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Polskie przemiany polityczne
na przelomie XX i XXI wieku. Slowo wstepne

Przetom XX 1 XXI wieku obfitowal w wydarzenia i zjawiska, ktore z jednej strony
wynikaly z procesow gleboko osadzonych w poprzednim stuleciu. Miniong epoke konczyt
rozpad dwubiegunowego Swiata (Wschod—Zachodd), coraz wigksze zroéznicowanie w grupie
panstw z aspiracjami bycia §wiatowym liderem (Chiny, Brazylia), postgp integracji europe;j-
skiej. W tym kontekscie polskie przemiany byty nie tylko czescia procesow zachodzacych
w Europie Srodkowo-Wschodniej, ale stanowily oryginalny wktad Polakow w ksztaltowa-
nie si¢ nowych trendow politycznych. W takich kategoriach mozna ocenia¢ masowy ruch
spoteczny, jakim byta ,,Solidarno$¢” w latach 1980-1981, negocjacje Okraglego Stotu,
glebokie reformy gospodarcze z przetomu 1989 1 1990 r. Tematy te doczekaty si¢ juz obfitej
literatury, ale nadal stanowig inspiracj¢ do badan dla specjalistow z zakresu nauk spolecz-
nych i humanistycznych. Na gruncie takich analiz poczyniono ustalenia, ktore zapowiadaty
pojawienie si¢ nowych trendow spoteczno-politycznych charakterystycznych dla XXI wieku
(np. New Age). Tak tez mozna podsumowac te teksty zamieszczone w niniejszym tomie,
ktére dotycza juz zbadanej tematyki, ale jednocze$nie wnoszg nowe ustalenia, wynikajace
zardwno z aktualizacji bazy zroédtowe;j, jak i z uwzglednienia nowych trendow w badaniach
politologicznych. Tak nalezy ocenic¢ teksty:

1. Ustawowe reformy organow stuzb specjalnych w III RP. Ustalenia poczynione w tym
materiale wyraznie wskazuja, ze w przypadku stuzb specjalnych proces transformacji
ustrojowej trwat jeszcze w XXI wieku. Trudno tez jednoznacznie wskaza¢ na momenty
przetlomowe tego zjawiska. By¢ moze okaze si¢ wkrotce, ze najwieksza zmiana stuzb spe-
cjalnych nie nastgpita wraz z upadkiem PRL, ale dopiero po roku 2015.

2. Zatozenia reformy samorzqdowej z perspektywy jej tworcow. Wielokrotnie bedziemy
jeszcze w nauce powracali do poczatkow transformacji z lat 1989—-1990. W tym przypadku
chodzi o samorzad terytorialny, ktérego fundamenty powstaty wtasnie w wyniku eksperckich
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prac pionieréw polskiej decentralizacji. Obok wymiaru naukowego i politycznego reforma
ta miala swoje tlo personalne oparte na dorobku i biografiach jej tworcow.

3. Wphw czynnikow zewnetrznych na rozwigzania ustrojowe samorzqdu terytorialnego
w Polsce po 1989 roku. Proba retrospekcji. Mimo ze projekt reformy samorzadowo-
-administracyjnej byt autorstwa polskich ekspertow i politykow, to jednak duza role odegraty
w tym wpltywy doswiadczen innych panstw oraz proces dostosowania systemu prawno-
-politycznego RP do europejskich standardow.

4. Wphw polskich organizacji pozarzqdowych na aktywnos¢ spoteczng obywateli —
studium przypadku. To poruszany juz wielokrotnie przez politologdw i socjologow aspekt
polskiej rzeczywistosci. Tym razem jednak uwzgledniony zostat inny przedmiot badan
(czestochowskie harcerstwo), co zaprezentowano w dodatku takze na podstawie obserwacji
uczestniczacej prowadzonej przez autorke.

5. Ewolucja instytucji konsultacji spotecznych w samorzqdzie terytorialnym III RP.
Jeden z trzech artykutow po$wigconych demokracji bezposredniej w tym tomie. Swiadczy
to o znaczeniu tej instytucji w polskim systemie politycznym. Wsrod réznych jej form
konsultacje zmieniaty si¢ w najwickszym stopniu i maja szczegdlnie dtuga tradycje.

6. Kampanie spoteczne jako ,, czgstkowa inzynieria spoteczna”. To potaczenie znanych
elementoéw inzynierii spotecznej z ekspozycja najnowszych kampanii, ktore pochodzg naj-
czesciej od podmiotéw publicznych. Okazuje sie, ze poglady Karla Poppera sg niezwykle
aktualne.

W niniejszym tomie znajduja si¢ takze teksty zupetnie nowatorskie, dotyczace najnow-
szych wydarzen, ktoére w naukach o polityce nie doczekaty si¢ jeszcze gruntownej analizy.
Dotycza one przemian zachodzacych w XXI wieku, ktére jednak swoja geneza nawiazujg
do zjawisk z ubiegtego stulecia. Jest wigc jak najbardziej uzasadnione potgczenie tych
dwoch obszaréw chronologicznych. Tym niemniej szereg zjawisk, ktore jeszcze wielokrot-
nie beda przedmiotem analiz politologicznych, nastapito wlasnie po 2000 roku. To m.in.
globalny proces informatyzacji zycia publicznego i prywatnego, miedzynarodowa walka
z terroryzmem, problem nieréwnosci spotecznych i bezposredniego udziatu obywateli w za-
rzadzaniu. Ponizsze teksty w pewnym stopniu sg probg zbadania tych trudnych przemian,
charakterystycznych dla poczatku trzeciego tysiaclecia:

1. Siec i sieci — e-wyzwanie Europy. Typowy dla XXI wieku problem zmian, jakie nastg-
pity w komunikacji politycznej wraz z rozpowszechnieniem Internetu. To takze dowod na
zacieranie si¢ granic panstwowych, gdyz trudno ten problem bada¢ tylko w skali jednego
panstwa.

2. Nieskuteczne referendum — 2015 rok. Okazuje si¢, ze dotychczasowe pozytywne
doswiadczenia referendalne w Polsce (z lat 1997 1 2003) nie muszg oznaczaé¢ powodzenia
kazdej takiej inicjatywy. Jednak na negatywnych przyktadach tez mozna si¢ uczy¢.

4. Czy fundusz solecki to rzqgdowy projekt budzetu obywatelskiego? O ile instytucja soltysa
ma wielowiekowa tradycje, o tyle fundusz sotecki powstat kilka lat temu 1 jest przedmio-
tem wielu analiz politologicznych. W tym wypadku mamy probe jeszcze jednego ujecia:
holistycznego i centralnego.

5. Debata parlamentarna nad ustawg kwotowg w 2010 roku. Polityka prorownosciowa
z pewnoscig bedzie pojawiac si¢ coraz czgsciej w opracowaniach politologicznych. W po-
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lityce jej normatywny wymiar zostal zapoczatkowany przy okazji prac parlamentarnych
nad Kodeksem wyborczym w latach 2010-2011.

6. Bariery rozwoju MSP w Polsce. Firmy te — bedace bazg dla rozwoju klasy $redniej —
rozwijalty si¢ wraz z postgpem transformacji pod koniec XX wieku. Jednak dopiero proces
modernizacji Polski w ramach integracji z UE nadat temu zjawisku nowy wymiar: ekono-
miczny, spoteczny i polityczny.

Podejmujac sie przygotowania redakcyjnego jedenastu artykutow, staratem si¢ uwzglednic
wazne dla polskiej politologii ustalenia dotyczace tytulowego zagadnienia. Jednoczesnie
chciatem stworzy¢ mozliwo$¢ polaczenia w jednym tomie pracy doswiadczonych badaczy
z tekstami bedacymi inicjacja naukows. Swiadomie jednak nie wskazuje tutaj personalnie
przedstawicieli obydwu tych grup, bowiem unikajac stygmatyzacji, chciatbym w ten sposéb
sktoni¢ Czytelnikow do samodzielnej oceny ponizszych tekstow. Bo przeciez o wartosci
produktu powinno $wiadczy¢ nie tyle do§wiadczenie jego tworcy, co konkretna praca,
zaprezentowana tu w formie naukowego artykutu. Dziekuj¢ Autorom za zaangazowanie,
Recenzentom za uwagi, a Sekretarzowi i Wydawnictwu za sprawne przygotowanie mate-
riatéw do publikacji.

Prof. dr hab. Andrzej Piasecki
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Pawet Krezotek

Siec i sieci — e-wyzwanie Europy

Sieé, sieci i badania sieci

»Internet dokonuje szeregu zmian w naszym zyciu” — w dzisiejszej rzeczywistosci spo-
tecznej zdanie to jest truizmem. Jest to jednak truizm, z ktérym trudno jest polemizowac.
Nim przejde do opisu wydarzen potwierdzajacych teze o sieci i sieciach jako e-wyzwaniu
Europy, chciatlbym zauwazy¢, ze podstawg udanego badania jest wskazanie zakresu defi-
nicyjnego przedmiotu poddanego badaniu'.

W swojej pracy sie¢ rozumiem jako globalne powigzania pomigdzy danymi, ktore zapo-
czatkowalo stworzenie przez T. Berners-Lee jezyka programowania HTML w 1991 roku,
oraz jako infrastrukture potrzebng do korzystania z tych zasobow?. Sie¢ jest wigc zardOwno
rezerwuarem wiedzy zgromadzonej na serwerach, jak i narzedziem komunikacji.

Z kolei sieci polityczne definiuje jako nowy sposdb organizacji ruchow oraz organizacji
spotecznych. Sieci polityczne to, w zalezno$ci od orientacji wyznawanej przez badacza,
narzedzie lub przestrzen dla aktywizmu spotecznego oraz politycznego®. W mojej opinii,
ze wzgledu na praktyke obecnych ruchow spotecznych ery cyfrowej, sieci polityczne sg
narz¢dziem, a nie nowa przestrzenia dziatalnosci. Wedtug mnie sieci polityczne nalezy
postrzega¢ jako kolejne narzedzie komunikacji, a nie jako mape nowego terytorium.

Natomiast pojecie wyzwanie jest definiowane przez Stownik jezyka polskiegco PWN
jako ,.trudne zadanie, nowa sytuacja itp. wymagajace od kogo$ wysitku, poswiecenia itp.,
bedace sprawdzianem czyjejs wiedzy, odpornosci itp.”™*. Niewatpliwie dostep do Internetu

! Por. A. Chodubski, Wstgp do badan politologicznych, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego,
Gdansk 2004.

2 L. Zacher, Spoleczeristwo informacyjne. Istota, rozwdj, wyzwania, Wydawnictwa Akademickie
i Profesjonalne, Warszawa 2006, s. 140.

* Por. M. Diani, Analiza sieciowa, [w:] K. Gorlach, P. Mooney, Dynamika zycia spolecznego, Wy-
dawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 191-214.

4 http://sjp.pwn.pl/sjp/wyzwanie;2541345 [dostep: 19.06.2015].
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oraz kwesti¢ inkluzji cyfrowej, wptyw sieci politycznych na proces polityczny i system
demokratyczny oraz konflikt, ktéry lezy u podstaw funkcjonowania sieci WWW — konflikt
pomiedzy wolno$cig (anonimowoscia) a bezpieczenstwem (przestrzeganiem prawa), nalezy
uzna¢ za trudne zadania. Nim jednak przejde do opisu tych zagadnien, chciatbym poswiecié
kilka zdan na refleksje o tym, czym w $wiecie 2.0 sg nauki spoteczne.

Dzigki zwigkszaniu si¢ roli Internetu zmiany zachodza réwniez w obszarze, ktorego
badaniem zajmujg si¢ nauki spoteczne. Nauki spoteczne potrzebujg nowych metod i technik
badawczych, aby badania byly swoista fotografig spoleczna. Nalezy zauwazyc¢, iz jest to
jednak dopiero przyszto$¢ naszych nauk. W chwili obecnej najwickszym problemem jest
jednoznaczno$¢ terminologiczna badan globalnej sieci WWW oraz dookreslenie badan,
ktére zajmujg si¢ Internetem.

Za D. Miderem nalezy wyrozni¢ podziat badan spotecznych tego obszaru na:

—  badania w Internecie,
—  badania przez Internet,
—  badania Internetu.

Pierwszy typ badan to wszystkie mozliwe badania, wigc zardwno badania ilo$ciowe,
jak ijakosciowe oraz wtorne i pierwotne. Cechg konstytutywna jest tu narzedzie badania —
kwestionariusz internetowy, e-ankieta czy czat. Badania w Internecie sg badaniami, ktore
obja¢ moga calos¢ materiatu badanego przez nauki spoteczne.

Z kolei badania przez Internet to badania, ktore ograniczaja si¢ gtownie do badan jako-
$ciowych, np. wywiad poglebiony przeprowadzony za pomoca popularnego komunikatora
internetowego. Internet jest tu jedynie narzgdziem, gldwnie komunikacyjnym.

Badania Internetu to badania Internetu jako nowej przestrzeni spotecznej — przestrzeni
komunikacji 1 aktywizmu. Ponadto mogg si¢ one odnosi¢ do warstwy technologicznej —
zastosowania okres§lonej technologii, badania ilosci transferowanych danych. Nalezy za-
uwazy¢, ze sg to badania najszersze z przytoczonych powyzej, gdyz badania Internetu nie
ograniczaja si¢ wylacznie do dziedziny nauk spotecznych’.

Uwazam, ze w obliczu zmian ostatnich dekad, szczegolnie w zakresie zwickszenia si¢
roli Internetu w naszym zyciu spolecznym, nalezy podjac¢ si¢ na nowo refleksji o tym,
czym sa nauki spoteczne. Warto zauwazy¢, ze co prawda sg to rozwazania makro, jednak
z racji specyfiki ponizszej pracy — opisu wyzwan politycznych i spotecznych wspotczesnej
Europy — jest ona wazna i1 potrzebna. Badaniom spotecznym potrzebny jest, mowiac jezy-
kiem informatykow, ,,twardy reset” i stworzenie nowych, odpowiadajacych czasom online,
metod i technik badan spotecznych. To najtrudniejsze zadanie dla naszej dziedziny nauk
w najblizszym czasie.

Niewatpliwie na precyzyjne metody trzeba poczekac, aby moc jednoznacznie okreslic,
czym sg sieci polityczne, a przez to tzw. nietradycyjne formy partycypacji politycznej. Nie
ma jednak watpliwosci, ze w tym ujeciu mozna wyraznie wskazac, co wyczerpuje zakres
pojecia partycypacja polityczna. Pojecia, ktére wymaga zdefiniowania przed przejsciem
do okreslenia zakresu definiowania wyrazenia sie¢ polityczna.

W mojej opinii partycypacja polityczna to wszelakie dziatania podejmowane przez jed-
nostke lub grupe osoéb, ktérych celem jest wzigcie udzialu w zyciu publicznym. Dziatania

5 D. Mider, Cyberpolitologia. Badania polityki w Internecie, ACAD, Warszawa 2013, s. 28-29.
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takie musza mie¢ publiczny sens, a wigc powinny by¢ podejmowane w interesie publicz-
nym lub odbywac si¢ przynajmniej w sferze publicznej. Waznym czynnikiem jest rOwniez
miejsce, gdzie dochodzi do partycypacji online. Jest to strefa, przez analogi¢ dla mozliwych
statusOw na czatach, online, a nie offline.

Bardzo istotnym pytaniem w czasach dezagregacji polityki jest kwestia komunikowania
w Internecie®. Coraz czgéciej mozna si¢ spotkac z wyrdznianiem sieci jako miejsca tworzenia
si¢ roznego rodzaju form partycypacji politycznej w wersji online. Jednak jest to glownie
klasyfikacja projektujaca, ktora dopiero po jakims§ czasie, gdy nastgpi popularyzacja i rozwdj
uczestnictwa w zyciu politycznym online, bedzie mogta zosta¢ pozytywnie lub negatywnie
zweryfikowana’.

Aby zrozumieé, czym s sieci polityczne, nalezy wyrdzni¢ dwa typy postrzegania komu-
nikacji przez Internet®. Pierwsze z nich wskazuje na fakt, iz komunikacja poprzez sie¢ prze-
tamuje monopol tradycyjnych mediow, szczeg6lnie w zakresie kreowania agenda setting’.
Bedzie ono w dalszej pracy utozsamiane z podejsciem do sieci jako ruchu sieciowego.

Drugie podejscie widzi Internet jako z jednej strony utatwienie w komunikacji, ale
z drugiej — jej ograniczenie ze wzgledu na specyficzny jezyk, jakim poshuguja si¢ internau-
ci'’. Na ograniczenie to zwraca uwagg klasyk badan jezyka nowych narzedzi komunikacji
D. Crystal''. W dalszej cze$ci pracy utozsamiane bedzie ono z podejsciem do sieci jako
ruchu poprzez sie¢. W dotychczasowej praktyce politycznej najbardziej znanym i najlepiej
opisanym przykladem przetamania monopolu informacyjnego tradycyjnych mediéw byta
akcja informacyjna towarzyszaca powstancom w meksykanskim stanie Chiapas'?. Ze wzgle-
du na blokade informacyjng rzadu w pierwszym okresie informacje o walce zapatystow
nie przedostawaly si¢ do $swiatowe] opinii publicznej'’. Dopiero zastosowanie Internetu
przyniosto pozadany efekt w postaci wsparcia politycznego dla powstancow i naktonienia
rzadu Meksyku do zrealizowania czesci postulatow zapatystow'4. Akcja wsparcia zapaty-
stow jest uznawana przez niektorych badaczy, np. A. Rothert, za jeden z pierwszych ruchow
spotecznych z tak istotng rolg sieci w swoim aktywizmie.

Kolejnym przyktadem, opisanym juz zreszta w literaturze przedmiotu na kazdy mozliwy
sposob, ilustrujgcym proces komunikowania politycznego w Internecie mogg by¢ wydarzenia
w Seattle w 1999 roku'>. W trakcie protestow przeciwko toczgcym si¢ w tym amerykanskim
miescie obradom Grupy G8 alterglobali$ci uzywali Internetu do wzajemnej komunikacji

¢ Por. A. Rothert, Dezagregacja polityki, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2010.

7 D. Mider, Partycypacja polityczna w Internecie, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2008,
s. 189-190.

8 Por. T. Goban-Klas, Media i komunikowanie masowe, PWN, Krakow 2002.

? Ibidem.

10 Tbidem.

' D. Crystal, Language and the Internet, Cambridge University Press, Cambridge 2009, s. 195-224.

12" A. Bogdat-Brzezinska, M. F. Gawrycki, Cyberterroryzm i problemy bezpieczernstwa informacyj-
nego we wspoltczesnym swiecie, Fundacja Studiow Miedzynarodowych: Oficyna Wydawnicza Aspra-JR,
Warszawa 2003, s. 95-107.

13 Tbidem.

4 Tbidem.

5" A. Rothert, Cybernetyczny porzqdek polityczny, Oficyna Wydawnicza Aspra-Jr, Warszawa 2005,
s. 124-137.
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i planowania dziatan'®. Dzieki zastosowaniu nowych technologii mozliwa byta skuteczna
komunikacja pomigdzy uczestnikami tych wydarzen. Wydarzenia w Seattle po raz pierwszy
pokazaly polityczng role smartfondéw. Identyczny model komunikacyjny zauwazy¢ moze-
my w ruchu indignados w Hiszpanii'” oraz ruchu Occupy w USA'®. Z podobng sytuacja
mieliémy do czynienia takze przy okazji tzw. arabskiej wiosny, jednak rzady — nauczone
doswiadczeniem meksykanskim i amerykanskim — staraty si¢ blokowaé rowniez kanaty
internetowej komunikacji, czego przyktadem byto odcigcie przez rezim H. Mubaraka Egip-
tu od dostepu do swiattowodow'. Jednak ze wzgledu na postep technologiczny taczno$é
(radiowa i satelitarna) byta w dalszym ciagu dostgpna, co umozliwito wysytanie informacji
z Egiptu oraz innych panstw ogarnigtych rewolta®.

Pomimo to nalezy zauwazy¢, ze komunikacja poprzez Internet, poza wieloma pozytyw-
nymi przyktadami, ma rowniez swoje ograniczenia. Gtownym ograniczeniem jest jezyk
Internetu?'. Jest to jezyk specyficzny, specjalistyczny i do$¢ hermetyczny. Opanowanie go
zajmuje troche czasu, a bez tego nie jest mozliwa skuteczna komunikacja poprzez sie¢?.

Kolejnym ograniczeniem jest kwestia wieziotworczej roli Internetu®’. Dla pewnej grupy
badaczy, na czele z H. Rheingoldem?, Internet jest przestrzenig tworzenia wiezi spotecznych
nowego typu. Zwolennicy tej tezy uwazajg wrecz, ze sa one bardziej trwale, bo bardziej
dobrowolne niz w §wiecie realnym. Nie brakuje jednak przeciwnikow tej tezy. Czgsé
badaczy zwraca uwage na fakt braku fizycznej obecnosci i1 kontaktu uczestnikoOw procesu
komunikacyjnego, a przez to brak mozliwos$ci nawigzania wigzi spotecznej przez Internet.
Jest to spor nie do rozstrzygnigcia, w mojej opinii.

Sie¢ i spoteczenstwo informacyjne w politykach UE

Sie¢ rozumiana jako zasob danych oraz mozliwosci dostgpu do niej jest od lat istotnym
problemem spotecznym w Europie. Unia Europejska kwestie wykorzystania technologii
ICT oraz budowania spoteczenstwa informacyjnego podniosta w swoich dokumentach juz
w 1994 roku—w Raporcie Bangemanna. Raport ten zapoczatkowat postrzeganie sieci WWW
jako nowego narzg¢dzia pozwalajacego zwigkszac spojnosé spoteczng. Byt on jednak przykta-
dem zachty$nigcia si¢ nowinkg technologiczna, jaka byt wtedy Internet, i nie przewidywat
dziatan na rzecz inkluzji cyfrowej — wlaczenia 0sob niekorzystajacych z zasobow sieci®.

1o Tbidem.

17 M. Castells, Sieci oburzenia i nadziei. Ruchy spoleczne w erze Internetu, PWN, Warszawa 2013,
s. 115-155.

¥ Tbidem, s. 155-209.

19 J. Armbruster, Arabska wiosna. Rewolucja w swiecie islamskim, Wydawnictwo Dolno$laskie,
Wroctaw 2013, s. 167-183.

2 Tbidem.

2l Por. L. Manovich, Jezyk nowych mediéow, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2006.

22 Tbidem.

% J. Adamowski, Demokracja a nowe srodki komunikacji spotecznej, Oficyna Wydawnicza Aspra-Jr,
Warszawa 2004, s. 71-83.

2+ http://www.rheingold.com/vc/book [dostep: 19.06.2015].

% http://www.umic.pt/images/stories/publicacoes200801/raport Bangemanna 1994.pdf [dostep:
13.03.2017].
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Kolejnym dokumentem, ktéry regulowat stosunek UE oraz jej panstw cztonkowskich
do kwestii spoteczenstwa informacyjnego, byta Zielona Ksigga UE, wydana w 1996 roku.
Byt to dokument analizujacy wptyw zwigkszajacej si¢ roli Internetu w zyciu spotecznym.
Byt to jednak dokument swojej epoki, ktory rowniez widziat jedynie jasne strony rozwoju
sieci oraz wzrostu jej znaczenia®.

Nastepnym dokumentem, ktéry traktowat o sprawach rozwoju spoteczenstwa infor-
macyjnego, byla inicjatywa UE ,,eEuropa — Spoteczenstwo informacyjne dla wszystkich”
z 1999 roku. Byla to inicjatywa, ktora postrzegata sie¢ jako szanse na uczynienie z Europy
bardziej konkurencyjnej globalnie gospodarki niz byta nig u progu XXI wieku?’.

Inicjatywa, ktoéra jako pierwsza zwrocita kompleksowo uwage na problem digital divide
(wykluczenie cyfrowe — zjawisko odnoszace si¢ do 0sob, ktore nie korzystaja z zasobow
sieci), byta Strategia Lizbonska z 2000 roku. Zaktadata ona, ze unijne spoteczenstwo bedzie
charakteryzowata petna inkluzja cyfrowa oraz upowszechnienie kompetencji i umiejgtnosci
w zakresie korzystania z nowych technologii. Strategia zaktadata réwniez transformacje
gospodarki UE w kierunku e-gospodarki opartej na wiedzy*.

Kolejnymi dokumentami, ktére odnosity si¢ do kwestii budowy spoteczenstwa informa-
cyjnego oraz walki z wykluczeniem cyfrowym i prowadzeniem dziatan na rzecz inkluzji
cyfrowej, byly strategie UE z 2002, 2003 oraz 2005 roku.

W 2005 roku przyjeto z kolei tak zwang odnowiong Strategi¢ Lizbonska, ktora zaktadata
walke z wykluczeniem cyfrowym jako najgorszym typem wykluczenia spotecznego®.

Istotnym przetomem w postrzeganiu kwestii spoteczenstwa informacyjnego byt jednak
2006 rok, gdy zagadnienia zwigzane z upowszechnieniem dostepu do Internetu staty si¢
elementem Strategicznych Wytycznych Wspolnoty na lata 2007-2013%. Umozliwito to
objecie tej sfery pomoca finansowg w ramach srodkow Unii Europejskiej. Unia zrozumiata
tym samym, ze infrastruktura internetowa jest rownie wazna jak infrastruktura tradycyjna,
a walka z wykluczeniem cyfrowym (digital divide) roéwnie istotna jak z wykluczeniem
spotecznym w $wiecie offline.

Dobrym przyktadem dzialan tego typu byt realizowany w Polsce Program Operacyjny
Innowacyjna Gospodarka, ktory posiadal komponent na rzecz inkluzji cyfrowej. Szacuje
si¢, ze miedzy innymi dzigki tym srodkom poziom dostepu do Internetu wzrdost w Polsce
w latach 2007-2013 o okoto 20%?'. Utrzymanie, a nawet zwickszenie naktadow na walke
z analfabetyzmem cyfrowym, réwniez ze Srodkow krajow cztonkowskich, zaktada najnow-
sza strategia — Europa 2020°2. Warto zauwazy¢, ze od samego poczatku nowe technologie
komunikacyjne w dokumentach Unii stuzy¢ maja w pierwszej kolejno$ci rozwojowi spo-
tecznemu. W zwigzku z tym nalezy zauwazy¢, ze dziatania w tym obszarze maja przede
wszystkim wymiar spoleczny.

26

http://www.uni-mannheim.de/edz/pdf/kom/gruenbuch/kom-1996-0389-en.pdf [dostep: 19.06.2015].
27 L. Zacher, Spofeczenstwo..., op. cit., s. 27.

2 http://www.euractiv.com/future-eu/lisbon-agenda/article-117510 [dostep: 19.06.2015].
L. Zacher, Spoteczenstwo..., op. cit., s. 29.
30 http://ec.europa. eu/reglonal p011cy/sources/docofﬁc/2007/osc/1ndex pl.htm [dostep: 13.03.2017].
http://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/ceny;za;internet;w:polsce;wyzsze;niz;w:luk-
semburgu:a:predkosc;,12.0 1355020.htm1 [dostep: 19.06.2015].

32 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:2020:FIN:PL:PDF [dostep:
19.06.2015].
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Podsumowujac, nalezy zauwazy¢, iz z komunikowaniem poprzez sie¢ wigzane sg ogromne
nadzieje. Oczekuje sig, ze bedzie to kanal aktywizacji obywatelskiej oraz peliejszej niz do-
tychczas partycypacji politycznej**. Dotychczasowa praktyka polityczna pokazuje, ze nie jest
to poglad nieosadzony w rzeczywistosci spotecznej. Dynamiczny rozwdj sieci politycznych
w ostatniej dekadzie zdaje si¢ potwierdzaé te teze. Oprocz wymiaru politycznego rozwdj
nowych narzedzi ma rowniez aspekt spoleczny — sie¢ tworzy nowa hierarchi¢ spoteczna,
pojawia si¢ nowe zjawisko spoteczne, tj. wykluczenie cyfrowe. Kolejnym wyzwaniem,
jakie niesie za sobg upowszechnienie sieci oraz zjawiska sieciowosci (sieci polityczne), jest
konflikt pomig¢dzy wolno$cia a bezpieczenstwem. Konflikt ten dotyczy przede wszystkim
zakresu prawa do prywatnos$ci w ramach sieci oraz roztozenia akcentoéw pomigdzy prawem
do kultury a prawem wtasnosci intelektualnej. Wykorzystanie sieci i sieciowos$ci to rowniez
kwestia nowych polityk publicznych, np. w zakresie zwalczania przestgpczos$ci, ktora staje
si¢ obecnie coraz bardziej e-przestepczoscia. To wlasnie sg e-wyzwania, przed ktorymi stoi
dzi$ Europa.

Czym jest sie¢ polityczna?

M. Castells sie¢ polityczng definiuje jako ,,zbidr potaczonych ze sobg weztdw™*. Jest
to jednak klasyczne definiowanie idem per idem. Dlatego warto zacza¢ definiowanie sieci
politycznej od zdefiniowania jej czg$ci sktadowych. Przydatna w tej mierze bg¢dzie metoda
analizy sieciowej zaproponowana przez wloskiego badacza ruchow spotecznych M. Dia-
niego®’. W jego analizie trzy kluczowe kategorie to wezly, granice, powigzania. Wezly to
relacje pomiedzy uczestnikami sieci, sktadajg si¢ one z jednostek lub zbiorowych aktorow
(uczestnikow) spotecznych. Wedtug M. Dianiego wezty moga wystepowacé w relacjach:

—  jednostka—jednostka, np. uczestnik demonstracji — uczestnik demonstracji,
—  jednostka—organizacja, np. uczestnik demonstracji — partia polityczna,
—  organizacja—organizacja, np. partia polityczna — zwigzek zawodowy?*.

Jak zauwaza M. Castells, kazdy sktadnik sieci jest weztem?’. Idgc tym tokiem rozu-
mowania, nalezy zauwazy¢, ze kazdy podmiot, ktory uczestniczy w sieci, niezaleznie od
swojej roli w niej, jest czgscig tworzaca w jej ramach relacji. Jednak nie wszystkie wezly
g potrzebne sieci w takim samym stopniu, np. grupy lub osoby, ktére juz wypehity swoje
funkcje. Wtedy tez, jak zauwaza M. Castells, dochodzi do rekonfiguracji, tj. przemiany 1ol
weztow w ramach sieci. Przyktadem moze by¢ zmiana lidera grupy hakerskiej czy zmiana roli
przywodcow protestow przeciwko ACTA —w zaleznosci od tego, czy dziatania odbywaty si¢
na plaszczyznie online czy offline zmieniat si¢ lider protestu*®. W porownaniu z tradycyjng
strukturg polityczng przewaga sieci jest jej o wiele szybsza reakcja na zmiany otoczenia.
Warto odnotowac tu istotna rdznic¢ — sie¢ skupia si¢ na celu i zadaniu, a tradycyjna struktura

3 A. Rothert, Cybernetyczny..., op. cit., s. 103-149.

3 M. Castells, Wladza komunikacji, PWN, Warszawa 2013, s. 32.

35 Por. M. Diani, Analiza sieciowa, op. cit., s. 191-214.

3¢ Tbidem.

37 M. Castells, Wladza komunikacji, op. cit.

3% Por. E. Bendyk, Bunt sieci, Polityka Spotdzielnia Pracy, Warszawa 2012.
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polityczna na trwaniu i rozwoju siebie samej. Sie¢ posiada zdolno$¢ rekonfiguracji weztow,
tradycyjna struktura posiada ja w bardzo ograniczonym zakresie.

Ponizsze poréwnanie pokazuje kolejne roznice pomiedzy siecig a tradycyjna strukturg
polityczna.

Tabela 1. Sie¢ a tradycyjna struktura polityczna

Dziedzina Sie¢ Tradycyjna struktura polityczna
Przywédztwo rozproszone, niejawne scentralizowane, jawne
Podstawa dziatania cel, realizacja zadan statut, prawo wyzszego rzedu

brak lub w bardzo ograniczonym

Formalizacja ) deklaracja cztonkowska, sktadki
zakresie

Struktury deterytorialne, zazwyczaj transna- terytorialne, krajowe lub miedzyna-
rodowe rodowe

grupa dyskusyjna, czat, portal spo-

s . . spotkania, rozmowa bezposrednia
tecznosciowy, e-mail, komunikator

Narzedzia zarzadzania

Orientacja na cel lub zadanie na lidera lub rozwdj struktury

Zrédto: opracowanie wlasne.

Kolejnym elementem sieci wedtug M. Dianiego sa jej granice®. Warto zauwazy¢, ze nie
tylko w opinii tego badacza jest to najtrudniejsze zadanie przy analizie ruchow spotecznych.
Po dzi$ dzien nauki spoteczne nie wypracowaty jednoznacznych kryteriow, wedtug ktorych
ruchy bylyby uznawane za sie¢ lub nie bytyby utozsamiane z tym modelem zarzadzania.

Za wloskim badaczem sieci nalezy jednak wyr6zni¢ dwa sposoby postrzegania granic
sieci: nominalistyczny oraz realistyczny®. Podej$cie nominalistyczne zaktada, ze badacz
samodzielnie definiuje wezty, a wigc aktorow politycznych. W podejsciu tym badacz sa-
modzielnie definiuje granice sieci, wigc de facto samodzielnie tez definiuje, czym jest sie¢.
Podejscie to zaktada duzy subiektywizm badacza.

Podejscie realistyczne natomiast kaze badaczowi definiowaé granice sieci poprzez przy-
jecie subiektywnej perspektywy jej uczestnika — siecig sg wezty, ktore sg uznawane przez
innych aktoréw procesu.

Podejscie nominalistyczne ktadzie nacisk na dostrzegalny przez badacza zjawiska fakt
uczestnictwa, natomiast podejscie realistyczne bada fakt wystgpienia interakcji poszcze-
golnych weztow*!. M. Castells natomiast uwaza, ze granice sieci to granice jej procesu
komunikacyjnego®. Zauwaza, ze sieci sg samoprogramowalne, a przez to zdolne do samo-
konfiguracji. W zwiazku z tym bardzo trudno jest okresli¢ ich precyzyjne granice, ktore
moga w procesie komunikacji ulega¢ przeobrazeniom. Granice sieci sg najtrudniejszym
jej elementem do precyzyjnego zdefiniowania. W chwili obecnej nie ma podejscia, ktore
mozna uzna¢ za obiektywne i w peini uznawane przez wszystkich badaczy problematyki.
W zwigzku z tym siecig nazwac nalezy to wszystko, co za sie¢ uznaja badacze lub te ruchy,
ktore same definiujg si¢ jako sie¢. Jak widac, jest to bardzo subiektywne. W mojej opinii

3 Por. M. Diani, Analiza sieciowa, op. cit.

40 Ibidem.
41 Tbidem.
42 Por. M. Castells, Wiadza komunikacji, op. cit.
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rozw0j nowoczesnych $rodkow komunikacji elektronicznej jedynie poglebi ten problem,
gdyz — jak stusznie zauwaza M. Castells — oprdcz samoprogramowania i samokonfiguracji
aktorzy sieci (wezty) sami tworzg cele i procedury operacyjne sieci. To tworzenie znaczaco
moze definiowac lub redefiniowac¢ granicg sieci.

Ostatnim elementem, ktory tworzy sie¢, sg wedtug M. Dianiego powigzania®. Powigzania
nalezy rozumie¢ jako interakcje pomi¢dzy aktorami (weztami) sieci. Za wloskim badaczem
ruchéw spolecznych nalezy wyrdzni¢ powigzania bezposrednie oraz powigzania posrednie.

Powigzania bezpos$rednie opierajg si¢ na relacjach. Moga one zachodzi¢ na linii jed-
nostki—jednostki, jednostki—organizacje lub organizacje—organizacje. Relacje wedtug
M. Dianiego moga wynika¢ z pokrewienstwa, przyjazni, znajomosci, wymiany informacji
albo wspolnego uczestnictwa w ruchu. W wypadku organizacji ponadto relacje te mogg
opierac si¢ na sojuszach, kampaniach mobilizacyjnych, przekazywaniu informacji, dzieleniu
si¢ wiedzg oraz umiejetnosciami, jak rowniez praktycznym wsparciu, np. finansowym*.
W praktyce powigzanie to mozna byto zaobserwowa¢ w wypadku protestow przeciwko
ACTA, gdy grupy przeciwnikow regulacji wymieniaty si¢ umiejetnosciami hakerskimi®,
czy arabskiej wiosny, gdy poszczegdlne podmioty sieci zawigzywaty sojusze (czgsto wbrew
wczesniejszym uprzedzeniom)*®,

Kolejny typ powigzan to powigzania posrednie oparte na wspolnych dzialaniach.
Ten typ powigzan tworzy si¢ wtedy, gdy jednostki Iub organizacje wspolpracujg ze sobg
mimowolnie, np. poprzez udziat w protestach. Przyktadem moze by¢ Ruch Oburzonych
w Hiszpanii, ktory w poczatkowej fazie nie koordynowat swoich dzialan i w miejscach
okupacji mozna byto spotka¢ osoby i organizacje, wobec ktorych interakcje zaszly po raz
pierwszy podczas protestu?’.

Podsumowujac, sieci polityczne sg specyficzng strukturg i sposobem zarzadzania or-
ganizacja. Kazda sie¢, mowiac za M. Dianim, posiada we¢zly, granice i powiazania. Sg to
elementy konstytutywne sieci.

Z kolei M. Castells zauwaza, ze kazda sie¢ jest jednoczeénie elastyczna, skalowalna
i zywotna®®, Elastyczno$¢ oznacza zdolno$¢ do przeksztatcania (zmiany granic) przy jed-
noczesnym zachowaniu celow, nawet wtedy, gdy zmianie ulegaja kwestie komunikacyjne
(waznos$¢ weztow). Z kolei skalowalnos$¢ sieci to zdolnos¢ do rozszerzania si¢ lub kurczenia
(zmiana granic) bez powotania wickszych szkéd dla catej sieci. Zywotno$é sieci jest cecha,
ktéra odroznia sie¢ od tradycyjnej struktury politycznej. Sie¢ nie ma jednego centrum i moze
dziata¢ poprzez poszczeg6lne wezly, niezaleznie od siebie. Jest to cecha, ktéra powoduje jej
wickszg wytrzymato$¢ na ataki i zmiany wewnetrzne niz w wypadku tradycyjnej struktury
politycznej. Struktura sieci znajduje si¢ w ciagtym ruchu i przeobrazeniu, moze sktada¢
si¢ z nieograniczonej liczby powigzanych ze sobg weztow, a jej granice sg praktycznie
niemozliwe do precyzyjnego i obiektywnego wyznaczenia.

4 Por. M. Diani, Analiza sieciowa, op. cit.

4 Ibidem.

4 Por. E. Bendyk, Bunt sieci, op. cit.

Por. J. Armbruster, Arabska wiosna..., op. cit.

47 M. Castells, Sieci oburzenia i nadziei..., op. cit., s. 115-155.
* M. Castells, Wladza komunikacji, op. cit., s. 35.
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Wyzwania dla Europy

W mojej opinii sie€ i sieci stwarzaja dwa bloki wyzwan dla Europy. Pierwszy z nich
zwigzany jest z siecig definiowang jako narzedzie dostepu do danych oraz sposobami dostepu
do nich. Wedlug mnie nalezy wyr6znic¢ tutaj trzy obszary wyzwan:

—  nowg stratyfikacj¢ spoteczna,
—  przejawy wykluczenia cyfrowego,
—  dziatania na rzecz inkluzji cyfrowe;.

Internet jest dzi$ bezapelacyjnie jednym z wyznacznikdéw pozycji jednostki na drabi-
nie spotecznej. Korzystanie z zasobow sieci i kompetencje cyfrowe warunkuja zdolnosé
korzystania z débr kultury (kanat dystrybucji online staje si¢ gtownym kanatem jej upo-
wszechniania), z oferty administracji publicznej (cyfryzacja ustug publicznych), a przede
wszystkim wykonywania i poszukiwania pracy (telepraca, ogtoszenia o prace).

Po poczatkowym okresie zachwytu Internetem jako ,,najbardziej egalitarnym medium”,
jak byt on okreslany przez wigkszg czes¢ lat 90. XX wieku, nastapit okres refleksji nad tym
zjawiskiem. Momentem przetomowym byto wydanie przez A. Barda i J. Soderqvista ksigzki
Netokracja. Nowa elita wladzy i zZycie po kapitalizmie. Dla autoréw Internet nie jest oznaka
nadchodzacego ,,egalitaryzmu §wiatowego” i pelnej demokratyzacji, ale raczej postrzegany
jest jako droga do jeszcze wigkszego rozwarstwienia spotecznego — tutaj gtownym kryte-
rium staje si¢ dostep do informacji. Internet moze by¢ idealnym miejscem do komunikacji
czy wymiany mysli, ale od pewnego czasu pojawiaja si¢ w nim specjalne sieci, a przez
to tworza si¢ ich ,,piramidy”. Miejsca, gdzie znalez¢ mozna najcenniejsze informacje, sg
chronione przez loginy i hasta, ktore poczatkowo miaty chroni¢ sieci przed tzw. trollami
internetowymi®, a w konsekwencji zamknetly praktycznie zupetnie dostep do niektérych
z nich, przyczyniajac si¢ do upowszechniania wykluczenia informacyjnego.

A. Bard i J. Soderqvist w jednym z rozdziatow zwracajg roéwniez uwage na kwestie
spelnienia si¢ zatozen darwinizmu spotecznego H. Spencera®. Twierdza, ze przez huma-
nizm, ktory stat si¢ dla cywilizacji zachodniej prawie nowa religig, nie jesteSmy w stanie
zaakceptowac jego zasad. Tymczasem w ramach e-rzeczywistosci jego zasady zaczynajg
si¢ upowszechnia¢ — nie ma tu miejsca dla stabych, czyli pozbawionych dostepu do naj-
cenniejszej informacji. Wystepuje natomiast stata dominacja najsilniejszych — posiadaczy
najcenniejszych informacji®'. Praca szwedzkich autorow byta katalizatorem zmian postrze-
gania Internetu przez badaczy, ale rowniez przez decydentdw i administracje publiczna.
Panstwa rozwinigte, szczegdlnie Unii Europejskiej, zrozumiatly, ze nie ma realnej demokracji
1 réwnosci spolecznej bez zwalczania wykluczenia cyfrowego. Dlatego tez od Perspektywy
Finansowej 2007-2013 Unia podejmuje dziatania na rzecz inkluzji cyfrowej mieszkancow
panstw cztonkowskich. Dziatania UE w tej mierze sg nakierowane na aspekt spoteczny
zagadnienia — Unia definiuje wykluczenie cyfrowe (digital divide) jako jeden z elementéw

4 Trolle internetowe to uzytkownicy, ktorych jedynym celem uczestnictwa w dyskusji jest wysmie-
wanie innych uzytkownikow.

50 Por. H. Spencer, Jednostka wobec panstwa, ,,Liber”, Warszawa 2002.

31 Por. A. Bard, J. Soderqvist, Netokracja. Nowa elita wladzy i Zycie po kapitalizmie, Wydawnictwa
Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2006.
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wykluczenia spotecznego®?. Jest to bardzo szerokie, ale jednocze$nie w mojej opinii stuszne
rozumienie problemu. Wykluczenie cyfrowe w realiach obecnego spoteczenstwa poteguje
inne czynniki wykluczenia, gdyz uniemozliwia osobie nieposiadajacej kompetencji cyfro-
wych dostep do zasobow edukacji, kultury, zatatwiania spraw urzedowych przez platformy
e-administracji oraz ogranicza uczestnictwo w rynku pracy, na ktérym najwigcej ofert pracy
publikowanych jest obecnie w sieci WWW, a telepraca Iub praca zdalna staje si¢ coraz
bardziej popularna. Inkluzja cyfrowa oraz walka z wykluczeniem cyfrowym musi dalej by¢
jednym z priorytetow Unii Europejskiej. Unia wydaje si¢ zdawac z tego sprawe, gdyz pod-
noszenie kompetencji cyfrowych spoteczenstwa jest jednym z elementow Strategii Europa
2020. Jest to stuszna droga, ktora daje duze szanse na poradzenie sobie z tym wyzwaniem
przez Uni¢ Europejska oraz jej panstwa cztonkowskie.

W zakresie drugiego obszaru — sieci politycznych rozumianych jako narzedzie lub prze-
strzen do aktywizmu — wyr6zni¢ nalezy trzy inne obszary:

—  konflikt pomiedzy wolnoS$cig a bezpieczenstwem,
—  konflikt pomiedzy prawem do kultury a prawem autorskim,
—  zjawisko sfer mroku — kryminalne wykorzystanie sieci.

Konflikt pomiedzy wolnos$cig a bezpieczenstwem od zawsze towarzyszyl ludzkosci.
Juz w XVIII wieku jeden z tworcow niepodlegtosci USA — B. Franklin — zwykt mawiac,
7e ,,ci ktorzy rezygnuja z wolnosci w imi¢ odrobiny tymczasowego bezpieczenstwa, nie
zastuguja na zadne z nich”. Obecnie stowa te sg uznawane za podstawe rozwazan o relacji
pomigdzy wolnoscig a bezpieczenstwem. Wolnos¢ w sieci ma dwa wymiary — wolno$é
stowa oraz prawo do anonimowosci (ochrony prawdziwej tozsamosci)>.

Wolno$¢ stowa jest immanentng cechg spoteczenstw politycznych, na co uwage zwracat
juz Arystoteles®*. Sieci polityczne mocno podkreslaja t¢ ceche i w swoich dziataniach na nig
powotujg sie np. grupy skupione wokot Annonymous®® czy sie¢ wokot portalu WikiLeaks*.
Sieci walcza o prawo do rozpowszechniania informacji, rowniez tych objetych cenzura. Inna
jest pozycja sieci w panstwach demokratycznych, a inna w rezimach niedemokratycznych.

W spoteczenstwach demokratycznych sieci sg elementem spoleczenstwa obywatelskiego,
ktorego cechg naturalng jest dazenie do wolnoS$ci dostepu do informacji. W spoteczenstwach
niedemokratycznych natomiast sg one gtosem domagajacym si¢ podstawowych praw
czlowieka. Sg one wyzwaniem zaréwno dla wladz demokratycznych, jak i niedemokra-
tycznych. Dla wladz demokratycznych stajg si¢ one recenzentem, podmiotem, ktory nie
ma problemu z ujawnieniem danych utajnionych, np. ujawnienie dokumentéw US Army
przez sie¢ hakerow skupionych wokot portalu WikiLeaks®. Dla wtadz niedemokratycznych
to natomiast najwigkszy wrog, ktory nie jest podatny na cenzure i propagande, a ponadto
aktywnie z nig walczy*®.

52 http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=961&langld=pl [dostep: 20.06.2015].
53 D. Mider, Internet jako narzegdzie walki z cenzurqg [w:] M. Marczewska-Rytko (red.), Haktywizm,

Lublin 2014, s. 17-50.

5% Por. Arystoteles, Polityka, Warszawa 2003.

55 http://anonymouse.org/anonwww.html [dostep: 20.06.2015]

3¢ https://wikileaks.org/index.en.html [dostep: 20.06.2015]

57 http://www.idg.pl/news/361043/wikileaks.zapowiada.kolejne.15.tys.dokumentow.html [dostep:
20.06.2015]

8 Por. D. Mider, op. cit.
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Drugim wymiarem wolno$ci jest wymiar prawa do anonimowosci w sieci, ktore gtdéwnie
opiera si¢ na prawie do maskowania prawdziwej tozsamosci. W Internecie dominujgcym
standardem obstugi stron WWW sa tzw. pliki cookies. Pliki te zapisuja szereg informacji,
takich jak preferencje wy$wietlania (rozmiar czcionki), odpowiedzi w ankietach czy loginy
i hasta dostepowe®. Oprocz plikéw cookies anonimowos$¢ ogranicza rowniez adres IP — jest
to swoisty adres ,,zamieszkania” sprzgtu, z ktorego taczymy si¢ z zasobami sieci WWW.
Wiele sieci politycznych probuje ominac¢ ,,narz¢dzia inwigilacji”, jak okreslaja IP i cookies,
przez korzystanie z alternatywnych form dost¢pu do zasobow sieci, np. sieci Tor zwanej tez
Onion Ring. Sie¢ ta jest zbudowana tak jak cebula — warstwowo, dziata niezaleznie od swoich
elementow. Wytropienie jednego z jej elementdw nie oznacza uzyskania informacji o innych
uczestnikach sieci, jak dzieje si¢ w wypadku tradycyjnych narzedzi internetowych®. Sieci
takie jak Tor sa wykorzystywane przez opozycjonistow w takich panstwach, jak Biatorus,
Birma czy Iran dla zachowania anonimowosci oraz uchronienia si¢ przed aresztowaniem,
ale rdwniez przez zorganizowane grupy przestgpcze czy terrorystow. Szacuje sie, ze tzw.
ukryty Internet, czyli dot gory lodowej (sie¢ WWW czgsto pordwnuje si¢ do gory lodowe;,
w ktorej tylko 10% jej powierzchni widoczne jest gotym okiem), to gtéwny obecnie kanat
komunikacji dla gangéw narkotykowych, handlarzy ludzmi, grup pedofilskich czy wreszcie
grup terrorystycznych®'. Narzedzie to moze by¢ wiec wykorzystywane zarowno do walki
z rezimem, jak i do czerpania zyskow z dziatalnos$ci przestgpczej. Wyzwaniem dla Europy
jest wypracowanie rozwigzan, ktore z jednej strony zapewnig przestrzeganie prawa, ale
z drugiej nie ograniczg prawa do wolnosci stowa oraz prawa do prywatnosci. Sieci to row-
niez przyktad walki prawa do kultury z prawem do wlasnosci intelektualnej. Najlepiej ten
konflikt widoczny byt w wypadku protestow przeciwko ACTA — regulacji, ktoéra ochrong
prawa wiasno$ci prywatnej miata przenie$¢ na poziom mi¢dzynarodowy. Najmocniej za-
protestowali przeciwko temu przedstawiciele mtodego pokolenia, ktdrzy argumentowali, Ze
regulacje ograniczajg ich prawo dostepu do kultury. Wystapienia pod hastem STOP ACTA
byly z jednej strony konfliktem prawa do kultury z prawem do wtasnosci intelektualne;j, ale
z drugiej byt to konflikt generacji analogowej z generacja cyfrowa oraz pokaz mozliwosci
realnej, wigc w $wiecie rzeczywistym, sity mobilizacyjnej zaplecza ruchow spotecznych®.
Sieci pokazaly w tych protestach wzrost swojego udziatu w procesie politycznym. Mozna
powiedzie¢, ze protesty te byty zwiastunem nowej polityki — polityki, w ktorej sie€ i sieci
beda odgrywac istotng role. Zrozumienie tego oraz podjecie dziatan na rzecz wiaczenia sieci
w europejski proces polityczny jest kolejnym wyzwaniem dla Europy.

Ostatnim wyzwaniem, na ktore nalezy zwroci¢ uwagg, jest kwestia bezpieczenstwa.
Nalezy je rozumie¢ dwojako — klasycznie jako brak zagrozen oraz jako bezpieczenstwo
danych przesytanych przez siec¢ WWW.

W rozumieniu klasycznym nalezy zastanowi¢ si¢ nad modelem nadzoru nad sieciami,
np. w zakresie walki z popelnianiem przestepstw. Stosowaé nadzor prewencyjny czy reak-
tywny? Nie ma tu prostych odpowiedzi ani recept.

5% http://europa.eu/cookies/index_pl.htm [dostep: 20.06.2015].

€ https://tor.eff.org/ [dostep: 20.06.2015].

¢ A. Rothert, Dezagregacja polityki, op. cit., s. 146—157.

62 http://www.ecs.gda.pl/library/File/nauka/do_pobrania/Obywatele ACTA_ Raport.ECS.pdf[dostep:
13.03.2017].
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Bezpieczenstwo danych to z kolei wolno$¢ od cyberatakow oraz cyberterroryzmu.
Stworzenie skutecznego systemu zabezpieczen nie jest tatwym zadaniem, bo musi pota-
czy¢ kryterium skuteczno$ci 1 sprawnosci sieci jako zbioru danych z kryterium wolnosci
i anonimowosci uzytkownikoéw. W mojej opinii ze wszystkich opisywanych przeze mnie
wyzwan to jest najwazniejsze i jednoczesnie jest ono wyzwaniem, w ktérym nie ma pro-
stych odpowiedzi. Wypracowanie polityki UE oraz panstw cztonkowskich w tej dziedzinie
wymaga dalszej refleksji nad tym zagadnieniem oraz konsultacji z bezposrednio zaintereso-
wanymi — uzytkownikami sieci i cztonkami sieci. Bez ich udziatu nie uda si¢ sprosta¢ tym
wyzwaniom i1 wypracowa¢ nowych polityk publicznych w tej materii.
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Streszczenie
Sieé i sieci — e-wyzwanie Europy

Sie¢ i sieci polityczne staja si¢ dzi$ istotnym wyzwaniem dla Europy. Poza szansami
rodza one réwniez szereg zagrozen. Internet jest zatem nie tylko czynnikiem rozwoju
demokracji. Zmienia on kanaty komunikacji politycznej, a takze tres¢ polityki. Sfera
polityki ma jednak bardzo duzy problem z nadazeniem za tempem zmian, ktére wno-
sza kwestie sieciowo$ci. Agenda cyfrowa staje si¢ istotnym wyzwaniem dla polityki
w warunkach panstw Unii Europejskiej. Szczegdlnie wazne sa w niej dziatania po-
dejmowane w zakresie przeciwdzialania wykluczeniu cyfrowemu oraz zwalczania
cyberprzestepczosci.

Stowa kluczowe: Internet, social media, sie¢ polityczna, sieci polityczne, Unia Euro-
pejska, polityka

Summary
The internet and political networks — the European e-challenge

The internet and political networks have become important issues for Europe. In addition
to the opportunities, there are a number of risks. The internet may aid the development
of democracy, but it also carries risks. The internet is changing not only the channels
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of political communication, but also the content of policy. The sphere of politics however,
faces significant challenges in keeping pace with the changes that the internet encourages.
The Digital Agenda is an important policy challenge in European Union countries.
Particularly important are the measures taken to prevent digital exclusion and the fight
against cybercrime.

Keywords: Internet, social media, political network, political networks, European
Union, politics
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Ustrojowe reformy organéw
stuzb specjalnych w Ill RP

Bezpieczenstwo jest warto$cig najwazniejszg dla kazdego ustroju spoteczno-politycznego
i dla obywateli danego panstwa. Niezaleznie od ustroju panstwa nicodzownym warunkiem
jego rozwoju jest zapewnienie bezpieczenstwa. Bezpieczenstwo jest jedng z podstawowych
potrzeb ludzkosci'. Pozostaje ono we wzajemnej korelacji z zagrozeniami, czyli z elemen-
tami rozpoznawanymi i zwalczanymi przez stuzby specjalne. Prawie kazde panstwo na
$wiecie w ramach wilasnych systemow bezpieczenstwa powotuje i utrzymuje instytucje
okreslane mianem stuzb specjalnych. Dziatalno$¢ stuzb specjalnych to niejawne czynnosci
operacyjno-rozpoznawcze ukierunkowane na zapewnienie wewnetrznego i zewngetrznego
bezpieczenstwa panstwa. Przetom lat 80. 1 90. XX wieku byt duzym wstrzasem dla narodow
1 przywodcow panstw. Rok 1989 stat si¢ symbolem przetomu, ktéry dokonywat si¢ w wielu
dziedzinach funkcjonowania struktur naszego panstwa. Jedne struktury ulegaly rozpadowi,
inne si¢ taczyty. Moment transformacji ustrojowej Polski sprzyjat ostabieniu jej potencjatu
zardwno w wymiarze wewnetrznym, jak i zewngtrznym. Z uwagi na brak gotowych rozwia-
zan podobnie jak w wielu krajach postsocjalistycznych Polska przystapita do wprowadzania
systemowych reform w strukturach, ktore odpowiadaty za bezpieczenstwo wewnetrzne 1 ze-
wngetrzne. Poczatek transformacji ustrojowej w Polsce to obrady Okraglego Stotu, wybory
4 czerwca 1989 roku do Sejmu oraz powotanie rzadu Tadeusza Mazowieckiego 12 wrze$nia
1989 roku. Dokonane przemiany w systemie politycznym panstwa polskiego w znacznym
stopniu dotyczyly resortow spraw wewnetrznych i obrony. Przygotowujac nowy porzadek
panstwa, nowy rzad szczego6lng uwagg objat organy, ktorych podstawowym zadaniem jest
ochrona panstwa — wojsko, policj¢ oraz stuzby specjalne. Resorty spraw wewnetrznych

' A. Maslow, Motywacja i osobowosé, PWN, Warszawa 2010, s. 65 i nast.
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i obrony narodowej bedace instytucjami panstwa polskiego podlegaty ogdlnemu nurtowi
tego panstwa i tego spoteczenstwa?.

1. Definicja stuzb specjalnych

Tradycja stuzb specjalnych, a raczej tajnych organizacji, sigga czasOw starozytnych.
Z kart historii wiadomo, ze juz wtedy chwytano si¢ réznego rodzaju metod wywiadowczych,
szpiegowskich, aby uzyskac¢ pilnie skrywane tajemnice przeciwnika. W sferze tajnych stuzb
nalezy wyr6zni¢ dwa elementy wystepujace i zalezne od siebie — podmiot, czyli cztowieka,
i przedmiot tajnych stuzb, czyli tajemnicg, tj. co$ na ogo6t niedostepnego dla wszystkich.

