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Kwota wolna od opodatkowania jako narzedzie
polityki finansowej panstwa — kierunki projektowanych zmian

Wstep

W dniu 26 lipca 2021 roku polski rzad przedstawit projekt ustawy, wprowadza-
jacej szerokie zmiany w ustawach podatkowych i ubezpieczeniowych. Jak okreslono
w projekcie ustawy przekazanym do konsultacji publicznych, ,,celem projektowanej
ustawy jest stworzenie przyjaznego i sprawiedliwego systemu podatkowego, ktéry
pozwoli Polsce na zajecie dominujacej pozycji w wyscigu o inwestycje, bedacego
efektem procesu zmiany globalnych tancuchéw dostaw” (Dz.U.z 2021 r. poz. 2105).
Proponowane modyfikacje w zakresie rozwigzan podatkowych stanowia cze$¢ pro-
gramu okreslanego mianem ,Polski Lad”. Pojawita sie wéréd nich propozycja zmiany
w zakresie podatku dochodowego od 0séb fizycznych, polegajaca na podwyzszeniu
do 30 tys. zt kwoty wolnej od podatku dla og6tu podatnikéw, obliczajacych podatek
wedtug skali podatkowej. Kolejna poprawka dotyczy podwyzszenia do 120 tys. zt
pierwszego progu dochodowego, po ktérego przekroczeniu ma zastosowanie 32%
stawka podatku. W projekcie Ustawy z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o zmianie usta-
wy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od
0s6b prawnych oraz niektérych innych ustaw znalazty sie réwniez propozycje do-
tyczace wprowadzenia ulgi dla klasy $redniej, przeksztatcenia zasad ustalania pod-
stawy wymiaru sktadki zdrowotnej dla przedsiebiorcéw oraz likwidacji mozliwosci
odliczenia sktadki na ubezpieczenie zdrowotne od podatku dochodowego od oséb
fizycznych. Ponadto projekt ustawy zawiera przepisy zmieniajace wysokos¢ kosz-
tow podatkowych od przychodéw uzyskiwanych przez osoby peiniagce obowiazki
spoteczne lub obywatelskie (Dz.U.z 2021 r. poz. 2076).

Celem rozwazan podejmowanych w artykule jest analiza zagadnienia kwoty
wolnej od opodatkowania, jej funkcji i roli, jaka odgrywa w systemie podatkowym
oraz wptywu jej zmiany na budzet panstwa. Niniejszy artykut opracowano na pod-
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stawie literatury przedmiotu, obowigzujacych aktéw prawnych, projektu ustawy,
dokumentéw ministerialnych oraz Zrédet internetowych.

Zrédto podatku dochodowego od oséb fizycznych

Zasady uiszczania podatku dochodowego od os6b fizycznych (ang. personal
income tax - PIT) reguluje w Polsce ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. (Dz.U. z 1991 r.
Nr 80 poz. 350 ze zm.), ktéra byta wielokrotnie nowelizowana i ujednolicana.
Przedmiotem opodatkowania z tytutu podatku dochodowego od o0séb fizycznych sa
uzyskiwane dochody z okreslonych Zrédet przychodéw. Gtéwne Zrédta przychodow
opodatkowanych wyzej wskazanym podatkiem w literaturze przedmiotu dzieli sie
na cztery nastepujgce grupy: wtasna praca podatnika, w tym dziatalno$¢ gospodar-
cza, majatek podatnika, przychody subwencyjne oraz pozostate przychody (Burzec
iin.2021).

Zgodnie z wolg ustawodawcy, tres¢ ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych miata uwzglednia¢ zasady odpowiadajagce wymogom demokratycznego
panstwa prawa oraz wysokie standardy legislacji podatkowej. Celem ustawodawcy
byto zagwarantowanie, iz podatek dochodowy od 0séb fizycznych bedg cechowac:
rowne traktowanie wszystkich podatnikéw, powszechno$¢ podatkowa oraz prostota
rozliczania, zwigzana z zasada samoobliczania podatku. Inng cechg podatku docho-
dowego od os6b fizycznych, ktérg uwzgledniat prawodawca, jest konieczno$¢ oso-
bistego zaangazowania podatnika w wypelnianie zeznan i deklaracji podatkowych.
Niestety zmiany, ktére zostaly wskazane wczesniej generuja wiele probleméow w jej
stosowaniu. Ze wzgledu na obszernos¢ oraz niska jakos¢ tekstu, tegoroczna nowe-
lizacja ustawy jest krytycznie oceniania przez profesjonalistoéw. Potwierdzenie tego
pogladu moze stanowi¢ fragment opinii Biura Analiz Sejmowych, zawartej w doku-
mencie ,Ocena skutkéw regulacji zawartych w rzgdowym projekcie ustawy o zmia-
nie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych, ustawy o podatku docho-
dowym od oséb prawnych oraz niektdrych innych ustaw” (druki nr 1532 i 1532-A)
z dnia 23 wrzes$nia 2021 roku, w ktérym stwierdzono, iz aktualnie projektowane
przez rzad regulacje ,komplikuja juz i tak w wielu obszarach niejasny, wymagajacy
szeregu wyjasnien i interpretacji urzedowych system opodatkowania dochodow”
(Ocena skutkdédw regulacji zawartych w rzadowym projekcie... 2021).

Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, iz kazdego roku w Polsce z tytutu podatku
dochodowego rozlicza sie 25 mln podatnikéw. Wysoko$¢ wptywéw do budzetu pan-
stwa z tytutu podatku dochodowego od o0s6b fizycznych to okoto 65 mld zt rocznie,
co stanowi trzecie miejsce w hierarchii fiskalnej podatkdw, zaraz za podatkiem od
towardw i ustug oraz podatkiem akcyzowym (Burzeciin. 2021).

Polityka fiskalna panstwa i jej wptyw na wysokos$¢ kwoty wolnej
od opodatkowania
Progresywny system opodatkowania wigze sie z ustanowieniem przez prawo-

dawce kwoty wolnej od podatku, ktéra jest odliczana od podstawy opodatkowa-
nia. Kwota wolna od opodatkowania stanowi specyficzng preferencje podmiotowa
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w podatku dochodowym od os6b fizycznych. Jest to tzw. minimum wolne od po-
datku, ktore pozwala odstapi¢ od opodatkowania oséb fizycznych uzyskujacych
minimalne dochody. Oznacza to wprowadzenie zerowej stawki opodatkowania dla
podatnika, ktérego dochdd nie przekroczy minimum wolnego od podatku w danym
roku podatkowym.

W Polsce od wielu lat toczy sie debata (Lipowicz 2014; Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego... 2015; Szczepkowski 2017; Modzelewski, Bielawny 2019) doty-
czaca minimum wolnego od podatku w kontekscie razaco niskiego poziomu kwoty
wolnej od opodatkowania. W 2008 roku zostala zamrozona ogdélna skala podat-
kowa, co spowodowato, ze kwota wolna od podatku wynosita niezmiennie 3091
ztotych az do roku 2017. W datowanym na dzien 27 maja 2014 roku pi$mie, skiero-
wanym przez Rzecznika Praw Obywatelskich Irene Lipowicz do Ministra Finanséw
czytamy, ze ,w odczuciu spotecznym dochody do wysokosci minimum egzystencji
nie powinny by¢ opodatkowane” (Lipowicz 2014). Jak wskazano w dalszej cze$ci pi-
sma, wysoko$¢ kwoty wolnej od opodatkowania jest okreslona przez ustawodawce
w oderwaniu od rzeczywistosci najubozszych obywateli, ktérzy objeci sa Swiadcze-
niami pomocy spotecznej. Jak stanowi tres¢ pisma, w obowigzujgcym stanie praw-
nym do uregulowania obcigzen podatkowych z tytutu podatku dochodowego od
0s6b fizycznych zobowigzani sg obywatele, ktérzy nie potrafig zaspokoi¢ wtasnych
potrzeb bytowych, co prowadzi do pogtebiania ich ubéstwa. Taki stan rzeczy upla-
sowat Polske na ostatnim miejscu wséréd panstw cztonkowskich Unii Europejskiej,
ktérych systemy opodatkowania dochodéw zostaty oparte na progresywnej skali
podatkowej. Celem przypomnienia - progresywny system opodatkowania oznacza,
iz stawka opodatkowania wzrasta wraz ze wzrostem dochodu podatnika. Powyzsze
oznacza, ze podatnik o wyzszym dochodzie bedzie odprowadzat wiekszg jego czes¢
w formie podatku niz podatnik osiggajacy w roku podatkowym dochéd nizszy.

W dniu 28 pazdziernika 2015 roku Trybunat Konstytucyjny orzekt, iz kwota
stanowigca minimum wolne od podatku nie koresponduje z okreslonymi przez
ustawodawce w odrebnych aktach prawnych kwotami okreslonymi jako ,minimum
egzystencji”. Konsekwencja orzeczenia o niezgodno$ci przepiséw dotyczacych
kwoty wolnej od podatku z art. 2 i art. 84 Konstytucji RP byto wygaszenie mocy
obowiazywania tych przepiséw w listopadzie 2016 roku (Dz.U.z 2015 r. poz. 1784).

