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The rule of law in the national  
and supranational context1
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Abstract 

In the scholarly literature, we can find three different concepts that have essentially the same 

meaning, but which are not identical to each other. These are the English rule of law, the German 

Rechtsstaat and the French état de droit. Each concept is derived from specific historical, social and 

political context. The aim of this article is to examine the meaning and significance of the rule of 

law in a national and supranational context, while looking for similarities and differences. The main 

research problem concerns the question of how the rule of law should be understood in a non-

state, i.e. a supranational context. Bearing in mind that in the case of the European Union we are 

dealing with a non-state context, and despite the fact that the closest concept of understanding 

of the rule of law applied in the European Union is the German Rechtsstaat, the author adopts the 

hypothesis that the most accurate narrative in the present context is the English understanding of 

the rule of law. The considerations and findings are to lead to a better understanding of this concept 

in the non-state (supranational) context, because compliance with the law, including the rule of law, 

by all entities (public and private, national, and European) is essential to the further existence of the 

European Union. The study is analytical, comparative, and explanatory.

Keywords: Rule of law, Rechtsstaat, État de droit, European Union, Court of Justice

Praworządność w kontekście narodowym i ponadnarodowym

Streszczenie

W literaturze naukowej obecne są trzy różne koncepcje, które mają zasadniczo takie samo znaczenie, 

a jednak nie są tożsame: angielskie rule of law, niemieckie Rechtsstaat oraz francuskie état de droit. 

1   This publication has been co-financed by a subsidy granted to the Cracow University of Economics, 
Program POTENCJAŁ nr 076/EEP/2022/POT.
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Każda z  tych koncepcji wywodzi się z określonego kontekstu historycznego, społecznego i poli-

tycznego. Celem artykułu jest przeanalizowanie znaczenia rządów prawa w kontekście krajowym 

i ponadnarodowym, poszukując podobieństw i  różnic. Główny problem badawczy sprowadza się 

do pytania, jak należy rozumieć rządy prawa w kontekście niepaństwowym, tj. ponadnarodowym. 

Mając natomiast na uwadze fakt, że w przypadku Unii Europejskiej mamy do czynienia z kontek-

stem niepaństwowym oraz pomimo tego, iż rozumienie rządów prawa w  Unii Europejskiej jest 

najbliższe niemieckiemu Rechtsstaat, przyjęto hipotezę, że najbardziej odpowiednią narracją będzie 

ta odpowiadająca angielskiemu rule of law. Rozważania i dokonane ustalenia mają prowadzić do 

lepszego rozumienia kategorii rządów prawa w  kontekście niepaństwowym (ponadnarodowym), 

bowiem przestrzeganie prawa, w  tym rządów prawa przez wszystkie podmioty (publiczne i  pry-

watne, krajowe i europejskie) jest niezbędne dla dalszego istnienia Unii Europejskiej. Opracowanie 

ma charakter analityczno-porównawczy i eksplanacyjny.

Słowa kluczowe: praworządność, Rule of law, Rechtsstaat, État de droit, Unia Europejska, Trybunał 

Sprawiedliwości

In recent years, the rule of law has become one of those issues that has been the 
subject not only of legal and political debate, but also of in-depth scholarly analysis 
(Meierhenrich, Loughlin 2021; Kochenov et al. 2016; Magen 2016). This is due to the 
fact that adequate definition is being sought for analytical category, which is usually 
understood in the context of a state2. Nowadays, however, it is increasingly being used in 
a non-national (non-state, supranational) context. When we think about the concept of 
the rule of law and the entire European project, some questions arise: 

 ▪ what kind of rule of law are we talking about: the one we know from national 
contexts or some other kind? 

 ▪ which definition should be applied: the definition adopted in the European Union 
(EU) context, or in the Council of Europe (CoE), or should we rather turn to well-
established interpretations of the rule of law applied in national contexts? 

The European Union is an international organisation, albeit of a special kind. It is not 
a state, for it has neither a constitution in the proper meaning of the term, nor does it pos-
sess coercive power. Nonetheless, it can enact legal acts that represent supreme and 
binding law not only for its Member States, but also for individuals. Some of these acts 
are directly applicable and have a direct effect. The European Union has legal personality 
and legal capacity, and it possesses both rights and obligations. The EU maintains rela-
tions with third countries and enjoys privileges and immunities. What is more, its institu-
tions perform legislative, executive and judicial functions, and it has own resources at its 
disposal (Kabat-Rudnicka 2020). Despite being a non-state entity, it performs state-like 
functions, and even – according to some authors – enjoys a competence-competence. 
The EU is functioning according to its own principles and regulates situations (occur-

2    This analytical category, which is (and should be) an inherent feature of a state, is also presented in the 
context of international organisations, in their founding documents. However, as some authors point 
out, there is no agreement as to the understanding of the rule of law (see e.g. Gosalbo-Bono 2010: p. 
231; Jacobs 2006: p. 7).
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rences) involving natural and legal persons and does all these things within circumscribed 
treaty-based competences.

The rule of law3, which in the Lisbon Treaty is treated as a value, is an inherent feature of 
any state, and it is usually enshrined in constitutions4. Nowadays, however, it is also present 
in the constitutive documents of international organisations (TEU 2016: art. 2; Statute of the 
Council of Europe 1949: preamble, art. 3). Hence, the question arises: what similarities and 
differences exist in the rule of law that today extends beyond national contexts.

The aim of the article is to draw attention to the different ways, in which the concept of 
the rule of law is understood at state and EU level. The field of research is circumscribed 
by the European legal tradition, i.e. the Member States of the EU and the CoE. The main 
research problem concerns the question of how the rule of law should be understood 
in a  non-state, i.e. a  supranational context. The following research questions are also 
addressed: 

 ▪ which similarities and differences can be observed between the concepts of the 
rule of law, Rechtsstaat, and état de droit? 

 ▪ which elements does the EU ‘borrow’ from national legal traditions? 
 ▪ which concept is closest to that employed in the EU? 

For the purposes of this study, the hypothesis is adopted that in the case of the EU the 
English understanding of this term constitutes the most accurate narrative.

The analysis will begin with introductory remarks on the EU and the rule of law, fol-
lowed by a presentation of the three different understandings of the rule of law, as well 
as an introduction to the formal and substantive approaches to this concept. After this, 
the rule of law in the supranational context will be analysed. The discussion will end with 
some final conclusions.

Research methodology

With the deepening crisis of the rule of law in the EU, a lot of material providing insight 
into the concept of the rule of law has appeared on the publishing market (e.g. Elósegui et 
al. 2021; Wacks 2021; Taborowski 2019). However, in our considerations, we will be primarily 
interested in those that concern the theoretical dimension of the rule of law itself.

When conducting research, references will be made to primary and secondary 
sources, i.e. on the one hand, to official documents of the institutions (such as: treaties, 

3   In Article 2 TEU we can read: “The Union is founded on the values of respect for human dignity, free-
dom, democracy, equality, the rule of law, and respect for human rights, including the rights of persons 
belonging to minorities. These values are common to the Member States in a society in which plural-
ism, non-discrimination, tolerance, justice, solidarity and equality between women and men prevail.”

4   The rule of law, however, is not always enshrined in a constitution, and if it is the case, it is not neces-
sarily defined therein. The exceptions include the Spanish constitution, where in article 1 we can read: 
“España se constituye en un Estado social y democrático de Derecho, que propugna como valores 
superiores de su ordenamiento jurídico la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo politico” (Con-
stitución Española 1978: art. 1), what can be translated: “Spain is established as a social and democratic 
state, subject to the rule of law, which advocates liberty, justice, equality and political pluralism as the 
highest values of its legal order” (author’s translation).
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regulations, communiqués, judgments and court opinions), and on the other hand, to 
scientific publications (such as books and articles, as well as to less formal ones, such as 
working papers or websites).

The discussion will be based on a content-based analysis of rulings, legal acts, and 
the specialist literature, as well as on comparative analysis. The used methods will be 
descriptive and interpretative, as well as comparative. The descriptive method will be 
applied in all these instances where different understandings of the concept of the rule 
of law will be discussed. The interpretative method will be used when discussing the 
rationale for adopting in the case of the EU, a more universal approach to the rule of law. 
In turn, the comparative approach will be applied whenever different understandings of 
the rule of law will be juxtaposed.

Next to theoretical considerations there will also be a practical element. Namely, the 
article will examine the Court of Justice’s case law to demonstrate how the concept of 
the rule of law has been applied and interpreted in practice.

European Union and the rule of law

There are at least two reasons why the EU has sought to adopt and apply the rule 
of law: (1) the fact that this international entity emulates most national systems, and (2) 
because compliance with the law and its proper enforcement is inherently connected 
with respect for the rule of law. As regards the former, the EU is an international organisa-
tion, but a special kind of organisation, whose institutions carry out legislative, executive, 
and judicial functions. Hence, the constitutive treaty should include such constitutional 
principle as the rule of law. As for the latter, meeting undertaken commitments is, among 
other things, tantamount to respect for the rule of law. That is why so much importance 
is attached to this concept.

It ought to be pointed out that the treaties themselves provide no definition of the 
rule of law. What is more, depending on the language used, Article 2 of the Treaty on 
the European Union (TEU), includes such notions as the rule of law, état de droit,5 and 
Rechtsstaatlichkeit.6 This fact raises the following questions: do the concepts cited above 
have the same meaning or do they tend to differ from each other, and if so, how? More-
over, whenever the treaties refer to Rechtsstaatlichkeit or état de droit, how is the EU to be 
treated in such situations – as an organisation, a polity, or a state-like entity?

With regard to the last issue, in the Les Verts ruling the Court of Justice referred to 
the Community as being based on the rule of law understood as fr. communauté de droit, 
or germ. Rechtsgemeinschaft (see: Judgment of the Court 1986: par. 23), and then – to 

5   French language version of the first sentence of Article 2 TEU: «L’Union est fondée sur les valeurs de 
respect de la dignité humaine, de liberté, de démocratie, d’égalité, de l’État de droit, ainsi que de res-
pect des droits de l’homme, y compris des droits des personnes appartenant à des minorités.»

6   German language version of the first sentence of Article 2 TEU: „Die Werte, auf die sich die Union 
gründet, sind die Achtung der Menschenwürde, Freiheit, Demokratie, Gleichheit, Rechtsstaatlichkeit 
und die Wahrung der Menschenrechte einschließlich der Rechte der Personen, die Minderheiten an-
gehören.“
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the European Union based on the rule of law understood as fr. Union de droit, or germ. 
Rechtsunion (see: Judgment of the Court 2010: par. 44). It would suggest that this term 
did not imply any notion of statehood, i.e. a state in the proper meaning of the word, and 
that the term itself was borrowed from national traditions for translation purposes only. 
But are these terms synonymous, or do they differ in some way? According to Laurent 
Pech, Article 2 TEU refers, depending on the language used, to different notions simply in 
order to confirm that the EU is a polity governed by a principle common to the Member 
States, i.e. the principle, pursuant to which the exercise of public power is subject to legal 
limitations (Pech 2010: p. 364–365). On the other hand, according to Sven Simon, even if 
the very notions of Rechtsstaatlichkeit and état de droit are no more than translations (ex-
pressed in another language) of the rule of law – the value upon which the EU is founded, 
their interpretation may vary depending on the legal culture (Simon 2018: p. 603).

This meta-legal principle, marked by different constitutional traditions, political his-
tory and practice, is linked to, and at the same time, is a  product of the formation of 
a modern state (Loughlin 2009: p. 2–3). While the English rule of law was a consequence 
of an attempt to give a concrete and highly formalised interpretation of the commitment 
of common law to modern constitutionalism, while the German Rechtsstaat evolved 
from tensions between authoritarianism and liberalism, the French concept was intro-
duced as a  normative principle highlighting some shortcomings in post-revolutionary 
governing arrangements (Loughlin 2009: p. 9; Costa, Zolo 2007). Moreover, continental 
lawyers developed a slightly different understanding of the role of law in ensuring order 
in society, putting more emphasis on the state rather than on the judicial process, which 
was reflected in the notions of Rechtsstaat and état de droit and in the role of constitu-
tionalism (Chesterman 2008: p. 336). And while the United Kingdom (no longer a member 
of the EU, but still a member of the CoE) never drafted its own written constitution, in 
continental Europe the creation of law designed to limit the power of government was 
fundamental – a distinction that is present in different approaches to the interpretation 
of law (common law precedent-based arguments vs. doctrinal analysis of civil law) and 
in the relative weight given to fundamental rights in civil law unlike in the common law 
countries (except for the United States) (Chesterman 2008: p. 336–337).

Regardless of the different approaches and traditions, the fundamental importance of 
the rule of law comes down to the fact that all public authorities must operate within the 
limits of the law, they are bound by legal norms which are beyond their control. In other 
words, the rule of law is a legal principle that organises relations between a community and 
its governing institutions, while subjecting the latter to legal and judicial control (Schroeder 
2021: p. 117). Moreover, the rule of law expresses the idea that the ultimate source of author-
ity is no longer a sovereign (e.g. a monarch), but rather certain values or principles that are 
an integral part of a well-functioning legal system (Jacobs 2006: p. 61–62). Hence, law itself 
becomes the ultimate sovereign. It is law alone, the legal system itself, which is charged 
with the task of guaranteeing the rights of the individual and, thus, imposing restrictions on 
the arbitrary actions of political power. As such, the rule of law means the empire of laws 
and not of men, the subordination of arbitrary power to laws made and enforced for the 
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public good, and the containment of “the guardians of the law to serve the interests of the 
law”, i.e. the interest of the whole community (Sellers 2014: p. 4–6).

Rule of law vs. Rechtsstaat vs. état de droit

The notion of the rule of law was first introduced into English law by W.E. Hearn in 
1867 (Gosalbo-Bono 2010: p. 253) and later developed by A.V. Dicey. According to Dicey’s 
understanding of the term, nobody could be penalised except where a clear violation 
of the law that has been established before the ordinary courts. This ensured “equal-
ity before the law or the equal subjection of all classes to the ordinary law of the land 
administered by ordinary law courts, in other words, nobody was above the law and there 
were no administrative courts” (Dicey 1982[1889]; Arndt 1957; qtd. in: Gosalbo-Bono 2010: 
p. 254).“The rights of the individual were secured not by guarantees set down in a formal 
document [...] but by the ordinary remedies of private law available against those who 
unlawfully interfered with his [or her] liberty, regardless of whether they were private citi-
zens or public officials” (Gosalbo-Bono 2010: p. 254). Also, “according to Dicey, the rule of 
law was linked to another fundamental constitutional principle, [namely] the principle of 
parliamentary sovereignty” (Gosalbo-Bono 2010: p. 254). In short, Dicey regarded the rule 
of law as a distinctive feature of the English state system, based on three principles: the 
sovereignty of parliament, universal submission to the laws of the land and the legislative 
role of the judiciary (Studia i Analizy... 2019: p. 97).

Thus, it can be stated that the guiding principles of the English rule of law include the 
following: equality before the law, normative synergy between parliament and judiciary, 
where the resolution of cases depends on decisions resulting from two sources, which 
– if not de iure then de facto – are equally sovereign, i.e. parliamentary sovereignty and 
common law remaining in the hands of common courts, and the protection of individual 
rights (Zolo 2007, p. 7-9). Today the rule of law, similarly to Rechtsstaat, “also includes such 
human rights as the right to life, […] liberty and security, the right to a fair trial, the right to 
respect for private and family life, the freedom of thought, conscience and religion, the 
freedom of expression, the freedom of assembly and association, […] the protection of 
property, etc.” (von der Pfordten 2014: p. 24). However, the English rule of law differs from 
the French and German notions in the fact that in the latter cases judges are officials of 
the state who must apply state law and individual rights are those established by parlia-
ment (Gosalbo-Bono 2010: p. 256).

The term Rechtsstaat, first coined in Germany in 1798, is a combination of two words: 
law and state, with the emphasis placed more on the state than on the judicial process 
(Gosalbo-Bono 2010: p. 241). However, this combination of law and state may equally 
well point to the centrality of law, where the legitimacy of the state rests on strictly legal 
elements (Mockle 1994: p. 833). According to Ricardo Gosalbo-Bono, Rechtsstaat, as defined 
by German jurists (G. Jellinek, O. Mayer, and R. von Jhering), “was based on three elements: 
the theory of the state’s self-limitation, the theory of subjective rights, and the theory of 
the primacy of the law”, i.e. the law was supreme and constituted “a system of impersonal, 
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abstract, general, and non-retroactive rules governed by the principle of legality” 
(Gosalbo-Bono 2010: p. 242–243). Today as a formal and substantive concept Rechtsstaat 
has evolved into a constitutional principle, which informs all the state’s activities (Gosalbo-
Bono 2010: p.  244–245). This fundamental principle, which is enshrined in the German 
constitution (germ. Grundgestzt, Basic Law (BL))7, includes such organisational principles as 
the separation of powers, a constitutional review, fair procedure, the principles of legality 
and legal certainty, the principle of proportionality (Gosalbo-Bono 2010: p. 245); as well as 
the principles of predictability and the reservation and supremacy of the law – principles 
that are not only essential to the functioning of legislature, but also to the functioning of the 
administration and judiciary (Weck 2017: p. 187).

Formally, Rechtsstaat protects and ensures freedom of action via the mechanism of 
restraining power, by establishing particular formal conditions for statutes, by the principle 
of the legality of public administration and justice, the principle of legislative reservation, 
the principle of public accountability, and by the existence of an independent judicial 
authority. However, the most important element of Rechtsstaat “is its transformation 
from a merely formal concept focusing on organisational and procedural safeguards into 
a concept based on a substantive ideal of justice” (Tiedemann 2014: p. 174). As regards 
its substantive elements, the very first article of the BL includes a reference to one of the 
core constitutional values, which is human dignity8. Rechtsstaat encompasses the legally 
binding exercise of state authority in relation to individual freedoms substantiated by 
fundamental rights and general constitutional principles – substantive legal obligations 
supplemented by procedural guarantees (Weck 2017: p. 187).

Rechtsstaat, in its form characteristic of German constitutionalism, does not 
seem to be synonymous with the rule of law. The rule of law focuses on procedural 
guarantees, whereas Rechtsstaat emphasizes the substantive legal obligations of the 
state; what is more, the predictability of court decisions, in the case of the rule of law, 
is not guaranteed by statute law but rather by principles developed in judicial practice 
(Simon 2018: p. 603). And unlike continental legal systems (also referred to as civil 
law systems) that work with laws (parliament passes laws, judges interpret them and 
apply them to individual cases) and in which the work of judges is largely interpretive, 
in common law systems judges think in case groups, they argue for or against the 
application of earlier determined precedents and in doing so, they are less concerned 
with a logical, complete system and more with individual cases, i.e. with the rules and 
principles which can be applied to the problem at hand, and in this way the judge 
makes law through his or her own judgments – precedents (Simon 2018: p. 603–604). 

7    In Article 28 par. 1 of Grundgesetz we can read: „Die verfassungsmäßige Ordnung in den Ländern muß 
den Grundsätzen des republikanischen, demokratischen und sozialen Rechtsstaates im Sinne dieses 
Grundgesetzes entsprechen.“ (Deutscher Bundestag WWW). This sentence can be translated: “The 
constitutional order in the Länder must conform to the principles of a  republican, democratic and 
social state governed by the rule of law within the meaning of this Basic Law.” (author’s translation).

8    In Article 1 par. 1 of Grundgesetz we can read: „Die Würde des Menschen ist unantastbar. Sie zu achten 
und zu schützen ist Verpflichtung aller staatlichen Gewalt.“ (Deutscher Bundestag WWW). This sen-
tence can be translated: „Human dignity shall be inviolable. To respect and protect it shall be the duty 
of all state authority.” (author’s translation). 
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At the end of the XIX century Rechtsstaat was “exported” to the rest of the continent, 
giving birth, inter alia, to the French principle of état de droit.

In revolutionary France, the idea of the rule of law was originally associated with the 
notion of constitutional government introduced by Montesquieu in his De l’esprit des lois 
that was later enshrined in the Declaration of the Rights of Man and the Citizen, which 
equated constitutional government with two elements of the rule of law, namely the 
principle of the separation of powers and the protection of human rights (Gosalbo-Bono 
2010: p. 246). While the term itself was a translation of the German Rechtsstaat, its use 
was limited to public law scholars, and it was only with the establishment of the Con-
stitutional Council (fr. Conseil Constitutionnel, CC) and the extension of the mechanism 
of judicial review to cover legislation that became a part of legal and political discourse 
(Simon 2018: p. 604–605). État de droit requires that the freedom of action of all state 
organs be limited by the norms of higher law, compliance with which is guaranteed by 
the possibility of referral to a judge. This subordination of the state to the law is the main 
objective along with ensuring that such subordination is controlled by an independent 
authority (Mockle 1994: p. 833). Thus, état de droit is associated with the principles of 
legality and judicial (constitutional) review.

It should be pointed out that the term état de droit is almost completely absent from 
the content of legal norms, and does not appear in the constitution either. Hence, positive 
law contains no definition of état de droit (Derosier 2016: p. 2–3). However, even if positive 
law is silent and doctrinal definitions differ, it is still possible to identify those core prin-
ciples indispensable to a legal order for it to be qualified as état de droit. These principles 
include the following: the placement of legal limits on all public activities, compliance 
with the law, a guarantee of fundamental rights, and the separation (or, at least, division) 
of powers, in particular the existence of independent judicial review (Derosier 2016: p. 8).9

Referring to état de droit, it is worth recalling Valery Giscard d’Estaing’s speech to the 
CC in 1977, in which he declared: “when each authority, from the most modest to the 
highest, acts under the control of a judge who ensures that this authority respects the 
entirety of formal and substantive rules to which it is subjected, état de droit emerges” 
(qtd. in: Gosalbo-Bono 2010: p. 250). As a consequence, the Fifth Republic maintained 
two fundamental elements of état de droit, namely the review of statutory law by the CC 
and the limitation of the executive by courts along constitutional lines (Gosalbo-Bono: 
2010: p. 250–251). It should be added that in modern French public law doctrine état de 
droit has a twofold meaning, namely the state acts only legally, i.e. it acts by means of the 
law, and the state is subordinated to the law (Laquièze 2007: p. 261).

As has already been mentioned, the term état de droit is a  translation of the term 
Rechsstaat. However, these terms are not synonymous. The closest term in French to 
Rechtsstaat is état legal, and although both terms refer to laws established by legislators, 
only état legal requires that legislators be democratically elected (Rosenfeld 2005: 
p. 208). Whilst état legal ensures “the legislative supremacy of parliament, état de droit 

9   Nonetheless, as this author noted, we can find arguments against such an approach as the one men-
tioned above.
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is designed to protect the rights and liberties of the individual against the arbitrary 
action of a  parliamentary majority” (Gosalbo-Bono 2010: p. 249–250). And by defining 
parliamentary supremacy as unlimited power in the exercising of legislative functions, 
it becomes incompatible with état de droit, which assumes a  constitutional review of 
laws and the supremacy of constitutional law (Mockle 1994: p. 842). Moreover, while in 
the case of état legal respect for the hierarchy of norms rests on the principle of legality, 
in the case of état de droit it rests on the principle of constitutionality. That is why the 
constitution becomes the central text, which distributes normative powers under the 
supervision of a  constitutional judge and, thus, prevents the legislator from arbitrarily 
extending or limiting its powers (Laquièze 2007: p. 278).

Formal and substantive approach to the rule of law

The concept of the rule of law is commonly assigned two meanings: (1) narrow, weak, 
or formal (also referred to as “thin”), and (2) broader, strong, or substantive (also referred 
to as material and “thick”). The former stands for any legal system, in which public author-
ity is conferred by the law and exercised in the forms and by means of the procedures 
prescribed by the law, whereas the latter applies to those systems, in which institutions 
and bodies of public authority are also subordinate to the law in terms of the content of 
their decisions. Hence, it indicates a legal and political system, in which all power (including 
legislative power) is limited by substantive principles usually enshrined in the constitution, 
such as the separation of powers and fundamental rights (Ferrajoli 2007: p. 323). 

Moreover, these two meanings correspond to two normative models:
1) the earlier positivist model of the legal state that emerged together with the 

modern state and the principle of legality as a criterion for recognising the exist-
ence of law;

2) the later positivist model of the constitutional state resulting from the European-
wide dissemination of constitutional charters, which specified the criteria for de-
termining the validity of law and provided for a constitutional review of ordinary 
legislation by a Constitutional Court (Ferrajoli 2007: p. 323).

As regards the formal aspects of the rule of law, it comes down to guarantees of 
consistent and correct law-making and application of the law, including the following: 
maintenance of a system of sources of law, a prohibition of retroaction, compliance with 
the requirements of proper legislation, the promulgation of laws, legality of the actions 
of the public authorities, respect for a  system of checks and balances, guarantees of 
the right to a  fair trial, etc. On the other hand, the substantive (material) side of such 
order boils down to the following: respect for human dignity, fundamental rights and the 
principle of proportionality (Studia i Analizy... 2019: p. 100)10. It should be said that theories 
emphasising formal aspects point out the instrumental limitations placed on the exercise 
of state power. They tend to be minimalist, positivist and are often referred to as “thin” 

10  More on formal and substantive (material) elements of the rule of law see in Werner Schroeder’s pub-
lication (Schroeder 2021: p. 120-123).
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theories as opposed to “thick” theories that include substantive concepts of justice and 
understand the rule of law more broadly – as a set of ideals associated with human rights 
protection, specific forms of organised government or specific economic arrangements 
(Chesterman 2008: p. 340).

Since formal concepts of the rule of law refer to the way the law is promulgated, 
the clarity of a  given norm, and the time dimension of that norm, they do not make 
judgments about its content and, as a consequence, they are not interested in whether 
the law is good or bad (Craig 1997: p. 468; Tamanaha 2004: p. 91). They require that the 
exercise of power, with limited exceptions, be subject of judicial review to ensure that the 
exercising of such power was permitted by law – an aspect of the rule of law also known 
as the principle of legality (Jacobs 2006: p. 7). And while formal theories are focused 
on the proper sources and forms of legality, substantive theories include requirements 
regarding the content of the law, namely, that it should be compatible with justice or 
moral principles (Tamanaha 2004: p. 92).

Rule of law in the supranational context

The term rule of law can already be found in the English version of the Treaty of Rome, 
but it takes on a different meaning, namely that of a legal norm (fr. règle de droit, germ. 
Rechtsnorm, it. regola di diritto)11. The rule of law in the meaning referred to in this article 
was enshrined in the Treaty on European Union (Maastricht12 and then Amsterdam13). 
Likewise, the Treaty of Nice includes a reference to the principle of the rule of law, but 
neither the numbering nor the wording of Article 6 TEU (Amsterdam) involved any major 
change. However, a significant change occurs with the Treaty of Lisbon, which deems the 
rule of law to be a value. The importance of the rule of law was manifested in sanctions, 
which were introduced in the Amsterdam Treaty for violations of such principles as the 
rule of law. Hence, in Article 7(2) TEU we can find a reference to a serious and persistent 
breach of principles laid down in Article 6(1) TEU.

Since the rule of law is referred to as a principle at one time and as a value at another, 
the question arises of what, if any, is the difference between these two concepts? Ac-
cording to Maria Fernandez Esteban, legal principles have a more defined structure and 
thus are better suited to setting legal rules by way of adjudication (see: Pech 2010: p. 366). 
On the other hand, according to Armin von Bogdandy, although the principles set out in 

11   In Article 173 of the Treaty establishing the European Economic Community we can read: “The Court of 
Justice shall review the legality of acts of the Council and the Commission other than recommenda-
tions or opinions. It shall for this purpose have jurisdiction in actions brought by a Member State, the 
Council or the Commission on grounds of lack of competence, infringement of an essential procedural 
requirement, infringement of this Treaty or of any rule of law relating to its application, or misuse of 
powers.” (TEEC 1957: art. 173).

12  The reference to the rule of law can be found in the preamble to the TEU: “CONFIRMING their attach-
ment to the principles of liberty, democracy and respect for human rights and fundamental freedoms 
and of the rule of law.” (TEU 1992).

13   In Article 6(1) TEU we can read: “The Union is founded on the principles of liberty, democracy, respect 
for human rights and fundamental freedoms, and the rule of law, principles which are common to the 
Member States.” (TEU 1997).
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Article 2 TEU are referred to as values (fundamental ethical convictions), they should be 
understood as principles (legal norms), because since the values of Article 2 TEU were 
agreed pursuant to the procedure specified in Article 48 TEU and produce legal effects 
(e.g. articles 3(1), 7, 49 TEU), they constitute legal norms, and because they are superior 
and constitutive, they constitute founding principles (von Bogdandy 2010: p. 22). Also par. 
1 of Article 21 TEU on the EU’s external actions refers to the rule of law as a principle14. 
Moreover, values, as far as they are written in legal texts (Article 2 TEU) refer to doctrinal 
principles, which guide decision-makers in their structuring of the legal order. They are 
understood as legal norms that do not define specific rights or obligations but rather 
are general in nature and require further specification by the legislature, executive and 
judiciary; and they can be made operable through the adoption of more detailed legal 
rules (Schroeder 2021: p. 111).

Not only would it be in vain to seek a definition of the rule of law in the above trea-
ties, but it would be an equally fruitless endeavour to find the same, in principle, at the 
domestic (national) level. Hence, the task of defining this concept has fallen on the Court 
of Justice. The first attempt was made by the Court in the Les Verts ruling. It was the 
Advocate General (AG) Mancini, who equated this concept with judicial protection: “the 
obligation to observe the law takes precedence over the strict terms of the written law. 
Whenever required in the interests of judicial protection, the Court is prepared to correct 
or complete rules which limit its powers in the name of the principle which defines its 
mission.” (Opinion… 1985: p. 1350). The Court recognised “the right to judicial protection as 
a general principle of law”, which must be guaranteed by national law.15 When referring 
to the rule of law, the Court also invoked the principle of legality.16

According to Laurent Pech, the Court’s initial understanding of this very notion can be 
described as legalistic and procedural, as it is related to the principles of legality, judicial 
protection and judicial review. However, this formal (“thin”) understanding of the rule of 
law can be supplemented by substantive (“thick”) components by referring to the general 
principle of the protection of fundamental rights (Pech 2010: p. 372) as exemplified by the 
UPA ruling.17 However, since a distinction is made in Article 2 TEU between the rule of law 

14  “The Union’s action on the international scene shall be guided by the principles which have inspired its 
own creation, development and enlargement, and which it seeks to advance in the wider world: de-
mocracy, the rule of law, the universality and indivisibility of human rights and fundamental freedoms, 
respect for human dignity, the principles of equality and solidarity, and respect for the principles of the 
United Nations Charter and international law.” (TEU 2016: art. 21, par. 1).

15  See Case 222/86, where is written: “the existence of a remedy of a judicial nature against any decision 
of a national authority refusing the benefit of that right is essential in order to secure for the individual 
effective protection for his right. As the Court held […] that requirement reflects a general principle of 
Community law which underlies the constitutional traditions common to the Member States.” (Judg-
ment of the Court 1987: par. 14).

16  See Case C-496/99 P, where we can read: “in a community governed by the rule of law, adherence to 
legality must be properly ensured” (Judgment of the Court 2004: par. 63).

17  Case C-50/00 P, where we can read “The European Community is, however, a community based on 
the rule of law in which its institutions are subject to judicial review of the compatibility of their acts 
with the Treaty and with the general principles of law which include fundamental rights. Individuals are 
therefore entitled to effective judicial protection of the rights they derive from the Community legal 
order.” (Judgment of the Court 2002: par. 38–39).
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and respect for human rights, a narrow understanding of this very concept is equally fea-
sible (von Bogdandy, Ioannidis 2014: p. 62–63). We can therefore speak of a supranational 
rule of law, which seems to be the most important principle (often referred to as a consti-
tutional principle) promoting the unity of EU law and political integration (Gosalbo-Bono 
2010: p. 260). Furthermore, the ability of independent courts to review the decisions of 
public authorities is key to the EU’s understanding of the rule of law (Gosalbo-Bono 2010: 
p. 262) as exemplified in the Reynolds Tobacco Holdings ruling.18

Mention should also be made of the 2014 Communication, in which the European 
Commission identified six key principles constituting the rule of law (European Com-
mission 2014: p. 4) along with the Regulation of the European Parliament and Council, 
which includes a definition of the rule of law (Regulation 2020/2092). In article 2 of this 
Regulation we can read that the rule of law “includes the principles of legality imply-
ing a  transparent, accountable, democratic and pluralistic law-making process; legal 
certainty; prohibition of arbitrariness of the executive powers; effective judicial protec-
tion, including access to justice, provided by independent and impartial courts, also as 
regards fundamental rights; separation of powers; and non-discrimination and equality 
before the law. The rule of law shall be understood having regard to the other Union 
values and principles enshrined in Article 2 TEU” (Regulation 2020/2092: art. 2, par.(a)).

The rule of law assumes as a  necessary and indispensable component of justice 
and effective legal protection provided by an independent judiciary. Hence, the inde-
pendence of the courts is a  key element of the rule of law (Studia i  Analizy... 2019: p. 
34). And while the structure, organisation and procedures of the judiciary fall within the 
competence of the Member States, national laws must respect the principles result-
ing from the rule of law with regard to independent judiciary (Studia i Analizy... 2019: p. 
34). Democracy, the rule of law, and human rights are not only co-constitutive, but also 
mutually complementary, as none of these values can be realised without the others 
(Studia i Analizy... 2019: p. 35). Moreover, to the extent specified in Article 2 TEU, there 
is no discretion on the part of the Member States with regard to national solutions that 
deviate from these values (Studia i Analizy... 2019: p. 43). Hence, the rule of law becomes 
a prerequisite for the protection and realisation of all other values.

Recently, the Court’s case law in matters relating to the rule of law has acquired 
exceptional importance. In its ruling on a complaint lodged by the Association of Por-
tuguese Judges – which according to some commentators is the most important ruling 
since Les Verts and the US Supreme Court’s decision in Gitlow vs New York regarding the 
principle of effective judicial protection (see: Pech, Platon 2018: p. 1827) – the Court of 
Justice declared that Article 19 TEU, which gives concrete expression to the value of the 
rule of law (Article 2 TEU), not only requires the Court to ensure judicial review in the EU 

18  Case C-131/03 P, where we can find: “access to justice is one of the constitutive elements of a Com-
munity based on the rule of law and is guaranteed in the legal order based on the Treaty in that the 
Treaty has established a complete system of legal remedies and procedures designed to permit the 
Court of Justice to review the legality of measures adopted by the institutions.” (Judgment of the Court 
2006: par. 121).
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legal order, but also entrusts this task to national courts and tribunals (Judgment of the 
Court 2018: par. 32), which in cooperation with the Court, fulfil a duty entrusted to them 
jointly of ensuring that when interpreting and applying the treaties the law is observed 
(Judgment of the Court 2018: par. 33). The Member States are therefore obliged, by rea-
son of, inter alia, the principle of sincere cooperation set out in Article 4(3) TEU, to ensure 
the application of, and respect for EU law in their respective territories. In that regard, as 
provided for by Article 19(1) TEU, the Member States must provide remedies sufficient to 
ensure effective judicial protection for individual parties in those areas covered by EU law 
(Judgment of the Court 2018: par. 34).19

The Court of Justice does not refer to the rule of law merely as a  formal and pro-
cedural requirement, but also emphasises its substantive value, stating that a  “Union 
based on the rule of law” means that EU institutions are subject to judicial review of the 
compatibility of their acts not only with the Treaty, but also ”with the general principles of 
law which include fundamental rights” (European Commission 2014: p. 4, fn. 11; see also: 
Judgment of the Court 2002: par. 38; Judgment of the Court 2008: par. 316).20

The rule of law in the EU, which applies both to EU institutions and the Member 
States,21 is a meta-principle because it creates the foundations for an independent judici-
ary and justifies subjecting public authority to formal and substantive legal restrictions 
with the aim of guaranteeing the primacy of an individual and his or her protection against 
the arbitrary and unlawful exercise of public power (Pech 2010: p. 373). And if an individual 
becomes the main object of a reference and the subject of its protection, then the EU can 
justifiably be called a polity, or at least a very special kind of international organisation.