Pojecie stuzby specjalne nie jest to okreslenie jednoznaczne, w rozumieniu waskim sg
to stuzby cywilne i wojskowe organizujace i prowadzace dziatania wywiadowcze i kon-
trwywiadowcze®. Nalezy przyjac, ze o stuzbach specjalnych mozna mowi¢ przez pryzmat
wywiadu i kontrwywiadu albo przez prawne usankcjonowanie dziatania operacyjno-rozpo-
znawczego. Zgodnie z pogladem wyrazonym przez J. Gryz stuzby specjalne to usytuowane
w strukturze aparatu panstwowego samodzielne organizacyjnie lub wchodzace
w sktad innej jednostki panstwowe;j instytucje uprawnione do prowadzenia dziatan o cha-
rakterze tajnym, z wykorzystaniem metod operacyjnych naruszajacych prawa i wolnos$ci
osobiste’. Jak zauwaza S. Zalewski, stuzby specjalne to zorganizowane zazwyczaj przez
panstwo struktury, ukierunkowane na niejawne pozyskiwanie informacji, istotnych z punktu
widzenia bezpieczenstwa organizatora tej dziatalnosci (panstwa) badz przeciwdziatanie ich
zdobywaniu przez podobne struktury, identyfikowane jako obce’. Istotg dziatalnosci stuzb
specjalnych jest gromadzenie i ochrona informacji o kluczowym znaczeniu dla bezpieczen-
stwa panstwa zard6wno w wymiarze wewngtrznym, jak i zewng¢trznym. W doktrynie stuzby
specjalne dzieli si¢ na dwie grupy: stuzby informacyjno-wywiadowcze oraz stuzby policyjno-
-prewencyjne®. Glownym zadaniem stuzb wywiadowczych jest zbieranie i przetwarzanie
cennych informacji dla bezpieczenstwa panstwa poza granicami. Natomiast istota dziatan
o charakterze kontrwywiadowczym jest podejmowanie czynnos$ci majgcych na celu neutra-
lizowanie dziatalno$ci obcych stuzb wywiadowczych. Dziatania wywiadu i kontrwywiadu
majg charakter operacji tajnych i specjalnych. Wywieraja posredni lub bezposredni wptyw
na przeciwnika, doprowadzajac do ostabienia jego potencjalu politycznego, ekonomicz-
nego, militarnego i moralnego’. Tym, co odrdznia stuzby specjalne od innych organdéw
odpowiedzialnych za bezpieczenstwo narodowe jest zakres ich uprawnien. Szczeg6lnie
istotne sg ich uprawnienia do wykonywania dziatan operacyjno-rozpoznawczych. Rozwdj

2 A. Zebrowski, Wplyw przemian ustrojowych na bezpieczenstwo Polski. Wybrane problemy, [w:]
M. Sliwa, A. Zebrowski, R. Klaczynski (red.), Bezpieczeristwo RP: wezoraj i dzis. Studia z zakresu bez-
pieczenstwa panstwa, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Pedagogicznego, Krakow 2014, s. 68.

3 Stownik terminow z zakresu bezpieczenstwa narodowego, ,,Mys$l Wojskowa”, nr 6/2002, s. 118.

4 J. Gryz, Teoretyczne aspekty funkcjonowania stuzb specjalnych RP, ,Realia i Co Dalej”, nr 1/2012,
s. 77.

5 S. Zalewski, Stuzby specjalne w panstwie demokratycznym, AON, Warszawa 2005, s. 34.

¢ M. Pazdzior, B. Szmulik, Instytucje bezpieczenstwa narodowego, AON, Warszawa 2012, s. 121.

" Z. Grzegorowski, Stuzby specjalne a bezpieczenstwo panstwa Polskiego, Wydawnictwo Naukowe
Grado, Torun 2013, s. 122.
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cywilizacyjny, zmiany spoteczno-gospodarcze w Polsce spowodowaty, ze stuzby specjalne
w sposoOb naturalny musiaty ewoluowac. Obecnie do stuzb specjalnych oprocz wywiadu
1 kontrwywiadu zalicza si¢ takze inne stuzby bezpieczenstwa, ktorych dziatalnos$¢ rézni sig
od praktyki policyjnej. Szczegdlne uprawnienia i kompetencje stuzb specjalnych sprawiaja,
Ze sg one istotnym instrumentem majacym zapobiegaé zagrozeniom o réznorodnym charak-
terze i zwalczad je. Zasadniczg role w dziatalnosci stuzb specjalnych odgrywajg informacje,
ktoére nalezy traktowac jako potencjal wywiadu i kontrwywiadu. Natomiast determinantem
skutecznodci stuzb specjalnych jest efektywnos¢ pozyskiwania i analizy tych informacji.
Nalezy podkresli¢, ze pozyskane przez stuzby specjalne informacje maja zasadniczy wptyw
na procesy decyzyjne wladzy panstwowej. W praktyce wyrdznia si¢ stuzby specjalne cywilne
i wojskowe, czego przyktadem sg rozwigzania ustrojowo-prawne w Polsce?®.

2. Sluzby specjalne w okresie transformacji ustrojowe;j
Rzeczypospolitej Polskiej

Nalezy podkresli¢, ze w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej dziataly dwie niezalezne od
siebie stuzby: cywilna i wojskowa, usytuowane w resortach spraw wewnetrznych i obrony
narodowej. Ministerstwu Spraw Wewnetrznych podlegaty organy terenowe — Wojewodzkie
i Rejonowe Urzedy Spraw Wewnetrznych’. W centrali utworzono piony stuzby wywiadu
1 kontrwywiadu (Departamenty 1 1 II) oraz cieszacej si¢ najgorsza stawa Stuzby Bezpieczen-
stwa (Departamenty: III — do walki z opozycja, IV — do walki z Ko$ciotem, V — ochrony
przemystu i komunikacji, VI — ochrony rolnictwa i leSnictwa). Piony uzupetniata stuzba
zabezpieczenia materiatowego, polityczno-wychowawcza, kadr i doskonalenia zawodowego
oraz zabezpieczenia operacyjnego. Podlegte MSW byty takze Szefostwo Wojsk MSW (w tym
Zarzad Zwiadu WOP i Zarzad Wojskowej Stuzby Wewnetrznej Nadwislanskich Jednostek
MSW) oraz Komenda Gtowna Milicji Obywatelskiej. Skuteczne wykonywanie zadan wspo-
magaty m.in.: Departament Techniki, Departament PESEL, Biuro Paszportow, Biura: ,,A”,
B, ,,C”, ,,W” czy Zarzad Lacznosci'®. Jak wida¢, struktura byta bardzo rozbudowana, resort
spraw wewnetrznych liczyt okoto 160 tys. osob. W resorcie obrony narodowej funkcjonowat
utworzony w 1945 roku Oddziat II Sztabu Generalnego przemianowany w 1951 roku na
Zarzad Il Sztabu Generalnego WP (wywiad) oraz utworzona w 1957 roku Wojskowa Stuzba
Wewngetrzna — WSW (kontrwywiad)!!. Przemiany ustrojowe zapoczatkowane w 1989 roku
doprowadzily rowniez do procesu reformowania polskich cywilnych stuzb specjalnych.
Spor dotyczacy reformy stuzb specjalnych koncentrowal si¢ wokot koncepcji tzw. opcji
zerowej oraz modelu mieszanego. Opcja zerowa zaktadata rozwigzanie wszystkich stuzb
specjalnych i budowanie aparatu opartego na nowej, jakosciowo innej kadrze. Taki model

8 A. Zebrowski, Wywiad i kontrwywiad XXI wieku, Innovatio Press Wydawnictwo Naukowe Wyzszej
Szkoty Ekonomii i Innowacji, Lublin 2010, s. 255 i nast.

° Ustawa z dnia 14 lipca 1983 r. o urz¢dzie Ministra Spraw Wewng¢trznych i zakresie dziatania pod-
legtych mu organéw, Dz.U. 1983, nr 38, poz. 172.

10 A, Zebrowski, Ewolucja polskich stuzb specjalnych. Wybrane obszary walki informacyjnej (Wywiad
i kontrwywiad w latach 1989-2003), Oficyna Wydawnicza Abrys, Krakow 2005, s. 290.

" G. Rudzanek, G. Tokarz (red.), Stuzby specjalne. Przeszlos¢ i terazniejszos¢, Oficyna Wydawnicza
Arboretum, Wroctaw 2009, s. 134-136.
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wigzatl si¢ jednak z catkowitg dezorganizacjg pracy, a w konsekwencji ze znacznym osta-
bieniem bezpieczenstwa kraju. Opcja mieszana zaktadata natomiast weryfikacje bylych
funkcjonariuszy oraz jednoczesne przyjecie do stuzby nowych. Taki model dziatania przy-
jat Krzysztof Koztowski — pierwszy szef nowej struktury panstwowej, Urzedu Ochrony
Panstwa, powotanego do zycia decyzja Sejmu 6 kwietnia 1990 roku'?. Nowa stuzba miata
w zakresie swoich kompetencji dbato$¢ o bezpieczenstwo wewnetrzne i zewngtrzne, czyli
skupiata w sobie zadania kontrwywiadowcze, jak 1 wywiadowcze. Automatycznie ulegta
rozwigzaniu Stuzba Bezpieczenstwa. Nowe kierownictwo stangto przed obowigzkiem do-
konania weryfikacji dotychczasowych funkcjonariuszy SB. W dniu 31 sierpnia 1990 roku,
z chwilg wejScia w zycie ustawy, zwolniono ze stuzby okoto 24 tys. funkcjonariuszy SB,
z ktorych do nowej shuzby w demokratycznych strukturach Urzgdu Ochrony Panstwa za-
trudniono okoto 6 tys."

Przejawem pozytywnych zmian ustrojowych i spotecznych zachodzacych w ramach
resortu spraw wewnetrznych byto powotanie Uchwata nr 171 Rady Ministrow z dnia
11 grudnia 1989 roku Politycznych Komitetow Doradczych Ministréw Obrony Narodowe;j
i Spraw Wewngetrznych, ktory opiniowat projekty aktow prawnych wydawanych przez Rade
Ministrow, Prezesa Rady Ministrow oraz ministra spraw wewngtrznych, odnoszacych si¢
do organizacji i funkcjonowania m.in. Urzgdu Ochrony Panstwa'“.

Na podstawie art. 9, ust. 1 Ustawy z 6 kwietnia 1990 r. o urzgdzie Ministra Spraw We-
wnetrznych'® Rada Ministrow z dniem 9 lipca 1990 roku wydata Rozporzadzenie w sprawie
powotania Politycznego Komitetu Doradczego przy MSW oraz nadania mu statutu'®. Ni-
niejsze rozporzadzenie anulowato moc prawna uchwaty nr 171. Pracami Komitetu kierowat
Minister Spraw Wewngtrznych, a do jego zadan nalezato doradztwo i konsultacje w istotnych
sprawach nalezacych do zakresu dziatania Ministra Spraw Wewng¢trznych oraz podlegtych
mu centralnych organéw administracji panstwowej. Jak zauwaza A. Zebrowski, w sktad
komitetu wchodzito od 7 do 9 cztonkéw powolywanych i odwolywanych przez Prezesa
Rady Ministréw na wniosek Ministra Spraw Wewngtrznych. W posiedzeniach komitetu
brali udziat z urzedu Szef Urzedu Ochrony Panstwa oraz Komendant Gtéwny Policji'”.

2.1. Urzad Ochrony Panstwa

Ochrona bezpieczenstwa panstwa jest niezbednym warunkiem zapewnienia rozwoju kaz-
dej zbiorowosci ludzkiej, zwlaszcza panstwa. W celu zapewnienia tej ochrony zostat utwo-
rzony na mocy ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. Urzad Ochrony Pafistwa'®. Urzad Ochrony
Panstwa w swoim zakresie dziatania otrzymat wiele zadan, ustawa zaktadata bowiem, iz
W jego gestii powinno by¢ rozpoznawanie oraz przeciwdziatanie wszelkim zagrozeniom,

12 Tekst pierwotny ustawy o Urzedzie Ochrony Panstwa, Dz.U. 1990, nr 30, poz. 180, znowelizo-
wany tj. Dz.U. 1999, nr 51, poz. 526. W dniu 6 kwietnia obecnie obchodzone jest §wigto ABW — prawne;j
nastepczyni UOP.

13 A. Zebrowski, Ewolucja polskich stuzb specjalnych. .., op. cit., s. 295.

4 A. Abramski, S. Sagan, Policja, [w:] S. Sagan (red.), Prawo policyjne. Komentarz, ,,Polbod”,
Katowice 1992, s. 20.

15 Dz.U. 1990, nr 30, poz. 181.

' Dz.U. 1990, nr 47, poz. 279.

17" A. Zebrowski, Wphw..., op. cit., s. 72.

18 Tekst pierwotny Dz.U. 1990, nr 30, poz. 181, z pdzn. zm.
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ktore moga by¢ skierowane przeciwko panstwu. UOP miat chroni¢ jego bezpieczenstwo,
obronno$¢, niezalezno$¢ 1 miedzynarodowa pozycje. Sa to te elementy, ktore Swiadcza
o suwerennosci panstwa polskiego. Ustawodawca podkreslit, ze zadaniem pracownikow
tej instytucji jest zwalczanie szpiegostwa oraz terroryzmu mi¢dzynarodowego. Dostrzezo-
no réwniez ekonomiczny aspekt bezpieczenstwa panstwa, funkcjonariusze UOP mieli nie
tylko zapobiega¢ przestgpstwom o charakterze ekonomicznym (ktére w powaznej mierze
zagrazajg bezpieczenstwu panstwa), ale rowniez je wykrywac. Jedng z innych ptaszczyzn
dziatania wspomnianej wyzej instytucji miato by¢ przygotowywanie dla najwyzszych urze-
dow panstwowych réznego rodzaju analiz czy informacji, utatwiajacych osobom sprawu-
jacym wysokie funkcje w III Rzeczypospolitej podejmowanie takich decyzji, ktore bytyby
najkorzystniejsze dla panstwa polskiego. Zgodnie z trescig art. 1 ustawy funkcjonariusze
UOP mieli za zadanie rowniez dziata¢ na polu zabezpieczenia tajemnicy panstwowej, aby
tajne informacje czy dokumenty nie trafialy do rgk oso6b do tego niepowotanych. Do pod-
stawowych zadan UOP ustawodaweca zaliczyt:
—  rozpoznawanie i przeciwdzialanie zagrozeniom godzacym w bezpieczenstwo, obron-
no$¢, niezaleznosc¢ 1 catos¢ panstwa,
—  zapobieganie 1 wykrywanie przestepstw szpiegostwa i terroryzmu, a takze innych
powaznych przestepstw przeciwko panstwu, oraz $ciganie ich sprawcow,
—  rozpoznawanie i przeciwdziatanie naruszeniom tajemnicy panstwowej,
—  przygotowywanie dla najwyzszych organéw wladzy i administracji panstwowej in-
formacji i analiz istotnych dla bezpieczenstwa panstwa'®.

Pozycja prawna Urzedu Ochrony Panstwa ulegta zmianie w wyniku przeprowadzonych
reform ,,centrum administracji” Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zmianie niektorych
ustaw normujgcych funkcjonowanie gospodarki i administracji publicznej*. Centralnym
organem administracji rzgdowej wlasciwym w sprawach bezpieczenstwa panstwa i ochrony
jego porzadku konstytucyjnego zostat Szef Urzedu Ochrony Panstwa. Szczegdlnie wazne
bylo umiejscowienie UOP w systemie struktur wtadzy I1I Rzeczypospolitej. Osoba stojaca
na czele UOP podporzadkowana byta bezposrednio Prezesowi Rady Ministrow, premier
sprawowal nadzor nad tg instytucja?'. Kolejng wazng sprawa, regulowang przez ustawe,
byt sposéb powotywania kandydata na szefa UOP. Decyzj¢ o tym, kto ma piastowac te
funkcje¢, podejmowat Prezes Rady Ministrow, ktory musiat wezeéniej zasiegna¢ opinii w tej
sprawie Prezydenta RP i Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych oraz Sejmowej Komisji
do spraw Stuzb Specjalnych?>. W wyniku przeprowadzonych reform ustrojowych — jak
juz wspomniana pozycja prawna Szefa Urzedu Ochrony Panstwa ulegta zmianie — nowela
ustawy o UOP zwigkszyta zakres zadan tego organu. Zgodnie ze znowelizowanym art. 1,
ust. 2 ustawy o UOP do zadan Szefa Urzedu Ochrony Panstwa nalezato:

—  rozpoznawanie i przeciwdzialanie zagrozeniom godzacym w bezpieczenstwo, obron-
no$¢, niezaleznos¢, catos¢ i migdzynarodowa pozycje panstwa,

1 Ibidem, art. 1, ust. 2.

2 Dz.U. 1996, nr 106, poz. 496, z p6zn. zm.

21 K. Jatoszynski, S. Zalewski, Organy administracji rzqdowej wobec zagrozen terrorystycznych.
Stuzby specjalne wobec terroryzmu, Wyzsza Szkota Administracji, Bielsko-Biata 2009, s. 63.

22 E. Ura (red.), Prawo administracyjne, ,,Fosze”, Rzeszow 1997, s. 359.
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—  zapobieganie i wykrywanie przestgpstw szpiegostwa i terroryzmu oraz innych prze-
stepstw godzacych w bezpieczenstwo panstwa oraz $ciganie ich sprawcow,

—  zapobieganie i wykrywanie przestepstw godzacych w podstawy ekonomiczne panstwa
i Sciganie ich sprawcow,

—  zapobieganie i wykrywanie przestgpstw o charakterze lub zasiggu miedzynarodowym,
w tym nielegalnego wytwarzania, posiadania i obrotu bronia, amunicjg i materiatami
wybuchowymi, sSrodkami odurzajgcymi, psychotropowymi lub materiatami jadrowymi
1 promieniotwdrczymi oraz §ciganie ich sprawcow,

—  rozpoznawanie i przeciwdziatanie naruszeniom tajemnicy panstwowej,

—  przygotowywanie dla najwyzszych organow wladzy i administracji panstwowej in-
formacji i analiz istotnych dla bezpieczefistwa panstwa,

—  kryptograficzna ochrona wiadomosci stanowiacych tajemnice panstwowa i stuzbowa,
przekazywanych przez techniczne $rodki tacznosci na potrzeby organéw administracji
panstwowej i panstwowych instytucji finansowych i gospodarczych?.

Ustawa okreslita rowniez, ze UOP, realizujac swoje zadania, wykonuje czynnos$ci ope-
racyjno-rozpoznawcze i dochodzeniowo-$ledcze. Uprawnienia w tym zakresie pokrywaty
si¢ z uprawnieniami policjantow, gdyz do czynnoS$ci tych nalezato m.in. prawo do legity-
mowania, zatrzymywania, przeszukiwania®*,

2.2. Wojskowa Stuzba Informacyjna

Reforma ustrojowa objeta rowniez stuzby wojskowe w 1991 roku, likwidacji ulegta
Wojskowa Stuzba Wewnetrzna, ktora zastapiona zostata przez Zandarmerie Wojskowg oraz
utworzone zostaly Wojskowe Stuzby Informacyjne, formacja odrebna i niezalezna od Sztabu
Generalnego Wojska Polskiego. Wojskowe Stuzby Informacyjne podlegaly bezposrednio
cywilnemu ministrowi obrony narodowej. Waznym problemem WSI byt brak witasciwej
ustawy okreslajacej ramy funkcjonowania nowej stuzby. Jej dzialalno$¢ opierata si¢ na
podstawie:

—  znowelizowanej ustawy o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej
z 21 listopada 1967 r.5, ktorej art. 15 stanowit: ,, Wojskowe Stuzby Informacyjne wyko-
nuja zadania zwigzane z rozpoznawaniem i przeciwdzialaniem zagrozeniom godzacym
w obronno$¢ Panstwa oraz naruszeniom tajemnicy panstwa w zakresie obronnosci,
jak rowniez przygotowuja dla organdéw panstwowych informacje i analizy istotne dla
obronnos$ci Panstwa”,

—  Decyzji Ministra Obrony Narodowej z dnia 22 sierpnia 1991 r.,

— art. 2 ustawy o Urzedzie Ochrony Panstwa stwierdzajacym, ze analogiczne zadania
realizujg ,,stuzby wywiadu i kontrwywiadu” podlegle Ministrowi Obrony Narodowe;j,

—  Ustawy z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych?, ktora moéwi o
Wojskowej Stuzbie Informacyjnej jako o jednej ze stuzb ochrony panstwa,

—  odpowiednich przepiséw ustawy o powotaniu Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego
1 Agencji Wywiadu.

2 Tekst jednolity Dz.U. 1999, nr 51, poz. 526, z p6Zn. zm.
E. Ura (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 360.
> Dz.U. 1992, nr 4, poz. 16 1 Dz.U. 1994, nr 43, poz. 165.
26 Tekst pierwotny Dz.U. 1999, nr 11, poz. 95.
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Nowe stuzby w postaci ABW 1 AW powstaty w maju 2002 roku, jednak reforma stuzb
specjalnych w niewielkim stopniu dotyczyta WSI, z ktorej wyodrgbniono czes$¢ struktur
wywiadu przez oddelegowanie grupy zotnierzy do Agencji Wywiadu. Od tego czasu Woj-
skowe Stuzby Informacyjne zajmowaty si¢ wywiadem operacyjno-taktycznym.

Konkretne uregulowania prawne zostaty zawarte dopiero w uchwalonej 9 lipca 2003 roku
ustawie o Wojskowych Stuzbach Informacyjnych?’, po 12 latach funkcjonowania tej stuzby.
Cechg charakterystyczng ustawy o WSI byto to, ze zawierata strukture WSI*®. Wedtug cy-
towanej ustawy obowiagzujacej od 23 sierpnia 2003 roku do momentu likwidacji do zadan
WSI nalezato:

—  prowadzenie wywiadu o charakterze operacyjno-taktycznym, ktéory wzmacnia rozpo-
znanie wojskowe (Generalny Zarzad Rozpoznania Wojskowego Sztabu Generalnego
WP), m.in. dostarczajgc informacji dotyczacych planowania obronnego, organizacji,
uzbrojenia i techniki wojskowej obcych armii,

—  realizowanie zadan kontrwywiadowczych stuzacych obronie panstwa w sferze
obronno$ci oraz gwarantujacych bezpieczenstwo w wymianie informacji niejawnych
w miedzynarodowych kontaktach wojskowych.

Wojskowe Stuzby Informacyjne posiadaty uprawnienia do prowadzenia niejawnych
czynnosci operacyjno-rozpoznawczych (metody, formy i $rodki pracy operacyjnej) i ana-
lityczno-informacyjnych. Nie wyposazono ich jednak w prawo wykonywania czynnosci
procesowych (uprawnienia $ledcze). WSI w oparciu o nowe uregulowania prawne dzialata
jeszeze tylko 3 lata do roku 2006.

3. Druga reforma sluzb specjalnych RP

Proces zmian w polskich stuzbach specjalnych miat charakter ciagly. Pomimo rozbudowa-
nego systemu kontroli cywilnej stuzb specjalnych w roku 2002 zdecydowano si¢ na glteboka
reformg, ktorej deklarowanym celem byto m.in. udoskonalenie form koordynacji zasad
nadzoru i kontroli. Zarzucano dotychczasowym organom nadzoru, tj. Kolegium do spraw
Stuzb Specjalnych, ministrowi-koordynatorowi shuzb czy Sejmowej Komisji, nieefektywne
dziatanie, niezapewniajace wystarczajacej kontroli cywilnej. Przyjeto zatozenia rozgrani-
czenia wlasciwosci shuzb wywiadu od kontrwywiadu oraz oddzielenie petnionych funkcji
informacyjnych od procesowych?. W wyniku przeprowadzonych zmian zlikwidowano UOP,
w jego miejsce powolujac Agencje Wywiadu, petnigca rolg narodowego wywiadu strate-
gicznego, oraz Agencj¢ Bezpieczenstwa Wewnetrznego, wykonujacg zadania w zakresie
tradycyjnego kontrwywiadu, ochrony intereséw ekonomicznych panstwa czy tez informacji
niejawnych. Nowe stuzby w postaci Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji
Wywiadu zostaty utworzone na podstawie ustawy z dnia 24 maja 2002 r.*°

27 Dz.U. 2003, nr 139, poz. 1326.

2 Ibidem, art. 10 i art. 11.

» K. Jaloszynski, S. Zalewski, Organy administracji..., op. cit., s. 64—65.
3 Dz.U. 2002, nr 74, poz. 676.
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3.1. Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego

Agencja Bezpieczenstwa Wewngtrznego jest pierwszoplanowg stuzbg panstwowg stojaca
na strazy bezpieczenstwa wewngetrznego. Jest to shuzba specjalna, ktora podlega kontroli
cywilnej. Dziatania ABW nadzoruje Premier i kontroluje Sejm. Ustawa o Agencji Bez-
pieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu weszla w zycie w czerwcu 2002 roku

i wtedy Urzad Ochrony Panstwa zostal z mocy ustawy zlikwidowany. ABW zajmuje si¢

pozawojskowymi aspektami dziatalno$ci zwigzanymi z ochrong informacji niejawnych,

bezpieczenstwem wewnetrznym, teleinformatycznym czy ekonomicznym Do zadah ABW
wynikajacych z tre§ci ustawy nalezy m.in.: rozpoznawanie, zapobieganie, wykrywanie

i $ciganie sprawcOw przestepstw: szpiegostwa, terroryzmu, bezprawnego ujawnienia lub

wykorzystania informacji niejawnych, przestepstw godzacych w podstawy ekonomiczne

panstwa, korupcji 0s6b petnigcych funkcje publiczne, przestepstw w zakresie produkcji

i obrotu towarami, technologiami i ustugami o znaczeniu strategicznym dla bezpieczenstwa

panstwa, nielegalnego wytwarzania, posiadania i obrotu bronia, amunicja i materiatami wy-

buchowymi, bronig masowej zagtady oraz $rodkami odurzajacymi i substancjami psychotro-
powymi w obrocie miedzynarodowym. Agencja jest takze odpowiedzialna za realizowanie,

w granicach swojej wlasciwosci, zadan zwigzanych z ochrong informacji niejawnych oraz

uzyskiwaniem, analizowaniem, przetwarzaniem i przekazywaniem wlasciwym organom

informacji mogacych mie¢ istotne znaczenie dla ochrony bezpieczenstwa wewngtrznego
panstwa i jego porzadku konstytucyjnego oraz wszelkiego rodzaju analiz®'.

Funkcjonariusze ABW swoje obowigzki wykonujg migdzy innymi poprzez uzyskiwanie,
rozwazanie i przetwarzanie informacji o zagrozeniach. Gotowe opracowania przekazywane
sg wlasciwym organom konstytucyjnym. ABW podejmuje takze okreslone czynnosci na
polecenie sadu lub prokuratora. Wypehiajac swoje obowigzki, korzysta z uprawnien ope-
racyjnych oraz procesowych. Na ptaszczyznie natozonych przez ustawodawce zadan ABW
realizuje nastepujace funkcje:

1. Funkcje analityczno-informacyjna okre$long w art. 5, ust. 1, pkt 4 cytowanej ustawy.
Informacje bedace w posiadaniu stuzb specjalnych moga pochodzi¢ z r6znego rodzaju
zrodet (legalnych — biaty wywiad, jak i nielegalnych — osobowe zrodta informacji,
»agentura”, srodki techniki specjalnej) i sa przetwarzane w tzw. cyklu informacyjnym,
obejmujacym etapy: oceng, selekcje, analize, synteze, uformowanie w postaé raportu
lub sprawozdania.

2. Funkcje dochodzeniowo-$ledcza wyrazajaca si¢ w uprawnieniach funkcjonariuszy
ABW wynikajacych z tresci art. 23 cytowanej ustawy (zatrzymywanie, legitymowanie
0s0b, przeszukania, stosowanie sSrodkéw przymusu bezposredniego, kontrola osobista).
Powyzsze uprawnienia ustawowe wykorzystywane sg w trakcie gromadzenia materiatu
dowodowego zaistnialego przestepstwa oraz przy realizacji powierzonych (zleconych)
przez prokurature lub sad czynnosci procesowych. Obok czynnosci procesowych funk-
cjonariusze ABW wykonuja takze zadania administracyjne czy porzadkowe (kontrola
bagazu, kontrola miejsc, kontrola osob, wzywanie do okreslonego zachowania sig,

31 Art. 5 Ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji
Wywiadu.
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egzekwowanie niewykonanych polecen poprzez zastosowanie Srodkow przymusu

bezposredniego czy sity fizycznej).

3. Funkcj¢ operacyjno-rozpoznawczg wyrazong przez takie czynnosci jak:

— kontrola operacyjna (art. 27), kontrolowanie korespondenc;ji i przesytek oraz stosowa-
nie §rodkow techniki specjalnej w celu uzyskania informacji i dowodow dotyczacych
przestepstwa, a takze ich utrwalenia,

— prowokacja (art. 29) — moze by¢ zarzadzona przez Szefa ABW po otrzymaniu pi-
semnej zgody Prokuratora Generalnego. Czynno$¢ ta polega na niejawnym nabyciu
lub przejeciu przedmiotdéw, materiatdéw pochodzacych z przestepstwa, jak tez tych,
ktérych posiadanie i obrét jest zabroniony. Inng czynnoscia stosowang w prowokacji
przez funkcjonariuszy ABW jest wreczenie lub przyjecie korzysci majatkowej w celu
uwiarygodnienia zgromadzonych dotychczas informacji na temat przestgpstwa czy
wykrycia sprawcoéw lub uzyskania dowodow,

— przesytka kontrolowana (art. 30) — przed wszczgciem postepowania karnego Szef
ABW moze zarzadzi¢ niejawng kontrole nad obrotem, wytwarzaniem, przechowywa-
niem przedmiotdéw przestepstwa w celu udokumentowania przestepstwa i wykrycia
sprawcow. O zarzadzeniu, przebiegu i wynikach czynnos$ci Szef ABW niezwlocznie
zawiadamia Prokuratora Generalnego, ktory moze nakazac ich zaniechanie®?.

Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego charakteryzuje si¢ zasada centralizacji, jedno-
osobowego kierownictwa, podlegto$ci stuzbowej oraz hierarchicznego podporzadkowania.
Centralizacja przejawia si¢ podporzadkowaniem agencji centralnemu organowi administracji
rzadowej, jakim jest Szef ABW. Szef ABW jest centralnym organem administracji rzadowe;,
dziatajacym przy pomocy ABW, ktora jest urzedem administracji rzadowej, podlegajacym
bezposrednio Prezesowi Rady Ministrow??.

Ustawa reguluje sposob powolywania i odwotywania Szefa ABW. Decyduje o tym Pre-
zes Rady Ministrow, ktdry wczesniej zasiega opinii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
Kolegium i Sejmowej Komisji do spraw Stuzb Specjalnych®. Kolejng bardzo wazna kwestia
jest struktura wewnetrzna polskich stuzb specjalnych. Zarzadzeniem Premiera ustalono
strukture wewnetrzng ABW. W jej sktad wchodza nastgpujace departamenty: Kontrwywiadu,
Przeciwdziatania Korupcji, Terroryzmowi i Przestepczos$ci Zorganizowanej, Postepowan
Karnych, Zabezpieczenia Technicznego, Ochrony Informacji Niejawnych i Bezpieczenstwa
Teleinformatycznego. Oprocz departamentéw w sktad ABW weszty nastepujace biura: Biuro
Ewidencji i Archiwum, Biuro Prawne, Biuro Finansow, Biuro Kadr, Biuro Administracyjno-
-Gospodarcze i Biuro Szefa. Nastepnymi organami sg Inspektorat Nadzoru, Kontroli i Bezpie-
czehstwa Wewnetrznego, Zespot Audytu Wewnetrznego, Zespot Ochrony Zycia oraz Centralny
Osrodek Szkolenia ABW. W najwazniejszych miastach Polski znajduja si¢ delegatury, jest ich
w sumie 15 (w Bialymstoku, Bydgoszczy, Gdansku, Katowicach, Krakowie, Lublinie, L.odzi,
Olsztynie, Opolu, Poznaniu, Radomiu, Rzeszowie, Szczecinie, Wroctawiu i Zielonej Gorze)®.

32 Tekst jednolity ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu, Dz.U.
2015, poz. 1929, z pézn. zm.

3 A. Misiuk, Instytucjonalny system bezpieczenstwa panstwa, AON, Warszawa 2013, s. 198.

3% Art. 14, ust. 1. ustawy o ABW oraz AW z 24 maja 2002 r., Dz.U. 2015, poz. 1929, z p6zn. zm.

35 Zarzadzenie nr 73 Prezesa Rady Ministréw z 26 czerwca 2002 r. w sprawie nadania statutu Agencji
Bezpieczenstwa Wewngtrznego, MP nr 26, poz. 432.
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Agencja Bezpieczenstwa Wewngtrznego ma swoje jednostki terenowe w postaci delegatur®.
W zwigzku z dos§wiadczeniami innych panstw dotknietych zamachami terrorystycznymi Pre-
zes Rady Ministrow podjat decyzje o podpisaniu zarzadzenia, na mocy ktérego 19 wrzesnia
2005 roku utworzono w ABW odrebny Departament Przeciwdziatania Terroryzmowi. Centrum
Antyterrorystyczne Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego jest jednostka koordynacyjno-
-analityczng w zakresie przeciwdziatania terroryzmowi i jego zwalczania. Najwazniejszg
funkcjg Centrum Antyterrorystycznego ABW jest koordynacja w zakresie analityczno-informa-
cyjnym dziatan stuzb i instytucji uczestniczacych w zabezpieczeniu Polski przed zagrozeniami
ze strony terroryzmu. Wspotpraca Centrum Antyterrorystycznego z partnerami zagranicznymi,
takimi jak NATO czy Unia Europejska, jest prowadzona na plaszczyznie dwustronnej i wie-
lostronnej. Dotyczy to przede wszystkim wymiany informacji, wspélnej analizy globalnych
zagrozen oraz dzielenia si¢ zdobytymi do$wiadczeniami i wiedzg®'.

Zadania wykonywane przez ABW czy CAT sa niezwykle wazne dla ochrony interesu
ekonomicznego, jak i ogdlnego bezpieczenstwa naszego kraju. Dlatego tez ABW peni role
wiodgcego organu w zapewnianiu bezpieczenstwa Polski.

3.2. Agencja Wywiadu

Z bezpieczenstwem 1 porzadkiem publicznym panstwa nierozerwalnie zwigzane jest
bezpieczenstwo zewnetrzne, ktore mozemy zidentyfikowaé jako stan braku zagrozenia
pochodzacego ze zrodet zewnetrznych dla bezpieczenstwa, obronno$ci, niepodlegtosci
i nienaruszalnosci terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz pozycji panstwa na arenie
migdzynarodowej. Co oczywiste, dziatania stuzb odpowiedzialnych za bezpieczenstwo ze-
wnetrzne panstwa maja zasadniczy wplyw na stan bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa.
Kluczowa role w zapewnieniu bezpieczenstwa zewnetrznego Rzeczypospolitej odgrywa
Agencja Wywiadu®. Agencja zostata powotana na podstawie Ustawy z dnia 24 maja 2002 r.
o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu, gdzie okreslono jej zada-
nia. Zadania te stuzba realizuje poza granicami kraju, natomiast jej dziatalno$¢ na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej moze by¢ prowadzona tylko w ograniczonym zakresie majgcym
zwigzek z jej zagraniczng dziatalnoscig oraz po uzgodnieniu z Szefem ABW. Centralnym
organem administracji rzagdowej wlasciwym w sprawach ochrony bezpieczenstwa zewnetrz-
nego jest Szef Agencji Wywiadu®’, podleglty bezposrednio Prezesowi Rady Ministrow.

Agencja Wywiadu jest urzedem administracji rzagdowej wtasciwym w sprawach ochrony
zewnetrznego bezpieczenstwa panstwa i obstugujacym Szefa Agencji Wywiadu. Agencja dziata
zgodnie z jego zarzadzeniami, decyzjami, rozkazami, wytycznymi i poleceniami oraz pod jego
bezposrednim kierownictwem. Agencja Wywiadu odgrywa szczego6lng rolg w zapobieganiu
zagrozeniom terrorystycznym. Zadaniem AW jest rowniez monitoring i analiza dziatalno$ci
grup o charakterze ekstremistycznym, mogacych stanowic¢ potencjalne zagrozenie dla bez-
pieczenstwa RP, a takze polskich obywateli i obiektow za granicg. Informacje uzyskane w

3 A Misiuk, Administracja porzqdku i bezpieczenstwa publicznego. Zagadnienia prawno-ustrojowe,
Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2008, s. 148.

37 J. Cymerski, Terroryzm a bezpieczeristwo Rzeczypospolitej Polskiej, AON, Warszawa 2013, s. 200.

3% A. Misiuk, Administracja..., op. cit., s. 153.

3 Art. 2 Ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji
Wywiadu.
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ten sposob sg gromadzone i1 przetwarzane, a nastepnie przekazywane kluczowym odbiorcom
w panstwie. AW aktywnie wspotpracuje rowniez z krajowymi jednostkami odpowiedzialnymi
za zwalczanie 1 zapobieganie zagrozeniom terrorystycznym, zwlaszcza z ABW, MON, BBN,
SWW, SKW, SG, MSZ, BOR oraz Policjg. Stuzba ta bierze ponadto udziat m.in. w pracach
Migdzyresortowego Zespotu ds. Zagrozen Terrorystycznych, Dziatalnos¢ AW koncentruje
si¢ takze na obszarze walki z przestgpczoscia zorganizowang o charakterze transnarodowym.

Zadania Agencji Wywiadu obejmujg m.in.: uzyskiwanie, analizowanie, przetwarza-
nie i przekazywanie wlasciwym organom informacji mogacych mie¢ istotne znaczenie
dla bezpieczenstwa i miedzynarodowej pozycji RP oraz jej potencjalu ekonomicznego
1 obronnego; rozpoznawanie i przeciwdzialanie zagrozeniom zewnetrznym godzacym
w bezpieczenstwo, obronnos$¢, niepodlegtos¢ 1 nienaruszalnos¢ terytorium RP; ochrong
zagranicznych przedstawicielstw RP i ich pracownikow przed dziataniami obcych stuzb
specjalnych; zapewnienie ochrony kryptograficznej tacznosci z polskimi placoéwkami
dyplomatycznymi i konsularnymi oraz poczty kurierskiej; prowadzenie wywiadu elektro-
nicznego. Czgs¢ zadan zwigzanych z rozpoznaniem migdzynarodowego terroryzmu czy
przestepczosci zorganizowanej jest zbiezna z wykonywanymi przez ABW, AW jednak co
do zasady dziata poza granicami panstwa, a jej funkcjonariusze sa pozbawieni uprawnien
procesowych. Ustawa o Agencji Wywiadu stanowi réwniez, ze w granicach swoich zadan
funkcjonariusze Agencji wykonuja czynnosci operacyjno-rozpoznawcze i analityczno-
-informacyjne. Na podstawie upowaznienia ustawowego organy administracji rzadowej maja
prawny obowigzek przekazywania szefowi AW informacji istotnych dla bezpieczenstwa
zewngtrznego i migdzynarodowej pozycji Polski.

Ustawa przewidziata dla szeféw agencji zadania, ktorych celem jest wymuszenie lepszej
wspolpracy i obiegu informacji w stuzbach. Szef ABW koordynuje podejmowane przez shuz-
by specjalne czynnos$ci operacyjno-rozpoznawcze mogace mie¢ wptyw na bezpieczenstwo
panstwa, prowadzac centralng ewidencje zainteresowan operacyjnych stuzb specjalnych.
Szef AW odpowiada natomiast m.in. za wymiane informacji o zagrozeniach zewnetrznego
bezpieczenstwa na potrzeby rzadu.

4. Zmiany polskich stuzb specjalnych po 2006 roku

Kolejne rzady, kolejne reformy to zjawisko charakterystyczne dla roznych dziedzin
funkcjonowania III RP i nie omijato stuzb specjalnych. W 2006 roku przeprowadzono ko-
lejna, trzecig duza reformg tej dziedziny panstwa. Tym razem zreformowano, a w zasadzie
zlikwidowano WSI, powolujac nowe stuzby wojskowe: Stuzbe Wywiadu Wojskowego
1 Stuzbe Kontrwywiadu Wojskowego. Powotano tez catkiem nowa stuzbe do walki z ko-
rupcja, Centralne Biuro Antykorupcyjne.

4.1. Centralne Biuro Antykorupcyjne

Ze wzgledu na stosowane metody o charakterze operacyjnym Centralne Biuro An-
tykorupcyjne zaliczone zostato do stuzb specjalnych*. CBA powstalo na mocy ustawy

40 A. Misiuk, Administracja..., op. cit., s. 149.
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z 9 czerwca 2006 r. jako stuzba specjalna do spraw zwalczania korupcji w zyciu publicznym

1 gospodarczym, w szczegdlnosci w instytucjach panstwowych i samorzadowych, a takze

do zwalczania dziatalno$ci godzacej w interesy ekonomiczne panstwa. Korupcjg w rozu-

mieniu ustawy jest obiecywanie, proponowanie, wreczanie, zadanie, przyjmowanie przez
jakakolwiek osobg, bezposrednio lub posrednio, jakiejkolwiek nienaleznej korzysci majat-
kowej, osobistej lub innej, dla niej samej lub jakiejkolwiek innej osoby, badz przyjmowanie
propozycji lub obietnicy takich korzysci w zamian za dziatanie albo zaniechanie dziatania

w wykonywaniu funkcji publicznej lub w toku dziatalnoéci gospodarczej. Centralne Biuro

Antykorupcyjne dziata na podstawie Ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biu-

rze Antykorupcyjnym*!, ktéra weszta w zycie 24 lipca 2006 roku. Zgodnie z wiasciwos$cia

okreslong w art. 1, ust. 1 ustawy do zadan CBA nalezy:

1 Rozpoznawanie, zapobieganie i wykrywanie przestepstw przeciwko:

a) dziatalnos$ci instytucji panstwowych oraz samorzadu terytorialnego,

b) wymiarowi sprawiedliwo$ci, wyborom i referendum, okreslonych w art. 250a, po-
rzagdkowi publicznemu, okreslonych w art. 258, wiarygodno$ci dokumentow, okre-
$lonych w art. 270-273, mieniu, okre§lonych w art. 286, obrotowi gospodarczemu,
okreslonych w art. 296,297 1299, obrotowi pienigdzmi i papierami warto§ciowymi,
okreslonych w art. 310 ustawy Kodeks karny z 6 czerwca 1997 r., a takze o ktorych
mowa w art. 585592 ustawy Kodeks spotek handlowych z 15 wrze$nia 2000 r.
oraz okres§lonych w art. 179—183 ustawy z 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumenta-
mi finansowymi, jezeli pozostaja w zwiazku z korupcja lub dziatalno$cig godzaca
w interesy ekonomiczne panstwa,

¢) finansowaniu partii politycznych, okreslonych w art. 49d 1 49f ustawy z 27 czerwca
1997 r. o partiach politycznych, jezeli pozostajg w zwigzku z korupcja,

d) obowigzkom podatkowym i rozliczeniom z tytutu dotacji i subwencji, okreslonym
w rozdz. 6 ustawy Kodeks karny skarbowy z 10 wrzesnia 1999 r. (Dz.U. nr 83,
poz. 930, z pdzn. zm.), jezeli pozostaja w zwigzku z korupcja lub dziatalnosciag
godzaca w interesy ekonomiczne panstwa oraz $ciganie ich sprawcow.

2. Ujawnianie i przeciwdziatanie przypadkom nieprzestrzegania przepisow Ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby
petiace funkcje publiczne.

3. Dokumentowanie podstaw i inicjowanie realizacji przepisow Ustawy z dnia 21 czerwca
1990 1. 0 zwrocie korzys$ci uzyskanych niestusznie kosztem Skarbu Panstwa lub innych
panstwowych 0so6b prawnych.

4.  Ujawnianie przypadkow nieprzestrzegania okreslonych przepisami prawa procedur po-
dejmowania i realizacji decyzji dotyczacych: prywatyzacji i komercjalizacji, wsparcia
finansowego, udzielania zaméwien publicznych, rozporzadzania mieniem jednostek
lub przedsigbiorcow, o ktorych mowa w art. 1, ust. 4, oraz przyznawania koncesji,
zezwolen, zwolnien podmiotowych i przedmiotowych, ulg, preferencji, kontyngentow,
plafonow, porgczen 1 gwarancji kredytowych.

5. Kontrola prawidlowos$ci i prawdziwosci o§wiadczen majatkowych lub o$wiadczen
o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej oséb petnigcych funkcje publiczne.

4 Tekst pierwotny Dz.U. 2006, nr 104, poz. 708, z pdzn. zm.
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6.  Prowadzenie dziatalno$ci analitycznej dotyczacej zjawisk wystepujacych w obszarze
wlasciwosci CBA oraz przedstawianie w tym zakresie informacji Prezesowi Rady
Ministréw, Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej, Sejmowi oraz Senatowi.

7. Podejmowanie innych dzialan okreslonych przepisami prawa krajowego i mi¢dzyna-
rodowego*.

W zwigzku z posiadanymi uprawnieniami funkcjonariusze CBA mogg stosowac fizyczne,
techniczne i chemiczne $rodki przymusu bezposredniego, stuzace do obezwladniania lub
konwojowania 0s6b oraz do zatrzymywania pojazdow. Funkcjonariusz CBA ma prawo
uzycia broni palnej, jezeli srodki przymusu bezposredniego wymienione w art. 15, ust. 1
okazaly si¢ niewystarczajace lub ich uzycie ze wzglgdu na okolicznosci danego zdarzenia
nie jest mozliwe.

Jezeli przy wykonywaniu czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, podejmowanych przez
CBA w celu rozpoznawania, zapobiegania i wykrywania przestgpstw, a takze uzyskania
i utrwalenia dowoddw przestepstw, inne Srodki okazaty si¢ bezskuteczne albo zachodzi
wysokie prawdopodobienstwo, ze bgda nieskuteczne lub nieprzydatne, sad na pisemny
whniosek Szefa CBA zlozony po uzyskaniu pisemnej zgody Prokuratora Generalnego, moze,
w drodze postanowienia, zarzadzi¢ kontrol¢ operacyjna. Najwazniejsza osobg funkcyjna
agencji jest Szef CBA, ktory jako centralny organ administracji rzagdowej nadzorowany jest
przez prezesa Rady Ministrow. Szefa CBA powoluje si¢ na czteroletnig kadencj¢. Odwotuje
go Prezes Rady Ministrow po zasiggnigciu opinii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
Kolegium do spraw Stuzb Specjalnych oraz sejmowej komisji wiasciwej do spraw stuzb
specjalnych. Szef CBA odpowiada za koordynacje¢ dziatan o charakterze operacyjno-roz-
poznawczym i informacyjno-analitycznym podejmowanych przez inne organy w zakresie
zwalczania korupcji®’.

4.2. Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego

Stuzba specjalng, wlasciwg w sprawach ochrony przed zagrozeniami wewnetrznymi dla
obronnos$ci panstwa, bezpieczenstwa i zdolnosci bojowej Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej oraz innych jednostek organizacyjnych podlegtych Iub nadzorowanych przez
Ministra Obrony Narodowej jest Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego*. Stuzba Kontrwy-
wiadu Wojskowego podlega Ministrowi Obrony Narodowej z zastrzezeniem okreslonych
w ustawie uprawnien prezesa Rady Ministrow lub ministra Koordynatora Stuzb Specjal-
nych w przypadku jego powotania. Jednocze$nie podlega ona kontroli Sejmu. Szef Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego jest centralnym organem administracji rzadowej. Szefa Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego powoluje i odwotuje na wniosek Ministra Obrony Narodowej
Prezes Rady Ministrow po zasiggnigciu opinii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz
Kolegium do spraw Stuzb Specjalnych i Sejmowej Komisji do spraw Shuzb Specjalnych.
Z kolei Minister Obrony Narodowej na wniosek Szefa SKW powoluje i odwotuje jego
zastepcOw po zasiegnigciu opinii wiasciwych podmiotow.

42 Tekst jednolity Dz.U. 2014, poz. 1411.

3 A. Misiuk, Administracja..., op. cit., s. 152.

4 Art. 1 Ustawy z dnia 9 czerwca 2006 1. 0 Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu
Wojskowego, tekst jednolity Dz.U. 2016, poz. 253, z p6zn. zm.
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Podstawowe zadania SKW zostaly okreslone w art. 5, ust. 1 ustawy o SKW i SWW.
Nalezg do nich m.in.:

—  rozpoznawanie, zapobieganie i zwalczanie przest¢pstw popelnianych przez zotnierzy,

—  wspdldziatanie z Zandarmerig Wojskowg i innymi organami w $ciganiu przestepstw,

—  ochrona informacji niejawnych,

—  ochrona wojska poza granicami kraju,

—  analiza i zwalczanie zagrozen,

—  kontrwywiad radioelektroniczny oraz kryptografia i kryptoanaliza,

—  kontrola uméw migdzynarodowych dotyczacych rozbrojenia,

—  ochrona badafh naukowych,

—  podejmowanie dziatan przewidzianych dla SKW w innych ustawach i umowach mig-
dzynarodowych®.

Funkcjonariusze SKW uprawnieni sa do wykonywania czynnosci operacyjno-rozpoznaw-
czych, analityczno-informacyjnych i wynikajacych z przepisow Ustawy z dnia 5 sierpnia
2010 r. o ochronie informacji niejawnych*. W zwiazku z wykonywaniem wymienionych
czynno$ci funkcjonariusze kontrwywiadu wojskowego majg szerokie uprawnienia, zar6wno
typowe dla stuzb policyjnych, jak i stuzb specjalnych. Jezeli podczas wykonywania czyn-
nos$ci operacyjno-rozpoznawczych, podejmowanych przez SKW w celu realizacji zadan,
inne $rodki okazaty si¢ bezskuteczne albo zachodzi duze prawdopodobienstwo, ze bedg
nieskuteczne lub nieprzydatne, sad na pisemny wniosek Szefa SKW, ztoZzony po uzyskaniu
pisemnej zgody Prokuratora Generalnego, moze w drodze postanowienia zarzadzi¢ kontrole
operacyjng, ktora jest prowadzona nicjawnie?’.

Funkcjonariusze SKW sa uprawnieni takze do wykonywania specjalistycznych czynnosci
okreslonych w ustawie 1 uzycia broni palnej w uzasadnionych przypadkach. Dziatalnos¢
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego stanowi element migdzynarodowego systemu bezpie-
czenstwa. W celu gromadzenia, analizy i wymiany informacji o zagrozeniach dla bezpie-
czenstwa panstwa SKW wspolpracuje z wieloma instytucjami krajowymi i zagranicznymi.

4.3. Stluzba Wywiadu Wojskowego

Z dniem 9 czerwca 2006 roku powolano na mocy ustawy wojskowa stuzbe specjalng
w postaci Stuzby Wywiadu Wojskowego®, ktora odpowiedzialna jest za ochrone przed
zagrozeniami zewngtrznymi dla obronno$ci panstwa, bezpieczenstwa i zdolnosci bojowej
Sit Zbrojnych RP oraz innych jednostek organizacyjnych podlegtych lub nadzorowanych
przez ministra obrony narodowej. Zasadnicza dziatalno§¢ SWW jest realizowana poza grani-
cami panstwa polskiego. Funkcjonariusze wywiadu wojskowego moga prowadzi¢ operacje
w kraju jedynie w zwigzku z dziatalnoscig SWW poza granicami panstwa i wylacznie za
posrednictwem ABW i SKW.

4 Ibidem, art. 5.1.

4 Tbidem, art. 25.

47 A. Misiuk, Administracja..., op. cit., s. 162.

4 Art. 2 Ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wy-
wiadu Wojskowego.
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Do ustawowych zadan Stuzby Wywiadu Wojskowego nalezy:

1. Uzyskiwanie, gromadzenie, analizowanie, przetwarzanie i przekazywanie wtasciwym
organom informacji, mogacych mie¢ istotne znaczenie dla:

a) bezpieczenstwa potencjatu obronnego Rzeczypospolitej Polskie;j,
b) bezpieczenstwa i zdolnosci bojowej SZ RP,
¢) warunkow realizacji, przez SZ RP, zadan poza granicami panstwa.

2. Rozpoznawanie i przeciwdziatanie:

a) militarnym zagrozeniom zewngtrznym godzacym w obronnos$¢ Rzeczypospolitej
Polskiej,
b) zagrozeniom mi¢dzynarodowym terroryzmem.

3. Rozpoznanie obrotu bronia, amunicja i materiatami wybuchowymi w skali mi¢dzyna-
rodowej, narkotykami i innymi substancjami oraz towarami, technologiami i ushugami
o strategicznym znaczeniu dla bezpieczenstwa panstwa, w tym rowniez rozpoznawanie
mie¢dzynarodowego obrotu bronia masowego razenia i zagrozen zwigzanych z jej
proliferacja oraz srodkow jej przenoszenia.

4.  Rozpoznanie i analizowanie zagrozef, jakie moga zmaterializowac¢ si¢ w rejonach na-
pi¢¢, konfliktow i kryzysow migdzynarodowych, ktore moga negatywnie oddziatywacé
na obronno$¢ panstwa oraz zdolno$¢ bojowa SZ RP, a takze podejmowanie dziatan
majacych na celu eliminowanie tych zagrozen.

5. Prowadzenie wywiadu elektronicznego na rzecz SZ RP oraz przedsiegwzig¢ z zakresu
kryptoanalizy i kryptografii.

6.  Wspotdziatanie w organizowaniu polskich przedstawicielstw wojskowych za granica.

7. Uczestniczenie w planowaniu i przeprowadzaniu kontroli realizacji umoéw mi¢dzyna-
rodowych dotyczacych rozbrojenia®.

Stuzba Wywiadu Wojskowego podlega ministrowi obrony narodowej, z zastrzezeniem
okreslonych w ustawie uprawnien prezesa Rady Ministrow lub ministra Koordynatora Stuzb
Specjalnych. Jednoczesnie Stuzba Wywiadu Wojskowego podlega kontroli sejmowej. Szef
Stuzby Wywiadu Wojskowego jest centralnym organem administracji rzagdowej, ktory po-
wotywany i odwotywany jest na wniosek Ministra Obrony Narodowej przez Prezesa Rady
Ministrow po zasig¢gnigciu opinii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz Kolegium do
spraw Stuzb Specjalnych i Sejmowej Komisji do spraw Stuzb Specjalnych. Szef Stuzby
Wywiadu Wojskowego posiada kompetencje pozwalajace na wspolprace z wlasciwymi
organami i stuzbami innych panstw. Organizacj¢ Stuzby Wywiadu Wojskowego okresla
jego statut, ktory nadaje Minister Obrony Narodowej po uzyskaniu zgody Prezesa Rady
Ministrow. W celu zapewnienia bezpieczenstwa i zdolnosci bojowej jednostek wojskowych
SZ RP realizujacych zadania za granicg w sktad tych jednostek moga wchodzi¢ jednostki or-
ganizacyjne SKW, tj.: Gabinet Szefa, Departament I, Departament II, Departament I1I, Biuro
Finanséw, Biuro Ochrony i Ostony, Biuro Administracyjno-Logistyczne, Biuro Kadr, Biuro
Prawne, Biuro Ewidencji i Archiwum, Biuro Zagrozen Globalnych, Samodzielny Audytor.

Aby zrealizowac ustawowe zadania, funkcjonariusze SWW wykonujg czynnos$ci opera-
cyjno-rozpoznawcze i analityczno-informacyjne. W zwiazku z wykonywaniem wymienio-

4 Ibidem, art. 6.
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nych czynno$ci funkcjonariusze wywiadu wojskowego maja szerokie uprawnienia, ktore
w ustawie okreslono bardzo lakonicznie, ze zrozumiatych wzgledow™.

Podsumowanie

Miniony okres III RP to dla polskich stuzb specjalnych czas pod kazdym wzgledem prze-
lomowy. Czas $cierania si¢ roznych koncepcji i ocen ich funkcjonowania w zalezno$ci od
przyjetej opcji politycznej. Obecnie do grona funkcjonujacych stuzb specjalnych w Polsce
sensu stricte zaliczamy stuzby cywilne — ABW, AW, CBA, oraz stuzby wojskowe — SKW
1 SWW. Trzeba mie¢ §wiadomos¢, ze obiektywna ocena funkcjonowania shuzb specjalnych
nigdy nie jest mozliwa, gdyz informacje o wielu operacjach, zard6wno udanych, jak i nie-
udanych, zawsze objete sg klauzulg tajnosci.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze wspolczesne wyzwania, przed jakimi stojg stuzby
specjalne, koncentrujg si¢ wokoét terroryzmu miedzynarodowego oraz kwestii bezpieczen-
stwa ekonomicznego panstwa. Kluczowe znaczenie w obu przypadkach ma wspotpraca oraz
wymiana informacji pomi¢dzy poszczegdlnymi agencjami. Nie mniej waznym elementem
sprawnego i dobrego funkcjonowania stuzb specjalnych RP jest konieczno$¢ przekonania
politykow, Zze majg one stuzy¢ przede wszystkim dobru panstwa, a tym samym powinny
by¢ apolityczne.
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Streszczenie
Ustrojowe reformy organdw stuzb specjalnych w Il RP

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie zmian ustrojowych, jakie zaszly w pol-
skich stuzbach specjalnych w III Rzeczypospolitej. Autor przyjmuje za poczatek reform
rok 1989, uznajac, iz rok ten przyniost powazne zmiany w systemie politycznym panstwa
polskiego. Ich konsekwencja byly migdzy innymi reformy struktur odpowiadajacych za
bezpieczenstwo Polski w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego, jak i zewngtrznego.
Koncem rozwazan jest rok 2006, w ktorym ustawodawca zlikwidowat Wojskowe Shuzby



44

Adam Pietrzkiewicz

Informacyjne, a w ich miejsce powotat Stuzb¢ Kontrwywiadu Wojskowego i Stuzbe
Wywiadu Wojskowego.

Stowa kluczowe: Polska, zmiany ustrojowe, stuzby specjalne, reforma

Summary
Statutory reforms of the Special Services in the Third Republic
of Poland

The main purpose of this article is to explain the political reforms that took place in
the Polish Special Services during the 3rd Republic of Poland. The author takes 1989
as the beginning of the reforms. 1989 brought serious changes to the political system
of Poland. A consequence of these changes was reform of the structures responsible for
Poland’s internal and external security. The analysis considers changes up until 2006,
when legislators replaced the Military Information Services with the Counterintelligence
Service and Military Intelligence Service.

Keywords: Poland, transformation, security service, reform
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Nieskuteczne referendum - 2015 rok’

Demokracja bezposrednia w Il RP — zarys historyczny

Transformacja ustrojowa po 1989 roku w najwickszym stopniu zmienita polski system
polityczny. Jego nowe elementy dotyczyly praw, instytucji i procedur, co w potaczeniu
z nowymi podmiotami politycznymi (organizacjami, stanowiskami, ludzmi) tworzyto de-
mokratyczne filary systemu. W tym kontekscie pojawita si¢ tez demokracja bezposrednia.
Jej poczatki siggaja pierwszych kwestii, ktore chciano uczynic¢ przedmiotem referendum,
takich jak ustawa antyaborcyjna czy wzmocnienie wiadzy prezydenta. W 1995 roku przyjeto
ustawe o referendum, ktéra umozliwita implementacje tej formy demokracji bezposredniej
na poziomie krajowym?.

Na poziomie lokalnym referenda w sprawie odwotania rady gminy przeprowadzano
juz od 1992 roku. Nieco rzadziej odbywaly si¢ referenda w sprawie samoopodatkowa-
nia mieszkancoéw gminy i referenda w innych waznych sprawach lokalnych. Pod koniec
XX wieku w jednostkach samorzadu terytorialnego rozwingty si¢ inne formy demokracji
bezposredniej: zebrania mieszkancéw, konsultacje spoteczne, inicjatywa obywatelska.
W XXI wieku pojawit si¢ i utrwalit budzet partycypacyjny — jako jedna z form demokracji
bezposredniej mieszkancow miast. Na poziomie krajowym znaczenia nabrata obywatelska
inicjatywa ustawodawcza.

