istotne miejsce we wspolpracy na rzecz integracji cudzoziemcow
w Unii Europejskiej. Zarezerwowane dla obywateli pahstw czlonkowskich
obywatelstwo UE z jednej strony sankcjonuje podzial na Europejczykow
1 nie-Europejczykow, z drugiej za$ stanowi punkt odniesienia nie tylko
dla rozwoju prawodawstwa dotyczgcego jego beneficjentéw, ale 1 wzmac-
niania ochrony prawnej pozostatych oséb legalnie zamieszkujacych na
terytorium UE. Jak wskazuje W. Sadurski, proby normalizacji sytuacj
prawne] stalych rezydentéw UE nieposiadajacych obywatelstwa panstw
czlonkowskich prowadza do przewartoSciowan w tradycyjnym binarnym
mysleniu o obywatelstwie, ,na mocy ktérego miedzy obywatelstwem
a jego calkowitym brakiem nie ma zadnych stanéw posrednich”!14.
Skfaniaja do refleksji nad dysproporcja praw poszczegélnych jednostek
zamieszkujacych w Unii Europejskiej, w tym zwlaszcza nieréwnowaga
praw migrujgcych obywateli UE oraz legalnych imigrantéw spoza UE,
1 do podejmowania préb jej przezwyciezania.

Pod wplywem integracji europejskiej postepuje z jednej strony euro-
peizacja polityk naturalizacji poszczegdlnych panstw cztonkowskich,
z drugiej za$§ strony sa rozwijane koncepcje wzmacniania praw imi-
grantéw bazujace na instytucji obywatelstwa Unii. Do najwazniejszych
projektéw odwolujacych sie do obywatelstwa UE naleza civic citizenship
oraz propozycje zerwania dotychczasowej wiezi pomiedzy europejskim
obywatelstwem 1 narodowos$cig panstwa czlonkowskiego na rzecz wpro-
wadzenia na szczeblu UE inkluzywnego place-oriented citizenship. Pojawia-
jace sie koncepcje nie sg do konca precyzyjne 1 przejrzyste — dajg jedynie
ogdlne wyobrazenie na temat mozliwych kierunkéw rozwoju konstrukeji
obywatelstwa w kontekscie polityki imigracyjnej, jednocze$nie nasuwajac
szereg pytan 1 watpliwosci w zakresie konkretnych rozwigzan. Watpliwo-
$ci tych nie rozwiewajg najnowsze programy 1 wytyczne UE dotyczace
polityki imigracyjnej, w ktérych — m.in. ze wzgledu na trawigce Unie
kryzysy — kwestia wyréwnywania praw imigrantéw spoza UE z prawami
tzw. imigrantow wewnetrznych schodzi na drugi plan. Pomimo stale pod-
trzymywanego postulatu utatwiania imigrantom uczestnictwa w procesie
demokratycznym, obecnie znacznie wigksza wage przyklada sie bowiem
do dopasowania imigracji do potrzeb europejskiego rynku, o czym §wiad-
czg najnowsze projekty, w tym ,niebieska karta” oraz planowane regulacje

14 W. Sadurski, Obywatelstwo europejskie, ,,Studia Europejskie” 2005, nr 4, s. 38.
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dotyczace pracownikéw sezonowych 1 pracownikéw spoza UE przenoszo-
nych w ramach przedsiebiorstwa. W unijnej polityce imigracyjnej wizja
,obywatelstwa rynku” zdaje sie ostatnio przewaza¢ nad koncepcja ,oby-
watelstwa wspdlnoty politycznej”, co potwierdza teze, ze rozwdj europej-
skiego obywatelstwa (podobnie jak calego prawa Unii) jest uzalezniony
od biezacego stanu politycznego, spolecznego i ekonomicznego UENS3,

Szanse na pelne urzeczywistnienie ktérejs z koncepcji wykorzystania
europejskiego obywatelstwa jako instrumentu polityki integracyjnej —
projektu civic citizenship lub place-oriented citizenship — raczej nie sg w naj-
blizszym czasie zbyt duze. Jak wskazuje A. Gubrynowicz, nie wydaje sie,
aby kluczowy element mechanizmu nabywania obywatelstwa UE, jakim
jest zalozenie o posiadaniu obywatelstwa panstwa czfonkowskiego, mogt
ulec istotniejszym zmianom!° W zwigzku z radykalizacjg postaw spo-
fecznych wobec imigrantéw 1 zaostrzeniem kursu krajowych polityk doty-
czgcych imigrantow dalszy rozwdj oryginalnej europejskiej konstrukeji
civic citizenship réwniez stoil pod znakiem zapytania. Nawet przy duzym
zaangazowaniu unijnych instytucji w promowanie integracji obywatelskie;
brak uprawnien Unii w zakresie polityki integracyjnej znacznie ogranicza
mozliwosct wplywu na realne zmiany w zakresie wigczania imigrantéow
w zycie spoleczno-polityczne poszczegdlnych panstw czlonkowskich.

STRESZCZENIE

Obywatelstwo unijne, bedace istotnym narzedziem integracji tzw. migrantéw
wewnagtrzunijnych, stanowi duze wyzwanie z perspektywy integracji imigrantow
spoza UE. Nie brak jednak koncepcji traktujacych obywatelstwo UE jako punkt
wyjécia do wzmacniania integracji cudzoziemcédw pochodzacych z panstw trzecich.
Do takich koncepcji nalezy m.in. promowany przez Komisje Europejska projekt tzw.
civic cithizenship, pozwalajgcy imigrantom nabywaé prawa 1 obowigzki 1 sytuujgcy
ich stopniowo na pozycji réwnej obywatelom UE, jak réwniez — pojawiajace sie juz
na wczesnym etapie funkcjonowania instytucji unijnego obywatelstwa — propozycje
catkowitego rozdzielenia obywatelstwa narodowego 1 obywatelstwa UE 1 uczynienie
z tego drugiego ,prawdziwie ponadnarodowego zjawiska”.

Celem niniejszego artykutu jest analiza instytucji unijnego obywatelstwa jako
instrumentu polityki integracyjnej wobec imigrantéw w Unii Europejskiej oraz

15 A. Gubrynowicz, Obywatelstwo Unii Europejskiej — stan obecny i perspektywy, Warszawa
2008, s. 47.
16 Tamze.
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zaprezentowanie koncepcji integracyjnych oscylujacych wokél europejskiego
obywatelstwa. W badaniach podjeta zostaje préba zdiagnozowania stopnia
yekskluzywnoéci” konstrukcji unijnego obywatelstwa oraz okreslenia potencjalu
unijnego obywatelstwa we wlgczaniu imigrantéw w zycie spoleczno-polityczne
organizacji, a tym samym wzmacnianiu efektywno$ci proceséw integracyjnych
1 urzeczywistnianiu unijnej przestrzeni wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci.

Jolanta Szymariska

EUROPEAN CITIZENSHIP AND THE PROBLEM OF IMMIGRANT INTEGRATION
IN THE EUROPEAN UNION

EU Citizenship, which is considered as significant tool for intra-EU immigrant
integration, poses a challenge for integration of third country nationals. Non the
less there are concepts based on European citizenship which aim to strengthen
non-EU foreigners’ integration, e.g. concept of civic cithizenship defined by the
European Commission as ‘granting third country nationals rights and obligations
comparable to those of EU citizens’, as well as proposals to uncouple European
citizenship from Member State nationality and develop a ‘true Union citizenship’.
The aim of the article is to analyze EU citizenship as an instrument of immigrant
integration policy and present the integration ideas based on EU citizenship. The
research includes diagnosis of ‘exclusiveness’ of EU citizenship as well as potential
of this legal construct for immigrant’s social and political ‘inclusion’, strengthening
integration process and establishing an area of freedom, security and justice.

KEY WORDS: European Union, transnational citizenship, immigrant policy, immigrants
integration, security and justice policy
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E-government w dokumentach Polski i Unii Europejskiej

Wprowadzanie technologii informatycznych do powszechnego sto-
sowania przez organy administracji w celu usprawnienia procedur urze-
dowych 1 poprawienia jakos$ci obstugi petentéw przebiega w Polsce nie
bez trudnosci. Obecny stan debaty publicznej na temat wdrazania ustug
internetowych w sektorze publicznym dobrze oddaja tytuly 1 fragmenty
dotyczacych omawianej kwestii artykutéw prasowych z ostatnich lat: E-ka-
tastrofa, czyli dziesigé lat malwersacji: ,\Wielkie wizje 1 pienigdze zderzyly
sie z niekompetencja urzednikéw 1 indolencjg politykow”?, eGovernment
w Polsce nie istnieje: ,Nic nie da si¢ zalatwi¢ w polskim urzedzie przez
Internet od poczatku do konca. To surowy osad, ale niestety zbiezny
z tym jak z zewnetrz oceniaja e-Administracje w Polsce”2. Elektroniczna
administracja w Polsce? Wielki wstyd3, czy wreszcie E-administracja? Chyba

1 1. Kacprzak, E-katastrofa, czyli dziesig¢ lat malwersacji, ,Rzeczpospolita”, 3.05.2012, http://
www.rp.pl/artykul/16,869605-E-katastrofa-czyli-10-lat-malwersacji.html, 7.01.2013.

2 D. Bogucki, eGovernment w Polsce nie istnieje, ,Computerworld Polska”, 31.01.2011,
http://www.computerworld.pl/news/366786_1/eGovernment.w.Polsce.nie.istnieje.html,
7.01.2013.

3 Elektroniczna administracja w Polsce? Wielki wstyd, tvn24.pl, http://www.tvn24.pl/wiadomo-
sci-z-kraju,3/elektroniczna-administracja-w-polsce-wielki-wstyd,207830.html, 7.01.2013.
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nie w Polsce!*. Przedstawione wyzej cytaty kresla negatywny obraz dotych-
czasowych wysitkow w obszarze tworzenia polskiego e-government. Mimo
1z wybrane kwestie, takie jak cho¢by poziom ochrony danych 1 prywatno-
$c1 os6b korzystajacych z internetowych serwiséw urzedéw publicznych,
zostaly wysoko ocenione w ramach badania ,Digitizing Public Services:
Putting ambition into action”, przeprowadzonego w 2010 r. dla Komisji
Europejskiej, w wiekszosci analizowanych kategorii polski e-government
wypada gorze] od $redniej unijnej’.

Przemystaw Maj proponuje, by za e-government uznac ,procesy zwig-
zane z ewolucja wladzy wykonawczej, legislatywy 1 judykatywy zacho-
dzace pod wplywem sieci Internet”®. Zgodnie z definicja Komisji Euro-
pejskiej, e-government oznacza stosowanie teleinformatyki (Information and
Communication Technologies — ICT) w administracji publicznej 1 wigze si¢
ze zmilanamil organizacyjnymi oraz ksztalceniem kadr w celu zapewnie-
nia lepszej obstugi obywateli 1 wzrostu gospodarczego’. Od powyzszego
szerokiego podej$cia do zagadnienia odrézni¢ mozna waskie podejscie,
stosowane w Stanach Zjednoczonych oraz pahstwach azjatyckich, ktére
ogranicza elektroniczng administracje do kwestil poprawy dostepnosci
ustug elektronicznych §wiadczonych przez instytucje publiczne®.

Istotg wykorzystywania technologii informatycznych w pracy urzedow
jest wzrost efektywnosci, zar6wno w relacji z obywatelami (w obu kie-
runkach), jak 1 pomiedzy poszczegdlnymi instytucjami. Stosowanie ICT
ma pozwolié uzytkownikom na catlodobowy dostep do wyselekcjonowa-
nych ustug, urzedom za$ ulatwié¢ prace, choéby przez mozliwosé wyko-
rzystywania elektronicznych formularzy w miejsce papierowej korespon-
dencji.

W ramach badan nad stopniem rozwoju e-government, prowadzonych
cyklicznie w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, przyjeto pie¢
pozioméw zaawansowania elektronicznej administracji:

4 P Lipiec, E-administracja? Chyba nie w Polsce!, NaTemat.pl, http://pawellipiec.natemat.

pl/12221,e-administracja-chyba-nie-w-polsce, 7.01.2013.

5 Digitizing Public Services: Putting ambition into action, http://www.epractice.eu/files/
Digitizing%20Public%208Services%20in%20Europe%20Putting%20ambition%20into%20
action%20-%209th%20Benchmark%20Measurement%20-%20December%202010.pdf,
9.01.2013.

6 P Maj, Internet i demokracja. Ewolucja systemu politycznego, Rzeszéw 2009, s. 66.

7 Europejskie Spoteczenstwo Informacyjne. Portal tematyczny Komisji Europejskiej,
http://ec.europa.eu/information_society/tl/soccul/egov/index_pl.htm, 25.06.2012.

8 D. Grodzka, E-administracja w Polsce, [w:] ... (red.), Spofeczeristwo Informacyjne, ,Studia
BAS” 2009 nr 3, s. 58.
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1. Informacja online: obywatel ma mozliwos$¢ znalezienia w sieci infor-
macji o danym urzedzie 1 $wiadczonych przez niego uslugach;

2. Informacja jednokierunkowa: obywatel moze uzyska¢ informacje
o urzedzie 1 pobra¢ z jego strony internetowej niezbedne formularze;

3. Interakcja dwukierunkowa: obywatel moze uzyska¢ informacje
o urzedzie, pobrac z jego strony formularze 1 po wypelnieniu odesta¢
je drogg elektroniczng;

4. Transakcja: najwyzszy stopien zaawansowania uslug z zakresu e-go-
vernment, charakteryzujacy sie pelng obstuga procesu, poczawszy od
pobrania niezbednych informacji, a skohczywszy na uiszczeniu oplat
1 uzyskaniu pozwolen drogg elektroniczng;

5. Personalizacja: mozliwo$¢ dostosowania ustug przez uzytkownika do
wlasnych potrzeb 1 preferencji®.

W latach 2002-2003 elektroniczna administracja w Polsce nie osia-
gnela pierwszego stopnia rozwoju, a wigc poziomu informacji online.
W 2006 r. serwisy internetowe urzedéw umozliwialy obywatelom pewien
stopien komunikacji dwukierunkowe] (pobieranie 1 odsylanie podstawo-
wych formularzy). Odsetek ustug publicznych umozliwiajacych trans-
akcje (czwarty poziom interakcji), wyniést w 2007 r. 25% (wobec 10%
w 2004 1.)19 Proces budowy administracji elektronicznej w Polsce od
poczatku nie postepowal zatem zgodnie z oczekiwaniami wladz 1 obywateli.

W najblizszych latach z problemami informatyzacji panstwa mierzy¢
si¢ bedzie powolane w listopadzie 2011 r. Ministerstwo Administracji
1 Cyfryzacji. W opublikowanym przez nie w kwietniu 2012 r. dokumencie
,Panstwo 2.0. Nowy start dla e-administracji” (omawianym szerzej w dal-
szej czeScl artykutu) autorzy, ttumaczac przyczyny opdznien, zwracajg
uwage m.in. na niedostateczng wspélprace ,na poziomie rzadowym, [...]
prymat perspektywy techniczno-sprzetowej nad realizacjg oczekiwanych
tunkcji, jakoSci 1 przyjaznych dla uzytkownika aplikacji, [...] brak eta-
powosct w planowaniu oraz wdrazaniu projektéw, [...] nieprzejrzysto$é
decyzji"!1. Konkluzje dokumentu zawierajg zapowiedZ przygotowania
programu operacyjnego ,Polska Cyfrowa”, ktéry umozliwi¢ ma nowe,
kompleksowe podejscie do kwestii informatyzacji panstwa w latach
2014-202012,

9 Tamze, s. 61.

10 Tamze, s. 63.

11 M. Boni (red.), Paristwo 2.0. Nowy start dla e-administracji, Warszawa, kwiecien 2012,
s. 11-15, http://mac.gov.pl/wp-content/uploads/2012/04/MAC-Panstwo-2-0-Nowy-star-
t-dla-e-administracji-4-2012_raport_web.pdf, 30.08.2012.

12 Tamze, s. 89.
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Na historie tworzenia rodzimej administracji elektronicznej sktada
sie seria aktow prawnych, stawiajgcych przed wdrazajgcymi je instytu-
cjami ambitne zadania 1 zakladajacych utworzenie spdjnego systemu
informatycznego wspomagania zarzgdzania w perspektywie najblizszych
lat. Poczawszy od 2000 r. proces budowy cyfrowego zaplecza admini-
stracji publicznej byt nastawiony na dostosowanie do wymogéw prawa
unijnego: Strategii Lizbonskiej, a takze nastepujacych po niej strategii
eEurope 2002 oraz eEurope 2005, inicjatywy 12010 oraz kolejnych planéw
dziatania w obszarze administracji elektronicznej, formutowanych przez
Komisje Europejska.

E-government w dokumentach Unii Europejskiej

* Strategia Lizbonska

Przyjeta w marcu 2000 r. Strategia zakladata, ze do 2010 r. Unia Euro-
pejska bedzie dysponowala najdynamiczniejszg 1 najbardziej konkurencyjna
opartg na wiedzy gospodarka §wiatal3. Jednym z podstawowych narze-
dzi stuzacych osiggnieciu tego celu miata sie sta¢ budowa spoteczenstwa
informacyjnego otwartego dla wszystkich obywateli Wspdlnoty. Wedlug
wydanego w 2003 r. unijnego raportu zatytulowanego Does E-government
Pay Off? (,Czy e-government sie oplaca?”)!4, rozwijanie ustug e-admini-
stracji stuzy¢ mialo zakladanemu przez Strategie Lizbonska wzrostowi
konkurencyjnosci gospodarki, m.in. poprzez poprawe jakosci informacji
publicznej, mozliwe] dzigki sieciowym systemom zarzgdzania jakoscia,
skréceniu czasu trwania proceséw administracyjnych wskutek digitaliza-
cji danych 1 przyspieszenia korespondencji miedzy urzedem a obywate-
lem, a takze dzieki redukeji kosztéw zwigzanej z automatyzacja dziatan'®,

* Strategia eEurope 2002

Inicjatywa eEurope zostata uruchomiona przez panstwa czlonkowskie
Unii Europejskiej w 1999 r. 1 zaowocowala powstaniem w czerwcu 2000 r.

13 F-X. Chevallerau, The impact of e-government on competitiveness, growth and jobs, European
Communities, Brussels, February 2005, s. 6, http://www.cisco.com/web/DE/pdfs/pub-
licsector/egov_competitiveness_02_05.pdf, 22.08.2012.

14 Does E-government Pay Off?, http://www.inst-informatica.pt/v20/ersi/13_ersi/documen-
tos/Does%20e-Government%20pay%20off.pdf, 9.01.2013.

15 Tamze, s. 12—-13.
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dokumentu o nazwie eEurope 2002 Action Plan. Strategia zakladata dzia-
fania w trzech podstawowych obszarachl!®:

1) tanszy, szybszy 1 bezpieczny internet,

2) inwestycje w ludzi 1 kompetencje,

3) stymulowanie korzystania z internetu.

* Strategia eEurope 2005

Kolejnym dokumentem strategicznym byl przyjety w 2002 r. plan
dziatan eEurope 2005: An information society for all. Autorzy uznali, ze
istnieje fundamentalna potrzeba dostarczania uzytkownikom szerokopa-
smowego Internetu, jako czynnika umozliwiajacego wdrazanie zaawanso-
wanych sieciowych ustug 1 aplikacji. Strategia zakladata m.in. usuwanie
barier administracyjnych 1 ,zachecanie sektora publicznego do pelnego
wykorzystania mozliwosci oferowanych przez szerokopasmowe tacza oraz
poprawe jako$ci 1 rentownos$ci ustug publicznych”1”.

* Inicjatywa 12010 — Europejskie spoteczefistwo informacyjne
na rzecz wzrostu i zatrudnienia

Zgodnie ze strategiczng inicjatywa 12010, przyjeta w 2005 r., techno-
logie informatyczne stanowig podstawe wzrostu gospodarczego 1 budowy
spoleczenstwa informacyjnego Unii Europejskiej!®. Autorzy dokumentu
za jeden z priorytetow w tym zakresie uznaja polepszenie jakoSci ustug
online §wiadczonych przez administracje publiczna.

* Plan dzialania w obszarze administracji elektronicznej
na lata 2006-2010

Plan stanowigcy integralng czes¢ strategii Inicjatywa 12010 koncen-
trowal sie na pieciu obszarach priorytetowych, w tym na istotnych dla
budowy e-government zagadnieniach inkluzywnos$ci e-administracji, walki

16 Before 12010: eEurope initiative, http://ec.europa.eu/information_society/eeurope/i2010/
archive/eeurope/index_enhtm#eEurope 2003, 2.08.2012.

17 Tamze.

18 Inicjatywa 12010, Serwis internetowy Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej (strona
archiwalna), http://www.cie.gov.pl/www/serce.nsf/0/57773C853318B5ACC1257299004
39437?Open&Restrict ToCategory=, 22.08.2012.
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z wykluczeniem cyfrowym oraz poprawy wydajnosci 1 efektywnosci ustug
$wiadczonych przez instytucje publiczne onlinel®.

* Europejska Agenda Cyfrowa

Przyjety w 2010 r. dokument postawil przed panstwami czionkow-
skimi jako cel glowny ,uzyskanie trwatych korzysci ekonomicznych 1 spo-
fecznych z jednolitego rynku cyfrowego w oparciu o szybki 1 bardzo
szybki internet 1 interoperacyjne aplikacje”?’. Autorzy agendy wskazuja,
ze w 2009 r. 38% obywateli Unii Europejskiej korzystato z uslug e-admi-
nistracji. Zgodnie z zalozeniami Europejskiej Agendy Cyfrowej, pahstwa
czlonkowskie zobowigzaly sie do pracy na rzecz wzrostu tego wskaznika

do 50% do 2015 2L

* Plan Dzialania w obszarze administracji elektronicznej na lata 20112015

Plan, przyjety przez Komisje Europejska w 2010 r., wchodzi w sktad
Europejskiej Agendy Cyfrowej 1 zaktada wspieranie rzagdéw panstw czton-
kowskich przez Komisje Europejska we wdrazaniu uslug administracji
elektronicznej poprzez tworzenie jednolitych kryteriéw ewaluacyjnych
oraz wymiane do$wiadczen miedzy panstwami??,

E-government w polskich dokumentach rzagdowych

Za cezure czasowa w uporzadkowanej implementacji e-government
w Polsce mozna uznaé rok 2000, w ktérym ukazat sie dokument Komi-
tetu Badan Naukowych oraz Ministerstwa Facznosci pt. ,Cele 1 kierunki
rozwoju spoleczenstwa informacyjnego w Polsce”. Weze$niejsze dziatania
w zakresie informatyzacji administracji mozna za autorami raportu , Pan-
stwo 2.0. Nowy start dla e-administracji” okresli¢ jako ,etap informaty-

19 ICT for Government and Public Services, Action Plan 20062010, http://ec.europa.eu/infor-
mation_society/activities/egovernment/policy/action_plan/index en.htm, 22.08.2012.

20 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéw ,Europejska agenda cyfrowa”, s. 3, http://eur-lex.europa.
eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:0245:FIN:PL:PDE 22.08.2012.

21 Tamze, s. 30.

22 ICT for Government and Public Services, Action Plan 2011-2015, http://ec.europa.eu/
information_society/activities/egovernment/action_plan_2011_2015/priorities_objec-
tives/user_empowerment/1_inclusive_services/action_1/index_en.htm, 22.08.2012.
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zacjl spontaniczne]”, czyli okres dzialah nieskoordynowanych, w ktérym
poszczegdlne instytucje wdrazaly okre$lone rozwigzania w zalezno$ci od
wlasnych potrzeb?3. KBN wraz z Ministerstwem za naczelne zadanie rzagdu
w procesie ksztaltowania e-government uznaly ,stworzenie odpowiednich
mechanizméw ekonomicznych, prawnych 1 administracyjnych dla zagwa-
rantowania powszechnego dostepu do informacji, zapewnienia uczciwe]
konkurencji, umozliwienia zainteresowanym podmiotom korzystania
z istniejgcych 1 przysztych mozliwosci zastosowan teleinformatyki [...]"2%.

Kolejnymi przyjetymi przez rzad projektami byly przygotowany przez
Ministerstwo Gospodarki na podstawie europejskiej strategu ,eEurope
— An Information Society for All” dokument ,ePolska. Plan dziatan na
rzecz rozwoju spoleczenstwa informacyjnego w Polsce na lata 2001-2006”
oraz nastepna jego wersja, ,ePolska-2006. Plan dziatan na rzecz rozwoju
spoleczenstwa informacyjnego w Polsce”, ktora ukazala sie pod auspi-
cjami Ministerstwa Infrastruktury w 2002 .25

W grudniu 2003 r. Ministerstwo Nauki 1 Informatyzacji opubliko-
walo ,Strategie informatyzacji Rzeczypospolitej Polskiej — ePolska na lata
2004-2006". W 2006 r. rozpoczeto za$ prace projektowe zwigzane z pro-
jektem ,Wrota Polski”, wstepem do tworzenia Elektronicznej Platformy
Ustug Administracji Publicznej (ePUAP), ,zintegrowanego systemu
informatycznego, umozliwiajgcego $wiadczenie uslug publicznych”?6,
jednolitej platformy agregujacej ustugi $wiadczone droga elektroniczng
przez organy administracji publiczne;.

* Plan Informatyzacji Pafistwa do roku 2006
oraz Plan Informatyzacji Pafistwa na lata 2007-2010

Plan Informatyzacji Panstwa do roku 2006 postawit przed administra-
cja publiczng zadania racjonalizacji wydatkéw publicznych w dziedzinie
informatyzacji oraz tworzenia pahstwa nowoczesnego 1 przyjaznego dla
obywateli?’, przy zatozeniu, ze wszelkie realizowane w jego ramach dzia-

23 M. Boni (red.), Paristwo 2.0..., s. 68.

24 Cele 1 kierunki rozwoju spoleczeristwa informacyjnego w Polsce, http://kbn.icm.edu.pl/cele/
index1.html, 25.06.2012.

25 ePolska-2006. Plan dziataii na rzecz rozwoju spoleczeristwa informacyjnego w Polsce, http://
archiwum-ukie. polskawue.gov.pl/HLP/files.nst/0/EEA3520B45039EFEC125721F002D
0E4B/$file/epolska2006.pdf, 26.06.2012.

26 Whota Polski, http://www.msw.gov.pl/portal/pl/267/3897/, 26.06.2012.

27 Rozporzqdzenie Rady Ministréw z dnia 1 sierpnia 2006 r. w sprawie Planu Informatyzacji
Paristwa na rok 2006, Dz.U. z 2006 r. Nr 147, poz. 1064.
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fania powinny by¢ zgodne z zapisami Inicjatywy ,12010 — Europejskie
spoleczenstwo informacyjne na rzecz wzrostu 1 zatrudnienia”?®. Priory-
tety Planu informatyzacji Pahstwa na rok 2006 utrzymane zostaly w Pla-
nie Informatyzacji Panstwa na lata 2007-2010.

* Strategia rozwoju spoleczefistwa informacyjnego w Polsce do 2013 r.