Findings, discussion and conclusions

There is no single, recognised definition of the rule of law, but those we have highlight 
the importance of the following elements: power that is not exercised arbitrarily, the su-
premacy and independence of the law, a law that applies to all equally and offers equal 
protection, and which ensures respect for human rights – a definition which emphasises 
both formal and substantive elements.

As we can also see, alongside the elements they have in common, there are also 
differences between the rule of law, Rechtsstaat and état de droit, and hence some ob-
servations are required. Firstly, there is a difference between the rule of law, on the one 
hand, and Rechtsstaat and état de droit, on the other, as in the latter cases the concept 
of the state is placed at their core. Although the state as a source of law is competent to 

19  See also par. 36: “The very existence of effective judicial review designed to ensure compliance with EU 
law is of the essence of the rule of law.”

20  In par. 316 we can find a reference not to the general principles of law but to the EC treaty: “the review 
by the Court of the validity of any Community measure in the light of fundamental rights must be con-
sidered to be the expression, in a community based on the rule of law, of a constitutional guarantee 
stemming from the EC Treaty as an autonomous legal system.” (Judgment of the Court 2008: par. 316).

21  “The EEC Treaty established the Court of Justice as the judicial body responsible for ensuring that both 
the Member States and the Community institutions comply with the law.” (Order of the Court 1990: par. 
16).
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define its own competences, the state can only act within the law. Hence, a state that is 
a source of law is at the same time a subject of law. And unlike Rechtsstaat and état de 
droit, which refer to constitutional statehood, the rule of law emphasises equality, i.e. the 
equal application of the law by state organs and the courts (Kötter, Schuppert 2014: p. 75). 
Secondly, whereas Rechtsstaat and état de droit refer to both formal and substantive 
elements, the rule of law tends to emphasise formal ones. However, there is one central 
material difference regarding the protection of human dignity, namely the English legal 
tradition “does not explicitly include the protection of human dignity as such, but only 
some main applications of it” (von der Pfordten 2014: p. 28), e.g. it prohibits torture or 
slavery, as does the French tradition. Thirdly, in the case of the rule of law and état de 
droit the issue of parliamentary supremacy emerges. As Daniel Mockle rightly points out, 
the primacy of law over ordinary laws does not conform to the traditional legicentric 
model characteristic of British and French law (Mockle 1994: p. 901), for the essence of 
the rule of law is the limitation of power. And finally, as Michel Rosenfeld notes, état de 
droit, unlike the rule of law or Rechtsstaat does not refer to law as a whole, but rather to 
fundamental rights which have the force of law (Rosenfeld 2001: p. 38).

Table 1 a), b). Rule of law, Rechtsstaat, État de droit – main features. 

a)

constitution formal/material reference to state

Rule of law (English legal tradition) --   + / + * --

Rechtsstaat (German legal tradition) art. 28(1) BL + / + +

État de droit (French legal tradition) -- + / + +

European Union

(common/European legal tradition)

art. 2 TEU**
+ / + --

* rule of law tends to emphasise formal elements

** treaties as a constitutional charter

b)

parliamentary 
supremacy

reference to 
the whole legal 

system

reference to human 

dignity

Rule of law (English legal tradition) + + --

Rechtsstaat (German legal tradition) -- + +

État de droit (French legal tradition)
+

--
* (see: Rosenfeld 

2001: p. 38)
--

European Union

(common/European legal tradition)
-- + +

Source: author’s elaboration
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When it comes to the rule of law in the EU, it is important to point out that the 
definitions devised by EU institutions and the Court of Justice emphasise formal and 
substantive aspects of this concept. Since the supremacy of parliament does not apply 
in the EU, a supranational (non-state) entity, the German concept of Rechtsstaat comes 
closest to the understanding of the rule of law applied in the EU. However, Rechtsstaat 
by definition refers to a state, which the EU is not, so we should adopt a more universal 
approach. Thus, in our narrative we should refer to a broader concept, namely the rule 
of law, which seems to be more appropriate for a supranational, non-state context. As 
Nicholas Barber rightly notes, in contrast to Rechtsstaat, the rule of law does not seek to 
find a link between law and the state, which makes it better suited to supranational law, 
with its emphasis on predictability and legal certainty. He also makes us aware of another 
essential feature, namely that the rule of law may shift our attention beyond the limits 
of state power, because governance by law rather than by men may require more than 
simply limiting state power (Barber 2003: p. 452).

As has been demonstrated above, similarities and differences can be observed 
not only between the rule of law, Rechtsstaat, and état de droit, but also between the 
understanding of these concepts and the notion of the rule of law adopted in the EU. 
On the one hand, the rule of law as it is understood in the EU emulates to some extent 
the concept of Rechtsstaat. On the other hand, bearing in mind that we are dealing with 
a non-state (supranational) context, it seems more appropriate to adopt a more universal 
perspective and refer to the English understanding of this concept, the more so as the 
EU already shares with it such features as the non-arbitrary exercising of power, equality 
before the law, and respect for individual rights.

Regardless of what has been said here, the EU, just like the CoE, shapes a common 
European rule of law based on European traditions (continental and non-continental), 
which would indicate that the fundamental differences between Rechtsstaat, the rule 
of law, and état de droit are not so significant, at least at the highest abstract level of 
general concepts (Mecke 2019: p. 37). And even if these concepts developed along dif-
ferent lines22 and in different historical circumstances, they are nevertheless still part of 
our common European legal tradition.
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Abstract

The social policy of the ordoliberal tradition has attracted limited scholarly attention despite an 

increased interest in the content of Ordoliberalism. This article attempts to fill the research gap 

through a  reconstruction of the ideal-typical ordoliberal social policy model and its conception 

of the welfare state. At the same time, the author compares the scholarly positions of the first-

generation ordoliberal thinkers with three ideal-typical welfare state models of social policy distilled 

from Esping-Andersen’s seminal book The Three Worlds of Welfare Capitalism (1990). Aiming to 

uncover the possible distinctiveness of the ordoliberal social policy model, the conclusion is that 

while the ordoliberal social policy model shares similarities with the liberal and conservative models 

in Esping-Andersen’s typology, it constitutes a welfare policy model in its own right, not least via its 

foundation in Vitalpolitik.

Keywords: welfare capitalism, social policy, ordoliberalism, Esping-Andersen, Vitalpolitik.

Schronienie przed burzą. Ordoliberalny świat kapitalizmu opiekuńczego

Streszczenie

Polityka społeczna tradycji ordoliberalnej przyciągała ograniczone zainteresowanie badaczy, 

pomimo wzrostu zainteresowania treścią ordoliberalizmu. W  niniejszym artykule podjęto próbę 

wypełnienia tej luki badawczej poprzez rekonstrukcję typowo idealnego ordoliberalnego modelu 

polityki społecznej i jej koncepcji państwa opiekuńczego. Jednocześnie, autor porównuje stanowi-

ska naukowe ordoliberalnych myślicieli pierwszej generacji z trzema idealnymi modelami polityki 

społecznej państwa opiekuńczego wydestylowanymi z  przełomowej książki Espinga-Andersena 

The Three Worlds of Welfare Capitalism (1990). Dążąc do odkrycia możliwej odrębności ordolibe-

ralnego modelu polityki społecznej, autor dochodzi do wniosku, że chociaż ordoliberalny model 

polityki społecznej wykazuje podobieństwa z modelami liberalnymi i konserwatywnymi w typologii 
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Espinga-Andersena, sam w sobie stanowi odrębny model polityki społecznej, chociażby poprzez 

swoje zakorzenienie w Vitalpolitik.

Słowa kluczowe: kapitalizm opiekuńczy, polityka społeczna, ordoliberalizm, Esping-Andersen, 

Vitalpolitik.

This article compares the ordoliberal social policy model1 with the three social policy 
models found in the seminal book of Gøsta Esping-Andersen (1990) on welfare capital-
ism. To the best of my knowledge, this analysis has not been carried out before. The 
conclusion of the article is that there are strong indications that the ordoliberal social 
policy model constitute a social policy model with some similarities with all three models 
presented by Esping-Andersen, but these similarities differ between the three models. 
At the same time, there are also elements that are only found in the ordoliberal model. 
Therefore, I will argue that the ordoliberal model of capitalism is a model in its own right.

The first section below present the various social policy models dealt with in this arti-
cle. The second section analyses and diagnosis how ordoliberalism views proletarianisa-
tion as the most severe social policy problem in modern capitalist societies, as well as the 
claim that the welfare state does not offer a solution to this. What does proletarianisation 
mean, and what does ordoliberalism understand it to imply? The third section presents 
the social policy solution to the problem of proletarianisation in the form of Vitalpolitik.2 
What is the content and backdrop of the concept of Vitalpolitik as far as social policy is 
concerned in the texts of Alexander Rüstow as the inventor of the concept – but also 
in the texts of Wilhelm Röpke, who applauded it as well as in the secondary literature 
studying Vitalpolitik? In the fourth section, I compare the four policy models analysed 
in this article with the aim of presenting a precise characteristic of the ordoliberal social 
policy model. Finally, I conclude and present a perspective on the view on social policy 
of the first generation ordoliberal thinkers for contemporary policies.

Ordoliberal social policy and three models of welfare capitalism3

Since the beginning of the Eurozone crisis in 2008, a  strand of scholarly literature 
has claimed that Ordoliberalism4 (OL) has had and continues to have a major influence 
over German policies (see, e.g., Blyth 2013; Nedergaard, Snaith 2015; Schmidt, Thatcher 
2014). Increasingly, this claim has also triggered interest in the distinctiveness of OL 

1   The ordoliberal school of thought has German roots, but has also had a great influence in the EU. The 
key words are stability, predictability and absence of discretionary interventions in the market mecha-
nisms. The remedy is a strong regulatory framework for the economy, which the ordoliberals call an 
economic constitution.

2   The concept of Vitalpolitik is an ordoliberal invention, which alludes to the fact that under capitalism, 
workers are often deprived of abilities and opportunities to take their own initiatives. They are passi-
vated. The way out of this situation is through the allocation of co-determination, responsibility and 
property to the workers.

3    All translations from German into English in this article are my own unless otherwise stated.
4   The term Ordoliberalism was not used until a 1950 issue of the review ORDO. In substance, however, 

ordoliberalism had already emerged in Germany in the interwar period (Siems, Schnyder 2013). Hence, 
in this article, I use the term ordoliberalism for this economic philosophy, also before 1950.
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and its roots. OL is an economic philosophy of German origin focusing on rule-based 
policy-making by a strong state in order to create a free market without monopolies, and 
balanced public budgets. In addition to the possible influence of OL on attempts to solve 
the Eurozone Crisis, there has also been recent scholarly interest in uncovering potential 
OL influence on competition policy and market integration (see: Bonefeld 2017a; Dullien, 
Guérot 2012; and the references in these publications).

This article focuses on a hitherto neglected policy area in the literature that is often 
seen as the signature of the welfare state: the social policy of OL. Werner Bonefeld 
(2017a) and a  few others (e.g. Siems, Schnyder 2013; Storey 2017; Kolev, Goldschmidt 
2022; Maier-Rigaud 2022) have indeed analysed social policy through OL lenses, and 
I build on their writings. At the same time, I add to their work by comparing the OL view 
on social policy with other (more dominant) views. My ambition is to reconstruct and find 
a possible leitmotif in the thinking on social policy of the first generation of OL thinkers in 
a comparative perspective. I concentrate on the classics of OL before the OL School was 
perhaps somewhat watered down (see: Hien 2013). 

One could argue that this comparison is flawed because Esping-Andersen’s models 
are essentially materialistic motivated, whereas the OL approach is an ideational model. 
Contrary to such an argumentation, I will point out that all the models mentioned contain 
materialistic as well as ideational elements concerning driving incentives to work, their 
normative anthropology (individual or community oriented), their conception of social 
equality, etc. (see Table 1). Hence, in my view it is possible to square the Esping-Andersen’s 
models with the OL model. In addition, one could also add – as a further argument for the 
comparison – that most of the basic thinking about the various welfare models analysed 
in this article was carried out at more or less the same time under and right after the 
Second World War. 

Social policy in modern welfare capitalist societies has been studied intensively over 
the years, obviously due to it being the most important raison d’être of the welfare state. 
The perspective, from which social policy has been studied, has mainly been either (neo)
liberal (or ‘Anglo-Saxon’), social-democratic (or ‘Scandinavian’) or conservative (or ‘Conti-
nental European’) (cf. Esping-Andersen’s three ‘worlds’).5 In relation to OL, it is interesting to 
note that this economic philosophy seems to have a different perspective on social policy 
than the other three. This article uncovers and explains these differences. The important 
question in this regard is whether OL of the first generation of OL thinkers – as far as social 
policy is concerned – represents a social policy model in its own right, or whether it is 
merely another variant of the liberal or conservative model (see also: Maier-Rigaud 2022).

When referring to Esping-Andersen’s seminal book on the three models of welfare 
capitalism, I  acknowledge that this appeared 40‒-60 years after the writings of the first 
generation of OL thinkers. However, the social policy model I have distilled from Esping-
Andersen’s models solely represents ideal-typical models on how to structure social 
policies in modern welfare capitalist societies. I define an ideal type as an internally coherent 

5   With over 30,000 citations in Google Scholar, The Three Worlds of Capitalism is one of the most cited 
books in the social sciences.
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theoretical model that reflects some social empirical phenomena but inevitably diverges 
from these and is far from reflecting them 1:1, although there are societal off-springs of 
the three ideal types. An ideal type is used to measure and compare social phenomena. 
My use of Esping-Andersen’s ideal-typical social policy models is not anachronistic: 
applying a newer theoretical model on older ideas concerning OL social policy is normal 
methodology in social science. Also, the OL social model that I reconstruct is an ideal type.

According to the social democratic ideal-typical perspective on social policy in the 
modern welfare capitalist state, the state should be allowed to intervene to provide 
a standard of living and a degree of equity for citizens through pension schemes and 
social benefits aimed at alleviating unemployment or illness. Generally, the welfare state 
should adopt a social policy with universal benefits based on objective and individual 
casework (Esping-Andersen 1990: p. 27–28, 67, 70-‒77). The focus in this model can be 
interpreted as being on solving market failures. In Esping-Andersen’s words, the ideal-
typical social democratic objective is to safeguard de-commodification; that is, that low 
income citizens in the welfare state are treated no less well via the social policy than in the 
labour market (Esping-Andersen 1990: p. 35‒-54). This implies high-level social benefits.

On the other hand, Esping-Andersen’s ideal-typical (neo)liberal6 perspective on social 
policy in modern welfare capitalist societies briefly states that market forces should be 
allowed to work because they produce more wealth for society as a whole in the long 
run (Esping-Andersen 1990: p. 26‒-32, 120‒-122, 157‒-161). The ideal-typical liberal welfare 
state model provides universal coverage as in the social democratic model, albeit with 
much lower benefit levels. In practice, the demand for most of these benefits comes 
from among the lower social strata, whereas the other social groups are overwhelmingly 
privately insured. The key concept in the liberal model comprises economic incentives 
(Esping-Andersen 1990: p. 157‒1-61, 180‒-182, 199‒-206), and the main consideration is that 
excessive social benefits result in an inadequate motivation to seek the employment 
available on the labour market.

Lastly, Esping-Andersen’s ideal typical conservative welfare state model is 
characterised by the following elements: most social benefits (e.g. unemployment 
benefits and pensions) depend on status and how long the recipient has been in the 
labour market (Esping-Andersen 1990: p. 58-‒61, 122-‒124). Ideal-typical social policy 
instruments are based on the earnings principle. Hence, there is no universal coverage 
as in the social democratic and liberal models (Esping-Andersen 1990: p. 70-‒78). At the 
same time, if a citizen is covered due to lengthy participation in high-status employment, 
the benefits often (far) exceed those in the ideal-typical social democratic welfare model. 
Such groups are therefore completely protected from market forces, whereas others are 
not. Moreover, families bear some degree of responsibility for their close relatives (e.g. if 

6   The term ‘neoliberal’ is slightly confusing, when analysing OL. From the late 1930s until 1950, OL was 
referred to as ‘neoliberalism’ in order to distinguish it from laissez-faire liberalism and classical liberal-
ism à la Adam Smith. Hence, the use of ‘neoliberalism’ in this article relates to the modern use of this 
term. The term ‘neoliberal’ is probably also a more suitable term for Esping-Andersen’s liberal model, 
as ‘liberal’ has very different meanings and connotations in the American and European contexts.
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they become unemployed or pensioners) if they can afford to do so. This is contrary to 
the social democratic and liberal models, where the basic unit is not the family but the 
individual (Esping-Andersen 1990: p. 9‒34).

In the OL tradition, social policy is mainly covered by the sociologically inclined part of 
OL (as originally not least represented by Wilhelm Röpke, Alexander Rüstow and Alfred 
Müller-Armack7), although all first-generation OL thinkers recognised the importance of 
social policy.8 Generally, OL is characterised as having at its foundation the existence 
of a strong state responsible for a  ‘politics by rules’ (Ordnungspolitik),9 which is able to 
determine the frame of market forces. Moreover, the state should be a strong enforcer of 
market mechanisms through active competition and anti-trust policies. At this point, OL 
is even more inclined to promote market forces than neoliberalism (Nedergaard 2019). 
According to OL, the reason for this is that the anti-monopolist and strong competition 
policies should safeguard the dissemination of wealth. In the rest of this article, the ideal 
typical OL social policy model will be reconstructed and compared with the three models 
distilled from Esping-Andersen (1990). 

The welfare state as a non-solution to social policy problems

According to OL, proletarianisation is the fundamental social policy problem in 
modern society (Röpke 1979b [1944]). Röpke claimed that the problem began when 
non-orderly laissez-faire capitalism turned “a great part of the population into un-inde-
pendent, property-less, urbanised wage-earners, who became ‘pawns in the game’ in 
the hierarchies of the industrial-commercial mammoth companies” (Röpke 1979b [1944]: 
p. 253). In this situation, they had to live from ‘hand to mouth’, where “they can think of 
nothing other than how to get their wage income” (Röpke 1979b [1944]: p. 253).

Röpke continued that this process of proletarianisation has taken away the ability 
of workers to rely on ‘self-help’, ‘self-supply’, ‘family-solidarity’, etc. (Röpke 1979b [1944]: 
p. 254). This development became the raison d’être for the modern welfare state, with 
various forms of social benefit schemes substituting for the social loss. These social 
benefit schemes are, however, highly problematic for the freedom of the society, in 

7   Alfred Müller-Armack was not really part of the first generation of OL thinkers. He joined them after 
World War II. However, from then on he was an active OL contributor, not least concerning the social 
aspects of OL.

8   There are differences between Alfred Müller-Armack, Wilhelm Röpke and Alexander Rüstow on the 
one hand, and the circle around Walter Eucken and the Freiburg University on the other. Someone 
would even suggest that OL should be reserved for this latter group. As regards social policy, however, 
I find enough similarities to justify the OL concept covering them all, even though there are differences 
regarding the presentation of the ideas, in which the sociologically inclined part of OL is more essay-
istic than the Frankfurt group. The core Frankfurt group is also more specifically associated with the 
concept of Ordnungspolitik (see the footnote below).

9   Ordnungspolitik is the key term for the ordoliberals. It alludes to the fact that the policy should be ad-
justed so that it promotes overall order and stability in society. The literal translation of Ordnungspolitik 
is ‘politics of order’. However, this translation risks being misunderstood. For an English-reading audi-
ence, ‘politics of order’ (especially when used in connection with the German concept of politics) may 
raise unwanted and inappropriate associations with authoritarian politics. Therefore, I prefer to use the 
original German term and add an explanation that it means something akin to ‘politics by rules’.
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which proletarianisation has taken place. The reason for this is simple: “Freedom from 
want, the achievement of minimum standards of material security, undermines the ‘real 
freedom’ of entrepreneurial decision making. There is no such thing as ‘freedom without 
risk’” (Bonefeld 2017a: p. 98). In OL thinking, ‘freedom from want’ is a demagogic misuse 
of the word ‘freedom’ (Bonefeld 2017a: p. 98-‒99). A prisoner enjoys complete ‘freedom 
from want’ but is not free at all. Hence, freedom is much more than ‘freedom from want’. 
In the OL world, a risk-free society is not free. In OL thinking, freedom mostly refers to the 
positive freedom found in classical liberalism (cf. Isiah Berlin’s (1969) distinction between 
negative and positive liberty or freedom). For example, Rüstow had an explicitly positive 
interpretation of freedom including both material and immaterial empowerment. It is only 
then that individuals can attain the ability to make use of their freedom rights (Kolev, 
Goldschmidt 2022: p. 456). This also shows that the first generation OL thinkers were not 
only focussed on the immaterial and ideational side of social policy.

In the situation with a ‘proletarianised’ working class unable to help itself, OL theorists 
do not view a welfare state as a real substitute. On the contrary, Röpke’s suggestive prose 
illuminates what he thinks the social policy of the welfare state will lead to: “Even more 
social welfare, even more bureaucracy, even more subsidies, even more regulations, 
even more contributions, even more concentration of power, national income and 
responsibility in the hands of the government, regulating, concentrating and controlling 
states, with the only sure result that without a solution to the problem of the proletariat, 
there will be even more concentration, middle-class destruction, proletarianisation and 
‘statification’.” (Röpke, 1979b [1944]: p. 263). 

According to Röpke, the welfare state is a pumping system of Leviathan, implying the 
establishment of a ‘pocket-money state’ (Bonefeld’s paraphrasing of Röpke in Bonefeld 
2017a: p. 99) and a lost entrepreneurial spirit (Maier-Rigaud 2022: p. 500). In Röpke’s own 
word – when referring to Abraham Lincoln – the welfare state is not sustainable: “You can 
help individuals permanently, you can help everyone temporarily, but you cannot help 
everyone permanently” (Röpke 1979a [1942]: p. 266)

In other words, this loss for workers in the proletarianisation process will likely 
lead to the modern welfare state, but it will only supply workers with a superficial and 
anonymous, mechanical mass solidarity. In fact, according to OL, the welfare state 
consolidates proletarianisation. The proletarian struggle for material security means 
that the welfare state becomes a ‘secular God’ (Bonefeld 2017a: 98). The end result is 
inevitably a  general de-vitalisation and de-personilisation of the modern individuals 
in this ‘ever-more strongly funded mass welfare’ of a state, the welfare and taxation 
apparatus of which creates a society “where individuality is withered away in collectivity, 
and where people are ultimately humiliated into becoming state slaves” (Röpke 1979b 
[1944]: p. 255).

Both Röpke and Rüstow were not totally against social security provided for by the 
state. A minimum hereof is necessary. However, this minimum level has been largely ex-
ceeded in most Western welfare states after the Second World War (Röpke 1979 [1958]; 
Rüstow 1956). 
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Not unsurprisingly, OL thinkers objected strongly to social democratic-type welfare 
spending. This particularly relates to the importance they gave to the concept of personal 
responsibility and liability (germ. Haftungsprinzip). This implies that those benefiting from 
a particular action must also be liable if things go wrong. The problematic side of the 
social democratic welfare state is, therefore, not least when generous universal welfare 
transfers create negative incentives, reduce personal responsibility and lead to moral 
hazard (Pies, Sass 2010). Therefore, the ideal-typical social democratic social policy 
model and the OL social policy model are like fire and ice. However, they also both aim 
at more societal equality: the social democratic model through high level benefits, and 
the OL model via individual empowerment and equal opportunities (Maier-Rigaud 2022).

Never the less, in OL thought, the social security apparatus of the modern welfare 
state is always only a ‘surrogate’; it will never mean “real liberation for the unhappy victims 
of proletarianisation” (Röpke 1979b [1944]: p. 256). In Röpke’s wording, the welfare state 
will only weaken the ability of an individual to take responsibility for his/her own life 
(Röpke 1979b [1944]: p. 256‒-257).

If the welfare state is not a solution to proletarianisation (as social democrats believe), 
what then is the key? According to Rüstow, the raison d’être of social policy in a modern 
capitalist society should be limited to “help those who cannot help themselves” (Rüstow 
1955: p. 210). This also implied an economic policy that limited the “area of social need as 
much as possible” without having to rely on the “means of the poison cabinet of Keynes’ 
full employment pharmacy”10 (Rüstow 1955: p. 210).

OL-type social policy should always consider how life is not risk-free. On the contrary, 
the task of OL social policy “is to support the individual to perform as entrepreneurial 
risk-taker” (Maier-Rigaud 2022: p. 505). If social policy implies 100 per cent back-up from 
public insurance measures of all risks in life (i.e. what Esping-Andersen (1990: p. 48‒-49) 
calls decommodification, which he assumes to be the ideal of the social democratic 
welfare state), the next step is to implement forced labour programmes, as in that case 
people would not work by themselves (Röpke 1979c [1958]).

In other words, material incentives do play an important role in social policy for OL 
thinkers, but they are far from the whole story. In line with the social democrats (Esping-
Andersen 1990: p. 65‒-78), OL thinkers also cared about social issues, although they did 
not support the provision of high-level universal welfare that characterised the social 
democratic model (Peck 2010). This was not because they could not allow workers to 
have high-level universal welfare, but rather because it would ultimately do them more 
harm than good (Maier-Rigaud 2022: p. 500–513).

As can be seen, the ideal typical OL social policy model is furthest from the social 
democratic ideal-typical welfare state and closest to the liberal model as regards levels 
of social benefits. When it comes to the question of the concept of social policy univer-
salism (which is characteristic of both the social democratic and liberal models), the OL 
position is slightly trickier. While universalism gives long-term predictability, which OL 

10  See also: Nedergaard, Snaith 2015 (an analysis of the OL critique of Keynesianism).
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praises in line with the Ordnungspolitik (meaning ‘politics by rules’) approach, a system 
of universal social benefits always raises risks of dependency, even with an ideal-typical 
liberal model with low social benefits. In addition, as mentioned above, both the social 
democratic and the ordoliberal social model are both normatively and ideal typical tuned 
in favour of societal equality, which is not a deliberate goal of neither the liberal or the 
conservative social policy model. Both Röpke and Rüstow stresses this point strongest 
in the first generation of OL thinkers. They also favoured a progressive inheritance tax 
(Fèvre 2022: p. 130). 

At the same time, classical OL social policy ideals undoubtedly contradict the indi-
vidualism of both the social democratic and liberal models. The OL ideal-typical social 
policy model is based upon the principle of subsidiarity. Only when family, neighbours 
and friends to help a person in need, the next level will step in form of private charitable 
associations or public authorities (Maier-Rigaud 2022: p. 500–513). When it comes to 
the family orientation, the first-generation OL thinkers were closest to the conservative 
ideal-typical welfare state model insofar as part of the proletarianisation problem was 
also one of ‘defamilisation’. However, the social benefit levels in the conservative model 
(especially for people with high status and lengthy labour market activity) were much 
too high compared to the OL ideals. In practice, therefore, the social democratic and 
conservative models are both very expensive for taxpayers in general, which was exactly 
what worried the classical OL thinkers (Röpke 1979c [1958]).

Ferdinand Tönnies famous two concept of community (germ. Gemeinschaft) and so-
ciety (germ. Gesellschaft) were essential for both Rüstow and Röpke as they regarded 
the community as the core of the wanted social order vis-á-vis society. “The human 
being is by nature a community being” as Rüstow wrote (Rüstow 1950, cited in: Kolev, 
Goldschmidt 2022: p. 456). The role of an OL social policy was to bring people back 
to the natural community away for the artificial society. In case this undertaking was 
successful, many social problems solved themselves according to the first generation 
of OL thinkers.

According to OL, the total welfare state is unavoidably also a totalitarian-enforcing one 
(Rüstow 1955: p. 211). However, it is not a strong state. It is a weak state because it is politi-
cally overloaded (Bonefeld 2017b: p. 749) and characterised by overloaded intervention-
ism (Bonefeld 2017b: p. 748). According to Röpke, this weak state should be replaced by 
a strong state able to transform “rebellious proletarians into self-responsible and willing 
entrepreneurs of labour power (Röpke 1942, cited in: Bonefeld 2017b: p. 250). The strong 
state is a “state where it belongs; over and above the economy, over and above the inter-
ested parties (Interessenten)” (Rüstow 1963, cited in: Bonefeld 2017b: p. 753).

Compared to the three welfare state models presented by Esping-Andersen (1990), 
a combination of the liberal and conservative models seems to be most in tune with the 
OL social policy ideals. In contrast, the ideal-typical social democratic model is more 
different from the OL ideals on most dimensions. The only exception is when it comes 
to their overall common goal of societal equality. Moreover, none of the three models 
captures the extra layer in the OL-type social policy model, namely Vitalpolitik.
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The ordoliberal social policy solution is Vitalpolitik

As touched upon above, the classical OL thinkers rejected the notion that the pro-
letarian condition is only or even primarily material in character. They rejected ‘purely’ 
material conditions as the basis of social policies even though they fully accepted that 
material incentives were of importance in a social policy perspective. 

In order to supplement the economic incentives in their social policy model, the OL 
thinkers developed the concept of Vitalpolitik (as first invented by Alexander Rüstow), 
which should aim at a social policy improving people’s ‘real’ living standards and well-
being, and not just at securing cash benefits (Maier-Rigaud 2022: p. 506). The instrument 
was a transformative structural social policy. At the same time, this type of social policy 
was not aimed at a social egalitarianism to the same degree as seen in socialism, but 
rather a stabilising of a supposed ‘natural order’ of society, in which different social strata 
coexist, however, prefereablly with less inequality than in pure capitalist states. Hence, 
the strong state should provide equal opportunities and predictability in line with the 
general Ordnungspolitik approach of OL (Siems, Schnyder 2013).

That is also why, according to OL, none of the three welfare state models presented 
by Esping-Andersen contain a real solution to the social policy problems created by pro-
letarianisation. Instead, it basically amounts to a problem of vitality. Social policy should 
therefore always be based on Vitalpolitik (i.e. both ‘vital politics’ and ‘politics of life’); or in 
Foucault’s (2008) words, biopolitics (Bonefeld 2017a: p. 94). Vitalpolitik is the fundamental 
instrument of ordoliberal social policy. Worker participation on company boards and self-
governing cooperatives within the enterprise was also part and parcel of the ordoliberal 
social policy model, because it would empower the workers, and, thereby, improve their 
vitality (Rüstow 1952: p. 11). Conversely, the proletarianisation process ‘devitalises’ work-
ers in the sense that they are not possessed by the "ethics and spirit of the bourgeois" 
(Storey 2017). Hence, the fundamental question is how to recreate or re-vitalise this ethics 
and spirit.

Generally, in the OL world, social policy understood as Vitalpolitik is necessary for 
the OL social market economy (as labelled by Müller-Armack) to function. The “individu-
als must be obliged (and pushed where necessary) to take responsibility for their own 
economic welfare through the market” (Storey 2017). This relates to the right economic 
incentives, but encompasses much more than this. The primus inter pares of the first-
generation OL thinkers, Walter Euken, also stressed that social policy must be based on 
Ordnungspolitik, which is what OL has always generally strived for. The most important 
task was setting the right political frame for the social market economy; the rest would 
then follow more or less automatically. 

This OL economic system must be more orderly than the laissez-faire economy 
advocated by some classical liberal thinkers, as well as newer neoliberal scholars, 
and it should be less social policy interventionist than the social democratic universal 
welfare state model, and less hierarchical than the conservative social policy model. In 
that sense, OL social policy offers a  ‘fourth way’ that has its own distinctive character 
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that differs from the ideal-typical social democratic, liberal and conservative models 
(Nedergaard 2022). 

In any case, what characterises this ideal-typical fourth model of welfare capitalism? 
According to Eucken, OL social policy is an all-encompassing phenomenon. For him, 
as for all of the first-generation OL thinkers, social policy (in the broadest sense of the 
concept) is what everything is about: “There is nothing that is not socially important”, 
Eucken (2004 [1952]: p. 313) claimed. “Correctly understood social policy is universal in art. 
It is identical with a politics by the rules [Ordnungspolitik] …” (Eucken 2004 [1952]: p. 313). 
Eucken constantly argued that all public policies were interdependent of each other and 
of the political institutions – the so-called interdependence of societal orders (Eucken 
1989 [1940]).

In this regard, Eucken (like Röpke, but differently) also stresses that social policy 
should primarily and most effectively be dealt with in an indirect way, which is the usual 
political methodology of OL (i.e. its signature, so to speak): “One should seek social justice 
through the establishment of a well-functioning total order, and especially via stressing 
that income formation goes through strict rules of competition, risk and liability. One 
should not seek it through the elimination of private property” (Eucken 2004 [1952]:  
p. 317). Basically, social security is a matter for Ordnungspolitik, which is the first principle 
of ORDOliberalism11 (Eucken 2004 [1952]: p. 322). 

In this respect, ideal-typical ordoliberal social policy is law-governed, predictable, 
rule-based and with market-conforming interventions. Citizens should be able to predict 
how the state will treat them in case of various social events, decisions, initiatives, etc. 
In the OL model, social policy should never be discretionary in character. At the same 
time, according to the spiritual and individual backdrop of OL, social policy should en-
hance people’s readiness to assume responsibility for their own fate (Bonefeld 2017a: 
p.101) so that they do not become welfare-dependent (Storey 2017). In Röpke’s own word, 
the cultivation of “the feeling self-responsability (Selbstantwortung) is what can trigger 
a healthy society” (Röpke 1979a [1942]: p. 265).

Comparing this claim with the three ideal-typical welfare state models, neither the 
social democratic nor the liberal model bear any substantial elements of Vitalpolitik. They 
are mostly about economic incentives, which should either make de-commodification 
possible or push people to work. While the conservative welfare model does contain 
a few elements of Vitalpolitik (e.g. its family orientation is supposed to make people more 
responsible for their own lives), they are few and do not constitute an extra layer as in the 
OL-type social policy.

According to Röpke, the deproletarianisation method vis-à-vis the individuals implies 
the penetration of the mental make-up or ‘psycho-moral’ forces of the proletarians (Röpke 
(1979a [1942]: p. 252). The method should form character. As mentioned above, they 
should learn to accept economic risks (Bonefeld 2017a: p. 94) and acts as entrepreneurs 
(Maier-Rigaud 2022: p. 500–513). Röpke (1979a [1942]: p. 253) refers to this method as the 

11  Ordo is Latin ‒ ‘for order’.
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embourgeoisement (germ. Verbürgerlichung) of the proletariat. The deproletarianisation 
process must influence the psychology of workers. The new psychology is intended to 
instil in people the self-discipline, honesty, fairness, chivalry, moderation, public spirit, re-
spect for human dignity, and firm ethical norms (Röpke 1979a is here cited in condensed 
form by Bonefeld 2017a: p. 103).

Eucken also emphasised the question of morals as the foundation of social policy. 
This shows how he – as an economist – is fundamentally in line with the sociological 
OL thinkers on this issue: “One often says, and rightly so, that the solution to the social 
question is one of social morals; people’s attitudes towards each other are decisive, 
and without a change of attitude one will never reach the goal” (Eucken 2004 [1952]: p. 
323). This is not to say that OL only views social issues as moral questions. As mentioned 
above, there are weak people who cannot be safeguarded by changing their morals. 

There is an ongoing scholarly debate about the status of Vitalpolitik of the first 
generation of OL thinkers. Maier-Rigaud (2022: p. 500–513) have argued – contrary to 
Ptak (2004: p. 171–172) and Bonefeld (2013: p. 115) – that Vitalpolitik is not just a strategic 
ordoliberal element to protect the economic order. Rather he sees it as a central convic-
tion of Rüstow’s and Röpke’s OL thinking about social policy. I second with Maier-Rigaud 
as also indicated in the section above.

Comparative analysis of the four social policy models

According to OL, both the social democratic, liberal and conservative welfare state 
ideal-typical models are illiberal manifestations of a  degenerated capitalist system, 
albeit to varying degrees. An OL ideal-typical social policy is something different. 

In Table 1, I compare the four ideal typical models of welfare capitalism analysed in 
the article above.

Table 1: Four ideal typical worlds of welfare capitalism.

Features of the ideal-
-typical welfare state 
models

Liberal Conservative Social 
Democratic

Ordoliberal

Purpose of social 
policy

Promote 
growth and 
avoid social 
unrest 

Avoid social 
unrest and 
promote social 
order

Promote 
equality

Avoid prole-
tarianisation 
through ability to 
self-help

Unit in focus The individual The family The individual The family

Is societal equality 
a goal?