Pierwsze referendum ogo6lnopolskie odbylo si¢ w lutym 1996 roku z inicjatywy prezydenta
Lecha Watesy. Jednak w momencie glosowania Walesa byt juz po przegranych wyborach,
a idea powszechnego uwlaszczenia, ktorg glosit, nie miala poparcia rzadu i parlamentu.
Zabrakto tez odpowiedniej edukacji i zaangazowania partii politycznych. Ostatecznie w gto-

! Artykut powstat w ramach grantu Narodowego Centrum Nauki (nr projektu 2014/15/B/HS5/01866)
Demokracja bezposrednia w Europie Srodkowej i Wschodniej po 1989 roku. Wymiar formalnoprawny
i praktyczny. Analiza politologiczna.

2 A. Piasecki, Referenda w III RP, PWN, Warszawa 2005.
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sowaniu wzieto udziat 32% uprawnionych i referendum byto nieskuteczne (ustawa wymagata
udziatu ponad 50%). Wynik gtosowania z 1996 roku pokazat, ze instrumentalne traktowanie
demokracji bezposredniej ogranicza jej efektywnos¢. Jednoczes$nie Polacy zainteresowali
si¢ ta nowa formg politycznej aktywnosci, zdecydowanie popierali ide¢ referendum (co
pokazywaty sondaze) i deklarowali wigkszy udziat w takich glosowaniach w przysztosci®.

Potwierdzity to wyniki kolejnego referendum, ktore odbyto si¢ w maju 1997 roku. Jego
ogloszenie zwigzane byto z procedurg uchwalenia konstytucji. Po pozytywnym wyniku
glosowania w Zgromadzeniu Narodowym przeprowadzono referendum, w ktorym uczestni-
czyto 43% uprawnionych, z tego 54% opowiedzialo si¢ za przyjeciem konstytucji. Poniewaz
w przypadku referendum konstytucyjnego nie byto wymogu ponad 50% frekwencji, gloso-
wanie byto skuteczne, a ustawa zasadnicza zostata ostatecznie przyj¢ta. W nowej konstytucji
demokracja bezposrednia znalazta swoje miejsce nie tylko w postaci przepiséw dotyczacych
referendow, ale takze poprzez uwzglednienie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej.

Do kolejnego referendum doszto w czerwcu 2003 roku. Poprzedzito je przyjecie nowej
ustawy o referendum krajowym oraz szeroka akcja informacyjna na temat integracji Pol-
ski z Unig Europejska. Towarzyszyla temu takze atrakcyjna kampania, zaangazowanie si¢
politykdw, poparcie idei integracji przez papieza. Wyjatkowy charakter tego referendum
wynikat takze z tego, ze byto ono dwudniowe. Ostatecznie w gtosowaniu wzieto udziat
59% uprawnionych, a wiaczenie Polski do UE poparto 78%.

Proreferendalne inicjatywy, procesy, struktury

Do 2015 roku trzy referenda krajowe oraz okoto 800 referendéw lokalnych i regional-
nych stanowily najwazniejszy dorobek demokracji bezposredniej w Polsce. W politycznych
debatach wielokrotnie starano si¢ wnie$¢ nowe projekty pod powszechne glosowanie.
Zazwyczaj czynily to ugrupowania opozycyjne, chcac w ten sposob (poprzez zbieranie
podpiséw, medialny rozgtos oraz debatg w parlamencie) wywrze¢ nacisk na rzad. Tak byto
np. w roku 2004, kiedy Platforma Obywatelska przygotowata projekt reform (m.in. znie-
sienie senatu), ktdre partia ta chciata podda¢ pod powszechne glosowanie. Do referendum
nie doszto, ale sama akcja PO byla waznym krokiem w budowaniu poparcia. Po latach
zreszta, gdy partia ta, juz jako ugrupowanie rzadzace, nie przeprowadzita reform, ktorych
sama si¢ domagata, przypomniano jej liderom te inicjatywe oraz fakt zniszczenia (zmielenia
w niszczarkach) zebranych wtedy podpisow, ktore po akcji uznano za bezuzyteczne. Na
bazie tego powstat nawet ruch spoteczno-polityczny pod nazwa Zmieleni, zwigzany z ideg
demokracji bezposredniej*.

Europeizacja i modernizacja Polski po 2004 roku sprzyjata aktywizacji obywatelskiej, co
objawito si¢ innowacyjnymi formami dziatan oraz nowymi strukturami spoteczno-politycz-
nymi. Na gruncie lokalnym byly to tzw. ruchy miejskie, ktorych przedstawiciele odniesli
znaczace sukcesy w wyborach samorzadowych w 2014 roku (m.in. w Poznaniu i Gorzo-
wie Wielkopolskim). Innym przejawem powodzenia aktywnosci obywatelskiej potaczonej

3 A. Piasecki, Direct democracy in Poland after 1989, “The Sejm Review”, Third special Edition,
Warszawa 2007.
4 Demokracja bezposrednia — Ty decydujesz!, http://demokracjabezposrednia.pl/ [dostep: 17.02.2017].
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z demokracjg bezposrednig byto skuteczne referendum w Krakowie w 2014 roku (podczas
eurowyborow), podczas ktorego zdecydowana wigkszos$¢ glosujacych wypowiedziata sig
przeciw organizacji w tym miescie igrzysk zimowych, o co zabiegaly wladze.
Jednocze$nie w XXI wieku aktywnie dziataly organizacje polityczne, ktorych glowna
idea bylo petne odwotanie si¢ do demokracji bezposredniej albo tez wykorzystanie refe-
rendum jako podstawowej formy implementacji zmian systemowych w polityce. Takim
stowarzyszeniem spotecznym byt Ruch na rzecz Okregoéw Jednomandatowych. Natomiast
bardziej polityczny charakter miata partia Demokracja Bezposrednia. Organizacje te nie
miaty rozbudowanych struktur ani tez wptywow w mediach, ale potrafity swoja konse-
kwencja i aktywnoscig wprowadzi¢ do debaty publicznej problem wzmacniania demokracji
poprzez referenda i inne formy bezposredniego udziatu obywateli w podejmowaniu decyzji
politycznych. W 2011 roku wprowadzono w Polsce nowy Kodeks wyborczy, ktory uwzgled-
nial niektére postulaty tych organizacji. Najwazniejszy z nich to jednomandatowe okregi
w wyborach do Senatu (od 2011 roku) i do rad gmin (od 2014 roku) poza 65 najwigkszymi
miastami (gdzie nadal wybory rad odbywaja si¢ wedtug ordynacji proporcjonalne;j).

Tlo polityczne referendum 2015 roku

Rok wczeéniej nic nie zapowiadato referendum. A nawet przeciwnie: perspektywa wy-
boréw prezydenckich i parlamentarnych skupiata uwage na demokracji przedstawicielskiej,
przekreslajac mozliwos¢ eksperymentowania z dodatkowym powszechnym glosowaniem.
Scena polityczna wygladata na mocno podzielong pomigdzy najwigksze ugrupowania
rzadzace (Platforma Obywatelska) i opozycyjne (Prawo i Sprawiedliwo$¢). Zadne z nich
nie opowiadato si¢ za referendum. Podobnie w przypadku mniejszych partii bedacych
w parlamencie: Polskie Stronnictwo Ludowe (rzadowy koalicjant) i Sojusz Lewicy Demo-
kratycznej (,,migkka” opozycja)’.

Pod koniec 2014 roku brak profesjonalizmu w obstudze procedur przy wyborach samo-
rzagdowych spowodowat oskarzenia o falszerstwa wyborow (czego sady nie potwierdzity)
oraz protesty przeciwko indolencji Panstwowej Komisji Wyborczej (doprowadzity do
dymisji wtadz PKW). Szybko jednak zapomniano o tych problemach, bowiem najwaz-
niejsza byta trwajaca kampania wyborcza na urzad prezydenta. Jej koncdwka przyniosta
znaczgce sukcesy kandydata PiS Andrzeja Dudy (mato znanego dotad eurodeputowanego
z Krakowa) oraz Pawta Kukiza (artysty, ktéry od 2014 roku byt radnym we Wroctawiu).
Ten ostatni kandydat jako jedyny tak znaczacy polityk najwyrazniej odwotywat sie do idei
referendum w sprawie jednomandatowych okregéw wyborczych. Pod jego wplywem kwestie
referendum pojawiaty si¢ w kampanii prezydenckiej wielokrotnie. Z kolei Andrzej Duda
zapowiedzial poparcie zmiany konstytucji i wprowadzenie tam obligatoryjnosci dla tego
glosowania w przypadku, gdy pod wnioskiem podpisze si¢ milion wyborcéw. W kampanii
prezydenckiej w sprawach referendum najczesciej wypowiadat si¢ Pawel Tanajno, kandydat
partii Demokracja Bezposrednia.

> Wigcej o przemianach politycznych w Polsce w 2015 roku w: A. Piasecki, R. Michalak, Polska
1945-2015. Historia polityczna, PWN, Warszawa 2016.
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Sukces Andrzeja Dudy w pierwszej turze wyborow zmusit urzedujacego prezydenta
Bronistawa Komorowskiego do zmiany formy dzialania, a takze niektoérych tresci pro-
gramowych. Na drugi dzien po porazce w pierwszej turze (procentowo 35:34) prezydent
Komorowski zglosit inicjatywe referendalng. Tym krokiem nie zjednat sobie zwolennikéw
JOW w obozie Kukiza, a za to zdezorientowal wlasnych wyborcow. Wynik drugiej tury
z wyboréw prezydenckich (24 maja) pokazat, ze eksperyment z pomystem na referendum
nie pomogt prezydentowi, ktory niewielka réznicg przegrat to glosowanie. Ale uruchomiona
inicjatywa referendalna nie zostala zatrzymana.

Tymczasem kraj z jednej kampanii wyborczej (prezydenckiej) szybko przeszedt w kolejny
etap politycznej rywalizacji, tym razem o parlament. W polskim systemie politycznym urzad
prezydenta ma bardziej symboliczne znaczenie, natomiast realna wtadza prawodawcza,
kontrolna i kreacyjna dotyczy parlamentu, a wltadza wykonawcza w najwigkszym stopniu
spoczywa na premierze i radzie ministréw. Nowy prezydent wspierat Prawo 1 Sprawiedli-
wo$¢ 1 nie zamierzal wycofa¢ wniosku o referendum, ktére ztozyt jego poprzednik, gdyz
ten btad mozna byto wykorzysta¢ w kampanii. Natomiast Platforma Obywatelska, ktora juz
w 2004 roku proponowata JOW i referendum, nie mogta teraz sprzeciwic si¢ tej inicjatywie.
W ten spos6b juz na samym starcie inicjatywa referendalna w 2015 roku stata si¢ elementem
dwodch kampanii oraz instrumentem politycznej rywalizacji.

Zgloszenie wniosku o referendum i jego implementacja

Przetomowe znaczenie dla eksperymentu z referendum w 2015 roku miat wynik pierw-
szej tury wyboréw prezydenckich. W dziataniach prezydenta (i jego sztabu) widaé byto
pospiech i determinacj¢. Na zwotanej 11 maja konferencji prasowej Bronistaw Komorowski
zapowiedziat skierowanie do Marszatka Senatu projektu postanowienia o zarzadzeniu re-
ferendum w sprawie JOW, finansowania partii z budzetu i systemu podatkowego z propo-
nowanym terminem 6 wrzesnia. Prezydent w argumentacji powotat si¢ na poparcie, jakie
w pierwszej turze uzyskat Pawet Kukiz i ocenil, Ze to sygnat ,,0 oczekiwaniu liczacej si¢
czesci opinii spotecznej na zmiany”. Zapewnil, Ze w ten sposob ,,likwiduje barier¢ prawna,
konstytucyjng”, ktéra do tej pory uniemozliwiata myslenie i skuteczne dziatanie na rzecz
wprowadzenia JOW do Sejmu.

Prezydent zrealizowal swojg zapowiedz juz 13 maja. Marszalek Sejmu otrzymat projekt
postanowienia o zarzadzeniu referendum i tre$¢ pytan: 1. Czy jest Pani/Pan za wprowadze-
niem jednomandatowych okregéw w wyborach do Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej? 2. Czy
jest Pani/Pan za utrzymaniem dotychczasowego sposobu finansowania partii politycznych
z budzetu panstwa? 3. Czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem zasady ogdlnej rozstrzygania
watpliwosci co do wyktadni przepisow prawa podatkowego na korzys$¢ podatnika?®.

Zatwierdzenie wniosku prezydenta przez Senat nastgpito 21 maja. Dzien wczes$niej,
podczas debaty argumentacj¢ Bronistawa Komorowskiego przedstawiat Sekretarz Stanu
w Kancelarii Prezydenta Krzysztof Laszkiewicz. W sprawie sposobu finansowania partii

¢ Pismo Prezydenta RP do Marszatka Senatu Bogdana Borusewicza z 13 maja 2015 r., druk senacki
nr 899.
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senator Wtodzimierz Cimoszewicz pytal: Czy chodzi o zmniejszenie kwot, czy o zmiang
systemu? W tej kwestii szereg watpliwosci zglosit Jarostaw Obremowski oraz inni senato-
rowie. A Wojciech Skurkiewicz pytat o koszty referendum i zrodto jego finansowania. Jan
Maria Jackowski sugerowat, ze to wydatki zwiazane z kampania prezydenta. Bogdan P¢k
oskarzal prezydenta, ze w ten sposob ,,psuje demokracje”. Dyskusja uwidocznita gtdéwnie
polityczny podzial w Senacie, a nie stosunek senatoréw do demokracji bezposredniej’.
Ostatecznie 21 maja w wyniku glosowania 57 senatoréw (54 z PO i PSL, dwoch niezalez-
nych i jeden z PiS) poparlo prezydencki projekt, nikt nie byl przeciwny, ale senatorowie
PiS (poza jednym) nie wzi¢li udziatu w glosowaniu. Prezydent podpisal zarzadzenie o re-
ferendum 17 czerwca.

Organizacje polityczne wobec referendum

Platforma Obywatelska, jako najwigksze ugrupowanie (w Sejmie i w Senacie) oraz partia
bedaca zapleczem politycznym prezydenta, w sprawie referendum miata trudne zadanie.
Premier Ewa Kopacz poparta wniosek Bronistawa Komorowskiego. W mediach pozytywnie
na ten temat wypowiadali si¢ politycy PO: Jacek Protasiewicz, Damian Raczkowski, Adam
Musiuk, Robert Tyszkiewicz. Ale pojawily si¢ tez glosy krytyczne, ktére przedstawiali:
marszatek Radostaw Sikorski (uwazal, ze zmiana form finansowania partii doprowadzi do
oligarchizacji zycia publicznego), senator Jan Rulewski (zauwazat brak ustalen koalicyjnych
1 konsultacji z rzadem). W kampanii referendalnej PO informowata o swoim poparciu dla
konkretnych pytan, wskazujac jednoczes$nie PSL (czyli koalicjanta) jako partig, ktora jest
przeciwnego zdania.

Do inicjatywy prezydenta negatywnie ustosunkowato si¢ Prawo i Sprawiedliwos$¢,
zarzucajac glownie nagly i instrumentalny charakter tego wniosku, ktéry nie wspotgrat
z dotychczasowg postawg prezydenta. Rzecznik tej partii Marcin Mastalerek o§wiadczyt:
»Komorowski po przegranej pierwszej turze moze obieca¢ absolutnie wszystko 1 wszyst-
kim”. Prezydent elekt Andrzej Duda rowniez podkres$lat to, ze Komorowski ,,nagle zmienit
zdanie”. NajczeSciej 1 najwigcej na ten temat wypowiadata si¢ kandydatka na premiera z PiS
Beata Szydlo, ktora oprocz krytyki zaproponowata dopisanie nowych pytan referendalnych.
Chodzito o kwestie wieku emerytalnego, szesciolatkow w szkotach i o reprywatyzacje
lasow panstwowych. Rozszerzeniu referendum przeciwny byt urzedujacy prezydent. Na-
tomiast inicjatywe PiS co do uzupelnienia referendum o trzy nowe pytania popart zwiazek
zawodowy Solidarno$¢, organizujac przed gmachem Senatu (w momencie debaty nad
drugim referendum) widowiskowa pikiete®. Dziatacze PiS rzadko zajmowali merytoryczne
stanowisko w sprawie pytan referendalnych, ale w wielu wypowiedziach liderow tej partii
przejawialy si¢ negatywne oceny pytan, zwlaszcza w sprawie JOW i zniesienia finansowania
partii z budzetu.

Komitet wyborczy Pawta Kukiza popart referendum, ale jednoczesnie dyskredytowat
prezydenta, ktory je zainicjowal. Mimo ze pytania referendalne dotyczyly spraw, ktore

7 Stenogram, 75. posiedzenie Senatu RP VIII kadencji, http:/www.senat.gov.pl/ [dostep: 17.02.2017].
8 A. Zurek, Precz z Platformg, ,,Tygodnik Solidarno$¢”, nr 37/2015.
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Kukiz i jego doradcy wielokrotnie podnosili w trakcie kampanii do urz¢du prezydenta i do
parlamentu, to jednak politycy ci starali si¢, aby w Zaden sposob ich stanowisko nie zostato
odebrane jako poparcie dla Komorowskiego i PO. Stabe zaangazowanie si¢ Kukiza w spra-
wy kampanii referendalnej wynikato takze z przegrupowan w jego zapleczu politycznym
i ktopotdéw z przygotowaniem list kandydatéw na postow i senatorow.

Sojusz Lewicy Demokratycznej 18 lipca zaapelowat o wycofanie decyzji w sprawie refe-
rendum’. Nie zrobit jednak tego ani urzedujgcy prezydent, ani tez nowy. Partia krytykowata
obydwu politykéw za instrumentalne traktowanie idei referendalnej. SLD byt przeciwny
zmianom systemu wyborczego (lansujac hasto: STOP JOW-om), wskazujac, ze oznaczaloby
to wzmocnienie dominacji dwoch partii: konserwatywnej i liberalnej. SLD opowiadat si¢
tez za pozostawieniem dotychczasowego sposobu finansowania partii, a w sprawie nowego
prawa dla podatnikow opowiadat si¢ na ,.,tak”. Przeciwko JOW byto tez PSL'°, domagajac
si¢ w spocie reklamowym wycofania decyzji o referendum i skierowania zaoszcz¢dzonych
srodkéw na walke z susza.

Proreferendalne stanowisko zaj¢ta Nowoczesna — nowa liberalna partia, ktorej wyrazi-
sty lider, bankowiec Ryszard Petru starat si¢ jednak o to, aby poparcie dla idei referendum
oraz pozytywna odpowiedz na trzy pytania nie oznaczaty wspolpracy z PO i przegranym
prezydentem. Inna nowa lewicowa Partia Razem sceptycznie odniosta si¢ zarowno do tresci
pytan, jak i samego trybu ogloszenia referendum. Bedgca na odmiennym biegunie ideowym
partia KORWIiN wobec odrzucenia przez organizatoréw referendum dodatkowych pytan tej
partii (likwidacji podatku PIT i CIT, sktadek ZUS, przywrocenie kary $mierci) uznata refe-
rendum za ,.kpine z Polakow”. Neutralne stanowisko co do pytan referendalnych zachowat
przewodniczacy partii Demokracja Bezposrednia Adam Kotucha, ale z kolei jej kandydat
na prezydenta Pawet Tanajno goraco apelowatl o udziat w gtosowaniu, cho¢ dystansowat
si¢ od inicjatorow referendum.

Kampania referendalna

W warunkach goracego roku wyborczego zapowiedz dodatkowej kampanii wyborczej
1 jeszcze jednego gtosowania musiata sitg rzeczy wpisa¢ si¢ w polityczne podziaty. Dla
poszczegdlnych politykdow i ugrupowan gtownym kierunkiem ich dziatania byta walka
o mandaty parlamentarne. Temu celowi zostata podporzadkowana kampania referendalna
i samo glosowanie.

W lepszej sytuacji byli przeciwnicy inicjatora referendum. Mogli z satysfakcjg krytyko-
wac nagly pomyst przegranego juz prezydenta bez wdawania si¢ w merytoryczne szczegoty.
Szybko okazalo sie, Ze taki stosunek do referendum (krytyka, negacja, wyszydzenie) ma
zdecydowana wiekszo$¢ podmiotow politycznych. Od razu po glosowaniu przeciwnicy
prezydenta w Senacie zaczeli uzywac ostrej retoryki dla dyskredytacji tej inicjatywy. Padty
takie okreslenia, jak hucpa, puste referendum, co bardziej wpisywato si¢ w hejtowski ton
kampanii prezydenckiej niz w rzeczowg dyskusje nad przedmiotem gltosowania. W obronie

° Sojusz Lewicy Demokratycznej, http://www.sld.org.pl/ [dostgp: 15.05.2016].
10 M. Pienkowski, Rozne oblicza JOW, czyli jak to si¢ robi na swiecie, ,,Rzeczpospolita”, nr 204/2015.
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referendum wystgpita niewielka grupa politykéw PO, ktorzy jednak nie potrafili stworzy¢
przekonujacej narracji, z ktorej wynikatoby, ze referendum ma sens. Do sierpnia kampania
w sprawie trzech pytan referendalnych byta niemal niewidoczna, a sama kwestia udziatu
w glosowaniu stanowita margines debaty publiczne;.

Mimo ze kampania miata negatywny charakter, az 133 podmioty zarejestrowaty si¢
w PKW, aby korzysta¢ z przystugujacego im czasu antenowego (w tym 94 stowarzyszenia,
34 fundacje i 5 partii politycznych)!!. Jednak w kampanii szybko pojawita si¢ nowa for-
ma dyskredytacji tego konkretnego referendum (a posrednio jego zwolennikow) poprzez
zglaszanie dodatkowych pytan. Proponowaty to partie: PiS, KORWiN, Twoj Ruch, SLD,
UP, Zieloni i inni. Przelom nastgpit 21 sierpnia, kiedy nowy prezydent Andrzej Duda
przekazal do Senatu projekt postanowienia zarzadzajacego na 25 pazdziernika (dzien wy-
borow parlamentarnych) dodatkowe referendum w sprawie wieku emerytalnego, systemu
funkcjonowania lasow panstwowych oraz obowigzku szkolnego szesciolatkow!'2. Byto to
formalne i jednoznaczne opowiedzenie si¢ prezydenta za stanowiskiem PiS, a jednocze$nie
stanowito nowy problem dla najwigkszej partii rzadzacej. Od tej pory bowiem kampania
wokot trzech pytan zarzadzonego na 6 wrzesnia referendum zostala zdominowana przez
kampanig¢ z pytaniami nowego prezydenta, ktorego inicjatywe Senat odrzucit (w glosowa-
niu 53:35). Dlatego wiele merytorycznych wydarzen zwigzanych z referendum 6 wrze$nia
w ogole nie przebilo si¢ ze swym przekazem w coraz bardziej hatasliwej kampanii. Dotyczy
to np. zorganizowanej w Sejmie 31 sierpnia konferencji naukowej ,,Referendum 2015: za
czy przeciw proponowanym rozwigzaniom”, a takze prowadzonej w tych dniach debaty
telewizyjnej Wszystko o referendum (TVP 1). Z minimalnym zainteresowaniem spotkaty
si¢ wypowiedzi ekspertow, ktorzy wypowiadali si¢ wprawdzie w sposob zréznicowany, ale
najczesciej nie negowali znaczenia tych pytan dla systemu spoteczno-politycznego panstwa.

Stosunek do pytan referendalnych

Badania sondazowe wskazywaly na systematyczny spadek poparcia dla referendum.
Jednak negatywny, a w najlepszym razie obojetny stosunek do tej inicjatywy byt w rze-
czywisto$ci o wiele wigkszy, niz pokazywaty badania. Dawat o sobie zna¢ efekt odrzuco-
nej propozycji prezydenta Dudy. Znaczna cze$¢ wyborcoéw musiata zle odebra¢ przekaz
wyplywajacy z tych dwoch zdarzen: zapowiedzianego referendum przez przegranego
prezydenta i odrzuconego przez Senat referendum zwyciezcy. A reakcja ta mogta wygladaé
mniej wigcej tak: nie mozemy decydowac o sprawach tak waznych (emerytury, prywaty-
zacja, los dzieci), a kaze nam si¢ glosowac w sprawach politycznych i mniej istotnych, jak
okregi wyborcze, finansowanie partii, system podatkowy. W ten sposob doszto nie tylko

I Uchwata Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 6 lipca 2015 r. w sprawie trybu i terminu powo-
lywania obwodowych komisji do spraw referendum w obwodach glosowania utworzonych na polskich
statkach morskich w referendum ogdlnokrajowym, ,,Monitor Polski” 2015, poz. 632.

12 Szczegbty glosowania: wyrazenie zgody na zarzadzenie przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
ogolnokrajowego referendum — 4 wrzesnia 2015, http://www.senat.gov.pl/ [dostep: 17.02.2017].
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do radykalnego spadku zainteresowania glosowaniem w dniu 6 wrze$nia, a wrecz do nie-
formalnego bojkotu referendum.

Tabela 1. Stosunek do pytan w referendum (dane w proc.)

Data i o$rodek Pytanie nr 1 Pytanie nr 2 Pytanie nr 3 .
Frekwencja
badawczy tak nie | niezdec. | tak nie | niezdec. | tak nie | niezdec.
17-24.08 41 22 19 14 73 7 76 4 1 52
CBOS
24.08 62 28 9 19 75 6 90 4 4 55
Millward Brown
1-8.07 45 16 25 13 75 9 81 4 1 62
CBOS
11-17.06 54 18 16 15 75 6 82 5 8 60
CBOS
8-9.06 60 20 20 19 73 8 90 4 6 76
TNS Polska
22-23.05 61 20 19 15 74 11 88 3 9 51
IBRiS

Zrodto: Referendum w Polsce w 2015 roku, https://pl.wikipedia.org/wiki/Referendum_w_Polsce w_2015_rokuffcite note-cbos-35
[dostep: 22.02.2017].

Wyniki, komentarze, oceny

Zgodnie z przewidywaniami referendum nie uzyskato mocy sprawczej z powodu nieosia-
gnigcia progu waznosci (50%). Bowiem frekwencja wyniosta 7,80% (2 mln 383 tys. 41 gto-
sOw) 1 byta zdecydowanie najnizsza w historii wszystkich polskich powszechnych glosowan
(do tej pory pod tym wzgledem najgorzej wypadly wybory do PE w 2014 roku — 23,83%).
Roznice regionalne we frekwencji byty niewielkie: woj. pomorskie — 8,39%, lubuskie —
6,86%. Wicksze roznice byly pomigdzy miastami (gdzie frekwencja byta wyzsza) i wsiami.
Na,,tak” gtosowalo w pierwszym pytaniu 78,75% uczestnikow, w drugim 17,35%, w trzecim
94,51%. W glosowaniu za granicg uczestniczyto 64% uprawnionych Polakow. Catkowity
koszt referendum wyniost 84 mln zt.

O tym, ze referendum bedzie nierozstrzygajace, pisano niemal od chwili jego ogtoszenia.
W polskich realiach politycznych przekroczenie progu 50% uczestnikow powszechnego
glosowania wymaga wielkiego zaangazowania. Od 1989 roku w referendum udato si¢ to
tylko raz (na cztery glosowania), w wyborach parlamentarnych trzy razy (a byto dziewieé¢
takich glosowan), a jedynie w glosowaniach na kandydatow na prezydenta frekwencja
przekraczata 50% (z jednym minimalnym wyjatkiem). Jednak nigdy tez nie zanosito si¢ na
tak drastyczny spadek zainteresowania gtosowaniem. Nie zapowiadaty tego ani sondaze,
ani wezesniejsze doswiadczenia.

Stad tez oceny i komentarze byly bardzo radykalne. Znana dziennikarka ,,Polityki” Janina
Paradowska napisata: ,, Totalna absencja przy urnach jest surowg odprawg dla politycznych
manipulacji”®. Ten sam tygodnik w innym miejscu oceniat surowo efekt gtosowania: ,,Gra

13 J. Paradowska, Dwaj prezydenci, dwie porazki, ,,Polityka”, nr 37/2015.
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referendami to przyktad na sytuacje, kiedy teoretyczne zatozenia i oficjalne intencje roz-
chodza si¢ z polityczna praktyka i prawdziwym sensem wydarzenia'*. Dziennikarz ,,Gazety
Wyborczej” komentowal: ,,Jeszcze nigdy tak wielu za tak duze pienigdze nie zajmowalo si¢
czyms, co okazato si¢ nieistotne z punktu widzenia polityki”. Jego redakcyjna kolezanka
subiektywnie oceniata: ,,Nie mog¢ nadziwi¢ si¢ hipokryzji dzisiejszych krytykow Komo-
rowskiego, ktorzy wczesniej chcieli referendum niemal w kazdej sprawie”!>. Wymowne
byty nawet tytuly artykulow. Kac po referendum (,,Tygodnik Powszechny”), Rachunek
za Platforme (,,Nasz Dziennik™), Referendum — wszyscy sq przegrani (,,Rzeczpospolita”).

Niektorzy politycy (Leszek Miller) oraz komentatorzy (Renata Grochal, Michat Szut-
drzynski) twierdzili, ze niska frekwencja jest przejawem obywatelskiej odpowiedzialno$ci'®.
Korespondowato to z ocena, ktdra serwowali eksperci, np. byty prezes Trybunatu Konsty-
tucyjnego Andrzej Zoll powiedziat: ,,Idgc do referendum, przyczynitbym si¢ do tamania
konstytucji, obnizania i tak lichej kultury politycznej i do upartyjnienia panstwa”!’. W ko-
mentarzach trudno bylo znalez¢ oceny pozytywne. W mediach dolnoslaskich pocieszano si¢
przyktadem Wroctawia, gdzie przy okazji przeprowadzono gltosowanie w lokalnej sprawie
bedace faktycznie forma konsultacji.

Sam inicjator skomentowat to z zalem: ,,Referendum zostato sierota po przegranych
przeze mnie wyborach. Trudno oczekiwaé innej postawy od partii politycznych, skoro dwa
pytania dotykaly bezposrednio wtasnie partii. Pytanie o to, czy oddadza cho¢ troche swo-
jego wpltywu na wladzg spoteczenstwu, a takze o to, czy oddadza czg$¢ pieniedzy z tytutu
finansowania z budzetu panstwa. To sg pytania niewygodne dla partii. Nie oczekiwatem,
ze partie bedg namawia¢ obywateli, by poszli do referendum, bo to bytoby przeciwko ich
interesom. Rolg prezydenta jest, by w sytuacjach tego typu wyboru zacheca¢ do udzialu
w demokracji bezposredniej”'s.

Pouczajacy eksperyment

Komentarze i oceny zawieraja tez opini¢ na temat partii, instytucji i politykow, ktorzy
stracili w wyniku tego referendum. List¢ t¢ otwiera prezydent Bronistaw Komorowski,
Platforma Obywatelska, rzad oraz... Senat jako izba parlamentu, ktora na ogot byta lepiej
postrzegana niz Sejm, ale tym razem nie wykazala si¢ podejsciem refleksyjnym, eksperckim,
ponadpartyjnym (co na og6t byto czeécig image tego organu wladzy). Komorowski pierwszy
zaplacit za t¢ inicjatywe, do$¢ szybko okazato sie, ze pomyst z referendum bardziej mu
zaszkodzil niz pomégt w walce o reelekcje. Jego przegrana przeniosta negatywne odium
na caty ob6z wladzy, stad tez po nieudanym referendum nastgpita porazka koalicji rzadza-
cej w wyborach parlamentarnych, dalej byty klopoty wewnetrzne w PO i1 PSL, skutkujace
wymiang lideréw tych ugrupowan.

14 Polityka”, nr 35/2015, s. 14.

15 D. Wielowiejska, Referendalni Hipokryci, ,,Gazeta Wyborcza”, nr 210/2015.

1 R. Graczyk, Referendum zmistyfikowane, ,,Rzeczpospolita”, nr 210/2015.

G. Skowron, Referendum jest niewazne, ,,Dziennik Polski”, nr 208/2015.

Komorowski: Referendum zostato sierotqg po przegranych przeze mnie wyborach, 11.09.2015,
http://wyborcza.pl/1,75248,18798958.komorowski-referendum-zostalo-sierota-po-przegranych-przeze.
html [dostep: 17.02.2017].
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Przegranym byt takze Pawet Kukiz, ktéry od dawna nawotywat do referendum oraz JOW,
a gdy prezydent przejal jego postulat, nie potrafit si¢ jednoznacznie odnalez¢ w kampanii,
krytykujac inicjatora, a zarazem zachgcajac do glosowania. Wynik referendum oznaczal,
ze zwolennicy Kukiza z pierwszej tury wyboréw prezydenckich nie odpowiedzieli na jego
apele. Pozniejszy wynik w wyborach parlamentarnych (otrzymat 8,8%) $wiadczyl, ze
polityk duzo stracit w ciggu czterech miesi¢cy (10 maja otrzymat 21%). Zapewne jednym
z powodow zmniejszonego poparcia byta niekonsekwentna postawa Kukiza wobec refe-
rendum'. On za$ staral si¢ robi¢ dobrag ming do tej nie najlepszej gry, przerzucajac catg
odpowiedzialno$¢ za nieudane referendum (do ktérego sam namawiat) na prezydenta, co
czynit zreszta w typowym dla siebie mato eleganckim stylu (m.in. tekstem: Komorowski
oddaj moje 100 mln)?.

W politycznych analizach czgsto taczono glosowanie z 6 wrzesnia z wnioskiem o drugie
referendum na 25 pazdziernika z inicjatywy prezydenta Dudy, odrzuconej przez Senat. Wnio-
sek prezydenta byt dla koalicji rzadzacej dodatkowym problemem z dziedziny demokracji
bezposredniej. W szczycie kampanii do parlamentu PiS ,,wygrywat” to drugie referendum
niezaleznie od decyzji Senatu w sprawie jego przeprowadzenia. W ten sposob uwidocznili
si¢ beneficjenci referendum 2015 roku — prezydent Andrzej Duda, Prawo i Sprawiedliwos¢,
partia samodzielnie rzadzgca po wyborach parlamentarnych.

Szukajac przejawow dobrych skutkow tego referendalnego eksperymentu, warto podkre-
$li¢ jego znaczenie jako przestrogi dla politykow. Juz w 1995 roku Lech Walgsa przekonat
si¢, ze zgloszenie referendalnej inicjatywy wcale nie poprawia notowan przed wyborami.
Dwadzies$cia lat p6zniej Bronistaw Komorowski przekonat si¢ o tym jeszcze bardziej bole-
$nie. Prawdopodobnie zaden polityk nie powtorzy juz tych btgdow, a szermowanie hastami
demokracji bezposredniej bedzie odtad wymagato duzej odpowiedzialnosci i gotowosci na
ryzyko.

Te naturalng polityczng nauczke z referendalnego eksperymentu w 2015 roku eksperci
sugerowali wzmocni¢ normatywnie, m.in. proponujac nowelizacje ustawy i wprowadzenie
mechanizmu partycypacji w kosztach organizacji referendum przez jego inicjatora (propo-
zycja prof. Radostawa Markowskiego)*'. Trudno jednak oczekiwac, aby glos specjalistow
zostal szybko wziety pod uwage przez politykow. W tym srodowisku dominuje mys$lenie
dorazne i taktyczne.

Po wyborach parlamentarnych 2015 roku nastgpity wydarzenia i zaszty zjawiska o zna-
czacych dla panstwa skutkach. Byly to: samodzielne rzady jednej partii, ostabienie roli
Trybunatu Konstytucyjnego, oskarzenie polskiego rzadu na forum europejskim o naruszenie
demokracji i praworzadnos$ci, demonstracje uliczne przeciwnikdw rzgdu, sondazowy wzrost
poparcia dla PiS, wptyw prezesa najwigkszej partii na stanowisko prezydenta i premiera.
W tym kontekécie szybko zapomniane referendum z 6 wrze$nia nabierato innego znacze-
nia. Najlepiej (i proroczo) ujeli to jeszcze przed glosowaniem analitycy z ,,Newsweeka
Polska”: ,,Na drodze do zamordyzmu kazdy tyran potrzebuje odrobiny chaosu. Po chaosie

19 W. Szacki, Koncertowa wtopa, ,,Polityka”, nr 37/2015.
20 Byla to podwojna aluzja: do kosztow referendum i do tekstu, ktory po wyborach prezydenckich
w 1990 roku inny artysta skierowatl do Lecha Walgsy, ktory w kampanii obiecywat ,,100 mln dla kazdego™.

21 S. Kaluzifiski, J. Harlukowicz, Niewazne referendum. Frekwencja— 7,8 proc., ,,Gazeta Wyborcza”,
nr 209/2015.
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demokracji referendalnej lud przyjmie z ulgg rzady silnej r¢ki. Dlatego Kaczynski i Kukiz
od poczatku stawiali na referenda”?.
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Streszczenie
Nieskuteczne referendum — 2015 rok

Demokracja bezposrednia w Polsce po 1989 roku zmieniala si¢ wraz z calym syste-
mem politycznym. W ciggu 27 lat w Polsce odbyly si¢ cztery referenda ogélnokrajowe
i ok. 800 lokalnych. W ostatnich latach odnotowano wigksza aktywnos$¢ Polakow
w zakresie siggania po rézne (czesto nowatorskie) formy demokracji bezposrednie;.
W 2015 roku po pierwszej turze wyborow prezydenckich przegrywajacy glosowanie
Bronistaw Komorowski zgtosit projekt inicjatywy referendalnej w sprawie jednoman-

2 Newsweek Polska”, 31.08.2015.
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datowych okregdw wyborczych, zmian w sposobie finansowania partii i w systemie
podatkowym. W trakcie kampanii do parlamentu kwestia referendum byta traktowana
instrumentalnie. Swiadczylo o tym takze stanowisko nowego prezydenta Andrzeja Dudy,
ktory zgtosit kolejna inicjatywe referendalna, odrzucona jednak przez Senat. W efekcie
idea referendum stata si¢ przedmiotem wyjatkowo politycznie ukierunkowanego sporu
bez merytorycznej analizy i staran o wysoka frekwencje. 6 wrzesnia do urn poszto
zaledwie 7,8% uprawnionych, a udzielone odpowiedzi, cho¢ jednoznaczne, nie miaty
wigkszego znaczenia, gdyz dla waznosci glosowania potrzebne bylo przekroczenie
50%. Referendalny eksperyment z 2015 roku stal si¢ wazng przestroga, ostrzegajaca
potencjalnych inicjatorow przed skutkami manipulowania demokracja bezposrednia.

Stowa kluczowe: referendum, demokracja, glosowanie, Polska, wtadza, opozycja,
parlament, partie

Summary
An ineffective referendum — 2015

Direct democracy changed in Poland after 1989, along with the entire political system.
In 27 years in Poland there have been four nationwide referenda and approximately
800 locally. In recent years there has been an increase in reaching for various (often
innovative) forms of direct democracy among Polish citizens. In 2015, after the incum-
bent President, Bronistaw Komorowski, lost his chance for reelection in the first round
of the presidential election, he launched an initiative for a referendum on single-mem-
ber constituencies, as well as on changes in the financing of the political parties and in
the tax system. During the parliamentary campaign, the referendum issue was treated
instrumentally. An example of this approach was an initiative raised by the new pres-
ident Andrzej Duda for another referendum, which was subsequently rejected by the
Senate. As a result, the idea of a referendum has become the subject of an extremely
politically oriented dispute, one without substantive analysis and without any attempt
to ensure a high turnout. On 6" September only 7.8% of those eligible to vote went to
the polls, and the votes, though unambiguous, did not have much significance, as the
referendum would only be valid with an attendance exceeding 50%. The experimental
referendum of 2015 has become an important warning for potential initiators about the
effects of manipulating direct democracy.

Keywords: referendum, democracy, direct democracy, voting, Poland, government,
opposition, parliament, political parties
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Zalozenia reformy samorzadowej z perspektywy
jej tworcow

Wprowadzenie

Wspomnienia uczestnikow roznych wydarzen historycznych, mimo ich obcigzenia subiek-
tywnym odbiorem rzeczywistosci, czesto moga zmienic ocene tychze wydarzen. Mineto dwa-
dziescia siedem lat od wprowadzenia reformy samorzadowej w Polsce. Nie ulega watpliwosci,
ze dzisiaj samorzad jest elementem ustroju politycznego panstwa, a idea jego funkcjonowania
nie budzi zastrzezen. Oczywiscie w $lad za nowymi wyzwaniami pojawiajg si¢ postulaty, ktore
z zatozenia winny doprowadzi¢ do usprawnienia w funkcjonowaniu poszczegélnych szczebli
podziatu terytorialnego kraju. Jednak podstawowe, konstytucyjne zasady, w oparciu o ktore
samorzad wypelia swoja rolg, pozostajg niezmienne na przestrzeni lat.

Celem artykutu jest ukazanie prac nad zatozeniami reformy samorzadowej oraz towarzy-
szacych im dylematow zardwno natury merytorycznej, jak i politycznej. Rozwazania koncza
si¢ na przetomie lat 1989 1 1990, kiedy to zatozenia reformy przeszty w fazg wdrozeniows.

Jakie byly motywacje do podjecia wyzwania odbudowy samorzadu terytorialnego w Pol-
sce? Kto lub co utrudniato prace? Czy mozna bylo odtozy¢ w czasie wdrozenie reformy?
Ktore z obaw tworcow samorzadu staly si¢ realnym zagrozeniem dla jego funkcjonowania?
Odpowiedzi na zadane pytania pozwola na weryfikacje nastgpujacych hipotez:

1.  Gdyby nie determinacja Jerzego Regulskiego oraz Michata Kuleszy, a takze ich wspot-
pracownikéw, odbudowa samorzadu w ramach przemian ustrojowych 1989 roku nie
dosztaby do skutku.

2. Tworcy reformy samorzagdowej za duzo czasu musieli poswigci¢ udowadnianiu, ze
samorzad terytorialny jest potrzebny.

3.  Formulowanie zasad samorzadu terytorialnego w okresie silnej centralizacji panstwa
przesadzito o ich ksztalcie.
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Analiza i ocena procesu budowy samorzadu terytorialnego w Polsce zostata przeprowa-
dzona w oparciu o wspomnienia 0sOb uwazanych obecnie za ,,twarze” reformy, tj. Jerzego
Regulskiego oraz Michata Kuleszy.

Trudne poczatki

Ustawa z dnia 20 marca 1950 roku zniesiono samorzad terytorialny, wprowadzajac system
jednolitych organdéw wladzy panstwowej'. Jednostka stala si¢ nic nieznaczacym cztonkiem
grupy spotecznej, na ktorej rozwoj nie miata zadnego wptywu?. Przywrocenie samorzadu,
a tym samym mozliwosci decydowania przez mieszkancéw danego terenu o sprawach,
ktore ich bezposrednio dotycza, w warunkach ustroju scentralizowanego byto zadaniem
trudnym, aczkolwiek — jak pokazata historia — mozliwym do realizacji.

Reforma samorzadowa to wynik pracy wielu osob. Koordynatorami tychze prac, czy
tez jak sami siebie nazwali — animatorami, byli wspomniani wyzej Jerzy Regulski oraz
Michat Kulesza. Duet, z racji wyksztatcenia, niezwykle pozadany. Ekonomista oraz praw-
nik, jasno okreslajacy cele swoich dziatan, wzmacniane przeswiadczeniem o stuzebnej roli
nauki wobec praktyki. Wsrdd innych oséb zaangazowanych w prace nad reforma nalezy
wymieni¢: Adama Kowalewskiego, Mari¢ Ptaszynska-Wotoczkowicz, Iwa Byczewskiego,
Wtodzimierza Kocona, Teres¢ Mantorska, Anng Wolska, Aleksandre Jewtuchowicz, Tade-
usza Markowskiego, Piotra Burego, Janusza Kota, Krystyng¢ Ptazg, Stanistawa Wieteske,
Maryle Horbaczewska, Aleksandre Wiktorowska, Zygmunta Dziembowskiego, Czestawe
Rudzka-Lorentz, Mart¢ Sadowy, Bohdana Ledworowskiego oraz Waleriana Panke.

Zaden z tworcow reformy samorzadowej nie potrafit wskazaé wyraznych przestanek
podjecia prac nad odbudowa samorzadu. Jak obydwaj wspominaja, dziatania, ktorych si¢
podjeli, nie wigzaty si¢ ani z motywacja finansowa, ani tym bardziej z rozwojem kariery
naukowej. A jednak — jak si¢ wydaje — osobiste przeswiadczenie o stuszno$ci i wadze pla-
nowanych do wprowadzenia zmian podpowiadalo, ze pojawiajaca si¢ szans¢ nalezy w petni
wykorzystac. Zapewne fakt, ze problematyka planowania przestrzennego oraz rozwoju miast
towarzyszyta dziatalno$ci naukowej Jerzego Regulskiego oraz Michata Kuleszy, utatwit
podjecie decyzji, a w dalszej kolejnosci prowadzenie studiow i badan.

By mozna byto mowi¢ o naprawie Rzeczpospolitej poprzez m.in. odbudowe samorzadu,
przygotowywana reforma wymagala przede wszystkim oparcia na wiedzy o samorzadzie
terytorialnym. Tymczasem wiedza ta na poczatku prac — do czego przyznali si¢ zarowno Re-
gulski, jak 1 Kulesza — byta znikoma. Po drugie, 6wczesna sytuacja polityczna uniemozliwiata
realizacje¢ jakichkolwiek badan empirycznych. Samorzad terytorialny z wtasng niezalezng
wladza nie wpisywal si¢ w system hierarchicznego podporzadkowania. Wszelkie badania
odwolujace si¢ wprost do idei decentralizacji bytyby przez rzad blokowane. Wobec powyz-
szego rownowaga pomiedzy tym, co konieczne, a tym, co realne, stanowita nieodtgczny

' B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 50.

2 W. Stankiewicz, Samorzqd terytorialny w polskim systemie administracyjnym po zmianach kon-
stytucyjnych wprowadzonych w latach 90., [w:] J. Marszatek-Kawa, A. Lutrzykowski (red.), Samorzqd
terytorialny w Polsce i w Europie (doswiadczenia i nowe wyzwania), Wydawnictwo Adam Marszatek,
Torun 2008, s. 54-78.
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element projektowanych zmian. By¢ moze tworzenie koncepcji samorzadu terytorialnego
w czasach, ktdre z samorzadno$cig nie miaty nic wspdlnego, utatwito — poprzez krytyczna
ocen¢ ustroju — formutowanie pozadanych kierunkow zmian.

[...] dokumenty z tamtych czaséw maja dwie warstwy. W tej wierzchniej, stanowigcej
jak gdyby oktadke, stwierdza si¢, ze chcemy dokonywa¢ zmian w ramach istniejacego
ustroju. Natomiast wewnatrz dokumentu proponowane sg zmiany, ktore w sposob oczy-
wisty nie miescity si¢ i nie mogly si¢ zmiesci¢ w ramach ustrojowych PRL. Dzis te teksty
moga wydawac si¢ wewnetrznie sprzeczne. Jednak wowczas musieliSmy by¢é w swych
sformutowaniach ostrozni’.

Najwiecej trudnosci sprawity tworcom reformy studia nad samorzadem w Polsce. Te
zostaly przyjete bez entuzjazmu, a nawet z lekcewazacym stosunkiem w §rodowisku na-
ukowym. ,,Wygladasz na inteligentnego cztowieka, a zajmujesz si¢ sprawami, ktore nigdy
w Polsce nie zostang wdrozone” — tak komentowano poczynania Regulskiego®. Prezentowane
postawy dobitnie pokazuja, ze w analizowanym okresie nie tylko nie myslano o samorza-
dzie jako przeciwwadze dla centralizacji kraju, ale catkowicie ignorowano proby ukazania
jego znaczenia, w tym potrzeb¢ zmian rdwnie waznych i réwnie pilnych, jak inne reformy
polityczne, forsowane przez strong solidarnosciowa.

Wydaje sie, ze glownym powodem braku doceniania problematyki samorzadu terytorial-
nego byla jej nieznajomos¢. W mysl przestania Solidarnosci samorzadna Rzeczpospolita
utozsamiana byta z samorzadem pracowniczym. Przywrocenie samorzadu terytorialnego
w kontekscie pluralizmu zwiazkowego czy reform politycznych i gospodarczych jawito
si¢ jako mato znaczgcy postulat. Ponadto krytyka istniejacego ustroju taczona byta z pan-
stwem traktowanym w kategoriach wroga. Postawie tej nie towarzyszyta konstruktywna
wizja zmian. By¢ moze dlatego, ze opozycja nie my$lata o przejeciu wiadzy i — co pokazata
historia — gdy ja przejeta, nie byta do tego przygotowana.

Przebieg prac

Restytucja samorzadu terytorialnego w Polsce datowana jest na rok 1990. Wowczas
odbyly sie pierwsze w petni demokratyczne wybory, w wyniku ktérych wytoniono przed-
stawicieli lokalnych spotecznosci. Rozpoczat si¢ nowy, trudny, ale jakze istotny dla budowy
demokracji lokalnej etap. Prace nad reforma samorzadowa rozpoczety si¢ jednak duzo
wczesniej. Mozna je podzieli¢ na kilka etapow. W pierwszym, datowanym na poczatek lat
80., sformutowano ogolne tezy, ktore staty si¢ podstawg do dalszych badan. Kolejny etap
to okres badan poréwnawczych, mozliwych dzieki wyjazdom zagranicznym. Powstanie
Solidarno$ci czy wprowadzenie stanu wojennego sprawito, ze zagraniczne os$rodki zaczety
si¢ Polska interesowac. Dzigki temu mozliwa byta wspoétpraca z kilkunastoma uczelniami

3 J. Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzqdu. Od pierwszych koncepcji do inicjatywy Senatu
(1981-1989), Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 29.

4 J. Regulski, Zycie splecione z historig, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wroctaw 2014,
s. 353-354.
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z dziewieciu krajow>. Towarzyszyto jej przekonanie, ze model samorzadu terytorialnego
winien by¢ dostosowany do panujacych w danym kraju warunkow. Stad tworzac polski
samorzad, nie mozna bylo skopiowaé rozwiazan sprawdzonych w panstwach o odmienne;j
tradycji, sytuacji politycznej czy gospodarcze;j.

Dla podkreslenia znaczenia samorzadu terytorialnego oraz przekonania do idei decentra-
lizacji tworcey reformy dazyli do rozpropagowania problematyki samorzadowej, wykorzy-
stujac m.in. Konserwatorium ,,Do$wiadczenie i Przyszto$¢”. Na jego forum w 1981 roku
zaprezentowali pierwsze tezy wynikajace z prowadzonych studiow. Podkreslali w nich
potrzebe swobodnego decydowania spotecznosci lokalnych o sprawach, ktore z racji zasiegu
oddzialywania powinny by¢ rozstrzygane na danym terenie, a nie zarzgdzane centralnie.
Swobodg t¢ wigzali z dysponowaniem $§rodkami finansowymi oraz wltasnym majatkiem,
a takze z tworzeniem prawa miejscowego. Jak pisali, to zadaniem samorzadéw powinno by¢
ksztaltowanie celow rozwojowych oraz okreslanie sposobdéw ich realizacji®. Zarysowane
za posrednictwem Konserwatorium tezy stanowily podstawe do dyskusji w utworzonym
Spotecznym Zespole Samorzadéw Terytorialnych i Instrumentéw Polityki Przestrzenne;.

Osoby zaangazowane w przygotowanie reformy zdawaty sobie sprawe, ze nie moze ona
opierac¢ si¢ na og6lnie sformutowanych tezach. Dlatego 20 grudnia 1981 roku w ramach Insty-
tutu Nauk Ekonomicznych Polskiej Akademii Nauk powstat Zaktad Gospodarki Regionalne;j,
ktoéry — pomimo celowo mylacej nazwy —umozliwit podjecie studidw 1 badan nad samorzadem.
Prowadzenie ich w sposob oficjalny skazane byto na kleske. W zespotach Jerzego Regulskiego
(Zaktad Gospodarki Regionalnej Instytutu Nauk Ekonomicznych PAN oraz Zaktad Ekonomiki
Rozwoju Miast Uniwersytetu L.odzkiego), a takze Michata Kuleszy (Wydziat Prawa Uniwersytetu
Warszawskiego) prowadzono badania w obszarze akceptowalnym przez wiadze, np. analizujac
lokalne bariery rozwoju. Z czasem problematyka samorzagdowa zyskata na znaczeniu rowniez
wsrod innych instytucji naukowych, takich jak Zaktad Gospodarki Komunalnej obecnej Szkoty
Gloéwnej Handlowej na czele z prof. Zygmuntem Dziembowskim.

Realng szansg na przekonanie rzadzacych do modernizacji administracji terenowej byto
wlaczenie Jerzego Regulskiego, Michata Kuleszy oraz Adama Kowalewskiego w prace
utworzonej przez wtadze Komisji ds. Reformy Gospodarczej. Jednak jak si¢ szybko okazato,
nie mozna byto mysle¢ o zadnych gruntownych reformach. Akceptowane byty tylko tzw.
bezpieczne zmiany, nienaruszajgce przyjetego porzadku. Stad przygotowywany projekt
nowelizacji ustawy o radach narodowych byt zgodny z centralistycznym, zhierarchizowa-
nym podejsciem do wiladz terenowych. Negatywna opinia cztonkéw dziatajacego w ra-
mach Komisji zespohu ds. reformy wtadz lokalnych nie byta stuchana. Zmiany stanowiska
rzadowego nie przyniost rowniez — mimo silnego efektu politycznego — list Episkopatu
wskazujacy nieefektywnos$¢ owczesnego systemu. Tres¢ listu zostala przygotowana przez
Jerzego Regulskiego. Stanowisko wladzy byto jednoznaczne: kosmetyczne zmiany tak, ale
bez ingerencji w system prawny i polityczny.

Wydarzenia historyczne, ktorych nie brakowato na przetomie lat 80. i 90., czynity
odbudowe samorzadu — nawet w oczach reformatorow — mato realng. Tak byto m.in. po

5 Podjeto wspotprace z uczelniami z nastepujacych krajow: Anglia, Dania, Szwecja, Norwegia, Holan-
dia, Belgia, Wlochy, Stany Zjednoczone, Kanada. Przy czym najbardziej owocna okazala si¢ wspotpraca
z Dania, Szwecja i Holandia.

¢ J. Regulski, M. Kulesza, Droga..., op. cit., s. 33.
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wprowadzeniu stanu wojennego. Jednak niesprzyjajace warunki nie przerwaty prac. Potrzeba
utworzenia samorzadu terytorialnego znalazta si¢ na liscie postulatéw Solidarno$ci, mimo
ze zwigzek samorzadnos$¢ odnosit gldéwnie do samorzadu pracowniczego. W dokumencie
programowym Solidarno$ci okreslono podstawowe cechy samorzadu terytorialnego, tj.:
prawo do decydowania o sprawach lokalnych, zawezenie kontroli samorzadu do kryterium
zgodnosci z prawem, posiadanie osobowosci publiczno-prawnej, wladztwo podatkowe,
mozliwos$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, wspotpracy miedzy samorzadami oraz
prawo do sadowego rozstrzygania sporéw. W rozpropagowaniu problematyki samorzado-
wej pomogt réwniez powstaty w 1985 roku dwutygodnik ,,Samorzadna Rzeczpospolita”.

Wydarzenia w kraju, w tym przede wszystkim mozliwo$¢ rozpoczecia rozmoéw w ra-
mach Okragtego Stotu, przesadzity o dalszym przebiegu prac nad reforma. Problematyka
samorzadowa miata by¢ wlaczona do zespolu zajmujacego si¢ wolnoscig stowarzyszen. Nie
pomogty kolejne proby thumaczenia, ze samorzad terytorialny to nie jest samorzad zawo-
dowy. Tworcy reformy mieli Swiadomos¢, ze jezeli nie wykorzystaja szansy na polityczna
walke o samorzad — a takg niewatpliwie byt Okragly Stét pomimo braku zrozumienia istoty
samorzadu terytorialnego — reformg trzeba bgdzie odlozy¢ na lata.

W ramach utworzonego w 1988 roku Komitetu Obywatelskiego — ciata, ktore stato
si¢ reprezentantem opozycji — powotano komisje samorzadu terytorialnego z Jerzym Re-
gulskim jako przewodniczacym. Zespot rozpoczat prace, przygotowat tezy negocjacyjne
i z niecierpliwo$cia czekal na rozpoczecie obrad Okraglego Stotu. Tymczasem strona
rzagdowa nie uwzglednita problematyki samorzadu terytorialnego w pakiecie spraw, ktore
mialy by¢ przedmiotem dyskusji z opozycja. Tylko determinacja Regulskiego, wzmocniona
negocjacjami Tadeusza Mazowieckiego z rzadem, zaowocowala wlaczeniem samorzadu
terytorialnego do Podzespotu ds. Stowarzyszen i Samorzadu Terytorialnego. Opor ze strony
rzagdowej zdziatal wigcej niz wszelkie proby tworcow reformy, podejmowane w celu prze-
konania opozycji o jej wadze. Skoro wiadza tak bardzo broni si¢ przed dyskusja o zmianach
w obszarze samorzadu, to samorzad ten musi by¢ wazny.

Komisja Samorzadu Terytorialnego byta bardzo dobrze przygotowana do konfrontacji
z reprezentantami 6wczesnej wiladzy. Baza dla przedmiotowych rozmow byty nastepujace
postulaty: upodmiotowienie miast i gmin, demokratyczna ordynacja wyborcza, wlasne
organy wykonawcze samorzadu, wlasne mienie wraz ze stabilno$cig oraz odpowiednim
poziomem dochodow, samodzielno$¢ w okreslaniu sposobu realizacji zadan, ograniczenie
kontroli, opieka sadowa, przyspieszenie wyboréw do rad narodowych, a takze stworzenie
mozliwosci wptywu srodowisk niezaleznych na wprowadzane w samorzadzie rozwigzania’.
Odwroécenie 16l w dgzeniu do decentralizacji nastgpito w odniesieniu do wojewodztw. Ich
usamorzadowienia chciata strona rzagdowa. Regulski oraz Kulesza byli przeciwni, gdyz ich
zdaniem na takie rozwigzanie bylo za wczesnie®.

" J. Regulski, Ustroj samorzqdow w postulatach 1989 roku, [w:] 25 lat odrodzonego samorzqdu
w Polsce — osiggnigcia, porazki i zadania na przysztosé, Komisja Samorzadu Terytorialnego i Administracji
Panstwowej Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Kancelaria Senatu, 2014.