Przyjety w grudniu 2008 r. dokument w ramach obszaru ,panstwo”
identyfikuje istotne dla rozwoju administracji elektronicznej cele strate-
giczne, tj. ,udostepnienie szerokiego zakresu ustug administracji publicz-
nej $wiadczonych droga elektroniczng” oraz ,podniesienie efektywnosci
administracji publicznej dzieki szerokiemu wykorzystaniu zestandary-
zowanych 1 interoperacyjnych rozwigzan informatycznych”?. Strategia
zaklada, ze zrealizowanie powyzszych celéw doprowadzi w 2013 r. do
sytuacji, w ktérej ,w administracji publicznej funkcjonujg rozbudowane,
zintegrowane 1 efektywne systemy informatyczne (e-government) tworzone
z zachowaniem zasady neutralnosci technologicznej. 20 interaktywnych
podstawowych ustug jest §wiadczonych dla obywateli 1 podmiotéw gospo-
darczych droga elektroniczng, na poziomie umozliwiajgcym pelng inte-
rakcje z urzedem” za$ ,systemy administracji dziataja w oparciu o spdjna
architekture informatycznag”30.

* Plan Informatyzacji Pafistwa na lata 2011-2015

Zgodnie z diagnoza przedstawiong w Planie Informatyzacji Pahstwa
na lata 2011-2015, ,polska administracja publiczna dziala w warunkach
niedokonczonej reformy przebudowy 1 usprawnienia struktur instytucji
publicznych”!, a ,skuteczniejsze zastosowanie oraz wykorzystanie naj-
nowszych technologii informacyjnych 1 komunikacyjnych mogloby uta-
twié przeobrazenie polskiej administracji”32.

28 Tamze.

29 Strategia rozwoju spoleczeristwa informacyjnego w Polsce do roku 2013, s. 24, http://www.
msw.gov.pl/download/56/6137/Strategia_Rozwoju_Spoleczenstwa_Informacyjnego_w_
Polsce.pdf, 31.08.2012.

30 Tamze, s. 26-27.

31 Projekt Rozporzqdzenia Rady Ministréw z dnia.. 2011 r. w sprawie Planu Informatyzacji Pari-
stwa na lata 2011-2015, http://bip.msw.gov.pl/download/4/9670/PIP_20112015_projek-
t_z 9 sierpnia_2011_rpdf, 31.08.2012.

32 Tamze.
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Wedlug autoréw tego planu, zasadnicza stabo$cia uchwalanych
weze$nie] dokumentéw byl nieprecyzyjny opis celéw stawianych przed
administracjg publiczng oraz brak wyraznych, mierzalnych wskaznikow
umozliwiajgcych rzetelng ocene poziomu realizacji zadan. Plan miat
w zalozeniu wychodzi¢ naprzeciw tej potrzebie, wprowadzajac dwie miary
ewaluacji, a mianowicie: ,nieprzekraczanie poziomu zatrudnienia w admi-
nistracji publicznej osiggnietego w chwili uchwalenia Planu, niezaleznie
od zakresu czynnoSci realizowanych przez administracje publiczng”33
1 ,zmniejszenie o polowe dystansu do wiodgcych krajéw europejskich
w dziedzinie spoleczefstwa informacyjnego w miedzynarodowych bada-
niach poréwnawczych na koniec okresu programowania”3*.

Polskie Towarzystwo Informatyzacji skrytykowato jednak ten plan za
,proponowany system nadzoru 1 monitoringu zadan”, ktéry ,nie moze
by¢ skuteczny, poniewaz zaproponowano podejScie bazujgce na niesp6j-
nym zestawie wskaznikéw”3%, a sam plan ,w duzym stopniu zaklada,
ze realizacja projektéw e-government bylaby dofinansowana ze $rodkéw
funduszy europejskich, co nie znajduje pokrycia w zasadach stosowanych
przez Komisje Europejska”3°.

* Pafistwo 2.0. Nowy start dla e-administracji

Brak koordynacji miedzy poszczegdlnymi projektami informatyzacyj-
nymi jako jedng z podstawowych przyczyn dotychczasowych niepowo-
dzen procesu budowy e-administracji w Polsce wskazuje takze raport
Ministerstwa Administracji 1 Cyfryzacji, ,Panstwo 2.0. Nowy start dla
e-administracji”.

Raport zaklada budowe spdjnego Systemu Informacyjnego Panstwa do
roku 2020. Ma to by¢ mozliwe dzieki precyzyjnemu ,okresleniu architek-
tury logicznej Systemu Informacyjnego Panstwa”, ktéremu towarzyszy¢
beda konsultacje miedzy poszczegélnymi instytucjami. Prace wdrazajace
maja takze uwzgledniaé standardy Unii Europejskiej. Autorzy ,Panstwa
2.0” zakladaja réwniez wyznaczenie kluczowych obszaréw dziatania

33 Tamze.

3% Tamze.

35 Miazdzqca opinia PTI o projekcie Planu Informatyzacji Paristwa, http://www.pti.org.pl/index.
php/corporate/struktura_folderow_publikacji_na_witrynie/Archiwum-Aktualnosci/
Archiwume-aktualnosci-2011/Miazdzaca-opinia-PTI-o-projekcie-Planu-Informatyzacji-
Panstwa, 31.08.2012.

36 Tamze.
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administracji publicznej, ktére dotychczas nie zostaly zinformatyzowane,
1 stworzenie nowych projektéw stuzacych zmianie tego stanu rzeczy37.

Badania empiryczne

Cze$¢ druga artykulu jest poSwiecona zatozeniom metodologicznym
badania e-government w Polsce w ramach projektu badawczego ,Rzadze-
nie w przestrzeni ponadnarodowej”. Na podstawie zalozen dotyczgcych
postulowanego ksztaltu systemu e-administracji bedzie zbudowany
model teoretyczny, ktéry postuzy odpowiedniemu doborow: wskaznikéw
zastosowanych w badaniu ilo§ciowym oraz jako$ciowym. Dzieki temu
mozliwe bedzie praktyczne zweryfikowanie zalozen, ktére sg zawarte
w dokumentach prawnych, w badaniu, ktérym zostang objete jednostki
administracji samorzgdowej oraz rzadowej. Opracowane wnioski z badan
stang sie jednocze$nie podstawg do rekomendacji dla organéw odpowie-
dzialnych za procedure cyfryzacji administracji publicznej w Polsce.

Model teoretyczny

Z zaprezentowanych w poprzedniej czesci artykutu charakterystyk
zalozen e-government przywolanych w strategiach oraz planach dzialah
(polskich 1 europejskich) wytania sie swego rodzaju ,typ idealny” cyfro-
wej administracji, w weberowskim znaczeniu tego pojecia. Na potrzeby
badania w ramach wspomnianego projektu podjeto prébe stworzenia
modelu teoretycznego e-government, opierajac sie na zalozeniach zawar-
tych w aktach prawnych. W tym celu zostal wybrany dokument ,Pan-
stwo 2.0. Nowy start dla e-administracji” pod redakcja Michata Boniego.
Jest to naJnowsza publikacja rzadowa z tego zakresu, w zwigzku z tym
przyjete w nim zalozenia oraz wizja cyfrowej administracji sg najbardziej
odpowiednie do projektowanego postepowania badawczego. Model teore-
tyczny e-government zbudowany na podstawie jego cech wyodrebnionych
w powyzszym dokumencie, bedzie zatem traktowany jako wzorzec, kté-
rego wdrozenie umozliwi realizacje zakladanych w programie celow oraz
osiggniecie postulowanych zmian 1 efektow.

37 M. Boni (red.), Paristwo 2.0..., s. 69.
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Model teoretyczny zbudowano, opierajac sie na cechach, ktére sg
wlasno$ciami definiowanego zjawiska. Aby moc stwierdzié, czy 1 w jakie]
mierze one istnieja, do kazdej z nich zostaly dobrane wskazniki, dzieki
ktérym dana cecha bedzie mogta by¢ zmierzona lub scharakteryzowana.
Na kazdy wskaznik skladajg sie r6zne zmienne, ktére wplywaja na jego
zakres. W socjologicznej oraz politologicznej literaturze metodologiczne;j
wyodrgbnla si¢ trzy gléwne rodzaje wskaznikéw: definicyjne, rzeczowe
- emplryczne oraz rzeczowe — inferencyjne38. Wskazniki definicyjne
odnoszg sie do okre§lonych kryteriéw lub standardéw obowigzujacych
prawnie albo zwyczajowo. WskaZniki rzeczowe — empiryczne to cechy
1 zjawiska, ktére sg obserwowalne 1 uymowane statystycznie. Wskazniki
rzeczowe — Inferencyjne natomiast to te, ktérych nie mozna zaobser-
wowad, poniewaz dotyczg ,ukrytych wydedukowanych zmiennych”39.
Do cech modelu informatyzacji zintegrowanej zastosowano dwa rodzaje
wskaznikéw: rzeczowe — empiryczne oraz rzeczowe — inferencyjne. Pierw-
szy rodzaj bedzie potrzebny do przeprowadzenia badan ilo$ciowych,
natomiast drugi bedzie mial zastosowanie przy konceptualizacji badan
jakos$ciowych. Zanim zostanie dokonana charakterystyka modelu, nalezy
przedstawié zatozenia (zasady) jego funkcjonowania okreslone w przywo-
tywanym dokumencie. Zdaniem jego autoréw, bez wdrozenia tych zasad
model nie bedzie efektywny. Tak wiec, najpierw przedstawione zostang
zasady wraz ze wskaznikami do nich dobranymi, a nastepnie zostanie
scharakteryzowany model informacji zintegrowanej. Zakladanym efektem
jego sprawnego dziatania jest ,administracja bardzo otwarta 1 dostep-
na”*. W zwigzku z tym trzy czynniki: wdrozenie 1 przestrzeganie zasad,
zintegrowana informatyzacja oraz administracja otwarta 1 dostepna, sg
polaczone relacjami, ktére tworza system naczyn polaczonych (schemat
nr 1).

Brak wdrozenia albo przestrzegania zasad uniemozliwi dzialanie sys-
temu informatyzacji zintegrowanej, przez co efekt w postaci administra-
cji otwarte] 1 dostepnej nie zostanie osiggniety.

W dokumencie ,Pahstwo 2.0. Nowy start dla e-administracji” poje-
ciem kluczowym dla problematyki cyfrowe] administracji jest wielokrot-
nie wspominana ,informatyzacja zintegrowana”. Jest ona swego rodzaju
wizja e-government, ktéra ma by¢ wdrozona na gruncie polskim. Wedltug

38 S. Nowak, Metodologia badan socjologicznych, Warszawa 2010, s. 165-170.
39 A.J. Chodubski, Wstep do badari politologicznych, Gdansk 2008, s. 178.
40 M. Boni (red.), Panistwo 2.0..., s. 5.
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autoréw dokumentu, model informacji zintegrowanej bedzie efektywny,

jezeli zostanie oparty na nastepujacych zasadach*l:

1) obiegu informacji,

2) nadzoru urzednika nad obiegiem informacj,

3) odpowiedniego gospodarowania §rodkami w stosunku do uzyskanych
efektow,

4) neutralno$ci technologicznej (dostep obywatela do uslug administra-
cji nie moze by¢ ograniczony przez stosowany przez niego system

operacyjny).

Schemat nr 1. Relacje w , Pafistwie 2.0”

Administracja
otwarta
i dostepna

Zintegrowana
administracja

Wdrozenie
1 przestrzeganie
zasad

Oprac. wlasne: A. Dudzinska

Jak juz wspomniano, istnienie 1 poprawne funkcjonowanie powyz-
szych regul ma umozliwi¢ dziatanie modelu informacji zintegrowanej.
W ponizszej tabeli zostaly wyodrebnione 1 zestawione cechy, wskaZniki
oraz zmienne opisujace wskazane zasady.

1 Tamze, s. 2.
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Tabela 1. Cechy, wskazniki i zmienne zasad ,informatyzacji zintegrowane;j”

Lp. Cecha

Wskazniki

Zmienne

1. | Obieg informacji .

Czas przekazywania
dokumentéw

Czas przeznaczony
na zalatwienie sprawy

Procentowy wzrost/spadek
iloéci czasu oczekiwania
na wydanie decyzji

administracyjnej
2. | Nadzor urzednika | ® Kompetencje Kwalifikacje
nad obiegiem urzednikéw Odbyte szkolenia
informacji do sprawowania Efektywnosé
takiego nadzoru Umiejetnosé
przekwalifikowania
3. | Odpowiednie * Jlo$¢ srodkéw Za niska/wysoka
gospodarowanie przeznaczonych w stosunku do potrzeb
$rodkami wobec na realizacje efektu
efektow
4. | Neutralnosé¢ * Ograniczenia dostepu Wystepuja/ nie wystepuja
technologiczna Jakie sg to ograniczenia

Oprac. wlasne: A. Dudzifiska

Powyzsze narzedzia (wskazniki oraz zmienne) zostang wykorzystane
przy tworzeniu narzedzi badawczych w badaniu ilo§ciowym oraz jako-

$clowym.

Schemat 2. Model informatyzacji zintegrowanej

Stanowienie

prawa on-line

Publiczne

zasoby on-line

Oprac. wlasne: A. Dudzifiska

252

Pelna
dostepnoéé

do szybkiego

Internetu

Informacja
zintegrowana

Lepsze
zarzgdzanie
administracja

Uproszczenie
regul
prawnych

Swiadczenie
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Model informatyzacji zintegrowanej (e-governmentu) zostal zbudo-
wany na podstawie nastepujacych cech*? (zilustrowanych réwniez powy-
ze] na schemacie 2):

1) pelna dostepnos¢ obywateli do internetu szerokopasmowego,
uproszczenie regul prawnych,

ustugi elektroniczne dla obywateli,

lepsze zarzadzanie administracja,

dostepnos¢ publicznych zasobéw online,

stanowienie prawa online.

Podobnie jak w przypadku zasad, zmienne oraz wskazniki maja na
celu okresli¢ stopieh wystepowania danej cechy oraz poméc ustalié
odchylenia od niej badZ tez jej deformacje. Dobrze dobrane wskaZniki
pozwola stworzy¢ odpowiednie narzedzie pomiaru do badania ilo$cio-
wego (ankieta elektroniczna) oraz jakoSciowej charakterystyki (scenariusz
wywiadu poglebionego). Analiza zebranych bogatych danych empirycz-
nych pozwoli na szczegbélowa werytikacje zalozen przyjetych przez auto-
réw dokumentu ,Panstwo 2.0. Nowy start dla e-administracji” na pozio-
mie zasad fundamentalnych dla dzialania modelu, jak réwniez jego cech.

[\

Ul B W
— — — — —

=)

Pomoze ona przede wszystkim okresli¢ stopien zaawansowania wdrazania
ynowych” regul przez administracje na réznych jej szczeblach oraz — co
wazniejsze — gotowoscl do tych zmian. To z kolel pozwoli na podjecie
decyzji o korekcie lub kontynuacji przyjetego planu.

Tabela 2. Cechy, wskazniki oraz zmienne modelu informatyzacji zintegrowanej

Lp. Cecha Wskazniki Zmienne
1. | Pelna dostepnosé ¢ Procentowy zasieg * Maly/éredni/duzy zasieg
obywateli dostepu do internetu ® Zréznicowanie regionalne
do internetu szerokopasmowego
szerokopasmowego w gospodarstwach
domowych
2. | Uproszczenie regul | ® Zmniejszenie liczby * Procentowe zmniejszenie
prawnych regulacji prawnych regulacji prawnych
* Uproszczenie jezyka * Liczba poprawnie
regulacji prawnych wypelnionych formularzy/
odrzuconych formularzy
z powoddéw formalnych

42 Tamze, s. 3—4.
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Lp. Cecha

Wskazniki

Zmienne

3. | Uslugi elektroniczne
dla obywateli

Liczba e-ustug,
z ktérych mozna
skorzystac

Procentowy udzial
dostepnych e-ustug

w danej jednostce
Zréznicowanie regionalne

4. | Lepsze zarzadzanie
administracjg

Elektroniczny obieg
dokumentéw
Bezpieczne
przekazywanie danych

Czy dokumenty

sq przekazywane

Rodzaje przekazywanych
dokumentéw

Ilo§¢ czasu potrzebna na
przekazanie dokumentéw

5. | Publiczne zasoby

Liczba zasobdw,
z ktérych mozna
korzysta¢ online

Procentowy udziat
dostepnych zasobéw
w danym regionie

6. | Stanowienie prawa
online

Liczba dostepnych
projektéw uchwat/
ustaw

Procentowy udziat
dostepnych projektéw
Mozliwosci konsultacji

projektéw przez obywateli

Oprac. wlasne: A. Dudzifska

Zaprezentowane w obu tabelach wskaZniki oraz zmienne na obecnym
etapie procesu badawczego majg charakter wstepny. Zgodnie z przyje-
tymi standardami metodologicznymi, badacze powinni pozostaé¢ czujni
1 wrazliwl na zmieniajaca sie rzeczywisto$¢, by méc odpowiednio kory-
gowal wyjSciowe zalozenia. Perspektywa metodologiczna przyjeta na
potrzeby badan e-government w Polsce jest w literaturze okreslana mia-
nem ,perspektywy striangulowanej” Jej autor, Norman Denzin, twierdzi,
ze prosty podzial na metody iloSciowe 1 jakoSciowe jest bezuzyteczny,
wobec tego proponuje taczenie metod badawczych, definiujac to jako
ytriangulacje metodologiczng”. Co wazne, moze ona mie zastosowanie
w obrebie metod (np. iloSciowych) albo miedzy metodami. Warunkiem
koniecznym przyjecia tej perspektywy jest analiza tego samego problemu
empirycznego*3.

W niniejszym projekcie zostanie zastosowana triangulacja metodo-
logiczna miedzy metodami. Badanie zostalo podzielone na dwie czesci.
W pierwszej zostanie zastosowana metoda ilo$ciowa, ktérej podstawows
techniky jest ankieta elektroniczna. Po zebraniu 1 opracowaniu danych

4 M. Read, D. Marsh, Eqgczenie metod ilosciowych z jakosciowymi, [w:] D. Marsh, G. Stoker
(red.), Teorie i metody w naukach politycznych, Krakéw 2006, s. 239.
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nastapi czes¢ druga, oparta na metodologii badan jako$ciowych. Podsta-
wowg zastosowang technikg bedzie ekspercki wywiad poglebiony, oparty
na scenariuszu rozmowy. Jednym z istotnych jego elementéw bedg wyniki
badania 1iloSciowego. Szczegéltowe zalozenia obu czesci badania zostaly
scharakteryzowane ponize;j.

Badanie ilo$ciowe

Metody iloéciowe w naukach spotecznych maja zastosowanie przy
obserwacji 1 pomiarze zmiennych okreslajacych badane zjawisko. Im wiek-
sza jest liczba przypadkéw (w stosunku do liczebnos$ci populacii), tym
wicksza jest pewno$¢ badacza, ze obserwowane zjawisko nie jest przy-
padkowe. Dzieki statystycznym pomiarom jest mozliwe formulowanie
generalizacji na temat rzeczywisto$ci**. Zdajac sobie sprawe z ograniczen
metod ilo§ciowych oraz watpliwoéci co do ich zastosowania do analizy
rzeczywisto$cl spolecznej*, postanowiono w niniejszym badaniu wyko-
rzystaé jedna z technik badan ilo§ciowych — ankiete elektroniczng. Celem
jej przeprowadzenia jest zebranie znacznej liczby ,twardych” danych
dotyczacych stopnia wdrazania modelu informatyzacji zintegrowanej
(e-government) na réznych poziomach administracji publicznej w Polsce.
Czes¢ wyodrebnionych cech modelu wymaga wykonania stosownych
pomiaréw, aby dokonaé w trakeie analizy poréwnan 1 zestawien. Badanie
zostanie przeprowadzone w wybranych jednostkach administracyjnych
réznego szczebla z uwzglednieniem reprezentatywnosci proby. Ankieta,
ktéra zostanie wystana droga elektroniczna do instytucji wchodzacych
w sklad proby badawczej, poprzedzona bedzie oficjalnym listem wyja-
$niajacym cele 1 zasady badania. Zdecydowanym ograniczeniem, z kté-
rego autorzy zdajg sobie sprawe, jest trudny do przewidzenia stopien
zwrotu ankiet. Zadeklarowana odmowa wypelnienia ankiety lub brak jej
odestania jest réwniez cennym wskaZnikiem stopnia wdrazania cyfrowe]
administracji. Ankieta bedzie skonstruowana na podstawie starannie
dobranych wskaznikéw statystycznych, ktére pomogg okresli¢ rzeczywi-
sty zasleg e-administracji 1 jej obecno$¢ w danej jednostce.

4 P John, Metody ilosciowe, [w:] D. Marsh, G. Stoker (red.), Teorie i metody w naukach
politycznych, Krakow 2006, s. 219.
4 Por. np. tamze, s. 217-271.
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Badanie jako$ciowe

Stosowanie metod jako$ciowych w naukach spotecznych ma na celu
przede wszystkim zrozumienie subiektywnych doéwiadczen, znaczen
1 praktyk badanych oséb oraz umiejscowienie ich w kontekscie spo-
fecznym. Badania jakoSciowe przyczyniajg sie do ulatwienia rozumienia
1 wyjasniania zjawisk spoteczno-politycznych*®. Podstawows technika
metod jako$ciowych jest wywiad poglebiony. Pozwala on na swobodng
wypowiedZ rozmoéwcy, nieograniczanego przez kategorie narzucone
przez badacza np. w kwestionariuszu wywiadu. Podstawg wywiadu jest
scenariusz rozmowy, ktéry zawiera spis ogélnych tematéw, ktére majg
pojawi¢ sie podczas badania, ale bez ustalonego porzadku. Otwarty, ela-
styczny wywiad umozliwia badaczowi zadawanie dodatkowych pytan,
présb o doprecyzowanie 1 wyjasnienie stosowanych przez rozmoéwcee
pojeé. Préba badawcza w przypadku badania jako$ciowego jest niewielka.
Badacz poza wywiadem ma mozliwos§é obserwacji zachowan badanego
oraz jego otoczenia spolecznego, co ulatwia interpretacje zebranego
materialu. W ramach badan jakoSciowych mozliwe jest réwniez doko-
nywanie pewnych generalizacji. Jak twierdzi Fiona Devine: ,[...] rzadko
si¢ [...] zdarza, ze préba respondentéw jest tak niereprezentatywna albo
interpretacje tak mylace, ze sugestie na temat szerszego zakresu wstepo-
wania pewnych zjawisk bytby calkowicie bezpodstawne”#”. Odpowiednio
zréznicowana proba rozméwcedw jest podstawg powodzenia badan jako-
$ciowych.

W niniejszym badaniu wywiady poglebione zostang przeprowadzone
z dwoma grupami rozméwcéw: plerwszg z nich beda eksperci pracujacy
nad implementacjg e-administracji w Polsce, drugg za$ praktycy, czyli
urzednicy odpowiedzialni za wdrazanie odpowiednich procedur. W sce-
nariuszu wywiadu zostang zawarte tematy zwigzane z opracowanymi
danymi ilo§ciowymi, z celami postawionymi w dokumencie ,Pahstwo 2.0.
Nowy start dla e-administracji” oraz w projektach , Polska cyfrowa” 1, Plan
informatyzacji pahstwa”. Dyspozycja do rozmowy z praktykami bedzie
poszerzona o ich wlasne dos§wiadczenia: trudnosci 1 sukcesy. Dodatkowa
technika jakosciowa zastosowang poza wywiadem poglebionym bedzie
monitoring wybranych stron internetowych urzedéw pod katem przejrzy-

4 T Devine, Metody jakosciowe, [w:] D. Marsh, G. Stoker (red.), Teorie i metody w naukach
politycznych, Krakow 2006, s. 197-199.
47 Tamze, s. 207.
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stosci, czytelnosci, funkcjonalnoéci oraz zawartosci. Ta obserwacja bedzie
cennym uzupelnieniem interpretacji zebranych danych empirycznych.

Opracowanie oraz analiza zebranych bogatych danych pozwoli na
weryfikacje zalozen zaprezentowanych w modelu informatyzacji zinte-
growane] oraz na wskazanie slabych 1 mocnych strony przyjetych stra-
tegili. W przygotowanej analizie znajdg sie réwniez rekomendacje zwig-
zane z korekts, zaniechaniem badZ kontynuacjg projektowanych zmian
z obszaru tworzenia dobrej cyfrowe] administracji.

STRESZCZENIE

Niniejsze opracowanie zostalo podzielone na dwie cze$ci®®. Pierwsza zawiera
definicje e-administracji oraz chronologiczna prezentacje dokumentéw przyjetych
przez organy Unii Europejskiej 1 Polski, kluczowych dla procesu jej tworzenia.
Poszczegblne dokumenty zostaly zaprezentowane w zarysie.

Cze$¢ druga zostata poswiecona zatozeniom metodologicznym badania e-government
w Polsce w ramach projektu badawczego ,Rzgdzenie w przestrzeni ponadnarodowe;j”.

Aleksandra Dudzinska, Marek Gontarczyk
E-GOVERNMENT IN POLAND

This study has been divided into two parts. First part contains the definition
of e-government and a chronological presentation of documents adopted by the
authorities of European Union and Poland, crucial to the process of its creation.
Second part is devoted to the methodological assumptions of the study on
e-government in Poland carried out as a part of the “Governance in Transnational
Space” research project.

KEY WORDS: e-Government, e-Administration, IC’T; State 2.0, integrated
informatization

48 Autorem czeSci pierwsze] jest Marek Gontarczyk, a autorky czesci drugiej jest Aleksan-
dra Dudzinska.
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Wprowadzenie

Analiza biezacej polityki polskiej pozwala na wyodrebnienie zestawu
jej czterech cech szczegélnych pozwalajacych nakresli¢ catosciowy obraz
tejze. Sg nimi kolejno: rentierstwo polityczne, sondazokracja, obsesja reelekcji
oraz nadanie dwom najwazniejszym antagonistom w obecnym polskim
systemie partyjnym odmiennych wizerunkéw: partii-kartelu oraz partii
doktrynerskiej. W rezultacie pojawia sie m.in. potrzeba zinterpretowania
sposobu rozumienia podziatu na lewicg 1 prawice w Polsce w obecne;j
dobie. State wystepowanie powyzszych cech petryfikuje nadmiernie oli-
garchiczny 1 trybalistyczny charakter wspétczesnej polityki polskiej. Taka
sytuacja moze doprowadzi¢ do negatywnych dla pahstwa konsekwencji
spolecznych na duzg skale, postrzeganych w postaci kontinuum sklada-
chego sie z kilku etapéw. Najpierw zatem pojawiajg sie spoleczne: anomia
1 alienacja, sygnalizujac zachodzenie procesu pasywnej kontestacji spolecznej
wobec elity politycznej — tak rzadzacej, jak 1 opozycyjnej. Statystycznym

1 Artykut niniejszy stanowi rozbudowana wersje wystapienia autora podczas obrad II Kon-
gresu Politologii Polskiej, Poznan, 19-21 wrzes$nia 2012 r., przedstawionego — w dniu
20 wrze$nia 2012 r. — w ramach panelu pt. ,Politolog w procesie kreowania polityki
1 zachowan politycznych spoteczenstwa”.
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dowodem zachodzenia tego procesu jest stale utrzymujacy sie wysoki
poziom absencji wyborczej, czynigcy Polske od dluzszego czasu nie-
chlubnym rekordzistg wéréd panstw europejskich?. Naturalnym etapem
nastepnym staje si¢ aktywna kontestacja spoleczna, czyli jakas forma buntu
mas — przywolujac koncept 1 tytul pracy José Ortegi y Gasseta — przeciw
elitom3. Jego wyrazem ekstremalnym, czyli ukierunkowanym na obalenie
dotychczasowego systemu rzadéw, bytaby zmiana o gwaltownym charak-
terze, majaca znamiona rewolucji. Jednak bardziej realnym przejawem
takiego buntu na duzg skale, ale §wiadomie wykorzystujgcego mechani-
zmy demokratyczne, moze sta¢ sie w Polsce w niedalekiej przyszlosci
populizm. Dotychczasowe polskie do§wiadczenia w tej mierze, kojarzone
ze wspolnymi rzagdami Prawa 1 Sprawiedliwo$ci, Samoobrony 1 Ligi Pol-
skich Rodzin z lat 2005-2007, wcale nie musza oznaczac, ze nastgpilo juz
jego apogeum. Utrzymywanie sie obrazu polityki polskiej sktadajacego sie
z wymienionych powyzej jej negatywnych cech szczegélnych moze przy-
czyni¢ sie do rewitalizacji pozycji populizmu — zaréwno wzrostu jego
wyborczych wplywéw, jak 1 dtuzszego trwania takiego stanu. Nie wcho-
dzgc w liczne interpretacje populizmu?, przyjmuje, ze na jego wizerunek
sktadaja sie dwie postaci: spoleczno-ekonomiczno-polityczna retoryka oraz
wynikajqce z niej dziatania, dla ktérych wspdlnym punktem wyjscia jest sprzeciw
wobec elit, z reguly celowo nieprecyzyjnie okreslanych. W swoich dziataniach
populiSct wykorzystujg argumentacje o charakterze koniunkturalnym —
lewicowym lub prawicowym, a czasami jednym 1 drugim réwnoczes$nie
— ta za$ zalezy od charakteru konfliktu spotecznego w konkretnym czasie
1 srodowisku, ktéry chea oni wykorzysta¢ dla swoich politycznych celéw.
Liczy sie tu wiec biezgca uzyteczno$é przyjetej argumentacji 1 dlatego
populizm jest z natury zmienny pod wzgledem przyjetej aksjologii.