No No Yes, through 
decommodifica-
tion

Yes, through 
empowerment 
and equal 
opportunities
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Social groups to be 
subsidised

Low income 
individuals

High and 
low income 
individuals

All groups Those who 
cannot help 
themselves

The role of economic 
incentives 

Strong Rather weak Weak Strong, but can 
never stand 
alone

Key actors State State and 
families

An all-encom-
passing state

A strong state 
and families

Instruments Economic 
incentives

Earnings 
principle

Matching the 
need

Provide immate-
rial conditions of 
self-help

Coverage Universal – 
low level

Selective – fo-
cus on historical 
earnings 

Universal – high 
level

Selective – focus 
on the needy

Preferred type of 
intervention

Direct 
economic 
help

Based on status Direct help via 
right to social 
benefits

Indirect help 
via the societal 
frame

Underlying basic 
norms

Market 
conformity

Hierarchical 
social order

Equal treatment 
via de-com-
modification

Morality

 
Source: author’s own elaboration

Conclusion and perspective

In this article, I have captured the original OL social policy model as a fourth model 
of welfare capitalism that focuses on market-conforming initiatives and the right eco-
nomic incentives; however, the most important element in the OL social policy model is 
the extra layer containing assumptions about the latent vitality of all citizens, including 
the potential recipients of social benefits. In addition, the OL model integrates in a spe-
cific way elements from the liberal welfare state model distilled from Esping-Andersen 
(rather low level of social benefits and only for those in need), the conservative model 
(the family-oriented approach) as well as the social democratic model (societal equality).

The distinctiveness of the ideal-typical OL social policy is Vitalpolitik, which implies 
that correcting the economic and market-conforming incentives is not enough. In OL 
social policy, the decision-makers should also be cultivating the ‘vitality’ of citizens. This 
vitality is best promoted through setting up businesses and property ownership, which 
increases the ability of self-help. This is the only optimal solution to the proletarianisation 
brought about by ‘un-orderly’ capitalism, and for which none of the three welfare state 
models of Esping-Andersen presented above are permanent solutions according to the 
first generation OL thinkers.

Many welfare states are in crisis. They are all very expensive to operate and consume 
massive proportions of the Gross National Product. At the same time, citizens appear to 
be becoming increasingly dissatisfied with the services of the welfare state, no matter 
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whether they are liberal, conservative or social democratic. Even though reforms are 
adopted, which normally point in the direction of the liberal welfare state becoming 
even more dominant than at present, this is not enough, and citizens are often left even 
more dissatisfied. In this regard, the OL view on social policy offers a new perspective on 
contemporary social policy, and ideas from here could probably be picked up in order to 
dampen part of the welfare state crisis by exploiting the recommendations implied in the 
social policy model based on Vitalpolitik. Perhaps the European welfare states should 
look to the OL model for inspiration in the future reforms of their welfare states with 
stronger focus on empowerment and equal opportunities for all citizens, emphasising 
social welfare for those who cannot help themselves.
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Abstract

The subject of the considerations undertaken in the article is the impact of the institution of EU 

citizenship on the status of migrant citizens. The aim of the study is to demonstrate that the intro-

duction of the institution of EU citizenship into the treaties has definitely strengthened the status of 

an individual in EU law, and in a special way – in the host country. The inclusion of citizens’ rights 

in the catalogue of fundamental rights has radically changed the way, in which one of the citizens’ 

rights – freedom of movement and residence in the territory of the host country – is exercised. 

A migrant citizen has been granted special protection in contexts where actions aimed at restricting 

the right of residence are taken. These conclusions will be confirmed in this article by analysis of 

the evolution of secondary legislation and the interpretation of the Court of Justice of the European 

Union.

Keywords: EU citizenship, migrant citizen, right of residence of a migrant citizen, derivative right of 

residence, citizen’s rights.

Wpływ instytucji obywatelstwa UE na status obywateli migrujących

Streszczenie

Przedmiotem rozważań podjętych w artykule jest analiza wpływu instytucji obywatelstwa UE na 

status obywateli migrujących. Celem podjętych badań jest wykazanie, że wprowadzenie instytucji 

obywatelstwa UE do traktatów zdecydowanie wzmocniło status jednostki w prawie UE, a w spo-

sób szczególny – w  państwie przyjmującym. Włączenie praw obywatelskich do katalogu praw 

podstawowych zmieniło diametralnie sposób realizacji jednego z  praw obywatelskich: swobody 

przemieszczania się i pobytu na terytorium państwa przyjmującego. Obywatel migrujący uzyskał 

szczególną ochronę w chwili podjęcia działań zmierzających do ograniczenia prawa pobytu. Wnio-
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ski te potwierdzono w niniejszym artykule za pomocą analizy ewolucji aktów prawa wtórnego oraz 

wykładni Trybunału Sprawiedliwości UE.

Słowa kluczowe: obywatelstwo UE, prawo pobytu, pochodne prawo pobytu, prawa obywatelskie.

The considerations undertaken in this article are an attempt to answer the question, 
to what extent the institution of citizenship has strengthened the position of a migrant 
citizen in the host country. The analysis will be focused primarily on the significance of 
residence rights, which along with the establishment of citizenship have become inde-
pendent rights of migrant citizens and the source of their rights in the territory of the 
host country. Consequently, the analysis of acts of secondary law will be undertaken, 
with particular emphasis on the right of citizens of the Union and their family members 
to move and reside freely within the territory of the Member States introduced by the 
Directive 2004/38/EC, and interpretation of its provisions. 

Legal nature of EU citizenship

The precursor of the idea of European citizenship was Robert Picard, who already in 
the 1950s proposed the so-called European inter-citizenship formula. He understood it 
as “temporary naturalisation” in the material aspect by granting an individual all rights and 
obligations of a citizen for the period of the stay in the territory of one of the European 
countries. This idea perceived citizenship as a body of rights and freedoms; however, 
they were not permanent and should be expanded along with the deepening of integra-
tion processes (Konopacki 2003: p. 53; see also: Witkowska 2012; Witkowska et al. 2023). 
The work on European citizenship was continued by a  German legal theorist, Jürgen 
Habermas, who proposed the concept of the so-called “constitutional patriotism”. Just 
like Picard, he based his concept on the need to define a set of rights and freedoms that 
constitute a group. Citizens must not and should not renounce their national identity in 
order to create a European society, but they should ensure respect for shared constitu-
tional traditions and subject them to evaluation from the point of view of certain common 
principles. Constitutional patriotism is not assigned to one country, but it is based on 
a shared system of values expressed in the constitution, and the only integrating factor 
is the community’s consent to the principles defined in this way (Raczyński 2016: p.6). It is 
universalistic in nature and refers to the idea of a humanist enlightenment project that 
opposes particularity and relativisation of the rights of individuals (Habermas 1993: p. 17). 
Moving directly to the EU level, it should be noted that the institution of citizenship was 
introduced into the treaties only by virtue of the Maastricht Treaty (1992); however, the 
first initiatives appeared already in the 1970s. The literature on the subject indicates two 
basic premises that influenced the establishment of the institution of EU citizenship in 
the treaties. The first is the interest of the citizens of the Member States in the processes 
taking place at the EU level (Kiwior 2013: p. 867). The second is the reduction of the 
democratic deficit that the EU is facing to this day (Rojewska 2019: p. 54). Konopacki 
indicates the third premise, namely strengthening of the status of an individual on the EU 
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internal market and the distinction of this category of entities from other entities residing 
in the territories of the Member States (Konopacki 2003: p.2).

The first documents relating to the institution of EU citizenship were adopted at the 
EU level in the 1970s. In this regard, it is worth referring to the report of the European 
Commission Towards European Citizenship, which proposed the creation of citizenship 
as an instrument aimed at shaping European identity, combined with a  catalogue of 
specific rights (Rojewska 2019: p. 71; see also: Witkowska 2012; Witkowska et al. 2023). 
The next was the Tindemans Report of 1974, and it reminded that European integration 
is not only cooperation between the Member States, but also rapprochement between 
people participating in such processes. In 1977, the Shelby Report was presented, and 
it expressed the position of the European Parliament, namely that integration processes 
should be combined with the development of rights of citizens of the Member States, 
especially in the context of migration. This document contributed to the adoption by the 
EP of a resolution containing a catalogue of citizens’ rights. 

Further steps towards establishing EU citizenship include the Fontainebleau Sum-
mit in 1984, the report of the Pierto Adonini Commission titled A People’s Europe, and 
the preparation of the draft Treaty on the European Union by the EP that introduced 
the concept of “EU citizenship”. The actions that immediately preceded the adoption 
of the Maastricht Treaty were related to the Member States’ support for the idea of EU 
citizenship. In this context, special attention should be paid to the first Spanish memo-
randum titled The Road to Citizenship that was presented on 24 September 1990. This 
document defined citizenship as “the personal and indivisible status of nationals of the 
Member States whose membership of the Union means that they have special rights and 
duties that are specific to the nature of the Union and are exercised and safeguarded 
specifically within its boundaries, without dismissing the possibility that such a status of 
European citizen may also extend beyond those boundaries” (Bodnar 2008: p. 6). This 
proposal was raised by the European Council, which during the summit in Rome in 1990 
submitted a request to the Intergovernmental Conference to consider the introduction 
of solutions concerning the institution of citizenship to primary law. The second Spanish 
memorandum of 1991 indicated the need to link the scope of citizens’ rights with the 
degree of integration between the states, thus assuming the evolutionary nature of these 
rights.1 The above-mentioned proposals were introduced in a  modified version to the 
Maastricht Treaty that in Articles 8 to 8e established a catalogue of citizens’ rights which 
were later supplemented by the Treaty of Amsterdam (1997) in order to specify its nature. 

According to the wording of Article 20 TFEU: “Citizenship of the Union is hereby 
established. Every person holding the nationality of a Member State shall be a citizen of 
the Union. Citizenship of the Union shall be additional to and not replace national citizen-
ship” (TFEU: art. 20: par. 1). The definition of the analysed institution of the EU citizenship 
evokes a broad discussion in the literature on the subject. It is most often emphasised 
that it means a special formal and legal bond that connects the citizens of the Member 

1   More information about the preparatory work for the establishment of EU citizenship: Bodnar 2008:  
p. 76–81; Condinanzi et al. 2008: p. 1–2.
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States with the EU (Pal 2016: p. 77; Parol 2023: p. 64), or more precisely “a personal, mu-
tual, accidental, dependent and apparent legal bond between a natural person [...] and 
the European Union” (Galster, Mik 1995: p. 193). When defining the institution of citizen-
ship, R. Grzeszczak indicates three spheres of an individual’s activity: (1) participation in 
a democratic and political community, (2) shared interests and rights, (3) participation in 
the social, political and economic process that takes place at the EU level (Grzeszczak 
2017: p. 17). 

The European Parliament, when referring to the idea of citizenship, emphasised that 
“Union citizenship is a unique and fundamental status that is conferred upon citizens of 
the Union complementary to national citizenship and represents one of the foremost 
achievements of Union integration, conferring equal rights to citizens across the Union” 
(European Parliament 2022: p. 99, E). The literal interpretation of these provisions clearly 
indicates that citizenship is dependent and derivative. Consequently, the basic condition 
for obtaining EU citizenship is being a national of one of the Member States. Therefore, 
the loss of citizenship of one of the Member States results in the loss of EU citizenship. 

It should be emphasised, after the Court of Justice, that granting and withdrawal of 
citizenship is decided by the Member States (Judgement of the Court 1992a,b, 2004a,b, 
2010, 2019, 2001a,b) and it is their exclusive competence, while other states cannot 
restrict the legal effects of a legally granted citizenship (see more: Kobylarz 2022: p. 1).2 

As emphasised by the European Parliament, “whereas conferring national citizenship 
is the prerogative of the Member States, this prerogative must be exercised in good faith, 
in a spirit of mutual respect, transparently, in accordance with the principle of sincere 
cooperation and in full compliance with Union law” (European Parliament 2022: p. 99, F). 
Similarly, the withdrawal of a country from the EU means the loss of EU citizenship.3 

Pursuant to the provisions of Article 20 TFEU, the institution of EU citizenship provides 
specific, treaty-defined rights. However, in accordance with Article 25 TFEU, this cata-
logue of rights may be extended by the Council “acting unanimously in accordance with 
a special legislative procedure and after obtaining consent of the European Parliament” 
(TFEU: art. 25). 

The above-mentioned solution demonstrates the dynamic nature of EU citizenship 
(Kowalik-Bańczyk 2012: 445). When analysing the catalogue of rights of the EU citizens, two 
sources should be indicated: the provisions of Articles 20–24 TFEU and Articles 39–46 of 
the Charter of Fundamental Rights. In the first set of the indicated provisions, the catalogue 

2    In this area, however, it is worth paying attention to the problem of the so-called “golden passports” or 
“golden visas” that are connected with granting citizenship to investors operating in a given country. In 
practice, this may lead to purchasing of EU citizenship and acquisition by the interested party of all the 
rights granted to EU citizens. This phenomenon is considered a serious problem from the perspective 
of EU law, which was indicated by the EP in its Resolution 2021/2026(INL). The European Commission 
reviewed the practices of the Member States, especially Malta, Cyprus and Bulgaria. The result of the 
inspection is a complaint against Malta for the violation of treaty obligations under Article 258 TFEU in 
relation to the implementation of the programmes: Citizenship against Investment (CBI) and Rights of 
Residence against Investment (RBI) in the EU, INFR(2020)2301.

3   The United Kingdom’s withdrawal from the EU in 2020 resulted in the loss of EU citizenship by British 
citizens (see: Order of the General Court 2021).
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includes four rights: freedom of movement (Directive 2004/38/EC), passive and active 
electoral rights in elections to the EP (Council Directive 93/109/EC) and in elections to 
local authorities in the host country (Council Directive 94/80/EC), diplomatic and consular 
protection (Council Directive (EU) 2015/637), the right to petition the EP (TFEU: art. 227) 
and the right to complain to the EU Ombudsman (TFEU: art. 228, par. 1). The CFR extends 
this catalogue to include the right to good administration (CFR: art. 41) and the right of 
access to documents (CFR: art. 42). It is also worth adding the right to citizens’ initiative 
to the catalogue of citizens’ rights (TFEU: art. 24, par. 1; TEU: art. 11, par. 4; Regulation (EU) 
2019/788, see also: Witkowska 2013, 2015; Doliwa-Klepacka 2018; Kapsa 2021). 

It seems that the indicated catalogue specifies the position of an individual in three 
areas. Firstly, it strengthens citizen’s position in terms of participation in the political life of 
the EU itself, as well as of the Member States. We should indicate here passive and active 
electoral rights in elections to the EP, the right of access to documents, the right to good 
administration or the right to petition the EP and complain to the Ombudsman. Secondly, 
it gives citizens the right to diplomatic and consular protection that also extends beyond 
the territory of the EU. Thirdly, it grants the right to freedom of movement which, accord-
ing to the author, has the greatest impact on strengthening the position of an individual 
in the host country. This thesis results not only from the narrow understanding as the 
right to freedom of movement, but also from the broad interpretation of derivative rights 
made by the Court of Justice. Consequently, further considerations will be focused on 
the analysis of the impact of the right to freedom of movement on the position of a mi-
grant citizen in a Member State.

The impact of the right to freedom of movement  
on the position of a citizen in the host country

It should be noted that the very establishment of EU citizenship changed the imple-
mentation of one of the fundamental freedoms of the internal market, i.e. free movement of 
persons. When seen from the perspective of integration processes, the founding treaties 
originally introduced free movement of workers. Thus, the right of residence was linked to 
a specific economic activity of citizens of the Member States in the host country (Mitrus 
2012: p. 767). In addition, this right only extended to persons engaged in a specific activ-
ity. The first ECSC Treaty regulated free movement of workers, but limited the concept of 
a migrant worker only to qualified nationals of the Member States, who were employed in 
the coal and steel sector. The Treaties of Rome established a common market, in which 
free movement of workers was gradually implemented (Krzysztofik 2017). The provisions 
of the treaties clearly state that citizens of the Member States may freely move to seek 
employment within the internal market. Thus, the entitled entity is still an employee, but 
understood as an entity present in the labour market who brings a certain economic value 
from the perspective of the internal market (homo economicus). After the entry into force 
of the EEC Treaty, a migrant worker was subject to the same rules in the host country as 
any migrant foreigner. The first significant changes were introduced by three acts of sec-
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ondary legislation (Council Directive 64/221/EEC; Regulation (EEC) No 1612/68; Council 
Directive 68/360/EEC). The first directive addressed the problem of restrictions on free 
movement of workers. By contrast, the regulation and the second directive focused on the 
implementation of free movement of workers. They gave rise to effective exercise of the 
freedom. The Regulation (EEC) No 1612/68 prohibited discrimination of employees based 
on their origin in terms of broadly understood employment and introduced a number of 
benefits, as well as social and tax privileges. In addition, it extended protection to family 
members of migrant workers, also when they were third-country nationals. The Council 
Directive 68/360/EEC, on the other hand, limited the formalities that had to be completed 
by a migrant worker on the territory of the host country. 

The catalogue of rights of migrant workers has been gradually expanded through the 
jurisprudence of the Court of Justice and extended not only to the sphere of employ-
ment, but also to social and cultural space, education and family life. Gradually, the rights 
of a migrant worker have also been extended to persons employed or intending to start 
part-time employment and receiving less than the salary considered sufficient to live 
on the territory of the host country (Judgment of the Court 1982), persons undergoing 
apprenticeships (Judgment of the Court 1986), persons undertaking studies after termi-
nation of employment (Judgment of the Court 1988), and seasonal workers (Judgment 
of the Court 1992a). The Court’s position influenced EU institutions which adopted three 
directives (Council Directive 90/364/EEC; Council Directive 90/365/EEC; Council Direc-
tive 93/96/EEC) that “extended the personal scope of rights of residence also to those 
citizens of the Member States who did not [conduct] any economic activity in the host 
country, students, retirees and pensioners. The indicated categories of entities acquired 
the right of residence” provided that they had insurance and sufficient funds to support 
themselves (Krzysztofik 2017). 

The establishment of EU citizenship radically changed the status of a migrant citizen. 
It should be emphasised that it influenced the very concept of freedoms of the internal 
market and their typology. “Consequently, the Court of Justice and the doctrine began 
to use the concept of personal freedoms, which refer to free movement of persons and 
certain aspects of the free movement of services and entrepreneurship” (Krzysztofik 2017). 
In the present case, the key to exercising the freedom is to launch the institution of citizen-
ship. The person crosses the border and then applies for residence as a migrant citizen. 
It  is only at the moment of acquiring the right of residence that specify the status of an 
employee in the meaning of EU law, a service provider or an entity starting a business 
activity. As indicated, the basis is the citizen’s right, while the clarification of the status 
modifies the claims that a citizen migrating to the territory of the host country is entitled to.

As emphasised above, EU citizenship was regulated in the founding treaties, both 
in the provisions of the TEU, where it is a component of the principle of equality (TEU: 
art. 9), and in the TFEU, where the rights derived from citizenship are included. The third 
source is the provisions of the Charter of Fundamental Rights (CFR). This complex regula-
tion allows to draw the following conclusions. Firstly, the right of residence is no longer 
the right that complements economic activity of an EU citizen, but is an independent 
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right. Secondly, it is a citizens’ right, so every EU citizen has it. Thus, the exercise of this 
right depends on meeting the conditions for obtaining the status of a citizen, i.e. holding 
the citizenship of the host country. Thirdly, it is a fundamental right, as evidenced by its 
regulation as a component of the principle of equality of citizens and the catalogue of 
rights, freedoms and principles included in the CFR. This nature of the right of residence 
determines the conditions for its limitation, which must comply with the principles of 
restriction of fundamental rights.

The Court of Justice repeatedly emphasised that the right of residence is a fundamen-
tal right, and its restriction must not affect its essence. This thesis is particularly important in 
the context of restrictions on the derived right of residence, i.e. for third-country nationals 
who are family members of an EU citizen. The Court of Justice has stressed that restriction 
of the derived right of residence must not “negate the effectiveness” of the right of resi-
dence of an EU citizen. This means that denying the right of residence to a third-country 
national who has custody of a minor EU citizen will prevent the latter from exercising the 
right of residence, which is his or her fundamental right (Judgment of the Court 2004a). 

As noted above, the right of residence is an element of the free movement of persons, 
i.e. in accordance with the applicable rules of the internal market, it is exercised while 
maintaining the cross-border premise. In the initial period of the functioning of the com-
mon market, and then the internal market, this premise was of fundamental importance. 
The introduction of citizenship has also made a difference in this area. In the Zambrano 
case, the Court addressed the situation of minor EU citizens in a purely internal context. 
It emphasised that when guardians of minor EU citizens present on the territory of the 
country of origin are denied the right of residence, such decisions “deprive those children 
of the genuine enjoyment of the substance of the rights attaching to the status of European 
Union citizen” (Judgment of the Court 2011: point 45). Restrictions on residence rights must 
not lead to, as the Court stated in the Zambrano case, “a significant violation of the right”. 

In the context of the indicated cases, the essence of the right of residence concerned 
legal residence in the territory of the host country, but also in the country of citizenship. 
Consequently, as emphasised by Advocate General, Maciej Szpunar, in order to restrict 
residence rights, the principles of restriction of fundamental rights should be used, and 
respect for the “essence of the right” should be understood as the final and insurmount-
able limit of all possible restrictions on the exercise of such rights, i.e. the limit of restric-
tions. Failure to respect the essence of the rights of a citizen of the Union means that they 
are infringed as such. Therefore, one cannot speak of restriction of these rights, but rather 
of their classic abolition (Opinion of Advocate General Szpunar 2016).

Derivative rights arising from the  
right of residence of a migrant citizen

When analysing the nature of EU citizenship, it has been noted above that it is dynamic, 
which is especially visible in the context of the development of the catalogue of citizens’ 
rights. However, the indicated observation concerned the treaty catalogue that may be 
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extended by virtue of the law-making activity of EU institutions. This section focuses on 
the rights that the CJEU derived from the right of residence of a migrant citizen. Accord-
ing to the wording of the treaty, migrant citizens enjoy the right to leave their country of 
origin, enter the territory of the host country and reside there. The residence directive 
additionally divides residence rights with regard to the time of residence in the territory of 
the host country into short-term, long-term and permanent residence rights. In addition, 
it establishes primary rights of residence for EU citizens only and derivative rights for 
family members of a  migrant citizen, regardless of their country of origin (Krzysztofik 
2015: p. 209–228). The basic principle applicable to the status of a migrant citizen in the 
territory of the host country is the principle of equal treatment. The Court of Justice has 
emphasised: “Union citizenship is destined to be the fundamental status of nationals of 
the Member States, enabling those who find themselves in the same situation to enjoy 
the same treatment in law irrespective of their nationality, subject to such exceptions as 
are expressly provided for.” (Judgment of the Court 2001a: Summary, point 1). 

In the Grzelczyk case, the Court emphasised that “Articles 6 and 8 of the Treaty (now, 
after amendment, Articles 12 EC and 17 EC) preclude entitlement to a non-contributory 
social benefit, such as the minimum subsistence allowance, from being made condi-
tional, in the case of nationals of Member States other than the host State where they 
are legally resident, on their falling within the scope of Regulation No 1612/68 […] when 
no such condition applies to nationals of the host Member State” (Judgment of the Court 
2001a: Summary, point 3). Thus, the right to social benefits was separated from the status 
of an employee, i.e. a person engaged in a specific economic activity, provided, however, 
that such a requirement does not apply to nationals of the host country. 

By contrast, in the Trojani case, the Court drew attention to two fundamental issues. 
Firstly, “a citizen of the European Union who does not enjoy the right of residence in the host 
Member State” with the status of a migrant worker may, simply due to being a citizen of the 
Union, still enjoy such right (Judgment of the Court 2004a). However, its exercise is subject to 
restrictions and conditions provided for in EU law (e.g. having insurance and sufficient means 
of subsistence). The competent authorities should ensure that the application of these re-
strictions and conditions respects “the general principles of Community law, in particular the 
principle of proportionality” (Judgment of the Court 2004a). Secondly, it linked the right to 
social assistance to having a legal right of residence in the territory of the host country.

A similar position was taken by the CJEU regarding the right to use the language of 
the country of origin before the law enforcement authorities of the host country. In the 
Bickel case (Judgment of the Court 1998), the CJEU emphasised that if the legislation of 
a given state grants the possibility of using a language other than the primary language 
in that state, such right should also be granted to migrant citizens.

The right of residence of EU citizens is one of the objectives of the EU treaties. 
Consequently, its implementation is of particular importance from the perspective of 
the functioning of the EU internal market. The Court of Justice, while recognising the 
above-mentioned feature of the right of residence of EU citizens, derived the concept 
of serious inconvenience related to the obligation of the Member States to exercise 
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exclusive competencies in compliance with the objectives of the treaties. This concept 
was firstly applied in areas related to the right to attribute surnames to migrant citizens of 
the EU (Krzysztofik 2019: p. 41–56). The actions that the Court considered a serious incon-
venience were: refusal to change the name of the children with dual citizenship that was 
granted in accordance with the laws of one of the countries, of which they are nationals 
(Judgment of the Court 2003); refusal to register the name of a child with the citizenship 
of that country that was granted in accordance with the laws of another country, in which 
they reside (Judgment of the Court 2008); refusal to change the spelling of the surname 
that was supposed to correspond to its wording, and refusal to spell the surname in 
accordance with the spelling rules of the country of origin (Judgment of the Court 1993). 

The Court of Justice also referred to the above-mentioned concept in cases in the 
field of family law. In the Coman case (Judgment of the Court 2018), CJEU analysed 
the right of residence of a third-country national married to a migrant citizen in the host 
country that does not recognise same-sex marriages in its legal system. It emphasised 
that the refusal to grant the right of residence to a third-country national with the status 
of a spouse also causes serious inconvenience, because “the refusal by the authorities 
of a Member State to recognise, for the sole purpose of granting a derived right of resi-
dence to a third-country national, the marriage of that national to a Union citizen of the 
same sex, concluded, during the period of their genuine residence in another Member 
State, in accordance with the law of that State, may interfere with the exercise of the right 
conferred on that citizen by Article 21(1) TFEU to move and reside freely in the territory of 
the Member States” (Judgment of the Court 2018: point 40). 

The CJEU took the similar position in the case of Pancharevo (Judgment of the Court 
2021). It emphasised that “in the case of a child, being a minor, who is a Union citizen 
and whose birth certificate, issued by the competent authorities of the host Member 
State, designates as that child’s parents two persons of the same sex, the Member State 
of which that child is a  national is obliged (i) to issue to that child an identity card or 
a passport without requiring a birth certificate to be drawn up beforehand by its national 
authorities, and (ii) to recognise, as is any other Member State, the document from the 
host Member State that permits that child to exercise, with each of those two persons, 
the child’s right to move and reside freely within the territory of the Member States” 
(Judgment of the Court 2021: point 69).

Conclusions

The introduction of the institution of EU citizenship into the treaties has definitely 
strengthened the status of an individual in EU law. The establishment of the catalogue 
of citizens’ rights specifies the position of individuals in three areas. Firstly, it strengthens 
their position in terms of participation in the political life of the EU itself, as well as of the 
Member States. Passive and active electoral rights in elections to the EP, the right of 
access to documents, the right to good administration or the right to petition the EP and 
complain to the Ombudsman should be indicated here. Secondly, citizens gained the 
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right to diplomatic and consular protection that also extends beyond the territory of the 
EU. Thirdly, the right to freedom of movement has the greatest impact on strengthening 
the position of an individual in the host country. It is the basis for the migrant citizens’ 
residence, but also, together with the principle of equal treatment, it is the source of 
other rights that are necessary for the full realisation of personal and professional life by 
such person in the host country. 

At the same time, according to the jurisprudence, this right is a fundamental right that 
may be restricted in a way that does not violate the essence of the right of residence, 
which is considered to be the actual capacity to stay on the territory of the EU. Addi-
tionally, pursuant to the provisions of Article 25 TFEU, this catalogue of rights may be 
strengthened by a unanimous decision of the Council. 
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Abstract 

Transport accessibility, or rather the lack of it, increasingly referred to as transport exclusion or 

poverty, can lead to social exclusion and a  range of negative social consequences. The aim of 

this article is to identify how accessibility and inclusiveness are treated in EU transport policies, 

in order to determine to what extent those policies are inclusive. The content analysis of EU 

transport policy documents issued between the years 2000 and 2022 will be conducted in this 

research. References to access and accessibility in the analysed documents consistently address 

mainly two issues: access for peripheral areas to the European transport system and ensuring 

accessibility of public transport. The second approach is relevant for ensuring the inclusiveness 

of the transport system.

Keywords: transport system, European Union, inclusiveness, transport accessibility, transport 

exclusion

Inkluzywność transportu jako priorytet europejskiej polityki transportowej 

Streszczenie

Dostępność transportu, a raczej jej brak, coraz częściej określany jako wykluczenie transportowe 

lub ubóstwo, może prowadzić do wykluczenia społecznego i  szeregu negatywnych konsek-

wencji społecznych. Celem artykułu jest określenie, w  jaki sposób dostępność i  inkluzywność są 

traktowane w polityce transportowej UE, aby określić, w jakim stopniu polityka ta jest inkluzywna. 

Mając na uwadze realizację tak postawionego celu, w niniejszym badaniu przeprowadzono analizę 

treści dokumentów polityki transportowej UE z lat 2000-2022. Odniesienia do dostępu i dostępności 

w analizowanych dokumentach w sposób spójny wskazują głównie na dwie kwestie: dostęp ob-

szarów peryferyjnych do europejskiego systemu transportowego oraz zapewnienie dostępności 
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transportu publicznego. Drugie z wskazanych podejść jest istotne dla zapewnienia inkluzywności 

systemu transportowego.

Słowa kluczowe: system transportowy, Unia Europejska, inkluzywność, dostępność transportu, 

wykluczenie transportowe

Transport plays a key role from the point of view of the functioning of both the economy, 
through procurement, production service and distribution, i.e. the delivery of products to 
final consumers, and society, by enabling the movement of people to meet multiple 
needs. Any impediment affecting the transport services market will simultaneously affect 
other sectors and industries, whether it be supply delays causing production downtime 
or the inability to reach workplaces on time. The European transport system is crucial for 
the cooperation and integration of the Member States and for ensuring free trade and 
movement of people. In 2020 transport and storage services, with around 555 billion EUR 
in Gross Value Added (GVA) were responsible for 5% of total GVA in EU-27 and 5,2% of the 
total workforce. The performed transport work within the Union amounted to 3 272 billion 
tkm (tonne-kilometres) for freight transport and 4 446 billion pkm (passenger-kilometres) 
for passenger transport (European Commission 2022: p. 19). The crucial importance to 
the functioning of the EU economy is evidenced by the fact that, despite restrictions on 
movement during the COVID-19 pandemic, the transport of goods and people critical to 
countering the spread of the virus continued (European Commission 2020b).

Ensuring accessibility to the services provided by the transport system is one of 
the priorities of the European Union in its Community policies (Pappas 2021). The EU’s 
common transport policy has evolved as the integration process has progressed, 
covering issues and areas such as creating a uniform transport and telecommunications 
infrastructure, integrating public and individual transport, ensuring the sustainability of 
transport, and improving the accessibility of public transport.

The article aims to identify the importance of transport inclusivity in European trans-
port policy as a means to counteract exclusion in its broadest sense. The content analysis 
of common transport policies with a particular focus on the area of ensuring accessibility 
to the transport system will be used to achieve that goal. In addition, actions and recom-
mendations focused on increasing the inclusiveness of the transport system as a tool to 
counteract social exclusion will be identified and presented.

In the following section, a  literature review will be presented regarding the acces-
sibility of the transport system, ways of measuring it, transport exclusion and ways to 
prevent it. The methodology used and the result of the content analysis of selected EU 
transport policy documents will be presented and discussed in the two following sec-
tions. Conclusions will be included in the final section.

Literature review

Accessibility is otherwise known as the ability to use something, describing how 
a thing/system/person is accessible, but not in the context of ease of use but the possibil-
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ity of using/reaching it. Accessibility can also be defined as the possibility of using a given 
place/service/product by people with disabilities, or as a feature that allows content to 
be easily received and understood (Cambridge Dictionary 2023). Accessibility, due to its 
multidisciplinary character and use in many fields such as spatial planning, economic 
geography, economics and others, is defined in many ways (Geurs, van Wee 2004) and can 
have a spatial, social or cultural aspect in relation to places, people, objects or systems.

The focus of this study is accessibility in the context of the transport system and its 
functioning, defined as transport accessibility. When addressing the issue of the trans-
port system (whether at the scale of a city, region, country or community), it should be 
taken into consideration that the shape and structure of transport systems are influenced 
by many differentiating factors, such as: geographical location, degree of urbanisation, 
distribution of industrial centres, international co-operation, level of technical and tech-
nological development, level of economic development, and political changes. Each of 
these factors can influence the level of transport accessibility (Górniak 2020).

At this point, it would be important to point out the similarities and differences 
between the two concepts pertinent to movement and transport needs: accessibility 
and mobility. Accessibility is the potential opportunity to use a service/function or get 
to a  particular place and mobility is the actual use of the transport system to realise 
that potential opportunity. These concepts are closely related but not synonymous, often 
greater mobility will mean less accessibility and vice versa – a densely built-up urban 
area, lots of potential opportunities to exploit but not necessarily the ability to move 
quickly to take advantage of them (Herriges 2018).

The European Accessibility Act of 2019 (see: Directive (EU) 2019/882), a complex and 
horizontal regulation, that is due to take effect from 28 June 2025 sets the minimal ac-
cessibility requirements for products and services especially important for the quality of 
living. However, since some shortcomings concerning accessibility of transport and build 
environment still need to be addressed by further regulations (European Disability Forum 
2020), for purposes of this article, the definition of transport accessibility proposed by the 
Polish Ministry of Transport, Construction and Maritime Economy will be used. According 
to that definition, transport accessibility is: “The ease of reaching a given place from a set 
of other places due to the existence of a network of transport infrastructure and services. 
A given point of an area is the more accessible in terms of transport, the more there are 
other points which can be reached satisfactorily quickly, cheaply and efficiently” (Minis-
terstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej 2013: p. 5). The quoted definition 
indicates the need to take into account the spatial aspect (location of the places/objects 
interacting with each other), the media enabling this interaction to take place (transport 
infrastructure and available means of transport) and the characteristics attributed to the 
execution of the movement itself. This is consistent with the broad concept of accessibil-
ity proposed by Lucas, van Wee and Maat (2016), taking into account, in addition to the 
mere physical possibility to access a place/service/product, features of the transport 
system, such as, for example, reliability, affordability or availability of information about 
transportation options offered.
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An accessibility assessment of the transport system should consider the following 
key components (Lucas et al. 2016):

 ▪ the individual component that takes into consideration the needs, abilities, and  
opportunities of a particular person, as they influence/limit that person’s choice of 
transport modes and available opportunities thus defining the total accessibility 
levels,

 ▪ the land-use component that describes the supply (and quality) of available op-
portunities, the demand for those opportunities and the interplay between those 
two, describing the level of competition for accessing those opportunities,

 ▪ the transportation component that takes into account the feasibility of using the 
transport system for reaching particular opportunities in terms of time, cost and 
comfort. Both the supply of transport services and availability (demand for) of 
transport infrastructure are important for assessing this component,

 ▪ the temporal component that accounts for the availability of different opportuni-
ties at given times of day and the amount of time that a particular person can 
allocate for participation in a given activity (limited by other activities),

 ▪ cognitive component, especially important in the context of social exclusion, that 
reflects the person’s ability to interact with the transport system.

There can be a  compensating relationship between the different components, 
e.g.  free public transport (transport component) will enable people on lower incomes 
(individual component) to use public transport; or an enhancing relationship if one of the 
components deteriorates, e.g. restricting the ability to purchase tickets at the station/
conductor (transport component) will make it more difficult for people without digital 
competence to purchase an e-ticket (the cognitive component). 

Transport accessibility is recognised as an important factor influencing the attrac-
tiveness of a  location and affecting its development (Pokharel et al. 2023). There are 
a number of ways to measure transport accessibility, taking into account the compo-
nents mentioned above. Koźlak (2012) identified three groups of indicators of transport 
accessibility that can be used to assess it: indicators describing transport infrastructure 
and service supply, indicators of location accessibility as a function of time or transport 
cost and innovative mapping solutions. The last group of indicators, including maps 
showing the relationship between transport and space, is gaining popularity due to the 
ease of visualizing the values and changes of indicators over time.