8 1. Lipowicz, Ustrojowe aspekty reformy samorzqdowej w latach 1990—1998 w swietle wspolczesnych
wyzwan wobec administracji publicznej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, R. LXXI, Z. 2,
2009, s. 143-160.
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Koncepcja samorzadu, stawiane przed wladzami terenowymi zadania wigzaty si¢ z gle-
bokim przeswiadczeniem o potencjale lokalnych spolecznosci do ksztattowania rozwoju.
Jednocze$nie tworcy reformy mieli §wiadomo$¢, ze zmiana sposobu myslenia, a w $lad
za nig zmiana postawy z biernej na aktywna, wymaga czasu. Od przywrdcenia samorzadu
minety niespelna trzy dekady. Mimo to problem malego zaangazowania mieszkancoéw
w funkcjonowanie gmin, powiatow czy wojewodztw nie stracit na waznosci. Przynalezno$é
do wspdlnoty zazwyczaj ograniczana jest do obowigzkow wynikajacych z faktu zamieszka-
nia na danym terenie (np. optacanie podatkow, wymiana dowodow osobistych, rejestracja
pojazdéw). Bagatelizowany jest przywilej wspotdecydowania: znikome zaangazowanie
w proces konsultacji spotecznych, niska frekwencja na zebraniach soteckich, brak kon-
struktywnej krytyki poczynan wiadzy itp. Tymczasem tworcy reformy chcieli samorzadu,
ktory poprzez konsekwentnie prowadzong polityke bedzie zaspokajal potrzeby spotecznosci
lokalnych, dziatajgc pod nadzorem tychze spotecznoéci. Samodzielno$¢ wtadz terenowych
taczyli z niezwykle pozadang stabilnoscia gospodarcza, przejawiajaca si¢ w dysponowaniu
wlasnym majatkiem, poziomem dochodéw umozliwiajagcym praktyczne dziatanie, ale tez
z mozliwos$ciag podejmowania dziatalno$ci gospodarczej’.

Koncowe ustalenia

Poczatek rozmow Okraglego Stotu wskazywal, ze wigkszo$¢ postulatow grupy samo-
rzadu terytorialnego zostanie zaakceptowana. Jednak kolejne posiedzenia uwidocznity
brak woli kompromisu. R6znice w pojmowaniu samorzadu okazaly si¢ na tyle istotne, ze
przedstawiciele opozycyjnej grupy roboczej wystapili o sporzadzenie protokotu rozbiezno-
$ci. Przerwanie, jak si¢ okazalo pozornych, negocjacji z jednej strony stanowito o porazce,
ale z drugiej — zwlaszcza w dtuzszej perspektywie — nie hamowato reformy samorzadowe;j
z uwagi na konieczno$¢ wdrozenia trudnych ustgpstw!®. Zaréwno strona rzadowa, jak
i koalicyjna zgodzity si¢, ze samorzad terytorialny jest zwigzkiem ogdhu mieszkancow, ze
gmina powinna posiada¢ osobowos$¢ prawng, powinna istnie¢ wtasnos¢ komunalna, gminy
powinny mie¢ zapewniong samodzielno$¢ finansowa 1 gospodarcza, powinna by¢ zapew-
niona demokratyczna ordynacja wyborcza, a nadzor powinien dotyczy¢ tylko kryterium
legalnosci!'. Pomimo wpisania powyzszych postulatow do wspolnych ustalen reformatorzy
zdawali sobie sprawe z powaznych r6éznic w interpretacjach. Rozbieznosci dotyczyty m.in.
lokalnych organéw przedstawicielskich, ktore zdaniem strony rzadowej miaty by¢ nie tylko
organami samorzadu, ale rowniez powinny petni¢ funkcje organéw wiadzy panstwowe;j.
Ponadto organy wykonawcze samorzadu miaty pozosta¢ terenowymi organami admini-
stracji panstwowej. Taka konstrukcja samorzadu, poprzez silne powigzania ze szczeblem
centralnym, bylaby zaprzeczeniem samorzadnosci.

° J. Regulski, Wladze miasta a wymogi polityki urbanistycznej, [w:] J. Regulski (red.), Miasto i jego
wiladze. Studia nad ekonomiczng teorig rozwoju miast, PWE, Warszawa 1984, s. 147-148.

10 Tbhidem, s. 6.

' A. Ferens, R. Wiszniowski, Wiadza lokalna w systemie politycznym Rzeczypospolitej Polskiej,
[w:] A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Polityka w Polsce w latach 90. Wybrane problemy, Uniwersytet
Wroctawski, Wroctaw 1999, s. 100.
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W swoich dgzeniach tworcy samorzadu chcieli przetama¢ monopol wtadzy komuni-
stycznej rozumiany jako monopol: polityczny, wladzy, wlasnosci publicznej, finansowy
1 administracji. Drogg do tego mialo by¢ wprowadzenie wolnych wyboréw, przyznanie
osobowosci prawnej i prawa do samodzielnego podejmowania decyzji, przekazanie majatku,
przyznanie $rodkoéw finansowych, w tym mozliwosci zaciggania przez gminy kredytow,
a takze powotanie urzednikow komunalnych'2.

Pozorna kleska negocjacyjna podczas rozmoéw Okraglego Stolu czynita odbudowe
samorzadu mato realng. Sytuacj¢ odwrocit wynik wyboréw czerwcowych. Zwyciestwo
Solidarnos$ci, a nastepnie przejecie wladzy zakonczyto etap walki o samorzad. Nadszedt
czas na wdrozenie wypracowanych wczesniej rozwigzan. Realizacja reformy samorzado-
wej rozpoczeta sig od Uchwaty Senatu Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej z dnia 29 lipca
1989 r. w sprawie samorzadu terytorialnego, w ktorej podkreslono ,.koniecznos$¢ istnienia
autentycznego samorzadu miast i gmin jako niezbednego elementu przebudowy politycz-
no-prawnego ustroju Polski”!3.

Podsumowanie

Sa pewne sprawy o znaczeniu lokalnym, ktore powinny by¢ lokalnie zarzadzane. To
z kolei wymaga mechanizméw umozliwiajacych samodzielne podejmowanie decyzji. Po-
wyzsze zatozenia towarzyszyly tworcom reformy samorzadowej od momentu rozpoczecia
prac nad odbudowg samorzadu. Przez dtugi czas zardwno srodowisko opozycyjne w sto-
sunku do wtadzy komunistycznej, jak 1 sSrodowisko naukowe podchodzito sceptycznie do
propozycji kreowanych przez prosamorzadowa grupe inicjatywna, skupiona wokot Jerzego
Regulskiego i Michata Kuleszy. Wydaje si¢ — a potwierdzaja to wspomnienia tworcow
reformy samorzadowej — ze idea wprowadzenia demokracji lokalnej nie wynikata z przeko-
nania §rodowisk opozycyjnych o jej stusznos$ci, a raczej z mato skonkretyzowanych zgdan
wobec wladzy. Na ich tle koncepcja samorzadu terytorialnego byta dobrze opracowang
1 przemyslang propozycja zmian.

»Domaga si¢ Pan samorzadu w Polsce, to prosz¢ go zbudowaé” — tymi stowami skie-
rowanymi do Jerzego Regulskiego premier Tadeusz Mazowiecki zainaugurowal proces
wdrozenia opracowanej w teorii reformy samorzadowej'*. Nieczesto zdarza sig, by tworcy
zatozen teoretycznych réznych reform mieli rowniez mozliwosc¢ ich wdrozenia. Tymczasem
w rzadach Tadeusza Mazowieckiego, Hanny Suchockiej i Jerzego Buzka zarowno Jerzy
Regulski, jak i Michat Kulesza odpowiadali za poszczeg6lne etapy reformy samorzadowej,
piastujac stanowiska pelnomocnika rzadu ds. reformy samorzadu terytorialnego, przewod-
niczacego Rady ds. Reform Ustrojowych Panstwa oraz pelnomocnika rzadu ds. reformy
administracyjne;j.

W kontekscie projektowanych zmian nalezy pamigtaé, ze budujgc samorzad, jego tworcy
musieli przezwyciezy¢ dwie niezwykle grozne obawy:

12 Materiat filmowy, http://vod.tvp.pl/8697556/jerzy-regulski-samorzad-terytorialny [dostep:
22.02.2017].

13 J. Regulski, M. Kulesza, Droga..., op. cit., s. 205.

14 J. Regulski, Zycie..., op. cit., s. 437.
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1. Ustrgj PRL przyczynit si¢ do paralizu swiadomosci obywatelskiej, a ta byta kluczowa
dla sukcesu reformy samorzadowe;j.
2. Opozycja, ktora przejela wladze, stala si¢ czgécia panstwa, z ktorym walczyta.

O tym, czy zatozenia reformy samorzadowej przerosty rzeczywisto$¢, a takze o koniecz-
nych kompromisach w artykule pt. Polska reforma terytorialnego samorzgdu. Osobisty slad
odcisniety na niej przez jej trzech wspotautorow napisat prof. Ludwik Habuda's.

Raport o stanie samorzadnosci terytorialnej w Polsce wskazuje na szereg dysfunkcji.
Jego autorzy podkreslaja upanstwowienie samorzadu, rozrost biurokracji, ograniczanie sa-
modzielno$ci finansowej, ostabianie demokracji samorzadowej, wykorzystywanie srodkow
unijnych na projekty w malym stopniu prorozwojowe, klientelistyczny charakter cztonka
wspolnoty, nickontrolowane gospodarowanie przestrzenia, a takze brak wizji rozwoju'®. Nie
ulega watpliwosci, ze pewne zasady oraz sposob funkcjonowania samorzadu terytorialnego
nie sg dane raz na zawsze. Potrzeby zmian, zglaszane przede wszystkim przez praktykow,
musza znalez¢ odzwierciedlenie w zmianach ustawowych. W przeciwnym razie rozwoj po-
szczegodlnych szczebli podzialu terytorialnego kraju zostanie zablokowany m.in. przez brak
srodkow finansowych na realizacj¢ coraz wigkszej liczby zadan. Stad postulat, by kolejni
reformatorzy wstuchali si¢ w r6zne glosy srodowisk lokalnych, ktore w potaczeniu z dostgpna
wiedzg merytoryczng moga stanowi¢ recepte na zdiagnozowane w samorzgdach bolaczki.

Reasumujac, tworcy reformy samorzadowej walczyli o ,,prawo 1 zdolno$¢ spotecznos$ci
lokalnych do kierowania i zarzadzania zasadniczg czg¢$cig spraw publicznych na ich wlasng
odpowiedzialno$¢ i w interesie mieszkancow”!”. Prze§wiadczeni o wadze proponowanych
rozwigzan musieli stoczy¢ walke nie tylko z niechgtnym wszelkim zmianom rzadem, ale
réwniez z opozycja wyrazajaca lekcewazacy stosunek do problematyki samorzadowe;.
Z czasem zrozumienie dla reformy wzrosto, a jej tworcy zostali docenieni. W rezultacie
reaktywowanie samorzadu rozpatrywane jest w kategoriach sukcesu. W wywiadach czy
publikowanych wspomnieniach zardwno Jerzy Regulski, jak i Michat Kulesza podkreslali, ze
pewne rzeczy mozna byto rozwiazac inaczej, ale blokada byl panujacy ustréj. Reformatorzy
iich wspodtpracownicy nie chcieli walczy¢ z panstwem, tylko wprowadzac niezbgdne zmiany
w jego ramach. Nie przypuszczali wowczas, ze przeksztatcenie ustroju nastapi tak szybko.
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Streszczenie
Zatozenia reformy samorzadowej z perspektywy jej tworcow

W artykule zaprezentowano etapy prac nad reforma samorzadowa w oparciu o wspo-
mnienia Jerzego Regulskiego oraz Michata Kuleszy. Kazdemu z etapow towarzyszyty
dylematy o charakterze merytorycznym i politycznym. W rezultacie o ksztalcie samo-
rzadu terytorialnego przesadzil stosunek do problematyki samorzadowej 6wczesnych
graczy politycznych, a takze cechy panujacego ustroju.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, reforma, decentralizacja, spotecznos¢ lokalna

Summary
Tenets of local government reform from the perspective
of its creators

The article presents the stages of work on the reform of self-government (i.e. local
and regional government) on the basis of Jerzy Regulski’s and Michat Kulesza’s rec-
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ollections. Each of the stages was accompanied by substantive and political dilemmas.
As a result the shape of self-government was determined by the attitudes to local
government of the political players at that time, as well as by the characteristics of the
ruling regime.

Keywords: self-government, reform, decentalization, local community



HOMO POLITICUS vol. 11/2016

Maria Kotkiewicz

Wplyw polskich organizacji pozarzadowych
na aktywnos¢ spoleczna obywateli -
studium przypadku

W panstwach demokratycznych organizacje pozarzadowe stanowig znakomita baze dla
rozwoju lokalnych spoteczno$ci. Buduja one spoleczenstwo obywatelskie na warunkach
zgodnych z potrzebami danego $rodowiska. W ostatnich latach w Polsce obserwujemy
wzrost liczby organizacji pozarzadowych. Powstajace z roku na rok fundacje i stowarzysze-
nia jako podstawowe formy organizacji pozarzadowych zajmuja si¢ réznymi dziedzinami
zycia spotecznego i pozwalajg obywatelom aktywnie uczestniczy¢é w zyciu publicznym.

Dzisiaj nie mozna wyobrazi¢ sobie spoleczenstwa obywatelskiego bez funkcjonowania
w nim organizacji pozarzadowych. Wspodtczesnie spoteczenstwo obywatelskie rozumiane
jest jako spoteczenstwo, w ktorym wtadza sprawowana za pomoca jego przedstawicieli
dziata w granicach prawa, a obywatele majg mozliwo$¢ uczestniczenia w zyciu spotecznym.
Funkcjonowanie organizacji pozarzadowych ma znaczacy wplyw na ksztattowanie spote-
czenstwa obywatelskiego i stanowi jego niezbedny komponent, jak bowiem powiedzial Ralf
Dahrendorf, cechg spoteczenstwa obywatelskiego jest istnienie praw obywatelskich oraz
funkcjonowanie instytucji pozarzgdowych powstatych z woli r6znych grup spotecznych'.

Spoteczenstwo obywatelskie, autonomiczne w stosunku do panstwa i wtadzy panstwo-
wej, stanowi fundament wspotczesnej demokracji. Termin spofeczenstwo obywatelskie,
oznaczajacy zespot ludzi, charakteryzujacych si¢ aktywnos$cig oraz zdolno$cia do samo-
organizacji bez pomocy wtadzy panstwowej, po raz pierwszy prawdopodobnie pojawit
si¢ u Arystotelesa, pozniej postugiwali si¢ nim tacy filozofowie, jak John Locke, Adam
Smith, Alexis de Tocqueville, Jean-Jacques Rousseau czy Georg Wilhelm Friedrich Hegel.
Arystoteles uwazal, ze cztowiek jako byt spoleczny musi zy¢ w panstwie (polis) i tylko

I Cyt. za: T. Pilch (red. nauk.), Encyklopedia pedagogiczna XXI wieku, t. 3, Zak, Warszawa 2004, s. 906.
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W panstwie moze urzeczywistnia¢ si¢ jego spoteczna natura. Ide¢ spoteczenstwa obywatel-
skiego J. J. Rousseau wyrazata teoria suwerennosci ludu i woli powszechnej. G. W. F. Hegel
uksztattowat wspolczesne pojecie spoteczenstwa obywatelskiego, uznajac, ze spoteczenstwo
obywatelskie jest miejscem realizacji zaréwno celéw grupowych, jak i indywidualnych
w produkcji i wymianie rynkowej. Podstawa takiego spoleczenstwa jest rowniez dziatalno$é
instytucji opiekunczych oraz r6znego rodzaju zrzeszen i stowarzyszen. Rozumowanie Hegla
zredukowat Karol Marks, szukajac zalezno$ci pomigdzy spoteczenstwem obywatelskim
a stosunkami ekonomicznymi®. Zarowno Hegel, jak i Marks wyrazali poglad, iz spote-
czenstwo obywatelskie jest konfliktem intereséw jednostek, zas osiggniecie jednosci moze
nastapi¢ tylko wewnatrz panstwa (wedlug Hegla) lub poprzez rewolucje (wedtug Marksa).
Idea spoteczenstwa obywatelskiego zamiera w XX wieku. Rozwijaja si¢ natomiast inne
koncepcje — idea spoteczenstwa demokratycznego oraz koncepcje spoteczenstw totalitar-
nych w wersjach komunistycznej i faszystowskiej, ktore stanowia opozycje wobec idei
spoteczenstwa demokratycznego.

W roku 1905 Edward Abramowski, polski mysliciel polityczny, filozof i socjolog, wy-
razit przekonanie, ze demokracja to nie tylko wolno$¢ stowa i wolne wybory, to przede
wszystkim wolni i zorganizowani ludzie, poniewaz ,,w stowarzyszeniach spoczywa sila
narodu i wolno$¢ cztowieka. Gdzie stowarzyszenia sg liczne i rozmaite, tam zycie ludzkie
jest swobodne od policyjnej administracji, a wszelkie zamachy rzadu na wolnos$¢ spotykajg
si¢ z niezwalczonym oporem’™. Zarowno w czasach Abramowskiego, jak i na przetomie lat
80. 1 90. ubiegtego stulecia organizacje pozarzadowe odegraly ogromng role w rewolucji
demokratycznej, ktéra miata miejsce w Europie Srodkowo-Wschodniej i zwigzana byta
z procesem uwalniania si¢ od ustroju komunistycznego.

Rozwazania o organizacjach pozarzadowych nalezy rozpoczac¢ od wyjasnienia podsta-
wowych poje¢. Termin rzeczownikowy organizacja odnosi si¢ do kazdego zaktadu pracy
bez wzgledu na jego wielkos¢, sektor dziatalnosci czy forme wilasnosci. Zgodnie z tg
interpretacja organizacja moze by¢ jednoczesnie jednoosobowa firma, ogromny koncern,
szpital czy ministerstwo. Natomiast pojecie organizacja pozarzqdowa jest definiowane przez
stowniki i encyklopedie w r6zny sposéb, co jest spowodowane brakiem w wielu jezykach,
takze w jezyku polskim, ujednoliconego nazewnictwa stosowanego na okreslenie tego typu
organizacji. Wynika to z réznorodnosci tradycji charakterystycznych dla poszczegolnych
krajow i spoteczenstw. We Francji funkcjonuje okreslenie ekonomie sociale, w Wielkiej
Brytanii public charities, w Japonii koeki hojni, a w Stanach Zjednoczonych not-for-profit
organizations, nongovernmental organizations lub voluntary organizations. Wickszo$¢
z tych okreslen, stosowanych zamiennie, najczesciej wskazuje na to, czym organizacje
pozarzadowe nie s3. W Polsce na okreslenie organizacji pozarzgdowej uzywa si¢ zamien-
nie takich terminow, jak: organizacje spoteczne, organizacje non profit, NGO, organizacje
niedochodowe, organizacje trzeciego sektora, organizacje pozytku publicznego.

Definicja organizacji pozarzadowej zostata sformutowana w Ustawie z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, w Ustawie z dnia 6 kwietnia

2 T. Kotarbinski (red.), Nowa encyklopedia powszechna PWN, t. 5, PWN, Warszawa 1998, s. 970.
3 E. Bracha, K. Stanowski, Mechanizmy decyzyjne w organizacjach pozarzgdowych, Fundacja Edu-
kacja dla Demokracji, Warszawa 2008, s. 7.
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1984 r. o fundacjach oraz w Ustawie z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach.
Okresla ona organizacje pozarzadowa jako grupe¢ ludzi bedacych obywatelami danego pan-
stwa, tworzacych wilasng strukture organizacyjng. Organizacje te funkcjonujg na zasadach
pelnej samorzadnosci, niezaleznie od administracji panstwowej. Nie sg one jednostkami
sektora finansow publicznych i nie naleza do sfery biznesu, za$ przynalezno$¢ do nich ma
charakter dobrowolny. Prowadza one dziatania o charakterze niedochodowym na rzecz
wszystkich obywateli.

Organizacje pozarzadowe to zarowno stowarzyszenia, jak i fundacje. W $wietle polskiego
prawa stowarzyszenie jest dobrowolnym, samorzadnym, trwatym zrzeszeniem osob, ktore
maja wspolne zainteresowania i wspolne cele dziatania o charakterze niezarobkowym (art. 2,
ust 1 Ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach). Stowarzyszenie przybiera
forme¢ prawna, a jego celem jest zaspokojenie i ochrona zbiorowych potrzeb obywateli‘.
Fundacja natomiast jest organizacja powotang przez jedng lub kilka oséb (fundatora lub
fundatorow), ktére decyduja, na jaki wazny spoteczny cel chcg przeznaczy¢ swdj majatek.
W przepisach prawa, w tym réwniez w Ustawie z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach,
nie ma prawnej definicji fundacji. Definicja stownikowa podaje dwojakie rozumienie tego
pojecia: po pierwsze jest to ,,oflarowanie czegos, zbudowanie czego$ na wlasny koszt do
uzytku spoteczenstwa; ufundowanie czegos$”, po drugie to ,,instytucja, ktorej podstawg
istnienia jest majatek przeznaczony przez jej zalozyciela na okreslony cel spoteczny®.

Funkcjonowanie organizacji pozarzadowych w Polsce wigze si¢ z okresem transformacji
po 1989 roku, kiedy to organizacje spoleczne przestaty podlega¢ odgoérmym regulacjom.
W Polsce w grudniu 2014 roku byto zarejestrowanych okoto siedemnastu tysiecy fundacji
1 sto tysiecy stowarzyszen, z czego okoto osmiu tysiecy to organizacje posiadajgce status
Organizacji Pozytku Publicznego (bez Ochotniczych Strazy Pozarnych, ktére maja forme
prawng stowarzyszen, jednak w praktyce dziatajg na odmiennych zasadach niz pozostate
stowarzyszenia i sa bardzo specyficznymi, wymagajacymi osobnych badan organizacjami)®.
Na podstawie przeprowadzonych przez Stowarzyszenie Klon/Jawor badan szacuje sig¢, ze
okoto 70% z tych organizacji jest aktywnych’.

Do najwiekszych polskich organizacji pozarzadowych naleza: Polski Czerwony Krzyz,
organizacja udzielajaca pomocy humanitarnej podczas klesk i wojen, zajmujaca si¢ rowniez
pracg socjalna, naukg udzielania pierwszej pomocy, szerzeniem idei honorowego krwio-
dawstwa, a takze zabezpieczaniem imprez masowych, oraz Caritas Polska, katolicka orga-
nizacja charytatywna dziatajgca zarowno na terenie Rzeczpospolitej, jak i na calym §wiecie.
W Polsce organizacja ta posiada oddziaty terenowe w diecezjach i archidiecezjach. Caritas
udziela pomocy doraznej i dtugofalowej, materialnej i finansowej osobom bezrobotnym,
bezdomnym, chorym, starszym, dzieciom z rodzin ubogich, a takze imigrantom i uchodz-
com. Jedng z najwazniejszych organizacji pozarzgdowych jest Polska Akcja Humanitarna
zatozona przez Janing Ochojska. Glowne cele jej dzialania to przede wszystkim dostarczanie
pomocy ofiarom wojen i kataklizméw w Polsce i za granica, a takze uchodzcom trafiajagcym

4 A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Leksykon politologii, Atla 2, Wroctaw 2004, s. 429.

5 L. Drabik i in. (red.), Sfownik jezyka polskiego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2016.

¢ Liczba NGO w Polsce, http://fakty.ngo.pl/liczba-ngo [dostep: 24.02.2017].

7 P. Adamiak i in. (oprac.), Polskie Organizacje Pozarzqdowe 2015, http://fakty.ngo.pl/files/fakty.

ngo.pl/public/kondycja 2015/PolskieOrganizacje2015.pdf [dostep: 24.02.2017].
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do naszego kraju oraz szeroko rozumiana pomoc najubozszym $rodowiskom obywateli
polskich. Inna wazna polska organizacja pozarzadowa to Wielka Orkiestra Swiatecznej
Pomocy, fundacja charytatywna, ktora prowadzi dziatalno$¢ w zakresie ochrony zdrowia,
polegajaca przede wszystkim na ratowaniu zycia dzieci, opiece paliatywnej i senioralnej.
Fundacja ta kojarzona jest przede wszystkim z kwestami publicznymi i Finalem Wielkiej
Orkiestry Swiatecznej Pomocy, ktory odbywa sie co roku w styczniu.

Nalezy jeszcze wspomnie¢ o Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka — organizacji po-
wstalej z inicjatywy Komitetu Helsinskiego, ktorej gldownym zadaniem jest prowadzenie
programow edukacyjnych w zakresie ochrony praw cztowieka. Dodatkowo monitoruje ona
dziatalno$¢ instytucji, od ktorych zalezy praworzadnos$¢ w Polsce.

Fundacja Nasza Ziemia to organizacja pozarzadowa, ktorej zadaniem jest prowadzenie
edukacji obywatelskiej oraz ekologicznej. W Polsce koordynuje ona kampanig ,,Sprzatanie
Swiata”, ktora jest cze$cig migdzynarodowego ruchu na rzecz ochrony srodowiska. Fundacja
Itaka, czyli Centrum Poszukiwan Ludzi Zaginionych to jedyna organizacja pozarzadowa
w Polsce zajmujaca si¢ kompleksowo problemami zaginie¢ obywateli. Wspolpracuje ona
z Komenda Gtéwna Policji, prowadzi catodobowg lini¢ wsparcia dla zaginionych i ich ro-
dzin, prowadzi akcje poszukiwawcze i prewencyjne, udziela pomocy rodzinom zaginionych.

W Polsce dziatajg tez organizacje pozarzagdowe o charakterze miedzynarodowym.
Niektore z nich, takie jak Fundacja Konrada Adenauera, Fundacja im. Roberta Schumana,
Fundacja Edukacja dla Demokracji czy Polsko-Amerykanska Fundacja Wolno$ci wspieraja
polskie organizacje pozarzadowe w pracy na rzecz budowania spoteczenstwa obywatelskiego
w demokratycznej Polsce.

Funkcjonujace w Polsce organizacje pozarzgdowe zajmujg si¢ réznymi sferami zycia:
udzielaja wsparcia psychologicznego, realizujg marzenia nieuleczalnie chorych, pomagajg
osobom spotecznie wykluczonym (bezdomnym, narkomanom, alkoholikom) czy niepet-
nosprawnym (np. Fundacja Anny Dymnej Mimo Wszystko). Organizacje te moga staé
si¢ miejscem realizacji roznorodnych zainteresowan, pasji i potrzeb ich cztonkdéw. Sa one
duzym wsparciem dla szkot w zakresie ksztattowania osobowosci mtodych ludzi, szcze-
gblnie uwrazliwiajgc ich na potrzeby spoteczne i zapobiegajac postawom egoistycznym.
Niektoére z wymienionych organizacji petnig funkcje edukacyjne takze w zakresie ekologii,
bezpieczenstwa, pielggnowania pamigci historycznej i tradycji regionu czy miasta.

Najczesciej organizacje te wspotpracujg z przedstawicielami lokalnej spotecznosci,
w ktorej szczegbdlne miejsce zajmuje samorzad lokalny dziatajacy na poziomie gminy lub
powiatu. Waznym partnerem, z ktorym kontakty sg niemal tak czeste jak z samorzadem,
sa instytucje uzyteczno$ci publicznej, takie jak szkoty, szpitale czy muzea. Blisko potowa
dziatajacych w Polsce organizacji deklaruje wspotprace z lokalnymi mediami.

Warto wspomnie¢, ze najwiecej (ok. 34%) jest w Polsce organizacji pozarzadowych dzia-
tajacych w obszarze sportu, turystyki, rekreacji i hobby. Inne aspekty dziatan organizacji to
gtéwnie edukacja i wychowanie (15%) kultura i sztuka (13%) oraz ustugi socjalne, pomoc
spoteczna (8%) i ochrona zdrowia (7%)%. Jak wskazujg badania CBOS z maja 2014 roku,

8 Dziedziny dzialain NGO, http://fakty.ngo.pl/dziedziny-dzialan-ngo [dostep: 24.02.2017].
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19% badanych deklaruje, ze w ciggu dwunastu miesiecy poprzedzajacych badanie poswigcito
swoj wolny czas na dobrowolng i nieodptatng prace w jakiej$ organizacji lub instytucji®.

Jedng z najwazniejszych i najstarszych organizacji pozarzagdowych dziatajgcych na terenie
Rzeczpospolitej jest Zwigzek Harcerstwa Polskiego, najwigksza z organizacji harcerskich
w Polsce, liczaca obecnie 95 tys. cztonkoéw. ZHP dziata jako zarejestrowane stowarzy-
szenie w oparciu o Ustawe z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego
1 0 wolontariacie, w Ustawie z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach oraz w Ustawie z dnia
7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach. Przekroj wieku cztonkéw ZHP jest bardzo
duzy, poniewaz nalezg do niej zarowno zuchy, czyli dzieci od 7. roku zycia, jak i seniorzy
(bez okreslenia gornej granicy wieku dotyczacego cztonkostwa).

Struktura ZHP, pozwalajaca na prowadzenie dziatalnosci na terenie kazdego wojewodz-
twa, a takze w wigkszosci miast w kraju, nie odbiega od struktur innych stowarzyszen.
Na wszystkich szczeblach podziatu administracyjnego kraju funkcjonuja zarzady, ktorym
nadano nazwe¢ komend oraz komisje rewizyjne. Zuchy to najmtodsi cztonkowie organizacji
(w wieku 7-10 lat) i sg skupieni w gromadach zuchowych, harcerze (w wieku 10—13 lat)
dziatajg w druzynach harcerskich, harcerze starsi (w wieku 13—16 lat) — w druzynach star-
szoharcerskich, a wedrownicy w wieku 16-21 lat skupieni sg w druzynach wedrowniczych.

ZHP to organizacja pozarzadowa o charakterze wychowawczym. Gléwnym dokumentem
obowigzujacym w organizacji jest Statut Zwiazku Harcerstwa Polskiego, w ktérym zapisane
zostaly wszystkie zasady postepowania, Prawo Harcerskie i Przyrzeczenie, struktura, a takze
glowne cele dziatania. Wérdd nich najwazniejsze to stwarzanie warunkow do wszechstron-
nego rozwoju cztowieka, upowszechnianie w spoteczenstwie takich wartosci, jak wolno$¢,
prawda, sprawiedliwo$¢, demokracja, samorzadno$é, rOwnouprawnienie, tolerancja i przy-
jazn, umozliwienie nawigzywania kontaktow miedzyludzkich ponad wszelkimi podziatami,
propagowanie wiedzy na temat przyrody, ekologii oraz ksztalttowanie potrzeby kontaktu
z przyroda'’. Zasady harcerskiego wychowania sg oparte na trzech filarach: braterstwie,
shuzbie 1 pracy nad sobg.

Zwigzek Harcerstwa Polskiego jest organizacja dobrowolng i kazde dziatanie w nim
opiera si¢ na dobrej woli cztonkoéw i1 poszanowaniu prawa do podejmowania wtasnych de-
cyzji. Najwazniejszym momentem wyrazenia wlasnej woli w zyciu harcerskim jest moment
sktadania Obietnicy Zucha, Przyrzeczenia Harcerskiego i Zobowigzania Instruktorskiego.
Metoda pracy stosowana w ZHP to tak zwana metoda harcerska, charakteryzujaca si¢ do-
browolnoS$cig, pozytywnoscig, posrednioscia, wzajemnoscig oddziatywan, swiadomoscia
celoéw, indywidualnoscig 1 naturalnoscia. Za pomocg tej metody od ponad stu lat organizacja
oddziatuje na wszystkie grupy wieckowe, jej zatozenia wykorzystywane sg w pracy innych
instytucji wychowawczych, a uczenie poprzez dziatanie w znaczacy sposob wptyneto na
zatozenia nowoczesnej pedagogiki.

W Zwiazku Harcerstwa Polskiego dziata prawie 11 tys. instruktorow (6 tys. z nich to
druzynowi), ktorzy przepracowujg po tysigc godzin rocznie na zasadzie wolontariatu,

° B.Badora (oprac.), Aktywnos¢ spoleczna Polakéw, ,,Komunikat z badan CBOS”, nr 60/2014, http://
www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2014/K_060_14.PDF [dostep: 24.02.2017].

10" Statut Zwigzku Harcerstwa Polskiego, Tekst jednolity ze zmianami uchwalonymi na XXXVII
Zjezdzie Nadzwyczajnym ZHP 4 grudnia 2011 r. i 10 marca 2012 r., s. 3.
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a wiec niewiele mniej niz nauczyciele zatrudnieni w szkole. Praca w matych grupach po-
zwala dzieciom i mtodziezy budowac swoje mate spotecznosci, ktore kierujg si¢ zasadami
samorzadnosci. To wlasnie w nich harcerze buduja poczucie wlasnej wartosci, ksztattuja
umiejetnosci interpersonalne, majg réwniez szanse sprawdzenia si¢ w roli liderow. To w nich
mtodzi ludzie nabywaja umiejgtnosci przywodcze, ucza si¢ odpowiedzialnosci i wrazliwosci
na potrzeby innych.

Ruch harcerski nastawiony jest tez na bezinteresowng stuzbe, czyli dziatanie na rzecz
innych, dzigki czemu cztonkowie Zwiazku Harcerstwa Polskiego maja mozliwo$¢ nauczenia
si¢ zachowan i dziatan spotecznych, skierowanych na pomoc drugiemu cztowiekowi. Kazdy
harcerz od najmtodszych lat zdobywa sprawnosci, ktére wymagaja opieki nad mtodszym
bratem czy zaangazowania si¢ w akcj¢ charytatywng w miescie.

W celu wspierania praktycznej realizacji zadan wychowawczych w gromadach i druzy-
nach XXXVIII Zjazd ZHP, ktéry obradowat w dniach 5-8 grudnia 2013 roku wyznaczyt
nastepujace kierunki programowe: HARCERSTWO W RUCHU, czyli wszelka aktywno$é
na §wiezym powietrzu, na tonie przyrody oraz propagowanie zdrowych zachowan, AKTY W-
NOSC SPOLECZNA — zespotowe podejmowanie dziatan na rzecz spotecznosci lokalne;
W oparciu o rozpoznanie potrzeb najblizszego srodowiska, tworzenie projektow majacych
na celu poprawe jakosci funkcjonowania wspélnoty lokalnej, CIEKAWOSC SWIATA —
zainteresowanie Polska, Europa, kultura innych ludzi, a takze przyroda, SPRAWNOSCI
NA CALE ZYCIE, czyli rozbudzanie zainteresowan i umiejetnosci przydatnych w zyciu,
BRATERSTWO, polegajace na przyjazni, nauce dialogu i szacunku mimo réznic, nawia-
zywaniu i utrzymywaniu kontaktéw z ludZzmi oraz sprzeciwianiu si¢ przemocy, RADOSNY
PATRIOTYZM — promowanie Polski w §wiecie, optymizm i wiara we wlasne mozliwosci,
postawa obywatelska, radosne przezywanie §wiat panstwowych, orientowanie si¢ w 0sig-
gni¢ciach Polakow.

W dziataniach podejmowanych przez Zwiazek Harcerstwa Polskiego istotnym zatozeniem
jestrozbudzanie wiary mlodego cztowieka we wlasne sity i mozliwo$ci. Harcerze zdobywaja
stopnie i sprawnosci, biorg udziat w ciekawych i urozmaiconych programach, podejmujac
indywidualny wysitek w kierunku samorozwoju i aktywnosci spotecznej. Angazuja si¢
w lokalne akcje charytatywne, organizujac m.in. sztaby Wielkiej Orkiestry Swiatecznej Po-
mocy, wspomagajac dziatania Caritasu czy Polskiego Czerwonego Krzyza lub tez wspierajac
dziatalno$¢ humanitarng na rzecz poszkodowanych w dziataniach wojennych (akcja ,,ZHP
dla Syrii””). Wsparciem dla realizacji celow organizacji jest przygotowywanie aktualnego
i stale doskonalonego programu pracy dla gromad i druzyn, w ktérym spora cze$¢ dziatan
poswiecona jest wspieraniu aktywnosci spoteczne;j.

Ciekawa propozycja pracy jest przygotowany dwanascie lat temu, ale wcigz bardzo
atrakcyjny 1 aktualny projekt ,,Barwy Przysztosci”. Opiera si¢ on na czterech filarach:
wychowaniu patriotycznym, wychowaniu obywatelskim, wychowaniu europejskim i wy-
chowaniu ekonomicznym. Inny pomyst to ,,Dzien Flagi Rzeczpospolitej”, zachgcajacy do
wywieszania flagi panstwowej podczas §wigt narodowych niezaleznie od miejsc, w ktorych
aktualnie znajduja si¢ harcerze. ,,Mam szczera wole” to wspolny pomyst ZHP i Rzecznika
Praw Dziecka. Czg$¢ pierwsza poswiecona jest Konwencji o prawach dziecka, czgs¢ druga
natomiast dotyczy najwazniejszych wartosci harcerskich. Druzynowy przygotowuje gawedy,
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wymysla tematy zbiorek, podejmuje takze rézne dziatania praktyczne zwigzane z Prawem
Harcerskim/Zucha oraz Przyrzeczeniem/Obietnica. Dla zuchéw powstata nawet osobista
ksigzeczka z gotowymi rebusami, zagadkami 1 krzyzéwkami.

Ciekawa propozycja programowsg sa ,,Odkrywcy nieznanego $wiata”. Przybliza ona
nieznany $§wiat ludzi niepelosprawnych, wyjasnia, czym jest niepetnosprawnosc, rehabi-
litacja, integracja. Propozycja ta zawiera praktyczne rady oraz przyktadowe formy pracy,
ktére moga by¢ wykorzystywane w trakcie zbiorek i w ktorych uczestnicza niepelnosprawni
harcerze.

,,0d samorzadnosci do demokracji” to propozycja programowa z 2000 roku powigzana
z poszczegolnymi punktami Prawa Harcerskiego. Wyjasnia ona, czym jest demokracja, jakie
sg prawa harcerzy oraz w jaki sposob przekazywac te wiedzg¢ podopiecznym. Dodatkowo
Zamieszczono w niej propozycje sprawnosci oraz wymagan na stopnie, ktore harcerze moga
realizowa¢ podczas zbiorek.

,,Paszport do Europy” to projekt powstaty w 1997 roku, ale jego przestanie jest nadal
aktualne. Zadania zaproponowane w tym projekcie sg przewidziane dla harcerzy starszych
1 wedrownikow, ktorzy majg podejmowac samodzielne decyzje i budowac samorzadnos$c
w zespole. Wspomniana propozycja programowa pomaga ksztattowac te cechy, postawy
1 wartosci, ktore sg niezbedne do dobrego funkcjonowania we wspolnej Europie.

,»Pod namiotem praw” to kolejna propozycja dotyczaca praw dziecka. Do kazdego z praw
zaproponowano kilka zadan, przeznaczonych dla organizatorow wszystkich form letniego
wypoczynku dzieci: stanic Nieobozowej Akcji Letniej (NAL), zastepéw NAL, obozoéw
1 kolonii, biwakow druzyn i gromad.

,,Rados¢ —usmiech —niepodlegto$¢” to material przygotowany z okazji rocznicy odzyska-
nia niepodleglosci, obchodzonej 11 listopada, zawierajacy informacje historyczne, pomysty
na zbiorki dla wszystkich grup metodycznych oraz $piewnik. Obchodom rocznicowym
towarzyszyta akcja na portalu spotecznosciowym Facebook.

,,Rok regioné6w” to bardzo obszerny projekt realizowany w roku 2011, ktorego zada-
niem bylo poznanie swojej matej ojczyzny. W programie wzi¢to udziat kilkaset srodowisk,
rywalizujacych ze soba o miano Druzyny Roku Regiondéw. Kazda z druzyn po przestaniu
raportu z podjetych dziatan otrzymywata Harcerska Odznake Regionalna.

»Raduje si¢ serce” to kompleksowy zestaw informacji i materialow przydatnych dla
druzynowego w pracy zwigzanej z tematyka niepodlegtosciowa. Propozycja ta wykorzystuje
informacje o wydarzeniach i postaciach z 1918 roku, zawiera rowniez zbidr wskazowek
1 pomystow metodycznych dla druzynowych i instruktorow.

,,2014 krokow do wolnosci” to kolejny projekt nawigzujacy do 25. rocznicy Wyborow
4 Czerwca 1989 roku. Zawarto w nim propozycje zbiorek i akcji lokalnych zwigzanych
z demokracja, wolnoscig 1 prawami czlowieka. Dodatkowo mozna tu znalez¢ inspiracje
na temat uroczystego obchodzenia innych rocznic, w tym rocznicy wybuchu powstania
warszawskiego czy bitwy pod Monte Cassino.

W broszurze ,,Stop biernosci. Wyzwoli¢ energi¢” znalazty si¢ zalecenia Uchwaty nr 14/
XXXVII Rady Naczelnej ZHP z dnia 25 maja 2014 r., uwzgledniajace w przyjetych celach
wychowawczych ksztaltowanie rzetelno$ci w dziataniu oraz odpowiedzialno$ci za siebie
1 swoje otoczenie, a takze stymulowanie indywidualnego rozwoju i zaangazowanie w zycie
lokalnej wspolnoty. Broszura ta powstata w ramach projektu ,,Aktywni obywatele $wiata”.
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Zasadniczym celem kolejnej propozycji ,,Kazdy inny, wszyscy rowni” jest ksztattowa-
nie u mlodych ludzi postaw otwarto$ci, tolerancji i zrozumienia dla drugiego cztowieka,
niezaleznie od jego pochodzenia, wyznania czy ptci'’.

Na przyktadzie Zwigzku Harcerstwa Polskiego mozna zaobserwowac, jak znaczaca role
w aktywnosci spotecznej odgrywaja organizacje pozarzadowe. Sg one miejscem, gdzie
mtodzi obywatele nie tylko maja mozliwo$¢ realizowania swoich pasji, ale i podejmowania
dziatan na rzecz wspolnot lokalnych. Zaangazowanie spoteczne mtodych ludzi, cztonkow
Zwiazku Harcerstwa Polskiego, przejawia si¢ zarowno w udziale, jak i wspotorganizacji
rodzinnych festynéw dla mieszkancow miast, zabaw, konkurséw, przedsiewzig¢ o charak-
terze ekologicznym, historycznym i patriotycznym. Aktywno$¢ spoteczna przejawia si¢
takze w dziataniach na rzecz samorzaddw szkolnych, w otwartej postawie na rowiesnikow,
fatwosci nawigzywania kontaktow. Owa aktywno$¢ w dorostym zyciu przybierze formy
aktywnego uczestnictwa w waznych wydarzeniach regionu i kraju, udziatu w wyborach na
szczeblu lokalnym i panstwowym, a nawet startu w nich w roli kandydatéw na radnych,
postéw czy senatorow.

Odnosnie do udziatu w glosowaniu mozna przytoczy¢ konkretny przyktad. Na terenie
wojewddztwa §laskiego w ramach Zwigzku Harcerstwa Polskiego funkcjonuje Chorggiew
Slaska. Jest to jedna z aktywniejszych Choragwi ZHP, zrzeszajaca 34 hufce, tj. oddziaty
terenowe dziatajace na terenie catego wojewodztwa. W 2003 roku frekwencja na terenie
wojewodztwa $laskiego podczas ogdlnokrajowego referendum w sprawie wyrazenia zgody
na ratyfikacje traktatu dotyczacego przystgpienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Euro-
pejskiej wynosita 61%. W skali kraju byto to 59%. W glosowaniu wzieto udziat 2 294 949
0s0b z 3 736 344 uprawnionych.

Obserwowane przeze mnie dziatania cztonkow Zwigzku Harcerstwa Polskiego poza
organizacjg wskazujg, ze sg oni bardziej otwarci na swoich rowiesnikow, wykazujg tez
wigksza inicjatywe w podejmowaniu wszelkiego rodzaju aktywnos$ci, organizujac na przy-
ktad rézne imprezy szkolne, charytatywne czy patriotyczne. Aktywnie uczestnicza w pracy
samorzadoéw szkolnych, sg organizatorami licznych przedsiewzig¢ dla spotecznosci lokal-
nych, festynéw dzielnicowych, gier miejskich, stajac si¢ w swoich grupach réwiesniczych
naturalnymi liderami.
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Streszczenie
Wplyw polskich organizacji pozarzadowych na aktywno$¢ spolteczna
obywateli — studium przypadku

Celem niniejszego artykutu jest proba przedstawienia wpltywu organizacji pozarzado-
wych dzialajacych w Polsce na aktywnosc¢ spoteczng obywateli. Opisano zaréwno praw-
ne zasady funkcjonowania organizacji pozarzadowych, jak i sfery zycia spotecznego,
w jakich dziatajg. Przedstawione zostaty definicje zwigzane z organizacjami pozarza-
dowymi, aktywnoscia spoteczna, spoteczenstwem obywatelskim Obiektem szczegolnej
analizy jest Zwigzek Harcerstwa Polskiego, jedna z najstarszych i najliczniejszych
organizacji tego typu. W artykule zwrdcono uwagg na realizowane w codziennej pracy
w ZHP propozycje programowe, ktdre maja na celu wzrost aktywnos$ci spotecznej jego
cztonkéw. Zwigzek Harcerstwa Polskiego, organizacja pozarzadowa o charakterze
wychowawczym, petni wazng funkcj¢ w ksztattowaniu postaw obywatelskich wsrod
mtodych ludzi.

Stowa kluczowe: organizacje pozarzadowe, aktywnos$¢ spoteczna, spoteczenstwo
obywatelskie, Zwigzek Harcerstwa Polskiego

Summary
The influence of Polish non-governmental organizations on the social
activity of citizens — a case study

The aim of this article is to present the influence of non-governmental organisations
in Poland on the social activity of its citizens. The article describes both the legal rules
governing the functioning of non-governmental organisations and the spheres of social
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life in which they function. It also includes definitions connected with non-governmental
organisations, social activity and civil society. The main analysis involves the Polish
Scouting and Guiding Association (ZHP), one of the oldest and most numerous organisa-
tions of its kind. The article draws attention to programmes that are executed on a daily
basis in the activities of ZHP, which aim at increasing the social activity of its members.
The Polish Scouting and Guiding Association (ZHP), which is a non-governmental
organisation with an educational character, plays an important part in shaping civic
attitudes among young people.

Keywords: non-governmental organizations, social activity, civil society, the Polish
Scouting and Guiding Association
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Debata parlamentarna nad ustawa kwotowa
w 2010 roku

Wprowadzenie

Duzym wyzwaniem dla polskiego systemu politycznego jest niska polityczna partycypacja
kobiet. Dotyczy to zardbwno niewysokiej frekwencji, jak 1 odsetka kobiet na listach wybor-
czych, co skutkuje takze matg aktywnoscia w organach przedstawicielskich i decyzyjnych.
Podejmowane akcje spoteczne majace na celu promocj¢ uczestnictwa w wyborach oraz
udziatu w zyciu publicznym przynosity dotad niewielki efekt. Z podobnymi problemami
wiele panstw walczy, wykorzystujac mechanizm tzw. pozytywnej dyskryminacji, innymi
stowy, wprowadza regulacje prawne shuzace zrownowazeniu uczestnictwa réznorodnych
grup spotecznych w systemie politycznym. Dotyczy to i kobiet, i m¢zczyzn. Wérdd tego typu
rozwigzan wyr6zni¢ mozemy systemy kwotowe, ktore wyrazajg procent, jaki powinny na
listach wyborczych zajmowa¢ kandydaci poszczeg6dlnych pici'. Mimo iz kobiety w Polsce
stanowig ponad 50% populacji, ich udziat w zyciu publicznym jest zdecydowanie mniejszy.
Dostrzegalny jest podziat na publiczne, czyli megskie, i prywatne — czyli kobiece?. Partie
polityczne sg pewnego rodzaju posrednikiem na drodze do polityki, dlatego tez istotne jest,
by sktoni¢ je do umieszczania wigkszej liczby kobiet na listach a takze obsadzania ich na
lepszych miejscach®. Z tego tez powodu wielokrotnie podejmowano dziatania, ktore miaty
wyrownac szanse obydwu plci; jednym z nich byt projekt ustawy parytetowe;.

' A. Giza, M. Sikorska (red.), Wspoiczesne spoleczenstwo polskie, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2012, s. 433.

2 M. Nowak-Paralusz, Ustawodawstwo dotyczqce réwnosci statusow. Czy potrzebne sq dodatkowe
regulacje prawne poprawiajqce status kobiet, [w:] M. Jezienski, M. Winctawska, B. Brodzinska (red.),
Plec w Zyciu publicznym, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Torun 2009, s. 239.

3 1. Pankow, B. Post (red.), Kobiety u wladzy? Spojrzenie z Sejmu, Instytut Studiéw Politycznych
PAN, Warszawa 2010, s. 81.
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W 2011 roku z inicjatywy Kongresu Kobiet w Polsce zostata uchwalona tzw. ustawa
kwotowa (ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r., Dz.U. 2011, nr 34, poz. 172) o zmianie ustawy —
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewddztw, ustawy — Ordy-
nacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
oraz ustawy — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego), wprowadzajaca zmiany
w ordynacji wyborczej do Sejmu, Parlamentu Europejskiego oraz rad gmin, powiatow
1 sejmikow wojewodzkich. Zgodnie z ustawa, ktora weszla w zycie w marcu 2011 roku,
warunkiem rejestracji listy wyborczej jest minimum 35-procentowy udziat kazdej z ptci na
tej liscie. Przepisy dotyczace kwot na listach wprowadzono takze do Kodeksu wyborczego
(Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Przepisy wprowadzajace ustawg — Kodeks wyborczy,
Dz.U. 2011, nr 21, poz. 113), ktory w chwili wej$cia w zycie, tj. 1 sierpnia 2011 roku,
uchylit tzw. ustawe kwotowa*.

Obywatelski projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatdéw i sejmikow wojewodztw oraz ustawy — Ordynacja wyborcza do Parla-
mentu Europejskiego w zwigzku z wprowadzeniem parytetow plci na listach kandydatow do
Marszatka Sejmu wniesiony zostat 10 wrze$nia 2010 roku wraz z pisemnym zawiadomieniem
o utworzeniu Obywatelskiego Komitetu inicjatywy ustawodawczej ,,Czas na kobiety”. Re-
prezentantem Komitetu w pracach nad projektem ustawy zostala prof. Malgorzata Fuszara®.

Pierwotny obywatelski projekt ustawy stanowit o zachowaniu parytetu na liScie okregowe;j
kobiet do Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej. W zapisach dotyczacych ordynacji do
rad, powiatow oraz sejmikow wojewodztw zaproponowano dodanie artykutu nakazujacego,
by liczba kobiet na listach wyborczych nie byta nizsza od liczby m¢zczyzn. W uzasadnie-
niu projektu zwrocono uwage na zapisy Konstytucji RP gwarantujace rownos$¢ mezczyzn
i kobiet. Zaznaczono, ze kobiety z reguty stanowia wiekszo$¢ zarowno w ogole obywateli
RP, jak 1 w poszczegdlnych wspdlnotach terytorialnych, jednakze w skladzie organdéw
wybieranych w drodze wyboréw powszechnych ich udziat ma juz zdecydowanie mniejszo-
$ciowy charakter. Stwierdzono, ze jest to wynikiem zakorzenienia w polskiej kulturze oraz
tradycji zwyczajow, ktore sytuuja kobiety w strukturze wtadzy na pozycjach nizszych niz
ma to miejsce w przypadku mezczyzn. Wskazano prawdopodobne przyczyny ograniczonego
udziatu kobiet w zyciu publicznym, do ktérych naleza m.in.: petnienie przez kobiety wielu
6l spotecznych jednoczesnie (zawodowych, ale rowniez domowych i rodzinnych), a takze
nadal trudne warunki zycia codziennego. Podkres$lono, ze liczba kobiet bioracych bierny
udziat w wyborach jest proporcjonalnie zbyt mata w stosunku do wielko$ci tego elektoratu
oraz zdolnosci i potencjatu kobiet. Tym samym uznano za konieczne zwrdcenie uwagi na
ten problem i zache¢cenie kobiet do udziatu w wyborach, a partii politycznych do zwigk-
szenia liczby kandydatek na listach wyborczych §ladem innych krajéw. Zlozona pierwotnie
propozycja dotyczyta gtownie wyborow przeprowadzanych z uwzglednieniem zasady
proporcjonalnosci, tj. do Sejmu, rad gmin powyzej 20 tys. mieszkancow, rad powiatow,
sejmikow wojewodztw oraz Parlamentu Europejskiego), wytaczono natomiast wybory do

4 Kwota/ustawa kwotowa, http://rownosc.info/dictionary/kwota-ustawa-kwotowa/ [dostep:
12.12.2016].

> Sejm Rzeczypospolitej Polskiej VI kadencja, Druk nr 2713, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/
wegdruku/2713/$file/2713.pdf [dostep: 12.12.2016].
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Senatu, wybory na jednoosobowe stanowiska w organach wykonawczych samorzadu oraz
wybory Prezydenta RP. Zwrocono réwniez uwage na brak przeciwwskazan do zachowa-
nia parytetu, bowiem nie sg to ciata wymagajace szczegdlnych, okre§lonych kompetencji,
niedajacych si¢ pogodzi¢ z zachowaniem parytetu ptci®.

Réwnos¢ kobiet i mezczyzn w Polsce w oczach wnioskodawcéw

Pierwsze czytanie obywatelskiego projektu ustawy miato miejsce 18 lutego 2010 roku.
W imieniu Obywatelskiego Komitetu Inicjatywy Ustawodawczej glos zabrala prof. Mal-
gorzata Fuszara’. W swojej wypowiedzi nawigzata do wieloletnich dziatan organizacji
kobiet na rzecz uzyskania praw wyborczych, ktorych kontynuacja staty si¢ podjete przez
Kongres Kobiet starania o réwng reprezentacje kobiet i mgzczyzn na listach wyborczych.
Jako uzasadnienie wnoszonego projektu prof. Fuszara podata argument, Zze w Polsce pomimo
réwnos$ci praw nadal nie istnieje rownos¢ szans. Powotata si¢ przy tym na dane statystyczne,
zgodnie z ktorymi kobiety w wyborach do Sejmu w roku 2007 stanowily zaledwie 23% na
listach wyborczych, a przy tym umieszczane byty na koncu list, co w praktyce dawato im
znikome szanse na zdobycie mandatu. Podkreslita natomiast pewien skokowy wzrost w tej
dziedzinie, ktoéry miat miejsce w 2001 roku, co jej zdaniem wynikato z wprowadzenia przez
niektore z partii systemu kwotowego na listach, a takze przez dziatalno$¢ Przedwyborczej
Koalicji Kobiet. Ostatecznie w Sejmie w wyniku tych dziatan znalazto si¢ wiecej kobiet niz
do tej pory. Motywujac projekt ustawy i podkreslajac waznos¢ rownej reprezentacji kobiet
1 mezczyzn, Malgorzata Fuszara powolata si¢ na trzy typy uzasadnien. Pierwszy, odwotujacy
si¢ do reguly sprawiedliwosci, nawigzywat do wypowiedzi prof. Petrazyckiego, ktory wyrazit
opinie, ze: ,,konieczno$¢ zapewnienia rownych praw kobietom jest tak oczywista, ze nie
wymaga uzasadnienia, a co najwyzej wychowania tych, ktorzy tej sprawy nie rozumiejg’™.

Kolejnym argumentem przywotanym za zwigkszeniem udziatu kobiet w strukturach
wladzy bylo wyrazone przez opini¢ publiczng stwierdzenie, ze skutkowaloby ono lepsza
reprezentacja interesow kobiet, a takze zwrdceniem wigkszej uwagi na kwestie spoteczne.
Sprzyjaloby takze merytorycznej pracy, zmniejszeniu liczby konfliktow i1 przypadkow ko-
rupcji, przy jednoczesnym wzroscie uczciwosci politykoéw. Co zostato podkreslone, kobiety
oraz me¢zczyzni r6znig si¢ przebytymi doswiadczeniami, perspektywami czy priorytetami,
dlatego nalezy zadba¢ o odpowiednig artykulacje takze ich interesow.

Profesor odwotata si¢ ponadto do kwestii kompetencji, nalezy tutaj z pewnoscia wspo-
mnie¢ o niewykorzystanym kapitale zdolnos$ci. Zgodnie z przeprowadzanym w Polsce
spisem powszechnym w gronie 0s6b z wyzszym wyksztalceniem to kobiety dominuja.
Podobna sytuacja ma miejsce wérdd osob z wyksztatceniem $rednim’. Tym samym jedyna

¢ Ibidem.

7 Sprawozdanie Stenograficzne z 61 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 18 lutego
2010 r., http://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter6.nsf/0/2EA2 13FDFSBBA6DFC12576CE0082A6E7/$fi-
le/61_b_ksiazka.pdf [dostep: 14.12.2016].

8 Ibidem.

° Sprawozdanie Stenograficzne z 79 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 3 grudnia

2010 ., http:/stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/raport z wynikow nsp ludnosci i mieszkan 2002.pdf[dostep:
14.12.2016].
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w pelni mierzalna kompetencja, ktorg mozemy odnies¢ do politykow, przemawia na korzysé
kobiet. Niewykorzystanie potencjatu drzemigcego w kobietach nalezy zatem rozpatrywaé
w kategoriach strat dla kraju.

Debata parlamentarna — od pelnej demokracji
do ,zenujacych ochfapéw”

Debata nad projektem nalezata do burzliwych, glos zabrato wielu postow z roznych opcji
politycznych, prezentujac zupehie skrajne poglady i przemyslenia.