Przyczynek do rozumienia polityki w systemie
liberalnej demokracji. Historyczny paradoks polityki polskiej

Termin ,polityka” stanowi od wiekéw inspiracje do formutowania jego
niezliczonych definicji 1 interpretacji. Punktem odniesienia do rozwazan
w niniejszym tekscie jest wspoélczesna polska demokracja, co ma znacze-
nie dla wyboru uzytecznej definicji. Szerszy kontekst tworzy tu bowiem

2 M. Czesnik, Partycypacja wyborcza Polakéw, Warszawa 2009, s. 6.
3 J. Ortega y Gasset, Bunt mas, Warszawa 2008.

* Y. Mény, Y. Surel (red.), Demokracja w obliczu populizmu, Warszawa 2007.
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system demokracji liberalnej, co przektada sie na wspomniany wybér. Za
Bernardem Crickiem przyjmuje zatem, ze polityky jest takie dzialanie,
ktére umozliwia uzgodnienie ,[...] intereséw réznych grup spolecznych
zyjacych na obszarze podleglym jednej wladzy, poprzez przyznanie im
udziatu w rzadach proporcjonalnie do ich znaczenia dla przetrwania
1 dobrobytu catej wspdlnoty”. Jego zdaniem polityka jest dziataniem zto-
Zonym®, ktérej jednym z wyrazow staje si¢ interesujaca wspolzaleznosé:
,Polityka potrzebuje ludzi, ktérzy bedg dziataé jako wolne podmioty, ale
ludzie nie moga dziata¢ w ten sposéb bez polityki””. Tak rozumiane;j
interpretacji polityki Crick konsekwentnie broni, dobierajagc w tym celu
argumenty zaréwno historyczne, jak 1 przestrzenne. Broni wiec polityke
przed ideologia, demokracjg, nacjonalizmem, technologig 1 falszywymi
przyjaciélmi. Tak okreslona linia rozumowania jest z jednej strony atrak-
cyjna poznawczo, z drugiej strony jednak moze wzbudzaé kontrowersje.
Przytoczone wyzej] opinie $wiadczg bowiem, ze Crick traktuje termin
polityka ,[...] jako sposéb rzadzenia podzielonymi spoteczenstwami bez
zbednej przemocy”8. W pierwszym rzedzie odnosi go zatem do reziméw
politycznych tolerujgcych opozycje, proponujgc jej rozumienie pasujace
gléwnie do aksjologii liberalnej®. Teza ta posiada naturalnie pokaZna
egzemplifikacje, jednak z drugiej strony stanowi zawezenie historycznie
weryfikowanego rozumienia polityki. Do§wiadczenia dziejéw ludzkosci
az nadto wyraznie pokazujg, ze punktem wyjscia do dziatan politycznych jest
konflikt intereséw, ten za$§ moze mie¢ miejsce tak w czasach pokoju, jak
1 wojny. Stad inng postacig polityki jest wojna, co 180 lat temu sformuto-
wal 1 rozwinal Karl von Clausevitz!0. Generalnie, istotg uprawiania polityki
stanowi realizowanie wlasnych intereséw przez jej uczestnikéw znajdujgcych sig
migdzy sobg w stanie konfliktu. Ci za$ robig to metodami zaréwno pokojo-
wymi, jak 1 zbrojnymi, zmieniajac przy okazji sojusznikéw.

Niejako naturalnie przypomina sie tu dewiza sir Henry’ego Johna
Temple’a, lepiej znanego jako lord Palmerston — dwukrotnego premiera
brytyjskiego na przetomie lat 50. 1 60 XIX w. — méwigca o zmiennych

5 B. Crick, W obronie polityki, Warszawa 2004, s. 28.

6 Tamze, s. 33.

7 Tamze, s. 45.

8 Tamze, s. 45, 191.

9 Tamze, s. 190 1 n.

10 Por: A. Herberg-Rothe, J.W. Honig, D. Moran (eds.), Clausewitz: The State and War,
Stuttgart 2011; E Ryszka, Polityka i wojna, Warszawa 1975, s. 27-28, 35-38.
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sojuszach, ale stalych interesach Wielkiej Brytanii'l. Niezaleznie od jej
makiawelicznego wydzwieku stala sie ona matryca skutecznego prowa-
dzenia zwlaszcza polityki zagranicznej. Na tym tle trudno powstrzymac
sie od stwierdzenia, ze dokladnym odwréceniem tej reguly stata sig
takaz polityka uprawiana przez Rzeczpospolita Obojga Narodow, ktéra
ostatecznie przyniosta temu panstwu katastrofe w postaci trzech kolej-
nych rozbioréw (1772, 1793, 1795). W istocie bowiem w wymienionym
okresie nastapil stopniowy zanik rozumienia formuly racji stanu jako
polityki chronigcej bezpieczenstwo wewnetrzne 1 miedzynarodowe Rze-
czypospolitej, demonstrowany przez jej elity rzadzace. Zanik ten mozna
zobrazowac regulg kierowania sie zmiennymi interesami i jednym zwtaszcza,
praktykowanym sojuszem, stanowigcg odwrécenie tej sformufowanej p6z-
niej wlasnie przez Palmerstona. Jej wyrazem stala sie polityka traktowa-
nia przez Rzeczpospolita Monarchii Habsburgéw jako swojego gléwnego
zagranicznego partnera. Do jej prowadzenia dochodzilo wbrew nie tylko
geopolitycznemu, ale 1 niekiedy wrecz zdrowemu rozsadkowi. Swiadczyly
o tym najplerw oba polityczne malzehstwa Zygmunta Augusta z ksiez-
niczkami habsburskimi. Z kolei przynajmniej dwukrotnie w XVII w.
— dzieki wojskowym interwencjom panstwa polsko-litewskiego (choé¢ na
rézng skale) — suwerenny byt Monarchii Habsburgéw zostal uratowany.
Stalo sie tak na poczatku wojny trzydziestoletniej w latach 1618-1620
oraz w 1683 r. za sprawg odsieczy wiedenskiej. Ta ostatnia oznaczata
naruszenie postrzeganego jako strategiczny sojuszu polsko-francuskiego.
Zdaniem nizej podpisanego, uprawianie obu form polityki zagranicznej:
malzenskiej 1 wojskowej, prowadzacych summa summarum do oslabienia
Rzeczypospolite], nie wytrzymuje krytyki z perspektywy czasu. Rowno-
cze$nie umiejetnos$¢ wyclggania wnioskoéw z historil przez znaczng cze$é
polskich elit politycznych moze wzbudza¢ watpliwosci takze 1 dzis.

Cechy szczegélne polityki polskiej

Nie sposéb zanegowac opinii, ze jedng z niekwestionowanych wartosci
trwajace] juz ponad dwadziescia trzy lata polskie] transformacji gospodar-
czo-polityczno-ustrojowe] okazat sie brak zinstytucjonalizowanej cenzury.
Jego konsekwencja stata si¢ mozliwos¢ wieloglosowej wymiany pogladow
wokot wazkich spraw kraju, choé jej prowadzenie nie moglo uzyskaé

1 Por: D. Brown, Palmerston: A Biography, New Haven 2010; J. Kirchmayer, Kampania
wrzesniowa, Warszawa 1946, s. 260.
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zréwnowazonego — co nie stanowi tu jednak zaskoczenia — zasiegu spo-
tecznego oddzialywania. To ostatnie zastrzezenie nie pozwala zarazem
zgodzié sie z pogladem wyrazanym zwlaszcza przez $rodowiska naro-
dowo-katolickie, ze w Polsce dochodzi do istotnych ograniczen w sferze
wolnosci sfowa. To poglad przesadny, cho¢ z drugiej strony sita sprawcza
prowadzonych debat bywa czestokro¢ pozorna. Podobnie tez rozpoczecie
dyskusji o etyce w biznesie wskazuje na skale zaniedban 1 uchybien w tej
dziedzinie. Réwniez myslenie o Polsce jako panstwie prawa bylo dotad
napedzane gléwnie poprzez nattfok uchwalanych ustaw, nie za$ za sprawa
weielania ich w zycie czy tez przejawiania wobec nich respektu ze strony
czlonkéw Rlasy politycznej. W konsekwencii toczaca sie tu 1 6wdzie dysku-
sja o konieczno$ci podnoszenia kultury politycznej obywateli Polski jest
jalowa pod wzgledem uzyskiwanych efektéw. W duzym stopniu dzieje
sie tak wlasnie za sprawg zlej jakosci tejze klasy politycznej 1 jej niechect
do korygowania wlasnych zachowan.

Pojecia klasy politycznej, niezwykle istotnego w niniejszych rozwaza-
niach, uzywam gléwnie w ujeciu stratyfikacyjnym, nie za$§ warto$ciujgcym
— w znaczeniu grupy oséb majgcych klase, czyli pozytywnie prezentuja-
cych sie w odbiorze spotecznym. Tak negatywny poglad wynika z dtuz-
sze] obserwacji zachowan 1 wypowiedzi os6b na biezgco zaangazowanych
w dziatalno§¢ polityczng. Mam réwnoczes$nie §wiadomos$é popularnosci
pogladu, ze politycy w duzym stopniu sg emanacja swoich wyborcow.
Z jednej strony nie jest to wiedza pokrzepiajaca, jednak z drugiej strony to
przeciez na politykach spoczywa szczegblna odpowiedzialnosé za tworze-
nie dobrych wzorcéw spotecznych. Trudno oprzeé sie wrazeniu, ze takie
przekonanie wcigz jest obce bardzo duzej czesci polskiej klasy polityczne;.

Jej krytyczne postrzeganie ma zatem swoje, czasowo zweryfikowane
przyczyny, a zarazem implikuje cechy szczegdlne polityki polskiej, znaj-
dujac swoje odzwierciedlenie w postaci wspomnianych zachowan samych
politykéw. Jako politolog obserwujacy polityke polska 1 jej wykonawcow
kieruje si¢ w trakcie tworzenia ocen tejze trzema gtéwnymi kryteriami:
wlasng wiedzg, do$wiadczeniem w jej stosowaniu oraz... zdrowym roz-
sgdkiem opartym na intuicji.

Rentierstwo polityczne
Okres transformacji gospodarczej 1 polityczno-ustrojowej pokazuje,
ze uprawianie polityki w Polsce, a zwlaszcza czlonkostwo w ktérejkol-

wiek z 1zb parlamentu, uzyskalo range dzialalnosci dochodowe] w sensie
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dostownym 1 przenosnym. Polaczenie zachowania politycznego z kon-
kretnymi, ptyngcymi z tegoz korzy§ciami natury merkantylnej spowodo-
walo u wielu 0s6b olbrzymie zainteresowanie wejsciem do utatwiajgcych
to struktur politycznych. Jego rezultatem bylo pojawienie sie syndromu
deprofesjonalizacji wéréd oséb uczestniczacych w polityce. Weale nie-
mala cze$é postéw czy senatoréw nie dysponuje bowiem ani wiedzg,
ani do$wiadczeniami potrzebnymi do wykonywania pracy publicznego
reprezentanta. Ich obecno$¢ w parlamencie stanowi zatem konsekwen-
cje coraz silniej krytykowanego prawa wyborczego, preferujgcego listy
partyjne uktadane wedle wzorcéw oligarchicznych 1 trybalistycznych'?. Stad
moga sie na nich znaleZ¢ osoby znane z tego, Ze sq znane'3, co nie prze-
ktada si¢ na potrzebne tu kompetencje, zwlaszcza ekonomiczne 1 prawne,
o braku poczucia misji nie wspominajgc. Status parlamentarzysty daje
im wszakze pozycje przetargowg w relacjach polityki z ekonomicznymi
oraz pozaekonomicznymi grupami interesu. Dlatego tez dzialalnosé
polityczna wzbudza zainteresowanie zaréwno wéréd owladnietych manig
samorealizacji amatoréw, jak 1 wéréd przedsiebiorcéw cheacych sie spraw-
dzié w dziedzinie wczes$nie] im nieznanej. W efekcie poglebiajg sie nega-
tywne konsekwencje zrostu polityki 1 biznesul*.

Nie powinno zatem dziwié, ze w okresie transformacji mialty miejsce
liczne afery z udzialem politykéw powigzanych w kontrowersyjny sposéb
z przedstawicielami sfery biznesu. Za sprawg dociekan podjetych przez
media pojawialy sie ilustrujace takie praktyki nazwy-klucze, by przypo-
mnie¢ afery: Rywina, starachowicka, hazardowa czy taSmowg 1 wreszcie
te z lata 2012 — z firmg Amber Gold w tle. To wlasnie ich upublicznienie
stworzylto szereg podejrzen co do skali powigzan politykéw z biznesem,
sugerujgc, ze polityka moze sie sta¢ intratnym sposobem na zycie dla
wielu jej uczestnikéw. Taka jej percepcja czestokro¢ odsuwa na plan dal-
szy zadania wynikajace z faktu bycia politykiem sensu stricto. W odczuciu
spotecznym pozycja posiadana przez polityka staje sie dlan trampoling
do uzyskania zaréwno korzy$ci materialnych, jak 1 tworzenia potrzebnej
siecl znajomos$ci, moggce] dopomdc w pomnozeniu tych pierwszych.
W istocie osig dziatan politykéw, ktorzy tak wlasnie rozumiejg swojg role,

12 W. Konarski, Ambicje politykéw albo niektére wqtki debaty o systemie rzqdéw w Polsce okresu
transformacji, [w:] E. Kuzelewska, A. Bartnicki (red.), Zachéd w globalnej i regionalnej
polityce miedzynarodowej, Torun 2009, s. 219-222.

13 Okreslenia przytoczone za: W. Godzic, Znani z tego, ze sq znani. Celebryci w kulturze
tabloidéw, Warszawa 2007.

14 http://www.mojeopinie.pl/prof _wawrzyniec_konarski polska zostala dzis zawlasz-
czona_przez_sondazokracje,3,1317385649, 28.10.2012.
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nie jest bynajmniej poczucie misji, jakg powinni oni wypelniaé, bedac
np. parlamentarzystami czy radnymi, tylko che¢ wzmocnienia swojego
statusu jako ludzi waznych, bo wplywajacych na tre$¢ stanowionych prze-
piséw prawnych. To w istocie na wskro§ plutokratyczna forma uprawiania
polityki, do ktérej umocnienia przyczynia si¢ percepcja tejze jako zbioru
swoiScie pojmowanych kuponéw, wybiérczo wykorzystywanych nie dla
korzySci publicznej, lecz wlasnej. Stanowt to istote stylu uprawiania poli-
tyki w Polsce, okreslanego tu jako rentierstwo polityczne. W konsekwen-
cji niemata cze$¢ polskich politykéw uzyskuje status jej merkantylnie
nastawionych uczestnikéw, czyli wlasnie rentieréw politykil>.

Nalezy mie¢ §wiadomo§é, ze negatywne skutki wzajemnego uzupet-
niania si¢ sfery biznesu 1 polityki sg nie do unikniecia. Polska nie jest
tu wiec wyjatkiem. Wszystkie rozwiniete demokracje na $wiecie maja
ten sam problem 1 radzg sobie z nim na rézne sposoby. Idealem byloby,
gdyby polityka byla uzalezniona od biznesu w minimalnym stopniu,
ale kazdy i1deal ma to do siebie, ze jest nieosiagalny. Niemniej punktem
wyj$cia do naprawy sytuacji musi sie sta¢ zestaw przepisOw prawnych
stwarzajacych przekonanie o nieuchronnosci kary, powodujacej spoteczng
kompromitacje z tytulu stosowania praktyk niezgodnych ze statusem
reprezentanta publicznego. Takiego przekonania w Polsce nie ma.

Naturalnie same przepisy prawne nie wyeliminujg zlych skutkéw zro-
stu tych dwéch sfer, gdyz natura ludzka jest hedonistyczna 1 materiali-
styczna. Jednak dziatalno$¢ polityczna oparta gléwnie na partykularnym
interesie gospodarczym czy wrecz finansowym kosztem publicznego jest
zaprzeczeniem same] siebie. Dlatego prowadzaca ja osoba winna zda-
wacl sobie sprawe ze swojej moralne] odpowiedzialno$ci wobec wyborcow
1 szerze] — calego spoteczenstwa. Negatywne wzorce pochodzace ze sfery
polityki staja sie bowiem swoistym alibi dla innych ludzi, postepujacych
podobnie 1 rozgrzeszajacych siebie z tego tytutu.

Obsesja reelekcji

Kolejna cecha polityki polskiej, okre§lana przez mnie jako obsesja
reelekcji, ma wiele wspdlnego z oméwionym powyzej zjawiskiem ren-
tierstwa politycznego. W duzym stopniu za sprawg inercji elektoratu
doszto do wykreowania politykéw kierujgcych sie w pierwszym rzedzie

15 http://wiadomosci.wp.pl/kat,1342,title, To-kobieta-zastapi-Donalda-
Tuska,wid, 14911744 ,wiadomosc.html?ticaid=1f6cd, 28.10.2012.
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swolm prywatnym interesem, cho¢ ukrywajacych to za pomocy retoryki,
w ktérej akcentowana jest dbato§¢ o dobre standardy zycia publicznego!®.
Politycy c1 podejmujg wiec zréznicowane dziatania majace ich doprowa-
dzi¢ do osiagniecia gtéwnego celu, czyli reelekcji. Stuza temu czesto-
kro¢ kontrowersyjne formy zachowania, by przypomnie¢ niezwykle ostre
w stowach 1 nierzadko nastawione na tani efekt atakowanie przeciwnikow
politycznych. Duza fatwo§é wysuwania niewybrednych oskarzen prze-
ciwko osobom prywatnym 1 publicznym czy instytucjom panstwowym
stanowi charakterystyczng ceche dialogu publicznego w okresie polskiej
transformacji!”. Trudno zarazem stwierdzié, czy kto§ obrzucajacy innych
inwektywami traktuje to jako swoistg gre czy tez ucieka sie do takich
srodkéw, bo rzeczywiscie nie jest w stanie opanowac swoich emocji. Ale
jest tez inne wytlumaczenie czestego wystepowania takich zachowan.
Mato zdecydowana forma czysto prawnego reagowania na stwierdzenia,
ktére w innym kraju nie moglyby by¢ uznane tylko za przejaw wolnosci
stowa, moze wynika¢ z tego, ze takze atakowani przedstawiciele klasy
polityczne] maja Swiadomos$¢ swojej wspdlodpowiedzialnosci za niewy-
dolno§é systemu prawnego w naszym kraju. Osoby nalezgce do tejze
klasy, zaréwno po stronie wladzy, jak 1 opozycji, zdaja sobie z pewno-
$cig sprawe z owe] niewydolnoSci, ale niewiele robig w kierunku zmiany
sytuacji. W efekcie stosowanie inwektyw w obiegu publicznym staje
si¢ bezkarne, a zarazem okazuje sie ryzykownym moralnie, cho¢ czesto
skutecznym politycznie instrumentem autokreacji, prowadzacym wia-
$nie do reelekcji. Rownie skuteczny, choé irytujgcy dla opinii publiczne;j
bywa serwilizm demonstrowany przez parlamentarzystéw wobec lidera
wlasnej partii politycznej czy tez koniunkturalne korygowanie wlasnych
pogladéw, bedace konsekwencjg wyciggania wnioskéw z publikowanych
wynikéw badan sondazowych, o ktérych za chwile.

Wyborcy w Polsce w znacznym stopniu kierujg sie nastawieniem
okre§lanym jako trybalistyczne, czyli opierajgce sie na silnej 1 czesto-
kro¢ bezkrytycznej lojalnoéci wobec swoich partii, ktéra kojarzy sie ze
stosunkami kolokwialnie uymowanymi jako plemienne. Efekt trybalizmu
potegowany jest za sprawg apatil spotecznej, demonstrowane] poprzez
wspomniany uprzednio, niezwykle wysoki poziom absencji wyborcze;.
Jej skale mozna ttumaczy¢ rozczarowaniem wielu warstw spotecznych

16 W. Konarski, Gdzie sq polityczni bohaterowie? Przyczynek do tesknot wspdtczesnych demokra-
cji, [w:] L.W. Zacher (red.), Transformacje demokracji. Doswiadczenia — trendy — turbulencje
— perspektywy, Warszawa 2011, s. 427.

17 http://www.se.pl/wydarzenia/kraj/alfabet-migalskiego 169601.html, 9.11.2012.
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przebiegiem 1 rezultatami procesu transformacji. Ewentualna istotna
zmiana w preferencjach polskich wyborcow mogltaby nastapi¢ wtedy,
gdyby udato sie sktoni¢ do wziecia udzialu w wyborach te wielkg liczeb-
nie, ale nieaktywng grupe. Sami politycy w malym stopniu sg zainte-
resowani podjeciem dzialan, ktére mogltyby wyrwaé pasywnych obywa-
teli z wyborczego letargu. Dotychczasowa rywalizacja miedzy partiami
pokazuje zatem, ze walczg one gléwnie o tych, ktorzy z reguly 1 tak
uczestniczg w wyborach. W rezultacie dochodzi do kreowania w polityce
zbyt wielu miernot, ktére za sprawg bierno$ci wyborcow zwiekszajg swoje
szanse na reelekcje. Réwnocze$nie c1 niewiele warci politycy nie sg zain-
teresowani podejmowaniem dzialah ocenianych przez opinie publiczng
jako potrzebne 1 skuteczne!®. Nastepuje tu wzajemne napedzanie si¢
dwoch proceséw: apatyczne spoleczenstwo, dostrzegajac mierng jako$é
swoich reprezentantdw, traci zainteresowanie udzialem w wyborach, za$
formalnie wybrani jego przedstawiciele, widzac te apatie, czujg si¢ zwol-
nieni z obowigzku podnoszenia jakosci swojej pracy. W konsekwencji
dtugotrwate utrzymywanie sie wysokiej absencji wyborczej 1 niecheci do
innych form partycypacji obywatelskiej pokazuje wystepujacg obecnie
w Polsce pasywnq kontestacje spoleczng. PrzejScie do zorientowanej anty-
elitarnie czynnej formy buntu spolecznego, wykorzystujgcej instrumenty
demokratyczne dla swoich celéw, oznaczaloby z kolei aktywng kontestacje
spoleczna. Jej wyrazem moze sie sta¢ przywolany wczesniej populizm.
Potencjalne pojawienie sie jego statystycznie wysokich 1 rozciggnietych
w czasie wplywéw wyborczych zalezy od stopnia wrazliwoéci na hasta
populistyczne tej wlaénie, dotad apatycznej, ale licznej czesci elektoratu,
czyli — méwige kolokwialnie — oséb , glosujgcych nogami”.

Sondazokracja

Doé¢ czeste w obecnych czasach oglaszanie wynikow sondazy wybor-
czych sprzyja powstawaniu spolecznie waznego, ale 1 irytujagcego para-
doksu. Mozna go sformulowaé w postaci tezy, ze rosnaca czestotliwosé
przeprowadzanych sondazy nadaje im charakter bardziej dezinformujgcy
anizeli informujacy!'®. W dodatku przeprowadzaja je o$rodki badania opi-

18 Por.: W. Konarski, Ambicje politykéw. .., s. 228; tenze, Gdzie sq polityczni bohaterowie?...,
s. 424 1 n.

19 http://wiadomosci.wp.pl/kat,1329,title, Zaskakujace-wyniki-sondazu-to-moze-byc-manip
ulacja,wid,13720660,komentarz.html, 28.10.2012.
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ni1 publicznej, ktérych wiarygodnosé jest rézna, metodologia czestokro¢
nieznana, za$ sposéb doboru préoby respondentéw réwniez wywoluje nie-
malo watpliwoscl. Juz jesienig 2007 r. wyrazitem swéj sceptycyzm wobec
takiejze czestotliwoSci przeprowadzania 1 samych wynikéw sondazy??. Od
dawna tez prezentuje poglad, ze zwigkszanie liczby badan sondazowych
w okresie przed kampania 1 w jej trakcie moze wrecz by¢ formg przedwy-
borezej manipulacji?!. Powoduje to zachwianie wezesniejszych preferencii
u wyborcow, ktérzy dokonujg ich korekty w imie zasady mniejszego zta.
W efekcie trzeba sie zgodzi¢ z tezg, ze polityka uprawiana przez polskie
partie polityczne pozostaje pod wielkim wplywem wynikéw sondazy,
zatem je] wyrazem staje sie sondazokracja, czyli wltadza sondazy. Pojecie
to mozna zdefiniowaé jako nadmierne podporzadkowanie przez polity-
kéw swoich dziatan wynikom biezacych sondazy kosztem sformutowa-
nych uprzednio obietnic. By¢ moze dobrym rozwigzaniem w tej sytuacji
bylby zakaz oglaszania wynikéw sondazy na miesigc (a moze nawet na
dwa—trzy miesigce) przed datg wyboréw. W ten sposéb wyborcy mogliby
przemy$le¢ wlasne poglady 1 odnie$¢ sie do tego, co prezentujg partie
polityczne, wedtug wlasnej skali preferencii, nie za$§ ulega¢ bodZcom ply-
nacym z wynikéw sondazy. Takie postulaty spotykajg sie — co zrozumiate
— z krytykg ze strony pracowni przeprowadzajacych sondaze. Mogg tez
powodowaé wzajemne animozje w srodowiskach ekspertéw wywodzacych
si¢ ze srodowisk nauk spolecznych.

Partia kartel i partia doktrynerska w polskim systemie partyjnym.
Wybrane konsekwencje tej dychotomii

Jedna z gléwnych trudno$ci w wypracowaniu konstruktywnych form
dialogu politycznego w Polsce miedzy rzadzacymi 1 opozycja stanowi
catkowicie odmienny wizerunkowo charakter obu najwiekszych partii
politycznych.

Platforma Obywatelska podlegta istotnej przemianie od czasu wybo-
réw parlamentarnych w 2007 r. Stala si¢ partia jednoznacznie odideologi-
zowang, nastawiong na zysk w polityce, czesto doslownie rozumiany, co

20 Nie ufam sondazom (rozmowa z prof. Wawrzyhcem Konarskim, politologiem, wicepreze-
sem Zarzadu Glownego Polskiego Towarzystwa Nauk Politycznych), ,Swiat Elit” 2007,
nr 10 (63).