Transport accessibility studies can cover different areas and different modes of 
transport. The largest pan-European study at the global, European, and regional levels 
was carried out as part of the TRansport ACCessibility at regional/local scale and pat-
terns in Europe (TRACC) project, carried out within the framework of the ESPON 2013 
Programme, partly financed by the European Regional Development Fund. The study 
covered all modes of transport for freight and passenger transport. In terms of global 
transport accessibility at the time of the survey, the central area of Western Europe and 
countries such as Belgium, the Netherlands, Luxembourg, Germany, France and the 
United Kingdom performed best. Also, in the case of European transport system acces-
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sibility, the countries of central-western Europe (Belgium, the Netherlands, Luxembourg, 
Germany, and the UK) show a clear advantage (TRACC 2015). To date, these are the only 
such comprehensive studies on transport accessibility. Studies on transport accessibility 
at the country level are not very common, to mention a study for selected EU countries 
prepared by Joanna Górniak (2020) or the TRACC case studies for countries and regions, 
including a  study on Poland’s transport accessibility (TRACC 2013). More popular are 
studies of accessibility at the city level, whether within a single country, such as the USA 
(Accessibility Observatory 2023), China (Wang et al. 2022), or Australia (Wu, Levinson 
2018) or comparisons between cities from different countries, the most comprehensive 
comparison to date being of 117 cities from 16 countries (Wu et al. 2021). Studies on single 
cities or urban areas are most common, such examples being ones on the transport 
accessibility of London (Ford et al. 2015) or Warsaw (Mościcka et al. 2019).

Transport accessibility is particularly important in the context of social exclusion, 
i.e. the inability to participate in social and economic life resulting from the inability to 
reach a particular place or service (Lucas 2011). There are many phrases in the literature 
describing this phenomenon: transport-related social exclusion, transport disadvantage, 
transport poverty, and transport exclusion (Kamruzzaman et al. 2016). Transport exclu-
sion can affect individuals who are unable to meet their transport needs by the means 
available to them, or entire communities that, due to their location in the transport 
network, have difficult access to it (Jaroš 2017). Nevertheless, it is important to note that 
limited transport accessibility does not necessarily categorically imply social exclusion, 
someone changing residence to one marked by less transport accessibility (e.g. to a rural 
area or suburbs) does not become an excluded person (provided they have access to an 
individual means of transport, usually a car) (Zmuda-Trzebiatowski 2016).

A number of characteristics of the transport system should be identified that may 
translate into reduced accessibility and thus into transport and/or social exclusion. These 
may include barriers of a physical nature (e.g. lack of facilities for people with reduced 
mobility), of an economic nature (e.g. too high costs), of a temporal nature (e.g. too low 
frequency of connections), and of a psychological nature (e.g. fear of safety when using 
public transport) (Church et al. 2000). Actions to address and reduce these barriers to im-
prove the accessibility of the transport system require changes in regulation, long-term 
planning of transport infrastructure investments, efficient collection of data on system 
performance and its evaluation, cooperation between the various stakeholders (both 
public and private) ensuring the functioning of the transport system and involving the 
users of the transport system themselves (OECD 2020). Recommendations for improving 
accessibility often include recommendations similar to those applied to sustainable ur-
ban mobility for passenger transport – reducing  the use of private cars in favour of public 
transport or alternative modes of transport, such as bicycles (Curtis, Scheurer 2016) or 
those relating to freight transport and aiming to reduce the share of road transport in 
the modal split in favour of rail or intermodal transport through an appropriate choice of 
infrastructure investments (Jubiz-Diaz et al. 2021).
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Methodology and results

The author used in this research a content analysis method with reference to docu-
ments (communications, legislative resolutions, regulations and opinions) available in 
the European Union Legislative Acts Database (EUR-LEX) on EU transport policy, pub-
lished between 2000 and 2022 by EU institutions such as the European Commission, the 
European Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee, the 
European Committee of the Regions. The following EUR-LEX search criteria were used 
in the first instance: 

 ▪ Domain: All, 
 ▪ Subject matter, 1st level: Transport, 
 ▪ Search language: English. 

Sorting by date allowed the search results to be narrowed down to the assumed time 
frame of 2000–2022. The content of published documents was then searched using the 
following phrases: accessibility, accessible, access, inclusive, inclusiveness. In order to 
narrow down the number of the documents chosen for the in-depth analysis, the scope 
presented in this article was limited to documents on the transport system rather than 
individual modes of transport.

Table 1: European transport policy documents selected for analysis

Date Title of the Document Access & Accessibility Concerns

Lisbon Strategy

2001 White Paper: European transport policy 

for 2010: time to decide  (European Com-

mission 2001)

• Improving access of outlying areas to the 

trans-European network

• Ensuring access to different types of trans-

port services (passenger & freight)

• Improving accessibility of different modes 

of transport

• Making public transport accessible for 

people with reduced mobility

Renewed Lisbon Strategy

2007 Green Paper: Towards a new culture for 

urban mobility  (European Commission 

2007)

• Ensuring urban accessibility (internal & 

external) by focusing on improving public 

operations and limiting the use of private 

vehicles

• Making public transport accessible for 

people with reduced mobility

2009 Communication: Action Plan on Urban 

Mobility  (European Commission 2009a)

• Accessibility as a  part of an integrated 

approach to urban policies

• Making public transport accessible for 

people with reduced mobility
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2009 Green Paper: TEN-T: A policy review. To-

wards a better integrated Trans European 

Transport Network at the service of the 

Common Transport Policy  (European 

Commission 2009b)

• Assessing the fulfilment of the “access func-

tion” by the actions on the Community level

• Improving access of outlying areas to the 

trans-European network

• Improving cooperation between transport 

modes in order to improve accessibility 

and reduce emissions

2009 Communication: A  sustainable future 

for transport: Towards an integrated, 

technology-led and user-friendly system  

(European Commission 2009c)

• Accessibility of remote regions set as 

a high priority

• Identifying challenges concerning balancing 

between accessibility needs and sustain-

ability concerns

• Highlighting the importance of infrastruc-

ture for the endurance of accessibility

• Identifying potential reasons for diminish-

ing accessibility 

• Identifying the possible substitution effect 

between “virtual” access and transport 

needs

Europe 2020

2011 White Paper: Roadmap to a  Single Eu-

ropean Transport Area – Towards a com-

petitive and resource efficient transport 

system  (European Commission 2011)

• Assessing the role of infrastructural invest-

ments in improving geographical accessibility

• Rising concerns about increasing accessibil-

ity gap between peripheral and central areas

• Accessibility seen as crucial measure to 

promote public transport services (to-

gether with quality and reliability)

• Informational aspects of accessibility as 

an important trait to improve door-to-door 

freight and passenger transport

• Identifying the ICT’s potential of satisfy-

ing accessibility needs without additional 

mobility

• Making public transport accessible for 

people with reduced mobility

2020 Communication: Sustainable and Smart 

Mobility Strategy – putting European 

transport on track for the future  (Europe-

an Commission 2020a)

• Accessibility of remote regions persists as 

high priority

• Setting the goals for affordable, accessible 

and fair mobility for all whenever they live

• Ensuring that transport services are ac-

cessible for people with reduced mobility 

and special needs 
 
Source: based on European Commission 2001, 2007, 2009a,b,c, 2011, 2020a.
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A review of selected EU transport and mobility documents (Table 1) demonstrates 
that “access” and “accessibility” in their various forms have been present in them for 
a long time. The analysis focuses on two aspects of access/accessibility: ensuring that all 
areas of the community have access to the transport system, which the Trans-European 
Transport Network (TEN-T) is intended to do in the context of the “access function”, and 
ensuring access/accessibility to transport services for passengers and other users of the 
transport system within the different modes of transport. The demands present in the 
documents to ensure access to the markets of individual Member States for companies 
from other countries, as they are not related to the concept of accessibility/accessible 
transport system considered in the study, have been omitted.

Discussion

Ensuring accessibility for peripheral areas appears in all documents that do not focus 
exclusively on urbanised areas and very quickly becomes a priority. It is a difficult meas-
ure to implement because it is closely linked to the need to provide adequate transport 
infrastructure, which involves financial outlays both at the EU level and locally on the 
part of regions with limited accessibility (Komornicki, Goliszek 2023). Plans to ensure ac-
cessibility for peripheral areas are closely linked to the extension of the TEN-T network, 
and investments made with the support of EU funds. The last document indicated in 
Table 1 –  Sustainable and Smart Mobility Strategy - putting European transport on track for 
the future  (European Commission 2020a) reiterates the crucial importance of the TEN-T 
network for the creation of a single transport area within the community and emphasises 
the need to complete all investments within the planned timeframe (before 2030).

Ensuring the accessibility of the different transport modes is often linked in docu-
ments to their better integration and the promotion of intermodal transport as a way to 
increase the efficiency of the transport system and reduce its external costs (European 
Commission 2011). Greater integration of the transport system applies to both freight and 
passenger transport (Oostendorp et al. 2019) and ICT systems are often used as a tool to 
accelerate this.

Much attention has also been paid to the accessibility of transport services, espe-
cially public transport, the uptake of which, especially in urban areas, is seen as a way to 
increase mobility while reducing the external costs of urban transport systems (Kos 2017; 
Saif et al. 2019; Stępniak et al. 2019). Despite extensive efforts to promote and implement 
sustainable urban mobility and collective transport during long-distance travels, the 
latest EU transport surveys indicate that the car remains the most widely used mode of 
transport. The share of passenger cars in transport within the EU, which had been expe-
riencing a slow but noticeable decline for years in 2020 due to the COVID-19 pandemic, 
has reached a  volume not seen since the early 1990s (European Commission 2022). 
The  lack of more up-to-date data does not allow, at this point, to determine whether 
users will return to using alternative modes of travel once the sense of threat has ceased. 
The most recent strategy for the European transport system  (European Commission 
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2020a), points to the need to ensure access to transport services to meet the need for 
mobility for all residents regardless of where they live, drawing attention to the difficult 
access to transport services in peripheral areas.

Requirements for accessibility, both of individual modes of transport and of public 
transport services emphasising attention to the needs of people with limited mobility ap-
pear in all EU transport documents. An additional indication and emphasis that transport 
should also be accessible to people with disabilities appears in the most recent transport 
strategy (European Commission 2020a) and in other documents, both those directly con-
cerning people with disabilities (European Parliament 2011) and policies covering other 
areas of the Community cooperation such as tourism (European Parliament 2010, 2015a) 
or education.

The postulates regarding the accessibility of the EU transport system are most exten-
sively set out in the Commission Communication Sustainable future of transport: towards 
an integrated, technologically advanced and user-friendly system (European Commission 
2009c). The document addresses the need to reconcile demands for sustainability with 
meeting the growing demand for ‘accessibility’. The integration of different modes of 
transport and the implementation of modern technological solutions as tools to increase 
the efficiency of the transport system were identified as priority actions in this regard. The 
document draws attention to the threat of reduced accessibility resulting from centralis-
ing the provision of public transport services and identifies the potential for substitution 
between virtual accessibility and demand for transport services and accessibility (Euro-
pean Commission 2009c).

The indication that the transport system should be accessible appears for the first 
time in the documents on the implementation of the White Paper of 2011 (European 
Commission 2016c), a report prepared by the European Parliament (2015b) and a work-
ing document of the European Commission (2016b). The European Parliament report 
(see: European Parliament 2015b), in addition to indicating the features desired for the 
transport system: “more efficient, sustainable, competitive, accessible, user- and citizen-
friendly”, also recommends actions for individual modes of transport that should be 
taken to achieve this goal. The same set of features to which the actions taken should 
lead was also repeated in the document accompanying A European Strategy for Low-
Emission Mobility (European Commission 2016a), detailing the postulates of the strategy 
and indicating what actions should be taken to make the transport system more effective 
and meet the postulates of low-emission mobility (European Commission 2016b).

It is significant that despite the presence of statements and demands concerning 
access and accessibility in EU documents, nowhere is it specified what is meant by this 
term. In some documents, there are attempts to clarify that a given postulate concerns 
geographical accessibility or that the service should be accessible and affordable and 
that information about the possibility to use it should be available. Accessibility very often 
appears in combination with mobility, which would indicate the connection between 
the two terms signalled in the literature (accessibility as potential possibility, mobility as 
real use) (Herriges, 2018). Inclusivity appears in transport documents in relation to how 
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a sustainable transport system is a condition for creating an inclusive society (European 
Commission 2009c) or how, with the use of modern technologies, transport can become 
more inclusive (European Commission 2016a).

Conclusions

Accessibility is a postulate that appears in many EU transport policy documents, but 
usually without detailing what it would manifest itself as. In the few cases where such 
clarification appears, it is possible to indicate the components of transportation system 
accessibility to which it refers: usually spatial and transport (Lucas et al. 2016).

A lot of attention in transport documents is given to the accessibility of transport services, 
especially public transport, for people with reduced mobility with an indication of which 
groups it applies to. Requirements relating to the accessibility of transport services for all 
appear in later strategies (European Commission 2011; 2020a) and studies on specific modes 
of transport (e.g. when the European Year of Rail was established in 2021). The proposal that 
ensuring accessibility (in spatial terms) should become a condition for receiving EU funding 
appears in documents concerning tourism (European Parliament 2015a) and not transport.

Accessibility in relation to providing access to the EU’s peripheral areas is also raised in 
a number of transport documents usually linked to the investment in transport infrastructure 
in the area of implementing the assumptions of the Trans-European Transport Network 
(TEN-T). Among the tools to achieve greater accessibility, the integration of different modes 
of transport, the promotion of multimodal and intermodal transport and the use of ICT sys-
tems are indicated. However, as in the case of accessibility itself, there is no more detailed 
indication of what these activities should be, or of the targets to be achieved in relation to 
accessibility, which does not allow progress on the accessibility postulates to be assessed. 
This is, for example, possible in the case of the intermodality postulates, where the current 
audit (European Court of Auditors 2023), indicates that the targets are not being met.

The inclusiveness of transport, understood as transport as a  factor ensuring the 
inclusion of individuals in social and economic activities, does not appear directly in EU 
documents on transport, at most it can be assumed in relation to ensuring accessibility to 
transport services. Nevertheless, taking into account the prominence of the demand for 
accessibility to transport services for people with reduced mobility and the fact that ac-
cessibility is a broader concept than inclusiveness, it can be assumed that the European 
Union’s transport policy promotes inclusivity.

An important limitation of this study is the lack of a clear definition of the terms used 
in the documents developed at the EU level regarding accessibility and inclusivity. The 
need for the identification of more specific measures to ensure accessibility and the 
development of common measures for transport accessibility remains a significant lack 
in the analysed documents. Given the multi-dimensionality of the transport systems’ 
accessibility and its dependence both on the characteristics of individual systems and 
the external conditions affecting them, it may be difficult to develop such common 
indicators, especially if they were to be indicators other than those using measures of 
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transport infrastructure or service supply. No less, undertaking such an attempt seems 
to be a reasonable direction for further research.
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Streszczenie 

Europejskie społeczeństwo starzeje się i staje się to widoczne jak nigdy wcześniej. „Stary Świat” to już 

nie tylko nazwa utożsamiana z kolebką cywilizacji zachodniej, lecz również symbol przemian demo-

graficznych stanowiących jedno z głównych wyzwań dla władz lokalnych. Starzenie się społeczeństwa 

europejskiego jest bowiem procesem wywierającym istotny wpływ na politykę lokalną. Działania podej-

mowane przez władze lokalne są próbą znalezienia rozwiązań, które będą stanowiły adekwatną odpo-

wiedź na ten proces. Przedmiotem analizy w niniejszym artykule jest członkostwo europejskich miast 

i gmin w sieci Światowej Organizacji Zdrowia (ang. WHO) jako zjawisko będące wyrazem aktywności 

władz lokalnych wobec procesu starzenia się mieszkańców. Członkostwo w Globalnej Sieci Miast i Gmin 

Przyjaznych Starzeniu (ang. Global Network of Age-friendly Cities and Communities) można potraktować 

jako jedną z form wsparcia w działalności władz lokalnych. Sieć ta zrzesza miasta i gminy, które speł-

niają określone warunki dotyczące podejmowanych działań na rzecz osób starszych. Z jednej strony, 

członkostwo jest formą uznania przez WHO działań władz lokalnych, z drugiej zaś – platformą wymiany 

doświadczeń i dobrych praktyk. Znaczną część tej sieci stanowią miasta i gminy europejskie. Główny 

problem badawczy podjęty w niniejszym artykule dotyczy udziału europejskich miast i gmin w Global-

nej Sieci Miast i Gmin Przyjaznych Starzeniu. Jej rozwój jest bowiem wyrazem istotności i zasadności 

koncepcji przestrzeni przyjaznych starzeniu, a udział europejskich miast i gmin w sieci wskazuje na jej 

znaczenie w Europie. Przeprowadzona w artykule analiza dotyczy określenia reprezentacyjności miast 

i gmin europejskich w sieci wraz z uwzględnieniem podziału na poszczególne państwa europejskie.
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Membership of European cities and municipalities in the WHO’s Global 
Network of Age-friendly Cities and Communities

Abstract

European society is aging, and it is becoming visible than ever before. The Old World is not only 

a  name identified with the cradle of the Western civilisation, but also a  symbol of demographic 

changes, which are one of the main challenges for local authorities. The aging of the European 

society is a process that has a significant impact on the local policy. In many European cities and 

municipalities, actions taken by local authorities have become an example of finding solutions that 

will be an adequate response to this process. The subject of the analysis in this article is member-

ship of European cities and municipalities in the network of the World Health Organization (WHO) as 

a phenomenon expressing the activity of local authorities towards the process of aging residents. 

Membership in the Global Network of Age-friendly Cities and Communities can be treated, on the one 

hand, as one of the forms of support in these activities. It brings together cities and communities 

that meet certain conditions regarding actions taken for the benefit of the elderly people. On the 

one hand, membership is a form of recognition by WHO of the activities of local authorities. On the 

other hand, it is a platform for exchanging experiences and good practices. European cities and 

municipalities constitute a significant part of this network. The main research problem addressed 

in this article concerns the membership cities and communities from Europe in the Global Network 

of Age-friendly Cities and Communities. The development of the network is an expression of the 

importance and legitimacy of the age-friendly concept and the participation of European cities and 

communities in the network indicates its importance in Europe. This analysis is aimed on deter-

mining the representativeness of European cities and municipalities in the network, including the 

division into individual European countries.

Keywords: European age-friendly cities and communities, Global Network of Age-friendly Cities 

and Communities, WHO Network, European society, local authorities

Starzenie się społeczeństwa europejskiego staje się widoczne jak nigdy wcześniej 
i  będzie się pogłębiało w  kolejnych latach lub nawet dziesięcioleciach. Wskazują na 
to dostępne dane statystyczne (EUROSTAT 2020b, 2022; GUS 2022; ESPON 2021) oraz 
przewidywania oparte na prowadzonych obecnie badaniach dotyczących tego zjawiska 
(Kiniorska i  in. 2023). Nazwa „Stary Kontynent” przestaje być zatem utożsamiana z jego 
wymiarem geograficznym, lecz staje się przede wszystkim symbolem przemian demo-
graficznych. W istotny sposób zmiany te wpływają na strukturę wiekową europejskiego 
społeczeństwa, a  co za tym idzie, wywołują konieczność poszukiwania nowych roz-
wiązań dla przestrzeni, takich jak miasta, miasteczka czy obszary wiejskie, gdyż są one 
zamieszkiwane przez coraz starszych ludzi. 

Jednym z  istotnych elementów prowadzenia polityki publicznej jest znajomość 
zjawisk demograficznych oraz konsekwencji, jakie one ze sobą niosą. Z tego względu, 
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z  jednej strony, organizacje międzynarodowe zachęcają władze krajowe, regionalne 
i lokalne do podejmowania działań uwzględniających wyzwania związane z procesami 
starzenia się społeczeństwa. Z drugiej zaś strony skutki starzejących się społeczeństw 
coraz częściej stają się koniecznym do uwzględnienia elementem strategii rozwojo-
wych, dlatego też władze krajowe, regionalne i  lokalne poszukują rozwiązań, dobrych 
praktyk oraz przykładów działań pozwalających na wprowadzanie skutecznych działań 
uwzględniających te procesy.

Sam proces starzenia się społeczeństwa nie jest zjawiskiem łatwym do zdefinio-
wania. Może być rozważane jako proces zmian zachodzących w  różnych obszarach 
życia na poziomie biologicznym, psychologicznym, jak i  społecznym. Dlatego też 
proces starzenia się i jego konsekwencje można analizować z punktu widzenia wielu 
różnych dziedzin nauki oraz traktować jako przedmiot badań inter- i wielodyscyplinar-
nych w różnej skali (Kubiak 2010; 2017; Duszczyk i in. 2019; Gawron i in. 2021; Kiniorska 
i in. 2023). 

Przedmiotem analizy w niniejszym artykule będzie członkostwo europejskich miast 
i gmin w sieci Światowej Organizacji Zdrowia (ang. World Health Organization – WHO) 
jako zjawisko będące wyrazem aktywności władz lokalnych wobec procesu starzenia 
się mieszkańców. Członkostwo w tej sieci może być w tym względzie rozpatrywane jako 
certyfikat i uznanie przez WHO działań władz lokalnych w takich wymiarach, jak kwestie 
zdrowotne, urbanizacyjne czy społeczne. Jednocześnie stanowi oddzielną kategorię, 
odnoszącą się do statusu umożliwiającego dostęp do wiedzy i  doświadczenia innych 
członków Globalnej Sieci Miast i Gmin Przyjaznych Starzeniu.

Celem artykułu jest wgląd w członkostwo europejskich miast i gmin w Globalnej 
Sieci Miast i Gmin Przyjaznych Starzeniu1 (ang. Global Network of Age-friendly Cities and 
Communities) (WHO 2007a; 2007b). Główny problem badawczy podjęty w niniejszym 
artykule dotyczy udziału europejskich miast i gmin w sieci WHO w kontekście wyzwań 
związanych ze zmianami demograficznymi zachodzącymi w Europie. Autorzy poszu-
kują odpowiedzi na pytanie: jak wiele europejskich miast i gmin, których populacja się 
starzeje, są częścią Globalnej Sieci Miast i Gmin Przyjaznych Starzeniu? Członkostwo 
w sieci uznaje się bowiem, z jednej strony, za wyraz zasadności koncepcji przestrzeni 
przyjaznych starzeniu, z drugiej zaś strony – przy dużym udziale w niej europejskich 
miast i  gmin świadczy o  jej istotnym znaczeniu w  Europie. W  celu odpowiedzi na 
główne pytanie badawcze dokonano analizy członkostwa europejskich miast i  gmin 
w  sieci WHO. Przeprowadzona analiza dotyczy określenia reprezentacyjności miast 
i gmin europejskich w sieci wraz z uwzględnieniem podziału na poszczególne państwa 
europejskie.

W  artykule wykorzystano koncepcję miast przyjaznych starzeniu zaproponowaną 
przez WHO jako jeden z  wyznaczników odzwierciedlających wymiary podejmowania 
przez władze lokalne działań w obszarze polityki senioralnej. Członkostwo w sieci WHO 
wymaga bowiem udokumentowania działań, które świadczą o uwzględnianiu procesów 

1    Pomijamy w tym miejscu dyskusję na temat tłumaczenia na język polski angielskiego słowa „age-
-friendly” (zob. Żakowska 2014; Konieczna-Woźniak 2020).
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starzenia się mieszkańców w polityce lokalnej oraz deklaracji przygotowywania i wdra-
żania lokalnej strategii senioralnej. W artykule zwrócono również uwagę na zapropono-
waną przez Bank Światowy koncepcję miast gotowych na starzenie się, która wydaje się 
uzupełniać koncepcję WHO. 

Artykuł podzielony został na trzy części. W pierwszej zaprezentowano koncepcję 
przestrzeni przyjaznych starzeniu w ujęciu Światowej Organizacji Zdrowia. W części tej 
przedstawiono również wyniki badań przeprowadzonych na podstawie kwerendy lite-
ratury. W drugiej części zaprezentowana została analiza procesów starzenia się społe-
czeństwa europejskiego w ujęciu krajowym, regionalnym oraz lokalnym. Jej celem jest 
ukazanie procesu starzenia się społeczeństwa europejskiego w  różnych wymiarach 
oraz przesłanek, które należy uwzględniać w  polityce publicznej. W  trzeciej części 
artykułu zaprezentowana została szczegółowa analiza członkostwa europejskich miast 
i gmin w sieci WHO. Artykuł podsumowują wnioski będące wynikiem analizy danych 
zastanych. 

Od koncepcji age-frendly po koncepcję age-ready

Jesteśmy obecnie świadkami przeobrażeń demograficznych, na które odpowiedzi 
szukają zarówno małe wspólnoty borykające się z problemami wyludnienia, jak i duże 
organizacje międzynarodowe, dla których starzenie się społeczeństw stanowi wyzwa-
nie w  sferze polityki społecznej i  gospodarczej. Tradycyjne podejście do zarządzania 
publicznego, w  tym „do planowania przestrzennego, cechujące się sektorowym my-
śleniem, nie jest wystarczające dla starzejącego się społeczeństwa” (Lechowska 2018: 
s. 227). Proces ten pociąga bowiem za sobą wielorakie konsekwencje (społeczne, go-
spodarcze, polityczne i  kulturowe), stając się jednocześnie wyzwaniem dla kreowania 
nowych rozwiązań mających na celu efektywną organizację we wszystkich wymiarach 
życia społecznego (Alley i  in. 2010; Tomczyk, Klimczuk 2016; Greenfield 2018; Buffel 
i  in. 2019; Bosch Meda 2021; Rémillard-Boilard i  in. 2020; Klimczuk, Tomczyk 2020). Jak 
zauważa Bogusława Urbaniak: „Społeczności przyjazne osobom starszym to te, które 
respektują duże zróżnicowanie wewnątrz tej populacji, dążą do zapewnienia jej inkluzyj-
nego udziału w życiu społecznym we wszystkich jego przejawach i do aktywnego w nim 
uczestnictwa” (Urbaniak 2020: s. 21). Społeczności te stanowią jednocześnie platformę 
„inicjatyw promujących aktywne życie mimo upływających lat […], dzięki optymalizacji 
szans określonych przez ramy zdrowotne, bezpieczeństwo oraz partycypację” (Urbaniak 
2020: s. 21; zob. także: WHO 2007a; 2023; Plouffe, Kalache 2010; Keating i in. 2013; Buffel 
i in. 2018; Rémillard-Boilard i in. 2020). 

W odpowiedzi na pojawiające się wyzwania stojące przed polityką miejską WHO 
opublikowała w 2007 r. zestaw 169 wskaźników (uporządkowanych w ośmiu wymiarach) 
sprzyjających praktycznej realizacji idei miasta przyjaznego starzeniu (WHO 2007a; 
2023; Plouffe, Kalache 2010; Steels 2015; Buffel, Phillipson 2018; Thomése i  in. 2018; 
Buffel i  in. 2018; Rémillard-Boilard i  in. 2020; van Hoof, Kazak 2018; Marston, van Hoof 
2019; van Hoof i in. 2018, 2021). Koncepcję tę można traktować jako jedno z możliwych 
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podejść do zarządzania wynikające z wniosków z obserwacji procesów zachodzących 
w przestrzeniach miejskich (WHO 2007b). Główne założenia koncepcji zaprezentowa-
no graficznie na Rysunku 1.

Rysunek 1. Obszary tematyczne związane z życiem w mieście przyjaznym starzeniu.

Źródło: opracowanie autorów na podstawie publikacji WHO (2023: s. 6).

Jednym z wymiernych efektów koncepcji było ustanowienie w 2010 r. przez WHO ini-
cjatywy pn. Globalna Sieć Miast Przyjaznych Starzeniu, która następnie została poszerzo-
na (w nazwie) także o gminy/społeczności lokalne (ang. Global Network of Age-friendly 
Cities and Communities). Co więcej, model ten został zastosowany nie tylko w miastach, 
ale także w  społecznościach, państwach, przedsiębiorstwach, uniwersytetach oraz 
w systemach zdrowia publicznego i opieki zdrowotnej – wykazując potrzebę tworzenia 
synergii między różnymi inicjatywami w  ramach globalnego ekosystemu przyjaznego 
osobom starszym (Fulmer i in. 2020; Sánchez-González i in. 2020). Idea przestrzeni przy-
jaznych starzeniu „sięga do koncepcji wykraczającej poza wąską perspektywę postrze-



Monika Klimowicz, Michał Kubiak 80

gania senioralnej aktywności przez pryzmat fizycznej sprawności czy udziału w  rynku 
pracy, obejmuje bowiem uczestnictwo w  życiu społecznym, gospodarczym, kultural-
nym, duchowym i obywatelskim” (Klimczak, Nowalska-Kapuścik 2018; zob. także: WHO 
2023: s. 12). „Za miasta przyjazne seniorom uznaje się ośrodki uwzględniające różnorod-
ność potrzeb tej grupy mieszkańców, przeciwdziałające ich wykluczeniu, przewidujące 
zaspokojenie potrzeb związanych ze starzeniem się oraz adekwatnie na nie reagujące” 
(Kubicki 2014, cyt. za: Lechowska 2018: s. 217).

W przewodniku przygotowanym przez WHO w 2023 r. wskazuje się na konieczność 
podjęcia prac nad narodowymi programami skierowanymi do miast i gmin przyjaznych 
starzeniu (WHO 2023). Jak zauważają autorzy tego dokumentu, idea przestrzeni przy-
jaznych starzeniu powinna wykraczać poza lokalne ujęcie i  stać się wyznacznikiem 
strategii narodowych dotyczących tworzenia warunków poprawiających sytuację osób 
starszych. Wydaje się, że koncepcja ma w sobie ogromny potencjał oddziaływania na 
skutki procesu starzenia się społeczeństwa, niemniej jednak w  celu jej skutecznego 
zastosowania konieczna jest wiedza na temat nie tylko specyfiki samego procesu, lecz 
również wielowymiarowości skutków, jakie wywołuje w sferze społecznej, gospodarczej 
i politycznej.

Analiza literatury przedmiotu wskazuje, że dostępne badania naukowe w tym zakre-
sie nie dostarczają odpowiedzi na istotne pytania dotyczące wielu zagadnień związa-
nych zarówno z  wyzwaniami, przed jakimi stoją starzejące się miasta i  gminy, jak i  ze 
skutecznymi działaniami, które stanowią na nie odpowiedź. Warto zwrócić uwagę, że 
już sama koncepcja zaproponowana przez WHO była wynikiem badań przeprowadzo-
nych w 33 miastach w 22 państwach przez Alexandre Kalache oraz Louise Plouffe (WHO 
2007a; 2007b). Od czasu opublikowania koncepcji miast przyjaznych starzeniu pojawiła 
się obszerna literatura naukowa na ten interesujący temat. Jak wynika z przeprowadzo-
nych kwerend literatury, ostatnie 10 lat były szczególnie płodnym okresem – zwłaszcza 
w  zakresie badań nad przestrzeniami przyjaznymi starzeniu w  krajach rozwiniętych 
(Rémillard-Boilard i in. 2020; Maciel, Moura 2020; Sánchez-González i in. 2020). 

Warto zwrócić uwagę, że koncepcja przestrzeni przyjaznych starzeniu może okazać 
się niewystarczająca jako odpowiedź na zmiany demograficzne (Plouffe i in. 2016; Buffel, 
Phillipson 2018; Torku i in. 2020). Z tego względu interesująca wydaje się zaproponowana 
w 2022 r. przez Bank Światowy idea miast gotowych na starzenie się (ang. age-ready ci-
ties). W raporcie pt. Silver Hues: Building Age-Ready Cities wskazano na potrzebę aktywnej 
zmiany zarządzania miastem oraz inwestowania w nowe rozwiązania w kontekście nie 
tylko obecnej, lecz także przyszłej sytuacji demograficznej (Das i in. 2022). 

Obecna perspektywa europejskich miast i gmin

W Europie już od wielu lat mamy do czynienia z nawarstwianiem się problemów de-
mograficznych. Zarówno one, jak i „zmieniające się trendy przemian globalnych – zróżni-
cowanie poziomu rozwoju gospodarczego poszczególnych regionów, zmiany w struktu-
rze społecznej i przestrzenno-funkcjonalnej, polaryzacja społeczna i przestrzenna oraz 
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wynikająca z  niej segregacja przestrzenna – mogą zagrażać utratą zdolności do pra-
widłowego funkcjonowania miasta” (Zrałek 2015: s. 198–199). To spostrzeżenie odnieść 
można również do zarządzania mniejszymi miejscowościami. W odróżnieniu od dużych 
miast czy aglomeracji metropolitalnych borykają się one z  odmiennymi trudnościami 
wynikającymi z tych samych procesów. Właściwa identyfikacja przyczyn występowania 
problemów, przewidywania ich przebiegu oraz umiejętność przygotowywania skutecz-
nych rozwiązań stają się jednym z kluczowych zadań instytucji zarządzających zarówno 
w miastach, jak i mniejszych miejscowościach.

W kontekście zmian demograficznych w Europie, na podstawie dostępnych analiz 
i  prognoz, w  tym badań statystycznych prowadzonych przez Eurostat oraz instytucje 
statystyczne państw europejskich, oczekuje się stałego wzrostu udziału osób starszych 
w  społeczeństwie europejskim. W  znacznej mierze przyczyniają się do tego zjawiska 
zarówno niski poziom dzietności, jak i  wydłużanie trwania życia ludzkiego. Procesy te 
przekładają się na zasadnicze zmiany w strukturze ludności, które w przyszłości zostaną 
najprawdopodobniej spotęgowane i wywołają poważne skutki społeczno-ekonomiczne. 
Już w 2010 r. średni udział osób powyżej 65. roku życia dla 27 państw UE osiągnął poziom 
17,4%, natomiast w przyszłości znacznemu zwiększeniu ulegnie także udział ludzi sędzi-
wych (80+) w populacji. Do połowy XXI w. populacja Europy będzie liczyła więcej osób 
w wieku nieprodukcyjnym niż w produkcyjnym. Można zatem wnioskować, że sytuacja 
taka będzie przekładać się na finanse publiczne oraz komplikacje w systemach zarówno 
emerytalnych, jak i zdrowotnych.

Relatywnie niski poziom dzietności (nieosiągający prostej zastępowalności pokoleń) 
w państwach europejskich przekłada się na niewielki przyrost naturalny, natomiast istot-
nie wpływa na intensyfikację procesu starzenia się społeczeństw. Podstawowa analiza 
danych zawartych w Tabeli 1 wykazuje, że o ile już w 2022 r. w skali UE średnio co piąta 
osoba miała 65 lat i więcej, to do 2060 r. udział takich osób zwiększy się do ponad 30%. 
Natomiast w niektórych państwach odsetek osób 65+ wzrośnie w tym czasie o ponad 
10% (np. w Grecji, Hiszpanii, Litwie, Łotwie, Rumunii, Polsce, Malcie, Słowacji, Szwecji). 
Warto również zwrócić uwagę na wskaźniki dotyczące poziomu starości demograficznej 
(udział osób w wieku 65 lat i starszych) w całej populacji. W 2022 r. najstarszymi z państw 
europejskich były kolejno: Włochy (23,8 %), Portugalia (23,7 %), Finlandia (23,1 %), Grecja 
(22,7 %), Chorwacja (22,5 %) i Niemcy (22,1%), a najmłodszymi pod względem demogra-
ficznym – Luksemburg (14,8 %) i Irlandia (15,0%).

W  miarę postępu cywilizacyjnego i  lepszych warunków życia jesteśmy świad-
kami ogólnej poprawy stanu zdrowia i  długości życia, co sprzyja w  konsekwencji 
dynamizacji procesu starzenia się populacji. Według prognoz, osoba urodzona w UE 
w 2021 r. będzie mogła dożyć statystycznie nieco ponad 80 lat, natomiast urodzona 
w 2060 r. – już średnio o 7 lat więcej (dla mężczyzn będzie to wtedy prawie 85 lat, 
a dla kobiet nieco ponad 89 lat). Przy tym najdłużej – podobnie jak obecnie – będą 
żyć osoby zamieszkujące we Francji, Hiszpanii, Irlandii, Luksemburgu, Malcie, Szwecji 
oraz we Włoszech.
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Tabela 1. Podstawowe dane demograficzne państw Unii Europejskiej (według prognoz).