W opinii postanki Platformy Obywatelskiej, Agnieszki Koztowskiej-Rajewicz mimo iz
projekt ustawy kwotowej dotyczyl ordynacji wyborczej i zwigkszenia liczebnosci kobiet
na listach wyborczych partii, kwestia braku kobiet dotyczy catej polityki, nie jest to pro-
blem tylko tej plci, ale catego systemu, partii politycznych oraz instytucji sprawujacych
wladze. Stanowi wynik prawnych oraz kulturowych przeszkod istniejacych w Polsce. Nie
mozna zatem czekaé, az znajda si¢ na tyle zdeterminowane jednostki, by dosta¢ si¢ do ciat
decyzyjnych, lecz nalezy wspomaga¢ dgzenia kobiet poprzez odpowiednie uregulowania
prawne. Fundamentalng kwestia, na ktora nalezy zwrdci¢ uwage, jest ustalenie przyczyn
nieobecnos$ci kobiet w polityce, aby dobra¢ do nich odpowiednie, skuteczne $rodki, spo-
$rod ktorych parytet jest tylko jedna z wielu dostgpnych mozliwosci. Celem ustawy jest
zapewnienie rdownosci ptci na listach wyborczych, co ma zapewni¢ automatyczny wzrost
uczestnictwa kobiet w polityce, rozumianego jako petnienie funkcji wojtéw, burmistrzow
czy sprawowanie mandatow radnych. Postanka podkreslita jednak, ze parytety to za mato,
bowiem rownie wazne sg miejsca, na ktorych kobiety s obsadzane. Przywotata doswiad-
czenia Platformy Obywatelskiej w tym zakresie. Wewnetrzny parytet PO, wedtug ktorego
na trzech pierwszych miejscach list tego ugrupowania musi znalez¢ si¢ cho¢ jedna kobieta,
przyniost efekt w postaci najwigkszego odsetka kobiet w parlamencie sposrod wszystkich
ugrupowan danej kadencji. Poset Agnieszka Koztowska-Rajewicz zwrocita uwage, ze gdyby
kazda z partii stosowata taka wewnetrzng polityke, nie bytoby koniecznosci regulowania
kwestii obecnosci kobiet w polityce poprzez ustawodawstwo. Skrytykowata przy tym Sojusz
Lewicy Demokratycznej, ktory mimo iz byt zwolennikiem i orgdownikiem wprowadzenia
parytetow, sam miat problemy ze stosowaniem wewngtrznych regulacji na poziomie 30%
kwoty zapisanej w statucie. Poset Koztowska-Rajewicz odniosta si¢ rowniez do procen-
towego udziatu kobiet w partiach politycznych, plasujacego si¢ na poziomie 20%. Z tego
tez wzgledu wyrazita ona opinig, ze 50-procentowy parytet moze okazaé si¢ zbyt wysoki.
W jej opinii 30-procentowa kwota mogtaby by¢ bardziej racjonalnym rozwigzaniem,
przynoszacym znaczacg zmiane w polskiej polityce. Warto zastanowi¢ si¢ nad wysokos$cig
kwoty, bowiem istotne jest, czy omawiane rozwigzanie mialoby by¢ tylko pewnego rodzaju
deklaracja polityczna, czy faktycznym narz¢dziem znajdujacym zastosowanie w praktyce.
Postanka wysuneta wniosek, by projekt skierowa¢ do dalszych prac w komis;ji'.

10 Warsawsummit, http:/www.warsawsummit.pl/filtr/1264-pierwsze-czytanie-obywatelskiego-pro-
jektu-ustawy-o-zmianie-ustawy-ordynacja-wyborcza/ [dostep: 20.12.2016].
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W imieniu Prawa i Sprawiedliwo$ci glos zabrala poset Beata Szydlo. W swojej wy-
powiedzi podkreslita znaczenie projektow zglaszanych przez obywateli i koniecznosé
dyskutowania o nich w parlamencie. Jej zdaniem ani przeciwnicy, ani zwolennicy ustawy
parytetowej nie moga w stu procentach udowodni¢ swojej racji ani tez przewidzie¢ efektow
wprowadzenia parytetow. Jedynym odnosnikiem w tej kwestii wydaja si¢ do§wiadczenia
innych krajow. Poset Beata Szydto zwrécita uwage na szczegdlnie niskg aktywnos$¢ kobiet
w polityce w Polsce, dokonata jednak pewnej generalizacji, twierdzac, ze zachodza na
tym polu korzystne zmiany. Istotnym dla niej zagadnieniem bylo to, czy wprowadzenie
parytetow na listach wyborczych faktycznie przyniesie za sobg efekt w postaci zwiekszenia
liczby aktywnych w polityce kobiet, bowiem jak wskazata, w roznych krajach przebiegato
to w rdzny sposob. Wyrazita rowniez opinie, odwotujac si¢ do panstw skandynawskich, ze
to nie parytety sg czynnikiem decydujacym o uczestnictwie kobiet w polityce. Nalezy wzigé
pod uwagg, czy obok rozwigzan ustrojowych nie istniaty inne czynniki mogace przyczyni¢
si¢ do wzrostu aktywnosci kobiet w polityce, a takze spojrze¢ na uwarunkowania spoteczne
oraz kulturowe. Ponadto najwazniejsza jej zdaniem kwestig byto znalezienie odpowiedzi na
pytanie, dlaczego udziat kobiet w polityce jest tak niski. Dopiero na tej podstawie mozna
wnioskowac¢ o skutecznym rozwigzaniu problemu, zwtaszcza biorac pod uwage istniejace
juz konstytucyjne zapisy o rownos$ci kobiet i mezczyzn. Istotne byto dla niej takze to, czy
nalezy premiowac ugrupowania, ktére wprowadza do organoéw stanowigcych wigkszg
liczbe kobiet, czy tez stosowac sankcje wobec tych, ktore nie dopetnig zapisow parytetow.
Klub parlamentarny Prawo i Sprawiedliwo$¢ ostatecznie opowiedzial si¢ za zwigkszeniem
liczby kobiet w polityce, podkreslajac praktycznag realizacje tych zatozen w swoim rzadzie,
a takze optowat za dyskusja na temat narzedzi majacych zapewnic¢ ten wzrost, tym samym
popierajgc przestanie projektu do prac w odpowiedniej komisji parlamentarnej!!.

W imieniu Lewicy glos zabrata poset Izabela Jaruga-Nowacka, ktora wskazata na istotne
znaczenie woli politycznej we wprowadzaniu nowych rozwigzan. Zwrocita rbwniez uwa-
ge na koniecznos$¢ udziatu kobiet w polityce dla pelni demokracji. Odwotata si¢ takze do
zasady sprawiedliwos$ci spotecznej, przypominajac, ze w Polsce kobiety i mezczyzni ptaca
takie same podatki, jednak wptyw na ich wydawanie, poprzez dysponowanie panstwowym
budzetem, maja jednak w wigkszo$ci mezczyzni. Podkreslita konieczno$¢ szukania takich
rozwigzan europejskich problemoéw (w tym np. kryzysu demograficznego), ktore pozwolg
kobietom i me¢zczyznom pogodzi¢ wiele rol spotecznych, rodzinnych i zawodowych. Waz-
ne, by w parlamencie znalazto si¢ wigcej kobiet, by brane byly pod uwage doswiadczenia
obydwu ptci. Ocenita jednak, ze ustanawianie kwoty 30-procentowej, zgodnie z propozycja
PO, stanowi betonowanie sceny politycznej i daje jedynie niewielkg poprawg sytuacji ko-
biet. Opowiedziala si¢ za réwnym traktowaniem obydwu plci na poziomie 50% i wyrazila
catkowite poparcie tej ustawy przez klub Lewica. W imieniu klubu glos zabral takze poset
Tomasz Kaminski, ktory podkreslit, ze nie obawia si¢ Polski nowoczesnej, przy czym przez
nowoczesno$¢ rozumie on takze rownouprawnienie kobiet i mezczyzn. Zwrocit uwage na
skuteczno$¢ narzedzia, jakim sa parytety, podajac przyktady Belgii, Grecji czy Danii'?.

' Warsawsummit, Beata Szydto, http://www.warsawsummit.pl/statement/67928-beata-szydlo/1.htm
[dostep: 20.12.2016].

12 Warsawsummit, http://www.warsawsummit.pl/filtr/1264-pierwsze-czytanie-obywatelskiego-pro-
jektu-ustawy-o-zmianie-ustawy-ordynacja-wyborcza/ [dostep: 20.12.2016].
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Poset PSL Ewa Kierzkowska w swojej wypowiedzi wyrazita opinie, ze kobiet nie trze-
ba zacheca¢ do udziatu w Zyciu publicznym czy polityce, nalezy im jednakze zapewnié
rowny dostep do tego rodzaju aktywnosci, takze poprzez sensownie prowadzong polityke
prorodzinng, bardziej elastyczny czas pracy, promowanie idei aktywnego ojcostwa czy
partnerskiego modelu rodziny. Zwrécita uwage na panujacy poglad, ze udziat kobiet we
wladzy na minimum 30-procentowym poziomie pozwoli kobietom na realne wywieranie
wplywu na decyzje podejmowane w organach wiadzy. Jej zdaniem mechanizm kwot i pary-
tetow stanowi udoskonalenie demokracji, realizacj¢ zasad rownosci oraz proporcjonalnosci
wyborow. Dostrzegla specyfike polskiej polityki, w ktorej kobiet jest wiele na szczeblu rad,
jednak w parlamencie juz nie, co tltumaczy si¢ polska mentalno$cig i tradycjami. Powotala
si¢ przy tym na stowa Winstona Churchilla, ktéry nazwat demokracje ustrojem, ktory nie
jestidealny, ale jest najlepszy, jaki dotychczas wymyslono, analogicznie oceniajac parytety
jako rozwigzanie nieidealne, ale dotychczas najlepsze'.

Poset Jan Libicki, przedstawiciel kota Polska Plus, w swojej wypowiedzi skrytykowat
co do zasady projekt ustawy. W jego opinii debata na temat parytetow w polityce grozi
permanentng dyskusjg na temat parytetow takze w innych dziedzinach, takich jak admi-
nistracja czy sadownictwo. Kolejnym przywotanym przez niego argumentem przeciwko
tej regulacji byta mozliwos$¢ zadan parytetow badz kwot wysuwanych przez inne grupy
spoteczne, np. niepetnosprawnych. Powotat si¢ takze na praktyke tworzenia list wybor-
czych, z ktorymi problemy maja nawet najwigksze ugrupowania zasiadajace w polskim
parlamencie. Wspomniat takze o istniejgcych kontrowersjach co do konstytucyjnosci zapisu
oraz mozliwo$ci dezintegrowania spoteczenstwa. Jednakze ze wzglgdu na to, ze projekt byt
projektem obywatelskim, klub postanowit poprze¢ jego skierowanie do komisji'®.

Poset Zdzistawa Janowska z SDPL podkreslita znaczenie kompetencji, wiedzy oraz
doswiadczenia kobiet. Powotata si¢ przy tym na CBOS i postrzeganie politykéw przez
spoteczenstwo, ktérego opinie w wigkszosci sg negatywne'”.

Profesor Jan Widacki z Kota Poselskiego Stronnictwa Demokratycznego zwrdcit uwage
na zasadg¢ reprezentatywnosci i jej znaczenie dla demokracji. Jako przyczyny istniejacego
niedoreprezentowania kobiet uznat tradycyjny podzial r6l spotecznych oraz panujace wa-
runki socjalne.

W pytaniach zadawanych wnioskodawcom takze pojawiata si¢ krytyka parytetow jako
narzuconego przymusu i obowigzku umieszczania okre$lonej liczby kobiet na listach, co
stoi w opozycji do uprawnien, jakie nadaje Konstytucja. Ponadto podano w watpliwo$¢
mozliwos¢ réwnego udzialu kobiet i me¢zczyzn na listach wyborczych w okregach o niepa-
rzystej liczbie mandatow. Skrytykowano takze pominigcie w ustawie wyboréw Prezydenta
RP, Senatu, wyboréw w miejscowosciach ponizej 20 tys. mieszkancow oraz bezposrednich
wyborow wojtow, burmistrzow 1 prezydentow. Zwrdcono tez uwage na zapis mowiacy, ze
liczba kobiet nie moze by¢ nizsza niz liczba me¢zczyzn, co sugeruje, ze moze by¢ wicksza.

1* Sprawozdanie Stenograficzne z 61 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 18 lutego
2010 r., http://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter6.nsf/0/2EA213FDF5SBBA6DFC12576CE0082A6E7/$fi-
le/61_b_ksiazka.pdf [dostep: 20.12.2016].

14 Tbidem.

15 61. posiedzenie sejmu 18.02.2010 r., https://www.youtube.com/watch?v=4GcGzSsO54A [dostep:
20.12.2016].
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Poset Prawa i Sprawiedliwo$ci Artur Gorski zauwazyl, ze rowne prawa kobiet i mezczyzn
powinny oznacza¢ zarOwno prawo do uczestnictwa, jak i do uchylania si¢ od niego, a wiec
nie powinno by¢ réwnoznaczne z przymusowa aktywnos$cig w imi¢ parytetu. Obowigz-
kowy parytet jego zdaniem sugeruje, ze kobiety nie sa na tyle zdolne, by samodzielnie
osiggna¢ sukces. Nie jest takze gwarantem tego, ze wladze uzyskaja wykwalifikowane
kobiety. Posel Ewa Malik z PiS podzielita si¢ wtasnym doswiadczeniem, thumaczac, ze przy
tworzeniu list szefowie regionow lub nawet wladze partyjne same umieszczajg na listach
wiele kobiet, by uatrakcyjni¢ listy. Zwrocita rowniez uwage, ze najwazniejsza jest przede
wszystkim skuteczno$¢, a ona nie zalezy od liczby kobiet na liScie. Sprzeciwita si¢ takze
wystawianiu niekompetentnych kobiet, pozbawionych talentu czy do§wiadczenia. Poset
Kossakowski parytet uznal za co$ nienaturalnego, sztucznego. Poset Mariusz Kaminski
powotat si¢ na przypadek wojewodztwa podlaskiego, w ktérym w ciggu dwudziestu lat
na stu wybranych postow znalazla si¢ tylko jedna kobieta. Tym samym wyrazit zdanie, ze
wprowadzenie parytetow jest czyms koniecznym. Jednoczes$nie jednak podkreslit, ze pary-
tety to nie wszystko i oproécz wprowadzenia kobiet na listy wyborcze nalezy takze zadbaé
o to, aby w sposob skuteczny uzyskaty one mandat parlamentarny. Poset Adam Hofman
skrytykowat poprawke wniesiong przez PO, dotyczaca zmiany parytetu na kwote w wy-
sokosci 30% jako zbyt asekuracyjng i krotkowzroczng. Inny poset PiS, Kazimierz Hojda,
podobnie jak wielu innych parlamentarzystow tego ugrupowania skrytykowat parytety jako
nie najlepsze narzgdzie. Odwotat si¢ przy tym do strony praktycznej ich wprowadzenia
1 mozliwych problemow z rejestracja list wyborczych ugrupowan, ktore bedg miaty kiopot
ze znalezieniem kandydatek, co moze skutkowa¢ budowaniem list wyborczych ,,na sile”.
Poset Tadeusz Tomaszewski przypomniat, ze projekt ustawy dotyczy nie tylko wyboréw
parlamentarnych, ale takze samorzgdowych, i to wtasnie na poziomie samorzgdow nalezy
zadba¢ o znalezienie odpowiednich kandydatek. Dziatania powinny dotyczy¢é bowiem
wszystkich szczebli i by¢ na nich spojne. Zwroécit takze uwage na zalety udziatu kobiet
w zyciu publicznym. Wskazal na solidno$¢ oraz gwarancje¢ dobrej pracy. Poset Magdalena
Gasior-Marek wyrazita zdanie, ze Konstytucja w sposob wystarczajacy zapewnia rownosc¢
praw kobiet i mezczyzn. Najwazniejszg cechg polityka ma by¢ jego skutecznosc¢, nie ptec,
dlatego kobiety nalezy zachg¢ca¢ do udzialu w polityce, ale nie poprzez ,,upychanie” na
site na listach wyborczych. Zadata pytanie wnioskodawcy, czy w jego opinii kobiety nie
potrafig same zadba¢ o to i przekona¢ lideréw partyjnych do uwzglednienia ich na listach
wyborczych, a wyborcow do oddania na nie gltosu. Posel Waldemar Andzel z PiS wyrazit
poparcie dla zwickszenia liczby kobiet w polityce, natomiast nie w spos6b administracyjny
1 mechaniczny. Podkreslit, Ze takze partie takie jak SLD majg problem ze spetnieniem wy-
mogdw parytetu i ze za udzialem kobiet w wyborach stoi ich ogdlna aktywnos$¢ w polityce.
Kandydaci jego zdaniem powinni przede wszystkim charakteryzowaé si¢ kompetencjami.
Wyrazit tez zainteresowanie, czy po postulacie parytetu dla kobiet w przysztosci bedg po-
jawiaty sie kolejne, dla okreslonych grup zawodowych badZ mniejszosci seksualnych. Piotr
van der Coghen parytety uznat za ,,zenujace ochtapy”. W jego opinii nalezy zadba¢ o budowe
ztobkow, przedszkoli, zeby odcigzy¢ kobiety. Istotne, by wybierani byli ludzie madrzy, bez
wzgledu na pte¢. Poset Henryk Siedlaczek z PO odwotat si¢ do do§wiadczen amerykan-
skich, thumaczac wiar¢ w rozwigzywanie problemow nierownosci w sposob prawny za
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ztudng. Wedtug posta Szymona Stanistawa Gizynskiego parytety stanowia zagrozenie oraz
profanacje kobiecosci oraz legalizujg traktowanie plci jako instrumentu kariery polityczne;.
Poset Jerzy Rebek postulowat powstanie partii sktadajgcej si¢ w stu procentach z kobiet, co
stanowi¢ miatoby rozwiazanie problemu niedoreprezentowania kobiet w polityce, mimo ze
partia taka juz istniata. Posel Teresa Wargocka zwrodcita uwage na podzial w srodowisku
kobiet, przywotujac przyktad Forum Kobiet Polskich, ktore otwarcie opowiada si¢ prze-
ciwko parytetom, w zamian za dobrg polityke rodzinng i mozliwo$¢ wyboru wtasnej drogi
zawodowej. Poset ElZzbieta Rafalska zaakcentowata brak kobiet w partiach politycznych, co
jest przyczyng braku kobiet na listach wyborczych. Przyznata, ze kobiety nie chcg mie¢ do
czynienia z polityka, ktorg uznajg za ,,brudng”. Przywotata takze przyktady krajéow skan-
dynawskich — Szwecji, ktora wycofuje si¢ z kwot, oraz Finlandii, gdzie najwigcej kobiet
aktywnie uczestniczy w polityce, mimo iz nie ma tam systemu kwotowego. Odwotata si¢
tez do raportu Komisji Europejskiej, w ktérym stwierdzono, Ze same rozwigzania w postaci
kwot nie sg wystarczajace, liczy si¢ bowiem takze kolejno$¢ na liscie. Poset Zbigniew Dolata
okreslit parytety mianem szkodliwych dla demokracji, ponadto uznat je za nieskuteczne.
Jako alternatywe dla parytetow przywotat system kurialny, w ktéorym spoteczenstwo, po-
dzielone na kurie, mialoby mozliwo$¢ wybierania swoich przedstawicieli. Poset Ireneusz
Ras zwrécit uwage na pojawiajace si¢ bariery, np. wykreslenie kandydatki z listy na jej
wniosek i konsekwencje dla calej listy'®.

Pelnomocnik rzadu ds. rownego traktowania Elzbieta Radziszewska w obliczu braku
oficjalnego stanowiska Rady Ministréw w tej sprawie pozwolita sobie wyrazi¢ swojg wiasng,
prywatng opini¢ o prezentowanym projekcie ustawy. Zwrocita uwage na obszary, w ktorych
kobiety sa dyskryminowane oraz na ich utrudniony start w zyciu zawodowym, dlatego tez
jej zdaniem istotne jest szukanie instrumentow pozwalajacych owe przeszkody skutecznie
usung¢. Przede wszystkim nalezy zdiagnozowac przyczyny ich matej aktywnosci. Przywotata
opini¢ profesora Banaszaka, ktory stwierdzit, ze ,,dla kazdego prawnika jasnym jest, ze nawet
uchwalenie najlepszego aktu prawnego nie prowadzi do zmian w sferze rzeczywistosci”!’.

W odpowiedzi na kierowane pytania przedstawiciel wnioskodawcy profesor Fuszara
wyrazita zdumienie, ze duza cze$¢ pytan i watpliwosci to kwestie dotyczace braku od-
powiednich uregulowan, odpowiedniej polityki rodzinnej i spolecznej, co nie nalezy do
projektu ustawy. Jej zdaniem przyczyna braku takich regulacji jest wlasnie niedostateczna
liczba kobiet w polskim parlamencie, ktore moglyby na dane problemy zwréci¢ uwage.
Przywotata takze swoje badania dotyczace kobiet na szczeblach lokalnych, zgodnie z kto-
rymi istniejg gminy, w ktorych kobiety stanowig wigkszo$¢, jednak zdecydowanie wiecej
jest rad, w ktorych nie ma ani jednej kobiety i taka sytuacja ma miejsce juz od wielu lat.
Powotujac si¢ na badania, wyrazita opinig, ze w gminach, w ktérych jest duzo kobiet, inne
sg priorytety, sposob dziatania, ma to takze dobry wptyw na wzrost kompetencji. Podkreslita
rowniez glowny cel ustawy, ktorym jest to, by kobiety rownie kompetentne, co me¢zczyzni,
nie musiaty wktada¢ wiecej energii w to, by dosta¢ si¢ na listy wyborcze tylko dlatego, ze sg
przedstawicielkami innej ptci. Przypomniata, Zze wnioskodawcy dysponuja opiniami czoto-

16 Sprawozdanie Stenograficzne z 61 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 18 lutego
2010 r., http://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter6.nsf/0/2EA213FDFSBBA6DFC12576CE0082A6E7/$fi-
le/61_b_ksiazka.pdf [dostep: 15.12.2016].

17 Tbidem.
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wych polskich konstytucjonalistow, ktorzy nie mieli co do projektu zastrzezen, nie moze by¢
on wigc niekonstytucyjny. Podkreslita jeszcze raz, ze nie sg to rozwigzania preferencyjne
dla kobiet i w przypadku nieparzystej liczby kandydatow na liScie wyborczej nic nie stoi
na przeszkodzie, by liczbe te zmieni¢ na parzysta. Do argumentu o braku kompetentnych
kobiet w polityce odniosta sie, podkreslajac, ze jedyna kompetencjg polityka moze by¢
jego wyksztatcenie, a kobiety w Polsce sg lepiej wyksztalcone od mezczyzn. Jezeli kobiety
nie chcg z whasnej woli i§¢ do polityki, poniewaz uwazajg ja za brudng i nie fair, nalezy
zastanowic sie, co czyni polityke taka i jak zmienic t¢ sytuacje'®.

Drugie czytanie projektu miato miejsce 24 listopada 2010 roku na 79 posiedzeniu sej-
mu IV kadencji. Sprawozdanie komisji przedstawita poset Halina Rozpondek. W debacie
poset Agnieszka Koztowska-Rajewicz z PO zwrocita uwage na zalety wprowadzenia
35-procentowej kwoty, ktéra daje partiom polityczng pewng elastycznos¢ w budowaniu list
zgodnie z lokalnymi uwarunkowaniami, pozwalajac, by czg¢$¢ list byta bardziej ,,mgska”,
a cze$¢ bardziej ,.kobieca”, jednocze$nie jednak zapobiegajac zdecydowanej dominacji
jednej z ptci. Zdaniem pani posel nie jest to rewolucja, jednak rozwigzanie umozliwiajace
w sposoOb stopniowy zwigkszanie uczestnictwa kobiet w polityce. Odrzucita takze zarzut
,windowania” nieckompetentnych kobiet i weiggania ich do polityki na sit¢. Zaznaczyta, ze
parytety maja zwickszy¢ liczbe kobiet na listach, mandaty nadal zalezne bedg od gltoséw
wyborcow. Skrytykowata takze poréwnania do akcji afirmatywnych. Podkreélita, ze kwoty
nie gwarantujg kobietom mandatow, sg tylko wyréwnaniem ich szans. Ostatecznie poparta
w imieniu klubu PO projekt ustawy.

Wedhug posta Andrzeja Mikotaja Dery ustawowa regulacja kwestii liczebnos$ci kobiet
na listach jest tworem sztucznym. Zaakcentowal on natomiast konieczno$¢ innych zmian,
pozwalajacych kobietom na godzenie zycia rodzinnego z aktywnoscig polityczng. W jego
opinii, skoro 35-procentowe kwoty nie dajg zadnych gwarancji kobietom na to, ze uzyskaja
mandaty, nie warto prowadzi¢ dyskusji w tym temacie, tym samym wyrazit glos przeciwko
w imieniu swojego klubu',

Poset Stanistawa Przadka z SLD zwrocita uwage na lata braku kobiet w polityce. Jej
zdaniem ten czas spowodowat zmniejszenie szans i mozliwosci aktywnosci pan. Mechani-
zmy wspierajace kobiety sg konieczne, bowiem listy wyborcze uktadane sa w Polsce przez
me¢zczyzn i istnieje potrzeba odgdrnych regulacji, by byty one uktadane w sposéb repre-
zentujacy takze prawa przeciwnej pici. Poset podkreslita dbatos¢ kobiet o prace postow,
a tym samym znaczenie obecnosci kobiet dla wzrostu zaufania spotecznego do polskiego
parlamentu. Wyrazita jednak stanowisko klubu, wnoszac o poprawke zmieniajacg kwote
7 35% na 50%.

Poset Ewa Kierzkowska, powotujac si¢ na sposob uktadania list wyborczych w wyborach
samorzadowych, wykazata konieczno$¢ wprowadzenia takiego rozwigzania ustrojowego.
Podkreslita, Ze ustawa wypracowywana jest na drodze kompromisu i dialogu, ktadac na-

18 Tbidem.

19 Sprawozdanie Stenograficzne z 78 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 24 listo-
pada 2010 r., http://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter6.nsf/0/AESCBF2783D72F41C12577E600506084/$fi-
le/78 b_ksiazka.pdf [dostep: 17.12.2016].

2 Popieram parytety pici na listach wyborczych!, http://www.polandwatch.typepad.com/popieram_pa-
rytety_pci_na_/page/2/ [dostep: 20.12.2016].
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cisk na znaczenie kobiet w debacie i wskazujac na korzysci wynikajace ze zwickszenia ich
liczby w polityce.

Poset Marek Borowski oszacowal, ze w polskim Sejmie zasiada okoto 20% kobiet i tyle
tez $rednio zajmuja one na listach wyborczych. Ustanowienie kwoty na poziomie 35%
stanowi¢ moze podwojenie tej liczby, co bedzie duzym skokiem. W jego opinii wprowa-
dzone rozwigzanie nie moze zaszkodzi¢, a jesli moze pomdc, nawet o 10%, to juz stanowi
pewien rozw0j. Jednoczesnie jednak zwrocit uwage, ze na funkcjonowanie przepisu i jego
pdzniejsza opini¢ o skutecznosci wptyw beda miaty takze sposob uktadania list i miejsca,
na ktorych obsadzane bedg kobiety, dlatego zaapelowat, aby w pierwszej trdjce byta co
najmniej jedna osoba kazdej plci, a w pierwszej piatce byt to stosunek 3:22!,

W trzecim czytaniu projektu ustawy posel sprawozdawca Halina Rozpondek wniosta
w imieniu komisji o odrzucenie wszystkich 5 poprawek zgtoszonych podczas drugie-
go czytania. Pierwsza dotyczyla parytetu ptci w wyborach do rad w gminach powyzej
20 tys. mieszkancow, druga i czwarta poprawka dotyczyta parytetu na listach okregowych
w wyborach do Sejmu oraz Parlamentu Europejskiego. Posetl Jarostaw Stolarczyk z PO
popart parytety, jednak poréwnat je do tzw. parytetu w akcesji na amerykanskich uczelniach,
ktory gwarantuje studentom afrykanskiego pochodzenia miejsca na uczelniach, co jego
zdaniem doprowadza do sytuacji, w ktorych zdolni biali studenci nie sg przyjmowani na
studia z powodu przyjecia stabo uczacych si¢ Afroamerykanow. Tym samym wyrazit obawe
o desygnowaniu niekompetentnej reprezentacji parlamentarnej w imi¢ parytetow. Poset
sprawozdawca podkreslita, Ze 35-procentowa kwota wyborcza jest wynikiem konsensusu
wypracowanego podczas prac komisji, natomiast sankcjg za jego niedopetnienie bedzie
niezarejestrowanie listy wyborczej??. W glosowaniu Sejmu poprawki zostaty odrzucone,

a projekt ustawy przyjety>.

Whioski

Debata parlamentarna nad ustawg parytetowg (potem ustawg kwotowsa) byta nacechowa-
na silnym tadunkiem emocjonalnym. Mimo zgody co do koniecznosci zwigkszenia liczby
kobiet w polityce dato si¢ zauwazy¢ niekiedy brak zrozumienia idei parytetow i przyczyn
powstania tego projektu. Padajace argumenty czesto si¢ powtarzaly. Méwiono o premio-
waniu kobiet i niezgodnosci z konstytucyjng zasadg rownosci, co jednak nie powinno mieé¢
miejsca, bowiem ustawa nie gwarantuje kobietom pewnych miejsc w parlamencie, a jedynie
daje szanse znalezienia si¢ na liscie wyborczej. Ostateczny glos nalezy bowiem do wyborcy.

Wskazywano na koniecznos$¢ prowadzenia polityki prorodzinnej w sposob utatwiajacy
kobietom godzenie zycia zawodowego i rodzinnego, co jednak nie stanowito przedmiotu
projektu ustawy. Jak shusznie zauwazyla poset sprawozdawca, postowie sami powinni

2l Tbidem [dostep: 18.12.2016].

22 Biuro Poselskie Postanki Haliny Rozpondek, http://www.rozpondek.pl/aktualnosc/281/0-zwieksze-
nie-udzialu-kobiet-w-polityce/menu [dostep: 20.12.2016].

2 Sprawozdanie Stenograficzne z 79 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 3 grudnia
2010 r., http://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter6.nsf/0/8F9E286792610771C12577EE00573A39/$file/79 ¢ _
ksiazka.pdf [dostep: 20.12.2016].
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zada¢ sobie pytanie, dlaczego nie prowadzili dotychczas takiej polityki, nie jest to bowiem
wing wnioskodawcy. Krytykowano ide¢ ,,wciggania” na listy przypadkowych, niekompe-
tentnych kobiet, by unikng¢ odmowy rejestracji listy w przypadku braku odpowiednich
kandydatek. Powtarzajace si¢ obawy dotyczyly mozliwosci wysuwania zgdan parytetow
od kolejnych grup spotecznych i w kolejnych dziedzinach zycia publicznego. Co ciekawe,
takze kobiety postowie opowiadaly si¢ przeciwko rozwigzaniu, powotujac si¢ na wilasne
historie 1 argumentujgc, ze odpowiednia determinacja i kompetencje wystarczg, natomiast
wazniejsza od plci u polityka jest skuteczno$¢. Nie brakowato réwniez argumentdw, ze
parytety uwlaczaja kobietom i obrazajq je, sg ,,zenujacymi ochtapami”, stanowig zagrozenie
1 profanacje kobieco$ci. Wskazywano takze na brak gwarancji, ze parytety moga w jakis
sposob pomobce, bowiem glos ostatecznie i tak zalezy od wyborcy. Utozsamiano je z przy-
musem i ,,sztucznoscia”.

Zwolennicy ustawy powotywali si¢ na wieloletni niedostatek kobiet w polityce, na zasady
sprawiedliwosci spotecznej i rownosci szans. Odwotywali si¢ do doswiadczen i priorytetow
obydwu plci, ktére powinny mie¢ rowne szanse do ich artykulacji w polityce. Podkres§lano
znaczenie kompetencji kobiet oraz ich umiejetnosci dialogu i kompromisu, ktore wydaja sig
konieczne w polityce, ktora opinia publiczna nazywa ,,brudng”. Przywolywano przyktady
panstw, w ktorych parytety odniosty skutek. Zaznaczono wktad kobiet w prace nad projektem
ustawy i wypracowywaniu kompromisu w postaci 35-procentowej kwoty.
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Streszczenie
Debata parlamentarna nad ustawa kwotowa w 2010 roku

W artykule zaprezentowana zostala problematyka powstawania ustawy kwotowej
w Polsce oraz toczacej si¢ nad nig debaty parlamentarnej w 2010 roku, wraz z przyto-
czeniem najczesciej pojawiajacych sie argumentow jej zwolennikow i przeciwnikow
oraz uzasadnien wnioskodawcow i sprawozdawcy.
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kwoty, kobiety w polityce

Summary
Parliamentary debate on the Quota Act in 2010

This article considers the new Quota Act in Poland as well as the 2010 parliamentary
debate on the subject, along with examples of the most frequent arguments of its sup-
porters and opponents, and the justifications offered by applicants and the rapporteur.

Keywords: parliamentary debate, quota act, electoral parity, women in politics
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Czy fundusz solecki to rzadowy projekt
budzetu obywatelskiego?

W ocenianiu i rankingowaniu dziatalno$ci samorzadow w Polsce dos¢ czesta praktyka sa
ankiety prowadzone przez instytucje i organizacje zbierajace dane. Jednym z punktow niemal
zawsze pojawiajacych si¢ w takich ankietach jest pytanie o to, czy samorzad wprowadzit
budzet obywatelski. Przy czym prosba o wyjasnienie, czy realizowany fundusz sotecki moze
by¢ umieszczony jako odpowiedz na to pytanie, spotyka si¢ z wieloscig niejednorodnych
i niejednoznacznych odpowiedzi. Jak zatem nalezy rozumie¢ zalezno$¢ migdzy budzetem
obywatelskim a funduszem soteckim?

1. Budzet obywatelski (partycypacyjny)

1.1. UScislenia terminologiczne

Nalezy mie¢ §wiadomosé, ze okreslenie budzet obywatelski jest sformutowaniem umow-
nym i nie posiada odr¢bnej podstawy prawnej. Jego wprowadzenie w praktyke zarzadzania
budzetem przez jednostki samorzadu terytorialnego jest dozwolone, a nawet pozadane
w dojrzalych demokracjach (tzw. budzet partycypacyjny)'. Jest to forma demokracji bez-
posredniej. Dla uniknigcia nieporozumien warto dodaé, ze budzet stanowiony przez rady
gmin jest réwniez procedurg demokratycznego zarzadzania, gdyz stanowig go radni wybrani
jako reprezentanci spoteczenstwa.

' A. Kuropatwa, Budzet partycypacyjny — prezentacja, egzemplifikacja oraz ocena idei, http://www.
bibliotekacyfrowa.pl/Content/37112/04_Alicja Kuropatwa.pdf[dostep 27.11.2016]; W. Kebtowski, Budzet
partycypacyjny. Krotka instrukcja obstugi, Instytut Obywatelski, Warszawa 2013, s. 8—13.
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Bezposrednie decydowanie o czeSci wydatkow budzetowych przez mieszkancow danego
obszaru (czyli procedura opisywana jako budzet obywatelski) jest mozliwe na podstawie
obowigzujacych aktéw prawnych wiasciwych dla samorzadow. Miesci si¢ w ramach prawa
jako ,,umowa spoteczna” zawierana miedzy mieszkancami i radnymi. Jako taki moze by¢
legalnie wprowadzany w gminach, dzielnicach i innych jednostkach samorzadu. Dotyczy
wydzielonej czeSci budzetu samorzadu terytorialnego (najczesciej jest to budzet duzych
miast), w ramach ktorego wyznaczona jest przez rade gminy kwota wydatkow przeznaczona
na inicjatywy i projekty inwestycyjne bezposrednio zgtaszane przez indywidualnych miesz-
kancow i1 organizacje. Budzet partycypacyjny nie ogranicza jednak kompetencji i uprawnien
wiadz lokalnych, ktore weryfikuja zgtaszane propozycje projektow inwestycyjnych?.

1.2. Budzet partycypacyjny w praktyce polskiej

Miasta, ktore jako jedne z pierwszych wprowadzity budzet partycypacyjny w Polsce,
to Sopot, Bydgoszcz 1 Elblag. Od 2013 roku budzety obywatelskie wdrazane sa w bardzo
wielu duzych i $rednich miastach w Polsce. Obecnie wielko$¢ budzetow obywatelskich
w przypadku duzych miast wynosi $rednio 6 min zP.

1.3. Podstawy prawne

Wprowadzenie i realizowanie budzetu partycypacyjnego obwarowane jest licznymi
procedurami wynikajacymi z prawa miejscowego, a 0golng podstawe prawng stanowia:
1.  Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95).
2. Ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim (Dz.U. 2009, nr 52, poz. 420)
i Ustawa z dnia 21 Iutego 2014 r. o funduszu soteckim (Dz.U. 2014, poz. 301).

3. Ustawaz dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie
(Dz.U. 2010, nr 234, poz. 1536, z p6zn. zm.).

4. Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2005, nr 249,
poz. 2104).

1.4. Niezbedne warunki wprowadzenia budzetu partycypacyjnego

Standard realizacji budzetu obywatelskiego musi zaktada¢ m.in.*:

—  zaangazowanie spoteczno$ci lokalnej,

—  podjecie dziatan przez przedstawicieli JST i radnych jako moderatoréw oraz informa-
torow w procesie przygotowywania budzetu,

—  zaplanowanie dziatan przygotowawczych,

—  zapewnienie komunikacji miedzy wszystkimi podmiotami, ktére sa zaangazowane
w projekt, z uwzglednieniem duzej liczby podmiotdw, zroznicowanego poziomu ich
wiedzy oraz aspiracji,

—  powolanie zespotu, ktory bedzie koordynowal prace nad przygotowaniem budzetu
obywatelskiego.

2 A. Kuropatwa, Budzet..., op. cit.

3 Budzety obywatelskie, http://budzetyobywatelskie.pl/podstawowa-wiedza/ [dostep: 27.11.2016].

4 Opracowane na podstawie: Budzet partycypacyjny, Ministerstwo Cyfryzacji, https://mc.gov.pl/
budzet-partycypacyjny [dostep: 6.12.2016]; W. Ke¢btowski, Budzet..., op. cit., s. 18-21.
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2. Fundusz sotecki

2.1. Uscislenia terminologiczne

W cytowanej podstawie prawnej funduszu partycypacyjnego pojawia si¢ odpowiedz na
pytanie o zalezno$ci i roznice w porownaniu z funduszem soteckim. Najwazniejsza z roznic
jest inne umocowanie prawne obu poje¢¢. Budzet partycypacyjny w Polsce ma status umowy
spotecznej, weryfikowanej na podstawie licznych przepiséw prawa ogdlnego i miejscowe-
go dotyczacego samorzadow i finanséw publicznych, za$ fundusz sotecki jest procedura
przyjeta osobng ustawa, z jasno okreslonymi przepisami szczegdtowymi i rygorystycznym
rozliczeniem przez instytucje do tego powotane (RIO, urzedy skarbowe, nadzor wojewody
itd.). Jest on ponadto czgsciowo refundowany z budzetu panstwa.

2.2. Podstawy prawne

Przepisy regulujace zasady tworzenia i dysponowania funduszem soteckim ustawo-
dawca wprowadzit w roku 2009°. Po kilku latach funkcjonowania funduszu ustawodawca
wprowadzit zmiany wynikajace z obserwacji praktyki dziatania funduszu i usprawniajace
ja ustawg z roku 2014°. Fundusz ten to $cisle okreslona przez ustawodawce cze$¢ budzetu
gminy pozostajaca do dyspozycji mieszkancow. Sa to srodki, ktore w zatozeniu maja by¢
wydatkowane na inwestycje zwigzane z poprawg zycia mieszkancow, ich bezpieczenstwem
1 komfortem oraz majg by¢ zgodne ze strategia rozwoju gminy (co logicznie implikuje fakt
posiadania przez gming aktualnej strategii rozwoju).

Ustawowym obowigzkiem kazdej rady gminy czy miejskiej w Polsce jest podjecie do
konca marca kazdego roku uchwaly odno$nie do wyodrgbnienia funduszu soteckiego. Nie
jest to jednoznaczne z konieczno$ciag wyodrebnienia takiego funduszu, gdyz rada ma prawo
zrezygnowac z niego, ale wowczas musi podja¢ uchwale o niewyodrebnieniu funduszu
soteckiego’. Fundusz nie jest funduszem celowym w rozumieniu art. 29 Ustawy z dnia
30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych.

2.3. Podstawy wyliczenia funduszu sofeckiego®

Wysokos$¢ srodkoéw przypadajacych na fundusz sotecki dla danego sotectwa wylicza sie
wedlug nastgpujacego wzoru:

F=(2+L/100) K,

gdzie poszczegolne symbole oznaczaja:

F — wysoko$¢ srodkow przeznaczonych na dane sotectwo, jednak nie wigcej niz dziesie-
ciokrotnos¢ K,

L, —liczbg mieszkancow sotectwa wedtug stanu na dzief 30 czerwca roku poprzedzajgcego
rok budzetowy, okre$long na podstawie prowadzonego przez gming zbioru danych statych

5 Ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim.

¢ Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim.

7 Ibidem, art. 2.

8 Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim, art. 3.
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mieszkancow, o ktorym mowa w art. 44a, ust. 1, pkt 1, lit. a Ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r.
o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych (Dz.U. 2006, nr 139, poz. 993, z pdzn. zm.),

K, — kwote bazowa, obliczong jako iloraz wykonanych dochodow biezgcych danej gminy,
o ktérych mowa w przepisach o finansach publicznych, za rok poprzedzajacy rok budzeto-
wy o dwa lata, oraz liczby mieszkancow zamieszkatych na obszarze danej gminy wedhug
stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego rok budzetowy o dwa lata, ustalonej przez
Prezesa Gtownego Urzgdu Statystycznego.

2.4. Przeznaczenie funduszu soleckiego

Zgodnie z zapisami art. 2, pkt 6 ustawy o funduszu soteckim $rodki z tego zrédta moga
by¢ przeznaczane na realizacje tych przedsiewzig¢, ktére sg zadaniami wlasnymi gminy.

Czym sg zadania wlasne gminy, o ktérych czytamy w art. 2, pkt 6? Na to pytanie odpo-
wiedz daje art. 7, ust 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Zgodnie

z nim zadania wlasne obejmuja sprawy”’:

—  ladu przestrzennego, gospodarki nieruchomos$ciami, ochrony $rodowiska i przyrody
oraz gospodarki wodnej,

—  gminnych drég, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu drogowego,

—  wodociggdw 1 zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekoOw
komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk
i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energi¢ elektryczna
i cieplng oraz gaz (w tym 3a), dzialalno$ci w zakresie telekomunikacji,

—  lokalnego transportu zbiorowego,

—  ochrony zdrowia,

—  pomocy spotecznej, w tym osrodkéw i1 zaktadow opiekunczych (w tym 6a), wspierania
rodziny i systemu pieczy zastepczej,

—  gminnego budownictwa mieszkaniowego,

—  edukacji publicznej,

—  kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkow
i opieki nad zabytkami,

—  kultury fizycznej 1 turystyki, w tym terenow rekreacyjnych i urzadzen sportowych,

—  targowisk i hal targowych,

—  zieleni gminnej i zadrzewien,

—  cmentarzy gminnych,

—  porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej
1 przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu prze-
ciwpowodziowego,

—  utrzymania gminnych obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publicznej oraz obiektow
administracyjnych,

—  polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w ciazy opieki socjalnej, medycznej
i prawnej,

° Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 2, pkt 6.
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—  wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia warunkow do
dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programow pobudzania
aktywnosci obywatelskiej,

—  promocji gminy,

—  wspolpracy i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzadowych oraz podmiotéw wy-
mienionych w art. 3, ust. 3 Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i1 o wolontariacie,

—  wspdlpracy ze spotecznos$ciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw.

2.5. Procedura uchwalania i terminarz funduszu soteckiego

Decyzje o tym, na co zostanie przeznaczony fundusz sotecki, podejmujg mieszkancy
sotectwa w formie wniosku podczas zebrania wiejskiego. Propozycje zadan inwestycyj-
nych zgtaszaja na zebraniu wiejskim, ktore musi zosta¢ zwotane przed koncem wrze$nia
roku poprzedniego. Do 30 wrzes$nia roku poprzedzajacego rok budzetowy, ktérego dotyczy
whniosek, soltys przekazuje wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) wniosek celem
uwzglednienia go w projekcie budzetu gminy. Wniosek powinien zawiera¢ wskazanie
przedsiewzigé przewidzianych do realizacji na obszarze sotectwa w ramach §rodkow okre-
$lonych dla danego sotectwa na podstawie informacji, o ktorej mowa w art. 3, ust. 2, wraz
z oszacowaniem ich kosztow i uzasadnieniem!®.

Dokumenty dotyczace funduszu soteckiego, w tym wnioski i zgloszenia, sa juz opraco-
wane na podstawie odnosnych ustaw. Pelna dokumentacja przejecia do budzetu wniosku
do realizacji inwestycji z funduszu soteckiego musi zawierac:

—  protokot z zebrania wiejskiego,
—  liste obecnos$ci na zebraniu,

—  uchwale zebrania wiejskiego,
—  wniosek solectwa.

Sotectwo moze zmieni¢ przeznaczenie funduszu w pdzniejszym czasie!'. Aby zmiana
mogla by¢ przyjeta, wymagane sa nastepujace dokumenty:

—  protokot z zebrania wiejskiego w sprawie zmiany funduszu,
—  lista obecnos$ci na zebraniu w sprawie zmiany funduszu,

—  uchwala zebrania wiejskiego w sprawie zmiany funduszu,
—  wniosek sotectwa — zmiana przeznaczenia funduszu.

3. Studium przypadku — funkcjonowanie funduszu soleckiego
na przykfadzie gminy Sutkowice w powiecie myslenickim,
woj. malopolskie

3.1. Charakterystyka gminy Sutkowice

Gmina Sutkowice jest gming miejsko-wiejskg potozong srednio w odlegtosci ok. 25-30 km
na poludnie od Krakowa na terenie dwoch formacji geograficznych: Pogorza Wielickiego

10 Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim, art. 5, pkt 1-4.
' Tbidem, art. 7, pkt 1-4.
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i Beskidu Sredniego. Powierzchnia gminy wynosi 60,3 km?, a liczba mieszkancow przekro-
czyla 14,5 tys. i systematycznie wzrasta m.in. z powodu proceséw migracyjnych. Gming
tworzy 5 miejscowosci. Sa to sotectwa: Biertowice — 978 0séb, Harbutowice — 1809 osdb,
Krzywaczka — 1773 osoby, Rudnik — 3547 oséb i miasto Sulkowice — 6528 osob (dane na
31 grudnia 2015 r.)"2.

3.2. Okolicznosci wprowadzenia funduszu sofeckiego w gminie Sutkowice

Gmina Sutkowice uchwalita fundusz sotecki juz w pierwszym roku obowigzywania
ustawy. Rada Miejska wyodrebnita w swoim budzecie fundusz sotecki'®. Poniewaz byta to
procedura nowa dla mieszkancow, konieczne byto przeprowadzenie akcji informacyjnej
1 zmobilizowanie mieszkancow do udziatu w zebraniach decydujacych o przeznaczeniu
funduszu. Gmina Sutkowice od 2007 roku przyjeta szereg rozwigzan majacych na celu
budowanie spoleczenstwa obywatelskiego, w tym rozwdj ruchu NGO. Podjeta tez uchwate
regulujaca procedure konsultacji spotecznych'*. Opracowane zostaly dokumenty strategiczne
dotyczace rozwoju poszczegdlnych miejscowosci i strategia dla catej gminy'®. Na zebra-
niach wiejskich mieszkancy i rady soteckie zglaszaty inwestycje najpilniejsze ich zdaniem
w poszczegolnych miejscowosciach i te byly omawiane przez radg miejska i wprowadzane
w miar¢ mozliwosci do budzetu. Podobnie jak w wielu innych gminach, takze i tutaj sottysi
i rady soteckie mieli do dyspozycji skromne sumy do zagospodarowania na potrzeby biezace.
W tych okoliczno$ciach fundusz sotecki byt w przypadku gminy Sutkowice naturalnym
krokiem na drodze rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego.

3.3. Realizacja funduszu soteckiego w gminie Sutkowice
w latach 2010-2016

Fundusz sotecki dla sotectw gminy wedtug ustawowych przelicznikéw $rednio wynosi
ok. 200 tys. zt na miejscowos$¢. W roku 2016 bylo to 25 942,30 zt, a na rok 2017 jest to
kwota 26 772,30 zt. W tabeli 1 przedstawione zostaty zadania inwestycyjne, wybrane przez
mieszkancow i zrealizowane w poszczegdlnych miejscowosciach w ramach funduszu so-
teckiego w kolejnych latach's:

12 Profil Gminy Sutkowice. Zalacznik do Strategii Rozwoju Gminy Sutkowice na lata 2008-2020
uchwalonej w dniu 31 stycznia 2008 r., s. 5; dane dotyczace liczby ludnosci na podstawie informacji
z Referatu Obywatelskiego Urzedu Miejskiego w Sutkowicach.

13 Uchwata Nr XXXIV/270/09 Rady Miejskiej w Sutkowicach z dnia 28 maja 2009 r. w sprawie
wyrazenia zgody na wyodrebnienie w budzecie gminy $srodkow stanowiacych fundusz sotecki.

14 Uchwata Nr XXX1V/271/09 Rady Miejskiej w Sutkowicach z dnia 28 maja 2009 r. w sprawie zasad
i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych w Gminie Sutkowice.

15 Strategia rozwoju Gminy Sutkowice na lata 2008-2020. Zatacznik do Uchwaty Nr XVI/115/08
Rady Miejskiej w Sutkowicach z dnia 31 stycznia 2008 r.

16 Protokoty z zebran mieszkancow sotectw Gminy Sutkowice z lat 2009-2016.
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Analiza zadan wybranych do realizacji przez mieszkancow wskazuje, ktore elementy
przestrzeni wspodlnej sg dla nich wazne 1 mozliwe do zrealizowania w ramach niewielkich
srodkow z funduszu soteckiego dla poszczegdlnych wsi. Aby mozna byto wyciagnaé mia-
rodajne wnioski w tym zakresie, konieczne bytoby zestawienie powyzszej tabeli z inwe-
stycjami realizowanymi w gminie oraz zakresem rozbudowy komunalnej infrastruktury, co
juz wykracza poza ramy analizowanych tu zagadnien.

3.4. Aktywnos¢ obywatelska i ,zaufanie” do inwestycji z funduszu soteckiego

Wedlug statutow sotectw wprowadzonych uchwalami Rady Miejskiej w roku 2008
zebranie wiejskie zwotane zgodnie z przepisami jest organem stanowigcym dla sotectwa.
Czynne prawo do udzialu w zebraniu, prawo glosowania majg wszyscy mieszkancy sotec-
twa posiadajgcy prawa wyborcze do wyborow Rady Miejskiej. W mysl par. 15 statutow
zebranie wiejskie posiada kompetencje:

—  wybierania i odwotywania soltysa i rady soteckiej,

—  ustalania zadaf rzeczowych i kolejnosci ich realizacji,

—  rozpatrywania sprawozdan z pracy sottysa i rady soteckiej,

—  podejmowania uchwat w sprawie poprawy zycia mieszkancow przez wskazywanie
inwestycji do zrealizowania z budzetu gminy.

Waznosé¢ podejmowanych uchwat, decyzji czy wnioskow uzalezniona jest od prawo-
mocno$ci zwolania zebrania 1 udziatu odpowiedniej liczby mieszkancow. Aby zebranie
miato moc podejmowania wigzacych decyzji dla organu nadrzednego, Rady Miejskiej, musi
W nim uczestniczy¢ co najmniej 1/20 uprawnionych do glosowania. Liczba uprawnionych
do glosowania jest ustalana na podstawie ewidencji ludno$ci na dzien 31 grudnia roku
poprzedniego. Ponizsza tabela przedstawia wymagang liczbg 0sob niezb¢dng do uznania
zebrania za prawomocne.

Tabela 2. Wymagana liczba oséb niezbedna do uznania zebrania za prawomocne

Sotectwo 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Biertowice 75 72 74 75 75 75
Harbutowice 140 143 144 144 143 144
Krzywaczka 120 122 125 128 132 134
Rudnik 256 261 265 268 272 276

Zrédto: Protokoly z zebran mieszkancéw sotectw Gminy Sutkowice z lat 2009-2016.

Dla zapewnienia jak najwyzszej frekwencji zebrania wiejskie w poszczeg6lnych sotec-
twach sg organizowane w niedziele w godzinach zakonczenia mszy $wietych z najwigk-
sza przewidywang frekwencjg. Lokale, w ktorych odbywaja si¢ zebrania, zlokalizowane
sa w niewielkiej odleglosci od kosciotéw 1 w miejscach chetnie odwiedzanych przez
mieszkancoéw poszczegdlnych miejscowosci. Termin zebrania oglaszany jest na tablicach

17 Uchwata Nr XVI/118-121/08 Rady Miejskiej w Sutkowicach z dnia 31 stycznia 2008 r. w sprawie
uchwalenia Statutow Sotectw.
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informacyjnych w miejscowo$ciach oraz na stronie internetowej gminy's. Frekwencja na
zebraniach wiejskich w poszczegolnych miejscowosciach przedstawiona zostata w tabeli 3.

Tabela 3. Frekwencja na zebraniach wiejskich w gminie Sutkowice

Miejscowos¢ 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Biertowice 28 36 32 41 53 38
Harbutowice 42 34 35 42 63 54
Krzywaczka 32 58 29 42 35 37
Rudnik 23 39 29 59 37 46

Zrédto: Protokoty z zebra mieszkaricéw sotectw Gminy Sutkowice z lat 2009-2016.

W statutach sotectw wprowadzone tez zostaty zapisy o mozliwosci zwotania ponownego
zebrania na wypadek braku quorum w drugim terminie, po uptywie 15 minut od terminu
pierwszego'. Zapis ten pozwala zebraniu na podejmowanie prawomocnych uchwat bez
wymaganego quorum, takze w sprawie uchwalenia przeznaczenia funduszu soteckiego. Takie
rozwiazanie stosowane jest powszechnie w gminach w zwigzku z powszechnie wystepujaca
niskg frekwencja na zebraniach wiejskich. Pomimo dziatan aktywizujacych spolecznosé
gminy Sulkowice na zebrania wiejskie przychodzi tu nieliczna grupa mieszkancow. Analiza
socjologiczna list obecnosci pozwala podzieli¢ uczestnikéw zebran na nastgpujace kate-
gorie: mieszkancy, ktorzy zawsze biora udzial w zebraniach, przedstawiciele organizacji,
stowarzyszen i firm dziatajacych na terenie sotectwa oraz mieszkancy, ktérzy aktualnie chca
zasiegna¢ informacji w swoich sprawach lub zatatwi¢ wtasng sprawe™.

W praktyce propozycje zgtaszane do funduszu soleckiego wypracowuje rada sotecka.
Z protokotéw z zebran wynika, ze w czesci przypadkow sg tez alternatywne wnioski zgla-
szane z sali i od decyzji zebranych zalezy, ktory z wnioskow bedzie realizowany?'.

Znamienne jest, ze zadania realizowane z funduszu soleckiego cieszg si¢ wyjatkowym
»autorytetem” zaré6wno u radnych, jak i u samych mieszkancéw. O ile nie raz mozna prze-
czyta¢ w protokotach o dyskusjach na temat zasadnosci r6znych gminnych inwestycji, o tyle
te z funduszu soteckiego sg niepodwazalne. Sg skrupulatnie realizowane, traktowane przez
sottysow z wyjatkowa pieczotowitoscig jako wlasne i rzetelnie rozliczane, co wykazuja
kontrole, a pieniadze ze zwrotu funduszu soteckiego sa w gminie Sutkowice zwyczajowo
przeznaczane na gminne inwestycje w danej wsi.

Waznym elementem sankcjonujgcym wybor rady soteckiej jest fakt, ze — jak relacjonuja
sottysi — przed sformutowaniem propozycji przeznaczenia funduszu prowadza oni, a takze
inni cztonkowie rady, liczne rozmowy z mieszkancami i na tej podstawie stawiajg wniosek
na zebraniach. W wielu wigc przypadkach udzial w zebraniu jest ,,zastgpowany” przez
osobisty kontakt z sottysem lub cztonkami rady soteckiej®.

¥ Gmina Sutkowice, http://gmina.sulkowice.pl [dostep: 28.02.2017].

1 Uchwata Nr XVI/118-121/08 Rady Miejskiej w Sutkowicach z dnia 31 stycznia 2008 r. w sprawie
uchwalenia Statutow Sotectw, rozdz. IV, par. 14.

20 Protokoty z zebran mieszkancow sotectw Gminy Sutkowice z lat 2009-2016; analiza wlasna.

21 Tbidem.

22 Na podstawie rozmdw z soltysami i cztonkami rad soteckich gminy Sutkowice oraz radnymi Rady
Miejskiej w Sutkowicach.
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3.5. ,Prywatny” fundusz solecki

Miasto Sutkowice nie jest podzielone na sotectwa, wiec nie moze korzysta¢ z funduszu
soteckiego. Z tej przyczyny samorzad gminy postanowit co roku wydziela¢ z budzetu ana-
logiczna sume jak dla sotectw do dyspozycji miasta i funkcjonujacej w nim rady osiedla.
Przeznaczenie i rozliczenie tej kwoty jest prowadzone tak samo jak w funduszu soteckim,
a 0 jej przeznaczeniu formalnie decyduje zebranie mieszkancow?.

Uzyto tu stowa formalnie, gdyz zebrania mieszkancow w Sutkowicach sg jeszcze mniej
liczne niz zebrania wiejskie. W praktyce decyzje o przeznaczeniu funduszu podejmuje
rada osiedla i przeznacza je zwykle na takie zadania, jak: modernizacja fragmentow ulic
gminnych lub ich o$wietlenie, parkingi, a takze modernizacja zaplecza bazy Klubu Spor-
towego Goscibia®,

4. Fundusz sofecki a budzet partycypacyjny

Na wstepie tych rozwazan postawione zostalo pytanie: Czy fundusz sotecki to rzadowy
projekt budzetu obywatelskiego? Trudno oczywiscie odpowiedzie¢ na nie zamiast rzadu,
ale z calg pewnos$cig obserwacja funkcjonowania funduszu soteckiego jest swoistym la-
boratorium i moze by¢ przyczynkiem do uregulowan prawnych w tej sprawie. Monitoring
taki jest z calg pewnoscig prowadzony, o czym $wiadczg zmiany w ustawie o funduszu
soteckim z 2014 roku. Wprowadzaja one np. mozliwo$¢ przeznaczenia funduszu soteckiego
na wigcej niz jedng inwestycje w danej wsi albo na tgczenie funduszow z dwoch lub wiecej
miejscowosci dla zrealizowania wspdlnej inwestycji stuzacej wszystkim beneficjentom?®.
W analizowanej gminie Sutkowice z pierwszej z tych mozliwosci w 2016 roku skorzystato
sotectwo Rudnik, ktére w ramach funduszu doposazyto dwa obiekty sportowo-rekreacyjne
w dwoch réznych czeséciach wsi.

Obserwacja funkcjonowania funduszu soteckiego pozwala ustawodawcy m.in. na we-
ryfikowanie takich czynnikow, jak:

—  aktywno$¢ spoteczna przy uchwalaniu budzetow partycypacyjnych,

—  $wiadomos¢ i odpowiedzialnos¢ obywatelska w podejmowaniu decyzji o przeznaczeniu
pieniedzy publicznych,

—  sprawno$¢ samorzadow w ksztattowaniu tego typu konstruke;ji,

—  mobilnos¢ kontroli i rozliczania funduszu wedlug obowigzujacych przepisow,

—  przydatnos$¢ funduszy soteckich w budowaniu spoteczenstwa obywatelskiego®.

Dla ksztattowania przepisow i uregulowan dotyczacych budzetu partycypacyjnego istotne
bedzie zatem udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy i na ile utworzenie funduszu soteckiego
zgodnie z zatozeniami ustawodawcy przyczynito si¢ do poprawy zycia mieszkancoéw; czy

2 Tbidem.

2 Ibidem.

% Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim, pkt 6, art. 6.