2L Por.: http://www.wbj.pl/article-533644-polls-give-mixed-messages.html?type=wb,
28.10.2012; http://www.mojeopinie.pl/prof wawrzyniec_konarski__polska zostala
dzis_zawlaszczona_przez_sondazokracje,3,1317385649, 28.10.2012.
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skutecznie udawalo jej sie ukry¢, stosujac w mediach retoryke stylizowang
na jezyk racjonalnej argumentacji. W swoim postepowaniu ugrupowa-
nie to kieruje sie logikg utrzymania kontroli nad szeroko pojetymi zaso-
bami panstwa, m.in. w sferze mediéw, gospodarki czy wladz lokalnych,
1 czerpania z tego konkretnych korzysci. Tak ujety profil czyni jg tzw.
partig kartelem, by uzy¢ terminu zaproponowanego swego czasu przez
Petera Maira 1 Richarda Katza. Za podstawowe cechy takiego typu partii
uznaje si¢ ,[...] wzajemne przenikniecie sie struktur panstwa 1 partii
oraz powstanie zespolu partii, kartelu, czerpigcego wspdlnie z zasobow
panstwa”?2. Werbalnie akcentowana argumentacja ideologiczna traci tu
na znaczeniu, natomiast zyskujg je poszczegélne czesci partii 1 ich frak-
cje parlamentarne. W konsekwencji najwazniejsza staje sie rywalizacja
o wplywy w elicie przywddczej samej partii, prowadzona przez szeféw
jej wewnetrznych frakcji. Istnienie tychie nierzadko dementowane jest
przez gléwnego lidera takiej partii w jego wypow1ed21ach dla mediéw.
Z tytulu przyjetego sposobu 1 czasu sprawowania rzadéw Platforma Oby-
watelska stanowi w realiach polskich pierwowzér tak wlasnie okreélane;
partil (cho¢ réwnie bliskie jest mu takze Polskie Stronnictwo Ludowe).
Okreslenie ,czerpanie z zasobéw panstwa przez PO” rozumiem w takim
samym stopniu dostownie, jak 1 negatywnie. Wystarczy przypomniec kry-
tykowane w mediach obsadzanie stanowisk w radach nadzorczych spétek
z udzialem skarbu panstwa przez ludzi o watpliwych kompetencjach, ale
za to rekomendowanych przez PO. W takich przypadkach partia kartel
potwierdza swdj z natury oligarchiczny 1 trybalistyczny charakter pod
katem wyszukiwania beneficjentow takich nominacji. Jesli zas chodzi
o znaczenie je] wewnetrznych frakeji, znamienna okazala sie pozycja
ministra infrastruktury Cezarego Grabarczyka, szefa swoistej frakeji
w PO zwanej ,spéldzielnig”. Mimo ze wielokrotnie byt oceniany jako
minister niekompetentny, znaczenie jego frakcji pozwalalo mu dlugo pia-
stowaé to stanowisko. Intencje tworzenia wlasnej frakeji przypisywano tez
Grzegorzowi Schetynie?3. Z kolei w 2012 r. zaczeto tak oceniaé Jarostawa
Gowina. Dzialacze PO, z premierem Tuskiem na czele, majg zwyczaj
werbalnego powolywania sie na potrzebe podejscia do polityki opartego
na zdrowym rozsadku. W ich wypowiedziach w niewielkim stopniu poja-
wiajg sie nawigzania do pierwotnie konserwatywnego $wiatopoglagdowo
1 liberalnego gospodarczo rodowodu partii. Zamiast tego akcent jest kla-

22 K. Sobolewska-Myslik, Partie i systemy partyjne na swiecie, Warszawa 2010, s. 40.
2 http://wiadomosci.wp.pl/kat,1329,title, Totalna-kompromitacja-w-
PO,wid, 13155424 komentarz.html, 28.10.2012.
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dziony na ksztaltowanie jej wizerunku tu 1 teraz. Dziatacze Platformy
czestokro¢ podkreslajg, jak fachowo radzi sobie ona z biezacg sytuacja
w kraju 1 jak dobrze przygotowana jest do udZwigniecia wyzwan majgcych
nadej$¢ w przysztosci**. Odwrotnie do Platformy, rzecznicy ugrupowania
Jarostawa Kaczynskiego (1 on sam) konsekwentnie 1 celowo podkreslajag
takie wartoSci, jak prawicowa interpretacja patriotyzmu, suwerenno$¢
narodowa czy polityka historyczna. Nadaje to jej wizerunek partii dok-
trynerskiej. Przez dlugi czas PiS nie umiato znaleZ¢ sposobu na zneu-
tralizowanie korzystnego w oczach wiekszosci spoleczenstwa wizerunku
PO. Pozostaje sprawg otwarta, czy uwidoczniona w pazdzierniku 2012 r.
sondazowa przewaga PiS nad PO ulegnie umocnieniu czy tez Platforma
obroni swojg wcze$niejszg pozycje lidera w sondazach?.

Z obserwacji PO w trakcie sprawowania rzadéw wynika, ze jest ona
ugrupowaniem zasadniczo odmiennym od PiS nie tylko pod wzgledem
stosowane] retoryki. Wazny jest tu takze wypracowany typ partyjnego
przywodztwa?®. Zaréwno PiS, jak 1 PO sg strukturami oligarchicz-
nymi 1 wodzowskimi, jednak takiego wlasnie oblicza Platformy — takze
z powodu wiekszej przychylnosci mediéw wobec niej — przez dlugi
czas opinia publiczna nie dostrzegala. Przywédztwo polityczne w PiS
— podobnie jak swego czasu w Samoobronie 1 Lidze Polskich Rodzin —
ma charakter nieskrywanego autorytaryzmu, co jest zreszta czesto pod-
kre$lane w mediach. Model przywédztwa sprawowanego przez Donalda
Tuska mozna takze okresli¢ jako autorytarny. W przeciwiehstwie jednak
do ,twardej” retoryki stosowanej przez Jarostawa Kaczynskiego, mamy
tu do czynienia z przestaniem akcentujacym ,zatroskanie 1 zdrowy roz-
sadek” lidera. Nie zmienia to faktu, ze pod wzgledem skutkow zarzgdza-
nia partig przywodca PO okazuje si¢ rownie bezwzgledny jak Kaczynski.
To, co jest sita Donalda Tuska, jest réwniez jego staboécig, poniewaz to
on pozostaje mdzgiem 1 motorem dziatan swojej formacji lub — méwigce
jezykiem mediéw — jej zwornikiem. W istocie bowiem tylko on posiada
umiejetnos$¢ przekonywania opinii publicznej do swojego wizerunku
1 podejmowanych decyzji. Zaden z jego bliskich wspétpracownikéw nie
prezentuje tu poréwnywalnej z nim skuteczno$ci?’.

24 PO uwierzyla, Ze moZe wszystko, ,Rzeczpospolita”, 12—13 maja 2012.

25> Bardzo zly sygnat dla PO, ,Super Express”, 9 pazdziernika 2012.

26 Por.: Donald Tusk jest Mefistofelesem polityki, ,Rzeczpospolita”, 16 czerwca 2011; Jak bar-
dzo Platforma wygra wybory, ,Rzeczpospolita”, 7 lipca 2011.

27 Por.: Donald Tusk podcina galgé, na ktérej siedzi, ,Super Express”, 23 pazdziernika 2012;
A Question of Leadership, ,Warsaw Business Journal”, 7 listopada 2011.
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Skartelizowany 1 doktrynerski wizerunek dwéch najwiekszych partii
politycznych w Polsce ma wplyw na interpretowanie podzialu na lewice
1 prawice. Z punktu widzenia rodowodu podzial ten nie sprawia trudno-
$ci. Takie dziedziny, jak rozrost opiekunczej funkeji panstwa, wysuwanie
na plerwszy plan praw pracobiorcéw przy réwnoczesnym dyscyplinowa-
niu pracodawcéw, rozdzial KosSciota od panstwa sktadaja sie na generalny
wizerunek lewicy pod wzgledem jej tradycyjnych wartoéci. Z kolei pra-
wice charakteryzowaly: aprobata czy wrecz apologia wolnosci rynkowe;,
wspileranie indywidualistycznego podej$cia do dziatan w sferze gospo-
darczej 1 spolecznej, ograniczanie wplywu panstwa na zycie obywateli.
Jednak podzialy miedzy prawicg 1 lewicg obecnie sie zacieraja. Dzieje
sie¢ tak m.in. dlatego, ze panstwa staly sie molochami biurokratyczno-
oligarchicznymi, stosujagcymi perswazyjng retoryke liberalno-demokra-
tyczng w celu ukrycia swoich intencji wobec spoteczenstwa, szczegdlnie
rozbudowanych pod katem uprawnien kontrolnych. Rosngce obcigzenia
podatkowe sprawiaja, ze réwniez osoby o pogladach prawicowych czy
centroprawicowych oczekuja od panstwa odpowiedzialnego wypelniania
przypisanych mu funkgeji. Trzeba pamietaé, ze w swym obecnym ksztal-
cle panstwo jest coraz czesciej uzaleznione od zorganizowanych struktur
tworzacych $wiat wielkich korporacji, zwlaszcza reprezentujacych sfere
bankowosci 1 finanséw. Roszczenia wobec panstwa stajg sie zatem ide-
ologicznie zantagonizowane pod wzgledem wyrazanych tresci. Moéwiac
w uproszczeniu, wspolczesna prawica niekoniecznie kieruje ostrze krytyki
w strone rozro$nietego panstwa, co widaé bardziej na plaszczyZznie podej-
mowanych przez nig dziatan anizeli wypowiadanych haset. Z kolei lewica
pietnuje nadmierne uzaleznienie panstwa od biurokracji 1 porzadku kor-
poracyjnego na jego obecnym etapie rozwoju.

W Polsce czestokro¢ dochodzi do naduzywania terminu centropra-
wica. Z racji przywolywanego niekiedy rodowodu, wspélczesng polsky
centroprawicy jest PO. Z kolei eksponowana aksjologia pozwala tak okre-
§li¢ ugrupowanie Polska Jest Najwazniejsza. PiS jest partig o charakterze
narodowo-katolickim, cze$ciej nawigzujaca do tradycji pitsudczykowskiej
anizeli endeckiej. Lewicg z punktu widzenia wizerunkowego 1 organiza-
cyjnego wcigz jest Sojusz Lewicy Demokratycznej. Réwnoczes$nie wyste-
pujg tez rozproszone 1 majace znikome wplywy spoteczne organizacje
lewicowe, uaktywniajgce si¢ gléwnie podczas réznych wydarzen roczni-
cowych. Nalezy zauwazy¢, ze z SLD zwigzala sie cze$¢ przedsiebiorcow
chetnie podkreslajacych swoje lewicowe poglady. Trudno zaprzeczyé, ze
obecna polska lewicowos¢ jest jednak zdecydowanie pasywna, nie potrafi
bowiem znaleZ¢ sposobu na ograniczenie wplywéw szeroko pojmowane;
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prawicy. Lewica nie jest tez w stanie — co nalezy uznac¢ za sytuacje wrecz
kuriozalng — z korzys$cig dla siebie postuzy¢ sie obawami spoleczenstwa
przed nadejSciem kryzysu gospodarczego, a zwlaszcza finansowego.
Réwnocze$nie nie podejmuje préby pozbawienia prawicy monopolu na
patriotyzm. Prostg metodg dziatania byloby tu konsekwentne wykazywa-
nie historycznej rangi ikon lewicowo identyfikowanego patriotyzmu, by
przypomnie¢ Hugona Kollataja, Piotra Sciegiennego, Ignacego Daszyn-
skiego czy Mieczyslawa Niedziatkowskiego?®. PO 1 PiS réznig sie miedzy
sobg w swoje] prawicowoscl, ale taczy je wspdlny solidarnosciowy rodo-
wod. Jednak obie partie usitujg go zawlaszczy¢, postepuja wiec utylitar-
nie. Ogodlnie rzecz biorgce, kompromisy miedzy partiami uwazanymi za
prawicowe 1 lewicowe sg dzi§ bardziej widoczne w sferze gospodarczej
anizeli §wiatopogladowe]. Spér §wiatopogladowy charakteryzuje bezkom-
promisowa retoryka, przy czym wywotuje go przede wszystkim ugrupo-
wanie Janusza Palikota. W istocie jest ono ideologicznie eklektyczne,
a jego lider nadaje mu wrecz oblicze libertarianskie. Ruch Palikota, kladac
nacisk na wolnoSci w dziedzinie obyczajowe], zbliza sie do lewicy, nato-
miast oddala go od niej preferowanie Sredniej przedsiebiorczosci. Nie
jest wiec lewicowy pod wzgledem rodowodu, za to do$¢ swobodnie czer-
pie z zasobéw réznych orientacji ideowych, co nadaje mu wspomniany
eklektyczny wizerunek??.

Podsumowanie

W kontekscie potrzeby diagnozowania biezacej polityki polskiej przez
ekspertéw politologéw naturalne staje sie pytanie o wynikajace stad kon-
sekwencje. Nalezy je rozumieé¢ podwdjnie. Z jednej strony dotycza one
oceny zachowan zaréwno tych, ktérzy sprawujg wladze, jak 1 tych, ktérzy
pozostajg w szeroko rozumianej opozycji. Z drugiej strony stawia to kon-
kretne wyzwania przed samg politologig tu 1 teraz.

Najwazniejszym z nich staje si¢ konieczno$¢ uzyskania przez nig
roli partnera politycznych centréw decyzyjnych, uwalniajace; ja od
nadmiernego uzaleznienia od oczekiwan tychze, ktore zreszty dotyczy
w zdecydowanie wiekszym stopniu doswiadczen Polski, a takze Europy

28 Takie proby zostaly zainicjowane dopiero jesienig 2012 r., zob. http://tvnwarszawa.tvn24.
pl/informacje,news,sld-chce-pomnika-daszynskiego-przy-trakcie-krolewskim,65982.html,
9.11.2012.

29 http://natemat.pl/34945,czy-janusz-palikot-za-bardzo-uwierzyl-w-swoja-gwiazde-miota-
sie-miedzy-lewica-a-liberalizmem, 28.10.2012.
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Srodkowo—Wschodniej, niz polityki euroatlantyckiej. Negatywnym czyn-
nikiem, odziedziczonym po niedemokratycznym systemie politycznym
okresu tzw. realnego socjalizmu, jest trudno$¢ w zerwaniu przez polity-
kéw z nawykiem sprowadzania roli politologéw do ttumaczenia ich czesto
ztych decyzji. Uzyskanie przez politologdéw rangi ekspertéw inspirujgcych
dziatania politykéw, zaréwno w zakresie biezgcego zarzgdzania struktu-
rami panstwa, jak 1 poprzez formulowanie politycznych prognoz, wymaga
jednak dojrzaloSci ze strony tych ostatnich 1 szerzej, calej stery publicz-
nej. W obecnej fazie przewaza tu niekiedy malo wyszukana retoryka,
stosowana przez cze$¢ medidw, a takze samych politykéw, w tym nawet
obecnego premiera’?. Takie — umniejszajace ich role —postrzeganie poli-
tologbw nie nadaje polskiej demokracji charakteru dojrzalego systemu
rzadéw. Uzyskanie przez nig rzeczonego wizerunku wymaga zatem stwo-
rzenia warunkéw prawnych 1 politycznych do korzystania z doradztwa
naukowego w sposdb wplywajgcy na dziatania szeroko pojetych elit poli-
tycznych. Jest to ewidentne zadanie dla tych elit.

I wreszcie, pelne zademonstrowanie interdyscyplinarnej specyfiki poli-
tologii w ujeciu makro wymaga poszerzenia stosowanych dotad metod
analizy o inne, dopomagajace w zrozumieniu zmian na poziomie global-
nym, dokonujacych sie za sprawg wzrostu znaczenia nowych mocarstw
regionalnych. Stanowiloby to gléwng przestanke w kierunku umocnienia
aktywnej, nie za$ reaktywnej pozycji politologii tak w aspekeie globalnym,
jak 1 regionalno-lokalnym.

STRESZCZENIE

Reagowanie opinii publiczne] na wypelnianie obowigzkéw przez przedstawicieli
polskiej klasy politycznej w bardzo niewielkim stopniu wplywa na autokorekte
postepowania os6b do niej nalezacych. Nie dopomaga w tym intensyfikacja —
droga medialng — komentarzy ekspertéw na temat polityki i dzialah politykéow.
W rezultacie wzrasta spoleczne prze§wiadczenie o braku szans na jako§ciows zmiane,
demonstrowane przez nisky frekwencje wyborcza, zatem pomniejszajgce range
1 skale decyzji podejmowanych przez elektorat w Polsce. Rownoczesnie poglebia sie
oligarchizacja 1 trybalizacja polityki polskiej na poziomie partyjnym 1 panstwowym,
wyrazajgca sie choéby w zjawiskach rentierstwa politycznego i sondazokracji czy
tez obsesji reelekcji, ktérym ulega wielu politykéw. W ten sposéb powieksza sie

30 http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114871,12667925, Tusk__ Lepiej byc pracu-
jacym_spawaczem__niz_politologiem.html?v=1&obxx=12667925, 29.10.2012.
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pekniecie miedzy elektoratem 1 jego wybranymi reprezentantami, to za§ moze
skutkowa¢ tendencjami negatywnymi z punktu widzenia obowiazujacego ukladu
sit — demonstrowanymi tak przez rzadzacych, jak 1 przez opozycje. Wyobrazalng
konsekwencja takiego rozwoju wypadkéw moze byé wzrost znaczenia populizmu,
ktéry ma zdolno$é do naruszenia tego ukltadu, ale w istocie nie jest zainteresowany
zmianami rewolucyjnymi. Petryfikacja podobnych tendencji ma tez negatywny
wplyw na postrzeganie przez opinie publicznag — w tym przez samych politykow
— politologii polskiej jako niezdolnej do skorygowania zachowan klasy polityczne;.
Potrzeba zmiany tej niekorzystnej sytuacji staje si¢ przestanka niniejszej analizy,
tym bardziej ze w stabilnych systemach demokratycznych to wlasnie politolodzy
stanowig wazng grupe w $rodowisku doradcéw 1 prognostéw wplywajacych na
praktyke polityczna.

Wawrzyniec Konarski
POLITICS AND POLITICIANS IN POLAND — A CRITICAL ANALYSIS

The reaction of the public opinion to the way in which Polish politicians fulfil their
duties does not lead to the latter auto-correcting their behaviour. This is made still
more difficult by the opinions expressed in the media by experts on the politics
and the politicians’ actions. As a result there is an increased belief in the society
that there is no chance for any qualitative change, resulting in low voter turnout,
which lowers the rank and scale of the decisions made by the Polish voters. At
the same time there occurs an increased oligarchization and tribalisation of Polish
politics at the party and state level manifested by the phenomenon of political
rentierism and pollcracy, and the re-election obsession which drives many politicians. In
this way the chasm between the electorate and the chosen representatives grows,
which may result in a danger that the balance of power may become upset; what is
caused by both: the ruling parties and the opposition. The possible consequence of
such a course of events may be the increased rank of populism able to disturb this
balance, but in fact not interested in revolutionary changes. Petrifaction of such
tendencies also has a negative influence on the perception by the public opinion
and the politicians themselves of the Polish political science as incapable to correct
the behaviour of the political class. The need to change this unfavourable situation
1s a premise of the presented analysis, especially as in the stable democratic systems
it 1s the political scientists who make up an important segment of the advisors and
forecasters influencing the political practice.

KEY WORDS: political rentierism, obsession of reelection, pollcracy, cartel party,
doctrinaire party
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Wprowadzenie

Wspélczesna demokracja ulega istotnym przeobrazeniom, beda-
cym konsekwencja dynamicznego rozwoju technologii informacyjnych
1 komunikacyjnych (Information and Communication Technologies — ICT).
Zastosowanie nowoczesnych technologii zauwazalne jest praktycznie we
wszystkich dziedzinach zycia wspoélczesnego czlowieka. Technologie te
sa stosowane nie tylko w biznesie, bankowosci, rozrywce czy handlu,
ale takze w zyciu politycznym. ICT wywierajg niezwykle duzy wplyw
na ewolucje panstwa, jego instytucji czy procedur demokratycznych.
Nowoczesne technologie w coraz szerszym zakresie sg wykorzystywane
na rynku politycznym, znajdujgc zastosowanie w procesach informowa-
nia wyborcéw przez politykéw oraz komunikowania pomiedzy politykami
1 wyborcami, a takze w procesie glosowania.

Nowoczesne technologie wywieraja réwniez wplyw na realizacje fun-
damentalnych zasad demokracji. Kluczowa dla funkcjonowania panstwa
demokratycznego jest — procz zasady trojpodziatu wladz czy zasady pan-
stwa prawa — zasada suwerenno$ci narodu, ktérej istoty jest zalozenie,
ze wladza zwierzchnia znajduje sie w rekach narodul!. Zasada zwierzch-

1 W. Skrzydlo (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2008, s. 129.

276



Cisza wyborcza w internecie — przyklad polskich wyboréw parlamentarnych z 2011 r.

nictwa narodu urzeczywistniana jest w sposob bezposredni (przejawia
sie m.in. w prawie do referendum czy inicjatywy ludowej) 1 posredni
(np. poprzez wybor parlamentarzystéw, ktérzy po uzyskaniu mandatu
w imieniu spoleczenstwa sprawuja wladze?). W kontekscie niniejszych
rozwazan na uwage zastuguje fakt, ze przed pahstwowymi elekcjami —
zarébwno przed wyborami (np. parlamentarnymi), jak 1 przed glosowa-
niem referendalnym —przeprowadzana jest kampania wyborcza (obecnie
prowadzona m.in. w internecie), ktéra w Polsce trwa od momentu zarzg-
dzenia wyboréw przez stosowny organ do momentu rozpoczecia ciszy
wyborczej. Cisza wyborcza trwa natomiast do momentu zakonczenia
glosowania, czyli do zamkniecia lokali wyborczych.

Nalezy zauwazy¢, ze w niektérych panstwach (np. w Stanach Zjed-
noczonych) cisza wyborcza nie obowigzuje — a co wigcej, jest instytu-
cjg praktycznie nieznang. Tam partie polityczne 1 kandydaci prowadza
kampanie wyborczag do momentu zamkniecia lokali wyborczych. Taka
sytuacja pozwala im walczy¢ o kazdy glos niemal do momentu wejscia
wyborcy do lokalu wyborczego.

Cisza wyborcza jest okreSlonym w prawie okresem, ktéry zazwyczaj
rozpoczyna sie bezposrednio przed dniem glosowania, a konczy wraz
z zakohczeniem glosowania. W czasie trwania ciszy wyborcze] zabro-
nione sg jakiekolwiek formy agitacji wyborczej, zmierzajace do promowa-
nia wéréd wyborcéw okreslonego kandydata, listy kandydatéow czy komi-
tetu wyborczego biorgcego udzial w wyborach3. W czasie ciszy wyborczej
zabronione jest prowadzenie jakiejkolwiek agitacji wyborczej, wlgczajac
w to zwolywanie zgromadzen, organizowanie pochodéw 1 manifestac,
wyglaszanie przemoéwien czy rozpowszechnianie materialéw wyborczych.
Ponadto, media spotecznego przekazu: telewizja, radio, prasa, internet,
nie moga podawaé do publicznej wiadomosci 1 publikowa¢ wynikéw son-
dazy wyborczych. W okresie ciszy wyborcze] zabronione jest takze poda-
wanie wynikéw przedwyborczych badan opinii publicznej dotyczacych
przewidywanych zachowan wyborczych 1 wyniku wyboréw. Przyczyna
tego stanu rzeczy jest fakt, ze wyniki sondazy wyborczych, stuzace celom
informacyjnym 1 naukowym, sg czesto rowniez wykorzystywane w celach
propagandowych przez marketing wyborczy 1 moga dziataé zaréwno
mobilizujgco, jak 1 demobilizujgco na cale grupy elektoratu.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r, Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483, art. 4.

3 B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, Warszawa
2010, s. 20.
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W odniesieniu do zagadnienia ciszy wyborczej w nowych mediach,
a bardziej szczegdtowo — w internecie, zaznaczy¢ nalezy, ze o ile dosy¢
fatwo jest sprawdzié, czy wspomniane powyze] dzialania byly prowa-
dzone, to o wiele trudniejszym przedsiewzieciem byloby zapanowanie
nad ciszg wyborczg na stronach WWW. Précz tego, czeste sa przypadki
prowadzenia agitacji wyborczej za posrednictwem telefonii komérkowe)
— w formie krétkich wiadomosci tekstowych sms wysylanych w czasie
trwania glosowania lub tuz po zakonczeniu kampanii wyborczej. Ta plat-
forma komunikacji pomiedzy wyborcami 1 klasg polityczng stwarza duzo
mozliwo$ci tamania zasad ciszy wyborczej.

Celem rozwazah prowadzonych w niniejszym tekScie jest proba zary-
sowania pojawiajacych sie w ostatnich latach watpliwosci co do zasad-
nosci obowigzywania ciszy wyborcze] w dobie funkcjonowania nowych
mediéw (szczegdlnie w dobie internetu). Podejmowany w niniejszym
artykule temat wydaje sie by¢ o tyle istotny z badawczego punktu widze-
nia, ze przy okazji kilku ostatnich wyboréw w Polsce pojawialo sie wiele
doniesien medialnych na temat przypadkow agitacji wyborczej w siecl.
Doniesienia te staly sie przyczynkiem do dyskusji na temat watpliwos$ci
co do sensu dalszego obowigzywania ciszy wyborcze;.

W swoich rozwazaniach na temat dylematéw zwigzanych z funk-
cjonowaniem ciszy wyborcze] w internecie oméwie 1 zilustruje przy-
ktadami niektére mozliwosci tamania zakazu agitacji wyborczej na
stronach WWW. W artykule tym zostang wykorzystane wybrane frag-
menty wpiséw na kilku blogach 1 stronach internetowych, na ktérych
famano cisze wyborcza przy okazji wyboréw parlamentarnych w Polsce
w 2011 r.

Moim celem nie jest wyczerpanie tematu (ze wzgledu na jego zasieg
byloby to niezwykle trudne), chcialabym jednak, by niniejszy tekst stat
sie przyczynkiem do dalszej poglebionej dyskusji dotyczgcej funkcjono-
wania ciszy wyborczej w dobie nowych technologii.

Cisza wyborcza — istota i wybrane przyklady
rozwigzah europejskich

Cisza wyborcza, okre§lana takze mianem ciszy przedwyborcze]
(a w literaturze anglojezyczne] wystepujaca pod okre$leniem: election
silence, pre-election silence, electoral silence, campaign silence), jest $cisle
ustalonym w przepisach prawa czasem, ktéry rozpoczyna sie zwykle
bezposrednio przed dniem glosowania, a kohczy wraz z zamknieciem
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lokali wyborczych. Cisza wyborcza rozpoczyna sie wraz z zakonczeniem
kampanii wyborczej, a podczas trwania ciszy zabrania si¢ prowadzi¢ agi-
tacje wyborcza na rzecz jakiegokolwiek kandydata, partii politycznej czy
komitetu wyborczego.