Źródło: Opracowanie własne na podstawie: Eurostat (2020a), Eurostat (2020b), UNDP (2019).

Warto również zwrócić uwagę na medianę wieku w państwach UE, która na prze-
strzeni lat 2012–2022 wzrosła o 2,5 roku – do 44,4 lat. Co więcej, wzrost ten zauważalny 
jest w prawie wszystkich państwach członkowskich UE – o co najmniej 4 lata w takich 
państwach, jak: Hiszpania, Portugalia, Grecja, Włochy czy Słowacja. Według dalszej 
prognozy, sięgającej do 2060 r., mediana wieku ludności w  Unii wzrośnie średnio 
o  4,4  roku. W  układzie krajowym prognozy wskazują na znaczący wzrost – powyżej 
średniej (w Finlandii, Hiszpanii i Słowacji – o ponad 6 lat; w Polsce, na Litwie i Cyprze 
– nawet o 8 lat). Należy dodać do tego również znaczące zmiany subpopulacji osób 
sędziwych (80+), których udział do tego czasu (2060 r.) podwoi się (wzrośnie z 6,1% do 
12,6%), a zatem co ósma osoba będzie reprezentować tzw. grupę seniorów „old old” 
(European Commission 2021). Oznacza to zatem, że w przyszłości znacznie wzrośnie 
m.in. liczba osób zależnych – z 30,8 mln w 2019 r. do 33,7 mln w 2030 r. i do 38,1 mln 
w 2050 r. (ogólny wzrost o 23,7%) (European Commission 2022: s. 4). Należy również za-



Uczestnictwo europejskich miast i gmin w Globalnej Sieci Miast i Gmin... 83

znaczyć, że wraz ze starzeniem się europejskiej ludności coraz więcej osób starszych 
będzie mieszkać samotnie. W takiej sytuacji jest obecnie 39,8% kobiet (65+) w porów-
naniu z 20% mężczyzn, głównie z powodu różnicy w oczekiwanej długości życia kobiet 
i mężczyzn (European Commission 2023: s. 12–13).

Warto zaznaczyć, że skala procesu starzenia się społeczeństwa różni się w Europie 
w układzie przestrzennym, zarówno pomiędzy państwami, jak i między regionami. Przy-
kładowo weźmy pod uwagę Francję, w której odsetek osób starszych w 2019 r. kształ-
tował się od 15% w  Ile-de-France do prawie 27% w  Limousin. W  Hiszpanii i  Portugalii 
większy odsetek osób starszych mieszka w regionach peryferyjnych, we Francji osoby 
powyżej 65. roku życia zamieszkują na ogół obszary wiejskie, a w Niemczech wyższy 
odsetek osób starszych mieszka w regionach wschodnich (Eurostat 2020c).2

Sytuacja pod względem tempa starzenia się społeczeństwa wygląda równie 
poważnie w europejskich miastach – w tym szczególnie w metropoliach (Eurocities 
2022). Warto zwrócić uwagę, że w  niektórych europejskich miastach i  regionach 
widoczny jest niezwykle dynamiczny wzrost liczby osób starszych. Obecnie takie 
miasta, jak Barcelona, Amsterdam, Goteborg, Great Manchester, Nantes, Oslo i Sara-
gossa, mają odsetek seniorów w populacji wyższy niż średnia dla ogółu kraju (ESPON 
2021: s. 11–14). Z drugiej strony, w 2021 r. najniższą medianę wieku (35 lat) wśród stolic 
państw UE zanotowano w Brukseli; było to o 6,8 roku mniej niż średnia krajowa dla 
Belgii. Stosunkowo duże różnice odnotowano również w Paryżu i Helsinkach – me-
diana wieku była odpowiednio niższa niż średnia dla całego państwa o 6,1 roku i 5,3 
roku (Eurostat 2022). 

Analiza udziału osób starszych w populacjach regionalnych (szczegółowe dane są 
w Tabeli 2) wykazuje, że na początku 2019 r. odsetek osób starszych był najwyższy w re-
gionach z przewagą obszarów wiejskich w 19 z 27 państw, które mają więcej niż jeden 
typ terytorialny – w  tym obszary wiejskie (z wyłączeniem Cypru, Luksemburga, Malty 
i Liechtensteinu). Udziały te wahały się od 15,3% (Irlandia) do 27,1% (Hiszpania). W pozo-
stałych ośmiu państwach największy udział odnotowano w regionach typu pośredniego 
(Estonia, Litwa, Chorwacja i Belgia) oraz w regionach głównie miejskich (Łotwa, Polska, 
Słowacja i Węgry). W 18 państwach co najmniej jedna na pięć osób w wieku 65+ miesz-
kała w regionach głównie wiejskich (były to: Bułgaria, Czechy, Dania, Niemcy, Hiszpania, 
Estonia, Grecja, Francja, Chorwacja, Włochy, Łotwa, Litwa, Holandia, Portugalia, Słowe-
nia, Finlandia, Szwecja i Szwajcaria). Na podstawie prognozy można przypuszczać, że do 
połowy XXI w. udział osób starszych wzrośnie w każdym typie regionu – we wszystkich 
państwach. Regiony z przewagą obszarów wiejskich prawdopodobnie nadal będą miały 
najwyższy udział w 19 państwach (reprezentujących 300 z 423 regionów wiejskich), przy 
czym najwyższy odsetek będzie notowany w Hiszpanii (40,8%). Z kolei Estonia, Finlandia, 
Słowacja, Czechy i Belgia – to pięć państw, dla których przewiduje się najwyższy udział 

2   W 2019 r. w 17 regionach UE osoby 65+ stanowiły ponad jedną czwartą ogółu ludności. Regiony te 
znajdowały się głównie we wschodnich Niemczech (najwyższy udział w Chemnitz – 28,9%), północ-
nych i środkowych Włoszech (m.in. w Ligurii – 28,5 %) oraz północno-zachodniej/środkowej Hiszpanii, 
a także północno-zachodniej Grecji (m.in. Epir – 27,0%), zob. Eurostat (2020c).
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w regionach pośrednich (miejsko-wiejskich), natomiast w przypadku Grecji, Polski i Ru-
munii – w regionach miejskich.

Tabela 2. Stan i prognozy osób 65+ według typologii miejsca zamieszkania 2019–2050.

 

M – przeważnie miejskie regiony (ang. predominantly urban regions);  
P – pośrednie (ang. intermediate regions);  
W – przeważnie wiejskie (ang. predominantly rural regions).  
Źródło: Eurostat (2021).

W  regionach śródziemnomorskich najwyższy odsetek ludzi starszych występuje 
na obszarach wiejskich, co wyjaśnia się ich słabszym rozwojem gospodarczym, wią-
żącym się z  emigracją ludności do miejsc, gdzie łatwiej można znaleźć zatrudnie-
nie i  gdzie jest więcej ośrodków edukacyjnych (Trafiałek 2016: s. 28). We Włoszech 
najstarszymi demograficznie regionami są Toskania, Umbria, Abruzja, Piemont czy 
Emilia-Romana, natomiast w Portugalii np. Pinhal Interior Sul, gdzie ludzie starsi już 
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w 2016 r. stanowili ponad 33% ludności (Ziębińska 2019: s. 62). W państwach skandy-
nawskich, np. w Szwecji, do najstarszych regionów należą zarówno miejsca na dalekiej 
jej północy (najsłabiej zaludnione – Laponia), jak i regiony najsilniej uprzemysłowione 
i  zurbanizowane, tj. Smaland, Halland, Oster Gotland, Vaster Gotland. Podobnie jest 
w Danii: najstarsze pod względem demograficznym są Jutlandia Północna (najrzadziej 
zaludniona) oraz w dużej mierze rolnicza Zelandia, a także Region Stołeczny o najwyż-
szej w  Europie gęstości zaludnienia i  najwyższym uprzemysłowieniu. Jutlandia jest 
opisywana jako „umierająca powolną śmiercią”, ponieważ młodzi wykształceni ludzie 
przenoszą się do miast, a na ich miejsce napływają osoby bezrobotne oraz starsze. 
Co więcej, dane statystyczne wskazują, że poziom jakości życia na tych terenach 
jest zdecydowanie niższy niż w silnie zurbanizowanych obszarach na południu kraju 
(Booth 2015: s. 59). W Finlandii z kolei najstarszymi regionami są środkowo-wschod-
nie części państwa (Keski-Suomi, Päijät-Häme), słabiej rozwinięte i  doświadczające 
depopulacji. Najmłodsze fińskie obszary znajdują się w  rejonie prowincji Oulu oraz 
Helsinek – sferach najsilniej zurbanizowanych. Skutki migracji do miast są szczególnie 
dotkliwe w Szwecji, gdzie niemal 40% populacji skupia się w trzech głównych miastach 
– Goteborgu, Malmo i Sztokholmie, a północ państwa jest wyludniona i pozbawiona 
organizacji obywatelskich (Booth 2015: s. 60–61).

Powyższe obserwacje odzwierciedlają stan, w  którym starzenie się ludności jest 
bardziej widoczne w  regionach wiejskich niż miejskich (z  wyjątkiem Belgii, Polski 
i  Słowacji we wszystkich państwach członkowskich UE proporcjonalnie więcej osób 
starszych mieszkało w na obszarach wiejskich niż miejskich) (ESPON 2021: s. 6). Zatem 
tendencja jest istotna – wyższy niż przeciętny odsetek osób starszych mieszkających 
w regionach z przewagą obszarów wiejskich ma miejsce w zdecydowanej większości 
państw UE. Natomiast odsetek osób starszych mieszkających w  regionach głównie 
wiejskich jest relatywnie wysoki (w stosunku do reszty ludności) we Francji, Holandii, 
a  zwłaszcza w  Hiszpanii. W  niektórych przypadkach stosunkowo duży udział osób 
starszych mieszkających na obszarach wiejskich może wynikać z opuszczenia przez 
młodsze pokolenia słabo zaludnionych regionów (np. w poszukiwaniu możliwości za-
trudnienia lub lepszej jakości życia), podczas gdy osoby starsze nadal zamieszkują na 
obszarach wiejskich (Eurostat 2020b). Przewiduje się, że na obszarach wiejskich udział 
osób starszych wzrośnie do ponad 30% w 2050 r., lecz w tym okresie wzrośnie także 
proporcjonalnie udział osób starszych w populacjach miast. W konsekwencji różnica 
między udziałem osób starszych na obszarach wiejskich a tym w miastach może się 
zmniejszyć w kolejnych dziesięcioleciach w kilku państwach członkowskich UE (Euro-
pean Commission 2022: s. 4–5).

Przestrzeń europejskich miast stanie się zatem jednym z  najbardziej dynamicznie 
zmieniających się układów przestrzennych, u którego podstaw stoją przemiany zarów-
no gospodarcze, jak i  demograficzne. Warto przyjrzeć się przykładom pochodzącym 
z  takich państw, jak Hiszpania, Portugalia, Włochy czy Niemcy, w których znajdują się 
najstarsze pod względem demograficznym europejskie miasta. Przeprowadzone przez 
interdyscyplinarną grupę badawczą (dyrektor projektu – Mauro Oliveri) badania (Help 
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Age International 2015), wykazały istnienie pewnego wzorca umożliwiającego korelację 
pomiędzy odsetkiem osób powyżej 65. roku życia a rozmieszczeniem miejsca zamiesz-
kania oraz aktywności w przestrzeni miejskiej. Jednym z pierwszych wniosków, jakie po-
jawiły się w kontekście wspomnianych badań, było stwierdzenie, że im starsze i bardziej 
rozległe jest miasto, tym bardziej rozproszona jest populacja osób starszych. Lizbona, 
Mediolan i Madryt odnotowują największy odsetek osób starszych o wartościach od ok. 
20% do 27% populacji. Mapowanie obszarów rozkładu w mikroskali okazało się prawie 
jednorodne – z kilkoma odmianami, np. w Lizbonie duże udziały są również w centrum 
miasta, natomiast w Mediolanie i Madrycie centra są nieco młodsze (demograficznie). 
Z  kolei w  Berlinie, Brukseli i  Dublinie (w  których odsetek seniorów sięga od 13% do 
20%) przedmieścia są na ogół starsze niż centra miast (Help Age International 2015: s. 
28). Amsterdam i Londyn wykazywały najwyższe odsetki seniorów na przedmieściach, 
a także ich skupiska w centrach. Kopenhaga ma tylko kilka miejsc z odsetkiem seniorów 
wyższym niż 20%. Mapa starości demograficznej Paryża pokazywała natomiast dużą 
koncentrację w centrum i południowo-zachodniej części miasta. Warto dodać, że więk-
szość stolic (dotyczy to również poszczególnych regionów stołecznych) ma niższy udział 
mieszkańców 65+ niż ogólnokrajowa średnia, przykładowo w Dublinie było to najmniej, 
bo tylko 11%, a w Rzymie stopa starości demograficznej osiągnęła 20% (Help Age Inter-
national 2015: s. 24–28).

Organizacja przestrzeni europejskich miast i gmin z konieczności powinna uwzględ-
niać zróżnicowane potrzeby i możliwości mieszkańców, w tym osób starszych. Już teraz 
w  wielu miastach kwestie dotyczące dostępności infrastruktury miejskiej, bezpieczeń-
stwa, ochrony zdrowia czy równouprawnienia wiekowego uwzględniane są w strategiach 
i planach rozwojowych. Niemniej jednak strategiczne wyzwania w obszarach zarządzania 
przestrzenią – w wymiarze nie tylko infrastrukturalnym, ale również gospodarczym i spo-
łecznym – sprawiają, że zarządzanie miastem przechodzi od reaktywnego oddziaływania 
na skutki starzenia się populacji (koncepcji age-friendly) w kierunku poszukiwania rozwią-
zań umożliwiających przygotowanie się miast i gmin na te procesy (koncepcja age-ready).

Europejskie miasta i gminy w sieci WHO

Dynamiczny rozwój Globalnej Sieci Miast i  Gmin Przyjaznych Starzeniu świadczy 
o znaczeniu procesów starzenia się społeczeństwa dla władz lokalnych. Od momen-
tu powstania do 2023 r. sieć rozrosła się pod względem liczby miast i gmin, a także 
państw i kontynentów, z których pochodzą jej członkowie. Już sama zmiana nazwy 
z Globalnej Sieci Miast Przyjaznych Starzeniu na Globalną Sieć Miast i Gmin Przyjaznych 
Starzeniu podkreśla wagę i  wyzwania związane z  procesami starzenia się nie tylko 
dla dużych miast, ale również dla mniejszych miejscowości oraz obszarów wiejskich. 
Jest to szczególnie widoczne w krajach Unii Europejskiej, w której procesy starzenia 
się społeczeństwa obserwowalne są zwłaszcza na obszarach wiejskich. Rozwój sieci 
pod względem wzrostu liczebnego jej członków zaprezentowano szczegółowo na 
Rysunku 2.
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Rysunek 2. Liczebność Globalnej Sieci Miast i  Gmin Przyjaznych Starzeniu w  latach 

2010–2023.

Źródło: na podstawie danych z publikacji WHO (2018).

Udział w Globalnej Sieci Miast i Gmin Przyjaznych Starzeniu nie jest oczywiście jedynym 
sposobem na radzenie sobie władz z procesem starzenia się społeczeństwa. Zarówno 
miejscowości UE, jak i państwa podejmują, z różnym nasileniem i w różny sposób, dzia-
łania na rzecz osób starszych. Wskazać tu należy z jednej strony inicjatywy zmierzające 
do zarządzania wiekiem (w tym podnoszenie wieku emerytalnego), z drugiej zaś – lo-
kalne strategie przestrzeni przyjaznych starzeniu. Na poziomie unijnym zainteresowanie 
wyzwaniami związanymi ze starzeniem się społeczeństwa europejskiego zaczęło być 
bardziej zauważalne pod koniec lat 90. XX wieku. W 1999 roku Komisja Europejska wy-
dała komunikat pt. Ku Europie dla każdego wieku (European Commission 1999), który stał 
się przyczynkiem do uznania aktywnego starzenia za paradygmat europejskiej polityki 
wobec starzejących się społeczeństw. Podjęcie tych działań miało stanowić praktyczną 
odpowiedź na postulat ONZ z  1993 roku. Dlatego też już w  momencie zainicjowana 
w  2010 roku Globalnej Sieci Miast i  Gmin Przyjaznych Starzeniu przyłączyło się do niej 
wiele europejskich miast. 

Obecnie (stan na 19.05.2023) sieć skupia 466 europejskich miast i gmin sprzyjających 
starzeniu, w tym 417 będących członkami UE. Warto zwrócić uwagę, że europejskie miasta 
i gminy stanowią prawie 29% członków Globalnej Sieci Miast i Gmin Przyjaznych Starzeniu 
WHO. Szczegółowe dane w tym zakresie zaprezentowano w Tabeli 3.
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Tabela 3. Liczba miast i gmin w Globalnej Sieci Miast i Gmin Przyjaznych Starzeniu w po-

dziale na państwa.

Państwo Liczba miast i gmin przyjaznych starzeniu

Belgia 13

Dania 1

Finlandia 7

Francja 72

Hiszpania 239

Irlandia 30

Litwa 1

Królestwo Niderlandów 2

Niemcy 3

Polska 12

Portugalia 14

Słowenia 12

Szwecja 7

Włochy 4

Wielka Brytania 32

Norwegia 3

Szwajcaria 5

Andora 1

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Globalnej Sieci Miast i Gmin Przyjaznych Starzeniu 
(zob. Age-friendly World WWW, stan na dzień 19.05.2023).

Analizę rozwoju sieci WHO w kontekście udziału europejskich miast i gmin chcieliby-
śmy rozpocząć od uwzględnienia kryterium czasowego. Objęła ona lata 2010–2023, czyli 
od momentu zainicjowania działania sieci z uwzględnieniem daty końcowej przyjętej na 
dzień 19 maja 2023 r. Wyniki badań w ramach tego kryterium przedstawiono na Rysunku 3.

Rysunek 3. Członkostwo europejskich miast i gmin w sieci WHO w latach 2010–2023.

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Globalnej Sieci Miast i Gmin Przyjaznych Starzeniu 
(zob. Age-friendly World WWW, stan na dzień 19.05.2023).
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W zainicjowaniu działań sieci brało udział 8 miejscowości z 6 europejskich państw 
(Belgia – 1, Francja – 3, Hiszpania – 1, Słowenia – 1, Wielka Brytania – 1, Szwajcaria – 
1). Jak  wynika z  badań przeprowadzonych na podstawie dostępnych danych WHO, 
najwięcej europejskich miast i gmin zostało zarejestrowanych w sieci w 2018 roku. Tak 
dynamiczny jej rozwój w tym czasie był spowodowany głównie przystąpieniem do niej 
47 miejscowości z Hiszpanii oraz 14 z Francji. Najmniejsza liczba europejskich miejsco-
wości – jedynie 9 miast, przystąpiła do sieci w 2012 roku. Co ważne, UE wraz z Islandią, 
Liechtensteinem i  Norwegią ogłosiły ten rok Europejskim Rokiem Aktywności Osób 
Starszych i Solidarności Międzypokoleniowej, jednocześnie zachęcając państwa euro-
pejskie do podejmowania działań na rzecz wspierania aktywnego starzenia się. Z dużym 
prawdopodobieństwem miało to wpływ na znaczne poszerzenie sieci w kolejnym roku 
o następne 30 europejskich miejscowości. 

Interesujące wyniki przynosi analiza członkostwa w  sieci w  ujęciu narodowym. Do 
sieci należą bowiem w  większości państwa zachodnioeuropejskie. W  grupie państw 
będących członkami UE w 2010 r. do sieci zostały zaproszone 3 miasta z Francji (Dijon, 
Lyon oraz Quimper), 1 z  Belgii (Bruksela), 1 z  Hiszpanii (Donostia–San Sebastian), 1 ze 
Słowenii (Velenje) oraz 1 z będącej wówczas członkiem UE Wielkiej Brytanii (Manche-
ster). W następnych latach z różną dynamiką sieć powiększała się o kolejne europejskie 
miejscowości. Szczególnie zauważalne jest znaczące wstępowanie do sieci miast i gmin 
hiszpańskich oraz francuskich. W  2011  r. do sieci przyłączyła się Portugalia reprezen-
towana przez dwie miejscowości: Alfândega Da Fé oraz Odivelas. W  kolejnym roku 
zostały zaproszone dwie miejscowości: fińskie Tampere oraz irlandzkie Carlow. W latach 
2012–2014 do sieci przyłączały się kolejne miejscowości z wyżej wymienionych państw. 
Następne rozszerzenie sieci o państwa unijne nastąpiło w 2015 r., kiedy to przystąpiły do 
niej Królestwo Niderlandów (Amsterdam i Haga), Polska (Gdańsk), Szwecja (Goteborg) 
oraz Włochy (Udine). Co ciekawe, Amsterdam i  Haga pozostają do tej pory jedynymi 
niderlandzkimi miastami, które przystąpiły do sieci. Następny rok przyniósł tylko jedno 
przyłączenie do sieci dotyczące miejscowości Radevormwald w  Niemczech. Ostatnie 
rozszerzenie sieci w  układzie narodowym o  państwa unijne nastąpiło w  2018 r., kiedy 
wstąpiły do niej miasta z  Danii (Esbjerg) oraz Litwy (Wilno). Warto nadmienić, że oba 
miasta pozostają jak dotąd jedynymi członkami sieci z tych państw.

W państwach europejskich niebędących członkami UE dynamika członkostwa w sie-
ci nie wykazuje żadnego wyraźnego trendu. Najwięcej miejscowości będących człon-
kami sieci znajduje się w Wielkiej Brytanii (32), następnie w Szwajcarii (5), w Norwegii (3) 
oraz Andorze (1). Wielka Brytania i Szwajcaria wraz z omawianymi wyżej członkami UE 
zainicjowały działalność sieci, gdy w 2010 r. wstąpiły do niej Manchester oraz Genewa. 
Stolica Norwegii – Oslo – wstąpiła do sieci WHO w 2014 r., a po niej kolejne norweskie 
miasta: Trondheim (2015) oraz Levanger (2017). Najmłodszym europejskim państwem, 
którego miasto dołączyło do sieci WHO, jest Andora (i jej stolica). Dołączyła ona do sieci 
z belgijskim Ciney, trzema miejscowościami francuskimi (Louviers, Reims, Saint-Denis) 
oraz dziewięcioma hiszpańskimi (Salas, Huelva, Inca, Parla, Elda, Güímar, Jaca, Mutxa-
mel, Agüimes).
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Z grupy państw Europy Środkowo-Wschodniej do analizowanej sieci należą miasta 
i gminy ze Słowenii, Polski oraz Litwy. Pierwszym słoweńskim członkiem sieci zostało 
w 2010  r. miasto Velenje, leżące w północno-wschodniej części tego państwa. Pierw-
szym polskim miastem, które przystąpiło do sieci, była Gdynia, a  jedynym członkiem 
z Litwy (od 2018 r.) jest Wilno. Warto również zwrócić uwagę na fakt, że do sieci WHO 
nie przystąpiło jak na razie żadne miasto ani wspólnota z Cypru, Czech, Bułgarii, Estonii, 
Grecji, Luksemburga, Łotwy, Malty, Rumunii, Słowacji oraz Węgier.

Podsumowanie

Analiza członkostwa europejskich miast i gmin w różnym układzie w ramach Global-
nej Sieci Miast i  Gmin Przyjaznych Starzeniu pozwala na sformułowanie kilku istotnych 
wniosków. Przede wszystkim, o  członkostwo w  sieci ubiegają się europejskie miasta 
i  gminy mające znaczący odsetek osób starszych (najczęściej powyżej 20%). Zasad-
ność istnienia sieci potwierdza dynamika zmian demograficznych, jakie zaobserwować 
można w kontekście starzenia się społeczeństwa. Miasta i gminy stają się coraz starsze 
w ujęciu demograficznym, co stanowi wyzwanie dla podejmowania decyzji w kontekście 
ich funkcjonowania i rozwoju. Wyzwania te nie mają charakteru lokalnego, dlatego też 
platformy współpracy między władzami lokalnymi stają się przestrzenią do korzystania 
ze wzajemnych doświadczeń w celu zwiększania skuteczności w podejmowaniu działań, 
które stanowią odpowiedź na te wyzwania.

Do sieci WHO przyjętych zostało jak do tej pory 417 miast i  gmin z  14 państw UE 
(w tym najwięcej z Hiszpanii – 249). Okazuje się zatem, że ponad połowa członków UE 
działa w tej sieci współpracy, uwierzytelniając swoje działania na rzecz osób starszych. 
Wydaje się bowiem, że miasta/gminy traktują członkostwo jako swoistego rodzaju 
certyfikację podejmowanych przez siebie działań. Co więcej, europejskie miasta i gminy 
członkowskie stanowią prawie 30% sieci, co z pewnością jest jednym z istotnych wyra-
zów znaczenia problematyki starzenia się społeczeństwa Unii Europejskiej.

W miastach należących do sieci często odnaleźć można podobne działania zmie-
rzające do poprawy jakości życia osób starszych oraz umożliwiające im partycypację 
obywatelską. Przystępując do sieci, wszystkie miasta i miejscowości członkowskie nie 
tylko wykazują, jakiego typu działania podejmowane są z myślą o seniorach, ale także 
zobowiązują się do rozszerzania katalogu tych działań, w szczególności zaś do opraco-
wania lokalnej strategii senioralnej. Miasta i gminy będące członkami sieci WHO wpro-
wadzają w większości podobne rozwiązania (na przykład, należą do nich miejskie karty 
seniora, umożliwiające ulgi i zniżki w komunikacji miejskiej, ośrodkach zdrowia czy kul-
tury). W zasadzie we wszystkich działają programy lub inicjatywy wspierające instytucje 
prowadzące różnego rodzaju zajęcia dla seniorów. Wiele z miast przygotowało i wdraża 
lub projektuje lokalne strategie polityki senioralnej, uwzględniając aktywną partycypację 
społeczną seniorów w tym procesie.

Nie oznacza to jednak, że w pozostałych miastach i gminach państw członkowskich UE 
nie pojawiają się problemy związane ze starzeniem się społeczeństw. Brak udziału w sieci 
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jest wynikiem albo braku zainteresowania członkostwem wśród władz lokalnych, albo nie-
spełniania określonych przez WHO kryteriów warunkujących udział w sieci. Co więcej, człon-
kostwo w sieci zobowiązuje europejskie miasta i gminy do systematycznego zwiększania za-
kresu działań na rzecz osób starszych. Efektem tej deklaracji jest często, wspomniane wyżej, 
przygotowanie lokalnej strategii senioralnej, która uwzględnia różne wymiary oddziaływania 
na wyzwania związane z  rosnącą liczbą osób starszych. Członkostwo w sieci pozwala na 
uzyskanie wsparcia poprzez budowanie sieci powiązań z miastami i gminami o podobnych 
problemach demograficznych, korzystanie z doświadczeń i dobrych praktyk oraz wsparcie 
w poszukiwaniu skutecznych odpowiedzi na wyzwania starzejącego się społeczeństwa.

W  tym zakresie warto zwrócić uwagę na działania podjęte przez Bank Światowy 
(zob. World Bank 2013, 2015), które wskazują na potrzebę przygotowywania się również 
do procesu zwiększania udziału osób starszych w społecznościach lokalnych. Przestrze-
nie obecnie uznawane za relatywnie młode demograficznie wkrótce mogą przestać taki-
mi być. Przestrzenie europejskie nie są wyłączone z tego procesu, a zatem i one powinny 
być gotowe na wprowadzanie działań, które będą stanowiły skuteczną odpowiedź na 
starzenie się społeczeństwa.
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Streszczenie

W  artykule przedstawiono uwarunkowania istnienia polskiej mniejszości narodowej na Zaolziu. 

Scharakteryzowano zmiany w strukturze etnicznej regionu od czasu włączenia go do Czechosłowacji. 

Odniesiono się do szerszych przesłanek oddziaływujących na zmiany ilościowe polskiej mniejszości 

na Zaolziu i przedstawiono próbę przewidzenia zmian, które zgodnie z istniejącymi trendami mogą 

nastąpić w  przyszłości. W  artykule także scharakteryzowano instytucjonalizację współpracy or-

ganów Państwa Polskiego z polską mniejszością na Zaolziu.

Słowa kluczowe: mniejszość polska, Zaolzie, stosunki etniczne, dyskryminacja mniejszości, Śląsk 

Cieszyński, Unia Europejska.

National minorities on the borderlands within the European Union on the 
example of Poles from Zaolzie Region

Abstract

The article presents the conditions of the existence of the Polish ethnic minority in Zaolzie Region. 

Changes in the ethnic structure of the region since its incorporation into Czechoslovakia are char-

acterised. Reference is made to broader factors affecting the quantitative changes of the Polish 

minority in Zaolzie Region, and an attempt is made to predict changes that may take place in the 

future in accordance with existing trends. The author also characterises the institutionalization of 

cooperation between the authorities of the Polish State and the Polish minority in Zaolzie Region.

Keywords: Polish minority, Zaolzie Region / Olsagebiet, ethnic relations, minority discrimination, 

Cieszyn Silesia, European Union.
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Sytuacja grup mniejszościowych na pograniczach jest istotnym wskaźnikiem de-
mokratycznych zasad współżycia różnych zbiorowości w  Unii Europejskiej1. Grupy te 
– z uwagi na swoją liczebność, poziom wykształcenia i zamożność, a także udział w spra-
wowaniu władzy w lokalnych strukturach administracyjnych i decyzyjnych – są przed-
miotem szczególnej troski instytucji europejskich, które stoją na straży przestrzegania 
praw mniejszości. Instytucje te przeciwdziałają także tendencjom separatystycznym, 
opierając się  na przesłance, że uprawnienia członków grupy mniejszościowej mogą być 
realizowane w ramach demokratycznych instytucji państw członkowskich UE.

Położenie grup mniejszościowych w  Unii Europejskiej ma kluczowe znaczenie dla 
spoistości i  integralności wspólnej przestrzeni. Niezaspokojenie potrzeb członków tych 
grup może przynieść zmiany polityczne o trudnych do przewidzenia konsekwencjach. 
Jako przykład można wskazać ugruntowane i ustawicznie podsycane tendencje sepa-
ratystyczne w Katalonii. Sytuacja Katalonii różni się istotnie od sytuacji Zaolzia, niemniej 
jednak istnieje szereg cech wskazujących na podobieństwo. Zatem należy przyjąć, że na 
Zaolziu mamy wprawdzie do czynienia z procesami i zjawiskami na poziomie lokalnym 
lub państwowym, jednak może on mieć konsekwencje na poziomie ponadlokalnym 
i ponadpaństwowym, tworząc precedens we wspólnej przestrzeni europejskiej.

Akcesja w 2004 r. do Unii Europejskiej Polski i Republiki Czeskiej, państw byłego blo-
ku wschodniego, po 77 latach zniosła dotkliwość istnienia granicy państwowej dzielącej 
historyczny obszar Śląska Cieszyńskiego2, zaś pod koniec 2007 r. nastąpiło historyczne 
zniesienie wizualnych oznak istnienia granicy państwowej. W  grudniu 2007  r. miało 
miejsce symboliczne przepiłowanie szlabanu granicznego przez burmistrzów władają-
cych obiema częściami Cieszyna. Jednak później na kilka miesięcy dotkliwość istnienia 
granicy państwowej powróciła wraz z  wprowadzeniem obostrzeń będących skutkiem 
pandemii COVID-19.

Zagadnienia związane z  problematyką tożsamości i  etniczności są ugruntowanym 
obszarem badań przedstawicieli rozmaitych dyscyplin naukowych, głównie: etnologów, po-
litologów, socjologów, historyków i pedagogów społecznych. Ich fundamentalne prace po-
wstawały w XX wieku, szczególnie w odniesieniu do problemów identyfikacji szerokich grup 
społecznych w państwach zrodzonych wskutek rozpadu trzech imperialnych mocarstw, do-
minujących nad regionem Europy Środkowej: od Finlandii, poprzez Nizinę Środkowoeuropej-
ską po nadadriatyckie prowincje Cesarstwa Austro-Węgierskiego3. Zróżnicowanie etniczne, 

1    Na obszarze UE nie obowiązuje ujednolicona definicja pojęcia „mniejszość narodowa”. Republika Cze-
ska jest stroną Konwencji Ramowej Rady Europy o ochronie mniejszości narodowych (ang. The Frame-
work Convention for the Protection of National Minorities), która w  5 działach i  32 artykułach określa 
prawa członków grupy mniejszościowej, ale nie definiuje samego pojęcia „mniejszość narodowa”. 
Definicja mniejszości narodowej znajduje się w Ustawie o prawach członków mniejszości narodowych 
i zmianie innych ustaw z 2001 r. (czesk. Zákon o právech příslušníků národnostních menšin a o změně 
některých zákonů, č. 273/2001 Sb.).

2   Granica oddzielająca Zaolzie od Polski istniała w latach 1921–1938 i następnie od 1945 r. do 2004 r.; 
w okresie od 1938 r. zaolziańskie powiaty wchodziły w skład Polski lub hitlerowskich Niemiec.

3   W  okresie międzywojennym przedstawiciele środowisk naukowych z  byłych mocarstw podkreślali 
negatywne skutki odzyskania niepodległości lub uzyskania niepodległości przez państwa środkowo-
europejskie. Analogicznie uczeni z państw zrodzonych wskutek Traktatu Wersalskiego eksponowali 
zasadność samostanowienia niepodległych państw. Wyjątkiem byli uczeni z ZSRR, którzy negowa-
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konfesyjne oraz językowe stało u podwalin ogromnego bogactwa kulturowego tych ziem, 
ale też było przesłanką częstych napięć i konfliktów pomiędzy sąsiednimi grupami.

Sytuację mniejszości polskiej na Zaolziu opisywali przede wszystkim uczeni polscy 
i czescy, rzadziej niemieccy4. W okresie międzywojennym do najważniejszych autorów 
badających sytuację tej grupy należy zaliczyć m.in.: J. Chlebowczyka, P. Hulka-Laskow-
skiego, natomiast w  okresie powojennym – D. Kadłubca, J. Valentę, T. Lewowickiego, 
M.  Boraka, M. Michalską, J. Raclavską, J. Szymeczka, J. Friedla, K. Nowaka czy G. Gąsiora.5

Cel artykułu, hipoteza i zastosowana metodologia badawcza

Celem niniejszego artykułu jest przedstawienie sytuacji mniejszości polskiej w Re-
publice Czeskiej – w perspektywie zmian, które nastąpiły w  tej grupie w ciągu trzech 
ostatnich dekad, a także w świetle danych spisu powszechnego, który został przepro-
wadzony w 2021 roku. Dotychczas nie powstało zbyt wiele opracowań na ten temat, zaś 
te, które powstały, zostały przedstawione głównie w materiałach popularnonaukowych 
i publicystycznych (Kalendarz Śląski 2023, miesięcznik Zwrot, dziennik Głos). Dalsza ana-
liza danych statystycznych pozwoli na szczegółowe prześledzenie zmian w strukturze 
etnicznej regionu (analiza ilościowa) i na wypracowanie ogólnych konkluzji, opierających 
się na istotnych dla polskiej zbiorowości wydarzeniach w regionie (analiza jakościowa).

W  badaniu przyjęto hipotezę, że następuje interferencja procesów niekorzystnie 
oddziałujących na strukturę w  polskiej grupie narodowościowej. Będący naturalną 
konsekwencją kohabitacji z  państwową (czeską) grupą narodowościową proces 
asymilacji, poprzez coraz liczniejsze odstępowanie od polskiej tożsamości, następuje 
wraz z przyspieszonym pomniejszaniem się ilościowym polskiej grupy na Zaolziu. Jed-
nocześnie statystyczne zmniejszanie się grupy polskiej skutkuje osłabieniem poczucia 
polskiej tożsamości wśród pozostałych osób.