Por. Cyrankiewicz M., Fundusz sotecki na 2016 r. a jego przeznaczenie, ,,Rzeczpospolita”,

25.08.2015, www.rp.pl/Finanse/308259982-Fundusz-solecki-na-2016-r-a-jego-przeznaczenie.html#ap-2
[dostep: 12.12.2016].
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mieszkancy uzyskali wptyw na ksztalttowanie wlasnej przestrzeni zyciowej i czy przez te
przepisy zostata zwigkszona ich aktywno$¢ spoteczna.

Analizujac przedstawione dane z gminy Sutkowice, mozna stwierdzi¢, ze fundusz sotec-
ki, dzigki trafnemu wyborowi inwestycji przez mieszkancoéw, przyczynia si¢ do poprawy
bezpieczenstwa i komfortu zycia w solectwach oraz poprawy estetyki przestrzeni wspoélne;.
Co prawda, wdrozenie funduszu soteckiego w zaden sposéb nie wptyngto na zwigkszenie
frekwencji na zebraniach (od 2009 roku oscyluje ona woko6t mediany), jednak mieszkancy
maja $wiadomos¢, ze uzyskali wptyw na ksztaltowanie wlasnej przestrzeni zyciowej i sza-
nuja to swoje prawo. Podobne obserwacje dotycza dokumentdw strategicznych tworzonych
wspolnie z mieszkancami i przedstawicielami roznych §rodowisk.

Czy zatem mieszkancy sotectw sg przygotowani do wspodtdecydowania o kierunkach
rozwoju swojej miejscowosci, czy cheg tworzy¢ wspodlnote dla lepszego rozwoju nastgpnego
pokolenia, czy jednak bardziej liczy si¢ interes kazdego z osobna? Z pewnoscig te dwie
tendencje $cieraja si¢ i mieszkancy sotectw w niczym nie r6znia si¢ pod tym wzgledem od
mieszkancow miast. Liczniejszy udzial mieszkancow w zebraniach pozwolitby z pewnoscia
zachowa¢ wtasciwe proporcje migdzy roszczeniami prywatnymi i dobrem wspdlnym, dajac
samorzadom silniejsza legitymacj¢ do podejmowania dziatan nie zawsze popularnych, ale
potrzebnych dla ogétu mieszkancow.

Mozna jednak stwierdzié, ze mieszkancy majg tego swiadomos¢ i w przypadkach, gdy
zagrozone jest dobro wspolne, liczniej przybywaja na zebrania. Poparciem na to stwierdzenie
moze by¢ inny przyktad z gminy Sutkowice, z solectwa Biertowice. Aby zbudowaé most
do dzielnicy wsi za rzeka, konieczne byto zastosowanie specustawy z powodu sprzeciwu
dwoch mieszkancow blokujacych inwestycje. Samorzad uzyskat poparcie wsi m.in. podczas
jednego z najliczniejszych zebran wiejskich w tej miejscowo$ci®’.
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Streszczenie
Czy fundusz solecki to rzadowy projekt budzetu obywatelskiego?

W artykule podjety zostat temat zaleznosci zachodzacych migdzy budzetem partycypa-
cyjnym a funduszem soteckim. Wskazano przede wszystkim na réznice w umocowaniu
prawnym obu pojeé; budzet partycypacyjny (obywatelski) jest wprowadzany na pod-
stawie umowy spotecznej i posiada uregulowania w prawie miejscowym, wlasciwym
samorzadom, natomiast fundusz solecki dziala na podstawie ustawy sejmowej i jest
regulowany przez przepisy prawa ogolnego.

Niemniej fundusz sotecki nosi znamiona budzetu partycypacyjnego. Jak wykazata
analiza przypadku gminy Sutkowice, w ktorej fundusz sotecki zostat wprowadzony
zaraz po uchwaleniu odnos$nej ustawy (czyli uchwatg rady miejskiej z 2009 roku,
a realizacja inwestycji z funduszu soteckiego zaczetla si¢ w roku 2010), mieszkancy
iich przedstawiciele — rada sotecka, organizacje — podejmuja odpowiedzialne decyzje
w sprawie przeznaczenia funduszu i nie odnotowano powazniejszych problemoéw zjego
rozliczaniem. Chociaz frekwencja na zebraniach mieszkancow nie jest zadowalajaca,
to mieszkancy szanuja decyzje uchwalane na zebraniach i popieraja wybory inwestycji,
a wezesniej nawet konsultuja je w bezposrednich kontaktach interpersonalnych.
Analiza funkcjonowania funduszu soteckiego przez kilka lat pozwolita ustawodawcy
w 2014 roku wprowadzi¢ zmiany wychodzace naprzeciw potrzebom solectw, co po-
zytywnie wplyneto na jego mobilno$¢ i dalo wigksze mozliwosci wykorzystywania
pieni¢dzy z funduszu na rzeczywiste potrzeby mieszkancow.

W podsumowaniu artykutu zauwazono, ze fundusz sotecki i jego funkcjonowanie
w praktyce licznych samorzadow, a takze rozwigzania prawne regulujace jego kon-
struowanie i rozliczanie mogg by¢ dla rzadu swoistym laboratorium przygotowujacym
rozwigzania do prawnego umocowania budzetu partycypacyjnego.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, fundusz sotecki, budzet partycypacyjny/obywatel-
ski, spoteczenstwo obywatelskie, samorzad gminy, jednostka samorzadu terytorialnego,
JST, rada gminy, soltys, zebranie wiejskie, inwestycje, sotectwo, prawo miejscowe,
aspekt spoteczny, gmina Sutkowice

Summary
Is the village fund a governmental participatory budget project?

This article looks at the dependencies between the civil (participatory) budget
and the village fund. First, definitions of both notions are considered. The civil (partic-
ipatory) budget is introduced on the basis of social agreement and is regulated by local
law and appropriate councils. The village fund is predicated on the basis of a parliamen-
tary act and is regulated by general law. Nevertheless the village fund has traits of the
civil budget. The article offers an analysis of the municipality of Sutkowice. Here the
village fund was introduced directly after the voting in of the relative act (the resolution
of the District Council from 2009, and the realization of the village fund investments
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began 2010). Inhabitants and their representatives — village council, non-governmental
organizations (NGOs) —took decisions concerning the disbursement of the fund. No se-
rious problems with its disbursment were noted. However, the introduction of the village
fund has not increased attendance at village meetings. The analysis of the functioning
of the village fund over several years allowed the legislator to introduce in 2014 some
changes to meet the needs of the villages. These changes offered more possibilities
to use the money from the fund to meet the needs of inhabitants. The article notes that
analysis of the way the village fund is actually used can be helpful for legislators drafting
law on the participatory budget.

Keywords: public finances, village fund, participatory budget, civil society, local
government unit, local municipalities, municipal council, village mayor, social aspect,
local law, social aspect, municipality of Sutkowice
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Kampanie spoleczne jako ,czastkowa inzynieria
spoleczna”

Wprowadzenie

Niniejszy artykul jest czeScig szerszego projektu badawczego dotyczacego kampanii
spotecznych, ktérych nadawcami sa instytucje publiczne. Czg$¢ empiryczna projektu sktada
si¢ ze szczegdtowej analizy tresci polskich kampanii spotecznych o zasiggu ogdlnopolskim,
poczawszy od lat 90. do roku 2016, tworzonych przez instytucje publiczne. Analiza przekazu
obejmuje materiaty wideo, tzw. spoty reklamowe, jak rowniez sama strukture organizacyjng
kampanii, umozliwiajac dostrzezenie catosciowego obrazu oraz tresci ideologicznych, ktore
w ramach kampanii osrodki wladzy kieruja do obywateli. Badanie wzbogacone jest refleksja
1 analizg teoretyczng zagadnienia, odwotujac si¢ do jej aksjologicznego i pragmatycznego
charakteru. Ukazujac zlozone podwaliny zjawiska kampanii spotecznych, starajac si¢ wy-
kazaé roznice (poza czg$cig marketingowego warsztatu kreowania obrazu i treéci) w kam-
paniach NGO-s6w, przedsiebiorstw 1 instytucji publicznych oraz wskazujac, iz komunikat
wychodzacy od instytucji niesie ze soba przekaz wladzy, wykazano, ze analiza kampanii
spotecznych powinna takze zwracac¢ si¢ ku naukom politycznym.

Zakres niniejszego artykutu nie pozwala na probe petnej systematyzacji zagadnienia.
Umozliwia jednak wskazanie, dlaczego nalezy wyjs$¢ poza powyzszy dyskurs i rozszerzy¢
analizy kampanii spotecznych o zagadnienia komunikowania politycznego i nauk poli-
tycznych.
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Aksjologiczny i pragmatyczny charakter kampanii spolecznych

Wielorako$¢ uzywanych form i modeli definicyjnych wprowadza chaos w odbiorze ana-
liz zjawiska kampanii spotecznych. Chaos ten poszerza swoista interdyscyplinarno$¢ tego
zagadnienia. Wspotczes$ni badacze nauk spotecznych i ekonomicznych pochylaja si¢ nad
zagadnieniem kampanii spolecznych, umiejscawiajac je najczgsciej w obszarze marketingu.
Operuja pojeciami, takimi jak marketing spoteczny, reklama spoteczna, CSR — spoteczna
odpowiedzialnos$¢ biznesu czy marketing spotecznie zaangazowany.

Andrzej Falkowski pisze:

Zasady tworzenia reklamy w marketingu politycznym sa bardzo podobne do zasad
stosowanych w marketingu konsumenckim. To podobienstwo wynika z faktu, ze pra-
wa rzadzace rynkiem wyborczym i rynkiem konsumenckim sa w zasadzie takie same.
Wystarczy przejrze¢ prace poswigcone badaniom marketingu politycznego, na przyktad
ksigzke B. I. Newmana (1994) pod tytulem Marketing of the president, aby stwierdzi¢, ze
podstawowa terminologia takiej dziatalnosci zostata przyjeta z badan nad zachowaniami
konsumenckimi'.

Cho¢ autor tych stow przez marketing polityczny rozumie tworzenie kampanii wybor-
czych, symbolicznie obrazuje czesto przyjeta nadrzednos¢ marketingu konsumenckiego nad
dzialaniami i zachowaniami z zakresu nauk politycznych, takimi jak kampanie spoteczne
tworzone przez instytucje publiczne czy wspomniane kampanie wyborcze. Pomijany jest
fakt, iz to marketing czerpie z catego dobrobytu metodologicznego nauk spotecznych. Samo
rozpatrywanie i analizowanie przez badaczy i naukowcdw kampanii spotecznych (szczegol-
nie tych tworzonych przez organy panstwa) jedynie pod wzgledem uzytych narzedzi i technik
marketingowych, bez szerokiej analizy polityczno-spotecznej jest mocno ograniczajace.

W punkcie wyjscia nalezy skategoryzowaé wspotczesne kampanie ze wzgledu na
nadawcg tresci. Wyr6zni¢ mozna te tworzone bezposrednio badz posrednio (zlecane) przez
organy panstwa (rozpatrywane szeroko jako instytucje publiczne) oraz kampanie organi-
zacji pozarzadowych, a takze przedsigbiorstw o charakterze komercyjnym. Wszystkich
tych nadawcow wyrdznia celowos¢ dziatan, §wiadomos$¢ redagowanych tresci, stosowanie
perswazji i zorientowanie na zmiang. Tym samym zarysowuje si¢ nam charakterystyka
kampanii spotecznej jako takie;j.

Za nadawce¢ uznawany jest pomystodawca kampanii, gdyz obecnie wiele z nich projek-
towanych jest przez agencje reklamowe czy organizacje pozarzadowe. Szczegdlnie czgsto
spotykana jest przy tworzeniu kampanii kooperacja instytucji publicznej, np. ministerstwa,
z organizacjg pozarzadows, jednak taki rodzaj wspotpracy zauwazalny jest pomigdzy
wszystkimi kategoriami nadawcow.

Rodzaje kampanii spotecznych przedstawiono na rysunku 1.

' A. Falkowski, Praktyczna psychologia poznawcza: marketing i reklama, Gdanskie Wydawnictwo
Psychologiczne, Gdansk 2003, s. 67—68.
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Rysunek 1. Rodzaje kampanii spotecznych

Zrédto: opracowanie wlasne.

Poszczegolne kategorie kampanii nie sg zamknigte i wykluczajace. Innymi stowy, kam-
pania promujgca dane miasto moze jednoczes$nie podkresla¢ wage i zachecac do ptacenia
podatkow w danym miescie, a wigc zacheca¢ do zmiany postawy.

Wielu badaczy uwaza, iz znaczaco rézni nadawcow przyczyna aktywnosci i trudno nie
zgodzi€ si¢ z ta analizg. Wyjdzmy jednak od retrospekcji i proby ustalenia etymologii dziatan
kazdej z tych trzech grup. Zaréwno w przypadku lewiatana, jak i podmiotow prywatnych
formuta szerzenia zorganizowanych dziatan o charakterze perswazyjnym skierowana do
og6lu obywateli czy mniej lub szerzej zakrojonej wspdlnoty nie jest zjawiskiem nowym.
Jednakze w przypadku podmiotow prywatnych przyjmowata ona charakter filantropijny,
najcz¢sciej skierowany ku jednostce. Pomimo ze bezsprzecznie moglo to wspomagac
wizerunek czy wzbudza¢ szacunek spoteczny darczyncy, a takze budowato, jak powie-
dzieliby$my dzisiaj, jego PR czy raczej pozycj¢ spoteczna, trudno uznawac takie dziatanie
za celowe nastawienie na zmian¢ spoteczng w wymiarze szerszym. Taki cel natomiast
uwidacznia si¢ w dziataniach zorganizowanych i o charakterze publicznym kreowanych
przez os$rodki wladzy. Dziatalno$¢ charytatywna, mimo ze moze by¢ demonstrowana na
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ptaszczyznie szerszej, wspolnotowej, pierwotnie w swej istocie ma charakter prywatny,
a nie publiczny. To znaczaco odroznia jg od dziatan zorganizowanych podmiotdw, jakimi
sa instytucje tworzacej je wspolnoty.

W przypadku panstwa, czy raczej organow panstwowych, za ktére w modelach niedemo-
kratycznych przyja¢ powinni$my przedstawicieli badz grupy skupiajace wtadze, dziatania
skierowane na zmian¢ w imi¢ wartos$ci, takich jak zdrowie czy porzadek spoteczny nie sg
rzeczg nowa. Ich charakter, forma i noéniki przekazu sg zgota odmienne, jednakze realizacja
idei edukacyjno-perswazyjnej w stosunku do wspotobywateli, podwladnych stanowi zalgzek
tego, co dzi§ nazywamy kampanig spoteczng. Jednak i te dziatania nie byly pozbawione
ubocznos$ci w postaci pozycjonowania nadawcy w grupie spotecznej, ale ich sens opierat si¢
na wyobrazeniu dobra spotecznego, dazeniu do zmiany spotecznej. Za taki przyktad w Polsce
uzna¢ mozna dziatania prezydenta Krakowa Jozefa Dietla, ktory prowadzit szerokie dziatania
informacyjno-edukacyjne skierowane na zwalczanie kolttunow i ochron¢ zdrowia i higieny
mieszkancow. Takie dziatanie wpisuje sie w to, co Paul Ricoeur nazywa stuzbg publiczng?,
a jej niemal misyjny charakter odpowiada modelowi edukacyjnemu spoteczenstwa.

Na drugim biegunie historycznego powinowactwa znajdujg si¢ dzialania skupione na
kreowaniu zmian korzystnych dla wtadzy. Sama zmiana w swej radykalnej, rewolucyjnej
formie i na podbudowie ideologicznej moze nabiera¢ utopijnego charakteru. Kazde kre-
owanie $wiadomej zmiany jest wynikiem pewnej subiektywizacji $wiata. Przyjecie wprost
konotacji pomigdzy zjawiskiem kampanii spolecznej a utopig jest glebokim naduzyciem,
jednakze nalezy uzna¢, ze kreowanie, modelowanie czy perswazja stowna i obrazowa nie sg
niczym innym niz wywieraniem wptywu, ktory jest niejako fundamentem wiladzy. Innymi
stowy, w przypadku kampanii spotecznych wywierany wptyw moze prowadzi¢ do naduzy¢
badz modelu podwojnej gry, gdzie stuzy nie tylko wartosciom wspélnym, ale takze wladzy.

Problematyczna symbioza wtadzy i wptywu od zarania wprowadza chaos definicyjny,
ktory podkreslat Robert Dahl, pochylajac si¢ nad zagadnieniem wiadzy.

[...] Dahl méwi wrecz o zamieszaniu terminologicznym. Nie ma powszechnej zgody na
przyjecie jednego pojecia odpowiadajacego badanemu zjawisku. Rozni autorzy ten sam
fenomen spoleczny opatrza innymi nazwami. Dahl nazywa je dlatego pojeciami ,,sgsia-
dami”. Obok wiadzy takimi sa wptyw, kontrola, autonomia, autorytet, przymus i sita’.

Wielo$¢ teorii o charakterze normatywnym i empirycznym przez lata polaryzuje sig.
Niektorzy badacze, tacy jak Bachrach i Baratz wskazuja, iz prawdziwa wladza to taka, ktora
potrafi realnie wptywac na spoteczenstwo.

Polemizujg z Debnamem, Bachrach i Baratz nie sadzg, aby nie mozna byto bada¢ wyda-
rzenia, do ktorego nie doszlo, czy zagadnienia, ktore wprost nie byto podejmowane. W ich
przekonaniu pojecie niepodejmowania decyzji nalezy rozumie¢ w szerszym kontekscie
wyjasniania natury i uzycia wladzy. W zwiazku z tym posiada ono dwie kluczowe cechy.
Pierwsza najlepiej wyraza gtdwne zalozenie, na ktorym wspiera si¢ samo pojecie. Zgodnie

2 W swym artykule Wolnos¢ rozsqdna i wolnosé dzika Paul Ricoeur ukazuje swoja wizje uprawiania
polityki, sprowadzonej do sztuki arbitrazu. ,,Ta skromna sztuka dostepna jest jednak jedynie temu, dla kogo
osobiscie panstwo ani teoretycznie, ani praktycznie nie jest absolutem, nie jest weieleniem boskosci, lecz
prosta stuzbg publiczng”, P. Ricoeur, Wolnos¢ rozsqdna i wolnosé dzika, ,,Znak”, nr 193—-194/1970, s. 857.

3 J. Wegrzecki, Wphw, autorytet, dominacja. Teorie wladzy i ich struktura, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego, Warszawa 2011, s. 71.
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z nim wladza, w rozsadnie stabilnym systemie politycznym, jest glownie sprawowana nie
przez tych, ktorzy podejmuja decyzje, ani nie przez tych, ktorzy decyduja o agendzie, lecz
przez osoby i grupy, ktore skierowuja swoja energie na ksztattowanie czy przemodelowanie
dominujacych norm, zwyczajow, mitdow i instytucji i procedur, ktore charakteryzujg poli-

tyczne procesy. Druga cecha jest uzywanie, a w stosunku do modelu procesu podejmowania

decyzji, szerszej definicji ,,politycznego interesu™.

Podobnie wywieranie wptywu poprzez szeroki wachlarz dziatan socjotechnicznych nie
jest rzecza nowa w przypadku o$rodkéw wiadzy. Srodki przekazu diametralnie ulegaja
zmianie, jednak sam socjotechniczny model pozostaje staty.

Inzynieria spoteczna to nauka, ktorej zadaniem jest dobieranie odpowiednich srodkow
(socjotechnicznych). Najczgsciej sg one powigzane z odpowiednimi wartosciami i/lub
dopomagaja w ich osiagnieciu. Inzynieria spoteczna jest wige de facto procedura doboru
odpowiednich srodkow socjotechnicznych [...]. Socjotechnika z kolei stanowi zbior technik
i wiedzy o tancuchach przyczynowo-skutkowych zachowan i postawach ludzkich, ktorymi
system sterujacy, oddziatujac na system sterowany, postuguje si¢, aby osiagnaé wytyczone
przez inzynieri¢ spoteczna cele [...]°.

Te dwie postawy — aksjologiczna i pragmatyczna — niezmiennie $cierajg si¢ w zjawisku
kampanii spolecznych. Pierwsza objawia wszystko, co zamyka si¢ w pojeciu stuzby publicz-
nej, poprzez edukacje i informacje. Druga ukazuje cata ztozono$¢ procesu wywierania wpty-
wu, ktory przybiera ksztatt kreowania i budowania spotecznosci. ,,Niewatpliwie podmioty
socjotechniki przyjmuja pewne zatozenia, zgodnie z ktérymi usituja spowodowac pozadane
stany w obiektywach wplywu’¢. Rodzi si¢ wobec tego niebezpieczenstwo naduzy¢ wladzy,
wykorzystywania dzialan socjotechnicznych i wprowadzania w zycie utopijnych wizji.

Socjalizacja dostosowuje nas do $wiata takiego, jakim on jest, z wszystkimi jego wadami.
Jej celem jest utatwienie przezycia w okre§lonych warunkach. Socjotechnika usituje ten

porzadek zmieni¢. Wprowadza do niego nowe wartosci, wzorce, ideaty. Sg one oczywiscie
subiektywnie okre$lone, wigc nie mozna zatozy¢, ze nastgpi zmiana na lepsze’.

Pawel Pawelczyk wymienia cechy dziatania socjotechnicznego, ktore odzwierciedlane
sa w kampaniach spotecznych, sg to: czastkowos¢ dziatan, celowos¢ dziatan, swiadomosc
podejmowanych dziatan, nie§wiadomo$¢ uczestniczenia w procesie dokonywania zmiany,
nastawienie na zmiane spoleczna, prakseologiczny charakter®. Podkresla, iz socjotechnicz-
ny charakter dziatan, ktoére zauwazy¢ mozna w kampaniach spotecznych, przesigknicty
subiektywnie przyjetymi warto$ciami nadawcy oraz ukierunkowaniem na zmiane, takze
postaw, ma formul¢ inzynierii spotecznej. Nie jest to bowiem nic innego anizeli proba
przebudowy spotecznosci.

Kampanie spoleczne wyrastaja z potrzeby poprawy (naprawy) istniejagcego stanu rzeczy.

Poswigcone sa przeciwdziataniu chorobom, zwigkszaniu bezpieczenstwa, niwelowaniu
cierpienia, ochronie $rodowiska i wielu innym sferom zycia. Stajg si¢ najbardziej widoczng

4 Ibidem, s. 90-91.

5 L. Scheffs, Socjotechnika wladzy, ,,Przeglad Politologiczny”, http://przeglad.amu.edu.pl/wp-content/
uploads/2016/06/pp-2016-1-035.pdf [dostep: 23.12.2016].

¢ P. Pawelczyk, Inzynieria spoleczna, czyli socjotechniczna przebudowa swiata, [w:] P. Pawelczyk
(red.), Kampanie spoleczne jako forma socjotechniki, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 17.

7 Ibidem, s. 17.

8 Ibidem, s. 19.
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formga inzynierii spotecznej czastkowej, ktora stawia sobie za cel zmiang tylko fragmentu
rzeczywistosci. Pozornie przeciwdziatania chorobom oraz zwigkszanie empatii czy wraz-
liwosci na problemy znacznej czgsci spoteczenstwa to cele niekonfrontacyjne. W praktyce
jednak dostrzegamy nieufno$¢ wobec socjotechniki pojmowanej jako dyrektywy wywie-
rania wpltywu zgodnie z interesem systemu sterujacego’.

Tym samym kampanie spoteczne, ktorych nadawca sg instytucje, maja wymiar gldwnie
polityczny. Rozdzielno$¢ pomiedzy kampaniami nadawanymi przez NGO-sy, przedsie-
biorstwa 1 instytucje publiczne w trakcie badan uznaje si¢ za obligatoryjng. Dwie pierwsze
maja charakter bardziej indywidualny i sg tworem ludzkiej indywidualno$ci, wolnos$ci
i odpowiedzialno$ci spotecznej w spoteczenstwach obywatelskich badz sg obliczone na
komercyjny zysk.

W przypadku kampanii spotecznych, ktorych adresatem, nadawca tresci czy po prostu
jedynie zleceniodawca jest instytucja publiczna, komunikat ten staje si¢ komunikatem
politycznym, dlatego tez powinien by¢ analizowany zaréwno pod katem warsztatowym
i marketingowym, jak i politycznym.

Komunikaty organizacji pozarzadowych czy organizacji prywatnych (przedsigbiorstw)
w pewnym zakresie rowniez sa polityczne, gdyz funkcjonuja na plaszczyznie spoteczno-
-politycznej. Jednakze instytucje publiczne realizujace swojg misje, role, ale rowniez be-
dace narzedziem w rekach grup, ugrupowan politycznych podlega¢ powinny dodatkowej
ocenie naukowej.

W pracy Kampanie spoteczne jako forma socjotechniki Pawel Pawetczyk stusznie
podaza za my$la Carla Poppera gloryfikujaca specyficzny model dziatan wtadzy opartych
na uniwersalnych ideatach i wartodciach, jakimi jest powolny, czastkowy model dziatania
prowadzacy do zmian spolecznych. Jak pisze Carl Popper:

[...] pragne zarysowac inne podejécie do inzynierii spolecznej, mianowicie stanowisko
inzynierii czastkowej. Podejscie to uwazam za metodologicznie poprawne. Polityk, ktory
przyjmuje t¢ metode, moze mie¢ na uwadze projekt spoteczenstwa albo nie, moze wie-
rzy¢, ze ludzkoé¢ ktoregos dnia zrealizuje ideat panstwa i osiagnie tu na ziemi szczeécie
i doskonatos¢, lub tez moze nie wierzy¢. [...] Inzynier czastkowy naszego typu bedzie

wiec raczej wyszukiwat i zwalczat najwigksze i najpilniejsze zta, niz walczyt o najwicksze
dobra ostateczne'.

Jak podkresla Popper, ta systematycznos¢ i racjonalno$¢ wpisana w dziatania skonkre-
tyzowane, skupione na niwelowaniu szczegotowego zta pozwala jednoczesnie na statosé,
realnosc¢ 1 konkretno$¢ zmiany, ograniczajac negatywne konsekwencje rewolucyjnych zmian.

Jest to bowiem rdéznica migdzy racjonalng metoda polepszania doli ludzkosci i metoda,
ktora — wprowadzona w zycie — moze tatwo doprowadzi¢ do niedopuszczenia wzrostu
cierpien ludzi. Jest to réznica migdzy metoda, ktorej wybor moze prowadzi¢ do stalego
odktadania dziatania w oczekiwaniu na chwile dogodniejsza. Jest to rowniez réznica mig-
dzy metoda naprawy spolecznej, ktora jak dotad byta jedyna metoda skuteczna, w kazdym
miejscu i czasie (lacznie z Rosja, jak to wykazemy poZniej), i metoda, ktora gdziekolwiek ja
stosowac, prowadzi zawsze do poshugiwania si¢ sitg w miejsce rozumu, a w konsekwencji

° Ibidem, s. 18.
10°K. R. Popper, Spofeczeristwo otwarte i jego wrogowie, t. 1, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 2006, s. 201-202.
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jesli nie do catkowitego odrzucenia, to w kazdym razie do odstapienia od pierwotnych
projektow spotecznych'!.

Pomimo czgstej krytyki mysli Poppera i odrzuconego przez niego historyzmu warto,
majac w pamigci pojecie inzynierii czastkowej, jak rowniez cato§ciowego zagadnienia wiha-
dzy, pochyli¢ si¢ nad analizg przypadkow kampanii spotecznych, gdyz mozna dzigki niemu
odkry¢ idealy 1 warto$ci, do jakich odnosi si¢ zmieniajaca si¢ wtadza na przestrzeni lat.

Podsumowanie

Analiza historycznych korzeni kampanii spotecznych prowadzi do dwubiegunowosci
wpisanej w zjawisko kampanii spotecznych. Wykazuje przy tym radykalng odmiennosé
pomiedzy kampaniami tworzonymi przez organizacje pozarzadowe czy przedsi¢biorstwa
prywatne a kampaniami tworzonymi przez o$rodki wtadzy.

Te ostatnie kampanie funkcjonuja w dwoch przestrzeniach — aksjologicznej 1 pragma-
tycznej, wchodzac jednoczesnie w ramy komunikowania politycznego.

Sfera aksjologiczna jest forma realizacji stuzby publicznej poprzez edukacje i informa-
cje. Sfera pragmatyczna uwidacznia interakcyjnos¢ relacji miedzy wtadza a instytucjami
1 spoteczenstwem. Tre$¢ komunikatu przybiera sens polityczny. Dodatkowo jest wypadko-
wa subiektywizacji ideologicznej nadawcy. Proces kreowania zmiany (poprzez wywarcie
wplywu) w kampaniach bogaty jest w techniki socjotechniczne i perswazyjne. Ta redefinicja
warto$ci wspolnoty zawiera elementy, ktdre pozwalaja uznac ten proces za forme inzynierii
spotecznej.
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Streszczenie
Kampanie spoleczne jako ,czastkowa inzynieria spoteczna”

Artykul stanowi refleksj¢ nad zjawiskiem kampanii spotecznych, ktorych nadawca sa
instytucje publiczne. W artykule wykazano historyczne korzenie kampanii spotecznych,
jak réwniez dokonano autorskiej kategoryzacji polskich kampanii. Kampanie spoteczne
zdefiniowane zostaty jako celowe i projektowe dziatanie perswazyjne badz informacyjne
(badz perswazyjno-informacyjne). W artykule wskazano, iz dwie ptaszczyzny — aksjo-
logiczna i pragmatyczna, niezmiennie $cierajg si¢ w zjawisku kampanii spotecznych.
Pierwsza objawia wszystko, co zamyka si¢ w pojeciu stuzby publicznej, poprzez edu-
kacje 1 informacje. Druga ukazuje cala ztozonos¢ procesu wywierania wptywu, ktory
przybiera ksztalt kreowania i budowania spoteczno$ci, przyjmujac forme¢ czastkowej
inzynierii spotecznej, nawigzujac tym samym do pogladéw Karla Poppera. Wskazano
tym samym na powinowactwo pomig¢dzy dzialaniami socjotechnicznymi a kampaniami
spotecznymi, ktérych nadawca sa organy wtadzy.

Artykut jest czgscia wigkszego projektu badawczego dotyczacego polskich kampanii
spotecznych, ktorych nadawcami sg instytucje publiczne.

Stowa kluczowe: kampania spoteczna, media, inzynieria spoleczna, socjotechnika

Summary
Social campaigns as “partial social engineering”

The aim of this paper is to examine public service announcements (PSA) created
by public institutions. The paper both considers the historic roots of PSA and presents
an original categorization of Polish PSA. Public service announcements have been de-
fined as deliberate and planned persuasive or informative (or persuasive-informative)
actions. The paper claims that two methods — axiological and pragmatical — constantly
clash within PSA. The first comprises of everything considered as public service, at-
tained through education and information. The second displays the whole complexity
of the process of exerting influence, visible as the creation and formation of community
in form of — as Karl Popper states — fragmentary social engineering. Affinity between
public service announcements broadcast by the state authorities and socio-technical
actions is clearly visible. The paper itself is part of a broader research project concerning
PSA created by public institutions.

Keywords: social campaign, media, social engineering, service announcements



HOMO POLITICUS vol. 11/2016

Dariusz Wéjcik

Bariery rozwoju MSP w Polsce

Wstep

Mate i §rednie przedsigbiorstwa odgrywajg istotng role w gospodarce kazdego panstwa.
Stanowia podstawe funkcjonowania wspodtczesnej gospodarki. W Unii Europejskiej okoto
99% istniejacych przedsigbiorstw stanowig mate i $rednie przedsigbiorstwa. Dokonuja
one okoto 65% obrotu. W ponad 15 mln MSP zatrudnione jest okoto 66% sity roboczej,
a przyrost zatrudnienia w tych firmach w ostatnich latach byt wigekszy niz w firmach du-
zych. Odgrywaja one najwazniejsza rol¢ w harmonijnym rozwoju lokalnym i regionalnym.
MSP sg najbardziej elastyczne pod wzgledem dostosowan do zmieniajacych si¢ warunkéw
rynkowych, mozna je uzna¢ za gldwna site promujaca konkurencyjnos$¢ przemystu wspol-
notowego i jego zdolno$¢ do penetrowania rynkéw europejskich. Przedsiebiorstwa te sty-
mulujg wzrost gospodarczy poprzez wdrazanie procesow innowacyjnych. Generujg takze
nowe miejsca pracy, co ma niebagatelne znaczenie w sytuacji funkcjonowania gospodarki
poszczegblnych panstw w warunkach §wiatowego kryzysu finansowego.

Artykul zawiera wyjasnienie i omdéwienie gtéwnych barier i uwarunkowan rozwoju
matych i $rednich przedsigbiorstw oraz ich konsekwencji dla kondycji finansowej i pozycji
zajmowanej na rynku.

1. Definicje i klasyfikacja sektora MSP

W roku 1996 Komisja Europejska wydata rekomendacje, ktorej celem byto zachowanie
harmonijnosci wdrazanych programéw przez UE oraz ujednolicenie wspdlnej polityki go-
spodarczej. Siedem lat pozniej, w 2003 roku, wydata zalecenia dotyczace definicji mikro,
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malych oraz srednich przedsigbiorstw!. Wprowadzenie definicji mikroprzedsigbiorstwa oraz
zmiana definicji matego i $redniego przedsigbiorcy w stosunku do tresci zapisow ustawy
z 19 listopada 1999 r. Prawo o dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. 1999, nr 101, poz. 1178)
byto konsekwencja zalecen Komisji z 6 maja 2003 r. (Dz.U. Wspolnoty Europejskiej nr L 124
720/05/2003). Wiaczenie do sektora MSP mikroprzedsigbiorstw wynikto z faktu, ze w Pol-
sce liczba podmiotdéw zatrudniajacych do 10 0sob przekracza 3,5 min. Przyjete w polskim
systemie prawnym definicje MSP stanowig podstawe do udzielenia pomocy publicznej,
niezbednej do rozwoju i przetrwania tych podmiotow gospodarczych.

Aktem prawnym regulujacym w Polsce kwesti¢ definicji sektora MSP jest Ustawa
0 swobodzie dziatalnos$ci gospodarczej z dnia 2 lipca 2004 r.2. W ustawie tej znalez¢ moz-
na podstawowe pojecia, ktdre sg zgodne ze standardami przyjetymi przez UE. W mysl tej
ustawy przez dziatalno$¢ gospodarcza rozumie si¢ ,,zarobkowsg dzialalno$¢ wytworcza,
budowlang, handlowg oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze zt6z,
a takze dziatalno$¢ zawodowa wykonywana w sposob zorganizowany i ciggly’™. Z kolei za
przedsigbiorce ustawa uznaje ,,kazda osobe fizyczna, osobe prawng i jednostke organizacyjng
niebedgcg osobg prawna, ktérej odrgbna ustawa przyznaje zdolnos¢ prawng — wykonujaca
we wlasnym imieniu dziatalno$¢ gospodarcza™. Natomiast przedsigbiorstwo zdefiniowaé
mozna ,,jako podmiot gospodarczy, ktory jest kategorig historyczng i jego powstanie nastgpito
wraz z rozwojem stosunkow towarowo-pieni¢znych. Rewolucja przemystowa, zniesienie
ograniczen celnych, rozw6j handlu, przemyshu 1 bankowosci stanowity przestanki do po-
wstania przedsigbiorczo$ci’. Przedsigbiorstwa istniejg i istnie¢ beda, poniewaz zawsze
znajda si¢ ludzie chcacy osiagnaé zysk, ktorzy sa gotowi do podjecia ryzyka.

W ustawie o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej dokonano podziatu jednostek gospodar-
czych na mikro, mate i §rednie przedsigbiorstwa w zalezno$ci od czynnikdw, takich jak: wiel-
kos$¢ obrotéw, suma bilansowa posiadanych aktywow, a takze liczba zatrudnienia (tabela 1)°.

Tabela 1. llosciowe kryteria klasyfikacji MSP’

Przedsigbiorstwo Mikro Mate Srednie
Liczba zatrudnienia (osoby) ponizej 10 ponizej 50 ponizej 250
Przychody netto ze sprzedazy do 2 mIn euro do 10 min euro do 50 min euro
Suma aktywow z bilansu do 2 min euro do 10 min euro do 43 min euro

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Kryteria klasyfikacji oraz rozwéj mafych i srednich przedsiebiorstw, http://www.

owocebiznesu.pl/iwyszukiwarka/slowo/Kryteria%20klasyfikacji%200raz%20rozw%C3%B3]%20ma%C5%82ych%20i%20
%C5%9Brednich%20przedsi%C4%99biorstw [dostep: 15.12.2013].

! Zalecenia Komisji Europejskiej 2003/361/EC z dnia 6 maja 2003 r. dotyczace definicji mikro, matych
i $rednich przedsigbiorstw, Official Journal L 123 z20.05.2013, s. 36.

2 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, Dz.U. 2004, nr 173, poz. 1807,
z p6zn. zm.

3 Ibidem, art. 2.

4 Ibidem, art. 4.

5 H. Godlewska-Majkowska, Przedsigbiorczos¢: jak zatozy¢ i prowadzié wltasng firme?, Szkota Gtowna
Handlowa w Warszawie, Warszawa 2009, s. 16.

¢ Ustawa z dnia 2 lipca 2004 1. 0 swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, art. 104-106.

7 Wartosci, ktore zostaly wyrazone w euro nalezy przeliczy¢ na PLN wedtug kursu walut oglaszanego
przez Narodowy Bank Polski na ostatni dzien roku obrotowego.
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W omawianej ustawie odnalez¢ mozna takze podzial przedsi¢biorstw ze wzgledu na

strukture udziatow. Wedlug tego kryterium podziatu wyréznia si¢ przedsigbiorstwo:

—  niezalezne — w ktorym inne przedsigbiorstwo posiada mniej niz 25% udziatow,

—  partnerskie — w ktérym udziaty innego przedsiebiorstwa nie przekraczaja 50%,

—  wktorym ponad 50% udziatow lub réwnowaznej kontroli posiada inne przedsigbior-
stwo.

Dotychczas pojecie matych i srednich przedsigbiorstw (MSP) nie zostato jednoznacznie
zdefiniowane. Zaréwno w literaturze fachowe;j, jak 1 w praktyce gospodarczej podmioty
te mozna zdefiniowa¢ na wiele sposobow. ,,Zaliczenie danej jednostki do sektora matych
1 $rednich przedsigbiorstw moze by¢ oparte na r6znych kryteriach. Najczesciej sa to kryteria
ilosciowe i jakosciowe™®,

Podzial na podstawie kryteriow jako$ciowych (tzw. opisowych) jest znacznie trudniejszy,
poniewaz opiera si¢ na zatozeniu, ze istnieje katalog cech wspolnych charakterystycznych
tylko dla matych i $rednich przedsigbiorstw, ktory moze dotyczy¢ np. zakresu rozliczen,
obszaréw oraz sposobow dziatania, charakteru prowadzonej dziatalnosci itp. ,,Kryteria te
zalezg przede wszystkim od rzeczywistej roli i miejsca danego rodzaju dziatalnosci w eko-
nomicznej, historycznie, spotecznie i kulturowo okreslonej formie i strukturze gospodarki
jako caloéci’. Wazne jest tutaj to, ze wspomniany katalog cech wspolnych jest ustalony
W Sposob umowny i nie pozostaje zamknigty.

Z rynkowego punktu widzenia mate i $rednie firmy mogg mie¢ przewage nad firmami
duzymi, zwltaszcza w zakresie takich czynnikow, jak:

—  szybka reakcja na zmieniajace si¢ wymagania rynku,

—  niezbiurokratyzowane struktury zarzadzania,

—  otwarcie na szybkie wykorzystanie innowacji, ktore moga by¢ tatwiej weryfikowane
przez potrzeby rynkowe,

—  lepsze wykorzystanie specjalistow o szerszym zakresie wiedzy, ktorzy dobrze znaja
si¢ nie tylko na rynku i konkurencjach, ale takze na nowoczesnych technologiach,

—  konkurencyjno$¢ niezbedna w rywalizacji i wspolzawodnictwie o utrzymanie si¢ na
rynku,

—  wykorzystanie uprzywilejowanych warunkéw do uzyskiwania srodkéw finansowanych
ze zrodet specjalnie uruchamianych dla wspierania rozwoju gospodarki regionalne;j'°.

Cechy wyrdzniajace MSP oraz duze przedsigbiorstwa prezentuje tabela 2.

8 A. Skowronek-Mielczarek, Male i Srednie przedsiebiorstwa. Zrédla finansowania, C.H. Beck,
Warszawa 2007, s. 1.

° T.Luczka, Male i Srednie przedsigbiorstwa. Szkice o wspolczesnej przedsiebiorczosci, Politechnika
Poznanska, Poznan 2007, s. 49.

10 M. Struzycki, Zarzqdzanie malym i srednim przedsigbiorstwem, Difin, Warszawa 2002, s. 33-43.
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Tabela 2. Cechy wyrézniajace MSP i duze przedsigbiorstwa

Cechy MSP

Cechy duzego przedsigbiorstwa

Dziatanie na podstawie wtasnej intuicji wtasciciela
lub wynajetego menedzera

Wykorzystanie nowoczesnych metod i technik
zarzgdzania

Relatywnie niski poziom wyksztatcenia kadry

Wysoki poziom wyksztatcenia menedzeréw

Przewaga decyzji operacyjnych

Przewaga decyzji strategicznych

Mozliwo$¢ funkcjonowania bez posiadania osobowosci
prawnej

Posiadanie osobowosci prawnej

Czeste taczenie funkcji wiasciciela i menedzera

Zarzadzanie przez wynajetg kadre menedzerskag

Podejmowanie decyzji znaczacych dla firmy przez
wiasciciela lub wiascicieli

Podejmowanie decyzji na podstawie opinii zespotu
doradcow

Prowadzenie dziatalno$ci na matg skale i w przewazajgcej
czesci o zasiggu lokalnym

Duzy wolumen sprzedazy i zasieg co najmniej
ogolnopolski

Niezalezno$¢ firmy od innych podmiotow

Liczne powigzania organizacyjne i kapitatowe

Brak dostepu do zrédet finansowania immanentnych
dla rynku kapitatowego

Mozliwos$¢ wykorzystania roznych instrumentéw rynku
kapitatowego

Wzglednie maty udziat w rynku

Znaczacy udziat w rynku

Nisko kapitatochtonny rozwdj

Inwestycje wysokonaktadowe

Mata dbatos¢ o wizerunek firmy wynikajgca czesto z braku
wiedzy z zakresu marketingu

Wykorzystanie nowoczesnych technik tworzenia
wizerunku firmy

Funkcjonowanie kierownictwa na zasadzie ,strazy
pozarnej”

Dziatania firmy oparte na przyjetej strategii rozwoju
i strategiach czastkowych

Sladowy udziat eksportu

Rozwinigta dziatalno$¢ eksportowa

Brak tendencji do organizowania si¢ w lokalne grupy
obrony intereséw

Uczestnictwo w licznych organizacjach gospodarczych
i klubach biznesu

Zrédio: opracowanie wiasne.

Waznymi cechami charakteryzujacymi sektor MSP sa:

maty udziat w rynku — mate i $rednie przedsi¢gbiorstwa majg zazwyczaj mato znaczgca
liczbe klientow, w zwigzku z tym ich udziat w ogolnej sprzedazy jest niski,
dziatanie zazwyczaj na rynku lokalnym i utrzymywanie do$¢ $cistych kontaktow
z klientami — kontakty te mogg nawet wykracza¢ poza ramy biznesu,

szybka mozliwos¢ reakcji na pojawiajace si¢ zmiany w otoczeniu — wynik elastycznej
struktury organizacyjnej, ktory umozliwia skuteczne konkurowanie na rynku,
odrebny typ gospodarki finansowej — rozpoczecie dziatalno$ci gospodarczej zwykle
jest finansowane z kapitalu wlasnego, ewentualnie srodkéw pozyczonych od rodziny/
znajomych. Fakt ten moze si¢ wigza¢ z obawa nowo zaczynajacych przedsigbiorcow
przed zacigganiem kredytow,

faczenie w jednej osobie funkcji wtasciciela 1 zarzadzajacego — w matych firmach to
wiasciciel sprawuje piecz¢ nad funkcjonowaniem calego przedsigbiorstwa, ponosi
konsekwencje za zdarzenia niekorzystne, ale jednocze$nie w calosci czerpie zyski
z wlasnej dziatalnosci,

samodzielno$¢ ekonomiczna i prawna — dziatalnos$¢ przedsiebiorstw z sektora MSP
bardzo czgsto oparta jest na prywatnej wiasnosci, bazujgcej na osobistej pracy wila-
Sciciela badz jego najblizszych; wlasciciela przedsiebiorstwa cechuje samodzielno$¢,
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ktora daje mozliwos$¢ realizowania funkcji w przedsiebiorstwie oraz podejmowania
ryzyka, ktore jest zwigzane z prowadzong dziatalno$cig gospodarcza,

—  $wiadczenie ushug indywidualnie dopasowanych do potrzeb klienta!! — wigze si¢
z brakiem wptywu lub niewielkim wptywem na otoczenie, jednoczesnie jest to sposob
na wyroznienie si¢ wsroéd konkurencji.

Z kolei ,,kryteria ilosciowe (statystyczno-prawne) definiowania sektora matych i §rednich
firm to takie, ktore uwzgledniajg mierzalne elementy charakteryzujace firme, np. wielkosé
zatrudnienia, wyposazenie przedsigbiorstwa, wielko$¢ obrotéw, produkcje netto itp.”'2.
W czasach wspotczesnej gospodarki aby przedsiebiorstwa sektora MSP mogly przetrwac,
zaistnie¢ i wybic sie, musza stawac si¢ coraz bardziej kreatywne i innowacyjne, co powinno
doprowadzi¢ do wzmocnienia ich pozycji na rynku.

2. Finansowe uwarunkowania funkcjonowania MSP

Zrédtem sukcesu firmy jest miedzy innymi jako$é¢ zarzadzania finansami. Kapitat na
powstanie przedsigbiorstwa, finansowanie biezacej dziatalnosci 1 planowane przedsigwzigcia
rozwojowe mozna pozyskiwac z roznych zrodet. Pozyskiwanie kapitatu jest uwarunkowane
wieloma czynnikami, do ktorych naleza: dostgpno$¢ okre§lonych Zrddet kapitatu, rentow-
no$¢ przedsigbiorstwa, koszty kapitatu z poszczegdlnych Zrédetl finansowania, ryzyko
finansowe itp.

Polskie MSP maja wiele mozliwosci pozyskania dodatkowych funduszy na rozwo;.
Z dostepnych danych GUS wynika, ze zdolnosci do gromadzenia kapitatu polskiego sektora
MSP sa jednak niewystarczajace dla zapewnienia ich dynamicznego rozwoju'®. W oczywisty
sposob w czasach §wiatowego kryzysu finansowego 1 mozliwych ktopotow z dostepem do
zewngtrznego finansowania warunkiem sprawnego zarzadzania staje si¢ ostrozno$¢, umiejet-
nos$¢ kontroli kosztow, elastycznego poszukiwania nowych kanatoéw sprzedazy, jak rowniez
zdolno$¢ do bardzo ostroznego planowania finansowego, pozwalajgcego na zachowanie
ptynnosci. Trudniejszym zadaniem jest jednak zaplanowanie i wdrozenie strategicznych
planow rozwoju, zmierzajacych do stopniowego, ale znacznego wzrostu innowacyjnosci.
Polska zajmuje jedno z ostatnich miejsc w UE pod wzgledem obserwowanego poziomu
innowacyjnos$ci MSP (odsetek firm innowacyjnych w latach 20062008 na poziomie 18%
w porownaniu z 75% w Niemczech)'*,

' T. Luczka, Kapital obcy w malym i srednim przedsigbiorstwie. Wybrane aspekty mikro- i makro-
ekonomiczne, PWN, Warszawa 2001, s. 16.

12 H. Godlewska-Majkowska, Przedsigbiorczosé..., op. cit., s. 23.

3 M. Struzycki, Zarzqdzanie..., op. cit., s. 232.

4 Raport o stanie malych i srednich przedsigbiorstw w Polsce w latach 2007-2008, http://www.parp.
gov.pl/raport-o-stanie-sektora-malych-i-srednich-przedsiebiorstw-w-polsce-w-latach-2007-2008 [dostep:
5.01.2017].
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naktady niesfinansowane

Srodki wlasne

0,
Ra srodki budzetowe

3% [ kredyty i pozyczki krajowe
B srodki z zagranicy

B inne zrodia
Rysunek 1. Zrédia finansowania nakladéw inwestycyjnych w 2012 roku w sektorze MSP

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

Dostgpnos¢ zrédel zewngtrznego finansowania oraz ich praktyczne wykorzystanie
poprzez réznorodne instrumenty moze dynamizowaé rozwoj sektora matych i $rednich
przedsigbiorstw w polskiej gospodarce i przyczynia¢ si¢ do wzrostu jego potencjatu. Moze
przyczynia¢ si¢ takze do przyspieszenia tempa rozwoju catej gospodarki.

3. Uwarunkowania i perspektywy rozwoju MSP

Rozwoj przedsi¢biorstwa to proces niezwykle ztozony, prowadzacy do zmian poziomu
i struktury elementoéw sktadowych przedsi¢biorstwa w takim kierunku, by zapewnialy
one coraz wigksze korzysci jego wlascicielom. Rozwoj przedsigbiorstwa uzalezniony jest
zardwno od zewngtrznych uwarunkowan rozwoju przedsigbiorstwa, jak i wewnetrznych
czynnikéw tego rozwoju. Zewnetrzne uwarunkowania, czyli te, na ktére firma ma ograni-
czone mozliwosci oddzialywania, stanowi szeroko rozumiane otoczenie, z ktorego zasobow
przedsigbiorstwo korzysta i ktorego potrzeby zaspokaja. Czynniki wewnetrzne, czyli te, na
ktore firma ma mozliwos¢ bezposredniego wptywu, determinujg rozwdj przedsiebiorstwa'®.

3.1. Zewnetrzne uwarunkowania rozwoju MSP

Podstawowym warunkiem dtugofalowego rozwoju sektora MSP jest prowadzenie przez
panstwo stabilnej polityki makroekonomicznej, ktora zapewni rownowage gospodarcza. Do
najwazniejszych czynnikéw makroekonomicznych wplywajacych na kondycje ekonomiczna
irozwdj sektora MSP mozna zaliczy¢: rozwdj techniki wytwarzania produktow i ustug oraz
technologii, rozw0j sektora ushug, poziom inflacji, system finansowy, system podatkowy,

15 1. Szczepaniak (red. nauk.), Czynniki i uwarunkowania rozwoju matych i Srednich przedsiebiorstw

w warunkach gospodarki opartej na wiedzy, Wydawnictwo Panstwowego Instytutu Badawczego, War-
szawa 2006, s. 574.
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stabilno$¢ waluty, poziom popytu i podazy na rynku krajowym i zagranicznym, koniunkture
gospodarcza, regulacje prawne oraz dynamike wzrostu gospodarczego.

Istotng role odgrywa rowniez wsparcie finansowe 1 pozafinansowe panstwa. Dodatko-
wo duze znaczenie ma dostepnos¢ ustug bankowych i ubezpieczeniowych oraz regulacje
prawne w zakresie windykacji wierzytelnosci, ktére maja znaczacy wptyw na mozliwosci
rynkowe MSP. Zakres korzystania z ustug bankowych determinowany jest w zasadniczy
sposob przez mozliwosci lokalnego rynku finansowego, poniewaz w Polsce koncentracja
instytucji finansowych prowadzacych dziatalnos¢ kredytowa na rzecz przedsigbiorstw
wystepuje w duzych aglomeracjach miejskich.

Do uwarunkowan makroekonomicznych zalicza si¢ takze regulacje systemu finanso-
wo-podatkowego, od ktoérych w duzej mierze zalezy mozliwos¢ akumulowania kapitatu
w celu samofinansowania biezacej dziatalnosci i rozwoju. Waznymi czynnikami systemu
finansowo-podatkowego sg: dostep do srodkow z UE, formy wspierania finansowego roz-
woju firm, kurs ztotego, stopa oprocentowania kredytu refinansowanego ogtaszana przez
RPP, wielko$¢ sktadek na ubezpieczenie spoteczne, poziom stawek amortyzacji srodkoéw
trwatych oraz wysokos$¢ stawek podatkowych.

System finansowo-podatkowy w znacznym stopniu stymuluje wybdr dziedziny dzia-
falnos$ci firmy, ograniczajac Iub podnoszac optacalno$é okreslonych projektow. Wptywa
na wybor inwestowania, funkcjonowania oraz konkurencyjnos¢ MSP na wiele sposobow.
Od stabilno$ci systemu podatkowego w znaczacym stopniu uzaleznione jest planowanie
przedsiewzigé, bez ryzyka niepowodzenia na przyktad z powodu nieprzewidzianych zmian
w zasadach i1 stawkach opodatkowania.

Mate i §rednie firmy sg tym rodzajem dziatalno$ci, ktéry zdecydowanie wymaga ochrony.
Sa to czesto firmy rodzinne, w ktore nierzadko wtasciciele inwestujg oszczednosci catego
zycia. Dlatego tez MSP sg przedsiebiorstwami szczegolnie potrzebujacymi ubezpieczen.

Dostep do srodkow finansowych ma zasadnicze znaczenie w kontekscie zaktadania przed-
sigbiorstwa lub rozszerzania jego dziatalno$ci. UE zapewnia matym firmom finansowanie
w roznych formach — dotacji, pozyczek, a w niektorych przypadkach gwarancji. Ponadto
UE finansuje okreslone projekty. Finansowanie UE mozna podzieli¢ na dwie kategorie:

—  finansowanie bezposrednie w formie dotacji,
—  finansowanie posrednie poprzez krajowych i lokalnych posrednikow.

Fundusze unijne stanowig cenne wsparcie dla matych i srednich przedsigbiorstw, ktore
borykaja si¢ z problemem niewystarczajacej ilosci wlasnego kapitatu.

Jednym z gtownych wyzwan, jakie stoja przed polskimi firmami, szczegélnie malymi
1 $rednimi, sg trudno$ci w pozyskaniu kapitatu na rozw¢j. Najprostszg forma finansowania
jest obecnie trudno dostgpny dla podmiotéw gospodarczych kredyt. Problemy z pozyskaniem
kredytu nie wynikaja z oprocentowania kredytu, ktore jest obecnie stosunkowo niskie, ale
z duzych restrykcji stosowanych przez banki i inne instytucje finansowe. Ponadto ze wzgle-
du na trudng sytuacje gospodarcza oraz wigksze w dobie kryzysu prawdopodobienstwo
niewyptacalnosci przedsiebiorstw instytucje kredytowe naktadajg rowniez stosunkowo
wysokie marze.

Globalizacja rynku i procesy integracyjne, jakie zachodza w Europie, stawiaja nowe
wyzwania przed sektorem MSP. Zréznicowany charakter dziatalno$ci 1 obstugiwanych
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rynkéw powoduje, ze wiele MSP obstuguja jedynie rynek lokalny lub regionalny i nie mu-
sza stosowac strategii globalnej. Podlegaja one jednak z rdzng sitg konkurencji globalne;j
1 powinny stosowaé strategie obronne. Dla polskich matych i §rednich przedsigbiorstw
szczegoOlnie interesujacg drogg ekspansji zagranicznej sg roznego rodzaju zwigzki umowne
i kooperacyjne z przedsigbiorstwami zagranicznymi. Naplywajace do Polski duze inwestycje
zagraniczne sg szansg dla MSP na rozwoj produkcji i ustug w charakterze podwykonawcow
i kooperantow. Na konkurencyjnos¢ polskich firm sektora MSP ma wptyw wiele ztozonych
uwarunkowan. W sferze realnej dziatalnosci firm podstawowe znaczenie ma spelnianie
standardow 1 wymagan jako$ciowych, koncentracja na niszach oraz produktach o duzym
zaangazowaniu wykwalifikowanej sity roboczej i wyspecjalizowanych technologii'®.

3.2. Wewnetrzne uwarunkowania rozwoju MISP

Istotng grupa czynnikow rozwoju dla firm sektora MSP sg stymulatory wewnetrzne. Wérdd
nich mozna wymieni¢ wielko§¢ majatku, jakim dysponuje przedsigbiorstwo, ktory w zna-
czacy sposob determinuje mozliwosci rynkowego dziatania przedsiebiorstwa. Wewngtrzne
uwarunkowania obejmuja czynniki o bardziej ograniczonym zakresie dziatania, zwigzane
przede wszystkim z bezposrednimi relacjami z innymi uczestnikami obrotu gospodarczego
i takie, na ktore przedsiebiorstwo moze wywiera¢ wptyw. Najwazniejsze uwarunkowania
wewnetrzne to: umiejetnos¢ zarzadzania zasobami firmy, wiedza, do§wiadczenie i przedsig-
biorczo$¢ kierownictwa, kompetencje 1 umiejetnosci pracownikow, charakter rynku i jego
znajomos$¢, zdolno$¢ do wdrazania postepu technicznego, wielko$¢ kapitatu, zdolnosci
produkcyjne, jako$¢ oferowanych wyroboéw i ustug, powigzania kooperacyjne, zdolnosé
do elastycznego dzialania czy tez poziom rentownosci sprzedazy.

Powigzanie 1 koordynowanie wszystkich zasobow przedsigbiorstwa w celu osiggniecia
zamierzonych celow to podstawa procesu zarzgdzania. Coraz wigkszg rolg w firmie odgry-
wa management consulting. Istota wspotczesnego doradztwa w zakresie zarzadzania jest
trudnym zadaniem. Podstawowym celem korzystania z ustug management consulting jest
poprawienie jako$ci procesu zarzadzania oraz doprowadzenie przez to do lepszych wynikoéw
funkcjonowania firmy'"”.

Efektywny dobor i wykorzystywanie potencjatu ludzkiego w firmie sprawia, ze pracow-
nicy stanowig o przewadze konkurencyjnej przedsigbiorstwa. Pozyskiwanie personelu jest
jednym z istotnych dziatan zmierzajacych do wzrostu wartosci kapitatu ludzkiego przed-
sigbiorstwa, a co za tym idzie wzrostu wartosci kapitatu intelektualnego i wzrostu wartosci
przedsigbiorstwa jako catosci.

Firmy, aby mo6c odpowiednio funkcjonowaé, ale takze konkurowa¢ na rynku, musza
udoskonala¢ swoje dziatania, ktore dotycza rozwiazan stosowanych w danym przedsigbior-
stwie, ale rowniez zwigksza¢ umiej¢tnosci swojej kadry. Rozwdj poszczegdlnych dziedzin
gospodarki, na przyktad w zakresie informatyzacji, jest bardzo dynamiczny, dlatego tak
istotng rolg odgrywaja szkolenia.