Jak wskazujg Barttomie; Michalak 1 Andrzej Sokél, celem ciszy
wyborczej jest umozliwienie wyborcom spokojnego podjecia decyzji
wyborczych. Istotg ciszy wyborcze] jest wiec stworzenie uprawnionym
do glosowania w wyborach czy w referendum mozliwosci spokojnej oceny
oferty wyborczej, zastanowienia sie 1 przemyslenia decyzji wyborczych
w warunkach wolnych od wplywu dziatan podejmowanych przez sztaby
wyborcze poszczegdlnych konkurentéw na rynku wyborczym. Podczas
ciszy zabronione sg ,jakiekolwiek formy agitacji wyborczej, zmierzajgce
do promowania wsréd wyborcéw okreslonego kandydata, listy kandyda-
téw, albo komitetu wyborczego biorgcego udziat w wyborach”*.

Wprowadzeniu ciszy wyborcze] towarzyszy zalozenie, wedlug kté-
rego winna ona stuzy¢ refleksji 1 zastanowieniu sie, na kogo odda¢ glos
w wyborach. Jednym z pierwszych panstw, w ktérych wprowadzono przed
wyborami cisze¢ wyborczg, byly po II wojnie §wiatowej Niemcy, a bodz-
cem do wdrozenia takiego rozwigzania byly zle doSwiadczenia z poczatku
dwudziestolecia miedzywojennego®. Obecnie cisza wyborcza obowigzuje
w wielu pafstwach Europy Srodkowej i Wschodniej. W innych pafstwach
Europy 1 $§wiata nie jest narzedziem czgsto spotykanym, co wynika z prze-
konania, ze zakaz agitacji wyborczej stanowi naruszenie wolnoSci stowa.
Stad w wielu demokracjach zachodnich cisza wyborcza uznawana jest za
dziatanie niezgodne z konstytucja.

Doda¢é nalezy, ze w niektérych panstwach — mimo 1z cisza nie jest tam
usankcjonowana prawnie — przedstawiciele konkurujgcych w wyborach
sit politycznych nieformalnie ustalajg przerwanie dziatan kampanijnych,
zawlerajac tzw. gentlemen’s agreement, co zobowigzuje ich do prowadzenia
kampanii wedtug okre§lonych standardéw oraz do wstrzymania sie od
agitacji w okre$lonym czasie przed wyborami®.

Cisze wyborczg wprowadzono w wielu tzw. mtodych demokracjach.
Whynika to z faktu, ze w okresie bezposrednio poprzedzajacym glosowanie
walka wyborcza pomiedzy konkurujacymi politykami 1 ugrupowaniami
jest tak ostra, ze pewne ograniczenie debaty politycznej tuz przed wybo-
4 Tamze.

5 P Kowalczuk, C. Gmyz, Cisza wyborcza psuje demokracje?, 6.06.2009, Rzeczpospolita.pl,
http://www.rp.pl/artykul/316207. html, 2.11.2011.

6 Campaign silence, The ACE Electoral Knowledge Network, http://aceproject.org/elec-
toral-advice/archive/questions/replies/699408090, 2.11.2011.
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rami wydaje sie rozwigzaniem uzasadnionym. Wyciszenie w ten sposéb
kampanii przedwyborcze) ma zapobiec eskalacji konfliktéw przed samym
glosowaniem 1 podczas jego trwania.

W wiekszosci panstw, w ktérych obowigzuje cisza wyborcza, jest ona
ustanowiona prawnie — w ustawach wyborczych. Taka formuta zostata
przyjeta m.in. w Polsce, gdzie wszystkie funkcjonujace wezesniej ordyna-
cje wyborcze oraz obowigzujacy obecnie Kodeks wyborczy wprowadzaty
zakaz prowadzenia agitacji wyborczej na 24 godziny przed rozpoczeciem
glosowania. W regulacjach ustawowych wprowadzono zapisy moéwigce
o tym, ze kampania wyborcza konczy sie wlasnie we wskazanym powyzej
czasie.

Podobne rozwigzania przyjely inne panstwa srodkowo- 1 wschodnio-
europejskie (np. Albania, Rosja, Chorwacja, Litwa, Czechy, Stowacja,
Rumunia) — kampania wyborcza nie trwa tam do ostatniej chwili, czyli do
dnia, w ktérym odbywa sie samo glosowanie. Wprowadzono ogranicze-
nia w prowadzeniu kampanii wyborczej, ustalajac okres, podczas ktérego
zabroniona jest jakakolwiek agitacja na rzecz konkurujacych ze soba sit
politycznych?. W wiekszo$ci przypadkéw w ustawach nie uzyto zwrotu
,cisza wyborcza”, jednak z przepiséw poszczegdlnych artykutéw wynika
jej obowigzywanie (przepisy moéwig o zakonczeniu kampanii 1 zakazie
agitacji w okresie przedwyborczym 1 w dniu glosowania).

Roéznice w konstrukeji prawnej tego narzedzia w panstwach Europy
Srodkowej i Wschodniej dotycza odmiennej dfugosci okresu trwania ciszy
wyborczej.

W Polsce — zgodnie z art. 107 Kodeksu wyborczego — cisza wyborcza
trwa od zakohczenia kampanii wyborczej az do konca glosowania. Kam-
pania, jak wspomniano, konczy si¢ 24 godziny przed dniem glosowania®.
To samo rozwigzanie przyjeto w kilku panstwach okre$lanych mianem

7 G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 185.
8 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112,
art. 107 ust. 1).
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panstw bytego bloku wschodniego?: w Bulgarii!?, Stoweniil!, Chorwacji!?,
Albanii!3, na Wegrzech!4, a takze w Federacji Rosyjskiej!®. Tam cisza
wyborcza rozpoczyna sie na 24 godziny przed dniem glosowania.

W Czechach!®, Stowacji!” i Rumunii!® cisza wyborcza obowigzuje

o dobe dluzej niz w panstwach wymienionych w poprzednim akapicie
— rozpoczyna sie wiec 48 godzin przed dniem glosowania 1 trwa Igcznie

niemal 3 doby.

10
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17

18

Przywotane w kolejnych przypisach zagraniczne akty prawne zostaly zaczerpniete ze
strony internetowej Legislationline.org, OSCE Office for Democratic Institutions and
Human Rights, ODIHR Documentation Center, http://www.legislationline.org/. Niniej-
sza strona Biura na rzecz Instytucji Demokratycznych 1 Praw Czlowieka (Organizacji
Bezpieczenstwa 1 Wspdtpracy w Europie) zawiera baze europejskich panstwowych aktow
prawnych dotyczacych m.in. regulacji wyborczych. W kolejnych przypisach wymienione
zatem beda tytuly aktéw prawnych wraz z tytutem strony (Legislationline), z ktérej
zostaly zaczerpniete.

Presidential Elections Act. Promulgated State Gazette, No 82/04.10.1991; Amended SG No.
98/1991, 44/1996, 59/1998, art. 10; Legislationline.

National Assembly Elections Act. Official Gazette of the Republic of Slovenia, No. 109/2006,
57/2007, 49/2008) ZVDZ-UPBI, art. 5; Elections and Referendum Campaign Act, Official
Gazette of the Republic of Slovenia, No. 41/2007, 105/2008) ZVRK, art. 2; Legisla-
tionline.

Act on the Elections of Representatives to the Croatian Parliament, Zagreb, 9th April 2003,
art. 26; Legislationline.

Republic of Albania. The Assembly Law no 9087, dated 19.6.2003 amended by the law nr. 9297
dated 21.10.2004 and by the law no. 9341, dated 10.1.2005, The Electoral Code of the Republic
of Albania, art. 133.

Act C of 1997 on Electoral Procedure, art. 40, National Elections Office, http://www.
valasztas.hu/en/ovi/241/241 1 8.html, 2.11.2011.

Federal Law No 175-FZ of December 20, 2002 On the Election of Deputies of the State
Duma of the Federal Assembly of the Russian Federation, Adopted by the State Duma
on November 20, 2002, Approved by the Federation Council on December 11, 2002,
art. 58; Legislationline.

Act No. 247, On Elections to the Parliament of the Czech Republic, and on Amendments of
Certain Other Acts, September 27, 1995, art. 16; Legislationline.

Act of 18 March 1999 on election of the president of the Slovak Republic, plebiscite, recalling
of president and amending of some other acts, as amended by the Act no. 515/2003 Coll., Act
no. 167/2008 Coll. and Act no. 445/2008 Coll., art. 15; Act No. 333 in the Collection of
Laws Of 13 May 2004 On Elections to the National Council of the Slovak Republic, art. 22;
Legislationline.

G. Kryszen, Standardy prawne..., s. 185.
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W innych panstwach europejskich przyjeto rozwigzanie, zgodnie
z ktérym cisza wyborcza obowigzuje tylko w dniu wyboréw. Taka sytuacja
ma miejsce w Estonii!® oraz w Republice Kosowa?’.

Jeszcze inaczej sprawe te uregulowano na Litwie. Tam cisza wyborcza
rozpoczyna sie na 30 godzin przed dniem glosowania?!.

Jak juz wspomniano, w okresie ciszy wyborczej zabronione jest takze
podawanie do publiczne] wiadomosci wynikéw przedwyborczych badan
opinii publiczne] dotyczacych przewidywanych zachowan wyborczych
1 wyniku wyboréw. Wigze sie to z faktem, ze sondaze przedwyborcze
moglyby w istotny sposéb wplywaé na ostateczne wyniki elekeji. Jak
zauwazajg B. Michalak 1 A. Sokala, wyniki sondazy wyborczych, oprocz
swojej funkeji informacyjnej 1 naukowej, sa réwniez czesto wykorzysty-
wane w celach propagandowych??. Efektem zatem podania informacji
o wynikach sondazowych moze by¢ mobilizacja zwolennikéw partii
A (bo np. wyniki wskazywaly niskie poparcie dla tego ugrupowania), jak
1 demobilizacja zwolennikéw partit B (ktérzy widzac duze poparcie dla
swojej partii, rezygnujg z podjécia do lokali wyborczych, bedgc pewnymi
wygranej). Te same sondaze mogg réowniez demobilizowaé niektérych
wyborcow partit A (ktérzy widzac bardzo stabe wyniki swojej partii, rezy-
gnujg z glosowania, przewidujgc jej pewng porazke), jak 1 mobilizowaé
zwolennikéw ugrupowania B (ktérzy mogg cheieé¢ p6j§é do glosowania, by
pokazaé przeciwnikom site swojej partii 1 postawi¢ w ten sposéb kropke
nad 1). Sondaze réwniez oddzialujg ma wyborcow niezdecydowanych,
ktérzy w niektérych panstwach stanowig znaczng cze§¢ uprawnionych
do glosowania. Wlasnie z powodu tej funkeji mobilizacyjnej — badz
demobilizacyjnej — ustawodawca w wielu panstwach przewidzial zakaz
publikowania sondazy przedwyborczych bezposrednio przed glosowa-
niem 1 w jego trakcie?.

Niezwykle interesujacy wydaje sie fakt, ze termin ,cisza wyborcza”
w jezyku angielskim praktycznie nie funkcjonuje. Jesli juz gdzie§ pojawia
si¢ takie okreslenie, to raczej sporadycznie 1 zwykle w bardzo lakoniczne;j

19" Riigikogu Election Act, passed on 12.06.2002, published in Riigi Teataja (State Gazette) —
RT I 2002, 57, 355, art. 5 ust. 2; Referendum Act, passed 13 March 2002, published
in Riigi Teataja (State Gazette) — RT I 2002, 30, 176, art. 10 ust. 1; Legislationline.

20 Law No. 03/L-073 On General Elections in the Republic of Kosovo, 5 June 2008, art. 3;
Legislationline.

2L Republic of Lithuania Law on Elections to the Seimas, 9 July 1992, No 1-2721, Vilnius (As
last amended on 15 April 2008 — No X-1490), art. 56; Legislationline.

22 B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa..., s. 127.

23 Tamze.
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formie. Wynika to gléwnie z tego, ze cisza wyborcza jest w krajach anglo-
saskich zjawiskiem zupetnie nieznanym. ,Gdyby kto§ prébowal narzu-
cié cisz¢ wyborcza w Ameryce [...] podnidstby sie powszechny alarm,
zaréwno na lewicy, jak 1 na prawicy, ze urzadza zamach na $wietg Pierw-
sza Poprawke do Konstytucji USA, ktéra zapewnia obywatelom catkowitg
wolno§¢ wypowiedzi”?#. Mariusz Zawadzki stusznie zauwaza, ze w przy-
padku Stanéw Zjednoczonych ,nie chodzi tylko o kwestie zasad, ale tez
o mocno zakorzenione lokalne zwyczaje. Amerykanskie zycie polityczne
jest duzo zywsze, barwniejsze 1 bardziej brutalne niz polskie. Debata
trwa tutaj w zasadzie na okraglo, kazdego dnia, 1 préba jej ograniczania
zostalaby uznana za szalefistwo”23.

Podsumowujgc dotychczasowe rozwazania, nalezy zaznaczyd, ze jak-
kolwiek sam zamyst wprowadzenia ciszy wyborczej po to, by umozliwié
wyborcom spokojne podejmowanie decyzji, wydaje si¢ w pelni uzasad-
niony, to jednak nie w kazdym panstwie, nie w kazdym spoleczenstwie,
a Scilej rzecz biorgec w jego mentalnosci — narzedzie to znajduje podatny
grunt. O ile w Europie Srodkowej i Wschodniej cisza wyborcza funk-
cjonuje, a nawet mozna stwierdzié, ze jest pozadana przez wyborcow?0,
to w panstwach zachodnich utozsamiana jest z zamachem na wolno$é
stowa.

Dodaé¢ w tym miejscu nalezy, ze o ile podczas ciszy obowigzuje zakaz
prowadzenia agitacji wyborczej, to nie jest zabroniona tzw. kampania
profrekwencyjna?’, ktérej celem jest zachecenie wyborcéw do udziatu
w glosowaniu.

24 M. Zawadzki, W Ameryce o ciszy nie styszeli, 8.10.2011, Gazeta.pl, http://wyborcza.
pl/2029020,75477,10431487.html, 3.12.2012.

2> Tamze.

26 Warto w tym kontek$cie wspomnieé¢ o wynikach badania opinii publicznej zrealizowa-
nego przez Millward Brown SMG/KRC na zlecenie TVN24 (badanie przeprowadzono
w dniach 17 1 18 czerwca 2010 r. na ogélnopolskiej prébie 2004 oséb (telefony stacjo-
narne 1 komérkowe)), wedtug ktérych 35% ankietowanych stwierdzito, ze cisza wyborcza
jest zdecydowanie potrzebna, 24% ocenilo, ze jest raczej potrzebna, 21% okreslito ja
jako raczej niepotrzebna, a 13% respondentéw zadeklarowato sie jako jej zdecydowani
przeciwnicy; Cisza wyborcza? 59 proc. Polakéw jest ,za”, 19.06.2010, Gazeta.pl, http://
wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114873,8035780,Cisza_wyborcza_ 59 proc__ Pola-
kow_jest_ za_ .html, 11.11.2011.

27 Przed wieloma wyborami pahstwowymi w Europie i na $wiecie, twoércy reklamy spo-
fecznej przypominaja w formie merytorycznych kampanii profrekwencyjnych o wybo-
rach 1 zachecajg do udzialu w glosowaniu. Kampania profrekwencyjna to dzialania
zachecajgce do uczestnictwa w wyborach. Sg to przedsiewziecia podejmowane na wielu
plaszczyznach, polegajace m.in. na emitowaniu spofecznych spotéw radiowych 1 telewi-
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Cisza wyborcza w Polsce

Cisza wyborcza — jak wskazuje uzyty w jej nazwie przymiotnik — ma
Scisly zwigzek z wyborami. ,\Wybory, elekcja (z fac. eligere — wybierac)
to periodyczny proces wybierania przez obywateli w drodze glosowania
przedstawicieli na okre§lone stanowiska lub do pelnienia okre§lonych
funkcji”?8. Cisza wyborcza jest réwniez stosowana przy glosowaniach
referendalnych — w tym przypadku mechanizmy sa zwykle identyczne
jak np. przy wyborach parlamentarnych. Zasady 1 sposéb przeprowadza-
nia zaréwno wyboréw, jak 1 referendéw, a takze inne kwestie zwigzane
z wyborami sg okre$lone w prawie wyborczym. Do fundamentalnych
zrodet polskiego prawa wyborczego nalezy zaliczy¢ Konstytucje z 1997 r.
oraz wzglednie nowy (ustanowiony w 2011 r) Kodeks wyborczy?°.
Przypomnie¢ nalezy, ze o ile ustawa zasadnicza zawiera najwazniejsze
zasady wyborcze (sformufowane w do$¢ ogélny sposéb), to kodeks mowi
o poszczegblnych wyborach w sposéb szczegdlowy.

Poczawszy od 1989 r. w Polsce obowigzywalo kilkanascie ordynacji
wyborczych. ,Czesto mialy one jednorazowy charakter, tzn. stuzyly prze-
prowadzeniu konkretnych wyboréw, za$ nastepne odbywaly sie juz na
podstawie kolejnej ordynacji. Pewnym wyjatkiem byla ordynacja prezy-
dencka’’, na podstawie ktérej dokonano elekeji az pieciokrotnie [...].
Trzykrotnie «wykorzystywana» byla ordynacja do Senatu z 1991 r3L
[...] Trzykrotnie réwniez wykorzystano ordynacje wyborczg [do Sejmu
1 Senatu — M.M.-K.] z 2001 r3%”. Sposéréd ,najmlodszych” ordynacji

zyjnych, dystrybucji ulotek, plakatéw, znaczkéw itp. W ostatnich latach kampania pro-
frekwencyjna prowadzona jest takze w internecie. Kampanie profrekwencyjne wydajg sie
niezwykle istotne ze wzgledu na aktywizacje obywatelskag uprawnionych do glosowania,
a przez to — na bedaca jej konsekwencja legitymizacje podjetych decyzji wyborczych.
W tego typu kampaniach przede wszystkim apeluje sie do elektoratu, by nie rezygnowat
z konstytucyjnego prawa, jakim jest glosowanie.

28 M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej. 4 Wydanie, Warszawa
2011, s. 11.

29 Do zrédet prawa wyborczego w Polsce zaliczyé mozna réwniez akty rangi podustawowej,
czyli rozporzadzenia, ktére winny by¢é wydane na podstawie upowaznienia zawartego
w ustawie 1w celu wykonania tejze ustawy; M. Chmaj, W. Skrzydlo, System wyborczy. .., s. 11.

30 Ustawa z dnia 27 wrzesnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
z 1990 r. Nr 67, poz. 398 ze zm.).

31 Ustawa z dnia 10 maja 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. Nr 58, poz. 246).

32 Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2001 r. Nr 46, poz. 499 ze zm.).

284 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 27



Cisza wyborcza w internecie — przyklad polskich wyboréw parlamentarnych z 2011 r.

dwukrotnie wykorzystano ordynacje wyborcza z 2004 r. do Parlamentu
Europejskiego?3, czterokrotnie — z 1998 r. do rad gmin, rad powiatéw
1 sejmikéw wojewddztw3t, a ustawe z 2002 r. dotyczaca bezposredniego
wyboru wdjta, burmistrza 1 prezydenta> miasta — trzykrotnie3®. Doda¢
nalezy, ze kazda z tych ordynacji wprowadzata cisze wyborcza.

Jak zaznaczono, od 1 sierpnia 2011 r. obowigzuje w Polsce Ustawa
z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy3’, regulujaca kwestie zwia-
zane z wszystkimi rodzajami wyboréw: parlamentarnych, prezydenckich,
samorzgdowych 1 do Parlamentu Europejskiego. Weze$niejsze ordynacje
wyborcze38 zostaly uchylone zgodnie z art. 10 ustawy o przepisach wpro-
wadzajacych Kodeks wyborczy3°.

W art. 1074 Kodeksu wyborczego — podobnie jak w poprzednio funk-
cjonujacych aktach prawnych dotyczacych prawa wyborczego — zostata
ustanowiona cisza wyborcza. Z przepisOw ustawy wynika, ze w czasie

33 Ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz.U.
z 2004 r. Nr 25, poz. 219 ze zm.).

3% Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikdéw
wojewddztw (Dz.U. z 1998 r. Nr 95, poz. 602 ze zm.).

35 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza 1 prezydenta
miasta (Dz.U. z 2002 r. Nr 113, poz. 984 ze zm.).

36 M. Chmaj, W. Skrzydlo, System wyborczy..., s. 12.

37 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112).

38 Moc utracily: Ustawa z dnia 27 wrzesnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz.U. z 1990 r. Nr 67, poz. 398 ze zm.), Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw (Dz.U. z 1998 r. Nr 95, poz. 602
ze zm.), Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2001 r. Nr 46, poz. 499 ze zm.),
Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 1. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta
miasta (Dz.U. z 2002 r. Nr 113, poz. 984 ze zm.), Ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. —
Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz.U. z 2004 r. Nr 25, poz. 219 ze zm.).

39 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 . Przepisy wprowadzajgce ustawe — Kodeks wyborczy (Dz.U.
z 2011 r. Nr 21 poz. 113, art. 10).

40 Warto w tym miejscu nadmienié, ze art. 107 Kodeksu wyborczego jest praktycznie
powtoérzeniem art. 87 poprzednio obowiazujace] Ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. —
Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej.
Przepis zblizony pod wzgledem tresci do art. 87 ust. 2 znajdowal sie w rozdziale 4.
ordynacji wyborczej do Seymu z 1993 r, zatytulowanym Glosowanie (Ustawa z dnia
28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 1993 r.
Nr 45, poz. 205.). W ust. 1 art. 42 wprowadzono tam zakaz agitacji wyborczej w lokalu
wyborczym oraz na terenie budynku, w ktérym ten lokal sie znajduje; S. Gebethner,
Wybory do Sejmu i do Senatu. Komentarz do Ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja
wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2001, s. 123.
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trwania ciszy, tzn. od zakonczenia kampanii wyborczej az do momentu
zamkniecia lokali wyborczych, zakazane jest promowanie kandydatow,
partii politycznych czy komitetéw wyborczych w nastepujacych formach:
,zwolywanie zgromadzen, organizowanie pochodéw 1 manifestacji, wygla-
szanie przemowien, rozdawanie ulotek, jak tez prowadzenie w inny spo-
s6b agitaci na rzecz kandydatéw 1 list kandydatow” 1. W ust. 2 tego prze-
pisu wprowadzono zakaz prowadzenia wszelkich form ,agitacji w lokalu
wyborczym oraz na terenie budynku, w ktérym ten lokal sie znajduje”#2.

W kontekscie prowadzonych rozwazan nalezy zwréci¢é uwage na
takt, ze w ordynacji wyborczej do Sejmu 1 Senatu z 2001 r. wprowa-
dzono istotne — wydaje sie — rozréznienie pomiedzy kampanig a agitacja
wyborczg. Zgodnie z ustawa, kampania wyborcza jest pojeciem szerszym
niz agitacja 1 definiowana jest jako okres, w ktérym partie polityczne
1 wyborcy mogg tworzy¢ komitety wyborcze, zgtaszac 1 rejestrowaé kan-
dydatéw, gromadzi¢ fundusze przeznaczone na prowadzenie agitacji
wyborczej, a takze prowadzi¢ agitacje. ,Kampania wyborcza rozpoczyna
sie z dniem ogloszenia aktu wlasciwego organu o zarzadzeniu wyboréw
1 ulega zakonczeniu na 24 godziny przed dniem glosowania”#3. Agitacja
z kolei rozumiana jest jako szereg dziatan zmierzajacych do przekonywa-
nia 1 naklaniania wyborcéw do zagtosowania na konkretng liste wyborcza
czy na konkretnego kandydata**. Mozna rzec, ze agitacja jest niejako
sktadowg czescig kampani.

Zgodnie z literg Kodeksu wyborczego, agitacja wyborcza rozumiana
jest jako ,publiczne naklanianie lub zachecanie, do glosowania w okre-
§lony sposéb lub do glosowania na kandydata okreslonego komitetu
wyborczego”™. Mozna ja prowadzi¢ ,od dnia przyjecia przez wlasciwy
organ zawladomienia o utworzeniu komitetu wyborczego na zasadach,
w formach 1 w miejscach, okreslonych przepisami kodeksu”#°. Agitacja
wyborcza nazywana jest walkg wyborczg, na ktorg sklada sie propagowa-
nie hasel 1 naklanianie wyborcéw do zaglosowania na konkretny komitet
wyborczy czy tez na konkretng osobe. '

W tym miejscu trzeba zaznaczyé za Arkadiuszem Zukowskim, ze
zwrotow ,prowadzenie agitacji wyborcze]” oraz ,prowadzenie kampanii

4 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, art. 107 ust. 1.

42 Tamze, art. 107 ust. 2.
3 Tamze, art. 104.

4 Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu. .., art. 85; S. Gebethner,
Whbory do Sejmu i do Senatu. Komentarz..., s. 119-120.

4 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, art. 105 ust. 1.

40 Tamze, art. 105 ust. 2.
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wyborczej” nie nalezy rozumie¢ w ten sam sposéb. Mimo to oba okre-
§lenia sa czesto uznawane za synonimy, co jest nieuzasadnione*’. Teze
te uzupelnia stwierdzenie Grzegorza Kruszenia, Ze niejednoznacznos$ci
w pojmowaniu agitacji 1 kampanii wyborczej moga wywolywac spory
interpretacyjne dotyczace tych poje¢. Bledne rozumienie obu okreslen
moze z kolei powodowaé trudno§ci w stosowaniu przepiséw o przestrze-
ganiu ciszy wyborczej*s.

Zgodnie z art. 105 ust. 2 Kodeksu wyborczego, ,agitacje wyborczg
mozna prowadzi¢ od dnia przyjecia przez wlasciwy organ zawiadomienia
o utworzeniu komitetu wyborczego na zasadach, w formach 1 w miej-
scach, okre§lonych przepisami kodeksu”#.

O ile w dniu glosowania oraz na 24 godziny przed tym dniem pro-
wadzenie aktywnej agitacji wyborcze] (zwolywanie zgromadzen, orga-
nizowanie pochodéw 1 manifestacji, wyglaszanie przemoéwien oraz roz-
powszechnianie materialéw wyborczych) jest zabronione, to w czasie
trwania ciszy (ani tuz przed jej rozpoczeciem) zarejestrowane komitety
wyborcze 1 kandydaci nie majg obowigzku usuwania z miejsc publicznych
wszystkich ,rzucajgcych sie w oczy” materialéw wyborczych: billboardéw,
plakatow, ulotek itd. Chodzi o to, by nie umieszcza¢ nowych materialéw
promujacych kandydatéw czy partii politycznych. Oczywiste jest réwniez
to, ze usuniecie wywieszonych wcze$niej materiatéw (gtownie plakatéw,
ale takze wielkoformatowych billboardéw) byloby raczej niewykonalne
technicznie.

W czasie ciszy wyborczej Panstwowa Komisja Wyborcza wprowadzita
jednak zakaz przemieszczania sie pojazdéw, w tym pojazdéw komunikacji
miejskiej, na ktérych umieszczono materialy agitacyjne. Takie dziatania
uznano bowiem za aktywng forme agitacji wyborczej. Uzytkownik takiego
pojazdu w okresie ciszy wyborczej zobligowany jest do usunigcia materia-
t6w wyborczych z pojazdu — zaréwno z zewnatrz, jak 1 z jego wnetrza®.

Agitacja wyborcza zabroniona jest rowniez na terenie urzedéw admi-
nistracji rzadowej 1 administracji samorzadu terytorialnego oraz sadéw,
na terenie zakladéw pracy — w sposéb 1 w formach zaklécajacych ich
normalne funkcjonowanie, na terenie jednostek wojskowych, oddzia-
16w obrony cywilnej, a takze na terenie szkét wobec uczniéw. Warto

47 A. Zukowski, System wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004, s. 115.

48 G. Kryszen, Standardy prawne..., s. 180.

49 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, art. 105 ust. 2.