W dalszych rozważaniach postaram się odpowiedzieć na następujące pytania badawcze:
 ▪ Jakie są historyczne uwarunkowania istnienia polskiej mniejszości na Zaolziu? 
 ▪ Jak zmienia się udział grupy polskiej w strukturze etnicznej regionu? 
 ▪ Jakie czynniki wpływają na te zmiany? 
 ▪ Jakie są perspektywy funkcjonowania polskiego środowiska na Zaolziu?

Jako wskaźniki w badaniu przyjęto: liczebność polskiej grupy na Zaolziu w poszczegól-
nych latach, obecność języka polskiego w przestrzeni publicznej w regionie, aktywność 
polityczną Polaków (udział w  sprawowaniu władzy w  regionie), infrastrukturę tożsamo-

li odwoływanie się do kryteriów etnicznych, podkreślając wspólnotę klasową. W  okresie po 1945  r. 
badania zagadnień etniczności znalazły się na marginesie, wobec masowych ruchów migracyjnych 
mających na celu stworzenie homoetnicznych struktur w  państwach bloku wschodniego. Wraz ze 
zmianami w latach 1989–1990 w Europie, nastąpił wzrost zainteresowania kwestiami tożsamościowy-
mi – zwłaszcza w państwach bloku wschodniego.

4    Zaolzie znajduje się na obszarze tzw. Sudetenland i w części – głównie w miastach, było zamieszkiwa-
ne również przez Niemców. Zgodnie z Umową Poczdamską grupa ta podlegała wysiedleniu po 1945 r. 

5   Wymienieni autorzy prezentowali rozmaite spojrzenia na sytuację mniejszości polskiej w  regionie. 
W zależności od afiliacji wskazywali zalety lub wady obecności tej grupy ludności w Czechosłowacji 
i Republice Czeskiej.
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ściową na Zaolziu (media, szkoły, przedszkola, domy kultury) oraz aktywność środowisk 
polskich (uroczystości, pikniki).

W  niniejszym badaniu wykorzystano dane statystyczne zgromadzone w  wyniku 
spisu powszechnego przeprowadzonego w Republice Czeskiej w 2021 r. oraz obserwacji 
uczestniczącej podczas uroczystości, spotkań i lustracji w wybranych zinstytucjonalizo-
wanych formach aktywności środowiska polskiego na Zaolziu w latach 2018–2023.6

Historyczne uwarunkowania funkcjonowania 
mniejszości polskiej na Zaolziu

Zaolzie jest południowo-zachodnią częścią historycznego Śląska Cieszyńskiego, 
która w wyniku decyzji Rady Ambasadorów w 1920 r. została przyznana Czechosłowacji7. 
Dane czterech ostatnich spisów ludności przeprowadzonych w Cesarstwie Austro-Wę-
gierskim wskazywały, że na obszarze (późniejszego) Zaolzia w latach 1880–1910 żyło od 
75% do 69% Polaków8. Należy podkreślić, że udział tej grupy był zróżnicowany w zależ-
ności od urbanizacji badanego obszaru. W miastach przemysłowych (Ostrawa, Frysztat, 
Cieszyn, Trzyniec) udział Polaków był na ogół niższy, natomiast na obszarach wiejskich 
poza paroma wyjątkami nie był niższy niż 95%.9

 Ostatecznie po ustaleniu granic region zaolziański znalazł się w obrębie Cze-
chosłowacji. Dominacja ludności polskiej pobudziła stronę czechosłowacką do zorga-
nizowania systemu intensywnej czechizacji ludności. Opierał się on przede wszystkim 
na dwóch instrumentach: presji ekonomicznej i  szkolnictwie (Zahradnik, Ryczkowski 
1992: s. 74, 76–79). Pierwszy z wspomnianych instrumentów wiązał się z marginalizacją 
ekonomiczną osób o  jednoznacznie polskiej tożsamości. Osoby te zaliczające się do 
grupy pracowników najemnych były w pierwszej kolejności zwalniane z pracy lub służ-
bowo przenoszone do odległych regionów10. Pauperyzacja i marginalizacja mniejszości 

6    Były to przede wszystkim uroczystości związane z miejscami i wydarzeniami istotnymi dla dziejów pol-
skiej mniejszości na Zaolziu, w tym: doroczne obchody rocznicy katastrofy samolotu RWD-6 i śmierci 
Żwirki i Wigury w Cierlicku w 1932 r., obchody rocznicy wybuchu I Powstania Śląskiego w 1919 r., ob-
chody rocznicy zbrodni w Stonawie w 1919 r. W tym czasie odwiedzono: siedzibę Kongresu Polaków 
w RCz, siedzibę Polskiego Związku Kulturalno-Oświatowego, wybrane urzędy gmin, szkoły z polskim 
językiem wykładowym, siedzibę polskojęzycznych gazet (Zwrot, Głos) i domy PZKO/domy polskie.

7    Decyzja mocarstw stanowiła jaskrawe naruszenie zasady samostanowienia narodów. Obszar zamiesz-
kiwany głównie przez Polaków, z istniejącymi szkołami i innymi instytucjami życia społecznego został 
przymusowo zintegrowany z obcym mu obszarem Czech (i Moraw) oraz ze Słowacją. Argumentem 
często wskazywanym przez stronę czeską było istnienie ważnego odcinka kolejowego łączącego Za-
głębie Ostrawsko-Karwińskie ze Słowacją.

8    W 1880 r. było to 71 tys. osób (75%), w 1890 r. – 86 tys. (80%), w 1900 r. – 115 tys. (80%), w 1910 r. – 123 tys. 
(69%). (Dane za: Zahradnik, Ryczkowski 1992: s. 178–179).

9    W powiecie cieszyńskim były to: Domasłowice Dolne i Górne (poniżej 10%). W powiecie jabłonkowskim 
najniższy udział Polaków był w strukturze ludności Jabłonkowa (84%), natomiast w pozostałych wsiach 
wynosił ponad 94%, a w kilku 100%. W powiecie frysztackim najmniej Polaków mieszkało w Dzieć-
morowicach (21%), Orłowej (34%) i Łazach (48%). W powiecie bogumińskim był to odpowiednio: 18% 
w Pietwałdzie, a w powiecie polsko-ostrawskim Polska Ostrawa z 19% polskich mieszkańców. (Dane 
za: Dąbrowski 1919: s. 93–95).

10  Zwolnienia dotykały przede wszystkim górników z  Zagłębia Ostrawsko-Karwińskiego i  hutników 
z Trzyńca; przeniesieniami objęto zaś kolejarzy.
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polskiej stały się systemowym działaniem aktywnie realizowanym na Zaolziu i z czasem 
przynoszącym efekty w postaci wzrostu deklaracji czeskiej identyfikacji narodowej. Drugi 
z opisywanych instrumentów skierowany był do najmłodszego pokolenia i miał je wiązać 
z czeskością. Szkoły czeskojęzyczne, które budowano nawet w miejscowościach, w któ-
rych żyli wyłącznie Polacy, powoli zapełniały się uczniami (Wojnar 1930: s. 29–32). Rozwój 
szkolnictwa czeskojęzycznego w  regionie był działaniem długofalowym, które efekty 
miało przynieść w późniejszym czasie (Gąsior 2012: s. 181–191; Srajerova 2012: s. 167–168).

Odpowiedzią środowisk mniejszości polskiej było zintensyfikowanie pracy oświa-
towej, rozwój spółdzielczości i drużyn sportowych oraz wszelkich inicjatyw wzmacnia-
jących poczucie tożsamości w tej grupie, jednak wobec zakrojonych na szeroką skalę 
działań władz czechosłowackich, z roku na rok liczba osób deklarujących polską narodo-
wość na Zaolziu malała. Podczas dwóch spisów ludności przeprowadzonych w okresie 
międzywojennym zauważalny był wyraźny spadek liczby Polaków. Szczegółowe dane 
przedstawia Tabela 1.

Tabela 1. Polacy i Czesi na Zaolziu w latach 1910–1930.

rok

Polacy Czesi

liczba udział %* liczba udział %

1910 123 932 69,2 32 821 18,3

1921 68 034 38,4 88 556 50

1930 76 230 35,3 120 639 55
 
* udział % w ogólnej strukturze ludności Zaolzia. 
Źródło: Zahradnik, Ryczkowski 1992: s. 178–179.

W październiku 1938 roku Zaolzie włączono do Polski. Obszar w całości został włączony do 
Województwa Śląskiego. Wobec braku chętnych zlikwidowano szkolnictwo czeskojęzyczne. 
Osoby identyfikujące się z Czechosłowacją wyjechały do Czech lub na Morawy.

Zmiana ta zakończyła się po upływie 11 miesięcy wybuchem wojny polsko-niemieckiej. 
Dla zaolziańskich Polaków – podobnie jak dla pozostałych mieszkańców Śląska – ozna-
czało to wzrost presji władz okupacyjnych na zmianę tożsamości. Przy polskiej identyfikacji 
pozostało wówczas ponad 51 tys. osób (Zahradnik, Ryczkowski 1992: s. 100). Czas wojny 
i okupacji dla zaolziańskich Polaków wiązał się z masowym terrorem, prześladowaniami, 
poborem rekruta do Wehrmachtu, ale także z  likwidacją szkolnictwa polskojęzycznego 
oraz przejęciem własności organizacji i stowarzyszeń polskich (Borák 2009: s. 42 i nast.).11

Po zakończeniu działań wojennych i ostatecznym ustaleniu przebiegu linii granicznej 
istnienie polskiej mniejszości w Czechosłowacji zostało wpisane w nowe normy ustrojowe 
i polityczne. Likwidowano własność prywatnych środków produkcji – organizowano pań-

11  Kwestia własności przedwojennego majątku nie została uregulowana w okresie powojennym i po ak-
samitnej rewolucji. Zagrabione mienie zostało przejęte przez skarb państwa Czechosłowacji jako mie-
nie poniemieckie i jako takie nie podlegające zwrotowi organizacjom polskim.
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stwowe gospodarstwa rolne, przejmowano zakłady pracy i  sklepy. Wkrótce rozpoczęto 
znaczące inwestycje przemysłowe i  infrastrukturalne. Powstawały nowe osiedla, które 
choć odpowiadały na potrzeby mieszkaniowe dużych grup ludności to jednak w  swej 
istocie dewastowały lokalne więzy i  faktycznie osłabiały poczucie polskiej tożsamości 
u  znaczącej grupy osób (Janák i  in. 1992). Wprawdzie kolejne spisy ludności dowodziły 
stabilizacji i niewielkiego ubytku w środowisku polskim, jednak w porównaniu z innymi gru-
pami etnicznymi na Zaolziu mniejszość polska miała coraz mniejszy udział. Szczegółowe 
dane przedstawia Tabela 2.

 Tabela 2. Polacy i Czesi na Zaolziu w latach 1950–1990.

rok

Polacy Czesi Słowacy

liczba udział %* liczba udział % liczba udział %

1950 59 005 26,8 155 146 70,6 4 388 2

1961 58 876 20,9 205 785 73,2 13 223 4,7

1970 56 075 16 263 047 75 26 806 7,6

1980 51 586 14 281 548 76,8 28 719 7,8

1991 43 479 11,8 263 941 71,7 26 629 7,2
 
* udział % w ogólnej strukturze ludności Zaolzia. 
Źródło: Małysz 2005: s. 95; Zahradnik, Ryczkowski 1992: s. 178–179.

Na zmianę proporcji ludności miał wpływ rozwój osiedli budownictwa wielorodzinnego 
– szczególnie w latach 70. XX wieku. Podobnie jak w innych państwach bloku wschodnie-
go, rozwijano technologię budownictwa z prefabrykatów (wielka płyta). Wówczas powstały 
duże osiedla w Cieszynie, Trzyńcu, Hawierzowie12 i Karwinie, ale także mniejsze w samym 
Jabłonkowie czy Mostach k. Jabłonkowa.

Procesu depolonizacji regionu nie były w  stanie zahamować ani polskojęzyczne 
szkolnictwo, ani działalność Polskiego Związku Kulturalno-Oświatowego.13

Mniejszość polska na Zaolziu po 1990 r.

Po przemianach okresu Jesieni Ludów środowiska polskie na Zaolziu uzyskały szereg 
instrumentów do pielęgnowania własnej tożsamości. Powstały warunki do swobodnego 
zrzeszania się, organizowania uroczystości, a przede wszystkim do współpracy z insty-

12  Hawierzów jest miastem stworzonym w latach 50. XX wieku w miejscu kilku wsi. Nazwa miasta nawią-
zuje do górnictwa, które stanowiło istotną gałąź przemysłu w regionie (czesk. Havíř oznacza górnika).

13  PZKO jest organizacją, którą powołano w 1947 r. i przez dziesięciolecia była ona jedyną formą instytucjo-
nalizacji życia mniejszości polskiej w Czechosłowacji. Zrzeszała osoby identyfikujące się z polskością, 
ale w formule komunistycznego państwa. Jej członkowie w czynie społecznym tworzyli infrastrukturę 
związku – domy PZKO rozsiane po całym Zaolziu, wydawali polskojęzyczną prasę i prowadzili zespoły 
folklorystyczne. Współcześnie na Zaolziu działa szereg organizacji polskich, w tym Kongres Polaków 
w Republice Czeskiej.
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tucjami i  samorządami z  Polski. Na początku lat 90. XX wieku stworzono warunki do 
nieograniczonego przemieszczania się pomiędzy Polską i Czechosłowacją. Po półwie-
czu rozdzielone rodziny zyskały możliwość intensyfikacji kontaktów. Młodzież i  dzieci 
z  polskojęzycznych placówek edukacyjnych zaczęły regularnie bywać na koloniach, 
obozach, wycieczkach, zawodach sportowych i  przeglądach artystycznych po drugiej 
stronie granicy. Środowiska polskie uzyskały wówczas prawie wszystko to, co uniemożli-
wiało im wcześniej w pełni efektywną działalność.14

Wskazane powyżej czynniki – wbrew oczekiwaniom władz zaolziańskich organizacji 
i stowarzyszeń – nie przełożyły się jednak na wzrost liczby osób deklarujących polską na-
rodowość w kolejnych spisach ludności. Coraz mniejszym zainteresowaniem cieszyły się 
polskojęzyczne przedszkola i szkoły. Przedstawiciele mniejszości polskiej już od lat 80. XX 
wieku byli pogodzeni z marginalizacją polskiej identyfikacji etnicznej w dużych ośrodkach 
miejskich w regionie, jednak dopiero w połowie lat 90. zaczął być zauważalny znaczący 
ubytek dzieci i młodzieży w polskojęzycznych placówkach w małych miejscowościach.

Tego trendu nie odmieniło ani wsparcie materialne płynące z  Polski (np. poprzez 
Stowarzyszenie Wspólnota Polska), ani system stypendialny dla zaolziańskiej młodzieży 
studiującej na polskich uczelniach. Coraz mniejszym zainteresowaniem cieszyła się 
polskojęzyczna prasa – będąca w latach powojennych (oprócz polskiego radia, a później 
telewizji) źródłem kontaktu z językiem polskim. Negatywnych trendów odchodzenia od 
polskiej tożsamości nie zmieniła także nowelizacja przepisów dotyczących możliwości 
otrzymania Karty Polaka przez obywateli Republiki Czeskiej. 

Jeszcze w 2001 r. narodowość polską zadeklarowało na Zaolziu 36 681 osób (10,1% 
mieszkańców regionu). W kolejnym spisie powszechnym w 2011 r. liczba ta zmalała do 
26 551 tys. (7,6%). W ostatnim spisie z 2021 r. tożsamość polską zadeklarowały już tylko 
23 086 osób.

Mniejszość polska na Zaolziu w świetle spisu ludności z 2021 r.

Spis z 2021 r. był już siódmym od 1961 r., w którym identyfikująca się z tożsamością 
polską populacja na Zaolziu zmalała. Informacje o celowości deklaracji polskiej narodo-
wości były szeroko rozpowszechniane w środowiskach polskich. Działacze samorządowi, 
nauczyciele i członkowie stowarzyszeń mieli pełną świadomość wagi danych spisowych. 
Od nich to bowiem zależy dwujęzyczność w poszczególnych miejscowościach, istnienie 
samorządowych komisji ds. etnicznych i polskojęzycznego szkolnictwa. 

Oceniając wyniki spisów powszechnych od 1991 r. należy podkreślić, że wśród spisy-
wanych osób rosnącym zainteresowaniem cieszy się możliwość deklaracji narodowości 
śląskiej i morawskiej15 oraz odmowa jakiejkolwiek deklaracji obejmującej tożsamość – 

14  Dwie sprawy, które nie zostały wówczas załatwione to: wspomniany wcześniej zwrot przejętych przez 
hitlerowskie Niemcy majątków organizacji polskich oraz dwujęzyczność w regionie. 

15  Deklaracja jednej z tych narodowości nie wiąże się z instytucjonalizacją życia mniejszościowego. Na 
obszarze Czechosłowacji i Republiki Czeskiej nie istnieje szkolnictwo śląsko- lub morawskojęzyczne 
i nie obowiązuje dwujęzyczność.
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w skali całego państwa w 2021 r. było to aż 3,3 mln. osób w populacji liczącej 10,5 mln. 
osób. Odrębnym zagadnieniem jest możliwość dualnej identyfikacji. W ostatnim spisie 
ludności z możliwości takiej skorzystało aż 9 814 osób w przypadku heteroetnicznej pol-
sko-czeskiej deklaracji, 547 osób w przypadku polsko-śląskiej i 211 polsko-morawskiej. 
Jednocześnie język polski jako ojczysty zadeklarowało ponad 29 tys. osób w Republice 
Czeskiej – najliczniej w grupie wiekowej 65–71 lat, co dowodzi wypierania języka polskie-
go ze sfery życia codziennego (domowego) na Zaolziu.16

Tabela 3. Polacy i Czesi w wybranych gminach powiatu frydecko-misteckiego (część 

zaolziańska).

Gmina Ogółem Polacy Czesi

Boconowice 449 73 203

Bukowiec 1325 248 633

Bystrzyca nad Olzą 5175 881 2658

Dolne Domasłowice 1393 19 877

Dolna Łomna 886 133 448

Gnojnik 1439 145 781

Górna Łomna 329 37 170

Gródek na Śląsku 1794 417 760

Herczawa 216 8 99

Jabłonków 5307 623 2893

Koszarzyska 343 71 157

Milików 1302 256 640

Mosty koło Jabłonkowa 3662 355 2038

Nowsie 3733 486 1944

Nydek 2091 285 1108

Pioseczna 982 109 534

Piosek 1796 109 1019

Ropica 1618 246 772

Śmiłowice 852 103 437

Trzycież 996 94 563

Trzyniec 33782 2983 18002

Wielopole 294 52 164

Wędrynia 4383 844 2153

 Źródło: ČSÚ SLDB 2021a.

16  W  każdym z  tych roczników ponad 1 tys. osób wskazywało polski jako język ojczysty (ČSÚ SLDB 
2021b).
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Tabela 4. Polacy i Czesi w wybranych gminach powiatu karwińskiego.

Gmina Ogółem Polacy Czesi

Olbrachcice 3742 434 1940

Bogumin 20038 247 11652

Cieszyn (czeski) 23130 2541 11817

Lutynia Dolna 5050 133 3063

Hawierzów 68153 1126 38743

Sucha Górna 4231 474 2122

Kocobędz 1329 187 725

Karwina 48473 1790 25689

Orłowa 27581 410 15074

Piotrowice przy Karwinie 4835 254 2791

Stonawa 1721 215 842

Cierlicko 4646 244 842

Źródło: ČSÚ SLDB 2021a.

Analizując dane statystyczne zgromadzone podczas spisu powszechnego z 2021 roku, 
wyraźnie widać, że w przemysłowych miastach (Trzyniec, Karwina, Hawierzów) w ciągu mi-
nionej dekady nastąpił silny ubytek w polskiej grupie etnicznej. Polska tożsamość silniej się 
zaznacza w mniejszych społecznościach (małe miasta, wsie). Warto podkreślić, że wprawdzie 
pospisowe dane statystyczne zawierające jednoznaczną deklarację etniczną wskazują na 
zmierzch polskości na Zaolziu, jednakże podczas spisu z 2021 r. dopuszczono także dualną 
identyfikację tożsamości. Polsko-czeską tożsamość zadeklarowało ponad 3 tys. osób.

Liczba mieszkańców deklarujących polską tożsamość w  poszczególnych gminach 
ma bardzo duże znaczenie dla zachowania polskojęzycznego szkolnictwa i obecności 
polskich napisów topograficznych. Te zaś są swoistym symbolem prężności polskich 
środowisk lokalnych. W  części zaolziańskich miejscowości położonych wzdłuż linii 
kolejowej od kilku lat czeski przewoźnik (České Dráhy) wprowadził dwujęzyczność: na ta-
blicach informacyjnych z nazwami miejscowości, na biletach kolejowych, a także wśród 
zapowiedzi przyjazdów i odjazdów pociągów.17 

Kategoryzacja tożsamości polsko-zaolziańskich18  
w świetle spisu powszechnego z 2021 r.

Wiceprezes Kongresu Polaków w Republice Czeskiej, J. Szymeczek, odnosząc się do 
tezy innego zaolziańskiego badacza (M. Siedlaczka, który odwoływał się do organizacyj-
nej, „pezetkaowskiej” identyfikacji osób), stwierdził, że współcześnie miejscowi Polacy 

17  Podobnego gestu nie wykonał zarządca odcinków autostradowych na Zaolziu, ograniczając się wy-
łącznie do nazw administracyjnych w języku czeskim.

18  W niniejszej części pominięto inne tożsamości zaolziańskie: m.in. czeską, słowacką, romską.
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zmierzają w kierunku grupy etnicznej, odchodząc od wspólnoty narodowej. Swoją ocenę 
wywiódł z analizy postaw i zachowań wśród mniejszości polskiej (jot-Drużycki 2017: s. 37, 
39, 99). Wydaje się jednak, że powyższa hipoteza jest zasadna tylko częściowo – we 
fragmencie obejmującym bycie elementem narodu polskiego. Należy pamiętać, że na 
Zaolziu dosyć popularne są jeszcze przynajmniej trzy inne identyfikacje.

Pierwsza – związana z przynależnością do grupy większościowej, czeskiej. Wydaje 
się (i zostało to po części potwierdzone w danych spisowych), że część osób – zarówno 
tych, które deklarują polską, jak i  polsko-czeską narodowość – identyfikuje się jako 
integralna część narodu czeskiego. Osoby te mają poczucie odrębności językowej 
i kulturowej, ale należy pamiętać, że zarówno w Czechosłowacji, jak i w Republice Cze-
skiej istnieje silniejsze niż w Polsce poczucie tożsamości regionalnej (i  regionalnego 
patriotyzmu).

Druga – śląska identyfikacja, pozwalająca dystansować się zarówno od polskości, 
jak i czeskości. Jednocześnie, pomimo werbalnie ambiwalentnych postaw względem 
kultury polskiej i  czeskiej, to jednak pomiędzy Polską i  Republiką Czeską istnieje 
bardzo silna różnica w  społecznym postrzeganiu tożsamości śląskiej. Dominująca 
część środowiska ruchu śląskiego w  Polsce ma charakter konfrontacyjny z  polską 
tożsamością, zaś jego celem jest utworzenie regionu autonomicznego. Natomiast 
w  Republice Czeskiej śląskość jest kategorią lokalnej tożsamości, która ma margi-
nalne znaczenie. W efekcie identyfikowanie się ze śląskością na Zaolziu faktycznie 
osłabia polską tożsamość.

Trzecia identyfikacja odnosi się do lokalności związanej z  daną miejscowością lub 
zaolziańską „tutejszością”. Lokalną wspólnotą ponad-etniczną, integrującą się wokół 
przezwyciężania wspólnych problemów, skupia mieszkańców posługujących się jednym 
z miejscowych dialektów (np. jabłonkowskim) i odnoszących się do wspólnych doświad-
czeń (rozumiejących przekaz wynikający z określonych zdarzeń).

Powyższa kategoryzacja odnosi się jedynie do kryterium etnicznego i tożsamościo-
wego. Należy jednak podkreślić, że niezależnie od identyfikacji etnicznej i używanego 
języka (w  domu, w  pracy, w  urzędzie) mieszkańcy Zaolzia należą do społeczeństwa 
czeskiego, jako szerszej grupy identyfikacji. Grupa osób, która podczas ostatniego spisu 
ludności nie zdecydowała się na jakąkolwiek deklarację swej tożsamości – niezależnie 
od tego czy czuje się Polakami, Polako-Czechami, Czechami lub Ślązakami – należy do 
społeczeństwa czeskiego, do którego należą także inni obywatele republiki: Słowacy, 
Romowie, Ukraińcy lub Wietnamczycy.

Ogólne położenie mniejszości polskiej na Zaolziu

Charakterystyczną cechą obserwowaną na Zaolziu jest zanikanie języka polskiego 
w przestrzeni publicznej. Wprawdzie środowiska polskie mają zagwarantowane prawa 
do emisji własnych audycji w  regionalnej telewizji państwowej i  radiu, jednak dotyczą 
one właściwie tylko spraw istotnych dla polskiej mniejszości lub – rzadziej – regionu. Na 
Zaolziu publikowane są także gazety polskojęzyczne: dziennik Głos i miesięcznik Zwrot. 
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Do rzadkości należą artykuły w  języku polskim w  Trzynieckim Hutniku (czesk. Třinecký 
hutnik). W ostatnim czasie koniecznością okazało się zawężenie częstotliwości wydawa-
nia Głosu. Pomimo długiej tradycji wydawniczej maleje krąg odbiorców tej gazety.

Wraz ze zmianami politycznymi przełomu lat 1989/1990 zniknęły charakterystyczne 
napisy w języku polskim na sklepach.19 Wraz z komercjalizacją tych placówek postawio-
no przede wszystkim na język państwowy. Język polski w przestrzeni publicznej pozostał 
natomiast w nazewnictwie miejscowości (o ile odpowiednia liczba mieszkańców zade-
klarowała narodowość polską), w nazewnictwie samorządowych instytucji publicznych 
(polskojęzyczne placówki oświatowe, biblioteki, urzędy gmin, urzędy miejskie),20 na 
tablicach informacyjnych Euroregionu Śląsk Cieszyński. Pozytywnym wyjątkiem na Za-
olziu jest czeski przewoźnik kolejowy České Dráhy, który jako jedyny wprowadził nazwy 
stacyjne, napisy na biletach, a nawet zapowiedzi pociągów w języku polskim.

Znikanie języka polskiego z przestrzeni publicznej jest efektem decyzji podejmowa-
nych w poszczególnych instytucjach państwowych, ale także indywidualnych wyborów 
dokonywanych przez lokalną społeczność, która z każdym pokoleniem coraz silniej iden-
tyfikuje się z państwem czeskim. Ma to odzwierciedlenie także w aktywności politycznej 
zaolziańskich Polaków. Działający w  ramach ogólnopaństwowych partii politycznych 
Polacy są reprezentowani we władzach Republiki Czeskiej (obie izby parlamentu) oraz 
we władzach lokalnych (władze miast, gmin, radni). Środowisko polskie jest jednak zbyt 
słabe, aby samodzielnie przystąpić do wyborów.

W poszczególnych miejscowościach znajdują się placówki edukacyjne z wykłado-
wym językiem polskim. Są one zróżnicowane pod względem liczby klas: istnieją pełne 
szkoły dziewięcioklasowe oraz mniejsze – pięcioklasowe. Istnienie tych szkół jest ściśle 
skorelowane z liczbą młodzieży deklarującej chęć uczenia się w szkołach polskojęzycz-
nych. Z uwagi na niedostateczną liczbę kandydatów szkoły są likwidowane lub zawiesza-
ne.21 Na Zaolziu działa także szkolnictwo polskojęzyczne na poziomie szkoły średniej.22

Środowiska polskie w  regionie dysponują też znakomitą infrastrukturą polskich 
domów kultury („Domy Polskie” lub „Domy PZKO”), którymi dysponują miejscowe 
koła Polskiego Związku Kulturalno-Oświatowego. W  małych miejscowościach są to 
najczęściej obiekty wznoszone w czasach komunistycznych w czynie społecznym, które 
po dziś dzień pełnią swą funkcję kulturotwórczą i  integracyjną w  regionie. Służą one 
ogółowi mieszkańców regionu, ponieważ często organizowane są w nich przedsięwzięcia 
o charakterze lokalnym (występy teatralne, zabawy taneczne, kursy edukacyjne).

Środowisko zaolziańskich Polaków ma możliwość uczestniczenia także w  przed-
sięwzięciach cyklicznych, które organizowane są przez miejscowe koła PZKO. Są to 

19  Charakterystycznym przykładem tych napisów była kalka językowa z czeskiego „smíšené zboží” tłu-
maczona jako „towary mieszane”.

20  Instytucje państwowe (np. policja, banki) wykorzystują wyłącznie język czeski.
21   W roku szkolnym 2022/2023 zawieszono działalność szkoły podstawowej z językiem polskim w Mo-

stach koło Jabłonkowa.
22   W czeskiej części Cieszyna mieści się gimnazjum polskojęzyczne, a także Akademia Handlowa i Śred-

nia Szkoła Zdrowotna, w  których – o  ile jest wymagana liczba kandydatów, prowadzone są lekcje 
w języku polskim.
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festyny, z których najbardziej znane jest Gorolskie Święto organizowane w Jabłonkowie 
od 76 lat. Jest to największe lokalne przedsięwzięcie folklorystyczne, które jest sze-
roko znane w świecie i cieszy się ogromną popularnością. Poza tym organizowane są 
tematyczne przedsięwzięcia kulturalne (m.in. Cierlickie Lato Filmowe, Dolański Gróm). 
W katalogu przedsięwzięć regionalnych znajdują się także uroczystości o charakterze 
martyrologicznym, w  tym obchody katastrofy lotniczej Żwirki i  Wigury nad Cierlic-
kiem, rocznica zamordowania polskich żołnierzy w Stonawie w 1919r., rocznica zbrodni 
katyńskiej z  1940r. oraz rocznica eksterminacji mieszkańców Żywocic i  okolicznych 
wiosek w 1944r.

Podsumowując należy ocenić, że mniejszość polska na Zaolziu dysponuje ade-
kwatnymi instrumentami prawnymi oraz infrastrukturalnymi, które służą do utrzymania 
polskiej identyfikacji etnicznej mieszkańców w regionie. Jednakże ze względu na szersze 
uwarunkowania, w  tym proces asymilacji do czeskiej większości oraz instytucjonalne 
i  indywidualne decyzje zapadające w społeczności lokalnej, ustawicznie maleje grupa 
osób deklarujących polskie pochodzenie. Organizowane przez polskie władze wsparcie 
dla mniejszości polskiej na Zaolziu23 jedynie spowalnia proces odchodzenia od polskości.

Prognozy dotyczące zaolziańskich Polaków

W świetle obserwowanych od dekad zmian w strukturze etnicznej regionu można 
przypuszczać, że w  kolejnych latach liczba osób deklarujących w  spisach powszech-
nych lub w dokumentach stanu cywilnego polską tożsamość będzie zmniejszała się. Dla 
mieszkańców regionu polska identyfikacja jest coraz mniej atrakcyjna. Polskość jest trak-
towana raczej jako nośnik rodzinnej tradycji i element własnej, historycznej tożsamości.

Współcześnie zarówno ze strony polskiej, jak i  czeskiej, istnieją dobre warunki do 
pielęgnowania tradycyjnej, polskiej tożsamości przez zaolziańskich Polaków. W Polsce 
istnieją zinstytucjonalizowane formy wsparcia dla zagranicznych rodaków. Departamen-
ty, których celem jest utrzymywanie łączności z  poszczególnymi mniejszościami pol-
skimi oraz Polonią, istnieją w Kancelarii Prezydenta, Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, 
Ministerstwie Spraw Zagranicznych oraz w Ministerstwie Edukacji i Nauki RP. Powołano 
senacką i sejmową komisję łączności z Polakami i Polonią. Ponadto, zadania z zakresu 
wsparcia zagranicznych rodaków realizują organizacje pozarządowe (Stowarzyszenie 
Wspólnota Polska, Fundacja Pomoc Polakom na Wschodzie i inne). Nie ma też ograniczeń 
we współpracy lokalnych samorządów po obu stronach granicy dzielącej historyczny 
obszar Śląska Cieszyńskiego. Strona polska partycypuje w finansowaniu szeregu przed-
sięwzięć skierowanych do mniejszości polskiej na Zaolziu.24

Od wielu lat zaolziańscy Polacy w  dowolnym miejscu mogą przekraczać granicę 
pomiędzy Polską i  Republiką Czeską. Istnieje szkolnictwo polskojęzyczne i  działają 

23  Stypendia dla studentów, dofinansowanie działalności organizacyjnej PZKO i innych, dofinansowanie 
remontów infrastruktury.

24  Do nich zaliczają się zarówno inwestycje infrastrukturalne (Domy Polskie – domy PZKO), wyposażanie 
szkół i przedszkoli, dofinansowanie pobytów zaolziańskich uczniów w Polsce).
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zespoły folklorystyczne. Nie ma żadnych barier w  odbiorze programów telewizyjnych 
i  radiowych. Każdego dnia na Zaolziu przebywają dziesiątki pracowników z Polski. Nie 
ma żadnych ograniczeń w organizowaniu się i działalności środowisk polskich na Zaolziu.

Powyższe okoliczności stanowią spełnienie wszystkich oczekiwań i żądań formuło-
wanych przez liderów organizacji polskich przez lata istnienia granicy. Obecnie zaistniały 
dobre warunki do pielęgnowania własnej, polskiej tożsamości. Jednakże pomimo tych 
uwarunkowań udział osób młodych wśród zaolziańskich Polaków jest coraz mniejszy. 
Wśród przesłanek wpływających na odchodzenie od polskiej identyfikacji wskazuje 
się dużą popularność małżeństw heteroetnicznych (dwunarodowościowych), z których 
potomstwo identyfikuje się z  tożsamością czeskiego rodzica. Być może, kolejnym 
czynnikiem wpływającym na kurczenie się polskiej grupy mniejszościowej jest fakt, że 
w  karierze zawodowej polska tożsamość nie daje dodatkowych korzyści, choć coraz 
więcej osób w regionie docenia umiejętność posługiwania się językiem polskim. O  ile 
bowiem strona polska przygotowała rozmaite formy wsparcia dla dzieci i młodzieży, to 
nie ma żadnych zorganizowanych działań nakierowanych na osoby po ukończeniu stu-
diów. Osoby w wieku aktywności zawodowej i seniorzy mogą korzystać z infrastruktury 
zarządzanej przez mniejszość polską w  regionie, jednakże nie przygotowano żadnych 
programów mających ugruntować ich tożsamość. Wydaje się, że jest to znaczące zanie-
chanie strony polskiej, bowiem szczególnie osoby w  wieku produkcyjnym, mobilnym, 
czyli potencjalni lub faktyczni rodzice są grupą podejmującą w  imieniu dzieci decyzje 
o deklaracji etnicznej. To jest także grupa, która decyduje o języku wykładowym szkoły 
swojego dziecka. Być może, nie należy przeceniać wpływu seniorów na decyzje młod-
szych generacji, ale można przyjąć, że dziadkowie są grupą, która także uczestniczy 
w rodzinnym gronie w podejmowaniu decyzji o edukacji wnuków. Powyższa ocena jest 
wynikiem kontaktów z osobami, które w przeszłości uczęszczały do polskojęzycznych 
szkół, a przynajmniej bez trudności komunikują się w języku polskim. Ich przodkowie byli 
zapewne Polakami, choć zdarzają się osoby, które zaolziański dialekt opanowały dopiero 
po przyjeździe na Zaolzie.

Podsumowanie

Przestrzeganie praw mniejszości narodowych w Unii Europejskiej jest jednym z naj-
ważniejszych założeń, leżących u  podstaw dobrowolnej integracji państw. Wprawdzie 
nie przyjęto żadnych ścisłych regulacji prawnych określających definicyjnie mniejszość 
narodową na obszarze UE, niemniej jednak w  państwach członkowskich obowiązują 
ustawy regulujące status i  uprawnienia poszczególnych mniejszości narodowych. 
Współcześnie trudno dostrzec w poszczególnych państwach członkowskich systemo-
we prześladowanie mniejszości narodowych. Niemniej jednak w zależności od państwa 
sytuacja jest zróżnicowana. Polityka mniejszościowa w  UE obejmuje bardzo wrażliwy 
i newralgiczny obszar, który często przenika się z polityką imigracyjną oraz integracyj-
ną, podejmowaną przez rządy. Jej wymiar lokalny lub państwowy może wywoływać 
konsekwencje ogólnounijne, bowiem istnieje mniej lub bardziej zinstytucjonalizowana 
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współpraca pomiędzy mniejszościami narodowymi organizowana np. przez zagraniczną 
ojczyznę (ang. national homeland), a także pomiędzy mniejszościami narodowymi w po-
szczególnym państwie, a nawet na forum ogólnounijnym.