' G. Sobcezyk, Strategie konkurencji matych i Srednich przedsigbiorstw, Wydawnictwo Uniwersytetu
Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2006, s. 153—155.
17 M. Struzycki, Zarzgdzanie..., op. cit., s. 143-144,
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Waznym czynnikiem wptywajacym na rozwdj MSP sg zdolnosci produkeyjne. Niski
poziom kosztéw wytwarzania pozwala firmie zaakceptowac nizszg cen¢ w sytuacji nasilonej
konkurencji lub osiagnaé wyzszy zysk jednostkowy, jesli nie musi prowadzi¢ konkurencji
cenowej. Obnizka kosztéw jest podstawowym zrédiem wzrostu zdolnosci akumulacyj-
nych i rentownosci firmy. W MSP o charakterze produkcyjnym znaczacy udziat w koszcie
wytwarzania wyrobow ma zuzycie surowcoOw, materiatow, energii i paliw. Najwigksze
mozliwos$ci obnizki kosztow materialow sg na etapie wdrazania wyrobu oraz techniki
i technologii produkcji. Warto$¢ zuzycia materiatdw zmniejsza wybor tanszych dostawcow
czy tez ushug obcych'®,

Jako$¢ jest wyznacznikiem sukcesu przedsigbiorstwa i jego miejsca na rynku. Wptywa
na postrzeganie firmy przez konkurencje, jest takze waznym elementem przy okreslaniu
wartosci rynkowej przedsiebiorstwa. Najbardziej znang koncepcja kierowania przedsig-
biorstwem jest Total Quality Management. Jest to strategia zarzadzania skoncentrowana na
jakosci, zaktadajaca §wiadomy udziat wszystkich cztonkow organizacji w przedsiewzigciach
prowadzacych do ciaglego ulepszania potencjatu i struktury przedsigbiorstwa. Jej wyko-
rzystanie jest niejednokrotnie warunkiem osiagnigcia trwatego sukcesu.

Wykorzystanie
mocnych stron
i szans rynkowych

/1 T \\

Identyfikacja i ocena
> mocnych stron <
i szans rynkowych

/ \

Czynniki zewnetrzne
(szanse rynkowe)

Czynniki wewnetrzne
(mocne strony)

Rysunek 2. Miejsce czynnikéw wewnetrznych i zewnetrznych w procesie rozwoju MSP

Zrédio: opracowanie wiasne.

Dla rozwoju MSP niezbedne jest state identyfikowanie i diagnozowanie uwarunkowan
dziatalnosci inwestycyjnej, poniewaz to wlasnie inwestycje decyduja o konkurencyjnosci
1 dalszym wzro$cie potencjatu tego sektora. W rozwoju MSP, obok warunkow, jakie stwa-
rza otoczenie, istotne sg zatem réwniez czynniki wewngetrzne, ktoére w wielu przypadkach
decyduja o zdolno$ciach dostosowawczych tych przedsigbiorstw do zmiennego, konku-
rencyjnego otoczenia'.

8 @G. Sobezyk, Strategie..., op. cit., s. 186. )
1 M. Fic (red.), Uwarunkowania rozwoju sektora MSP —wybrane zagadnienia, Wydziat Zarzadzania
Uniwersytetu Zielonogorskiego, Zielona Gora 2007, s. 200.
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4. Bariery rozwoju MSP

Mimo znaczacej roli, jaka MSP odgrywaja w gospodarce, napotykaja w swojej dziatal-
nos$ci wiele r6znych barier. Bez wzgledu na charakter zmian, zakres i rodzaj podejmowa-
nych decyzji w MSP ich wprowadzenie i realizacja wymagaja okreslonych sit i $rodkow.
Ograniczenia tych $rodkéw hamuja Iub uniemozliwiaja przedsigbiorczo$¢, a co za tym
idzie maja wplyw na sukces firmy. W literaturze identyfikowane sg czgsto dwie grupy
zagrozen rozwoju MSP, ustalane z punktu widzenia kryterium kierunku dziatania: bariery
o charakterze zewngtrznym, ktorych zrédlem jest zmienne i zlozone otoczenie, a takze
relacje zachodzace migdzy firmg i otoczeniem, oraz ograniczenia wewnetrzne, ktore wyni-
kajg ze stabosci przedsigbiorstwa, w tym przede wszystkim niedostatkow zasobowych czy
ograniczen kompetencyjnych?®.

4.1. Zewnetrzne bariery rozwoju MSP

Bariery zewnetrzne, ktorych zrodtem jest otoczenie konkurencyjne i ogolne tych
podmiotow, stanowia szczego6lng grupe. Na ogot sg to trudnosci zwigzane z niejasnoscig
przepisow prawnych, zta koniunktura, wysokimi kosztami inwestycji, patentami, korupcja
1 niekompetencja urzednikow. Bariery rozwoju dotyczg przedsigbiorstw bedacych juz na
rynku i pojawiaja si¢ w punkcie krytycznym przetrwania, kiedy firma przechodzi do fazy
wzrostu lub upadku. Ich wplyw na rozwoj przedsigbiorstwa jest zroznicowany. Oprocz
zrdéznicowanych barier hamujacych rozwoj przedsiebiorstw w kazdej fazie cyklu ich zy-
cia istniejg rowniez bariery uniwersalne ograniczajace wzrost, niezalezne od etapu zycia
przedsigbiorstw. Wystepuja one na catym $wiecie bez wzgledu na specyfike sektora MSP
w danym kraju. Sg nimi: bariera rynkowa, bariera finansowa, bariera podatkowa, bariera
prawna i administracyjna, bariera edukacyjna, bariera kadrowa, bariera spoleczna, bariera
informacyjna, bariera korupcyjna oraz bariera infrastrukturalna.

Bariera rynkowa to ogot niekorzystnych zjawisk zwigzanych z otoczeniem rynkowym
podmiotow gospodarczych. Dotycza one zwlaszcza matych przedsigbiorstw wrazliwych
na ogolng sytuacje ekonomiczng; szczeg6lnie na spadek popytu powodujacy zmniejszanie
si¢ liczby klientow i zmniejszanie liczby zamowien.

Bariera finansowa zwigzana jest z faktem, ze rozwoj sektora MSP zalezy w duzej mie-
rze od wielkosci kapitatu, ktory pochodzi z zasobéw wlasnych pracodawcy, jak rowniez
z zewngtrznych zrodet.

Jesli chodzi o bariery podatkowe, to nalezy zauwazy¢, ze dla ponad 70% MSP bardzo
istotng barierg rozwoju jest brak przejrzystosci i jednoznacznosci podatkow. Brak czytel-
nosci w regulacjach podatkowych zwigksza ryzyko dziatalnosci gospodarczej i generuje
koszty, ktére w sposob nieuzasadniony obcigzajg ich dziatalno$¢, zmniejszajac tym samym
konkurencyjnosc.

Bariery prawne s3 jednymi z najbardziej uciazliwych barier. S mato stabilne w zwiazku
ze statym dostosowaniem polskiego prawa do norm Unii Europejskiej. Sg one rowniez

2 A.Kaleta, K. Moszkowicz (red. nauk.), Zarzqdzanie strategiczne w praktyce i teorii, Prace Nauko-
we Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 116, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 109.
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czesto niejasne z uwagi na czgste zmiany w aktach prawnych, a takze ich form. Jedna z pod-
stawowych barier, jaka napotykaja przedsigbiorcy, jest zbiurokratyzowana i czasochtonna
procedura zatozenia firmy?!.

Bariera edukacyjna to stabo wykwalifikowani pracownicy, co wynika z niedostosowania
programéw ksztalcenia do potrzeb firm. Przejawem takiej bariery jest takze posiadanie
niewystarczajacej wiedzy z zakresu marketingu i zarzadzania, niezbednej do zapewnienia
sobie rynkow zbytu produktow i ustug.

Bariera spoteczna jest zwigzana miedzy innymi z niskim prestizem spotecznym przedsie-
biorcoéw. W spolteczenstwie polskim mozna spotkac si¢ z okresleniem malego przedsigbiorcy
jako kombinatora czy oszusta.

Bariera kadrowa objawia si¢ tym, ze MSP posiada niewystarczajace $rodki, aby moc
zatrudni¢ wykwalifikowang kadre pracowniczg. Panuje rowniez nieche¢ do podejmowania
pracy w tym sektorze, spowodowana obawg przed niskimi wynagrodzeniami. Barierg w tym
sektorze jest ponadto mata mobilno$¢ pracownikow.

Bariera informacyjna to przeszkoda utrudniajaca lub uniemozliwiajaca wrgez korzysta-
nie z informacji badz rozpowszechnianie informacji. Jest ona czgsto szczeg6lnie widoczna
w procesie zdobywania i analizy informacji, wykorzystywanych pdzniej w procesie po-
dejmowania decyzji, oraz powoduje niejednokrotnie brak systeméw sprawozdawczych
pozwalajacych na szybkg oceng aktualnej sytuacji rynkowe;.

Wiréd barier zwiazanych z edukacja wyrdznia si¢ brak efektywnego i dostgpnego systemu
ksztatcenia przedsigbiorcoéw w zakresie matego biznesu, jak rowniez niski stopien wyko-
rzystania Internetu w dziatalnosci gospodarczej, co utrudnia takze zdobywanie informacji
o programach pomocowych.

Bariera korupcyjna to kolejna istotna przeszkoda, poniewaz korupcja nie tylko deformuje
procesy konkurencji w gospodarce, ale takze utrudnia proces integracji polskiej gospodarki
z UE. Wsrod spotecznych partneréow walki z korupcja stosunkowo stabo dostrzegany jest
glos przedsigbiorcow, a dotychczasowe inicjatywy uaktywnienia Srodowisk przedsigbiorcow
zmierzajace do jednoznacznego wypowiedzenia si¢ w tej sprawie konczg si¢ potowicznymi
sukcesami®.

Bariera infrastrukturalna ma zwigzek z faktem, iz infrastruktura transportowa i telekomu-
nikacyjna to warunki konieczne do zaistnienia aktywnosci gospodarczej. Stabo rozwinicte
mozliwosci kontaktu 1 wymiany informacji oraz przewozu osob i towaréw sg hamulcami
kazdej dziatalnosci gospodarczej?. Zty stan drog, brak autostrad to kolejne czynniki prze-
mawiajace za poprawa ich jakosci dla dobra i rozwoju sektora MSP w Polsce.

4.2. Wewnetrzne bariery rozwoju MSP

Biorgc pod uwage pozytywne cechy, jakie mozna przypisaé¢ sektorowi MSP, nalezy
podkresli¢ wystepowanie w ich funkcjonowaniu pewnych ograniczen i barier wynikajacych
z ogolnych uwarunkowan proceséw gospodarowania. Wewngtrzne bariery dziatalnosci
irozwoju sg identyfikowane jako stabe strony firm sektora MSP. Wér6d wewngtrznych

2! Ibidem, s. 251.
2 Antykorupcja, www.antykorupcja.edu.pl [dostep: 10.12.2013].
2 Ministerstwo Gospodarki, www.mg.gov.pl [dostep: 10.12.2013].
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barier wymieni¢ mozna: bariery zarzadzania, barier¢ produkcyjng, barier¢ kapitatowg oraz
barier¢ zwigzang z rozmiarem dziatalnosci.

Bariery zarzadzania wynikajg czesto z btedow strategii rozwoju, ktore wigza si¢ z nieod-
powiednio dobranymi produktami lub ustugami. Inne z nich to np. zta lokalizacja firmy czy
zbyt niski kapitat poczatkowy, btedy zarzadzania operacyjnego, takie jak brak §rodkéw na
biezaca dziatalno$¢ oraz na inwestycje czy btedy popetnione przy planowaniu, wdrazaniu
rozwigzan oraz kontroli.

Bariera produkcyjna zwigzana jest z tym, ze sektor MSP posiada niewystarczajace moce
produkcyjne. Spowodowane jest to przestarzatym parkiem maszynowym i wykorzystywa-
niem starych technologii.

Bariera kapitatowa to podstawowa bariera rozwoju MSP, powodujgca w tym sektorze ni-
ska intensywnos$¢ wykorzystania roznorodnych zrodet finansowania. Tymczasem aktywnos¢
i ekspansja gospodarcza MSP w duzej mierze uwarunkowane sg ich zasobami kapitatlowy-
mi, zar6wno tymi pochodzacymi ze zrodet wlasnych, jak i ze zrodet obcych?. Niedobor
wiasnych §rodkow w potaczeniu z trudnosciami w pozyskiwaniu kapitatu z zewngtrznych
zrédet finansowania daje w konsekwencji efekt luki kapitatowe;.

Bariera lokalowa jest konsekwencja faktu, ze kupno lub wynajem lokalu wigze z licz-
nymi formalnos$ciami. Nalezy spetni¢ szereg wymagan, ktore wynikajg przede wszystkim
z przepisow prawa budowlanego. Uciagzliwe dla przedsigbiorcy sg koszty remontoéw czy
tez brak mozliwosci wygospodarowania miejsc parkingowych dla potencjalnych klientow.
W matych miejscowosciach oddalenie od gtéwnych szlakéw komunikacyjnych stanowi
podstawowa przeszkod¢ w rozwoju firmy.

Pod koniec 2012 roku Tax Care® oraz Idea Bank przeprowadzity ankiete, w ktorej udziat
wzigto 500 wiascicieli matych firm. Zapytano przedsi¢gbiorcow, co ich zdaniem najbardziej
przeszkadza im w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej. Rysunek 3 przedstawia wyniki
badania.

Bariera zwigzana z pozaptacowymi kosztami pracy okazata si¢ najwigkszym utrudnieniem
dla przedsiebiorcow (32%). Jak pokazuja wyniki przeprowadzonej ankiety, bariera zwigzana
z ograniczonym dostepem do zrédet finansowania stanowi dla przedsigbiorcow drugie co
do znaczenia utrudnienie na drodze do nieustannego rozwoju i budowania dobrej sytuacji
ekonomicznej ich przedsigbiorstw. Az 31% respondentow wskazato t¢ wlasnie bariere jako
najwigksze utrudnienie w prowadzeniu dziatalnos$ci gospodarczej.

24 Portal Innowacji, www.pi.gov.pl [dostep: 19.12.2013].

2 Pierwsza ogdlnopolska sie¢ oferujaca ustugi w zakresie ksiggowosci oraz doradztwa finansowego,
specjalizujaca si¢ w obstudze matych firm. Spoétka funkcjonuje na rynku od 2009 roku, Getin Holding,
http://getin.pl/spolki-tax-care / [dostep: 17.12.2013].
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wysokie pozaptacowe koszty pracy
ograniczony dostep do zrédet finansowania

problemy z utrzymaniem ptynnosci finansowej
32% (brak ptatnosci od dtuznikéw)

skomplikowane przepisy podatkowe i brak
jednolitych interpretacji podatkowych

brak przyjaznej i wspierajgcej administracji
rozumiejgcej realia biznesu

31% czeste zmiany prawa

rozbudowane obowigzki o charakterze
formalnym i dokumentacyjnym

Rysunek 3. Najwieksze utrudnienia w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie http://biznes.pl/firma/podatki/analizy/pozaplacowe-koszty-pracy-najwiekszym-ciezarem-
dla-,5321393.news-detal.html [dostep: 17.12.2013].

Podsumowanie

Przedsi¢biorstwa z sektora MSP majg najwickszy wplyw na budowanie solidnych pod-
staw wzrostu gospodarczego (to wlasnie w nich powstaje najwiecej miejsc pracy, to one
sa najbardziej elastyczne, najtatwiej przychodzi im dostosowanie si¢ do potrzeb klienta
oraz zmieniajacych si¢ warunkéw gospodarki rynkowej). ,,Nalezy w sposob systemowy
1 kompleksowy zreformowac polskie prawo, urzedy administracji publicznej, sadownictwo
gospodarcze tak, aby otoczenie gospodarcze, ktore tworza, sprzyjato rozwojowi przedsie-
biorczosci i przedsiebiorstw w Polsce. Niewatpliwie, dalsze obnizanie kosztow zwigzanych
z etatowym zatrudnianiem pracownika, uproszczenie systemow podatkowych oraz wpro-
wadzenie przyjaznych dla przedsigbiorcow zmian przyczyni si¢ do rozwoju tego sektora,
tak istotnie ksztaltujacego obraz catej polskiej gospodarki”?.

W 2013 roku Polska awansowatla na 50. pozycj¢ w indeksie wolnosci gospodarczej?’.
Mimo tego awansu na najwyzsza w historii pozycje Polska nadal jest ,,umiarkowanie
wolnym” gospodarczo krajem. W poroéwnaniu z rokiem 2012 udato si¢ uzbiera¢ 1 punkt
wigcej — tacznie 67 na 100, co dato Polsce awans o 7 miejsc. Znaczaca poprawa nastapita
gtéwnie w tatwosci prowadzenia biznesu, do czego przyczynila si¢ deregulacja zawodow.
Lepiej jest tez w zakresie barier inwestycyjnych, gdzie uproszczono procedury zwigzane
z wydawaniem pozwolen na budow¢. Bardzo dobrze oceniona zostala tez swoboda handlu.
W obszarach praw wilasnos$ci oraz poziomu korupcji udato si¢ uzyskaé¢ 41. lokate. Pieta
Achillesa Polski pozostaje fiskalizm (114. pozycja), wydatki publiczne (145. miejsce)

26 M. Starczewska-Krzysztoszek, Bariery rozwoju matych i srednich przedsigbiorstw w Polsce, Wy-
dawnictwo Sejmowe dla Biura Analiz Sejmowych, Warszawa 2008, s. 25.

27 Wyniki globalnego indeksu Economic Freedom 2014 The Heritage Foundation i Wall Street Journal,
www.forbes.pl [dostep: 21.01.2014].
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i rynek pracy (97.). O ile w pierwszych dwoch obszarach nastapita nieznaczna poprawa, to
w ostatnim odnotowaliSmy pogorszenie sytuacji.

Zgodnie z rankingiem Economic Freedom 2014 w regionie Europy Srodkowej i Wschod-
niej wyzej od Polski notowane sa np. Estonia i Niemcy, ale takze Litwa, Gruzja oraz Czechy.
Za Polska sg Wegrzy, Stowacy i Ukraincy?®.
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Streszczenie
Bariery rozwoju MSP w Polsce

Artykul zawiera wyjasnienie i omoéwienie gldwnych barier i uwarunkowan rozwoju
matych i §rednich przedsigbiorstw w Polsce oraz ich konsekwencji dla kondycji finan-
sowej 1 pozycji zajmowanej na rynku.

Stowa kluczowe: MSP, finansowanie, uwarunkowania rozwoju, wewngtrzne bariery
rozwoju, zewnetrzne bariery rozwoju

Summary
Barriers to the development of Small and Medium Enterprises
in Poland

The article describes important barriers to the development of SMEs in Poland and
considers the conditions necessary for SME development. The article looks at the Polish
context in relation to the financial health and market position of SMEs.

Keywords: SMEs, financing, conditions of development, internal barriers of develop-
ment, external barriers of development
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Wplyw czynnikéw zewnetrznych na rozwiazania
ustrojowe samorzadu terytorialnego w Polsce
po 1989 roku. Proba retrospekcji

Na sprawnos$¢ funkcjonowania kazdego panstwa w bezposredni sposob wplywa jego
struktura administracyjna, warunkowana przez wiele czynnikow, m.in. histori¢, potozenie
geograficzne oraz zmienne ekonomiczno-gospodarcze. Samorzad terytorialny dziata w ra-
mach panstwa, wyposazonego w atrybut wiadzy, stanowigc immanentng cze$¢ systemu
administracji publicznej. Dziatalno$¢ samorzadu ma miejsce w okreslonej grupie spraw
publicznych i z tego wzgledu podlega ogdlnokrajowemu prawu i interesom obywateli
panstwa jako catosci, realizujac rownoczesnie cz¢$¢ przynaleznych mu zadan, okreslonych
jako zadania wlasne, ponoszac za ich wykonanie petng odpowiedzialnos¢'.

Wprowadzenie do rozwazan

Problematyka zwigzana z terytorialng samorzadnos$cia w Polsce odnosi si¢ zarowno do
czynnikdéw ekonomicznych i gospodarczych, interesu panstwa i sprawnosci sprawowania
wiadzy publicznej, jak i do uwarunkowan historycznych, spotecznych oraz sfery mentalno-
$ci spoleczenstwa polskiego. Jak stwierdzaja niektorzy badacze, mozna odnie$¢ wrazenie,
ze ksztalt samorzadu (zardwno organizacyjny, jak i funkcjonalny) jest obrazem poziomu

' Zob. J. Regulski, Samorzqd terytorialny, [w:] D. Gorski (red.), ABC samorzqdu terytorialnego:
poradnik nie tylko dla radnych, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2006, s. 15. Pozo-
state sprawy o charakterze publicznym — wraz z catym aparatem o charakterze wykonawczo-kontrolnym,
odpowiedzialnym za przestrzeganie prawa i zapewnienie jego wykonania — pozostaja w jurysdykcji
administracji rzadowe;j.
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intelektualnego danego spoteczenstwa’. ,,Samorzad terytorialny jako podmiot zycia kul-
turowo-cywilizacyjnego optymalizuje interesy ogotu spoleczenstwa, zespalajac tradycje
1 wyzwania spoleczno-polityczne oraz ksztattujac kulture w zakresie zaufania, lojalnosci,
wiezi regionalnych, tozsamosci indywidualnej 1 zbiorowej, a takze wspierajac rozwigzy-
wanie ujawniajacych si¢ problemoéw spotecznych” — stwierdza S. Debski®. Czy znajduje
to odzwierciedlenie w rzeczywistosci? Czy obowigzujace rozwigzania prawne wyrazajg
np. rzeczywisto$¢ samorzgdowg? Niniejsze rozwazania stanowig probe nie tyle udzielenia
odpowiedzi na te pytania, ile inspiracj¢ do przemyslen na temat zastosowanych rozwigzan,
ktore w niektorych przypadkach maja dobre podstawy koncepcyjne, a takze tych nie zawsze
wptywajacych korzystnie na dynamike przemian ustrojowych. Rozwigzanie znajduje si¢
by¢ moze w odpowiedzi na pytanie: jakie (i dlaczego) zastosowano rozwigzania — wlasne
1 wzorowane na systemach samorzadu panstw Europy Zachodniej — w organizacji systemu
samorzadu w Polsce?

Samorzad terytorialny w systemie administracyjnym panstwa.
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego

Samorzad jako kategoria prawno-administracyjna pojawit sie w XIX wieku. W literatu-
rze niemieckiej t¢ nowa forme wladzy lokalnej nazwano Selbstverwaltung, co w polskim
ttumaczeniu oznacza samodzielny zarzqd*. Termin samorzgd nie ma jednoznacznej definicji.
Jest wynikiem ewolucji, w ktorej powstaty dwa rozbiezne pojecia samorzadu. Pierwsze —
w znaczeniu prawnym (korporacyjnym) — rozumiane jako realizacja zadan administracji
publicznej przez odrebne w stosunku do panstwa podmioty, niepoddajace si¢ jego inge-
rencji oraz wykonujace zadania administracji publicznej na wlasng odpowiedzialnosc.
Drugie — w znaczeniu politycznym — okreslajace honorowe uczestnictwo 0sob fizycznych
(samorzadno$¢ personalna) w wykonywaniu zadan panstwowych?’.

Samorzad terytorialny powstal z chwilg uznania publicznych praw podmiotowych
jednostek 1 ich zbiorowos$ci. Uktad wladza panstwowa a jednostka przestat mie¢ charakter
jednostronny, tylko stat si¢ dwustronnym stosunkiem prawnym. Proces przeksztatcenia pod-
danych w obywateli umozliwit przekazanie korporacjom obywatelskich praw i obowigzkow
w zwiazku z wykonywaniem administracji, poniewaz — zgodnie z teorig panstwowa® — sa-
morzad terytorialny powstaje z woli panstwa, a nie z woli cztonkow wspdlnoty, gdyz wola
panstwa tworzy z korporacji obywateli samorzad’.

2 Zob. A. Chodubski, Tozsamosé¢ lokalna a rozwéj samorzgdu terytorialnego, [w:] B. Nawrot, J. Po-
ktadecki (red.), Samorzqd ponadgminny w Polsce, Wydawnictwo Naukowe INPiD UAM Instytutu Nauk
Politycznych i Dziennikarstwa Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza, Poznan 2004, s. 53—66.

3 S. Debski, Samorzqd terytorialny w Polsce: tradycja a wspolczesne przemiany polityczne, Pomorska
Szkota Wyzsza, Grudziadz 2014, s. 4.

4 Zob. szerzej B. Stobodzian, Wspolczesny system samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wydawnictwo
Adam Marszatek, Torun 2006, s. 16.

5 Ibidem.

6 Zob. szerzej R. Kaminski, Istota i teorie samorzqdu terytorialnego, ,,Karpacki Przeglad Naukowy”,
nr 3/2012, s. 96-100.

7 Zob. A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 60.
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Wspotczesnie samorzad terytorialny jest traktowany jako instytucja publiczna i cze$é
tadu demokratycznego, bedac dla rzeczywistosci spoteczno-politycznej podstawowym ele-
mentem stanowienia o sobie przez wspoélnotg, przy czym wykonywanie przez jego organy
zadan publicznych traktowane jest jako niezbedna, systemowa decentralizacja administracji®.

Co do zasady problematyka samorzadno$ci w Europie Zachodniej wyrosta z dynamiki
zachodzacych zmian cywilizacyjnych i ustrojowych. Rozwdj terytorialnej samorzadnosci —
we wspotczesnym tego stowa znaczeniu — nastapil na przetomie XVIII i XIX wieku na
gruncie panstwa feudalnego, a wraz z nim zniesienia spoteczenstwa stanowego, opartego na
monopolu wladzy szlachty i poddanstwie chtopéw przypisanych do ziemi feudala (glebae
adscripti)’. Jak zauwaza S. Wykretowicz, ,,upadek spoteczenstwa stanowego [...] oznaczat
jednoczesnie poczatek demokracji obywatelskiej, ustroju opartego na konstytucji, w ktérym
wszyscy ludzie sg wolni i rowni — bez wzgledu na pochodzenie, wyznanie czy narodowo$¢”!.

W licznych badaniach nad funkcjonowaniem administracji publicznej oraz prowadzonych
analizach odnoszacych si¢ do panstw europejskich podstawowym zagadnieniem stata si¢
kwestia centralizacji i decentralizacji wtadzy, stanowiacej z czasem jedng z podstawowych
zasad ustrojowego prawa administracyjnego'!. Dotyczyta ona przede wszystkim panstw
(wzorujacych si¢ na rewolucyjnej i napoleonskiej Francji), ktore zerwaty z prowincjonalng
strukturg administracji i przeprowadzity zmiany ksztattowania jednostek ponadgminnych
w sposob technokratyczny (regionalizacja) i apodyktyczny. Uwzgledniajac powyzsze
zmienne, literatura przedmiotu wyrdznita trzy modele lokalnych wladz:

—  panstwo opiekuncze,
—  model samorzadowy,
—  rzad minimalny™'.

Cho¢ z zasady modele te r6znig si¢ i przede wszystkim odnosza si¢ do catoksztattu ukta-
du polityczno-spotecznego, to ich wspolng cecha jest fakt, ze — przynajmniej w posredni
sposob — wyznaczajg model funkcjonowania samorzadu terytorialnego w demokratycznym
panstwie prawa, zasadniczo przesadzajac, ze powinien on urzeczywistnia¢ ide¢ decentralizacji
wiadzy, by¢ podstawa dla spoleczenstwa obywatelskiego, przyczyniajac si¢ do umacniania
autonomii spoteczenstwa wobec instytucji panstwowych i panstwa jako cato$ci oraz oparcia
calego systemu na zasadzie subsydiarnosci'®. Ch. Pickvance, powotujac si¢ na podstawowe
cechy decentralizacji, tj.: szeroki zakres funkcji wykonywanych na poziomie lokalnym, duza
swobode decyzji przy wykonywaniu tych funkcji oraz finanse pochodzace ze zrodet wtasnych,
wywnioskowat, Ze zdecentralizowany system wtadz to taki, ktory posiada wiele funkcji wyko-

8 J. Regulski, Samorzgd..., op. cit., s. 14 oraz M. Karpiuk, Samorzqd terytorialny a panstwo. Prawne
instrumenty nadzoru nad samorzgdem gminnym, Wydawnictwo KUL, Lublin 2008, s. 65.

° R. Kaminski, Samorzqd terytorialny w III Rzeczypospolitej Polskiej. Odbudowa i jej efekty, Wy-
dawnictwo Akademii Humanistyczno-Ekonomicznej, £.6dz 2014, s. 15.

10°S. Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz demokracji obywatelskiej, [w:] S. Wykretowicz (red.),
Samorzgd w Polsce. Istota, formy, zadania, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan 2001, s. 9.

' Por. L. Janczak, Pigtnascie lat samorzgdu powiatowego i wojewddzkiego w Polsce. Préba retro-
spekcji, [w:] J. Wojnicki (red.), Europejskie modele samorzqdu terytorialnego. Stan obecny i perspektywy,
Oficyna Wydawnicza Aspra-Jr, Warszawa 2014, s. 300-302.

12°S. Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku, Wydawnictwo KUL, Lublin 1999, s. 323.

13 Zob. szerzej R. Kaminski, Odbudowa samorzgdu terytorialnego jako proba decentralizacji wiadzy
publicznej, [w:] J. Itrich-Drabarek, A. Mirska (red.), Dyskusje o samorzgdzie terytorialnym, ,,e-Politikon”,
nr XV/jesien 2015, s. 91 i nast.
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nawczych, catkowita swobode dziatania i brak finansowania centrali. W praktyce jednak nie
istnieje idealny model systemowy, natomiast to, co jest, miesci si¢ pomigdzy tymi cechami'.

Model panstwa opiekunczego — jak zreszta wynika z samej nazwy — traktuje rzad jak
podmiot, ktory realizuje prawie wszystkie potrzeby spoteczne, zapewniajac przy tym
spoteczenstwu okreslony (zazwyczaj wysoki) standard edukacji, odpowiednie warunki
mieszkaniowe, bezpieczenstwo socjalne i ochrong zdrowia. Wigze si¢ to jednoczesnie
z brakiem roznic w dostepie do tych ustug i §wiadczen w zaleznosci od miejsca zamiesz-
kania. Wraz ze wzrostem tych §wiadczen, dla osiggnigcia pozadanego efektu opiekunczosci
panstwa nastapi¢ musi centralizacja finansowania i podwyzszony poziom kontroli szczebla
centralnego. W klasycznej formie model ten wystepowat po Il wojnie $wiatowej gtownie
w krajach skandynawskich i w Wielkiej Brytanii'>.

W zalozeniu model samorzadowy jest pod wieloma wzgledami calkowicie odmienny
od modelu panstwa opiekunczego. Model ten priorytetowo traktuje prawo spolecznosci
lokalnych do wybierania ustug, ktére maja by¢ swiadczone przez instytucje oraz organy
publiczne pochodzace z demokratycznych wyborow, a takze do sprawowania nad nimi
kontroli 1 ponoszenia kosztow zwigzanych z wykonywaniem tych ustug. Rzad centralny
postrzegany jest jako organ centralny, umiejscowiony z dala od lokalnych wspdlnot, ktéry
nie zna miejscowych potrzeb, a finansowanie ze szczebla centralnego jest wprost uwazane za
ingerencj¢ w lokalne cele. Model ten bezposrednio prowadzi do zroznicowania terytorialnego
w zakresie poziomu §wiadczonych ustug. Sprowadza si¢ on do tego, ze bogate spotecznosci
lokalne maja wyzszy poziom ushug przy okreslonej wielkosci podatku albo nizsze podatki
przy okreslonym poziomie ustug. Spotecznosci ubogie musza naktada¢ wyzsze podatki lub
tez $wiadczy¢ mniej ustug. Zwolennicy modelu samorzadowego twierdza, ze zrdznicowa-
nie poziomu ustug i podatkéw ukazuja preferencje spotecznosci. Uktad podatek—ustugi
zaznaczal si¢ najwyrazniej w najnizszych szczeblach wladzy w USA, gdzie zakres funkcji
byt mniejszy niz w niefederalnych panstwach opiekunczych!'s.

Ostatni z modeli, tzw. model rzadu minimalnego, skupia si¢ gldwnie na krytyce modelu
panstwa opiekunczego. Odnosi si¢ to przede wszystkim do rzadu, ktory w teorii (i w prak-
tyce) moze zosta¢ zdominowany przez roézne grupy, np. zwiazki zawodowe, politykdw,
stowarzyszenia. W modelu tym oponuje si¢ przeciwko zwigkszaniu wydatkéw publicznych,
powigkszaniu miejsc pracy w publicznych zaktadach oraz przeciwko roli zwigzkéw za-
wodowych, jaka odgrywaja w modelu panstwa opiekunczego. Model ten odrzuca réwniez
idee jednolitych standardow, nie wykluczajgc przy tym centralnego systemu finansowania,
a prawa konsumenta znajdujg si¢ w hierarchii przed prawami wyborczymi'’.

Jak zauwaza B. Dolnicki, w panstwach zachodnich wobec rozwoju i przeksztalcen zalez-
nosci politycznych migdzy centrum a terenem funkcje wtadzy lokalnej rozpatruje si¢ przez
pryzmat klasycznych teorii samorzadowych'®. Przyporzadkowanie poszczegolnych modeli

4 S. Wojcik, Samorzqd terytorialny ..., op. cit., s. 325.

15°0d dluzszego czasu podlega krytyce i nie ma petnego zastosowania. Zob. szerzej Ch. Pickvance,
Decentralizacja i demokracja w Europie Wschodniej, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 9/1996, s. 26.

16 Thidem, s. 27.

17 Tbidem, s. 28.

'8 B. Dolnicki, Ustroj samorzqdu terytorialnego w Swietle standardow europejskich, [w:] 1. Januk,
Z. Leonski, M. Szewczyk (red.), Europeizacja polskiego prawa samorzgdowego, Kolonia Limited, Wro-
ctaw 2005, s. 53.
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oraz problematyka samorzgdnosci w Europie Zachodniej w bezposredni sposob zwigzane
sg z intensywnos$cig zmian wynikajacych z przemian ustrojowych. Jednoczesnie podkre-
$li¢ nalezy, ze zasadniczo zmiennymi warunkujgcymi organizacje terytorialng panstwa,
decydujacymi jednoczesnie o iloéci i kompetencjach jednostek podziatu terytorialnego sa
zmienne: historyczne, gospodarcze, geograficzne, prawne i zewnetrzne (wynikajace z faktu
przynaleznosci do organizacji migdzynarodowych i uméw)'. Analize odnoszaca si¢ do
panstw europejskich sprowadzono do centralnego zagadnienia, jakim jest regionalizacja
(odnosi si¢ to réwniez do centralizacji). Dotyczy to przede wszystkim panstw, ktore kon-
struujac system, wzorowaly si¢ na rewolucyjnej i napoleonskiej Francji. Naleza do nich:
Wtochy, Hiszpania, Portugalia, Grecja czy Turcja. Zmiany te mialy charakter ewolucyjny
1 polegaly na uksztattowaniu jednostek ponadgminnych w sposéb arbitralny i technokra-
tyczny (departamentalizacja). Europejskie systemy samorzadowe — w oparciu o kryteria
odmiennej tradycji i praktyki samorzadowej — pozwalaja na zakre$lenie wyraznych réznic
pomigdzy systemami samorzgdowymi Europy. Bezsprzecznie zroznicowanie to dzieli kon-
tynent na cze$¢ poétnocng i potudniows, wyrazajac rozny stopien decentralizacji finanséw
1 organizacji terytorialnej, a ksztattowanie samorzadu terytorialnego byto zdeterminowane
przez przyjety model panstwa?.

Cechg charakterystyczng systemoéw samorzadowych krajow Europy Potnocnej (Wielka
Brytama Norwegia, Szwecja, Finlandia, Dania, Holandia, Belgia) jest (byt):

szeroki zakres wykonywanych funkcji,
—  duza swoboda podejmowania decyzji,
—  mala intensywno$¢ kontaktu z wladzami centralnymi,
—  mniejsza liczba szczebli samorzadowych,
—  mniejsza (lub ograniczana) liczba jednostek samorzagdowych i w konsekwencji wieksze
rozmiary jednostek samorzadowych.

Diametralnie natomiast r6zni si¢ model Europy Potudniowej, do ktorego nalezg m.in.
Francja, Hiszpania, Wtochy. Typowe jego cechy to:
—  stosunkowo waski zakres wykonywanych funkcji,
—  mala swoboda podejmowania decyzji,
—  duza intensywnos¢ kontaktow z wtadzami centralnymi,
—  relatywnie duza liczba szczebli samorzadowych,
—  duza liczba jednostek samorzadowych,
—  male (lub wzglednie male) rozmiary jednostek samorzadowych.

W Szwajcarii i Niemczech wystepuja zar6wno elementy modelu poludniowo-, jak
1 pétnocnoeuropejskiego. Uksztattowanie si¢ tych modeli byto efektem uwarunkowan
historycznych, sposobu decentralizacji wtadzy, wartosci, jakimi kierowata si¢ wtadza,
sposobem rozwigzywania konfliktow politycznych, a takze przebiegu procesu modernizacji
i profesjonalizacji administracji publicznej?'.

Pomimo ze w Europie (jak rowniez w samej Unii Europejskiej) nie istnieja jednolite
rozwigzania odnoszace si¢ do funkcjonowania samorzadu terytorialnego, to jednak Rada

9 Zob. szerzej R. Kaminski, Podzial terytorialny panstwa — pojecie, rodzaje, funkcje, ,,Karpacki
Przeglad Naukowy”, nr 1/2013, s. 18 i nast.

2 S. Wojcik, Samorzqd terytorialny, op. cit., s. 325.

2l Tbidem.



132 Radostaw Kamiriski

Europy przyjeta konwencje dotyczace administracji publicznej w praktyce lokalnej i regio-
nalnej, ktére prowadzily do uzgodnienia odpowiednich struktur i zasad dziatania. Przede
wszystkim wymieni¢ w tym miejscu nalezy Europejska Karte Samorzadu Lokalnego (EKSL)
oraz Europejska Karta Samorzadu Regionalnego. Przyjecie EKSL byto dowodem dazenia
do ujednolicenia rozwigzan samorzadowych w skali europejskiej, nienaruszajacym specyfiki
rozwigzan ustrojowych poszczegolnych panstw oraz podstaw demokracji lokalnej. EKSL
definiuje samorzad jako: ,,[...] prawo i rzeczywistg zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w gra-
nicach okreslonych ustawa, do regulowania i zarzadzania — na ich wylaczna odpowiedzial-
no$¢ i w interesie ich mieszkancow — zasadniczg czg$cia spraw publicznych. [...] to prawo
jest petnione przez rady lub zgromadzenia ztozone z cztonkéw, wybranych w glosowaniu
wolnym, tajnym, rownym, bezposrednim i powszechnym i mogace zarzadza¢ organami
wykonawczymi, ktore przed nimi odpowiadaja”*. Karta pomimo ze nie jest szczegdlnie
obszerna®, zobowigzuje jednak panstwa cztonkowskie do przyjecia kilku ogolnych zasad:

—  ustawowej regulacji problematyki samorzadu terytorialnego,

—  przyjecia, ze terytorialna administracja samorzadowa oznacza prawo i obowiazek
obywateli do regulowania i ksztattowania istotnych spraw publicznych zgodnie z wola
mieszkancow,

—  zagwarantowania prawa wylaniania organow przedstawicielskich w wolnych, tajnych,
rownych, bezposrednich i powszechnych wyborach,

—  wprowadzenia reguly, ze do samorzadu naleza wszystkie sprawy lokalne z wylaczeniem
spraw, ktore ustawy przekazujg innym organom,

—  zapewnienia ochrony granic terytorialnych korporacji samorzadowych i swobody
w ksztattowaniu przez samorzady swych organoéw, a wybranym przedstawicielom —
niezaleznosci,

—  ustalenia granic nadzoru administracyjnego,

—  wprowadzenia prawa wspotpracy korporacji samorzadowych przy wykonywaniu zadan
wspdlnych, tworzenia w tym celu zwiazkow krajowych i migdzynarodowych.

Poza wyzej wymienionymi zasadami w Karcie wyraznie zaakcentowano, ze sprawy
publiczne powinny by¢ realizowane przez lokalne przedstawicielstwa samorzadowe, a prze-
kazywanie kompetencji organom wyzszego stopnia powinno by¢ podyktowane wymogami
efektywnosci 1 gospodarnos$ci. Istotnym jej elementem bylo réwniez okreSlenie statusu
pracownikoéw samorzadowych i wskazanie na potrzebe zatrudniania pracownikow o wy-
sokich kwalifikacjach, przewidujac dla nich odpowiednie zasady szkolenia, wynagradzania
i awansu zawodowego. Karta wiele miejsca poswigca rowniez zabezpieczeniu dochodow
wlasnych i srodkow finansowych?.

2 Art. 3, ust. 1-2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r., Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607.

3 Zob. szerzej Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 26.

2 Art. 4-11 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. Zob. szerzej Z. Leonski, Samorzqd...,
op. cit., s. 26; B. Dolnicki, Ustrdj..., op. cit., s. 139 i nast.
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Polski model samorzadu terytorialnego

Proces tworzenia samorzadu w Polsce zapoczatkowaty obrady Okraglego Stotu®, przy
czym ostateczne prace na rzecz przywrocenia samorzadnosci rozpoczely si¢ wezesng jesienia
1989 roku, a zakonczyty — pod wzgledem legislacyjnym — po kilku miesigcach przyjeciem
tzw. pakietu samorzadowego®®, w tym ustawy o samorzadzie terytorialnym sankcjonujace;
funkcjonowanie samorzadu na poziomie gminy*’. Szczegdlne znaczenie podstaw ustro-
jowych miata nowelizacja Konstytucji, gwarantujaca udziat samorzadu terytorialnego
w sprawowaniu wladzy?®, co pozostawato w zgodzie z tzw. europejskim ujeciem samorzadu
terytorialnego, powszechnie traktujacym gming i jej organy — posiadajace w zakresie swych
kompetencji realizacje zadan publicznych na szczeblu lokalnym — jako systemowy element
decentralizacji administracji publicznej. Ustawodawca przyznat gminie osobowo$¢ prawna
(zawierajaca w sobie jednocze$nie prawa o charakterze publicznym i prywatnym), opierajac
strukture wladzy wykonawczej na zalozeniu, ze wtadza centralna sprawuje nadzér jedynie
poprzez normy prawne w zakresie merytorycznym administracji publicznej, natomiast rolg
gminy jest w sposob kreatywny te administracj¢ wykonywacé w terenie.

Reforma gminna stanowila pierwsza wielkg reforme ustrojowa panstwa, przetamujaca
monopol polityczny, wladzy i administracji publicznej, wlasnosci publicznej i finanséw
publicznych®. Byta ona konieczno$cia dla przeobrazenia panstwa (po)komunistycznego
w panstwo demokratyczne, zmiany systemu zarzadzania, prowadzenia gospodarki i aktywno-
$ci spotecznej oraz odejscia od zasady jednolitej wladzy panstwowe;j. Nie oznacza to jednak,
ze zakonczyta ona proces przeobrazania modelu scentralizowanego w zdecentralizowany.
Wrecz przeciwnie, zmian i reorganizacji wymagaty wyzsze szczeble administracji, ktore —
zgodnie z planami tworcow reformy — docelowo zmierza¢ miaty ku utworzeniu modelu
trojstopniowego. Jak bowiem stusznie zauwaza B. Stobodzian, dotychczasowy ,,system
administracyjny funkcjonowatl wedlug zasad branzowo-resortowych, przewazajacych nad
uktadem terytorialnym. [...] Przewaga systemu resortowego powodowata, ze skuteczna
koordynacja dziatan wymagata czg¢sto zaangazowania najwyzszych szczebli decyzyjnych —
ministerstw, urzedow centralnych”*’. Rozbudowanie administracji rzadowej ogdlnej i spe-
cjalnej doprowadzito w konsekwencji do stanu, w ktéorym wiele podstawowych dla gmin
spraw zastato faktycznie wyjetych spod kompetencji ich organdw, a przynalezne uprzednio
do rad narodowych szczebla podstawowego przekazane zostaty do wlasciwosci rejonowych

2 Pamietac jednak nalezy, ze w poczatkowej fazie obrad strona rzadowa stanowczo odrzucata postulaty
opozycji w zakresie przywrocenia instytucji samorzadu terytorialnego, a sama problematyka samorzado-
wa w pierwotnej wersji w ogole nie miata by¢ przedmiotem obrad. Ostatecznie dziatania w tym zakresie
podjat Senat I kadencji. Zob. szerzej: J. Regulski, Samorzqd 111 Rzeczypospolitej — koncepcje i realizacja,
PWN, Warszawa 2000, s. 60 oraz Dokument nr 19: ,,Okrggly stot”. Instrukcja dla cztonkow delegacyi,
[w:]J. Regulski i in. (oprac.), Reforma samorzqdowa. Materialy zrodtowe 1980—1990, Fundacja Rozwoju
Demokracji Lokalnej, Warszawa 2000, s. 111.

% Zob. szerzej R. Kaminski, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 110 i nast.

27 Zob. tez Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95.

2 Art. 5 Ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. 0 zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
Dz.U. 1989, nr 75, poz. 444.

2 J. Regulski, Samorzqd..., op. cit., s. 371-372.

30 B. Stobodzian, Wspélczesny..., op. cit., s. 65-66.
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organow administracji rzadowej*!. W efekcie gminy jedynie w niewielkim stopniu zajmo-
waty sie wykonywaniem zadan publicznych we wtasnym zakresie dziatania, w znaczacym
natomiast stopniu obcigzone zostaly prowadzeniem zadan zleconych, wykonywanych pod
kontrolg administracji rzadowej*>.

Sciezka ku zmianom w funkcjonowaniu administracji publicznej ,,otwarta” zostata
w ustawie konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.**, gdzie ustawodawca unormowat
kwestie samorzadu terytorialnego, ustalit ostatecznie jego pozycje prawna, stanowigc, iz jest
on ,,podstawowg funkcja organizacji lokalnego zycia publicznego, a jednostki samorzadu
posiadaja osobowos¢ prawna, moga zarzadza¢ mieniem, wykonuja zadania publiczne we
wlasnym imieniu oraz na wlasng odpowiedzialno$¢ w celu zaspokojenia potrzeb miesz-
kancow (art. 70-72).

Przed uchwaleniem Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.*
Polska w catosci ratyfikowata Europejska Karte Samorzadu Lokalnego®, ktéra ostatecznie
weszta w zycie 1 marca 1994 roku, a jej postanowienia znalazly zastosowanie w polskim
porzadku prawnym. W ustawie zasadniczej zasada samorzadu terytorialnego i decentra-
lizacji wladzy publicznej otrzymaty status naczelnej zasady ustrojowej, a ich doniosto$é
przejawiata si¢ tym, ze znajduja w nich umocowanie inne normy konstytucyjne*. Prawo
gmin do samorzadnosci uznane zastato za podstawowe uprawnienie uniemozliwiajace cen-
tralizm panstwowy. Jednocze$nie zagwarantowata ona obywatelom prawo wyboru organow
przedstawicielskich, wprowadzita zasade domniemania kompetencji gminy, zagwarantowata
ochrong granic terytorialnych korporacji samorzadowych, przy rownoczesnym ustaleniu
granic nadzoru nad samorzadem oraz zabezpieczeniu dochodow wiasnych i srodkow fi-
nansowych®’.

Koncepcja ustrojowa samorzadu terytorialnego tworzona byta bezposrednio po wprowa-
dzeniu reformy gminnej, niejako ,,z boku” innych dziatan. W samym momencie jej ksztatto-
wania zaktadano szybkie ujednolicenie przestrzennych zasiggdw rejonow administracyjnych.

31 Zob. M. Kulesza, Zagrozenia reformy (w sprawie zadan i kompetencji samorzqdu terytorialnego),
»Samorzad Terytorialny”, nr 1-2/1991, s. 88; T. Rabska, Administracja samorzqgdowa i rzqdowa (Nowy
model administracji panstwowej?), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, nr 2/1991, s. 16.

32 ]. Pokladecki, Samorzqd terytorialny w warunkach transformacji systemu politycznego w Polsce,
Wydawnictwo Naukowe Instytutu Nauk Politycznych i Dziennikarstwa Uniwersytetu im. Adama Mickie-
wicza, Poznan 1996, s. 71-76.

33 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o0 wzajemnych stosunkach mi¢dzy wtadza
ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. 1992,
nr 84, poz. 426.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie
Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Narod w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja
1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483).

3% Oswiadczenie Rzadowe z dnia 14 lipca 1994 r. w sprawie ratyfikacji przez Rzeczpospolita Polska
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.,
Dz.U. 1994, nr 124, poz. 608). Karta ma elastyczny charakter, co w praktyce oznacza, ze istnieje mozliwos¢
jej ratyfikacji przy akceptacji tylko czesci jej postanowien. Do przyjecia Karty wymagana jest akceptacja
20 ustepow z wszystkich 30, z czego 10 musi dotyczy¢ konkretnego zestawu przepisow wymienionego
w art. 12 EKSL.

3¢ M. Granat, Konstytucyjne zasady ustroju, [w:] W. Skrzydto (red.), Polskie prawo konstytucyjne,
Morpol, Lublin 1997, s. 124.

37 Art. 15-16 oraz 163—170 Konstytucji RP.
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Samorzadno$¢ na tym szczeblu widziano w postaci obligatoryjnych powiatowych zwigzkow
rewizyjnych samorzadu terytorialnego’®. Zatozenia i kierunki reformy oraz wstgpne projekty
odpowiednich aktow prawnych zaktadaly, ze:

—  nastapi dalsza decentralizacja administracji publicznej,

—  wprowadzony zostanie trojstopniowy zasadniczy podziat terytorialny z wojewodz-
twem-regionem (w wariancie minimalnym zatozono, ze duzych wojewodztw powinno
by¢ 8) i samorzgdowym powiatem,

—  wzmocniona zostanie rola organéw rzadowej administracji ogolnej przy znacznym
ograniczeniu liczby podziatow specjalnych®.

Istotng kwestig pozostata sama organizacja szczebla wojewddzkiego. Po podziale
z 1975 roku byly to jednostki stabe, nierozwojowe, pozbawione mozliwo$ci rozwoju i —jak
zauwaza stusznie B. Stobodzian —,,nie odpowiadaty standardom europejskim pod wzgledem
powierzchni, zaludnienia, potencjatu rozwojowego™.

Ostatecznie dopetienie fundamentalnej przebudowy administracji publicznej nastgpito
po przeprowadzeniu reformy ustrojowej panstwa w 1998 roku*!, ktorej konsekwencja byto
utworzenie samorzadu na poziomie powiatu (jako uzupetnienie dla poziomu lokalnego)
oraz na poziomie wojewodzkim (regionalnym), na ktéorym ustalony zostat nowy poziom
dualistycznej administracji publicznej. Wczesniej jednak, w obliczu zmian ustawowych
umozliwiajgcych przeprowadzenie zmian systemowych, postawiono — jak stusznie przy-
pomina B. Stobodzian — zasadnicze pytanie: ,,jaki nalezy uzna¢ ustrojowy model regionu
Za WZOTCOWY CZy Wyrazajacy intencje politycznej autonomii, jak we Wtoszech i Hiszpanii,
czy samorzadowy — jak we Francji, a moze wprowadzi¢ model federacyjny za przyktadem
Niemiec, Szwajcarii”*. Bylo to o tyle istotne, ze panstwa te — w porownaniu do Polski —
miaty dlugoletnie (moze poza Hiszpanig) do§wiadczenia w funkcjonowaniu samorzadu,
a ponadto posiadaty szereg zblizonych do RP cech, przede wszystkim: porownywalny ob-
szar, gestos¢ zaludnienia, liczbe mieszkancow (zawsze jednak wieksza), zdecentralizowany
(tréjstopniowy) system administracji publicznej i — co szczeg6lnie istotne — relatywnie

38 M. Kulesza, Druga rocznica wyboréw komunalnych 27 maja 1990 roku, ,,Samorzad Terytorialny”,
nr 5/1992,s. 11.

3 R. Kaminski, Samorzgd..., op. cit., s.128.

40 B. Stobodzian, Wspdlczesny..., op. cit., s. 67.

41 Zob.: Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym, Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95, z p6zn.
zm.; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzagdowej w wojewodztwie, Dz.U. 1998, nr 91,
poz. 577; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. 1998, nr 91, poz. 578;
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa, Dz.U. 1998, nr 91, poz. 576; Ustawa z dnia
16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw, Dz.U. 2010,
nr 176, poz. 1190; Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wejsciu w zycie ustawy o samorzadzie powiatowym,
ustawy o samorzadzie wojewddztwa oraz ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie, Dz.U. 1998,
nr 99, poz. 631; Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa, Dz.U. 1998, nr 96, poz. 603; Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych
ustaw okreslajacych kompetencje organdéw administracji publicznej w zwigzku z reforma ustrojowa panstwa,
Dz.U. 1998, nr 106, poz. 668, z pdzn. zm.; Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujgce administracj¢ publiczng, Dz.U. 1998, nr 133, poz. 872; Ustawa z dnia 29 grudnia
1998 r. 0 zmianie niektoérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa, Dz.U. 1998,
nr 162, poz. 1126.

42 Zob. szerzej B. Stobodzian, Wspélczesny..., op. cit., s. 82.
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bliskie czasowo doswiadczenia z przeprowadzonych reform (Francja 1982—1983, Wtochy
1970, Hiszpania 1978).

Ostatecznie jako material porownawczy przyjeto rozwigzania francuskie, hiszpanskie
i wloskie®, a nowo utworzone wojewodztwo wyposazone zostato w niezbe¢dne dla wiadzy
samorzadowej atrybuty (osobowos¢ prawng, wiasny budzet, pochodzacy z wyborow or-
gan stanowiacy), z drugiej natomiast — jako organ administracji panstwowej — pozostato
terenowym organem administracji rzadowej w wojewodztwie z wojewodg, powotywanym
przez Prezesa Rady Ministrow i odpowiedzialnym za realizacj¢ polityki panstwa na tym
terenie. Ta dwubiegunowa (bipolarna) polityka administracji publicznej na szczeblu woje-
wodztwa byta niezb¢dna — z punktu widzenia ustawodawcy — dla zapewnienia unitarnego
charakteru panstwa*. Sama regionalizacja z kolei miata umozliwi¢ realizacj¢ celow o cha-
rakterze ekonomiczno-gospodarczo-spotecznym. Reforma ustrojowa, jako element procesu
decentralizacji administracji publicznej w Polsce, bezposrednio spowodowata przesuniecie
osrodkow decyzji do nizszych struktur terenowych. Proces ten znamienny byl rowniez dla
panstw Europy Zachodniej, u ktérych przyczyny zachodzacych zmian systemowych miaty
roznorodny charakter: od zachowan etniczno-kulturowych (zwigzanych z tym kwestii se-
paratystycznych), przez mankamenty funkcjonujacych ustrojéw do cywilizacyjnych zmian
XX wieku. Odnosi si¢ to przede wszystkim do Francji®’, czego konsekwencja byly majace
miejsce procesy decentralizacyjne, oraz Hiszpanii i Wloch, gdzie najwazniejszymi deter-
minantami byly zachodzace procesy izolacyjne i dgzenia narodowos$ciowe, uwarunkowane
gléwnie procesami historycznymi. W panstwach tych regiony stanowig trzeci — najwyz-
szy — stopien podziatu terytorialnego. Nastgpstwem wprowadzenia trojstopniowego modelu
podziatu terytorialnego byto pojawienie si¢ trudnosci odnoszacych si¢ przede wszystkim
do udziatu w rzadzeniu wtadz lokalnych i panstwowych oraz w sferze finansowej. Potrzeba
ujednolicenia terminologii samorzadowej byta efektem praktyki funkcjonowania spotecz-
nosci lokalnej, ktora potwierdzita skuteczno$¢ prowadzenia polityki regionalizacji*c.

Istotnym elementem reformy byto ustalenie kwestii nadzoru. Podstawy dla przyjetych
rozwigzan oraz kwestie co do okreslenia kregu organdéw nadzorczych nad samorzadem
terytorialnym okreélita Konstytucja RP, stanowiac w art. 171, ust. 2, Ze: ,,organami nadzoru
nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady Ministrow i wojewo-
dowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe”. Doprecyzowanie
uprawnien nastgpito na mocy przepisOw ustawy o samorzadzie wojewodztwa (art. 78, ust. 1),
o samorzadzie powiatowym (art. 76, ust. 1) oraz o regionalnych izbach obrachunkowych
(art. 1, ust. 2). Ustawodawca przyjat, iz rozstrzygnigcia organu nadzorczego dotyczace
gminy, powiatu, wojewodztwa dokonuja si¢ w formie zatwierdzenia, uzgodnienia lub
zaopiniowania oraz podlegaja wskazanej ustawa procedurze (m.in. zaskarzeniu do sadu
administracyjnego w terminie 30 dni w przypadku stwierdzenia niezgodnosci z prawem)?.
W uzupetnieniu nalezy doda¢, iz nadzor jest zrdznicowany w zalezno$ci od kategorii odnie-

4 J. Regulski, Samorzgd..., op. cit., s. 119.

4 Zob. szerzej B. Stobodzian, Wspdiczesny ..., op. cit., s. 105.

4 Zob. szerzej J. Jezewski, Paristwo terytorialne (1’Etat territorial) — francuska koncepcja terytoriali-
zacji zadan administracji publicznej, [w:] J. Wojnicki (red.), Europejskie modele samorzqdu terytorialnego.
Stan obecny i perspektywy, Oficyna Wydawnicza Aspra-Jr, Warszawa 2014, s. 28 i nast.

46 Zob. szerzej B. Stobodzian, Wspdiczesny..., op. cit., s. 82.

47 Zob. szerzej B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Zakamycze, Krakow 2006, s. 402.
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sienia. W przypadku realizacji przez jednostke samorzadu terytorialnego zadan wtasnych
jest on ograniczony do kryterium legalnos$ci, natomiast w odniesieniu do zadan zleconych
pozostaje rozszerzony o kryterium gospodarnosci i rzetelnosci®®.

Przyjete przez ustawodawce zasady regulujace kwestie nadzoru nad jednostkami
samorzadu terytorialnego pozostajag — co do samej zasady — w zgodzie z rozwigzaniami
dotyczacymi nadzoru nad samorzgdami terytorialnymi funkcjonujgcymi w innych krajach
Europy Zachodniej®.

Najwazniejsze cechy polskiego systemu samorzadu terytorialnego
a zapozyczenia systemowe z innych krajéw

Funkcjonujacy w Polsce model samorzadu terytorialnego jest na swoj sposob oryginalny*°
i posiada pewne charakterystyczne cechy.