50 Wyjasnienie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 29 wrzesnia 2011 r. w sprawie kampanii
wyborczej prowadzonej na pojazdach, ZPOW-503-208/11, Panstwowa Komisja Wyborcza,
wwww.pkw.gov.pl, 1.12.2012.
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zaznaczyC, ze agitacja wyborcza nie sg zajecia z edukacji obywatelskiej,
polegajace na upowszechnianiu wéréd uczniéw wiedzy o prawach 1 obo-
wigzkach obywateli, znaczeniu oraz zasadach organizacji wyboréw>!. Jesli
po zakonczeniu kampanii wyborczej ktokolwiek probowatby agitowaé na
rzecz jakiego$ kandydata lub komitetu, dziatanie to uznane zostatoby za
probe famania ustanowionego zakazu.

Sondaze przedwyborcze (czyli badanie opinii publicznej dotyczace
przewidywanych zachowan wyborczych 1 wynikéw wyboréw oraz wyniki
sondazy wyborczych przeprowadzonych w dniu glosowania) to réwniez
istotny (pod wzgledem wplywu na wyborce) element kampanii wyborcze;.

Sondaze przedwyborcze sa w Polsce kategorig prawng zawartg
w art. 115 Kodeksu wyborczego. Podawanie do publicznej wiadomosci
wynikéw sondazy dozwolone jest jedynie w czasie trwania kampanii
wyborczej. Publikacja wynikéw badan podlega ustawowym ogranicze-
niom czasowym, bowiem prawo traktuje je jako regulowang forme agi-
tacji wyborczej. Jak wskazuje Ferdynand Rymarz, byly przewodniczacy
Panstwowej Komisji Wyborczej, ,szczegélnie silng ochrone prawna,
przed bezwzglednie zakazang agitacjg wyborcza, posiada czas tzw. «ciszy
wyborczej» [...], a w szczegblnosci zakaz podawania do publiczne) wia-
domoéci wynikéw przedwyborczych badan opinii publicznej 1 wynikéw
sondazy wyborczych przeprowadzonych w dniu glosowania [exit polls —
M.M.-K.]"52. Uzasadnieniem te] regulacji jest to, ze wyniki sondazy sa
jednym z mocniej oddziatujgcych bodZcow na postawy wyborcze niezde-
cydowanych obywateli. Ta wladnie grupa uprawnionych do glosowania —
jak sie wydaje, powiekszajaca sie w Polsce — powinna dysponowac czasem
na spokojne (bez wplywu agitacji 1 sondazy) podjecie decyzji wyborcze;j,
tymczasem jest ona coraz cze$cie] przedmiotem sondazowej manipulacji.
Zdaniem F Rymarza, ,krétki okres obowigzywania tego zakazu [publi-
kowania sondazy — M.M.-K.] korzystny jest dla komitetéw wyborczych
przewodzacych w sondazach, gdyz sondaz oddzialuje na niezdecydowa-
nych obywateli, ktérzy nie checac utraty sity wlasnego glosu, oddajg go
na komitet wyborczy majgcy szanse zwyciestwa”33. Dodaé¢ w tym miej-
scu nalezy, ze na wyniki sondazy bezpo$redni wplyw ma m.in. przebieg
kampanii wyborczej. W zwigzku z tym, ze kampania w réznym czasie
jej trwania ,przybiera rézne tempo”, wyniki tych szczegélnych badan

51 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, art. 108 ust. 1-3.

52 F Rymarz, Sondaze przedwyborcze a tzw. ,,demokracja sondazowa”, 12.05.2012, Obserwator
Konstytucyjny, http://www.obserwatorkonstytucyjny.pl/debaty/sondaze-przedwyborcze-
a-tzw-demokracja-sondazowa/, 1.12.2012.

53 Tamze.

288 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 27



Cisza wyborcza w internecie — przyklad polskich wyboréw parlamentarnych z 2011 r.

opinii publicznej nie dajg pelnego obrazu sytuacji na scenie politycznej,
a czasem mogg nawet wprowadzaé w blad (spirala milczenia®*). Potwier-
dzeniem tego mogg by¢ czesto pojawiajace sie po kolejnych wyborach
w Polsce opinie, wedtug ktérych ,sondaze jak zwykle sie pomylity”. Oczy-
wiste jest, ze zwykle najglosniej zdania takie wyglaszali politycy partii,
dla ktérych poparcie w sondazach bylo mocno zanizone. ,Pojawialy sie
nawet inicjatywy, by powota¢ specjalng komisje $ledcza do wyjasnienia
pomylek sondazowych, ustanowié¢ wysokie kary dla firm, ktére sie myla,
lub w ogéle zakazaé takich badan przed wyborami”>. Z racji wplywu son-
dazy na ostateczny wynik wyboréw, w Kodeksie wyborczym przewidziano
sankcje za famanie zakazu w czasie ciszy wyborczej: kto ztamie powyzszy
zakaz, podlega grzywnie od 500 tys. do 1 mln zP°°. Warto dodaé, ze
podczas prac parlamentarnych proponowano, by zakaz publikacji son-
dazy przedwyborczych rozpoczynat sie juz na 12 dni przed wyborami.
Whioski te zostaly jednak odrzucone, poniewaz bylyby one niezgodne
z art. 54 ust. 1 Konstytucji RP, wedlug ktérego ,Kazdemu zapewnia sie¢
wolno§¢ wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania 1 rozpowszech-
niania informacji”>’. W kontekécie sondazy interesujacy jest takze fakt,
ze przepisy Ordynacji wyborczej do Seymu z 1991 r. wprowadzaly zakaz
podawania do publiczne] informacji wynikéw sondazy przedwyborczych
na siedem dni poprzedzajacych dzien wyboréw. Podobny zapis (rozcia-
gniety w czasie do 12 dni) znalazt sie w ordynacji z 1993 r.58

Czy ,milczenie jest zlotem” dla internautéw?
— wybory parlamentarne 2011 r.

Internet jest specyficznym medium, ktére charakteryzuje si¢ tym,
ze praktycznie kazda osoba majaca dostep do sieci moze ingerowac
w tre$ci umieszczane na stronach WWW w dowolnym czasie 1 z dowol-

54 Zjawisko polegajace na wycofywaniu si¢ ludzi z publicznego wyrazania wlasnych opinii
w sprawach spoteczno-politycznych w sytuacji, w ktérej w spoleczenstwie dominuje
(albo ludziom tak sie wydaje) poglad przeciwny”; B. Michalak, A. Sokala, Leksykon
prawa..., s. 129.

55 J. Strézyk, Tym razem sondaze sig nie pomylity, 11.10.2011, Rzeczpospolita.pl, http://www.
rp.pl/artykul/731432 . html, 1.12.2012.

56 Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu. .., art. 219; Ustawa z dnia
5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, art. 500.

57 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., art. 54 ust. 1.

58 J. Majchrowski, Ordynacje wyborcze do Sejmu w procesie krystalizacji systemu partyjnego
w Polsce, ,Studia Iuridica” 1998, nr XXXVI, s. 187.
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nego miejsca. Ponadto, treSci umieszczone w internecie sa dostepne dla
internautéw permanentnie, a informacja umieszczona w wirtualnej sieci
pojawia sie tam praktycznie natychmiast (nie tak, jak w telewizji, radio
czy prasie — po jakim§ okreslonym czasie w serwisie informacyjnym czy
w kolejnym wydaniu dziennika). Po opublikowaniu jakiego$ tekstu, pozo-
staje on na stronach WWW zwykle przez dlugi czas, a internauci moga
w kazdej chwili do niego dotrzec 1 go przeczyta¢. Dodatkowo, tekst ten
jest dostepny w tym samym czasie dla nieskonczenie duzej liczby uzyt-
kownikéw internetu, przebywajacych w réznych miejscach catego globu.
Ta specyfika internetu przyczynia sie do tego, ze narzedzie to jest coraz
czedcie] stosowane jako platforma komunikacji w kampanii wyborczej,
a takze poza nig. Poszczegdlni kandydaci 1 partie polityczne zdajg sobie
sprawe z ogromnych mozliwoSci internetu w procesie pozyskiwania
kapitatu wyborczego. Wyborcy z kolei coraz powszechniej wykorzystuja
strony WWW do udzielania poparcia komitetom wyborczym 1 kandyda-
tom, a takze do wyrazania opinii na temat ugrupowan — zaréwno popie-
ranych przez siebie, jak 1 tych, ktérym sa przeciwni. O ile promowanie
kandydatéw czy komitetéw wyborczych na antenie telewizyjnej, radiowe]
czy w prasie (a takze za posrednictwem tzw. bezposredniej kampanii
wyborczej, czyli np. na spotkaniach z wyborcami, wiecach 1 konwencjach
wyborczych) odbywa sie w czasie do tego prawnie przeznaczonym —
wylacznie podczas kampanii wyborcze) (zapewne poza drobnymi incy-
dentami), to akcje internetowe zachecajace do glosowania na jakiegos$
kandydata czy partie polityczng majg miejsce nie tylko w czasie trwania
kampanii wyborczej, ale 1 — co wynika ze specyfiki funkcjonowania inter-
netu — w czasie objetym ciszg wyborczg. Internet, w przeciwiehstwie do
telewizji czy radia, daje wyborcom mozliwosé statego dostepu do reklamy
politycznej 1 materialéw wyborczych umiejscowionych na stronach
WWW. Dotarcie do tych materiatéw jest o tyle utatwione, ze na roz-
nego rodzaju portalach internetowych czesto znajdujg sie specjalne dzialy
tematyczne dotyczace kampanii wyborczej, na ktérych oprécz informacji
o poszczegblnych komitetach 1 kandydatach umieszczone sg materialy
wyborcze, gtéwne zalozenie programowe, ostatnie sondaze przedwy-
borcze itd. Internauci w czasie trwania ciszy wyborczej moga rowniez
wej$¢ na oficjalne strony internetowe poszczegdlnych kandydatéw czy
partii politycznych, gdzie zwykle w zakltadce multimedia mogg obejrze¢
(nieemitowane juz w telewizji) spoty wyborcze, przeczytaé teksty o cha-
rakterze agitacyjnym, zobaczy¢ — zwykle optymistyczne dla kandydata
— wyniki sondazy przedwyborczych. Nalezy tez zauwazyé, ze przekaz
na tych stronach internetowych jest zazwyczaj bardzo jednostronny
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(zachecajacy do oddania glosu na partie polityczng czy kandydatow tej
partii).

Ponadto zdarza sie, ze niektére reklamy wyborcze nie sg ,zdejmo-
wane” z gléwnych stron jakich§ portali, przez co wplyw na wyborce moze
by¢ o wiele wiekszy. Wiadomo réwniez, ze chcge dotrzeé do informacji
o charakterze agitacyjnym, internauta musi sie niejako ,wysili¢” (wej$¢ na
strone partii, polityka), by znaleZz¢ tam tego typu wpisy. Nie zmienia to
jednak faktu, ze te informacje sg stale dostepne, a nawet tatwo dostepne
dla uzytkownikéw siecl.

Wszystko to sprawia, ze wyborca — mimo ze kampania wyborcza juz
nie trwa — stale poddany jest dzialaniom agitacyjnym (moze wiec suge-
rowaé sie informacjami, ktére uzyskal w internecie).

O wiele istotniejszy z punktu widzenia rozwazan nad cisza wyborcza
jest fakt, ze internet to taka przestrzen, gdzie permanentnie na czatach
czy forach internetowych prowadzone sa dyskusje, ktérych przedmiotem
moga by¢ rézne kwestie — réwniez wyborcze. Réwniez réznego rodzaju
media spofecznos$ciowe mogg by¢ — 1 jak sie okazuje, czasami sg — miej-
scem agitacji wyborczej. Podobnie rzecz ma sie z komentarzami wpisywa-
nymi pod postami na blogach politycznych. Jesl wlasciciele (administra-
torzy) blogéw nie zablokujg mozliwo$ci komentowania wpiséw w okresie
ciszy wyborczej, wéwczas zdarzy¢ sie moze, ze ich blogi bedg miejscem,
gdzie famana jest cisza wyborcza.

W zwigzku z powyzszymi uwagami, rodzi si¢ pytanie o zasadno$é
funkcjonowania ciszy wyborcze] w internecie. Pytanie to wydaje sie
jeszcze 1stotniejsze, jesli uwzgledni sie fakt, ze podczas gdy trwa cisza
wyborcza w Polsce, na polskojezycznych stronach WWW ulokowanych
na zagranicznych serwerach moze by¢ prowadzona agitacja wyborcza,
a na zagranicznych portalach informacyjnych moga by¢ podawane wyniki
sondazy wyborczych (co moze mie¢ wplyw na decyzje wyborcze Pola-
kéw glosujacych poza granicami panstwa). Mimo ze dziatania takie nie
sa przejawami tamania (a jedynie omijania) ciszy wyborcze}®, stanowia
one jedynie przyktady mozliwos$ci wplywania informacji wyborczych na
postawy elektoratu.

Wydaje sie, ze w dobie internetu zachowanie ciszy wyborczej jest
niemozliwe, a w kazdym razie na pewno bardzo trudne. W zwigzku
z coraz wickszg dostepnos$cig internetu oczywiste jest, ze wyborcy — kiedy
tylko wyraza na to cheé, beda mogli swobodnie znalez¢ informacje, ktére
nie powinny by¢ publikowane w czasie trwania ciszy wyborczej. Celem

59 Ta bowiem dotyczy wylacznie terytorium danego panstwa.
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ciszy jest bowiem umozliwienie wyborcy spokojnego podjecia decyzji co
do oferty wyborczej, a decyzja ta nie powinna by¢ obarczona wplywem
jakichkolwiek publikacji o treSciach wyborczych Warto zatem zwrécié
uwage na przypadki omijania ciszy wyborczej na stronach internetowych.

Stosowanie przepiséw dotyczacych ciszy wyborcze) w nowych mediach,
szczegblnie w internecie, napotyka duze trudnosci. Przyczynia sie do
tego zapewne fakt, ze dynamiczny rozwoj ICT stwarza innowacyjne, nie-
znane 1 niestosowane wczesniej mozliwosci 1 metody oddzialywania na
wyborcow. Je$li chodzi o internet, to bez watpienia stwierdzié mozna,
ze narzedzie to stwarza pole do naduzy¢ w zakresie przestrzegania ciszy
wyborczej, bowiem ,przesylane 1 wymieniane przezen — bez wzgledu na
réznice czasowe 1 granice panstwowe — informacje 1 wypowiedzi nietatwo
jest poddac globalnej, kompleksowej kontroli organéw panstwowych; na
nic zdac¢ sie mogg dyrektywy dgzace do przestrzegania ciszy wyborcze)” 0.

Warto w tym miejscu odnotowal, ze w Kodeksie wyborczym nie
ma konkretnego przepisu, ktéry méwiltby o ciszy wyborczej] w szeroko
rozumianych nowych mediach. Nalezy jednak w tym miejscu zauwazyd,
ze zakaz agitacji wyborcze] oraz publikowania sondazy dotyczy wszel-
kiego rodzaju medidw, takze tych internetowych, ktére sg traktowane jak
prasa®l. Ponadto, nie mozna pominaé¢ faktu, ze w jednym z wyjasnien
z 2010 r. Panstwowa Komisja Wyborcza podata wytyczne co do zacho-
wania ciszy. Wytyczne te dotyczyly zakazu agitacji m.in. w internecie;
,Zakaz prowadzenia kampanii wyborczej w okresie tzw. ciszy wyborczej
obejmuje rowniez wszelkg aktywno§¢ w Internecie. Oznacza to, ze infor-
macje majace nawet charakter agitacyjny umieszczone w Internecie do
godz. 24.00 dnia 18 czerwca 2010 r. [do momentu zakonczenia kampanii
wyborcze] — M.M.-K.] moga w nim pozostac. W czasie ciszy wyborcze]
w Internecie mozna zamieszczac¢ wylacznie informacje niemajgce charak-
teru agitacji na rzecz kandydatéw” 62,

Mimo obowigzywania zakazu prowadzenia agitacji wyborczej w inter-
necie, w sieci znalez¢ mozna wiele przyktadéw naruszania ciszy wybor-
cze]. W niniejszej czeécl przedstawione zostang wybrane préby famania

60 G. Kryszen, Standardy prawne..., s. 180.

61 Cisza wyborcza na portalu Emito.net, 7.10.2011, Emito.net Polski Portal w Wielkiej Bry-
tanii, http://www.emito.net/wiadomosci/wielka_brytania/cisza_wyborcza_na_portalu_
emito_net_1031720.html, 15.11.2011.

62 Wyjasnienia Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 18 czerwca 2010 r. w sprawie tzw. ciszy
wyborczej, Panstwowa Komisja Wyborcza, http://pkw.gov.pl/wyjasnienia-informacje-i-
pisma-okolne-pkw-22827/wyjasnienia-panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-18-czerwca-
2010-r-w-sprawie-tzw-ciszy-wyborczej.html, 15.11.2011.
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zakazu agitacji, ktére dokonywane byly przed wyborami parlamentarnymi
w Polsce w 2011 .

Jesli chodzi o tamanie ciszy wyborczej, to zwr6ci¢ nalezy uwage na
naduzycia dwu portali informacyjnych. Pierwszym tego typu naduzy-
ciem bylo opublikowanie na stronie ,Iygodnika Ostroteckiego” w trakcie
wyboréw sondazu wyborczego®. Drugim przyktadem moze by¢ kontro-
wersyjne zachowanie portalu Onet.pl, ktéry lansowal wpisy blogeréw
nawotujgce do glosowania na konkretne komitety wyborcze. Cata sprawe
nagloénil bloger Jarek Kefirek”04.

Przykladem préb omijania lub tamania ciszy wyborczej jest umiesz-
czanie postéw 1 komentarzy pod postami na blogach — gltéwnie poli-
tycznych. Politycy w wielu panstwach §wiata coraz czeSciej doceniaja
to narzedzie komunikacji z wyborcami 1 wykorzystuja swoje blogi do
dzielenia si¢ poglagdami 1 komentowania biezgcych wydarzeh politycz-
nych. Wielu z nich wyraza swoje zdanie na temat kampanii wyborczych,
sondazy przedwyborczych czy samych wyboréw.

Wydaje sie, ze réwniez polscy politycy zdajg sobie sprawe z tych moz-
liwosci dotarcia do wyborcow, ktére daje internet. Niektérym z przedsta-
wicieli klasy politycznej zdarza sie komentowaé na swoich blogach np.
sens obowigzywania ciszy wyborcze]. Za przyklad postuzy¢ tu moze blog
— europosta z ramienia PiS — Ryszarda Czarneckiego, ktéry w dniu wybo-
réw parlamentarnych, 9 pazdziernika 2011 r., umieécil na swoim blogu
wpis zatytulowany Cisza wyborcza — czysty pure nonsense. Tre$¢ tego wpisu
byla nastepujaca: ,Poniewaz mamy cisze wyborczg, wiec ani mru-mru
o wyborach. Zamiast tego polecam swoj artykut o ... absurdzie 1stnienia
ciszy wyborczej, ktory ukazal sie w ostatnim numerze tygodnika «Gazeta
Polska». Mozna naby¢ go w kioskach 1 empikach takze podczas ciszy wybor-
czej, choc zawiera zaré6wno reklamy kandydatéw do Sejmu RP jak 1 wywiady
z kandydatami 1 artykuly jednoznacznie polityczno-wyborcze. Co zreszta
pokazuje absurdalno§¢ obowigzywania ciszy wyborczej”%%. OczywiScie nie
jest to naruszenie ciszy wyborczej, jednak nalezy zauwazy¢, ze opinia
Czarneckiego popiera teze o watpliwosciach, jakie budzi obowigzywanie
ciszy wyborcze] nie tylko w nowych, ale réwniez tradycyjnych mediach.

63 Prokuratora sprawdza czy w Internecie ztamano cisze wyborczg, 10.10.2011, http://www.
press.pl/newsy/internet/pokaz/27178,Prokuratora-sprawdza-czy-w-Internecie-zlamano-
cisze-wyborcza, 8.12.2012; za: D. Batorski, M. Nagraba, ].M. Zajac, ]J. Zbieranek, Inter-
net w kampanii wyborczej 2011, Warszawa 2012, s. 31.

64 D. Batorski, M. Nagraba, ].M. Zajac, ]. Zbieranek, Internet..., s. 31.

65 Cisza wyborcza — czysty pure nonsense, 9.10.2011, Blog Ryszarda Czarneckiego, http://
ryszardczarnecki.blog.onet.pl/, 5.11.2011.
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O ile sami1 politycy zdaja sie zachowywaé bardzo ostroznie podczas
ciszy wyborczej 1 raczej nie umieszczaja na swoich stronach WWW czy
na blogach wpiséw famigcych zakaz agitacji, to internauci juz nie trzy-
maja sie tej zasady. Na blogu Leszka Millera, pod wpisem pt. Mniej niz
zero (z 16 wrze$nia 2011 r.) w okresie trwania ciszy wyborcze] umiesz-
czono komentarze, ktére ewidentnie tamaly cisz¢ wyborczg. Na przyktad
internauta o nicku ,m komuch” 8 pazdziernika (w sobote przedwybor-
czg) o godzinie 12.42 umiescil nastepujacy komentarz: ,Chociaz jest
cisza wyborcza, ale komuchéw ona nie obowigzuje. Glosowaé tylko na
SLD”. Tego samego dnia ,Polak” prébowal zdyskredytowaé politykéw
zwigzanych z PO, piszac: ,Twarz Platformy Obywatelskiej = Kluzik
Rostkowska 1 Donald Tusk. Czy kupilibyScie uzywane auto od takich

wsiokéw — volksdeutschéw. ..”00,

W dniu 8 pazdziernika na blogu Marka Migalskiego z PJN 1 Janusza
Piechocinskiego z PSL internauta podajacy sie za ,Wystannika” pisal:
,chron nas Boze przed PO, PiSem 1 innym katoPOlaczkowatym badzie-
wiem — 1 POslanie §le — POlaku badZ madry PO szkodzie 1 stawiaj krzy-
zyki na eseldowskim narodzie — LISTA NR 3767  a takze: ,PSL niech
odejdzie na wieczno$é — POlacy glosujcie na SLD — LISTA NR 3768,

Co ciekawe, mimo ze wiasciciele blogéw majg mozliwos¢ zablokowania
tunkeji umieszczania komentarzy, czesto — co widaé w przywotanych przy-
ktadach — tego nie czynig. Odnoszac sie do egzekwowania sankcji za tama-
nie ciszy w ten sposob, nalezy uzmystowié sobie fakt, ze ograniczong liczbe
0s0b jest wzglednie tatwo ztapaé na gorgcym uczynku (np. poprzez iden-
tyfikacje numeru IP komputeréw), ale gdyby setki lub tysigce 0séb w ten
spos6b tamaly cisze wyborcza, to prawdopodobnie pociagniecie tych oséb
do odpowiedzialnosci bytoby niezmiernie trudnym 1 dtugotrwalym przed-
siewzleclem. Sprawe zapewne mogltby komplikowaé fakt korzystania przez
wielu z nich z tzw. kawiarenek internetowych. Wowczas zidentyfikowanie
tych ludzi byloby o wiele bardziej skomplikowane (wrecz niemozliwe).

66 Komentarze pod postem: Mniej nig zero, 16.10.2011, Leszek Miller. Oficjalny blog poli-
tyczny, http://leszek-miller.blog.onet.pl/5219167,435826994,1,200,200,89631350,43582
6994,6596546,650,forum.html, 5.11.2011. Na potrzeby niniejszego tekstu z cytowanych
komentarzy usunieto wszelkie bledy ortograficzne, interpunkcyjne.

67 Komentarze pod postem: Hymn P]N! Bedziemy czarnym koniem tych wyboréw!, 7.10.2011,
blog Marka Migalskiego, http://migalski.blog.onet.pl/Hymn-PJN-Bedziemy-czarnym-
koniem,2,1D437242827,n, 5.11.2011.

68 Komentarze pod postem: Koniec..., 7.10.2011, blog Janusza Piechocinskiego Polityka
i infrastruktura, http://piechocinski.blog.onet.pl/1,DA2011-10-07,index.html, 5.11.2011.
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Cisza wyborcza obowigzuje réwniez w stosunku do uzytkownikéw
foréw internetowych czy oséb korzystajacych z czatéw 1 komunikato-
réw internetowych, np. gadu-gadu czy skype. O ile wirtualne rozmowy
w gronie znajomych nie sg famaniem ciszy wyborczej, to juz przesyla-
nie informacji do szerszych grup internautéw nalezy uznaé za famanie
zakazu agitowania. W tym przypadku zidentyfikowanie 1 pociggniecie
do odpowiedzialnosci duzej grupy oséb — podobnie jak w przypadku
komentatoréw blogéw — sprawitoby wiele trudnosci 1 bytoby zapewne
dziataniem bardzo czasochlonnym.

Cisza wyborcza obowigzuje wylgcznie na terenie Polski. Zakaz agitacji
wyborczej dotyczy réwniez polskich stron internetowych (stron, ktérych
wlaScicielami sg obywatele RP lub polskie firmy, oraz portali interneto-
wych zalozonych na polskich serwerach). Problem jednak pojawia sie
w przypadku respektowania ciszy wyborczej na stronach internetowych
umieszczonych na zagranicznych serwerach. Teoretycznie mozliwe jest
zamieszczanie na nich tre$ci agitacyjnych, jednak — jak zaznacza Krzysz-
tof Lorenc z Krajowego Biura Wyborczego w Warszawie — gdy ,portal
[zagraniczny — M.M.-K.] czytany jest w Polsce, to cisza wyborcza tez
w tym przypadku obowigzuje”®. Stanowisko to potwierdza rzecznik pra-
sowy Ambasady Polskiej] w Londynie, Robert Szaniawski: ,Polska cisza
wyborcza w Internecie obowigzuje takze na Wyspach”70.

Cisza nie obowigzuje jednak mediéw zagranicznych. Skoro tak, to
nalezy zauwazy¢, ze Polacy przebywajgcy za granicg 1 zamierzajacy
uczestniczy¢é w wyborach, sg narazeni w czasie polskie] ciszy wyborcze]
na to, 1z nie beda mie¢ spokoju potrzebnego do podjecia decyzji wybor-
czych. Przez caly czas bowiem mogg otrzymywaé informacje (zagranicz-
nych portali internetowych) na temat sondazy przedwyborczych oraz
przewidywanych wynikéw wyboréw w Polsce”’l. Mozna w tym miejscu
przywotaé strone Euronews — International News, gdzie 8 pazdziernika
o godzinie 16.44 pojawit sie tekst zatytutowany Polish voters get a pre-elec-
tion campaign break, podajacy wyniki sondazy przedwyborczych, ale tez
wyja$niajgcy istote ciszy wyborczej’?, a w dniu glosowania pojawily sie
dwa artykutly, ktére informowaly, Zze sondaze przedwyborcze lub badania

69 Cisza wyborcza na portalu Emito. ..

70 Tamze.

71 Takie informacje o trwajacych wyborach pojawiajg si¢ praktycznie w kazdym serwisie
informacyjnym w mediach zagranicznych.

72 Polish voters get a pre-election campaign break, 8.10.2011, Euronews — International News,
http://www.euronews.net/2011/10/08/polish-voters-get-a-pre-election-campaign-break/,
22.11.2011.
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exit polls przemawiajg na korzys¢ PO, sugerujac przy tym zwycliestwo
tego ugrupowania’3. Dodatkowo, na stronach internetowych niemiec-
kiego dziennika informacyjnego tagesschau.de’* 9 pazdziernika o godzi-
nie 00.07 opublikowano tekst pt. Premier Tusk rechnet sich gute Chancen
aus, w ktérym sugerowano dziesiecioprocentowg przewage PO nad PiS7.