Przedstawiona w niniejszym artykule analiza sytuacji polskiej mniejszości narodowej 
pozwoliła na udzielenie odpowiedzi na postawione pytania badawcze oraz na potwier-
dzenie przyjętej hipotezy. Ocena zgromadzonego materiału badawczego, rozpoznanie 
wskaźników i ocena danych, ze względu na bardzo długi okres uwzględniony w artykule, 
było zadaniem trudnym i wymagającym odwołania się do szeregu zdarzeń i procesów 
występujących nawet ponad sto lat wcześniej.

Zaolzie jest specyficznym regionem. O  jego bogactwie przesądza miejscowa spo-
łeczność, która przez dziesięciolecia przeciwstawiała się czechizacji prowadzonej za 
pomocą instrumentów infrastrukturalnych, administracyjnych, kadrowych i ekonomicz-
nych. Zarówno w okresie międzywojennym (szkolnictwo, spółdzielczość), w czasie wojny 
i okupacji (dezercje z Wehrmachtu, działalność Armii Krajowej w regionie), w powojennej 
Czechosłowacji (szkolnictwo, PZKO) i w czasie istnienia odrębnego państwa czeskiego 
od lat 90. XX wieku środowiska polskie na Zaolziu potrafiły zachować swoją odrębną 
tożsamość. Paradoksalnie – rozmaite ograniczenia, które we wcześniejszych dekadach 
negatywnie oddziaływały na polską mniejszość, współcześnie zostały usunięte, a jedno-
cześnie jednak udział Polaków w strukturze etnicznej regionu znacząco spadł.

Istnieje prawdopodobieństwo, że w nadchodzących latach będzie postępował pro-
ces ograniczania polskojęzycznego szkolnictwa, wywołany niewielką liczbą kandydatów 
do nauki w małych, wiejskich placówkach. Likwidacja szkół z wykładowym językiem pol-
skim jeszcze bardziej pogłębi kryzys tożsamości polskiej wśród zaolziańskich Polaków. 
To zaś znajdzie odzwierciedlenie w  danych zgromadzonych podczas kolejnego spisu 
ludności.

Można przewidywać, że w  najbliższych latach zmaleje liczba polskojęzycznych 
przedszkoli i szkół, a edukacja w czeskojęzycznych placówkach przedszkolnych, podsta-
wowych i średnich, będzie obejmowała zaolziańską młodzież niezależnie od identyfikacji 
narodowej. Jednocześnie proporcjonalnie będzie rosła grupa osób deklarujących dualną 
tożsamość etniczną polsko-czeską oraz osób w ogólne nie ujawniających swej tożsamo-
ści etnicznej, choć umiejących się porozumiewać w dialekcie zaolziańskim.

Należy podkreślić, że obecnie identyfikacja narodowa na Zaolziu ma wtórne zna-
czenie. Kryteriami szerszej identyfikacji są natomiast: obywatelstwo, przynależność do 
społeczeństwa czeskiego oraz lokalnej społeczności. Należy oczekiwać, że władze 
czeskie przy utrzymaniu aktywnej polityki historycznej dotyczącej przeszłości regionu 
będą uruchamiać coraz więcej programów wsparcia instytucjonalnego dla mniejszości 
polskiej na Zaolziu, zgodnie z ogólnoeuropejskimi tendencjami wspierania grup mniej-
szościowych w Unii Europejskiej.

Paweł Hut – doktor habilitowany, pracujący na Uniwersytecie Warszawskim. W latach 2004-2019 
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Streszczenie

Artykuł dotyczy dynamiki ewolucji brytyjskich partii politycznych oraz brytyjskiego systemu 

partyjnego w  XXI wieku. W  badaniu postawiono hipotezę, że konfiguracja systemu partyjnego 

Zjednoczonego Królestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Północnej w okresie ostatniego ćwierćwiecza 

uwarunkowana była zmianami w  sferze ideologiczno-programowej, organizacyjnej oraz modelu 

przywództwa partyjnego w  brytyjskich partiach politycznych. Hipoteza ta została zweryfikowana 

w oparciu o zróżnicowane metody badawcze, m.in. analizę zawartości dokumentów, analizę danych 

oraz analizę komparatystyczną. Autorzy w  treści artykułu poddają analizie zmiany w  wymiarze 

programowym oraz organizacyjnym, a także ewolucję modelu przywództwa w brytyjskich partiach 

politycznych. Wskazują także, w  jakim stopniu tego rodzaju zmiany wpływają na przeobrażenia 

brytyjskiego systemu partyjnego – zarówno na arenie wyborczej, jak i parlamentarnej. 

Słowa kluczowe: partia polityczna, system partyjny, system dwupartyjny, Zjednoczone Królestwo 

Wielkiej Brytanii i Irlandii Północnej, Partia Konserwatywna, Partia Pracy

The dynamics of changes in British political parties and the party system in 
the 21st century

Abstract

The article is devoted to the dynamics of changes in British political parties and the British party 

system in the 21st century. The main objective of the analysis is to verify the hypothesis that the 
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configuration of the party system of the United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland 

over the last quarter of a  century was conditioned by changes in the ideological, programmatic 

and organisational spheres, as well as the model of party leadership in British political parties. 

This hypothesis will be verified by various research methods, including document content analysis, 

data analysis and comparative analysis. The authors analyse changes in the programme and 

organisational dimensions, as well as the evolution of the leadership model in British political parties. 

They also indicate the extent, to which such changes influence the transformation of the British 

party system – both in the electoral and parliamentary arenas.

Keywords: political party, party system, two-party system, United Kingdom of Great Britain and 

Northern Ireland, the Conservative Party, the Labour Party

Partie polityczne, realizując zróżnicowane funkcje i dążąc do maksymalizacji swojego 
potencjału politycznego, podlegają procesowi ewolucji za sprawą m.in. podejmowanych 
przez nie modyfikacji w  wymiarze ideologiczno-programowym, organizacyjnym czy 
w sferze marketingowej. Powyższe zmiany w partiach politycznych, za sprawą zachowań 
wyborców, mogą wpływać następnie na ukształtowanie się określonej konfiguracji syste-
mu partyjnego, która z kolei skłania ugrupowania polityczne do kolejnych przekształceń 
w sferze strategii umożliwiających sukces czy przetrwanie na rynku politycznym. Tym 
samym, można zaobserwować zjawiska sprzężenia zwrotnego pomiędzy systemem 
partyjnym (rozumianym jako układ między partiami) a czynnikami wewnątrzpartyjnymi 
(Mair 2006: s. 63–73; Pedersen 1979: s. 3). 

W praktyce politycznej wielu państw, za sprawą aktywności partii politycznych (i zwłaszcza 
ich kierownictwa), miały miejsce zmiany konstelacji partii politycznych w systemie partyjnym 
(na przykład, ewolucja od systemu dwupartyjnego do systemu umiarkowanie wielopartyjne-
go). W niektórych systemach partyjnych zmiany wewnątrzpartyjne nie spowodowały jednak 
przekształcenia typu systemu partyjnego, co sugeruje, że niezależnie od nich relewantną rolę 
odgrywają uwarunkowania zewnętrzne, zarówno instytucjonalne (m.in. struktura i funkcjono-
wanie reżimu politycznego, ordynacja wyborcza), jak i społeczne (m.in. struktura podziałów 
socjopolitycznych, zmiany kulturowe w społeczeństwie, migracje wyborców).

W artykule autorzy dokonują weryfikacji hipotezy, że konfiguracja systemu partyjne-
go Zjednoczonego Królestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Północnej w okresie ostatniego 
ćwierćwiecza uwarunkowana była zmianami w  sferze ideologiczno-programowej, 
organizacyjnej oraz modelu przywództwa partyjnego w  brytyjskich partiach politycz-
nych. Analiza w artykule przeprowadzona jest w  trzech głównych częściach. Pierwszą 
część analizy stanowi przegląd ewolucji strategii programowej partii dominujących oraz 
wybranych partii ogólnokrajowych i  regionalnych. Ta część artykułu jest elementem 
komparatystyki w ujęciu jakościowym sfery ideologiczno-programowej analizowanych 
zmian w wybranych partiach politycznych. W drugiej części dokonano analizy w ujęciu 
komparatystyki jakościowej zmian organizacyjnych oraz modelu przywództwa. W trze-
ciej części autorzy analizują zmiany konfiguracji systemu partyjnego i ich konsekwencji 
politycznych, co pozwoliło na zweryfikowanie zależności pomiędzy nimi a  ewolucją 
w sferze wewnątrzpartyjnej. Podsumowanie prezentuje wyprowadzone wnioski.
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Metodologia

W artykule zastosowano zróżnicowane metody badawcze. Badając zmiany oferty 
programowej partii politycznych w  oparciu o  analizę zawartości dokumentów par-
tyjnych, zasadne jest odwołanie do założeń teorii racjonalnego wyboru, zgodnie 
z którą podmioty polityczne modyfikują swoje apele wyborcze kierując się dążeniem 
do maksymalizacji swojego potencjału politycznego. Podobne motywacje można 
dostrzec w zmianach organizacyjnych i w sferze modelu przywództwa politycznego. 
W  związku z  tym, przedmiotem analizy w  oparciu o  dostępne dane będą kwestie 
z  zakresu zmian struktur organizacyjnych, bazy członkowskiej, mechanizmów ko-
munikacji politycznej, sposobów finansowania partii politycznych oraz kreowania 
wizerunku przywódców. 

Badając procesy zmian systemu partyjnego uwzględnia się w ramach analizy kom-
paratystycznej takie m.in. wskaźniki jak: efektywna liczba partii politycznych, zarówno 
startujących w wyborach, jak i uzyskujących mandaty parlamentarne, poziom fragmen-
taryzacji systemu partyjnego na poziomie wyborczym oraz parlamentarnym, proporcje 
mandatów partii pierwszej do drugiej czy drugiej do trzeciej, dysproporcjonalność 
wyborów i skala głosów zmarnowanych, dynamika przesunięcia poparcia wyborczego 
(chwiejność wyborcza) oraz formuła egzekutywy (Siaroff 2019: s. 29–36). 

Weryfikując hipotezę w oparciu o wymienione metody badawcze autorzy podejmują 
próbę odpowiedzi na następujące pytania badawcze: 

1) jakie zmiany programowe były udziałem głównych podmiotów systemu partyjnego?
2) jakie były zmiany organizacyjne oraz modelu przywództwa partyjnego w ramach 

brytyjskich relewantnych partii politycznych?
3) jakie najważniejsze zmiany w  zakresie konfiguracji miały miejsce w  brytyjskim 

systemie partyjnym w okresie ostatniego ćwierćwiecza?
W świetle dobrze udokumentowanej wiedzy, w systemie partyjnym Zjednoczonego 

Królestwa Wielkiej Brytanii i  Irlandii Północnej od dawna ukształtował się podział partii 
politycznych na: a) partie ogólnokrajowe rywalizujące o  zwycięstwo w  wyborach par-
lamentarnych i przejęcie władzy; b) mniejsze partie prowadzące działalność o zasięgu 
ogólnokrajowym; c) partie regionalne. Wśród tych pierwszych niezmiennie od zakończe-
nia II wojny światowej dominują Partia Konserwatywna i Unionistyczna (CP) oraz Partia 
Pracy (LP). W licznym gronie partii drugiej grupy najważniejszymi w ostatnich latach są 
Liberalni Demokraci (LD) oraz Partia Zielonych (GP). Z kolei, wśród zwiększających swój 
poziom relewancji politycznej partii regionalnych najaktywniejszymi są: Szkocka Partia 
Narodowa (SNP), Plaid Cymru – Partia Walii (PC) oraz działające w  Irlandii Północnej 
Demokratyczna Partia Unionistyczna (DUP), Sinn Féin (SF), Socjaldemokratyczna Partia 
(SDLP), Partia Unionistyczna Ulsteru (UUP) oraz Partia Sojuszu Irlandii Północnej (APNI) 

(Nordsieck 2017: s. 540–552; Siaroff 2019: s. 477–483). 
Wśród czynników zewnętrznych, wpływających w  ostatnich dwóch dekadach na 

ewolucję dość stabilnej wcześniej konfiguracji brytyjskiej sceny partyjnej były zmiany 
w  systemie politycznym, w  tym zwłaszcza realizacja reformy dewolucyjnej (polega-
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jąca m.in. na utworzeniu legislatur w  trzech historycznych regionach Zjednoczonego 
Królestwa), zmiany dotyczące funkcjonowania parlamentu, w systemie wyborczym czy 
geografii wyborczej, pojawianie się nowych podziałów socjopolitycznych (np. w kwestii 
Brexitu). Dewolucja przyczyniła się do wyostrzenia istniejącego już wcześniej podziału na 
partie ogólnokrajowe i regionalne (nazywane również partiami narodowymi) oraz zwięk-
szenia znaczenia tych ostatnich na arenie wyborczej. Ukształtowała się w  ten sposób 
wielopoziomowa struktura współczesnego brytyjskiego systemu partyjnego, w ramach 
której poziom parlamentarny jest jednym z kilku.1 Wśród wprowadzonych w badanym 
okresie zmian ustrojowych, pośredni wpływ na potencjał największych partii miała re-
forma w ramach ustawy Fixed-term Parliaments Act z 2011 r. ograniczająca możliwości 
przedterminowego skrócenia kadencji Izby Gmin i tym samym (w przypadku dość pew-
nej wygranej) przedłużenia sprawowania władzy przez ugrupowanie rządzące (Wieciech 
2013: s. 79–82; Norton 2014: s. 203–205). Ostatecznie powyższa ustawa została uchylona 
w 2022 roku.2 Niepowodzeniem zakończyły się próby zmiany systemu wyborczego, cze-
go dowodzi wynik referendum z 2011 roku w sprawie odejścia od systemu większości 
względnej (ang. First Past the Post) na rzecz praktykowanego w Australii systemu głosu 
alternatywnego (ang. Alternative Vote).3 Zmianie ulegała liczba jednomandatowych 
okręgów wyborczych, natomiast w  dalszym ciągu pozostały dysproporcje pomiędzy 
poszczególnymi krajami w  zakresie struktury okręgów wyborczych, które podważają 
zasadę równości materialnej wyborów (Urbaniak 2016: s. 466–469). Beneficjentem 
zróżnicowanej struktury okręgów wyborczych w  połączeniu ze zmianami w  geografii 
wyborczej jest przede wszystkim Partia Pracy (Urbaniak 2016: s. 478–479), która jednak 
już z innych powodów nie potrafiła wykorzystać pojawiającej się szansy.

Ewolucja strategii programowych partii politycznych

Partia Konserwatywna

Przegrana Partii Konserwatywnej w wyborach do Izby Gmin w 1997 roku oznaczała 
konieczność oddania władzy po 18 latach jej nieprzerwanego sprawowania – najpierw, 
do 1990 roku, przez gabinet Margaret Thatcher, a następnie przez gabinet Johna Ma-
jora. Skala tej przegranej4 natomiast była wyraźnym sygnałem, że torysi muszą przejść 
proces ewolucji programowej, tak aby lepiej dostosować się do zmieniających się 

1   Brytyjski system partyjny posiada swoją specyfikę z uwagi na wybory na poziomie parlamentarnym, 
do parlamentów Szkocji, Walii i Irlandii Północnej, wyborów samorządowych oraz wyborów do Parla-
mentu Europejskiego (do 2019).

2   Stało się tak na mocy Dissolution and Calling of Parliament Act 2022. Ustawa ta przywróciła prerogaty-
wne uprawnienia monarchy do rozwiązania i zwołania parlamentu (zob. Dissolution and Calling of Par-
liament Act 2022). 

3   Większość głosujących (69,7%) odrzuciła proponowany system wyborczy (zob. Seawright 2013: s. 457–
462; Stevens, Banducci 2013: s. 274–278).

4    Partia Konserwatywna osiągnęła procentowo najniższy wynik wyborczy od 1832 roku (30,7%), uzyskując 
zaledwie 165 mandatów w Izbie Gmin (o 178 mniej w porównaniu z poprzednimi wyborami). Dla Par-
tii Pracy z kolei było to najbardziej okazałe zwycięstwo w historii – 43,2% poparcia przełożyło się na 
418 mandatów w pierwszej izbie brytyjskiego parlamentu (o 146 więcej niż w poprzednich wyborach). 
Szczegółowe wyniki wyborów – zob. UK Parliament 1997. 
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uwarunkowań politycznych i społecznych, w których pod koniec XX wieku znajdowało 
się Zjednoczone Królestwo. 

Misji tej podjął się William Hague, który zastąpił Majora na stanowisku przewodniczą-
cego Partii Konserwatywnej. Pod jego przywództwem torysi skupili się na podkreślaniu 
swego konserwatywnego etosu i  promowaniu konserwatywnych wartości. Próbowali 
też dystansować się od kontrowersyjnych pomysłów czy inicjatyw politycznych swych 
poprzednich liderów, dotyczących przykładowo opieki zdrowotnej oraz edukacji, kładąc 
przy tym większy nacisk na wolność gospodarczą oraz konieczność ograniczania roli 
państwa w gospodarce. Znalazło to wyraz w treści manifestu wyborczego zatytułowa-
nego Czas na zdrowy rozsądek, przygotowanego na wybory w 2001 roku (zob. Time for 
Common Sense 2001). Kolejna kadencja spędzona w  opozycyjnych ławach dała Partii 
Konserwatywnej możliwość kontynuowania budowy nowej oferty programowej dla 
brytyjskich wyborców. Pod przywództwem Iana Duncana Smitha skupiła się ona bar-
dziej na kwestiach społecznych (np. reformie opieki zdrowotnej czy walce z ubóstwem 
i wykluczeniem), ale jego następca – Michael Howards – położył zdecydowanie większy 
nacisk na politykę imigracyjną oraz walkę z  przestępczością i  terroryzmem. Wybory 
do Izby Gmin z 2005 roku odbyły się już po rozszerzeniu Unii Europejskiej o 10 nowych 
państw członkowskich (w większości z Europy Środkowo-Wschodniej) i otwarciu dla nich 
brytyjskiego rynku pracy, co – zwłaszcza w  początkowym okresie – doprowadziło do 
ogromnej fali imigracji zarobkowej do Zjednoczonego Królestwa. Konieczność kontroli 
tej imigracji stanowiła zatem jeden z głównych postulatów torysów, wyartykułowanych 
w manifeście wyborczym pt. Czas na działanie (zob. It’s Time for Action 2005), przygoto-
wanym na kampanię, która oparta została o slogan: Czy myślisz o tym, o czym my myśli-
my? (ang. Are You Thinking what We’re Thinking?). Manifest ten dość powszechnie uznany 
został za najbardziej prawicowy w całej powojennej historii torysów. 

Nieco inną twarz nadał Partii Konserwatywnej David Cameron, który objął sta-
nowisko przewodniczącego w  2005 roku, po kolejnych przegranych przez tę partię 
wyborach. Dążył on do zreformowania i zmodernizowania torysów, wiedział bowiem, 
że tylko w  ten sposób partia przyciągnie szersze grono nowych wyborców i  stanie 
się atrakcyjniejsza dla młodych Brytyjczyków, także tych o  bardziej liberalnych czy 
socjalliberalnych poglądach. Kreował się przy tym na postępowego konserwatystę, 
opowiadając się za przejściem partii w stronę centrum sceny politycznej5. Dlatego też 
w początkowym okresie jego przywództwa Partia Konserwatywna kładła duży nacisk 
na kwestie środowiskowe, zmiany klimatyczne, a  także sprawy społeczne (Williams 
2015), takie jak np. równość małżeństw homoseksualnych. Cameron dążył również 
do umiarkowanej polityki ekonomicznej, popierając do pewnego stopnia ingerencję 
państwa w gospodarkę. Tego rodzaju postulaty znalazły się w manifeście wyborczym 
pt. Zaproszenie do dołączenia do rządu Wielkiej Brytanii (zob. Invitation to join the Go-
vernment of Britain 2010), który, jak się miało okazać, w 2010 roku przyniósł torysom 
zwycięstwo oraz powrót do władzy. 

5    Szerzej na temat politycznych poglądów Camerona i jego drogi na szczyt brytyjskiej polityki – zob. np. 
Elliot, Hanning 2007. 
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Z  czasem jednak ten tzw. „współczujący konserwatyzm” (ang. compassionate con-
servatism) (Norman, Ganesh 2006), z którym Cameron tak bardzo się utożsamiał, zaczął 
schodzić nieco na drugi plan (Bochel, Powell 2018: s. 146–170), a główna dyskusja pro-
gramowa w łonie Partii Konserwatywnej zaczęła toczyć się wokół dalszego członkostwa 
Zjednoczonego Królestwa w  Unii Europejskiej. Obietnica referendum w  tej sprawie 
znalazła się w  manifeście wyborczym z  2015 roku zatytułowanym Silne przywództwo, 
jasny plan gospodarczy, jaśniejsza i bezpieczniejsza przyszłość (zob. Strong Leadership… 
2015), co w kolejnych latach w ogromnym stopniu zdeterminowało przebieg i charak-
ter wydarzeń politycznych w Zjednoczonym Królestwie. Dla Theresy May, która objęła 
przywództwo w Partii Konserwatywnej po dymisji Camerona wywołanej wynikiem refe-
rendum w sprawie Brexitu, priorytetem – niejako siłą rzeczy – stało się przeprowadzenie 
całej procedury wyjścia Zjednoczonego Królestwa z Unii Europejskiej. Sama May była 
Brexitowi przeciwna, próbowała też utrzymywać bardziej umiarkowany i centrowy kurs 
(akcentując w  swych wypowiedziach choćby znaczenie sprawiedliwości społecznej), 
ale rząd oraz partia znajdujące się pod jej przywództwem zaczęły zmierzać w bardziej 
konserwatywną stronę, radykalizując się przy tym przykładowo w kwestiach związanych 
z polityką imigracyjną (Stewart 2016). Przedterminowe wybory z 2017 roku, do których 
torysi szli z manifestem wyborczym Naprzód, razem: nasz plan na silniejszą Wielką Bry-
tanię i pomyślną przyszłość (zob. Forward, Together: Our Plan for a Stronger Britain and 
a Prosperous Future 2017) okazały się nieudaną próbą utrzymania jedności partii i były 
początkiem politycznego końca May na stanowisku premier brytyjskiego rządu. 

Dla Borisa Johnsona, jako nowego lidera torysów, priorytetem stało się sfinalizowanie 
Brexitu, co zresztą wybrzmiało w sposób dosłowny w manifeście wyborczym z 2019 roku 
– Doprowadzić Brexit do końca: uwolnić potencjał Wielkiej Brytanii (zob. Get Brexit Done: 
Unleash Britain’s Potential 2019). Jego przywództwo charakteryzowało się silniejszym na-
ciskiem na kwestie suwerenności, bezpieczeństwa i brytyjskich interesów narodowych, 
które należało zabezpieczyć podczas ustalania z Brukselą ostatecznych warunków Bre-
xitu. Ale Johnson wyznaczył swemu gabinetowi również ambitne cele dotyczące polityki 
klimatycznej, modernizacji infrastruktury, czy polityki społecznej. 

Okres przywództwa Liz Truss był bardzo krótki, ale proponowane przez jej gabinet 
reformy (np. drastyczne cięcia podatków) doprowadziły do chwilowego przesunięcia 
torysów od konserwatyzmu umiarkowanego (a  wręcz prospołecznego) w  kierunku 
konserwatyzmu opartego o neoliberalizm i ślepą wiarę w wolny rynek. Aktualnie, pod 
przywództwem Rishiego Sunaka, można odnieść wrażenie, że Partia Konserwatywna 
znajduje się na rozdrożu, jeśli chodzi o swą identyfikację ideologiczną. Jest to dla niej 
niewątpliwie punkt zwrotny, jeśli chodzi o  dostosowywanie swej przyszłej oferty pro-
gramowej do nowej, post-pandemicznej, pełnej politycznych turbulencji rzeczywistości.

Partia Pracy

Powrót laburzystów do władzy w 1997 roku był także wielkim osobistym sukcesem 
Tony’ego Blaira, którego intencją była budowa Nowej Partii Pracy (ang. New Labour),6 

6   Nazwa ta pojawiła się jeszcze w pierwszej połowie lat 90. XX wieku, gdy liderem Partii Pracy był Neil 
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opartej na koncepcji Trzeciej Drogi (ang. Third Way) autorstwa brytyjskiego socjologa 
Anthony’ego Giddensa. Koncepcja ta rozumiana była jako swoista synteza kapitalizmu 
i  socjalizmu (Giddens 1998). Miała ona stanowić alternatywę dla, z  jednej strony, neo- 
liberalizmu, z drugiej zaś – klasycznej socjaldemokracji. Dla Blaira była natomiast szansą 
na modernizację Partii Pracy, otwarcie jej na nowych wyborców (np. przedsiębiorców, 
klasę średnią, itp.) oraz przesunięcie bardziej w  kierunku centrum sceny politycznej.7 
W ujęciu programowym oznaczało to odejście od tradycyjnego lewicowego socjalizmu, 
koncentrację na gospodarce rynkowej oraz wiarę w to, że wolny rynek zapewni nie tylko 
efektywność ekonomiczną, ale także sprawiedliwość społeczną. 

Rządy laburzystów były więc próbą wprowadzenia w  życie założeń “trzeciej drogi” 
w polityce gospodarczej państwa, co oznaczało zarówno zachowanie zdrowej gospodarki 
rynkowej, jak i  przeprowadzenie reform, których celem było zapewnienie odpowiedniej 
ochrony społecznej i  inwestycji w takie kluczowe sektory jak ochrona zdrowia i edukacja. 
To właśnie rząd Blaira w 1998 roku wprowadził krajową płacę minimalną8, co było realizacją 
jednej z najważniejszych obietnic wyborczych Partii Pracy. Ale takich postępowych reform 
społecznych, związanych z systemem świadczeń społecznych czy z podatkami, przepro-
wadzono wówczas w  Zjednoczonym Królestwie znacznie więcej. I  choć „trzecia droga” 
poddana została dość szerokiej krytyce (Hale et al. 2004), także – a może przede wszystkim 
– ze strony wielu polityków reprezentujących europejską socjaldemokrację, Blair pozostał 
jej wierny przez cały czas swej politycznej kariery na stanowisku szefa brytyjskiego rządu. 
Dlatego też jej założenia wybrzmiały w kolejnych zwycięskich manifestach wyborczych Partii 
Pracy: Ambicje dla Wielkiej Brytanii z 2001 roku (zob. Ambitions for Britain 2001) oraz Wielka 
Brytania do przodu, nie do tyłu z 2005 roku (zob. Britain Forward, Not Back 2005). 

Przez ostatnie 3 lata rządów Partii Pracy kierował nią Gordon Brown, który objął stano-
wisko premiera po rezygnacji Tony’ego Blaira. Okres jego przywództwa charakteryzował 
się zwrotem w  kierunku bardziej tradycyjnych wartości lewicowych oraz większym 
naciskiem na kwestie sprawiedliwości społecznej, opieki społecznej, czy też inwesty-
cji w  usługi publiczne. Ale był to także okres światowego kryzysu finansowego, który 
zmusił rząd Browna do większego skoncentrowania się na zarządzaniu gospodarczym 
i zapewnieniu stabilizacji finansowej państwa brytyjskiego. Ta troska o przyszłość została 
bardzo wyraźnie zasygnalizowana w manifeście wyborczym „Sprawiedliwa przyszłość 
dla wszystkich”, przygotowanym na wybory z 2010 roku (zob. A Future Fair For All 2010), 
który skupiał się na takich kwestiach jak ożywienie gospodarcze, edukacja, opieka zdro-
wotna, zmiany klimatyczne i sprawiedliwość społeczna. 

Następca Browna – Ed Miliband – kontynuował proces ewolucji programowej Partii 
Pracy. Skupiał się głównie na nierównościach społecznych, sprawiedliwości ekono-
micznej i ekologii. Jego przywództwo charakteryzowało się większym akcentowaniem 

Kinnock. Stała się dość powszechnym sloganem używanym pod adresem laburzystów, została także 
użyta w manifeście wyborczym z 1997 roku zatytułowanym Nowa Partia Pracy: ponieważ Wielka Bryta-
nia zasługuje na więcej (zob. New Labour: Because Britain Deserves Better 1997). 

7   Szerzej na temat politycznej wizji T. Blaira – zob. Blair 1997. 
8   Stało się to na mocy The National Minimum Wage Act 1998.
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lewicowych wartości i podkreślaniem konieczności walki z wpływami dużych korporacji. 
Kładł on nacisk na „odpowiedzialny kapitalizm” (ang. responsible capitalism) (Miliband 
2013), dopuszczając przy tym większą ingerencję ze strony państwa. Forsował ideę 
One Nation Labour jako nowej marki laburzystów. Miała ona zastąpić New Labour, od 
której Miliband się nie dystansował, ale wiele jej elementów poddawał krytyce. Propo-
zycje polityczne Partii Pracy obejmowały wówczas m.in. podniesienie płacy minimalnej, 
wprowadzenie bardziej sprawiedliwego systemu podatkowego (co w  praktyce miało 
oznaczać wzrost podatków dla najbogatszych), poprawę warunków pracy (zwłaszcza dla 
pracowników o niskich zarobkach), zwiększenie dostępności elastycznych form zatrud-
nienia oraz ochronę praw pracowniczych. Miliband zwracał też uwagę na rosnące koszty 
życia Brytyjczyków proponując w związku z tym zamrożenie cen energii, kontrolę czyn-
szów mieszkań i innych kosztów życia oraz walkę z nadmiernymi opłatami bankowymi. 
Pewną nowością w ofercie programowej Partii Pracy pod przywództwem Milibanda stały 
się kwestie środowiskowe związane choćby z  przeciwdziałaniem zmianom klimatycz-
nym. Laburzyści podkreślali wówczas konieczność inwestowania w odnawialne źródła 
energii, promowania energooszczędności oraz wprowadzenia bardziej zrównoważonej 
polityki transportowej. Wszystkie te propozycje programowe wybrzmiały dość wyraźnie 
w manifeście wyborczym Wielka Brytania może być lepsza z 2015 roku (zob. Britain Can 
Be Better 2015). 

Po przegranych wyborach do Izby Gmin, nowym liderem laburzystów został Jere-
my Corbyn – polityk wzbudzający sporo kontrowersji, identyfikujący się ideologicznie 
jako zwolennik socjalizmu demokratycznego, zagorzały krytyk polityki zaciskania pasa 
(ang. austerity), realizowanej przez rząd torysów. Pod jego przywództwem można było 
zaobserwować bardzo wyraźny zwrot w  kierunku tradycyjnych lewicowych wartości, 
widoczny przede wszystkim w manifeście wyborczym z 2017 roku zatytułowanym Dla 
wielu, nie dla nielicznych (zob. For the Many, Not the Few 2017). W odniesieniu do polityki 
gospodarczej państwa, Corbyn promował większą interwencję państwa w gospodarkę 
celem przeciwdziałania nierównościom społecznym i  poprawy warunków pracy. Jego 
bardziej szczegółowe propozycje obejmowały zwiększenie opodatkowania najlepiej 
zarabiających, renacjonalizację niektórych kluczowych sektorów gospodarki, większe 
inwestycje publiczne i walkę z ubóstwem. Akcentował też konieczność walki z nierów-
nościami społecznymi, zarówno w obszarze dochodów, jak i dostępu do usług publicz-
nych. Propozycje laburzystów obejmowały przykładowo podnoszenie płacy minimalnej, 
budowę tanich mieszkań i zwiększenie inwestycji w edukację. Corbyn kontynuował także 
po swoim poprzedniku promowanie zrównoważonej polityki środowiskowej poprzez 
np. inwestycje w odnawialne źródła energii, ograniczenie emisji gazów cieplarnianych 
oraz stosowanie bardziej ekologicznych technologii. Na czas przywództwa Corbyna 
przypadło też ogromne zamieszanie związane z  Brexitem. Dla lidera laburzystów, 
znanego ze swojego dość sceptycznego stosunku do Unii Europejskiej, politycznie 
bardzo niewygodne stało się zajmowanie jednoznacznego stanowiska w tej sprawie, co 
zresztą niejednokrotnie prowadziło do zaciekłych sporów wewnątrz samej Partii Pracy. 
W  odniesieniu do polityki zagranicznej warto jeszcze wspomnieć, że – jako zdeklaro-
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wany pacyfista – Corbyn mocno krytykował zaangażowanie Zjednoczonego Królestwa 
w różne operacje militarne oraz działania zbrojne (np. udział w wojnie w Iraku), postulując 
konieczność prowadzenia przez państwo brytyjskie bardziej zrównoważonej i niezaan-
gażowanej polityki zagranicznej. 

Manifest wyborczy Partii Pracy z 2019 roku zatytułowany Czas na prawdziwą zmianę 
(ang. It’s Time for Real Change 2019), z uwagi choćby na zawarte w nim postulaty nacjo-
nalizacji firm energetycznych, kolei oraz kluczowych gałęzi przemysłu, uznano za powrót 
laburzystów do polityki z  lat 70. XX wieku. Przegrane wybory dały początek kolejnym 
zmianom personalnym – nowym liderem laburzystów na początku 2020 roku został Keir 
Starmer. W  swych licznych wypowiedziach dotyczących programu Partii Pracy skupił 
się on na konieczności odbudowy gospodarki brytyjskiej, która tak mocno ucierpiała 
najpierw na pandemii COVID-19, a następnie wskutek wysokich cen energii oraz inflacji, 
będących konsekwencją napiętej sytuacji politycznej w całej Europie po ataku Rosji na 
Ukrainę. Podobnie jak swoi poprzednicy, Starmer podkreśla znaczenie sprawiedliwości 
społecznej, postuluje też tworzenie nowych miejsc pracy, inwestycje w kluczowe sektory 
(m.in. służbę zdrowia i edukację), poprawę dostępu do mieszkań oraz walkę z ubóstwem 
wśród dzieci. W odniesieniu do Brexitu, Partia Pracy nie forsuje dziś powrotu Zjednoczo-
nego Królestwa do Unii Europejskiej, kładzie jedynie nacisk na konieczność renegocjacji 
warunków współpracy z Unią pod kątem eliminowania różnych barier handlowych, które 
negatywnie wpływają na brytyjską gospodarkę (Wright 2023).

Wybrane inne partie ogólnokrajowe i regionalne

Brytyjski system partyjny w sposób bardzo skuteczny ogranicza, a momentami wręcz 
niweluje, znaczenie pozostałych ogólnokrajowych oraz regionalnych partii politycznych9, 
choć na przestrzeni ostatnich dwóch dekad można było zaobserwować wzrost znacze-
nia politycznego niektórych z nich. 

Wśród partii takich zdecydowanie należy wymienić Liberalnych Demokratów, którzy 
wskutek wyłonienia się w 2010 roku tzw. zawieszonego parlamentu (ang. hung parlia-
ment) stali się częścią koalicji rządowej i wspólnie z Partią Konserwatywną objęli władzę 
w państwie (Kapsa 2017: s. 53–73). Program polityczny tej partii w zasadzie zawsze opie-
rał się na podstawowych wartościach liberalnych takich jak prawa i wolności jednostki, 
równość, indywidualizm, czy pluralizm. Analizując dokumenty programowe Liberalnych 
Demokratów, można zauważyć, że skupiają się oni na polityce gospodarczej opartej na 
wolnym rynku, lecz regulowanej przez rząd w celu zapewnienia sprawiedliwości spo-
łecznej. Ich program zakłada redukcję podatków dla najmniej i  średnio zarabiających, 
promowanie przedsiębiorczości oraz inwestowanie w infrastrukturę. Partia ta znana jest 
też z progresywności i  liberalnej postawy w odniesieniu do wielu kwestii społecznych. 