Struktura i dziatanie wspotczesnej administracji samorzadowej w Polsce oparte jest na
zasadzie decentralizacji, samorzadnos$ci i pomocniczos$ci, przy czym odrebno$¢ samorzadu
terytorialnego nigdy nie byta petna (w rozumieniu: autonomia), poniewaz dziatania zdecen-
tralizowanej administracji samorzadowej zawsze w pewnym zakresie pozostawaly i pozostaja
pod nadzorem panstwa’®!. Co do zasady samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
podlega ochronie sadowej. Wspdlnota samorzadowa jest tworzona przez wszystkich miesz-
kancow zamieszkujacych okreslone jednostki podziatu terytorialnego, obejmuje wigc nie
tylko obywateli, ale i cudzoziemcow. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wiadzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych
samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos$¢. Dotyczy to rOwniez
(amoze przede wszystkim) duzej swobody w zakresie uchwalania budzetu danej jednostki.

Polski model samorzadu terytorialnego charakteryzuje trdjszczeblowosé, a wszystkie
jednostki podziatu terytorialnego panstwa okreslane sa mianem samorzadu (lokalnego: gmina
1 powiat; regionalnego: wojew6dztwo), przy czym nie sg one zhierarchizowane, a dualizm
wiadzy wystepuje wyltacznie na poziomie wojewodztwa. Zrdéznicowanie poszczegolnych
jednostek sprowadza si¢ wyltacznie do kategorii i zakresu wykonywanych zadan, o czym
przesadzita zasada pomocniczosci.

* Por. R. Kaminski, Nadzor i kontrola jako niezbedny element podniesienia sprawnosci dziatania
administracji publicznej w Polsce. Wybrane aspekty, ,,Homo Politicus”, nr 10/2015, s. 77-78 oraz R. Ka-
minski, Nadzor nad samorzqgdem terytorialnym w Polsce. Cele, zasady, podstawy prawne, ,Karpacki
Przeglad Naukowy”, nr 3/2015, s. 133 i nast.

4 Organami kontroli wzgledem samorzadow sg: trybunat administracyjny oraz regionalna izba obra-
chunkowa. Szczegolne uprawnienia posiada rowniez prefekt. Nadzor ma charakter podmiotowy i przed-
miotowy. Na poziomie departamentalnym przedstawicielem organu administracji szczebla centralnego jest
komisarz republiki. Jest on reprezentantem rzadu, powolywanym przez prezydenta panstwa. Posiada on
funkcje nadzorcze nad samorzadem departamentalnym. Zob. S. Mazur (red.), Sprawne panstwo: reformy
samorzgdu lokalnego w wybranych krajach, Uniwersytet Ekonomiczny. Matopolska Szkota Administracji
Publicznej, Krakow 2015, s. 73-74.

0 Nie istnieje model identyczny, jesli wezmiemy pod uwage strukture, kompetencje oraz podporzad-
kowanie zarowno jednostek, jak i organéw samorzadu terytorialnego.

31 Zob. tez A. Blas, Samodzielnosé dziatania organu administracji publicznej — problem badawczy,
,,Acta Universitatis Wratislaviensis”, nr 1931/1997, s. 7 i nast.
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Istnieje domniemanie kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego, a w ich ramach
domniemanie kompetencji gminy, przy czym — jak zauwaza D. Celarek — ,,pozwala to na
ogolne spostrzezenie, ze wlasnie samorzad terytorialny wykonuje zasadniczg cze$¢ zadan
publicznych w terenie i ze w zwigzku z tym zakres jego dziatania jest bardzo szeroki’2.
Organy stanowigce i wykonawcze wszystkich jednostek pochodzg z rywalizacyjnych wy-
borow, a ich kadencja jest $cisle okre§lona czasowo. Trzeba w tym miejscu nadmienic, ze
przyjete rozwigzania mialy charakter ewolucyjny, a dotyczy to przede wszystkim organu
wykonawczego samorzadu gminnego, ktory do roku 2002 byt wybierany przez rad¢ gminy.
Jego pozycja ulegta wyraznemu wzmocnieniu po wprowadzeniu przez ustawodawce jed-
noosobowego organu wykonawczego w miejsce kolegialnego (zarzagdu gminy)*. Na mocy
art. 99 ustawy o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta wojt przejat
wszystkie zadania i kompetencje zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie
dotyczacym zarzadu gminy lub o zadaniach i kompetencjach zarzadu gminy oraz zadania
i kompetencje przewodniczacego zarzadu gminy. Jak jednak stusznie zauwaza A. K. Piasecki,
pomimo ze wojt do 2002 roku nie byt samodzielnym organem, to ,.,ewolucja normatywna
sprzyjata umocnieniu jego pozycji, jak rowniez pozostatych czlonkoéw zarzadu, w systemie
wladzy gminnej, a kolejne nowelizacje utrudniaty ich odwotanie i zwigkszaty kompeten-
cje”*. Poza wyzej wymienionymi uwage zwraca takze fakt przyznania przez ustawodawce
szeregu uprawnien i zadan poszczegdlnym jednostkom. Dotyczy to przede wszystkim
szczebla wojewodzkiego, m.in. w konteks$cie zarzadzania funduszami pomocowymi Unii
Europejskiej w ramach Regionalnych Programéow Operacyjnych®. Charakterystyczna jest
rowniez zaréwno liczebnos$é, jak 1 wielko$¢ poszezegdlnych jednostek, przy jednoczes$nie
zauwazalnym ich znacznym zrdznicowaniu, przektadajacym si¢ bezposrednio na ich po-
tencjat oraz zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Ustawodawca wyposazyt wszyst-
kie jednostki w niezbegdne instrumentarium finansowe, ktére ma zapewnic¢ im mozliwo$é
wykonania zadan wynikajacych z ustawy>¢.

Organy nadzoru sg tozsame dla kazdego szczebla i wyposazone w podobne instrumenty
($rodki).

Przedstawione powyzej, a przyje¢te w toku kolejnych reform oraz uchwalania aktow praw-
nych rozwigzania stanowig wypadkowg analitycznych prac wlasnych®’, w znacznym stopniu
opartych na rozwigzaniach obowigzujacych w innych krajach europejskich oraz wynikajace
z okreslonych skutkow prawnych. Przede wszystkim odnosi si¢ to do Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, ktorej pelna ratyfikacja wymogta na ustawodawcy implementacje
jej zapisow do porzadku prawnego Polski (dotyczy to zasadniczo wiekszosci przyjetych

52 K. Celarek, Prawne i praktyczne aspekty kontroli i nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu teryto-
rialnego, C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 12.

53 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta,
Dz.U. 2002, nr 113, poz. 984.

s A. K. Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspélnoty lokalne, PWN, Warszawa 2009, s. 285.

5 Ibidem, s. 291.

56 Kwestia ta pozostaje oczywiscie mocno dyskusyjna i w tym kontek$cie ma zastosowanie w aspekcie
teoretyczno-prawnym. Nalezy jednak nie zapominaé, ze w stosunku do ustawodawcy, ograniczajacego te
samodzielnos$¢, Trybunal Konstytucyjny sformutowat teze ingerencji zgodnej z zasada proporcjonalnosci
(Orzeczenie TK z 23.10.1996 ., K 1/96).

57 Wymieni¢ w tym miejscu nalezy przede wszystkim: M. Kuleszg, J. Regulskiego, J. Stepnia, J. Pto-
skonke, M. Steca podejmujacych dziatania w przedmiotowym zakresie w latach 1989-1998.
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rozwigzan). Polski system samorzadu ma — przede wszystkim w zakresie funkcjonalno-orga-
nizacyjnym — rozwigzania warunkowane czynnikami historycznymi (rozwigzania z okresu
migdzywojennego) oraz biezagcymi potrzebami panstwa (kwestie ekonomiczno-polityczno-
gospodarcze). W trakcie jego tworzenia wykorzystano jednak rozwigzania funkcjonujace
w innych krajach, tworzac swego rodzaju hybryde.

Wiele zapozyczen w polskim systemie zaczerpnigtych zostato (jest podobnych) z roz-
wigzan francuskich. Dotyczy to m.in. budzetu przygotowanego przez organ wykonawczy,
a uchwalanego przez organ stanowigcy®®. Zblizony jest system dochodow (dotyczy to
przede wszystkim gminy), status pracownikow samorzadowych (reguluje ustawa), system
kontroli i nadzoru, zasada samodzielnosci, dualizm wtadzy (cho¢ na innych szczeblach) czy
trojstopniowy podziat terytorialny. Jesli wezmiemy pod uwage Hiszpanig, to zasadniczo
mozemy moéwic¢ o rozwigzaniach odmiennych, przy czym cze$¢ z nich, jak np. brak zasady
jednolito$ci rozwigzan dla poszczegdlnych szczebli administracyjnych i/lub poszerzenia
mozliwosci okreslania form realizacji ustug publicznych, moga stanowi¢ pole do dyskusji
na rzecz ich implementacji na grunt polski. Cechg wspdlng obu panstw jest z kolei ich zbli-
zona wielkos¢ 1 zaludnienie oraz trdjstopniowy podziat zasadniczy, przy czym odmienna
jest liczba poszczegdlnych jednostek (podobna jedynie na szczeblu regiondw, réznigcych
sie jednak zasadniczo jesli chodzi o przyjete rozwigzania).

W pewnym zakresie rozwigzania zblizone do polskich funkcjonujg w Szwecji, gdzie
réwniez nie istnieje jakakolwiek forma hierarchicznej podlegltosci migdzy poszczegdlnymi
jednostkami samorzadu terytorialnego, ktére pozostaja samodzielnymi podmiotami prawa
publicznego 1 prywatnego realizujagcymi zadania wlasne. Kolejne podobienstwo dotyczy
funkcjonowania czynnika rzadowego na poziomie terytorialnym, gdzie funkcje¢ analogiczna
do roli wojewodow petnig w Szwecji okregowe zarzady administracyjne z gubernatorami
na czele, na poziomie wszystkich okregow. Podobnie zblizone rozwigzania wystepuja
w odniesieniu do sposobu zrodet dochodowych samorzadowych jednostek™.

Podsumowanie

Samorzad terytorialny jest trwatym elementem demokratycznego panstwa prawa i jako
taki znajduje konstytucyjne podstawy w kazdym panstwie demokratycznym. W Polsce
jako kreator rozwoju gospodarczego i spotecznego w wymiarze lokalnym i regionalnym
zajmuje miejsce szczegolne.

Z dotychczasowych do$§wiadczen wynika, ze trojstopniowy system samorzadu teryto-
rialnego na trwale wpisal si¢ w system ustrojowy panstwa, pozostajac jego immanentnym
elementem. Nie oznacza to jednak, Ze miejsce, jakie wyznaczono mu przed laty w pehni
przystaje do wspotczesnych potrzeb panstwa polskiego i caty system nie powinien podle-
ga¢ modyfikacjom. Jest z jednej strony mozliwe (poniewaz wynika bezposrednio z woli
ustawodawcy), z drugiej natomiast strony w duzej mierze powinno (zdaniem autora) by¢

58 Bardzo podobna jest jego struktura i budowa (podziat na poszczegolne kategorie).
% S. Mazur (red.), Sprawne parnstwo..., op. cit., s. 1611 170.
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merytorycznie uzasadnione i opierac si¢ na adaptowanych rozwigzaniach funkcjonujacych
1 sprawdzonych w innych panstwach, zblizonych w niektérych aspektach do Polski.
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Streszczenie
Wplyw czynnikéw zewnetrznych na rozwiazania ustrojowe samorzadu
terytorialnego w Polsce po 1989 roku

Samorzad terytorialny stanowi immanentny element demokratycznego panstwa prawne-
g0, przyczyniajac si¢ w bezposredni sposob do efektywniejszego wykonywania zadan
publicznych i funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego. Instytucja terytorialnego
samorzadu ma wieloletnig tradycje i uwarunkowana jest wieloma zmiennymi o réz-
nym charakterze i znaczeniu. Modele samorzadowe charakteryzuja si¢ odmienno$cia
rozwigzan i ré6znym stopniem stosowanych zasad. Wspoétczesny polski samorzad jest
wzglednie nowym rozwigzaniem, bazujagcym na roznych modelach. Celem artykutu jest
przedstawienie wplywu czynnikow zewnetrznych na rozwigzania ustrojowe samorzadu
terytorialnego w Polsce po 1989 roku.

Stowa kluczowe: decentralizacja, modele samorzadu terytorialnego, samorzad tery-
torialny, terytorialna organizacja panstwa, Europejska Karta Samorzadu Lokalnego
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Summary
The Influence of external factors on local government in Poland
after 1989

Local government is an inherent element of democratic State law. It contributes directly
to the efficient execution of public tasks and the functioning of civil society. The insti-
tution of the territorial self-government has a long tradition and is the result of various
factors. Models of local government vary. Contemporary Polish local government
is a relatively new form, based on different models. The purpose of this article is to
present the impact of external factors on local government in Poland after 1989.

Keywords: decentralization, models of local government, local government, the territo-
rial organization of the Member States, the European Charter of Local self-government
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Ewolucja instytucji konsultacji spolecznych
w samorzadzie terytorialnym Il RP

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego juz na wstgpie uznaje prawo obywateli do
uczestniczenia w zarzadzaniu sprawami publicznymi za jedng z podstawowych zasad de-
mokracji. Idea ta znajduje swoje odbicie w art. 4, ust. 6 Karty, stanowigcym ze ,,wspolnoty
lokalne powinny by¢ konsultowane, na ile to mozliwe, w dogodnym czasie i we wlasciwy
sposob, podczas procesdw planowania i podejmowania decyzji we wszystkich bezposrednio
je dotyczacych kwestiach™'. Do polskiego systemu prawnego Europejska Karta Samorza-
du Lokalnego (wtedy jeszcze jako Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego?) weszta
w roku 1994. Co wigcej, Polska jako jedno z niewielu Panstw europejskich ratyfikowata
Karte w catosci, przyjmujac wszystkie jej artykuty jako zroédto powszechnie obowigzujacego
prawa’. Czy to oznacza, ze wraz z wejsciem w zycie w potowie lat 90. zasada konsultacji
stata si¢ dominujgca w ustroju polskiego samorzadu terytorialnego? Nalezy domniemywac,
ze instytucja ta stawata si¢ elementem polskiej demokracji lokalnej w sposéb ewolucyjny —
wraz z wprowadzaniem konkretnych rozwigzan normatywnych i stosowaniem konsultacji
w praktyce funkcjonowania samorzadu terytorialnego 111 RP.

Konsultacje spoteczne mozna, za Zbigniewem Zychowiczem, zdefiniowac jako ,,proces,
w trakcie ktorego przedstawiciele organow wiadzy publicznej przedstawiajg obywatelom
1 innym zainteresowanym podmiotom projekty planowanych przedsigwzig¢, ktorych skut-
ki mogg ich posrednio lub bezposrednio dotyczyé, w celu uzyskania ich opinii, stuzacej

! Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.,
Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607, ze zm.

2 Obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu bfedu,
Dz.U. 2006, nr 154, poz. 1107.

3 L. Kieres, Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego,
,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, t. 77, nr 3, s. 79.
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optymalizacji projektu planowanego przedsigwzigcia (wlgcznie z jego zaniechaniem)™.
Autor definicji wskazuje tutaj na cel uzyskiwania opinii spotecznej dotyczacej konkretne-
go zagadnienia, jakim jest optymalizacja przyjmowanych rozwigzan. Czy jednak jest to
najwazniejsza idea stojgca za prowadzeniem spotecznych konsultacji?

Grzegorz Makowski definiuje konsultacje jako ,,form¢ wiaczania obywateli w proces
podejmowania decyzji przez organy wladzy publicznej”™. Jak mozna zauwazy¢, autor ten
nie wskazuje konkretnego celu, jakiemu miatoby stuzy¢é wyrazanie przez obywateli opinii
dotyczacych rozwigzan proponowanych przez organy wladzy publicznej. Najwazniejszy
jest tutaj fakt wlaczenia obywateli w podejmowanie decyzji — nalezy uznaé, ze w systemie
demokratycznym samo obywatelskie uczestnictwo w procesie decyzyjnym jest warto$cia
i celem samym w sobie.

Wiaczenie obywateli do procesu decyzyjnego — niezaleznie od efektow realizowanych
przedsigwzie¢ — zdaje si¢ przede wszystkim odnosi¢ efekt w postaci zwigkszenia poziomu
legitymacji podejmowanych decyzji®. Co wigcej, biorge pod uwage wyniki badan empi-
rycznych dotyczacych zaleznodci pomigdzy konwencjonalnymi formami obywatelskiej
partycypacji (do ktorych naleza rowniez konsultacje spoteczne) a poziomem legitymizacji’,
za uprawnione nalezy uznaé rowniez stwierdzenie, Ze na poziomie ,,makro” popularnos¢
konsultacji pozytywnie wplywa na legitymizacje catego systemu politycznego.

Ujecie konsultacji spotecznych jako jednej z najwazniejszych form publicznej partycy-
pacji stanowi popularny sposob analizy tego zjawiska. W ten sposob konsultacje opisuje
m.in. Sherry R. Arnstein, ujmujac je jako jeden z o§miu podstawowych poziomow partycy-
pacji obywateli w zyciu publicznym?®. Analizowana przez Arnstein ,,drabina obywatelskiej
partycypacji” sktada si¢ z kolejnych ,,szczebli”, ktorymi sg w tej koncepcji: manipulacja,
terapia, informowanie, konsultacje, tagodzenie konfliktow, partnerstwo, wtadza delego-
wana 1 kontrola obywatelska. Dwa pierwsze szczeble (manipulacja i terapia) Arnstein
nazywa wprost brakiem partycypacji. W tym przypadku organy wiadzy ograniczaja si¢ do
manipulacji opinig publiczng lub — co najwyzej (w przypadku ,,terapii”’) — obywatelskiej
edukacji. Informowanie, konsultacje i tagodzenie Arnstein okresla wspdlnym mianem toke-
nizmu, gdyz jej zdaniem wigczenie obywateli w proces decyzyjny moze miec tutaj jedynie
charakter symboliczny i pozorny. Pomimo przyznania uczestnikom tych form mozliwosci
wypowiedzenia wiasnego zdania ostateczne decyzje moga by¢ podejmowane przez organy
wiadzy publicznej bez uwzglednienia zdania obywateli. Jedynie trzy najwyzsze ,,szczeble”
partycypacji — partnerstwo, wtadza delegowana i obywatelska kontrola—moga by¢ zdaniem
Arnstein okre$lone mianem wladzy obywatelskiej, gdyz gwarantujg realny wptyw uczest-
niczacych obywateli na podejmowane rozstrzygnigcia.

4 Z. Zychowicz, Konsultacje spoleczne w samorzqdzie, Instytut Rozwoju Regionalnego, Szczecin
2014, s. 23.

> G. Makowski, Przeglgd prawno-instytucjonalnych ram konsultacji spolecznych na poziomie samo-
rzqdu terytorialnego, [w:] P. Sobiesiak-Penszko (red.), Prawo a partycypacja publiczna: bilans monitoringu
2012, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2013, s. 24.

¢ 7. Zychowicz, Konsultacje..., op. cit., s. 25.

7 D. Mider, Partycypacja polityczna a legitymizacja systemu politycznego, ,,Studia Politologiczne”,
2010, t. 18, s. 13.

8 S. R. Amnstein, A Ladder Of Citizen Participation, ,,Journal of the American Institute of Planners”
1969, t. 35, nr 4.
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W tym kontekscie warto wspomnie¢ rowniez o klasycznej koncepcji Stuarta Langdona,
ktory stwierdzil, ze partycypacja publiczna tak naprawde obejmuje cztery odrgbne kategorie:
aktywnosc¢ publiczng, angazowanie obywateli, partycypacj¢ wyborczg oraz partycypacje obo-
wigzkowa’. W propozycji Langdona glownym kryterium podziatu pomigdzy ,,aktywnoscia
publiczng” a ,,angazowaniem obywateli” jest podmiot inicjujacy podejmowane dziatania.
O ile w pierwszym przypadku sa to sami obywatele, to ,,angazowanie obywateli” inicjuja
1 kontrolujg wtadze publiczne. W odroznieniu od zywiotowych form publicznej aktywnosci
angazowanie jest §wiadomie organizowanym procesem'’. Do tej wiasnie kategorii partycy-
pacji publicznej nalezg spoteczne konsultacje.

Jako jedna z form partycypacji publicznej, co wiecej, partycypacji majacej charakter zor-
ganizowany i sformalizowany, konsultacje spoteczne zalicza si¢ rowniez do podstawowych
instytucji wspotczesnej liberalnej demokracji. Pojecie instytucji jest wieloznaczne i miewa
odmienne definicje na gruncie nauk spotecznych. W klasycznej definicji socjologicznej Jan
Szczepanski stwierdza, ze sg to takie zespoty ,,urzadzen, w ktérych wybrani cztonkowie grup
otrzymuja uprawnienia do wykonywania czynnosci okre§lonych publicznie i impersonalnie,
dla zaspokajania potrzeb jednostkowych i grupowych i dla regulowania zachowan innych
cztonkow grupy”!!. Jest to rozumienie najbardziej zblizone do potocznego, odnoszacego
pojecie instytucji do pewnej kategorii organizacji prowadzacych dziatalno$¢ publiczng.

W odmienny sposob instytucja zostata opisana w Leksykonie politologii. Autor definicji
Andrzej Antoszewski zauwaza, Ze pojecie to moze odnosic¢ si¢ albo do zespotu osob, albo
tez do zespotu norm prawnych regulujacych zasady okre$lonego dziatania politycznego!?.
O ile pierwsze rozumienie bliskie jest definicji Szczepanskiego, to ujecie drugie odnosi si¢
do zjawisk spolecznych o zgota odmiennym charakterze. Instytucji w drugim rozumieniu
nie doswiadczamy jako podmiotu, z ktorym nawigzujemy relacje (zwykle o charakterze
formalnym), lecz rozpoznajemy je jako pewne rozwigzania normatywne i zwigzane z nimi
wzorce zachowan, stad tez instytucjonalizacja oznacza formalizacj¢ 1 utrwalenie tychze
wzorcow. Instytucja rozumiana jako zespot norm regulujacych wybrany obszar dziatania
sa rowniez konsultacje spoteczne. Instytucja ta stanowi zespot regul zwigzanych z udziatem
obywateli w procesach decyzyjnych — zard6wno na poziomie centralnym, jak i lokalnym.

Konsultacje spoteczne w literaturze przedmiotu uznawane sg zwykle za instytucje demo-
kracji bezposredniej i demokracji partycypacyjnej. Sebastian Kubas wymienia konsultacje
spoteczne obok takich instytucji demokracji bezposredniej, jak: referendum, inicjatywa
ludowa, weto ludowe, zgromadzenie publiczne czy tez prawo do sktadania skarg i wnio-
skow w sprawie dziatania organow wtadzy'. W tym kontek$cie nalezy jednak przytoczy¢

° T. Kazmierczak, Partycypacja publiczna: pojecie, ramy teoretyczne, [w:] A. Olech (red.), Party-
cypacja publiczna: o uczestnictwie obywateli w Zyciu wspolnoty lokalnej, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2011, s. 85.

10 Tbidem, s. 88.

" J. Szczepanski, Elementarne pojecia socjologii, PWN, Warszawa 1970, s. 204.

12°A. Antoszewski, Instytucja polityczna, [w:] A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Leksykon polito-
logii: wraz z aneksem Reforma samorzgdowa w Polsce, partie, parlament, wybory (1989-2000), Atla 2,
Wroctaw 2000, s. 180.

13 S. Kubas, Konsultacje spoleczne jako przejaw obywatelskiej partycypacji w lokalnym zyciu pu-
blicznym na przyktadzie miasta Katowice, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio K,
Politologia” 2014, s. 173.
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watpliwo$ci Giovanniego Sartoriego dotyczace samej mozliwosci zaistnienia wspotczesnie
demokracji bezposredniej. Sartori, stojac na stanowisku, ze autentycznie samorzadng de-
mokracja bezposrednig mozna nazwac jedynie ,,obserwowalne” niewielkie zgromadzenia
obywateli, zauwaza, ze wspolcze$nie mianem demokracji przedstawicielskiej zwyklo si¢
nazywac wszystko to, co nie jest demokracja przedstawicielska'.

Wazne zastrzezenie formutuje réwniez Piotr Uzigbto, zwracajac uwage na fakt, ze warun-
kiem zaistnienia demokracji bezposredniej jest przede wszystkim ,,wladczo$¢” zbiorowego
suwerena. Za demokracj¢ bezposrednig mozna zatem uznac jedynie te formy udziatu w spra-
wowaniu wladzy, ktore umozliwiaja suwerenowi podjecie ostatecznej decyzji'®. Takie sformu-
towanie wyklucza konsultacje spoteczne sposrod instytucji demokracji bezposredniej. Dlatego
tez autor proponuje, aby konsultacje spoteczne klasyfikowa¢ nie jako instytucje demokracji
bezposredniej, lecz semibezposredniej'®. Demokracja semibezposrednia (potbezposrednia) sta-
nowi forme posrednig pomigdzy demokracjg przedstawicielskg a bezposrednig. Do jej instytucji
zalicza si¢ rozwigzania naktadajace na organy publiczne konieczno$¢ wystuchania pogladu
suwerena, jednakze bez koniecznosci jego uwzglednienia w ostatecznym rozstrzygnigeiu'’.

Przywotujac pojgcie demokracji semibezposredniej, warto w tym kontekscie rowniez
przytoczy¢ koncepcje demokracji deliberatywnej. Stawomir Bartnicki zwraca uwage, ze
deliberacja to wtasnie proces racjonalnej wymiany opinii dotyczacych wybranej kwestii,
ktoérego uczestnicy zaktadajg mozliwos¢ zmiany swoich pierwotnych stanowisk — nie ustalajg
jednak wspolnej decyzji i nie dochodza do finalnych rozstrzygnie¢'®. Pojecie demokracji
deliberatywnej doskonale wpisuje si¢ zatem w ramy demokracji semibezposredniej, ale tez
moze stanowi¢ dobrg podstawe analizy instytucji konsultacji spotecznych. Samo pojecie
deliberacji ma bowiem charakter normatywny, wyznaczajac standardy wymiany opinii
w demokratycznych procesach decyzyjnych. Jeden z najbardziej znanych teoretykdéw demo-
kracji deliberatywnej — Jurgen Habermas — stwierdza, ze warunkiem zaistnienia deliberacji
jest tzw. ,,idealna sytuacja komunikacyjna”, zaktadajaca m.in. pewien minimalny poziom
kompetencji uczestnikow dyskusji, inkluzj¢, komunikacyjne rownouprawnienie oraz brak
jakiegokolwiek przymusu'. Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze zaistnienie demokracji
deliberatywnej zalezy od: ,,1) elementarnej kompetencji uczestnika wynikajacej z zapo-
znania si¢ z materiatami dotyczgcymi danego zagadnienia; 2) sformutowania wlasnego
stanowiska stanowigcego wynik procesu refleksji, zastanawiania si¢, namystu nad danym
problemem i znalezienia powszechnie akceptowalnych argumentéw wspierajacych to sta-
nowisko; 3) obywatelskiej debaty, w ktorej wszystkie propozycje maja szans¢ w rownym
stopniu zosta¢ zaprezentowane, uargumentowane i przedyskutowane”?, Jedng z plaszczyzn

4 G. Sartori, Teoria demokracji, PWN, Warszawa 1998, s. 146.

15 P. Uzigbto, Demokracja partycypacyjna: wprowadzenie, Wydawnictwo Centrum Badan Spotecz-
nych, Gdansk 2009, s. 17.

16 Thidem, s. 61.

17 Tbidem, s. 18.

18 S. Bartnicki, Konsultacje spoteczne jako aspekt demokracji semibezposredniej we wladztwie gmin-
nym wojewddztwa podlaskiego, ,,Pogranicze (Biatystok)” 2014, t. 23, s. 170-171.

19 J. Habermas, Moral Consciousness and Communicative Action, Dekar, Baskerville 1999, s. 89.

20 P.W. Juchacz, Idea demokracji deliberatywnej, [w:] M. N. Jakubowski, A. Szahaj, K. Abriszewski,
Indywidualizm, wspélnotowosé, polityka, Wydawnictwo Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu,
Torun 2002, s. 148.
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analizy funkcjonowania instytucji konsultacji spotecznych w polskim samorzadzie moze
by¢ jej ,,deliberatywnosc¢”.

Jak juz wspomniano, konsultacje spoteczne uznawane sa za jedng z podstawowych form
demokracji partycypacyjnej. Opisujac demokracje partycypacyjng, Giovanni Sartori zauwaza
jednak, ze autentyczna i znaczaca partycypacja mozliwa jest tylko w matych grupach, gdyz
w wickszych glos kazdego z obywateli traci na znaczeniu?!. Z kolei Agnieszka Maszkowska,
odnoszac si¢ do konsultacji spotecznych jako jednej z form obywatelskiej partycypacji,
zwraca uwagg, ze rzeczywisty wptyw uczestniczacych w konsultacjach obywateli na ksztalt
przyjmowanych rozwigzan moze by¢ bardzo zréznicowany*’. Mozna zatem zauwazy¢, ze
realna ,,wladczo$¢” obywateli w konsultacjach spotecznych moze diametralnie r6znic si¢
w zalezno$ci od przyjetych konkretnych rozwigzan. Waznym czynnikiem, ktory nalezy
wzig¢ pod uwage, podejmujac analize tej instytucji, jest rowniez jej popularnosé, a wiec
realne wykorzystanie przyjetych rozwigzan normatywnych przez obywateli.

Idea prowadzenia konsultacji spotecznych pojawila si¢ juz w Konstytucji PRL. Zapis
taki wprowadzita nowelizacja Konstytucji z dnia 10 lutego 1976 roku, zmieniajac art. 86,
ust. 1 w sposdb umozliwiajacy obywatelom Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uczestnic-
two ,,w sprawowaniu kontroli spotecznej, w konsultacjach i dyskusjach nad we¢ztowymi
problemami rozwoju kraju”*. Zmiana ta byla jednym z elementow realizacji nowego
programu PZPR, przyjetego na VI zjezdzie Partii**. Sama konstytucyjna idea nie okreslita
jeszcze ram prawnych instytucji konsultacji. Szczegdlowe rozwigzania normatywne zostaty
wprowadzone dopiero w latach 80. Poza wspomnianym zapisem konstytucyjnym poje¢cia
konsultacji uzyto rowniez w ustawie z dnia 26 lutego 1982 r. o planowaniu spoteczno-
-gospodarczym, jednak i w tym przypadku nie uregulowano formy konsultacji, ograniczajac
si¢ jedynie do stwierdzenia, ze ich rezultat powinien zosta¢ uwzgledniony w pracach nad
narodowym planem spoteczno-gospodarczym?.

Uchwalona 20 lipca 1983 roku ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu terytorial-
nego w art. 7 dawala radom narodowym prawo do przeprowadzania konsultacji spotecznych
w przypadku ,,rozstrzygnie¢ w sprawach o podstawowym znaczeniu”?¢, Okre$lata rowniez
sytuacje, w ktorych przeprowadzenie konsultacji spotecznych byto obligatoryjne (m.in.
w przypadku zmian w podziale terytorialnym oraz zmian nazw miejscowosci). Ustawa ta
naktadata na rady narodowe rowniez obowigzek upubliczniania wynikow przeprowadzo-
nych konsultacji. Wybdr trybu i okres$lenie zasad prowadzenia konsultacji pozostawiono
radom narodowym?’. Kluczowym aktem prawnym z okresu PRL, szczegotowo regulujacym
prowadzenie konsultacji spotecznych byta Ustawa z dnia 6 maja 1987 r. o konsultacjach

21 G. Sartori, Teoria demokracji, op. cit., s. 148-149.

22 A. Maszkowska, Konsultacje spoleczne, [w:] A. Maszkowska, K. Sztop-Rutkowska (red.), Par-
tycypacja obywatelska — decyzje blizsze ludziom, Fundacja Laboratorium Badan i Dziatan Spotecznych
»SocLab”, Bialystok 2013, s. 97.

2 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 1., Dz.U. 1976, nr 7, poz. 36,
tekst jednolity.

2 R. Marchaj, Samorzgdowe konsultacje spoleczne, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 71.

% Ibidem, s. 72-73.

26 Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego, Dz.U. 1983,
nr 41, poz. 185.

27 R. Marchaj, Samorzgdowe..., op. cit., s. 73-74.
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spotecznych i referendum?. Istnienie odrebnej uchwaty dotyczacej konsultacji spotecznych
zdawato si¢ nadawac duzg range tej instytucji. W preambule wskazano, Ze ustawa ta powstala
,»W celu pehniejszego urzeczywistnienia demokracji socjalistycznej oraz rozszerzania form
uczestnictwa obywateli w sprawowaniu wtadzy”?. Nalezy jednak pamigta¢ o kontekscie
historycznym, w ktérym sktadano takie deklaracje. Byt to okres, kiedy ekipa rzadzaca po-
dejmowata niewielkie dziatania liberalizacyjne. Takie posunigcia, jak powotanie Rady Kon-
sultacyjnej czy przeprowadzenie referendum, w ktorym jedno z pytan dotyczyto ,,glebokiej
demokratyzacji zycia politycznego” i ,,umocnienia samorzadno$ci”, miaty jednak przede
wszystkim wymiar propagandowy. Ich celem byta poprawa wizerunku wtadz PRL zarow-
no w kraju, jak i za granicg®. Rowniez ustawa o konsultacjach spotecznych i referendum
zdawala si¢ stuzy¢ temu celowi. W dobie ograniczenia podstawowych praw obywatelskich
w komunistycznym panstwie konsultacje spoteczne pozostawaty bowiem pustym sloganem.
Od poczatku I1I RP instytucja konsultacji spotecznych zwiazana byta $cisle z odrodzeniem
samorzadu terytorialnego. Symboliczne znaczenie miato juz samo powotanie w 1989 roku
Pelnomocnika Rzadu ds. Reformy Samorzadu Terytorialnego, ktdry opracowujgc zatozenia
reformy, zobowigzany zostat rOwniez do uwzglednienia jej spotecznych konsultacji’!. Za date
odrodzenia samorzadu terytorialnego w I1I RP uznaje si¢ zwykle 8 marca 1990 roku, kiedy
to Sejm RP uchwalit ustawe o samorzadzie terytorialnym (obecnie — ustawa o samorzadzie
gminnym). Konstytuujac samorzad na poziomie gminy, w treSci ustawy uwzgledniono
réwniez prowadzenie konsultacji spotecznych. Okres$lono tam sytuacje, w ktorych przepro-
wadzenie konsultacji spotecznych jest dla wladz samorzadowych obligatoryjne. W art. 4,
ust 1. ustalono, Ze sytuacjg taka jest ,,tworzenie, tgczenie i znoszenie gmin, ustalanie ich
granic i nazw oraz siedzib wtadz™32. Z kolei w art. 5, ust. 2 ustalono, ze konsultacje spoteczne
nalezy przeprowadzi¢ rowniez w przypadku tworzenia sotectw, dzielnic i osiedli. Az do
nowelizacji z 2 lutego 1996 roku ustawa o samorzadzie terytorialnym nie odnosita si¢ jed-
nak do zasad i trybu prowadzenia konsultacji. Dlatego tez w tym okresie prawng podstawg
prowadzenia konsultacji w samorzadzie terytorialnym pozostawata Ustawa z dnia 6 maja
1987 r. o0 konsultacjach spotecznych i referendum. Dopiero wspomniana nowelizacja w art.
5a wprowadzita formalng podstawe prowadzenia samorzadowych konsultacji spotecznych
oraz delegowata na gminy prawo do ustalenia zasad i trybu prowadzenia konsultacji. Ten sam
przepis, poza przypadkami ustawowymi (konsultacje obligatoryjne) dat rowniez wtadzom
samorzadowym mozliwo$¢ prowadzenia konsultacji fakultatywnych w innych sprawach
waznych dla gminy*. Mozna zatem wnioskowac¢, za Romanem Marchajem, ze w ujeciu
formalno-prawnym wspotczesna instytucja gminnych konsultacji spotecznych funkcjonuje
dopiero od 16 lutego 1996 roku, tj. od wejscia w zycie wspomnianej nowelizacji ustawy
o samorzadzie terytorialnym?®,
Instytucja konsultacji spotecznych, poczatkowo oparta na ustawie z 1987 roku, juz

w 1994 roku uzyskata dodatkowe oparcie w ratyfikowanej przez Polske w catosci Europe;j-

2 S. Kubas, Konsultacje..., op. cit., s. 177.

¥ Ustawa z dnia 6 maja 1987 r. o konsultacjach spotecznych i referendum, Dz.U. 1987, nr 14, poz. 83.

30 A. Dudek, Pierwsze lata IIl Rzeczypospolitej 1989—-2001, Arcana, Krakow 2004, s. 11-15.

31 R. Marchaj, Samorzgdowe..., op. cit., s. 70.

32 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95.

33 S. Kubas, Konsultacje..., op. cit., s. 177.
4 R. Marchaj, Samorzgdowe..., op. cit., s. 80.
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skiej Karcie Samorzadu Terytorialnego. W Karcie poza ogdlnymi zapisami podkreslajacymi
znaczenie spotecznych konsultacji w samorzadowych procesach decyzyjnych znalazty si¢
takze zapisy odnoszace si¢ wprost do zasad i zakresu konsultacji. Zgodnie z zapisami Karty:
,»1) sa one procedura wymagana przy kazdej zmianie granic spotecznosci lokalnej, jezeli
dopuszcza to ustawa krajowa w drodze referendum (art. 5); 2) spotecznos$ci lokalne powinny
by¢ konsultowane zawsze, gdy jest to mozliwe, we wlasciwym czasie i trybie, w przypadku
opracowywania plandw oraz podejmowania decyzji w kwestiach bezposrednio ich dotycza-
cych (art. 4, ust. 6); 3) spotecznos$ci lokalne powinny by¢ konsultowane, w odpowiednim
trybie, w zakresie form przyznania im zasobow pochodzacych z redystrybucji dochodéw
(art. 9, ust. 6)”%, W Karcie znalazt si¢ rOwniez postulat, aby konsultacje spoleczne zawsze
odbywaly sie z zastosowaniem odpowiedniego trybu, terminéw i z uwzglednieniem wta-
Sciwego miejsca konsultacji. Jak zauwaza Grzegorz Makowski, ,,jednym z efektéw oddzia-
tywania Karty byly rezolucje i inne dokumenty postulujace czgstsze i bardziej efektywne
wykorzystywanie mechanizméw konsultacyjnych na poziomie wspdlnot samorzadowych
przez kraje reprezentowane w Radzie Europy (np. rezolucja nr 91 z 2000 roku o odpowie-
dzialnym obywatelstwie i partycypacji w zyciu publicznym)’®,

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej uchwalonej przez Zgromadzenie Narodowe
w dniu 2 kwietnia 1997 roku nie ma wprawdzie bezposrednich odniesien do konsultacji
spotecznych, jednakze znalez¢ tam mozna szereg ogdlnych zapisow stanowigcych przestanki
do ustawowego umocowania takiej instytucji. W tym kontek$cie nalezy przywola¢ m.in.
takie podstawowe zapisy Konstytucji, jak art. 4 stanowiacy, ze wladza zwierzchnia nalezy
do narodu i jest sprawowana zar6wno w sposob posredni, jak i bezposredni, czy tez art. 16
konstytuujacy wspolnote samorzadowa, ktorej cztonkowie majg prawo do uczestnictwa
w zyciu publicznym. Konstytucyjne uprawomocnienie konsultacji spotecznych stanowig
rowniez art. 54, 61 1 74, regulujgce kwestie dostepu do informacji o sprawach publicznych?’.

Istotng cezurg zwigzang z ewolucja instytucji konsultacji spolecznych w Polsce byta
reforma administracyjna 1999 roku, wprowadzajaca dodatkowe dwa szczeble samorzadu
terytorialnego. Zgodnie z zatozeniami reformy utworzono 16 wojewodztw i 315 powiatow.
Na poziomie wojewodztwa koegzystowac¢ mialy ze sobg wladze samorzadowe i rzadowe
(wojewoda), natomiast gmina i powiat pozostawaty jednostkami wylacznie samorzadowymi.
Reforma ta stanowita implementacje zapisanej w Konstytucji zasady subsydiarnosci, dajac
wigksze mozliwo$ci wptywu na podejmowane decyzje polityczne lokalnym spotecznoéciom.
Poszerzyta ona réwniez obszar zastosowania konsultacji spotecznych. Instytucja ta zostata
uwzgledniona zar6wno w ustawie o samorzadzie powiatowym, jak i o samorzadzie woje-
wodzkim. Zapisy o konsultacjach pozostaty tez w ustawie o samorzadzie gminnym (do tej
pory: ustawa o samorzadzie terytorialnym). Konsultacje spoteczne stawaty si¢ zatem jedng
z podstawowych instytucji demokracji lokalnej w Polsce.

Na gruncie kazdej z trzech ustaw samorzadowych lokalne wladze mogg prowadzic¢
konsultacje z mieszkancami swojej gminy, powiatu lub wojewodztwa w wypadkach prze-

35 A. Ferens i in., Jak prowadzi¢ konsultacje spoleczne w samorzqdach? Zasady i najlepsze praktyki
wspolpracy samorzqdow z przedstawicielami spotecznosci lokalnych. Przewodnik dla samorzgdowcow,
Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2010, s. 20.

3¢ G. Makowski, Przeglgd..., op. cit., s. 36.

37 Ibidem, s. 30.
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widzianych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla danej jednostki samorzadu tery-
torialnego. Biorgc pod uwage brak okreslenia przez ustawodawce jakichkolwiek kryteriow
oceny wagi spraw, kazdy z samorzadoéw otrzymal niemalze nieograniczong mozliwosé
prowadzenia konsultacji fakultatywnych. W ustawach o samorzadzie gminnym i samorzg-
dzie powiatowym konsultacje uznano za obligatoryjne w przypadkach tworzenia, faczenia,
dzielenia i znoszenia tychze jednostek oraz ustalania ich granic a takze ustalania i zmieniania
ich nazw i siedzib ich wtadz. Dodatkowo w ustawie o samorzadzie gminnym obligatoryjne
konsultacje spoteczne przewidziano w sytuacji nadawania gminie lub miejscowosci statusu
miasta i ustalania jego granic oraz tworzenia i znoszenia jednostki pomocniczej (osiedla, so-
ectwa)®®. Jedynie w ustawie o samorzgdzie wojewodzkim nie okreslono sytuacji, w ktorych
konsultacje spoteczne sg obligatoryjne. Nie oznacza to jednak, ze nie ma w ogdle sytuacji,
ktore nakazywalyby organom samorzadu wojewodzkiego przeprowadzenie konsultacji.
Poza ustawami o samorzadzie gminnym, samorzadzie powiatowym i samorzadzie woje-
wodzkim konieczno$¢ oraz mozliwo$¢ prowadzenia konsultacji spotecznych w samorzadzie
terytorialnym zostala zapisana rowniez w szeregu innych ustaw. Mozna wymieni¢ m.in.:
ustawe z 27 marca 2003 roku o planowaniu przestrzennym, ustawe z 24 kwietnia 2003 roku
o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie czy tez ustawe z 3 pazdziernika
2008 roku o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie $rodowiska oraz o ocenach dziatania na $rodowisko. Zaréwno ustawa o plano-
waniu przestrzennym, jak i ustawa o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochronie
doktadnie i precyzyjnie opisujg procedury zwigzane z udziatem obywateli w przygotowaniu
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego, a takze plandw i programéw ochrony srodowiska.
W tych przypadkach procedura konsultacyjna jest bardzo sformalizowana i rozbudowana.
W kolejnych etapach tejze procedury obywatele maja m.in. mozliwos¢ wgladu do projek-
tow, wnoszenia uwag, sktadania wnioskow oraz uczestnictwa w dyskusji nad zmianami*°.
Regulacja, ktéra narzucita na jednostki samorzadu terytorialnego wiele dodatkowych obo-
wigzkow zwigzanych z prowadzeniem konsultacji spotecznych, byta ustawa o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie. Przyjecie tej ustawy w dniu 24 kwietnia 2003 roku
spowodowato zdecydowane poszerzenie zakresu spraw, w ktorych prowadzenie konsultacji
jest dla lokalnych wtadz obligatoryjne. W tym kontekscie za niezwykle istotny nalezy uznaé
przede wszystkim art. 5 wspomnianej ustawy. W ust. 2, pkt 3 tegoz artykulu ustawodawca
zobowigzal wladze samorzadowe do ,,konsultowania z organizacjami pozarzgdowymi oraz
podmiotami wymienionymi w art. 3, ust. 3 projektow aktow normatywnych w dziedzinach
dotyczacych dzialalnosci statutowej tych organizacji”*. Oznacza to, ze kazda uchwata rady
gminy, rady powiatu czy tez sejmiku wojewddzkiego powinna by¢ konsultowana z orga-
nizacjami spotecznymi funkcjonujagcymi na terenie danej jednostki, ktorych dziatalnosé
statutowa miesci si¢ w obszarze tematycznym tejze uchwaty. Restrykcyjne stosowanie
tego przepisu oznaczaloby zatem konieczno$¢ przeprowadzania konsultacji praktycznie
przed kazda sesjg rady czy sejmiku. Biorgc pod uwage, ze do czasu uchwalenia tej ustawy

3% A. Maszkowska, Konsultacje spoleczne, op. cit., s. 96.

¥ Z. Zychowicz, Konsultacje..., op. cit., s. 47-51.

4 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, Dz.U.
2016, poz. 1817, tekst jednolity.
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katalog obligatoryjnych konsultacji byt do$¢ waski, mozna mowié tutaj wrgcz o swoistej
»konsultacyjnej rewolucji”’. Co wigcej, rowniez w innych miejscach ustawy wprowadzono
zapisy obligujace wtadze samorzadowe do prowadzenia konsultacji. Nowelizacjg ustawy
z 12 marca 2010 roku wprowadzono konieczno$¢ uchwalania tzw. rocznych programéw
wspolpracy z organizacjami pozarzgdowymi i podmiotami wymienionymi w art. 3, ust. 3
ustawy. Rowniez samo uchwalenie takiego programu, regulujacego m.in. zakres dotowanych
przez samorzad zadan publicznych, podlega konsultacjom spotecznym*'. Reasumujac, nalezy
zauwazy¢, ze w sferze normatywnej przepisy ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego
1 0 wolontariacie spowodowaty zdecydowany wzrost znaczenia instytucji konsultacji spo-
tecznych w samorzadzie terytorialnym.

Zgodnie z zapisami ustaw o samorzadzie gminnym, samorzadzie powiatowym i 0 samo-
rzadzie wojewddzkim na wszystkich trzech poziomach samorzadu terytorialnego organy
stanowigce (odpowiednio sejmiki wojewodzkie, rady powiatow i rady gmin) okreslaja
zasady i tryb przeprowadzania konsultacji spotecznych. Na mocy art. 5, ust. 5 ustawy
o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie rowniez tryb prowadzenia konsultacji
projektow aktdw prawa miejscowego z organizacjami pozarzagdowymi uchwalany jest przez
samorzadowe organy stanowigce. Oznacza to, ze tak naprawde okreslenie formy i zasad
prowadzenia zdecydowanej wigkszosci konsultacji w samorzadach zostato delegowane na
same wladze samorzadowe. W praktyce wiele jednostek samorzgdowych umiescito najo-
goblniejsze zapisy dotyczace prowadzenia konsultacji w swoich statutach. W samorzadach
funkcjonujg takze uchwaty regulujace tryb i zasady prowadzenia konsultacji. Jak zauwazyli
autorzy wydanego przez Fundacj¢ Rozwoju Demokracji Lokalnej samorzgdowego przewod-
nika konsultacji spotecznych, wiele z takich uchwat powstato jako efekt akcji ,,Przejrzysta
Polska” zorganizowanej w 2006 roku przez FRDL we wspotpracy z ,,Gazeta Wyborczg™™*.
Ci sami autorzy zauwazaja, ze od tego czasu nastapil zdecydowany wzrost jako$ci przyj-
mowanych regulacji. Ogélnikowe zapisy coraz czesciej zastepowane sg przez szczegoétowe
»Regulaminy Konsultacji Spotecznych”. Za przyktady mozna tutaj podac¢ uchwaty todzkiej
Rady Miejskiej z 31 marca 2010 r. oraz Rady Miejskiej Stupska z dnia 25 lutego 2009 r.*.

Poza przytoczonymi regulacjami, wyznaczajacymi instytucjonalno-prawne ramy funk-
cjonowania konsultacji spotecznych w polskim samorzadzie terytorialnym, istnieje rOwniez
szereg innych dokumentdéw tworzonych m.in. przez administracj¢ oraz organizacje poza-
rzagdowe, majacych wyznacza¢ standardy i zawierajagcych wytyczne odnosnie do sposobu
prowadzenia konsultacji. Jednym z tego typu dokumentow jest Kodeks Konsultacji, bedacy
efektem pracy zespotu ekspertow powotanego z inicjatywy Ministerstwa Administracjii Cy-
fryzacji. W 2012 roku zespot ten zaproponowat siedem podstawowych zasad prowadzenia
konsultacji. Te zasady to: dobra wiara (wola zrozumienia odmiennych racji), powszechnos¢
(kazdy zainteresowany ma mozliwo$¢ wyrazenia opinii), przejrzystos¢ (jasny cel 1 reguly
konsultacji oraz dostepnos¢ informacji o wynikach), responsywno$¢ (odpowiedz na wszyst-
kie sugestie i uwagi), koordynacja (organizator konsultacji petni funkcj¢ koordynatora),
przewidywalno$¢ (prowadzenie konsultacji w sposob planowy) oraz poszanowanie dobra
ogoblnego i interesu publicznego (organizator konsultacji, przygotowujac rozwigzanie, musi

4 Tbidem.
42 A. Ferens i in., Jak prowadzi¢ konsultacje..., op. cit., s. 29.
4 Ibidem, s. 29-30.
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uwzgledni¢ przede wszystkim interes publiczny)*. Zaréwno z regulacji prawnych, jak
1 dokumentéw ,,standardotwdrczych” mozna wywie$¢ pewien uniwersalny kanon zasad
prowadzenia spolecznych konsultacji. Bioragc pod uwage przeglad roznego typu zZrdodel,
Zbigniew Zychowicz za podstawowe reguty prowadzenia spotecznych konsultacji w samo-
rzadzie uznaje: dobrg wiare, dziatanie dla dobra publicznego, pomocniczos¢, powszechnosc,
obiektywizm, niezaleznos$¢ stron, przejrzystosé, jawnosc i dostgpnos$é do informacji, pro-
fesjonalizm oraz efektywno$¢®. Jak tatwo zauwazy¢, wiele z regut sformutowanych przez
tego autora pokrywa si¢ z cytowanymi wczesniej zasadami Kodeksu Konsultacji.

Czy rzeczywiste funkcjonowanie instytucji konsultacji spotecznych w polskim samorza-
dzie jest odzwierciedleniem przytoczonych zasad i standardow? Wnioski ptynace z wyda-
nego w 2011 roku Raportu koricowego z badania efektywnosci mechanizmow konsultacji
spolecznych nie napawaja optymizmem?*. Na podstawie przeprowadzonych badan autorzy
raportu stwierdzili m.in., ze urzedy nie sg przygotowane do prowadzenia konsultacji pod
wzgledem organizacyjnym, rzadko tez korzystajg z pomocy profesjonalistow, badan spo-
lecznych czy ekspertyz. Juz sam wybdr uczestnikéw konsultacji zwykle jest mato klarow-
ny i przypadkowy. Informowanie o prowadzeniu konsultacji ogranicza si¢ do publikacji
ogloszenia na stronie lub BIP urzedu. Réwniez informacja zwrotna — o ile jest w ogdle
przekazywana (w wigkszosci prowadzonych konsultacji zauwazono jej brak) — zwykle
sprowadza si¢ do krotkiego komunikatu na urzedowej tablicy ogloszen.

Sam sposo6b przeprowadzenia konsultacji w wiekszosci przypadkdéw rowniez obarczony
jest wieloma mankamentami. Zwykle uczestnicy konsultacji majg niewiele czasu na dyskusje
lub tez sktadanie wnioskéw. Rzadko stosuje si¢ rozwigzania interaktywne — czgsciej urze-
dy oczekujg pisemnych wnioskow sktadanych na dziennik podawczy. Czesto konsultacje
inicjowane sg zbyt p6zno — gdy nie ma juz czasu na bardziej znaczgce zmiany w przygoto-
wywanych rozwigzaniach. Rzadkie jest tez konsultowanie zatozen do przygotowywanych
rozwigzan. Cze¢Sciej do konsultacji przedstawiane sa gotowe rozwigzania, w ktorych nie
przewiduje si¢ wprowadzenia wigkszych zmian. Autorzy raportu zauwazaja, ze stopien
wykorzystania wynikdéw konsultacji jest stosunkowo niski. Wnioski sktadane przez uczest-
nikoéw konsultacji zwykle nie sa uwzgledniane w przyjmowanych rozwigzaniach?’. Poza
merytorykg wnoszonych uwag duze znaczenie zdaniem autoro6w cytowanego raportu moze
mie¢ efekt psychologiczny, sprawiajacy, ze urzednicy, bedac przywigzanymi do pracy, ktorg
wykonali, zle znosza krytyczne uwagi pojawiajace si¢ w trakcie konsultacji*. Przy takim
podejsciu konsultacje traktowane sa przez administracje raczej jako niepotrzebne zaktocanie
i wprowadzanie chaosu w procesach legislacyjnych niz mozliwo$¢ lepszego dostosowania
wprowadzanych rozwigzan do preferencji publicznych.

W badaniach CBOS z 2013 roku zaledwie 4% respondentéw zadeklarowato, ze brato
udziat w konsultacjach spotecznych. Tak niski wynik autorzy raportu z badan powigzali
z poczuciem braku wplywu obywateli na rozwigzania przyjmowane na poziomie lokal-

* A. Maszkowska, Konsultacje spoleczne, op. cit., s. 100—102.

4 7. Zychowicz, Konsultacje..., op. cit., s. 28-30.

4 A. Celinski i in., Raport koricowy z badania efektywnosci mechanizmow konsultacji spolecznych,
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa 2011, s. 162-165.

47 Ibidem, s. 164.

“ Ibidem, s. 118.
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nym®. Za powod niewielkiej popularno$ci instytucji konsultacji spotecznych mozna zatem
uzna¢ brak poczucia realnego wptywu na podejmowane decyzje, ktory moze by¢ spowo-
dowany obserwowang fasadowoscig procedur konsultacyjnych. Wspomniany czgsty brak
uwzgledniania wnioskow sktadanych przez uczestnikéw konsultacji w przyjmowanych
rozwigzaniach tylko poglebia to przeswiadczenie. Ten sam raport z badan CBOS pozwala
jednak na pewna doze¢ optymizmu, gdyz poréwnanie wynikoéw badan prowadzonych juz od
poczatku lat 90. XX wieku wskazuje na systematyczny wzrost poczucia wpltywu na sprawy
lokalne w spoteczenstwie polskim. W pierwszym badaniu przeprowadzonym w 1992 roku
na pytanie ,,Czy ludzie tacy jak Pan(i) maja wplyw na sprawy swojego miasta, gminy?”
pozytywnie odpowiedziato jedynie 16%. Obecnie ten odsetek sigga juz niemalze polowy
respondentow?.

Zaistotny czynnik wptywajacy na sposob organizacji i standardy prowadzenia konsultacji
nalezy uznac z kolei niewielkie rozpowszechnienie regulamindéw konsultacji spotecznych,
ktére moglyby pomodc w implementacji wymienionych wczesniej podstawowych zasad
prowadzenia spotecznych konsultacji. Nalezy zauwazy¢ rowniez, ze w zdecydowanej wiek-
szo$ci przypadkoéw konsultacje spoteczne odbywaja si¢ bezkosztowo. Zwiekszenie naktadow
finansowych i kadrowych na prowadzenie konsultacji spotecznych w samorzadach mogtoby
przynies¢ poprawe w postaci profesjonalizacji tego aspektu funkcjonowania polskiego
samorzadu terytorialnego. W tym kontekscie nalezy zastanowi¢ si¢ nad wykorzystaniem
nowych technologii, utatwiajacych wzigcie udzialu w konsultacjach (np. Internet, techno-
logie mobilne). Tego typu usprawnienia mogg wptyna¢ pozytywnie na poziom partycypacji
publicznej, jak réwniez na rozwdj instytucji konsultacji spotecznych.
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Streszczenie
Ewolucja instytucji konsultacji spotecznych w samorzadzie
terytorialnym Il RP

Uczestnictwo obywateli w procesie podejmowania decyzji politycznych to jeden z istot-
nych elementéw funkcjonowania wspotczesnych demokracji. Konsultacje spoteczne,
jako jedna z instytucji demokracji partycypacyjnej, pozwalaja na lepsze dostosowanie
przyjmowanych rozwiazan do publicznych preferencji, zwigkszajac zarazem poziom
legitymizacji podejmowanych decyzji. Szczegdlnego znaczenia konsultacje nabieraja
w przypadku dzialalno$ci organéw samorzadu terytorialnego, ktérych decyzje w naj-
wiekszym stopniu wplywaja na funkcjonowanie lokalnych spolecznosci.

Wraz ze zmianami zakresu i formy dziatania samorzadu terytorialnego w Polsce po
1989 roku zmienialy si¢ rowniez rozwigzania w zakresie prowadzenia spolecznych
konsultacji. Artykut prezentuje przemiany, jakim podlegata instytucja samorzadowych
konsultacji spotecznych w ustroju III RP. Przedstawiono w nim ewolucj¢ instytucji
konsultacji zarowno pod wzgledem formalno-prawnym, jak i faktycznym, zwracajac
uwage na przypadki rozdzwieku pomiedzy zamystem ustawodawcy a rzeczywistym
funkcjonowaniem tej instytucji w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: konsultacje spoleczne, samorzad terytorialny, demokracja partycy-
pacyjna, zmiany instytucjonalne

Summary
The evolution of public consultation in local government
during the Third Polish Republic

The participation of citizens in political decision-making is one of the essential elements
of modern democracy. Public consultation is a form of participatory democracy. It allows
for better adaptation of adopted solutions to the public’s preferences, thus increasing
the legitimacy of the decisions taken. Public consultation is particularly important for
local government as its decisions affect the functioning of local communities the most.
Along with changes in the scope and form of local self-government in Poland after
1989, the way in which public consultation takes place has also changed. The article
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presents the transformation of local public consultation in the political system of the
Third Polish Republic. It presents the evolution of consultation, both in formal-legal
terms and factually, paying attention to the gap between the intention of the legislator
and the actual functioning of consultation in local government.

Keywords: public consultations, local government, participatory democracy, institu-
tional changes
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