Biorgc to wszystko pod uwage, istotne wydaje sie pytanie o celowosé
1 sens ciszy wyborcze], skoro nie moze ona by¢ do konca zagwaranto-
wana. Kazdy z wymienionych wczesniej przykltadéw wskazuje na to, ze
potencjalny wyborca przebywajacy w Polsce 1 za granicg (1 posiadajgcy
dostep do internetu) stale narazony jest na sugerowanie sie tym, co prze-
czyta w sieci po formalnym zakonczeniu kampanii wyborczej. Nie moze
by¢ zatem mowy o czasie ciszy, ktéry ma stuzyc¢ refleksji 1 zastanowieniu
sie, na kogo oddaé glos w wyborach.

Warto w tym kontekscie zwréci¢ uwage na przyklady tamania ciszy
wyborczej zaczerpniete z aktywnoSci uzytkownikéw tzw. mediéw spotecz-
nosciowych (social media). Uzytkownicy tych serwiséw korzystaja z nich
w dogodnym czasie, ,2w réznych porach dnia 1 tygodnia, stad tez utrzy-
manie ciszy wyborczej moze by¢ w tym §rodowisku szczegdlnie trudne’.
Przed wyborami wigkszo$§¢ najwazniejszych portali instruowata internau-
téw o tym, czego nie wolno robi¢ w czasie ciszy wyborczej, jednak niekto-
rzy uzytkownicy internetu te informacji ignorowali. Warto w tym miej-
scu zwréel¢ uwage na tzw. fanpage Ruchu Poparcia Palikota umieszczony
na Facebooku. Administratorzy tego fanpage’u w trakcie trwania ciszy
wyborcze] — 9 pazdziernika 2011 r. — opublikowali wpis, ktérego celem
bylo zachecenie uzytkownikéw Facebooka do ,polubienia” zdjecia z logo
komitetu wyborczego RPP sugerujac duzg liczbe fanéw komitetu. Takie
dzialanie mozna uzna¢ za propagowanie komitetu’’. Na Facebooku mozna
bylo znaleZ¢é takze pojedyncze wyrazy poparcia publikowane przez fanéw
— np. wpis Ryszarda Kalisza o tresci ,M¢j glos juz Pan ma ;-)” z 9 paz-

73 Poland votes in parliamentary election, 9.10.2011, Euronews — International News, http://
www.euronews.net/2011/10/09/voting-begins-in-poland-s-general-election/, 22.11.2011;
Tusk heading for Polish general election win, 9.10.2011, Euronews — International News,
http://www.euronews.net/2011/10/09/polish-voters-choose-between-tusk-and-kaczyn-
ski/, 22.11.2011.

7 Tagesschau — niemieckojezyczny dziennik informacyjny ARD emitowany gléwnie w pro-
gramach Das Erste, Phoenix 1 3sat.

7> Premier Tusk rechnet sich gute Chancen aus, 9.10.2011, Tagesschau.de, http://www.tages-
schau.de/ausland/polen402.html, 24.11.2011.

76 J.M. Zajac, D. Batorski (red.), Kampania w sieci, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa
2011, s. 69.

77 D. Batorski, M. Nagraba, ].M. Zajac, ]. Zbieranek, Internet..., s. 31.
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dziernika z godziny 15.2378, ktére tez nalezaloby uznaé za dziatania nie-
zgodne z zasadami ciszy wyborczej, zawierajace sugestie dla wyborcow.

Wydaje sie, ze w serwisie Twitter famanie ciszy wyborczej przybrato
inny charakter. Prébowano tam upubliczniaé informacje o wynikach son-
dazy przeprowadzanych w trakcie glosowania (exit poll 1 sondaz Homo
Homini). Internauci wymyslili nowy sposéb, polegajacy na ukryciu wyni-
kéw sondazy pod postacig nazw skladnikéw w przepisie na paczki lub
pod kodem warzywnym. W internecie mozna bylo znaleZ¢ nastepujace
treSci: ,Najnowszy przepis na paczki to: maka 33 dag, cukier 31 dag, jaja
7 szt., masto 11 dag, mleko wiejskie 8 ml”, gdzie jaja oznaczaly Ruch
Palikota, a wiejskie mleko — PSL7. Uzytkownicy Twittera wymieniali sie
réwniez informacjami o wynikach sondazy OBOP, szyfrujac je w postaci
cen za kg warzyw: ,Na bazarku OBOk pory po 32.70 zl, papryka 29.60,
pomidory 12.90, safata 9.30, wieprzowina 8.90 a konina 3.60 zl. Jak dla
mnie nadal za pikantne”®?. Jak pisal Wojciech Wybranowski, ,w dniu
wyboréw [...] Internet zdominowaly kulinaria. Giéwnie warzywne. «Po
$niadaniu jadtem papryke. Bo kto zaczyna dzieh od POra»? — pisal jeden
z internautéw. Papryka to symbol PiS w tej kampanii. Inny proponowat:
«Zapraszam na niedziele. Sniadanie: Pieczywko 1 Serek. Obiad: Pularda
1 Stek. Deser: Piwo 1 Stone paluszki. Kolacja: Polenty 1 Sardynki»”81.
Warto dodaé, ze tego typu publikacje pochodzily zaréwno od oséb pry-
watnych, jak 1 politykéw czy dziennikarzy®2.

Jesli chodzi o politykéw, to trzeba powiedzied, ze — mimo 1z wprost
nie agitujg — zdarza im si¢ przypominaé o swojej kandydaturze. Wielu
z nich na swych profilach umieszcza informacje o sposobie spedzania
weekendu lub o waznych wizytach, do ktérych dochodzi w okresie ciszy
wyborczej®3. Oczywiscie nie jest to famanie ciszy, a racze] sprytny sposéb
zwrécenia na siebie uwagi.

78 Tamze, s. 30.

79 M. Jedrysik, Kod warzywny, czyli cisza wyborcza w Internecie, 9.10.2011, Gazeta.pl, http://
wyborcza.pl/1,76842,10439476,Kod_warzywny _czyli_cisza_wyborcza_w_internecie.
html, 24.11.2011.

80 'POry po 32 zt, a PlStacje po 30”, czyli jak na Twitterze omija sig cisze wyborczq,
9.10.2011, Deser.pl, http://deser.pl/deser/1,111858,10438623, POry_po 32_zl a_
PlIStacje_po 30 czyli_jak na_Twitterze.html, 22.11.2011; Zarty z ciszy wybor-
czej w internecie: ziemniaki po 32 zeta..., 10.10.2011, Gazeta.pl, http://www.tokfm.pl/
Tokfm/2029020,117303,10440644.html, 13.10.2011.

81 W. Wybranowski, Zakupy na bazarku, czyli jak internauci komentowali przecieki, 10.10.2011,
Rp.pl, http://www.rp.pl/artykul/730402.html, 23.11.2011.

82 D. Batorski, M. Nagraba, ].M. Zajac, ]. Zbieranek, Internet..., s. 31.

83 J.M. Zajac, D. Batorski (red.), Kampania w sieci, s. 71-72.
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Powyzsze rozwazania prowadzg do sformulowania wniosku, ze media
spolecznosciowe, ze wzgledu na brak kontroli instytucjonalnej nad pro-
wadzonymi tam dzialaniami, mogg by¢ miejscem, w ktérym famanie
ciszy wyborcze] stanie sie czestg praktyka. Wydaje sie, ze tego typu
media, wraz ze zwigkszaniem si¢ dostepu do nich, bedg odgrywaly coraz
wiekszg role w tym zakresie. Warto rowniez zauwazy¢, ze ,mieszany,
prywatno-publiczny charakter przestrzeni mediéw spotecznoéciowych
utrudnia oceng, na ile indywidualne zachowania uzytkownikéw mozna
zakwalifikowaé jako naruszenie ciszy wyborczej”8+.

Podsumowanie

W dobie dynamicznego rozwoju nowych technologii — szczegdlnie
internetu — nie budzi zadnych watpliwosci fakt, ze w dzisiejszych czasach
praktycznie kazdy uzytkownik sieci mial styczno$é¢ z réznymi formami
agitacji politycznej: ogladajac reklamy polityczne na stronach wielu por-
tali, otrzymujac maile, bedace zacheta do glosowania na partie polityczna,
czy wreszcle uczestniczge w dyskusjach na forach, czatach internetowych
czy na portalach spotecznos$ciowych. Internet jako narzedzie agitacji poli-
tycznej jest wykorzystywany nie tylko przez politykow (w celach infor-
mowania elektoratu 1 komunikowania si¢ z nim), ale takze przez samych
wyborcow, ktérzy za posrednictwem sieci wyrazaja swoje poparcie lub
dezaprobate dla klasy politycznej. Co wiecej, praktyki te maja miejsce
nie tylko w czasie samej kampanii lub poza nig, ale takze w okresie ciszy
przedwyborczej. Nie ulega watpliwosci, ze ,informacje podawane przez
Internet, z wylaczeniem komunikacji indywidualnej [...], sa — w rozu-
mieniu prawa — «informacjami podawanymi do publiczne] wiadomo-
éCi»”gS.

Przedstawione w niniejszym tekscie przyktady potwierdzaja opinie
o tym, ze coraz trudniej jest méwic o szansach zachowania ciszy wybor-
cze] w internecie. Internet bowiem ze wzgledu na swoj szczegélny cha-
rakter jest medium nie do opanowania. Trudno mu narzuci¢ tradycyjne
reguly prowadzenia kampanii wyborczej, czego dowodem jest fakt, ze
w trakcie obowigzywania ciszy wyborczej — nie baczac na ograniczenia
prawne — prowadzi sie agitacje w internecie (cho¢ o wiele mniej inten-
sywnie niz w czasie kampanii).

84 Tamze.
85 J. Barta, M. Markiewicz, Internet a prawo, Krakéw 1998, s. 38.
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Podsumowujac, nalezy zaznaczyé, ze zagadnienie ciszy wyborcze;j
moze by¢ jednym z tych probleméw, ktére w najblizszych latach beda
wymagaly doprecyzowania 1 dostosowania do obowigzujgcych realiéw.
Rozwdj technologii informacyjnych 1 komunikacyjnych niesie ze sobg
wiele korzysci, ale przede wszystkim wyzwan, przed jakimi beda musieli
stanag¢ ustawodawcy nie tylko z Polski, ale takze z innych panstw, w kté-
rych przyjeto instytucje ciszy wyborczej. Cisze wyborcza bowiem zwlasz-
cza w internecie trudno jest utrzymaé, a zakazu agitacji w zasadzie nie
daje sie wyegzekwowaé. Przytoczone w niniejszym tekscie przyktady
omijania badZz famania zakazu agitacji wyborczej sg tego ewidentnym
potwierdzeniem.

STRESZCZENIE

Cisza wyborcza to okre§lony prawem czas, w trakcie ktérego zabronione sg
jakiekolwiek formy agitacji wyborczej, zmierzajace do promowania okre§lonego
kandydata, listy kandydatéw lub komitetu wyborczego bioracego udzial w wyborach.
Celem ciszy wyborczej jest stworzenie wyborcom wlasciwych, wolnych od agitacji
warunkéw do spokojnego przemyslenia i podjecia decyzji wyborczych. W zwigzku
z wieloma przyktadami naruszenia ciszy wyborczej na réznych stronach WWW,
pojawito sie wiele watpliwosci co do mozliwosci jej zagwarantowania w internecie.
Celem rozwazah podjetych w niniejszym tekscie jest udzielenie odpowiedzi na
pytanie o zasadno$¢ stosowania ciszy wyborczej w internecie. W tekscie postuzono
sie przykladami naruszenia ciszy wyborczej przed wyborami parlamentarnymi
w Polsce w 2011 r.

Magdalena Musiat-Karg

THE ELECTION SILENCE ON THE INTERNET
— THE CASE OF THE POLISH PARLIAMENTARY ELECTIONS OF 2011

The election silence is a special time provided by law during which any form
of electioneering, aiming to promote a particular candidate, a list of candidates
or electoral committees is prohibited. The purpose of election silence is to give
voters a peaceful, free from political agitation, conditions to consider and make
final decision on elections. Due to the numerous examples of violations of election
silence on various websites, there appeared many doubts as to the guarantee of the
silence on the internet. The aim of this article is to answer the question about the
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legitimacy of the election silence on the internet. The examples of violations of
election silence are taken from the 2011 parliamentary elections in Poland.

KEY WORDS: election silence, internet, agitation, parliamentary elections 2011
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RECENZJE

I am the Change. Barack Obama and the Crisis

Barack Obama jest postacig wzbu-
dzajacg skrajnie odmienne emocje.
W stosunkowo krétkim czasie z mato
znanego senatora-debiutanta stal sie
politykiem poréwnywanym do mesja-
sza. Fascynacja jego osobg przypomi-
na niekiedy religijne uniesienie. Z dru-
glej strony, widzimy ogromna nieche¢,
jaka wzbudza Obama. Przeciwnicy
oskarzaja go o najrozmaitsze rzeczy:
o bycie socjalista, muzulmaninem,
wytworem kontrkultury albo murzyn-
skiego radykalizmu. Znany konser-
watywny publicysta Dinesh D’Souza
twierdzi nawet, ze u podstaw mysle-
nia Obamy tkwi ideologia antykolo-
nialna, ktérej zwolennikiem byl jego
ojciec. Elementem wspdlnym tych
wszystkich gloséw jest przeswiadcze-
nie, ze Barack Obama ukrywa swoje
prawdziwe poglady — stad mozliwe sa
tak rézne 1 rozbiezne interpretacje.

STUDIA
POLITOLOGICZNE

VOL. 27

CHARLES R. KESLER

of Liberalism

Broadside Books
New York 2012, 276 s.

(Leszek Nowak)

RECENZJE

Ksigzka Charles’a Keslera I'm the
Change prezentuje zupelnie inng me-
tode analizy. Kesler proponuje, aby
wzigé sfowa Obamy powaznie 1 posta-
raé sie go zrozumie¢ tak, jak on rozu-
mie sam siebie. Wielu komentatoréw
traktuje przeméwienia publiczne pre-
zydenta USA jako element PR, Kesler
natomiast uwaza, ze nalezy je odczy-
taé jako wyraz autentycznych pogla-
déw Obamy. Wysoko ocenia jego inte-
lekt 1 sadzi, ze jego ambicje sa ogrom-
ne. Ksigzka jest probg zrozumienia
Obamy 1 jego krytyka.

Dla zrozumienia stanowiska Ke-
slera warto kilka stéw poswiecié jego
osobie. Jest on profesorem nauk po-
litycznych w Claremont McCenna
College w Californii 1 wydawca ,Cla-
remont Review of Books” — niewatpli-
wie jednego z najbardziej wyrafinowa-
nych intelektualnie czasopism poswie-
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conych polityce 1 historii w Stanach
Zjednoczonych. Kesler jest konserwa-
tystg, ale szczegdlnego rodzaju — na-
lezy mianowicie do niezwykle wazne-
go Srodowiska ,strausistéw”. Ucznio-
wie (oraz uczniowie ucznidow) Leo
Straussa stworzyli co§ w rodzaju szko-
ty we wspolczesnej politologii, wyra-
stajace] ze sprzeciwu wobec dominu-
jacego w amerykanskich naukach poli-
tycznych pozytywizmu (uzywam tego
terminu ogdlnie na okre§lenie pogla-
du, ze nauki spoteczne powinny trak-
towad nauki przyrodnicze jako model
do nasladowania). Zwolennicy Straus-
sa starajg sie odrodzi¢ klasycznie ro-
zumiang nauke o polityce, nastawio-
ng na poszukiwanie ustroju, w ktérym
mozliwe jest dobre zycie. W realiach
amerykanskich oznacza to zwrot ku
filozofii politycznej Ojcéw Zatozycieli
1 Abrahama Lincolna. Analiza Keslera
odbiega od typowych — wypetnionych
statystykami, tabelami 1 zargonem
politologicznym — ksigzek z zakre-
su nauk spotecznych. Jest za to bar-
dzo solidnym namystem nad tym, czy
zmiana, ktérg wprowadza Obama, do-
brze stuzy amerykanskiemu ustrojowi.

Kesler przedstawia subtelng ana-
lize pogladéw Obamy w §wietle ewo-
lucji amerykanskiego liberalizmu. Tak
jak krél Francji Ludwik XIV mial po-
wiedzie¢ ,Panstwo to ja”, tak Obama
uwaza: ,Ja jestem zmiang .

Kesler traktuje Obame jako znak
kryzysu liberalizmu. Prezydent jest
— jak pisze — jego ,awatarem”. Au-
tor postuguje sie pojeciem kryzysu
nie w popularnym znaczeniu, ze cos,
co dobrze dziatalo w przesztosci, te-
raz dziala gorzej (np. kryzys gospo-
darczy), lecz nawigzuje do klasyczne-
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go rozumienia tego pojecia. Kryzys
oznacza dosfownie stanie na rozdro-
zu 1 konieczno$¢ wyboru jednej z drég
albo po prostu — punkt zwrotny. Tak
wiec Obama personifikuje przemiane
liberalizmu. W obliczu jego kryzysu
nie tylko nie cofa si¢, nie przyjmu-
je bardziej konserwatywnego kursu —
jak czynit to zdaniem autora Clinton
— lecz radykalizuje swéj program.
Ksigzka Keslera w sposéb znako-
mity charakteryzuje specyfike amery-
kanskiego liberalizmu 1 jego odmien-
nos§¢ od mysli europejskiej. Historia
liberalizmu w Europie zostata dobrze
opisana. Zwykle lokujemy jego po-
czatki w XVII w., kiedy pojawily sie
pierwsze dzieta zapowiadajace libera-
lizm (Hobbes, Spinoza), a zwlaszcza
ksigzki, ktore do dzi$§ sg klasyka tego
nurtu (Dwa traktaty o rzqdzie Johna
Locke’a). Liberalowie bronili przede
wszystkim wolnos$ci jednostki 1 w tym
celu stworzyli koncepcje ustroju z ta-
kimi mechanizmami, jak rzady prawa,
podziat wladzy czy prawa jednostki.
Poczatkowo liberalizm odwotywat sie
w swoje] obronie do nowozytnej teo-
rii prawa naturalnego, gloszacej, ze
uprawnienia jednostki majg charakter
przyrodzony 1 niezbywalny. Taka filo-
zofia obecna jest w amerykanskiej De-
klaracji Niepodlegtosci. Niektorzy histo-
rycy twierdza wrecz, ze amerykanska
tradycja polityczna jest tradycja libe-
ralng. W zwigzku z tym kryzys libe-
ralizmu oznaczalby kryzys amerykan-
skiego ustroju. Nie do takiego sposo-
bu rozumienia liberalizmu odwoluje
sie Kesler. Dla konserwatystow wspot-
czesny liberalizm amerykanski ma
niewiele wspélnego z liberalizmem
klasycznym; ten ostatni znajduje wie-
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cej obroncéw w obozie amerykanskich
konserwatystéw.

Kesler opisuje trzy fale liberali-
zmu, ktére doprowadzily do obecnej
sytuacji. Obama syntetyzuje te trzy
nurty 1 jednoczesnie je przekracza.
Pierwsza fala to liberalizm polityczny
Taczony z Woodrow Wilsonem. Dru-
ga to liberalizm ekonomiczny, ktére-
go symbolem jest Franklin Delano
Roosevelt. Trzecia to liberalizm kul-
turowy, ktéry doszed! do glosu za cza-
séw prezydenta Lyndona B. Johnso-
na, a jego dopelnieniem byta kontr-
kultura lat 60. XX w. Kazda z tych
trzech fal obiecywala co§ nowego —
nowg wolno$é, nowy fad 1 nowe spote-
czenstwo. Dwie ostatnie fale staly si¢
tematem wielu konserwatywnych ko-
mentarzy. Ozywienie konserwatyzmu
w XX w. w duzym stopniu mozna Ig-
czy¢ z reakcja na, po plerwsze, polity-
ke Nowego Ladu FDR 1 — po drugie
— na przemiany polityczne 1 obycza-
jowe lat 60. W tych punktach Kesler
mial wiec przetartg droge. Szczegdl-
nie cenny jest ten aspekt jego analizy
rodowodu liberalizmu, ktéry dotyczy
progresywizmu.

Dla zrozumienia, czym jest libe-
ralizm amerykanski 1 Obama, ktory
jest jego wytworem, nalezy — wedlug
Keslera — przede wszystkim odwotaé
sie amerykanskiego progresywizmu.
Kesler wprowadza szeroki sposéb ro-
zumienia tego pojecia. Opisuje pro-
gresywizm rozumiany zaréwno jako
filozofia spoteczna, ruch politycz-
ny, jak 1 praktyka polityczna. W war-
stwie filozoficzne] progresywizm od-
rzuca teori¢ prawa naturalnego, a tak-
Ze samo pojecie niezmiennej natury,
w tym — natury ludzkiej. Wyrocznig
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dla progresywizmu nie jest ,Natura”,
lecz ,Historia”. Rzeczywisto§¢ jest
ujmowana w kategoriach cigglej zmia-
ny. Swiat natury i §wiat ludzki podle-
ga ciaglym przeksztalceniom, postep
jest faktem, a nie postulatem. Zada-
niem polityki jest kierowanie tg zmia-
na. Filozofia ta czerpie z réznych Zré6-
det: mysh Hegla, darwinizmu czy —
na gruncie amerykanskim — pragma-
tyzmu. Szczegdlng role w przemianie
przypisuje wiedzy, ktéra jest trakto-
wana jako przewodnik, a ci, ktérzy ja
posiadaja, powinni zajmowaé wyrdz-
nione miejsce w spoleczenstwie. We-
dlug progresywistéw nowoczesny uni-
wersytet mial by¢ miejscem ksztatto-
wania ekspertow zarzadzajacych prze-
mianami; z miejsca refleksji oddalonej
od wrzawy codziennego zycia, powi-
nien zostaé¢ przeksztalcony w czwar-
tg gataZz wladzy. Trudno sie dziwié, ze
pierwszy wielki przywédca progresy-
wizmu, Woodrow Wilson, byt slyn-
nym profesorem 1 prezydentem jed-
nego z najwiekszych uniwersytetéw —
Uniwersytetu Princeton.

Liberalizm Wilsona przyniést we-
dlug Keslera dwie wazne zmiany. Po
pierwsze, idee ,zywej konstytucji”.
Konstytucja Stanéw Zjednoczonych,
ktéra do tego czasu byla traktowana
jako dokument o wyréznionym statu-
sie, stala sie obiektem ataku. Progre-
sywiscl uwazali ja za dokument prze-
starzaly, opierajacy sie na anachro-
nicznej filozofii XVIII w. Woodrow
Wilson byl pierwszym amerykanskim
prezydentem, ktéry moéwit wprost
o ,$lepym kulcie” Konstytucji 1 po-
trzebie uchwalenia nowej. Zamyst ten
sie nie powiddt, ale skutkiem zmiany,
ktérg przyniosl, jest traktowanie Kon-
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stytucji jako dokumentu, ktéry nale-
zy poddawaé ciagle] interpretacji, aby
odpowiadal nowym potrzebom. Zwo-
lennicy tego stanowiska twierdza, ze
trudno dokladnie ustalié, jakie byly
intencje twércéw tego dokumentu —
wszak byt to rezultat kompromisu —
a nawet gdyby$my to wiedzieli, to nie
ma powodéw do respektowania sta-
rej wykladni. Idea ,zywej Konstytu-
cji” stala si¢ podstawg aktywizmu se-
dziowskiego, co w praktyce — jak uwa-
zaja krytycy — czyni z sedziow legisla-
toréw.

Druga fala liberalizmu to libera-
lizm ekonomiczny FDR. Polityka No-
wego Fadu nie tylko przyniosta doraz-
ne efekty w postaci walki z kryzysem
ekonomicznym poprzez aktywizacje
panstwa, ale i zmienita sposéb poj-
mowania praw jednostki. Dla pokole-
nia Ojcéw Zatozycieli 1 dla twércow
liberalizmu panstwo istnialo w celu
zagwarantowania praw, ktérych bylo
kilka: chodzito o ochrone podstawo-
wych wolnos$ci, wlasnos$ci czy bezpie-
czehstwa. FDR méwi o drugim Bill
of Rights; prawa jednostki obejmujg
takze prawo do pracy, sluzby zdro-
wia, ochrony socjalnej, ptatnego urlo-
pu. Praw tych jest coraz wiecej 1 trud-
no okresli¢, gdzie si¢ koncza. Kesler
zwraca uwage na zmiane, jaka nasta-
pila w pojmowaniu panstwa. Twércy
amerykanskiego ustroju do wiadzy
odnosili sie z nieufno$cig, obawiajac
si¢ jej naduzyé. Jednostka posiadata
pewne przyrodzone prawa, ktérych
ochrona nalezala do zadan rzadu.
Obawiano si¢, ze wzmocnienie rzg-
du moze oznaczaé ograniczenie albo
wrecz zagrozenie praw jednostki. Taka
tilozofia stala u podstaw rzadu ogra-
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niczonego. Od czaséw FDR rzad jest
traktowany jako podmiot, ktéry otrzy-
muje swoja wladze od ludu, a w za-
mian obdarowuje go coraz to nowy-
mi prawami. Nie powinien wiec by¢
przedmiotem obaw 1 nieufnosci. Im
wiecej praw, tym lepiej; im silniejszy
rzad, tym wiecej praw. Taka filozo-
fia stala sie podstawa nowego sposo-
bu rozumienia relacji miedzy wladzg
a prawami jednostki, ktéra odchodzi
od pogladu budowniczych amerykan-
skiego ustroju.

Trzecia fala liberalizmu to poli-
tyka wielkiego spoteczenstwa Lyndo-
na B. Johnsona 1 Nowa Lewica. Libe-
ralizm FDR chcial udziela¢ jednost-
ce pomocy, z ktérg robifa ona to, co
uznala za stuszne. W nowej fali libe-
ralizmu wazne staje si¢ to, w jakim
celu 1 jak panstwo jednostce poma-
ga. To w latach 60. poprzez polityke
nadaje si¢ ,znaczenie” naszemu Zy-
ciu. ,Sens” czy ,znaczenie” nie jest
czyms, co sie odkrywa, lecz stwarza.
W klimacie duchowym relatywizmu
warto$cl nie istnieja obiektywnie — sg
ludzkimi kreacjami, o ich istnieniu
przesadza zaangazowanie.

Obama jest dla Keslera efektem
takiej autokreacji. Bedac jeszcze sto-
sunkowo mtodym czlowiekiem z ogra-
niczonym dos$wiadczeniem, napisat
juz dwie autobiografie. Zgodnie ze
sposobem myslenia liberalizmu ostat-
niej fali, jednostka sama siebie stwa-
rza, kreuje swoje warto$ci 1 wymysla
siebie.

W tym punkcie Obama wykracza
poza liberalizm dwoéch pierwszych
fal. Nie jest tez przekonany, tak jak
progresywisci, ze postep jest faktem,
a zadanie politykéw to jedynie za-

SP Vol. 27



RECENZJE

rzadzanie nim. Skoro postep nie jest
czym§ pewnym, to rolag progresyw-
nego przywodcy jest ,narzucanie” go
spoteczenstwu.

Jak wspomnieli$émy, analiza dru-
giej 1 trzeciej fali dokonana przez
Keslera nie jest tak oryginalna, jak
w przypadku pierwsze] — idzie on tu-
taj §ladem konserwatywnych poprzed-
nikéw. Krytyka FDR o zdrade Konsty-
tucji 1 przedefiniowanie praw jednost-
ki byta motywem dobrze znanym tzw.
Starej Prawicy.