9   W  kontekście brytyjskiego systemu partyjnego wykorzystywane jest pojęcie „partii trzeciej”. 
W  węższym rozumieniu tego pojęcia w  tej roli postrzegani są Liberalni Demokraci (z  wyjątkiem 
sytuacji po wyborach 2015 r.). W szerszym znaczeniu pod pojęciem „partii trzecich” występują mniej-
sze partie ogólnokrajowe, a nawet niektóre partie regionalne, które przejawiają wolę zmiany (rzadko 
opartą na racjonalnych przesłankach) konfiguracji opartej na dominacji konserwatystów i labourzy-
stów. (Zob. szerzej: Wolinetz 2006: s. 53–54).
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W swoim programie popiera choćby równość małżeństw homoseksualnych, prawa re-
produkcyjne kobiet, równouprawnienie oraz walkę z dyskryminacją i nietolerancją (zob. 
Liberal Democrats WWW).

Liberalni Demokraci są również bardzo wyraziści, jeśli chodzi o krytykę wybranych 
elementów ustroju państwa brytyjskiego. Kontynuują np. swą walkę o reformę systemu 
wyborczego w wyborach do Izby Gmin w kierunku wprowadzenia systemu proporcjonal-
nego, który byłby bardziej sprawiedliwy i reprezentatywny.10 Domagają się też większej 
decentralizacji władzy oraz przekazywania większej ilości decyzji i kompetencji na po-
ziom lokalny, aby lepiej odpowiadać na potrzeby i aspiracje poszczególnych regionów. 
W ostatnich latach Liberalni Demokraci położyli w swym programie ogromny nacisk na 
kwestie związane z  ochroną środowiska i  walką ze zmianami klimatycznymi, uznając 
je za priorytetowe. Postulują w związku z tym inwestycje w odnawialne źródła energii, 
redukcję emisji gazów cieplarnianych, promowanie zrównoważonego transportu oraz 
wprowadzenie bardziej rygorystycznych norm ochrony środowiska.

Natomiast niejako znakiem rozpoznawczym Liberalnych Demokratów stał się w dru-
giej dekadzie XXI wieku jednoznacznie proeuropejski kurs w polityce zagranicznej. Po-
czątkowo przejawiało się to w wyraźnym sprzeciwie wobec Brexitu i walce o pozostanie 
Zjednoczonego Królestwa w Unii Europejskiej. Po referendum z 23 czerwca 2016 roku 
partia ta jeszcze bardziej zwiększyła swoje zaangażowanie w  promowanie integracji 
europejskiej. Obecnie opowiada się za ponownym przystąpieniem Zjednoczonego Kró-
lestwa do Unii, a także utrzymaniem przez nie silnych więzi z Europą kontynentalną.11

Kluczowe znaczenie w ostatnich latach, przede wszystkim w kontekście Brexitu oraz 
– szerzej rzecz ujmując – rozwoju brytyjskiego ruchu eurosceptycznego, odegrała Partia 
Niepodległości Zjednoczonego Królestwa (ang. United Kingdom Independence Party, 
UKIP). Partia ta założona została w 1993 roku i praktycznie od samego początku swojego 
istnienia przyjęła sobie za swój główny cel programowy doprowadzenie do wystąpie-
nia państwa brytyjskiego z  Unii Europejskiej.12 UKIP konsekwentnie (i  jak się okazało 
– skutecznie) forsowała pomysł przeprowadzenia referendum ogólnokrajowego w  tej 
sprawie, a następnie odegrała bardzo ważną rolę w kampanii na rzecz Brexitu, uznając 
wynik referendum za swój największy sukces. Opuszczenie Unii Europejskiej oznaczało 
dla tej partii przywrócenie Zjednoczonemu Królestwu pełnej suwerenności narodowej, 
czyli możliwości samodzielnego decydowania o swojej polityce, a także kształtowania 
prawa, które w  tym państwie obowiązuje. Bardzo duży nacisk w swych dokumentach 

10  Udało się im nawet doprowadzić do referendum ogólnokrajowego w tej sprawie, co wynikało z umowy 
koalicyjnej podpisanej z Partią Konserwatywną. W referendum, które odbyło się 5 maja 2011 roku Bry-
tyjczycy decydowali, czy zastąpić obecny system większości względnej (ang. first-past-the-post sys-
tem, FPTP) systemem głosu alternatywnego (ang. alternative vote, AV). Propozycja ta została jednak 
odrzucona przez 67,9% głosujących w referendum.

11  Postulaty te wybrzmiały choćby w ostatnim manifeście wyborczym Liberalnych Demokratów z 2019 
roku zatytułowanym Zatrzymać Brexit. Zbudować jaśniejszą przyszłość (zob. Stop Brexit. Build a Brigther 
Future 2019).

12  Po osiągnięciu tego celu jej polityczne znaczenie w  sposób wyraźny się zmniejszyło – zob. Evans, 
Mellon 2018: s. 76–87.
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programowych partia ta kładła również na politykę imigracyjną, opowiadając się za ści-
słą kontrolą imigracji i wprowadzeniem surowszych przepisów dotyczących zwalczania 
nielegalnej imigracji. W odniesieniu do polityki gospodarczej, UKIP promowała politykę 
wolnorynkową, opierającą się na deregulacji, obniżeniu podatków, promocji przedsię-
biorczości i wzmacnianiu brytyjskiego sektora produkcyjnego.

Warto także wspomnieć o wybranych partiach regionalnych, które koncentrują swą 
działalność w  poszczególnych częściach Zjednoczonego Królestwa Wielkiej Brytanii 
i  Irlandii Północnej. Szkocka Partia Narodowa, której głównym celem programowym 
i  niejako mitem założycielskim jest szkocka niepodległość, stała się główną siłą poli-
tyczną w Szkocji i główną reprezentacją Szkotów w brytyjskiej Izbie Gmin. Opowiadając 
się jednoznacznie przeciwko Brexitowi, partia ta podjęła, póki co nieudaną, walkę o ko-
lejne referendum niepodległościowe w Szkocji13 także po to, by niezależna i suwerenna 
Szkocja mogła do Unii powrócić. Demokratyczna Partia Unionistyczna (DUP) będąca 
najsilniejszą polityczną reprezentacją unionistów w  Irlandii Północnej konsekwentnie 
sprzeciwia się tzw. protokołowi północnoirlandzkiemu (a  także jego zmodyfikowanej 
wersji znanej pod nazwą „ramy Windsoru”), który po Brexicie nadał Irlandii Północnej 
nieco inny status polityczno-prawny niż reszcie Zjednoczonego Królestwa. Partia Walii 
(Plaid Cymru) natomiast konsekwentnie wspiera idee niepodległościowe, które w  tej 
części Zjednoczonego Królestwa nie są być może aż tak silne jak chociażby w Szkocji, 
lecz walijski nacjonalizm także został w ostatnich latach dość wyraźnie wzmocniony. 

Zmiany organizacyjne oraz zmiany modelu przywództwa

Głównym celem każdej partii politycznej jest utrzymanie bądź zdobycie władzy. 
Porażka wyborcza zmusza zatem daną partię nie tylko do przemyślenia swych założeń 
programowych, ale niejednokrotnie również do zastanowienia się nad tym, co zawiodło 
jeśli chodzi o  partyjną organizację oraz obowiązujący w  niej model przywództwa. Tak 
też stało się w przypadku Partii Konserwatywnej po wyborach do Izby Gmin z 1997 roku. 
W ramach wewnętrznego rozliczania się z porażką wyborczą wskazano na jej trzy głów-
ne przyczyny: brak jedności, brak demokracji oraz erozja bazy członkowskiej (Kelly 2003: 
s. 82–106). Na przestrzeni pierwszej dekady XXI wieku podjęto w związku z tym szereg 
działań „naprawczych”, które miały doprowadzić do modernizacji oraz skuteczniejszego 
funkcjonowania Partii Konserwatywnej, a w konsekwencji – do walki o odzyskanie władzy. 

Wśród najważniejszych zmian organizacyjnych, które Partia Konserwatywna przeszła 
po 1997 roku szczególną uwagę należy zwrócić na reformę struktury wewnętrznej – m.in. 
poprzez zmniejszenie liczby komitetów i  wprowadzenie bardziej scentralizowanego 
zarządzania, co miało wpłynąć na zwiększenie efektywności podejmowania decyzji 
i lepsze zarządzanie partią. Zwrócono też większą uwagę na proces rekrutacji i szkolenia 
kandydatów do wyborów parlamentarnych (m.in. poprzez różne programy szkoleniowe), 
a także zwiększono inwestycje w kampanie internetowe, obecność w mediach społecz-

13  Pierwsze referendum niepodległościowe odbyło się w Szkocji 18 września 2014 roku, lecz za pozo-
staniem Szkocji w granicach Zjednoczonego Królestwa opowiedziało się wówczas 55,3% głosujących. 
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nościowych i analizę danych po to, by lepiej komunikować się z wyborcami i budować 
z nimi trwałe relacje. Wprowadzono także nowe przepisy dotyczące finansowania partii 
politycznych, zwiększając przy tym wysiłki na rzecz pozyskiwania funduszy z  różnych 
źródeł, takich jak prywatne donacje i składki członkowskie – tak, aby zapewnić stabilne 
finansowanie partii (Kelly 2003: s. 82–106).

W przypadku dwóch głównych brytyjskich partii absolutnie kluczowe znaczenie od-
grywa ich ścisłe kierownictwo, a de facto lider, który – czy to jako premier czy lider opo-
zycji – zabiera głos w najważniejszych dyskusjach politycznych i uczestniczy w szeroko 
pojętej debacie publicznej. Odpowiednie wykorzystanie potencjału lidera może więc 
okazać się kluczem do wyborczego sukcesu. Po 1997 roku można zauważyć ewolucję 
modelu przywództwa w Partii Konserwatywnej w kierunku zwiększania roli lidera jako 
centralnej postaci w odniesieniu nie tylko do codziennego zarządzania partią i kształto-
wania jej programowych priorytetów, ale również komunikacji z mediami oraz realizacji 
konkretnych zadań w kampaniach wyborczych. Ta centralizacja władzy w rękach lidera 
partii widoczna była przede wszystkim w  przypadku Davida Camerona, który otoczył 
się wąskim gronem najbliższych współpracowników i to właśnie w tym gronie zapadały 
najważniejsze decyzje polityczne i strategiczne. 

Od czasów Camerona widoczne jest także większe skupienie się na wizerunku lidera 
i  sposobie jego komunikowania się z  mediami. Wszyscy jego następcy – a  zwłaszcza 
Boris Johnson – przykładali dużą wagę do budowania swojego wizerunku publicznego, 
a  także do umiejętności komunikacyjnych (z  mediami, wyborcami oraz – szerzej – ze 
społeczeństwem), gdyż zaczęto uznawać to za kluczową część przywództwa. Wszystko 
to służyło budowie nowoczesnego stylu przywództwa, które cechuje się dostępnością 
dla obywateli, używaniem zrozumiałego i  przystępnego dla szerokiej publiczności ję-
zyka, a także korzystaniem z wielu różnych narzędzi komunikacji, w tym także mediów 
społecznościowych, by skutecznie dotrzeć do wyborców.

Przed bardzo podobnymi wyzwaniami, choć nieco później, stanęła także Partia Pracy. 
Zmiany organizacyjne, do których w niej doszło, były reakcją zarówno na zmieniające się 
uwarunkowania polityczne, jak i na oczekiwania społeczne, a także postulaty zgłaszane 
przez członków partii. Laburzyści podjęli zatem próbę lepszego dostosowania się do po-
trzeb i aspiracji swojego elektoratu, a także do efektywnego funkcjonowania jako orga-
nizacja polityczna. Już w okresie przywództwa Tony’ego Blaira i Gordona Browna Partia 
Pracy zainicjowała działania zmierzające do modernizacji swojej struktury organizacyjnej 
– również w kierunku wzmocnienia roli lidera, centralizacji procesu decyzyjnego, czy też 
wprowadzenia bardziej profesjonalnego zarządzania partią.14 

Natomiast najgłębsze zmiany w  działaniu Partii Pracy – z  przyczyn opisanych po-
wyżej – widoczne są po 2010 roku, gdy partia ta utraciła władzę i stała się główną siłą 
opozycyjną. Po pierwsze, zdecydowano się na większe otwarcie partii – zarówno na jej 
członków jak i na sympatyków. Wprowadzone zostały reformy mające na celu posze-
rzenie bazy członkowskiej, zwiększenie uczestnictwa w wyborach wewnętrznych oraz 

14  Bardzo szczegółowa charakterystyka zmian w funkcjonowaniu i działaniu Partii Pracy w tym okresie 
znajduje się w opracowaniu: Quinn 2005. Zob. także: Fielding 2003. 
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danie szeregowym członkom możliwości wpływania na politykę partii. Zaczęto także 
w większym stopniu angażować członków partii (w tym tzw. „doły partyjne”) w procesy 
decyzyjne i program partii – uruchomiono w tym celu różne procedury umożliwiające 
prowadzenie konsultacji oraz dialogu wewnątrzpartyjnego. 

Podobnie jak torysi, tak i laburzyści musieli zintensyfikować wysiłki w kierunku efek-
tywniejszego wykorzystania nowoczesnych narzędzi komunikacyjnych – także w odnie-
sieniu do marketingu wyborczego. Partia Pracy dokonała istotnych zmian w  sposobie 
prowadzenia kampanii wyborczych (poprzez np. media społecznościowe czy kampanie 
online), tak aby dotrzeć do szerszego grona wyborców. Skoncentrowano się przy tym 
na dotarciu do młodszych pokoleń wyborców i przyjęto bardziej dynamiczne strategie 
komunikacyjne. Warto też podkreślić, że jako partia socjalistyczna, laburzyści zaczęli 
przykładać bardzo dużą wagę do kwestii równości płci i  równej reprezentacji kobiet – 
zarówno w  swoich strukturach, jak i  na listach wyborczych. Zwiększono także udział 
przedstawicieli mniejszości etnicznych i  innych tradycyjnie marginalizowanych grup 
w zarządach i władzach partii (Diamond 2021). 

W  analizowanym okresie ewoluował także model przywództwa w  Partii Pracy. Tony 
Blair był bez wątpienia dla laburzystów nową jakością – swego rodzaju powiewem świe-
żości i młodości. Jego przywództwo oparte było o osobistą charyzmę oraz umiejętności 
komunikacyjne. Taki wizerunek Blaira służył także budowaniu jedności w partii, moderniza-
cji polityki i przyciąganiu centrowego elektoratu. Gordon Brown nie posiadał ani charyzmy 
ani zdolności komunikacyjnych swojego poprzednika, więc jego model przywództwa był 
– siłą rzeczy – bardziej konwencjonalny, oparty na tradycyjnych wartościach lewicowych 
i  wizerunku człowieka znającego się na ekonomii i  polityce gospodarczej państwa. Ed 
Miliband wprowadził jeszcze inny model przywództwa – opierał się on na wspomnianej 
już idei demokracji wewnątrzpartyjnej i uczestnictwie członków w kształtowaniu polityki 
partii. Jeremy Corbyn, z  kolei, kojarzony jest z  lewicowo bardzo wyrazistym przywódz-
twem, zwłaszcza na tle swoich poprzedników. Aktualny lider Partii Pracy – Keir Starmer 
– próbuje natomiast budować jedność partii, a poprzez to pokazywać ją społeczeństwu 
jako organizację, która jest skuteczna, której można ufać, i wreszcie – która jest gotowa do 
przejęcia władzy po kolejnych wyborach do Izby Gmin. Skupia się na tworzeniu bardziej 
otwartej, inkluzywnej i różnorodnej partii, stanowiącej odzwierciedlenie równie otwartego, 
inkluzywnego i różnorodnego społeczeństwa brytyjskiego. 

Zmiany konfiguracji systemu partyjnego

Analizując konfigurację brytyjskiego systemu partyjnego w ostatnim ćwierćwieczu, 
warto zwrócić uwagę na wcześniejszy okres (zob. Tabela 1). W latach 1945–1997 w brytyj-
skim systemie partyjnym nie dochodziło do regularnej alternacji władzy. Partia Konser-
watywna wygrywała elekcje parlamentarne znacznie częściej i z dużo większą przewagą 
niż Partia Pracy. Tworzone przez nią rządy były bardziej stabilne i z reguły dysponowały 
komfortową większością w  Izbie Gmin. Partia Pracy wygrywała w  tym okresie wybory 
pięciokrotnie, ale tylko dwa razy (w latach 1945 i 1966) były to zwycięstwa wyraźne. 
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Tabela 1. Charakterystyka systemu partyjnego Wielkiej Brytanii w latach 1945–2019.

Legenda: FW – fragmentaryzacja na poziomie wyborczym; ELPW – efektywna liczba partii na 
poziomie wyborczym; P15%W  – liczba partii z  poparciem ponad 15%; FP – fragmentaryzacja na 
poziomie parlamentarnym; ELPP – efektywna liczba partii na poziomie parlamentarnym; NPP 
– udział mandatów największej partii w  parlamencie (%); P2%M – liczba partii w  parlamencie 
dysponujących co najmniej 2 % mandatów; GZ –głosy zmarnowane (%); M2N – mandaty dwóch 
największych partii (%); M1:2 – proporcja mandatów największej partii w  parlamencie do drugiej; 
M2:3 – proporcja mandatów partii drugiej do trzeciej; Ch – indeks przesunięcia poparcia wyborczego 
(chwiejności wyborczej); G – rodzaj gabinetu (JW – jednopartyjny większościowy, KW – koalicyjny 
większościowy, JM – jednopartyjny mniejszościowy).
Źródło: ustalenia własne na podstawie publikacji: Siaroff 2019.

Najczęściej w  parlamencie tylko dwie partie dysponowały poparciem powyżej 
15% (P15%W) oraz posiadały co najmniej 2% mandatów (P2%M). Efektywna liczba partii 
politycznych na poziomie parlamentarnym (ELPP) obliczona według wzoru M. Laakso 
i R.  Taagepery sugeruje, że był to system odpowiadający w kategoriach jakościowych 
oraz ilościowych niemal idealnej dwupartyjności.15 Dwie największe partie polityczne 
(M2N) w tym okresie uzyskiwały średnio 96,2% mandatów. Jednocześnie przy niewielkiej 

15  Według obliczeń A. Siaroffa w systemie dwupartyjnym średnia ELPP wyniosła 1,96; w systemie dwu-
i-półpartyjnym – 2,56; w  systemie umiarkowanie wielopartyjnym z  jedną partią dominującą – 2,95; 
w systemie umiarkowanie wielopartyjnym z dwiema głównymi partiami – 3,17; w systemie umiarkow-
anie wielopartyjnym z równowagą pomiędzy partiami – 3,69 (zob. szerzej: Siaroff 2000).
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i stabilnej różnicy pomiędzy partią pierwszą a drugą (M1:2) w parlamencie średnia war-
tość proporcji mandatów partii drugiej w Izbie Gmin do liczby mandatów partii trzeciej 
(M2:3) w tym okresie wyniosła 24,96. 

Na poziomie parlamentarnym od końca ubiegłego wieku układ sił między głównymi 
brytyjskimi ugrupowaniami znacząco się wyrównał. W latach 1997–2019 labourzyści trzy-
krotnie wygrywali wybory (w latach 1997, 2001 i 2005). Z kolei, konserwatyści zwyciężali 
czterokrotnie (w latach 2010, 2015, 2017 i 2019). Trzy ostatnie elekcje parlamentarne uka-
zały nowe zjawiska we współczesnym brytyjskim systemie parlamentarnym. W 2015 r. 
dotychczasowy układ sił między partiami został naruszony. Na poziomie wyborczym 
w roku 2015 – przez Partię Niepodległości Zjednoczonego Królestwa (UKIP), która uzy-
skała trzeci wynik (12,6%), natomiast na poziomie parlamentarnym przez SNP, która po 
zdobyciu 56 mandatów w roku 2015 została trzecią siłą w Izbie Gmin. Tym samym, cha-
rakterystycznym zjawiskiem była utrata trzeciej pozycji (na poziomie parlamentarnym) 
przez Liberalnych Demokratów na rzecz szkockich nacjonalistów.  

   Generalnie, począwszy od wyborów w 1997 roku wzrosła liczba mandatów mniej-
szych partii o zasięgu ogólnokrajowym oraz partii regionalnych. Wcześniej, najczęściej 
uzyskiwały one łącznie kilkanaście miejsc w Izbie Gmin. Z kolei, w wyborach przeprowa-
dzanych w obecnym stuleciu partie tego typu zdobywały średnio 82 mandaty. Trwałym 
zjawiskiem jest więc liczba trzech partii posiadających co najmniej 2% mandatów. Nastę-
puje spadek udziału dwóch największych partii politycznych w ogólnym wyniku wybor-
czym przy utrzymaniu jednak ich dominacji w Izbie Gmin (M2N). Na przykład, w 2010 r. 
zsumowane poparcie dla Partii Konserwatywnej i  Partii Pracy spadło do najniższego 
w  historii poziomu 65,1%, chociaż w  parlamencie obydwie partie kontrolowały 86,9% 
mandatów. Wzrosła wartość indeksu efektywnej liczby partii politycznych. Na poziomie 
wyborczym ELPW oscylowała w  przedziale 2,88–3,93, co jest już wynikiem charakte-
rystycznym dla różnych wariantów systemu umiarkowanie wielopartyjnego. Z kolei, na 
poziomie parlamentarnym ELPP osiągała wartości od 2,12 do 2,57, czyli charakterystycz-
nej już dla systemu dwu-i-półpartyjnego. Ilustracją tego zjawiska są również wartości 
indeksu fragmentaryzacji. O ile na poziomie wyborczym (FW) system partyjny był dość 
sfragmentaryzowany (0,653–0,746), o  tyle na poziomie parlamentarnym wartość (FP) 
chociaż wzrosła w porównaniu z poprzednim okresem, to była jednak wyraźnie niższa 
(maksymalnie 0,611), nieznacznie zbliżając się do charakterystyki systemu umiarkowanie 
wielopartyjnego. Znacząco zmalała proporcja mandatów uzyskiwanych przez partię 
dysponującą drugą reprezentacją w parlamencie do partii trzeciej (M2:3) w Izbie Gmin. 
Średnio wynosiła ona w tym okresie 3,71. O wzroście znaczenia innych niż obydwie partie 
dominujące ugrupowań politycznych świadczy również fakt, że o ile w latach 1945–1974 
w ponad 80% okręgów wyborczych rywalizowało zaledwie dwóch kandydatów repre-
zentujących na ogół konserwatystów i  laburzystów, o  tyle w  ostatnich elekcjach jest 
to już 6–7 kandydatów, w tym w większości z pozostałych mniejszych partii o zasięgu 
ogólnokrajowym oraz partii regionalnych (Siaroff 2019: s. 474; Gaines 2009: s. 124). Na 
niekorzyść partii największych wpływa również zjawisko zmniejszania się liczby okręgów 
marginalnych (Urbaniak 2016: s. 476–477).
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    Generalnie, w świetle powyższych danych brytyjski system partyjny w ostatnich kil-
kudziesięciu latach traci cechy systemu dwupartyjnego na poziomie wyborczym, chociaż 
zachowuje te cechy jeszcze na poziomie parlamentarnym. Przedstawione w tabeli wskaź-
niki potwierdzają tezę, że na brytyjskiej arenie wyborczej na trwałe w ostatnich dekadach 
utrwalił się system umiarkowanie wielopartyjny (chociaż wciąż z  wyraźną dominacją 
dwóch głównych partii politycznych)16. Deformacyjny efekt większościowego systemu 
wyborczego powodował jednak, że w  tym czasie obie partie każdorazowo obsadzały 
łącznie bezpieczną dla nich większość mandatów w Izbie Gmin (Sokół 2020: s. 253–263). 
W efekcie wyniki obliczeń wymienionych indeksów w oparciu o elekcje do 2015 r. pozwa-
lają usytuować brytyjski system partyjny na poziomie parlamentarnym wśród systemów 
dwupartyjnych z zarysowującą się tendencją do dwu-i-pół-partyjności.17 

Zmiany w zachowaniach wyborczych elektoratu brytyjskiego w połączeniu z efek-
tami działania systemu większości względnej w  jednomandatowych okręgach wybor-
czych skutkowały zwiększeniem się w badanym okresie odsetka głosów zmarnowanych 
(GZ), czyli oddanych na kandydatów (partie polityczne), które ostatecznie nie uzyskały 
reprezentacji parlamentarnej (Sokół 2016: s. 156–165). Oznacza to, że wyborcy pomimo 
świadomości deformacyjnej roli systemu wyborczego podejmują w ostatnim okresie ry-
zyko głosowania na „partie trzecie”, co wzmacnia ich znaczenie kreując jednocześnie tzw. 
„hung parlament” („zawieszony parlament”) utrudniający powstanie silnej egzekutywy. 
Zmiany w  rozmiarze poparcia dla popularnych ugrupowań brytyjskich mają wpływ na 
proces tworzenia gabinetów, powstawania rządów koalicyjnych (2010) oraz mniejszo-
ściowych (2017)18, które w brytyjskim życiu politycznym uważane są za formę patologii 
politycznej. Zjawiska te były niespotykane w Wielkiej Brytanii od lat 30. XX wieku.

    Pomimo względnej stabilizacji brytyjskiego systemu partyjnego w ostatnich latach, 
w  dłuższej perspektywie powrót do tradycyjnej (charakterystycznej dla okresu przed 
1997 r.) brytyjskiej dwupartyjności wydaje się jednak mało prawdopodobny ze względu 
na zmiany społeczne i polityczne, które zaszły w Zjednoczonym Królestwie w ostatnich 
dwudziestu kilku latach. 

Podsumowanie

Partie polityczne w  Zjednoczonym Królestwie Wielkiej Brytanii i  Irlandii Północnej 
w  okresie ostatniego ćwierćwiecza podlegały zmianom w  wymiarze programowym, 

16  W 2015 r. system partyjny Zjednoczonego Królestwa na poziomie wyborczym wskazywał nawet na 
cechy zbliżone do ekstremalnej wielopartyjności. Późniejsze wybory nie potwierdziły tej tendencji 
(Siaroff 2019: s. 477–483).

17  Polaryzacja związana z  referendum w  sprawie Brexitu z  czerwca 2016  r. spowodowała z  kolei nie-
spodziewany powrót do dwupartyjności na poziomie wyborczym w przedterminowych wyborach par-
lamentarnych przeprowadzonych w kolejnym roku. Dwie największe partie uzyskały w nich łącznie 
82,4% głosów, po raz pierwszy od 38 lat przełamując uznawany za wyznacznik dwupartyjności próg 
80%. Efekt ten utrzymywał się w kolejnych wyborach, przeprowadzonych w 2019 r., jakkolwiek zsu-
mowane poparcie dwóch czołowych ugrupowań nieznacznie spadło, do poziomu 75,8%.

18  W  2010  r. konserwatyści utworzyli rząd koalicyjny wspólnie z  Liberalnymi Demokratami, natomiast 
po wyborach 2017 mniejszościowy rząd Theresy May wspierany był przez Demokratyczna Partię 
Unionistyczną (Siaroff 2019: s. 483).
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organizacyjnym i w sferze marketingowej. Ewoluował także model przywództwa partyj-
nego. Z różnymi efektami zarówno partie dominujące, jak i mniejsze ogólnokrajowe oraz 
regionalne konfrontują się z wyzwaniami płynącymi z otoczenia i przyjmują określone 
strategie adaptacyjne o charakterze zarówno kreatywnym, jak i tylko reaktywnym. 

W ślad za zmianami wewnątrzpartyjnymi przeobrażeniom podlega także system par-
tyjny. Zmniejsza się dystans pomiędzy dominującymi w dalszym ciągu konserwatystami 
i  laburzystami, a  grupą partii politycznych, które zwiększyły swój potencjał wyborczy 
(liberałowie, szkoccy nacjonaliści czy irlandzcy unioniści) i niekiedy uzyskują możliwość 
wpływu na proces tworzenia rządów. 

Występuje jednak widoczne zróżnicowanie konfiguracji systemu partyjnego w wy-
miarze wyborczym i  parlamentarnym. Na arenie wyborczej w  świetle przedstawio-
nych wskaźników widoczny jest proces ewolucji brytyjskiego systemu partyjnego od 
klasycznej dwupartyjności poprzez dwu-i-pół-partyjność w  kierunku umiarkowanej 
wielopartyjności. Należy jednakże zauważyć, że na arenie parlamentarnej dominacja 
Partii Konserwatywnej oraz Partii Pracy w sposób trwały nie została jednak podważona 
i brytyjski system partyjny wykazuje w dalszym ciągu cechy dwupartyjności. Tym samym 
można jedynie częściowo zweryfikować pozytywnie postawioną hipotezę badawczą, że 
konfiguracja systemu partyjnego Zjednoczonego Królestwa Wielkiej Brytanii i  Irlandii 
Północnej w okresie ostatniego ćwierćwiecza uwarunkowana była zmianami w sferze 
ideologiczno-programowej, organizacyjnej oraz modelu przywództwa partyjnego w bry-
tyjskich partiach politycznych.
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Streszczenie

23 lipca 2023 roku odbyły się wybory parlamentarne w Hiszpanii. Było to jedno z najważniejszych 

wydarzeń politycznych w  Europie w  bieżącym roku. Dla polskich obserwatorów mogło być tym 

bardziej interesujące, że pojawił się w nim polski wątek. Wybory wygrała Partia Ludowa (PP/EPP). 

Za przegranego nie można uważać także socjalistów (PSOE). Największym przegranym jest prawi-

cowa partia Vox, która pomimo bardzo optymistycznych sondaży straciła około połowę mandatów.

Słowa kluczowe: Hiszpania, wybory, Unia Europejska

Polish thread in the election campaign in Spain

Abstract

On 23 July 2023, parliamentary elections were held in Spain. It was one of the most important political 

events in Europe this year. For Polish observers, it could have been even more interesting because 

there was a Polish thread. The elections were won by the People’s Party (PP/EPP), Neither can the 

Socialists (PSOE) consider themselves total losers. The biggest loser is the right-wing populist party 

Vox, which, despite very optimistic polls, lost around half of its seats.

Keywords: Spain, elections, European Union

Wyniki wyborów do Kortezów Generalnych były sporym zaskoczeniem. Podobnie 
zresztą jak przyspieszone wybory parlamentarne, które zostały ogłoszone przez pre-
miera Pedro Sáncheza po tym jak rządząca Hiszpańska Socjalistyczna Partia Robotnicza 
(hiszp. Partido Socialista Obrero Español, PSOE) przegrała w  wyborach regionalnych. 
Poniekąd miał to być sprawdzian społecznej akceptacji dla polityki lewicowego rządu.
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Nacjonalizm, prawicowy populizm i eurosceptycyzm  
nie trafił na podatny grunt

Wybory wygrała Partia Ludowa (hiszp. Partido Popular, PP), która zwiększyła stan 
posiadanych miejsc w  pierwszej izbie parlamentu aż o  48. Wzrost poparcia wyniósł 
12,2 punktów procentowych. Za przegranego nie może uważać się także PSOE. W porów-
naniu z poprzednimi wyborami poparcie dla socjalistów wzrosło o 3,7 punktów procento-
wych, co przełożyło się na dodatkowy mandat. Jednak proporcjonalnie spadek poparcia 
zanotowała partia Sumar (pl. Zjednoczeni), której przewodzi Yolanda Díaz. Koalicję, którą 
można określić jako lewicową i  „zieloną”, poparło ponad 12% wyborców. W  ogólnym 
rozrachunku sojusz PSOE–Sumar nie może liczyć na większość. Warto jednak dodać, że 
Díaz stanęła na czele nowej formacji, która przejęła w większości wyborców skompromi-
towanego Podemos (pl. Możemy), wywodzącego się z nurtu nowej lewicy.

Progresywni politycy z dotychczasowej koalicji rządowej wprowadzili wiele nowych 
zmian prawnych – nowatorskich w skali Europy: m.in. urlop menstruacyjny, uprzywile-
jowanie w zatrudnieniu osób w spektrum autyzmu, nowe przepisy dotyczące ochrony 
zwierząt czy nową definicję gwałtu. Ta ostatnia okazała się wyjątkowo niedopracowana, 
przez co na wolność wyszło ponad tysiąc przestępców i przestępczyń seksualnych.

Poza ostatnim wspomnianym skandalem, partie prawicowe akcentowały problem 
bezpieczeństwa kobiet czy związków PSOE z baskijskimi nacjonalistami. Największym 
przegranym wyborów jest jednak partia Vox (pl. Głos), która nie dość, że nie zwiększyła 
stanu posiadania, to straciła blisko 2/5 posłów i posłanek. Przed wyborami bardzo dużo 
mówiło się o  koalicji PP–Vox. Ostateczny wynik skrajnej prawicy uniemożliwił jednak 
powstanie takiego rządu. Prawicowi i  konserwatywni politycy potrzebowaliby uzyskać 
poparcie ugrupowań mniejszości narodowych i etnicznych, a tym zdecydowanie bliżej 
do poglądów Pedro Sáncheza.

Według sondaży, w  tym Politico, w pierwszym kwartale 2022 roku skrajna prawica 
mogła liczyć aż na 20% poparcia. Był to trudny okres popandemiczny, związany z dotkli-
wą inflacją. W kampanii wyborczej zauważalna była ostra retoryka Vox i odwołania do 
dyktatury frankistowskiej. Szeroko komentowanym jej elementem był billboard wybor-
czy, który pojawił się na ulicy Alcalá w Madrycie. Widoczna na nim ręka wyrzuca do kosza 
m.in. flagę osób LGBTQ, logo Agendy 2030 ONZ oraz znak ruchu feministycznego. Ponad 
grafiką znajdował się napis: „Zdecyduj, co jest ważne” (hiszp. Decide lo que importa). Or-
ganizacje osób nieheteronormatywnych oskarżały partię o szerzenie nienawiści.

„Były prezydent” Kaczyński wspiera Vox

W mediach społecznościowych partii Vox pojawiły się nagrania premiera Mateusza 
Morawieckiego oraz prezesa Prawa i Sprawiedliwości Jarosława Kaczyńskiego, którzy za-
chęcali do głosowania na partię Santiago Abascala. Poparcie nie może jednak budzić za-
skoczenia. Obie partie należą do grupy politycznej Europejskich Konserwatystów i Refor-
matorów (ang. European Conservatives and Reformists, ECR) w Parlamencie Europejskim. 
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Warto odnotować fakt, że w przypadku prezesa PiS doszło do pomyłki – został opisany 
w mediach społecznościowych, jako „były prezydent”. W samym materiale wideo pojawił 
się jednak już podpis „były premier”. Jarosław Kaczyński argumentował w nagraniu, że 
partia Abascala zapewni bezpieczeństwo i  możliwość rozwoju obywatelom Hiszpanii. 
Zaapelował także o mobilizację i pracę do końca. Pojawiło się oczekiwanie, że po wybo-
rach Hiszpania razem z Polską będą mogły zmieniać Europę.

Premier Morawiecki odwoływał się natomiast do wspólnego systemu wartości – 
w  tym zaakcentował wyjątkowe miejsce rodziny, tradycji i wiary. Szef polskiego rządu 
wyraził nadzieję, że Hiszpanie będą potrafili rozpoznać ryzyka związane z obecnymi cza-
sami, jak i przyszłością, takie jak nielegalna imigracja czy wojny kulturowe. Pojawiła się 
także obietnica wspólnej reformy Unii Europejskiej, jednak nie została ona sprecyzowana.

Należy dodać, że kontakty pomiędzy Prawem i  Sprawiedliwością a  Vox’em są 
zauważalne od dawna. Szef hiszpańskiej skrajnej prawicy spotkał się z liderami polskiej 
partii rządzącej w 2021 i 2022 roku. Mateusz Morawiecki ponadto wziął udział rok temu 
w kongresie europejskich partii konserwatywnych pod hasłem „Obronić Europę”.

Podsumowując, należy zauważyć, że jest to ciekawy i w pewien sposób nowy element. 
Do tej pory ze wsparcia przyjaciół politycznych w innych krajach słynęły partie lewicowe. 
Może to być odpowiedź na oskarżenia o izolowanie partii (skrajnej) prawicy w ramach Unii 
Europejskiej i niemożliwość ich współpracy na poziomie ponadnarodowym.
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