Lata 60. widziane w $wietle zba-
nalizowanego nietzscheanizmu to
z kole1 watek bardzo dobrze znany ze
stynnej ksigzki Allana Blooma Umyst
zamknigty. Zastugg Keslera jest polg-
czenie tych réznych watkéw 1 wpisa-
nie w te historie prezydentury Obamy.

Za czaséw prezydentury Reagana
wielu Amerykanom wydawalo sie, ze
liberalne przemiany udato sie odwré-
cié. Od czasu, kiedy Reagan powie-
dzial, Zze ,panstwo jest problemem,
a nie rozwigzaniem”, mozna bylo sa-
dzié, ze amerykanskie zycie politycz-
ne przesunelo sie na stale na prawo
1 ze to koniec ery liberalizmu. Konser-
watySci oglosili zwyciestwo, ale takze
wielu liberatéw podzielito te diagno-
z¢. Kesler uwaza, ze tak nalezy rozu-
mie¢ prezydenture Clintona, ktéry za-
akceptowal realia polityki po udanej
rewolucji Reagana 1 wiedzial, iz moze
sobie pozwoli¢ jedynie na drobne ko-
rekty. Obama jest czlowiekiem, ktéry
odrzucil taka ocene. Wedlug Keslera,
trafnie zdiagnozowal sytuacje: to, co
nazywano rewolucja Reagana, mia-
fo charakter powierzchowny. Amery-
ke przez ostatnie 100 lat ksztaltowa-
ty kolejne fale liberalizmu; odpowiedzZ
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konserwatystéw byta spéZniona 1 sta-
ba.

Obama od poczatku swej prezy-
dentury dzialal bardzo §miato. Wiel-
ka reforma stuzby zdrowia, olbrzymi
pakiet stymulacyjny, nowe regulacje
ekonomiczne — to zmiany bezprece-
densowe, oznaczajgce wzrastajgcy po-
ziom redystrybucji dochodu narodo-
wego. Whrew temu, co twierdza nie-
ktérzy obserwatorzy, nie byly to do-
razne $rodki antykryzysowe. Obama
potwierdzal, ze jego zadaniem nie
jest walka z kryzysem, lecz zmiana
historii. Stowa te nalezy potraktowac
powaznie. Je§li te zmiany nie zosta-
ng zaprzepaszczone, zmieni si¢ cha-
rakter panstwa amerykanskiego, go-
spodarki, ale takze moralny charak-
ter Amerykanéw. Zmiana obiecywana
przez Obame z pewnoScig nie byla
tylko sloganem wyborczym.

Obama stoi w obliczu zasadni-
czych wyzwan, na ktére — jak sie zda-
je — nie ma odpowiedzi. Kesler pisze
o dwoch takich wyzwaniach. Pierwsze
ma charakter fiskalny. Kontynuowa-
nie rewolucji uprawnien, nadajgce]
jednostkom coraz to nowe prawa eko-
nomiczne, stwarza dla panstwa ob-
cigzenie, ktérego ono nie jest w sta-
nie udZwigna¢. Nowe prawa to takze
nowe zobowigzania. Obecnie te zobo-
wigzanla przerzucane sg na przyszle
pokolenia. Rachunek jednak trzeba
bedzie w koncu zaplacié¢. Drugie wy-
zwanie ma charakter filozoficzny. Li-
beralizm stanal w obliczu zwatpienia
we wlasng prawomocno$é. Obecnie
filozoficznym znakiem liberalizmu
amerykanskiego nie jest Thomas Jef-
ferson, piszacy o ,oczywistych praw-

dach”, lecz Richard Rorty, ktéry za
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jedyna prawde oczywistg uwaza po-
glad, ze nie ma zadnych prawd oczy-
wistych. Rorty wprawdzie sadzi, ze
takie kategorie, jak ,prawda” czy ,re-
latywizm” sg nieadekwatne do opisu
jego stanowiska, ale to wlasnie odrzu-
cenie dawnego stownika filozoficzne-
go jest podstawg jego mysli. Obama
wyraza pewng dwoisto§¢ wspolczesne-
go liberalizmu. Z jednej strony postu-
guje sie retorykg moralistyczng, chwa-
lac 1 potepiajgc, co mogloby sugero-
wac, ze pewne zasady moralne maja
charakter niekwestionowalny, z dru-
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glej strony ma $wiadomos¢é, 1z wszyst-
kie te twierdzenia nie maja zadnej
podstawy.

Co bedzie oznaczaé dziedzictwo
Obamy, nie jest dzi§ pewne. Ksigzka
Keslera pozwala nam zrozumie¢ role
jego prezydentury widziang w kon-
tekscie dtugofalowych proceséw 1 ich
zwigzek z probami przeksztalcenia
amerykanskiego ustroju. Pomaga tez
w zrozumieniu, jak duza jest stawka
prezydenckich wyboréw.

Leszek Nowak
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FERNANDO VALLESPIN ONA

La mentira os hard libres. Realidad y ficcion

W ksigzce autorstwa Fernanda
Vallespina pt. Klamstwo uczyni was
wolnymi. Rzeczywistos¢ i fikcja w de-
mokracji, juz sam tytul parafrazuja-
cy sfowa Jezusa z Ewangelii §w. Jana
(Poznacie prawde, a prawda uczyni was
wolnymi, 8:32) jest prowokujacy. Pra-
ca jest do$§¢ trudna w odbiorze, mimo
ze ambicja autora, o czym wspomi-
na we wstepie, bylo napisanie ksigzki,
ktéra moze trafi¢ do szerokiego grona
czytelnikéw, a nie jedynie do waskiej
grupy badaczy zajmujacych sie wspot-
czesna politologig. Autor wprowadza
bardzo duzo odniesien do koncepcji
wspoélczesnych badaczy z zakresu fi-
lozofii, politologii czy socjologii, pré-
bujac tlumaczyé za pomocy tychze
koncepcji zlozong rzeczywisto§é spo-
feczno-polityczng Chege przyblizyd
czytelnikowi nierzadko skomplikowa-
ne paradygmaty teoretyczne, obrazuje
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je aktualnymi przykltadami — z polity-
ki zaréwno $wiatowej, jak 1 hiszpan-
skiej. Réwnocze$nie nalezy dodaé, ze
ksigzka napisana w formie eseju spel-
nia wszystkie wymogi opracowania
naukowego.

Ksigzka ma bardzo przejrzysta
1 symetryczng strukture. Sklada sie
z czterech rozdziatéw oraz epilogu.
W pilerwszym rozdziale, zatytulo-
wanym Dekadencja politycznego ktam-
stwa, autor probuje wytlumaczy¢ ist-
nienie klamstwa w zyciu spolecznym,
w szczegdlnoéci w polityce. Zdaniem
Fernanda Vallespina wystepowanie
ktamstwa laczy sie ze zdolnoScig wy-
korzystywania przez ludzi niejasno$ci
1 niejednoznacznosci jezyka do osia-
gania partykularnych celéw. Defensyw-
na hipokryzja politykéw wynika nie tyle
ze sklonno$ci do klamstwa lezacej
w ich naturze, co ze specyfiki polityki
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w polaczeniu z mediatyzacja. W post-
modernistycznym $wiecie, w ktérym
jezyk nie opisuje rzeczywistoscl, lecz
ja tworzy, walka o wladze sprowadza
sie do mozliwoéci definiowania rze-
czywisto$ci. W tej walce bronig sta-
Ja sie elementy socjotechniki, takie jak
spin, frames czy storytelling. Idea praw-
dy ulega rozmyciu, mutujac w co§,
czego nie mozna skontrastowaé ani
zanegowal. Dlatego tez_politycy juz
nie muszg klamad, lecz jedynie kon-
struowal rzeczywisto§¢ za pomoca
réznych form narracji, aby ukry¢ swo-
je prawdziwe dzialania. Politycy row-
noczeénie przestali by¢ wazni, prze-
ksztalcajac sie w zwyklych zarzadcéw
decyzji podjetych przez innych, dla-
tego tez wysitki skierowane sg na to,
aby praca, ktérg majg do wykonania,
nie wygladata na delegowana.
Rozdzial drugi, zatytulowany De-
mokracja i prawda, niedobrana para,
dotyczy relacji miedzy demokracja
a prawdg. Polityka w systemie de-
mokratycznym jest zdaniem auto-
ra w coraz wickszym stopniu fikcja,
co wynika z bardzo zlozonej relacji
prawdy 1 demokracji. Prawda z jed-
nej strony charakteryzuje sie potencja-
fem despotycznym, a z drugiej okresla-
ja ja wysokie standardy 1 ideaty, kté-
re sg z miernym skutkiem realizowa-
ne. Ponadto autor zwraca uwage, ze
polityka w systemie demokratycznym
jest zalezna od dwéch czynnikéw: po
pierwsze nadal jest zakotwiczona lo-
kalnie mimo kontekstu unijnego, gdyz
to wlaénie na poziomie lokalnym poli-
tyk obiecuje, a ludzie glosuja. Nalezy
jednak mie¢ na uwadze, ze dziatania
rzadu sa ograniczone przez aktoréw
1 regulacje na poziomie ponadnaro-
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dowym, na ktérym warto$ci demokra-
tyczne wlasciwie nie stanowia punktu
odniesienia. Po drugie, spoleczne wy-
rzeczenia — wprowadzane przez rzady,
a narzucane przez system gospodar-
czy — wymagaja uzasadnienia ich wy-
borcom, kolegom, politykom 1 klien-
tom. Przy czym, jak zauwaza autor,
jezeli ich dzialania ograniczaja sie je-
dynie do wprowadzania w zycie decy-
zji rynkéw, agencji rankingowych czy
MFW, to potrzeba kreowania narra-
cji bedzie wzrastac. Jezeli natomiast
saml politycy zaakceptuja swoja nie-
moc polityczng, skutkiem bedzie za-
stagpienie polityka administratorem
1 utrata znaczenia roli obywatela. Bo
gdy demokracja zamienia sie¢ w tech-
nokracje, bedziemy partycypowaé je-
dynie w klamstwach.

W rozdziale trzecim, zatytulowa-
nym Patologie opinii, obiektem obser-
wacjl nie sg juz politycy, lecz spole-
czehstwo. W pierwszej kolejnosci Val-
lespin przeprowadza krytyczng ana-
lize zalozeh liberalnej demokracji.
Nastepnie omawia teoretyczne aspi-
racje demokracji deliberatywnej, kté-
re jego zdaniem sg niezgodne z nasza
kondycja ludzka. Wiaze si¢ to m.in.
z poglebiajacym sie indywidualizmem,
ktéry odzwierciedla rozwéj sieci spo-
tecznych w internecie. Wedtug autora
mamy do czynienia z narcyzmem wla-
snej opinii, gdyz wirtualne gesty, wspdl-
nota na Facebooku, fora, blogi, na kté-
re wchodzimy, stuzg nam do potwier-
dzenia wlasnych opinii 1 wzmocnie-
nia poczucia przynaleznosci do grupy.
Prowadzi to do sytuacji, w ktérej zwy-
kly obywatel czesto sie komunikuje,
cho¢ rzadko deliberuje. Innym cieka-
wym watkiem podejmowanym przez
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Vallespina jest kwestia réwnosci 1 po-
wszechnoS$ci opinii. Z jednej strony,
wspolczesna rzeczywisto$é, w ktorej
niefatwo dostrzec prawde, legitymuje
pojawienie sie calej seril opinii, nawet
tych najdziwniejszych, ktére wymaga-
ja, aby traktowac je z taka samg po-
waga. Z drugiej strony, w indywidu-
alistycznym spoleczenstwie idea wol-
nosci zbyt czesto jest faczona z moz-
liwoécig wyrazania opinii na kazdy
temat, bez wysilania si¢ na argumen-
tacje. Ludzie opiniujg dla samej sztu-
ki opiniowania, a na tym korzystajg
politycy, wzmacniajac te opinie, kté-
re im odpowiadajg. Jednak prawdzi-
wa polityka wymyka sie opiniom, a to
otwiera mozliwosci dla technokracji.

W czwartym 1 ostatnim rozdzia-
le, zatytulowanym Bazar przebran (ko-
stiumdw), autor pyta o istnienie $wia-
ta wspélnego, o ktérym mozna byto-
by debatowa¢ 1 w ktérym miesci sie
dzialanie polityczne. We wspolcze-
snej rzeczywistosci segmentowe] kaz-
dy tworzy swoje opinie w duzej licz-
bie zatomizowanych grup, dialektyka,
ktéra generowalaby syntetyczne re-
zultaty, wlasciwie wydaje sie niemoz-
liwa. Urzeczywistnienie agory, za kto-
rg teskni autor, jest malo prawdopo-
dobne. Zdaniem Vallespina, w zwigz-
ku z tym, ze w przestrzeni publiczne]
nie dyskutuje sie o faktach, a jedynie
informuje o obserwacjach obserwato-
réw, aktywno$¢ politykéw sprowadza
si¢ do dziatan na rzecz zmiany per-
cepcji spotecznych, nie za$§ samej rze-
czywisto$ci. Nawet debaty publiczne
sg symulowane, gdyz jakkolwiek wy-
daje sie, ze politycy spierajg sie 1 dys-
kutuja miedzy sobag, to tak naprawde
zwracajg sie do publicznosci. Uda-
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ja, ze przyznaja sobie racje, jednak
nic ich nie zacheca do wypracowy-
wania wspélnych pozycji 1 do osigga-
nia kompromiséw z oponentami, bo-
wiem opfacalna wyborczo wydaje im
si¢ jedynie polityka spektaklu. Wszak-
ze od tego zalezy uwaga, jaka skupig
na nich media; to jedyna ptaszczyzna,
na ktére] moga rywalizowaé w walce
o ksztaltowanie opinii obywateli zre-
dukowanych do roli klientéw. Polityka
w konsekwencji jest mniej argumen-
tacyjna, a bardziej emocjonalna, 1 ule-
ga coraz wiekszej radykalizacji, nabie-
rajac charakteru personalnego zamiast
instytucjonalnego. Wygrang staje sie
uwaga publicznos$ci, skupiona za po-
$rednictwem mediéw. Jednak polityke
sensacjl cechuje pejoratywnosé, gdyz
w rywalizacji o publiczno$¢ wygrywa
szokowanie, gorszenie.

W epilogu ksigzki, zatytulowa-
nym Grecja na poczqtku, Gracja na kori-
cu (Gracja u zarania, Grecja u schytku).
Czy demokracja ulegta samolikwidacji?,
Fernando Vallespin dystansuje sie wo-
bec dyskursu antypolitycznego, ktére-
go charakterystyczng cecha jest prze-
$wiadczenie obywateli o byciu niewin-
nymi ofiarami klasy politycznej. Tym-
czasem, jak podkresla autor, synowie
1 c6rki Abrahama, tak bardzo przeko-
nani o wlasnej wolnosci, wykazuja sie
daleko idaca pasywno$cig w zyciu spo-
fecznym, ktéra jest bezposrednio sko-
relowana z tym, co oferujag nam po-
litycy.

Podsumowujac, nalezy podkreslié,
ze autora formutuje bardzo pesymi-
styczng konkluzje: jesteSmy uwiezie-
ni miedzy polityka, w ktérej wszystkie
wypowiedzi sa podobne 1 bez wyrazu,
gdyz odréznienie prawdy od falszu
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wydaje sie niemozliwe w tej pozornej
rzeczywisto$ci, a paradygmatem eko-
nomicznym, ktdry jest ponad polityka
1 nie podlega opiniowaniu. W tej sytu-
acjl obywatele coraz czeSciej wyrazaja
niezadowolenie nie tylko z tych, kté-
rzy powinni zarzadzaé systemem, lecz
z calego systemu, co zdaniem autora
jest jeszcze bardziej niebezpieczne.
Nie jest jasne, czy autor poréwnuje
aktualne demokracje z lepszymi, bar-
dziej realnymi, istniejacymi w prze-
szloscl, czy tez odwoluje sie do nie-
spelnionych obietnic wspolczesnych
demokracji, co w jakim§ stopniu przy-
pomina krytyke Norberta Bobbio. Au-
tor apeluje do zdolnosci ludzkiej do
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dziatania, do mozliwo$ci kreowania
nowych poczatkéw, do przeswiadcze-
nia o istnieniu cudéw, o ktérych pi-
sala Hannah Arendt. Bez wzgledu na
to, czy zgadzamy si¢ — czy tez nie —
z zaproponowang przez Fernanda Val-
lespina pesymistyczng wizjag wspol-
czesne] demokracji, przesigkniete]
aktualnym zlym stanem gospodarki
1 polityki hiszpanskiej, ksigzka Ktam-
stwo uczyni was wolnymi. Rzeczywistos¢
i fikcja w demokracji z pewnoscig po-
winna zainteresowaé wszystkich tych,
ktérzy obawiajg sie o przysztos§é sys-
teméw demokratycznych.

Anna Sroka
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ANNA M. SROKA, RUBEN DARIO TORRES KUBRIAN

POLSKA i HISZPANIA w Unii Europejskiej
— doswiadczenia i perspektywy

Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR

Pozycja POLSKA i HISZPANIA
w Unii Europejskiej — doswiadczenia
i perspektywy, pod redakecjg Anny Sro-
ki oraz hiszpanskiego badacza Ru-
béna Dario Torresa Kubriana jest ko-
lejng analizg czlonkostwa wybranych
panstw europejskich (w tym przypad-
ku Polski 1 Hiszpanii) w strukturach
zintegrowanej Europy. Stowo ,kolej-
na” w odniesieniu do tej pracy nie
powinno by¢ jednak traktowane tu-
taj jako zarzut czy element negatyw-
nej oceny. Jest to bowiem publikacja
o znacznych walorach poznawczych
1 dydaktycznych, wyraZnie wzboga-
cajagca obecng oferte na rynku dydak-
tycznym 1 naukowym.

Praca ta jest zbiorem kilku artyku-
16w, ktérych autorami sg zaréwno ba-
dacze polscy, jak tez zwigzani z Hisz-
panig, co gwarantuje nowsg, clekawg
dla polskiego czytelnika perspekty-
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RECENZJE

we 1 znacznle wzbogaca analize. Jak
we wsteple nadmienia Anna Sroka,
dobér poszczegdlnych analiz przed-
miotowych 1 podej$é¢ metodologicz-
nych byl dowolny. W pracy spotkamy
sie z oméwieniem wybranych polityk
(spbjnosci, rolnej, spolecznej), bar-
dziej generalnymi analizami traktu-
jacymi o wplywie cztonkostwa Polski
1 Hiszpanii na sytuacje gospodarczg
tych panstw czy poréwnaniami pre-
zydencji obydwu krajow. Moze to wy-
wola¢ u czytelnika wrazenie pewnego
chaosu 1 przypadkowego doboru tresct,
ale z drugiej strony mozemy bez cie-
nia watpliwosci stwierdzié, ze w publi-
kacji utrzymana jest réwnowaga, pole-
gajaca na odniesieniu kazdego proble-
mu zaréwno do Polski, jak 1 Hiszpanii.
Dzieki temu zabiegowi autorom uda-
fo sie osiagnaé ostatecznie cel, jakim
jest merytoryczna spéjno$é publikacii.
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Publikacja rozpoczyna si¢ slo-
wem wstepnym Anny Sroki, a na-
stepnie przechodzimy do lektury tek-
stu Agnieszki Rothert, stanowiacego
najbardziej generalny wklad w calg
ksigzke. Jest to bowiem niezwykle cie-
kawe ujecie rzadzenia w strukturach
ponadnarodowych, w ktérym autor-
ka odwotuje sie do fenomenu wiadzy
sprawowanej w Unii Europejskiej. Po-
nadnarodowo$¢ wymusza pewne spe-
cyficzne mechanizmy rzadzenia, kté-
re zaczyna przypomina¢ uklad sieci
1 w ktérym elementy niehierarchicz-
nego rzadzenia zdecydowanie przewa-
zaja nad elementami rzadu. Pojawia-
ja sie nowi aktorzy, ktérzy w efekcie
znacznie modyfikuja funkcjonowanie
panstw narodowych, bedgcych nadal
podstawowymi uczestnikami sfery po-
litycznej. Nowe sposoby rzadzenia —
oparte w duze] mierze na nieformal-
nej koordynacji, komunikacji, negocja-
cjach, konsensie 1 zaufaniu — nie sg
jednak fatwe do przyjecia 1 absorpcji
przez wszystkie pafistwa. Autorka po-
dejmuje prébe poréwnania tego, jak
w nowej sytuacji odnalazly sie Polska
1 Hiszpania po wej$ciu do UE.

Podobnie generalny charakter
1 znaczny walor poznawczy ma arty-
kul Eugeniusza Gérskiego, ktéry pod-
jal problem historycznej 1 filozoficz-
nej perspektywy czltonkostwa Polski
1 Hiszpani w zintegrowanej Europie.
Autor odwoluje sie do wartosci bli-
skich kulturze Hiszpanii 1 Polski, bio-
rac takze pod uwage polityczne kono-
tacje wynikajgce z tych afiliacji. Wy-
raza przekonanie, ze mimo zwrotéw
politycznych, ktére w jednym i dru-
gim panstwie majg miejsce, zmian
ekip rzadzacych, wskazujacych na
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odmienne zabarwienia ideologiczne,
czy wreszcle wplywu kryzysu gospo-
darczego, zaréwno Polska, jak 1 Hisz-
pania nadal podkreslaja swoje przy-
wigzanie do wartoéci europejskich,
ktére pozwolily obydwu panstwom
przetrwaé w przeszlosci trudny okres
rzadéw autorytarnych.

Ciekawym wkladem w meryto-
ryczng zawarto$¢ publikacji jest tekst
Anny Sroki, w ktérym przedmio-
tem rozwazan jest prezydencja Polski
1 Hiszpanii w UE w perspektywie po-
réwnawczej. Obydwa przewodnictwa
zrealizowaly sie w niedalekim odstep-
stwie czasowym 1 znajdowaly sie pod
wplywem zblizonych, aczkolwiek nie-
oddzialywajacych w sposéb identycz-
ny czynnikéw zewnetrznych. Autor-
ka w sposéb wnikliwy 1 krytyczny po-
réwnuje uwarunkowania obydwu pre-
zydencji, w konkluzji za$ stwierdza,
ze w obydwu przypadkach najwiekszy
wplyw na sposéb ich realizacji mialy
czynniki zewnetrzne, takie jak kryzys
gospodarczy, tzw. arabska wiosna czy
wejécie w zycle postanowien traktatu
lizbonskiego. Stanowisko autorki wy-
daje sie zgodne z powszechnie po-
dzielanymi pogladami na ten temat.
By¢ moze w analizie zabraklo odwolan
do takich czynnikéw wplywajacych na
skuteczno$¢ sprawowania Prezyden-
cji, jak sposdb okreslenia priorytetéw
czy aspekty administracyjnej obstugi
Prezydencji.

W dalszej czesc1 publikacji znaj-
dziemy teksty dotyczgce wybranych
polityk realizowanych w UE 1 spoj-
rzenie na nie z perspektywy Polski
1 Hiszpanii, jako beneficjentéw ich
rezultatéw. W tekscie Rubéna Da-
rio Torresa Kumbriana, oraz Angeles
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Martinez Boyé przedmiotem anali-
zy jest polityka spéjnosci, postrzega-
na jako istotny czynnik modernizu-
jacy UE w okresie kryzysu. Tematy-
ke wplywu czlonkostwa w UE na go-
spodarki Polski 1 Hiszpanii podejmujg
Artur Nowak-Far — w odniesieniu do
Polski, oraz José Manuel Saiz Alvarez,
w odniesieniu do Hiszpanii. W ksigz-
ce nie zabraklo miejsca na podjecie
zagadnienia polityki rolnej, tak waznej
dla Polski. Do tego problemu odnosi
sie¢ w swoim artykule Justyna Miecz-
nikowska, rozwazajac znaczenie WPR
dla rozwoju polskiej wsi, oraz Juan Se-
bastidn Castillo Valero, ktéry dokonu-
je bardzo cennego zabiegu poréwna-
nia realizacji WPR w polskich 1 hisz-
panskich uwarunkowaniach spotecz-
no-ekonomicznych.

W ksigzce wyraznie zaznacza si¢
przewaga problematyki spotecznej, co
wida¢ takze na przykladzie artykutéw
Tomadsa Ferndndeza Gareil 1 Laury
Ponce de Leén Romero oraz Macie-
ja Duszczyka, ktérzy rozprawiajy sie
z westig polityki spotecznej oraz pan-
stwa dobrobytu.

Artykulem nieco odbiegajagcym od
przewodniego motywu merytoryczne-
go jest ostatni tekst, autorstwa Lau-
ry Martinez Murgui 1 Juana de Dios
Izquierdo Collado, odnoszacy sie do
ustug internetowych. Artykut jest pré-
ba odpowiedzi na pytanie, dlaczego
mimo sukcesu portali spoleczno$cio-
wych hiszpanskie firmy z oporem ak-
ceptujag media spolecznoéciowe jako
narzedzie komunikacji 1 informacji
niezbedne dla duzej czesci sektora
przemystowego 1 ustugowego. Jest to
wazny problem, wart poddania pod
dyskusje takze w Polsce. Wspélczesne
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spoleczenstwo w duzym stopniu opie-
ra swojg wiedze o $wiecie, procesach
politycznych i ekonomicznych na za-
sobach internetowych. Ignorowanie
czy zaniedbywanie tego zjawiska nie
odbije sie korzystnie na relacjach spo-
teczenstwo obywatelskie — wladza.

Recenzowana publikacja jest bar-
dzo ciekawym 1 cennym wkladem
w rozwo] badah nad integracja euro-
pejska, postrzegang z perspektywy jej
praktycznych implikacji dla panstw
czlonkowskich. Ten wlasnie aspekt
publikacji nadaje jej szczegdlnie war-
toéciowy walor poznawczy. Czytelnik
moze poglebi¢ swojg wiedze z zakre-
su zagadnien, ktéra sg czeScig rzeczy-
wisto$§cl zwigzane] z procesami inte-
gracyjnymi. Ksigzka moze by¢ szcze-
gélnie przydatna dla studentéw 1 dla
badaczy podejmujacych problematyke
czlonkostwa w UE. W sposéb szeze-
g6lny, po lekturze artykuléw, nasuwa
sie refleksja na temat podobienstw
Polski 1 Hiszpanii, jako krajéow czton-
kowskich UE. Odnosi sie to do pozy-
cji obydwu panstw w punkcie wyjscia,
a wiec w momencile rozpoczecia nego-
cjacji czfonkowskich, jak tez do sposo-
bu radzenia sobie z wyzwaniami wy-
nikajgcymi z czlonkostwa.

Podsumowujac, nalezy stwierdzid,
ze publikacja niewatpliwie wzbogaca
oferte naukowg skierowang do profe-
sjonalistéw zajmujagcych sie proble-
matyka unijng. Jest ciekawym spojrze-
niem, ktére — wéréd wielu prac o cha-
rakterze $ciéle teoretycznym — zwraca
uwage na aspekty bardziej funkcjo-
nalne 1 wplywajgce na zycie obywateli
Unii Europejskiej.

Anna Wierzchowska
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nie uczestniczy ona w innym postepowaniu wydawniczym.

Redakcja tekstu
Uktad analizy:
Autor
Tytutu analizy w jezyku polskim 1 angielskim
Abstract: w jezyku polskim (do 600 znakéw) 1 w j. angielskim (do 600 znakéw)
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Tekst artykutu
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