Wskazany wyzej Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego wymusit na ustawodawcy
nowelizacje ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych w zakresie prze-
piséw, ktdére dotyczyly ogodlnej tabeli podatkowej. Wraz z poczatkiem 2017 roku
kwota wolna od podatku zostata podniesiona do 6,6 tys. zt, a od 2018 roku mini-
mum wolne od opodatkowania wynosi 8 tys. zl. Podatnicy, ktérzy osiagaja w roku
podatkowym wyzsze dochody, posiadajg uprawnienie do odliczenia od podatku
kwoty zmniejszajacej podatek. Nalezy tutaj zaznaczy¢, iz poziom odliczenia ulega
zmniejszeniu wraz ze wzrostem rocznych dochodéw podatnika do kwoty 127 tys.
zt. W momencie przekroczenia wskazanej warto$ci podatnik traci prawo do odpisu
kwoty zmniejszajacej podatek.

Zgodnie z informacjg prezentowang na stronie internetowej Ministerstwa
Finanséw, kwota wolna od podatku w wysokosci 30 tys. zt zostanie wprowadzona
od dnia 1 stycznia 2022 roku dla wszystkich podatnikéw rozliczajacych dochody
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wedtug progresji. Tre$¢ komunikatu stanowi, iz po wej$ciu w zycie powyzszej zmia-
ny kwota wolna od podatku w Polsce bedzie poréwnywalna do kwoty wolnej od
podatku w krajach europejskich. W zamieszczonym komunikacie stwierdzono, ze
nizsza kwota od podatku bedzie generowata nizsze podatki dla osdb o niskich i $red-
nich dochodach. W informacji wskazano, Ze przepisy w omawianym zakresie beda
stosowaé wszyscy podatnicy rozliczajacy sie na zasadach ogélnych wedtug skali
podatkowej, a nie tylko podatnicy najmniej zarabiajacy. Oznacza to, Ze bez wzgledu
na wysokos$¢ dochodu, podatek dochodowy od 0séb fizycznych bedzie naliczany od
nadwyzki kwoty 30 tys. zt w roku podatkowym. Jak szacuje Ministerstwo Finanséw,
w efekcie wprowadzenia powyzszej zmiany w portfelach Polakéw zostanie okoto
16,5 mld zt (,Korzystne zmiany podatkach - Polski tad” 2021).

Tabela 1. Wysokos¢ kwoty wolnej od opodatkowania w Polsce w latach 20002022

Rok Kwota wolna od podatku PIT (w zt)
2000 2295,79
2001 2596,43
2002 2727,16
2003-2006 2789,89
2007 3013,37
2008-2016 3091
2017 6 600
2018-2021 8000
2022 (wedle procedowanego projektu ustawy) 30 000

Zrédto: Archiwum skali podatkowej PIT (www.pit.pl/skala-podatkowa-pit/archiwum-skali-podatkowej-pit-
923016).

Tabela 2. Wysokos¢ kwoty wolnej od opodatkowania w Europie w 2020 roku

Panstwo Wysokos¢ kwoty wolnej od podatku (w przeliczeniu na EUR)
Austria 11000
Belgia 8680
Butgaria 0
Chorwacja 3423
Cypr 19 500
Czechy 6464
Dania 6263
Estonia 1028
Finlandia 16 100
Francja 5963
Grecja 5000
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Hiszpania 17 708
Holandia 2103
Irlandia 16 500
Litwa 0-166
Luksemburg 11 265
totwa 760
Malta 11900
Niemcy 8130
Polska 1778
Portugalia 4104
Rumunia 654
Stowacja 4414
Stowenia 3500-6 519
Szwecja 2023
Wegry 0
Wielka Brytania 14138
Wtochy 4 800

Zrédto: ,lle wynosi kwota wolna od podatku w Polsce i za granicg? Wkrétce moze to mie¢ kluczowe znaczenie”
(https://natemat.pl/323189,kwota-wolna-od-podatku-2020-ulga-abolicyjna-tabela-darowizna-ZFSS-wzor-a-
naliza-opis); ,Kwota wolna od podatku? W wielu krajach UE wyzsza niz w Polsce” (https://gospodarka.dzien-
nik.pl/news/artykuly/486156,kwota-wolna-od-podatku-w-wielu-krajach-ue-jest-wyzsza-niz-w-polsce.html)

Istota i funkcja kwoty wolnej od opodatkowania

W latach 2009-2016 dochody osdb, ktore zarabiaja ponizej minimum egzysten-
cjonalnego, zostaly znacznie uszczuplone. Brak dokonywania waloryzacji minimum
wolnego od opodatkowania przez prawodawce powodowat, iz kwota okres$lona jako
wolna od opodatkowania stanowita jedna z najnizszych warto$ciowo kwot wsrod
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, a co za tym idzie, nie speiniata przypisanej
jej roli. Wojciech Wyrzykowski (2015) zauwazyt, Zze kwota wolna od opodatkowania
stanowi mato poznane narzedzie realizacji zasady sprawiedliwo$ci opodatkowania,
dodatkowo w ramach przyjetego w Polsce rozwigzania dotychczas nie realizowano
doktrynalnych zasad jej funkcjonowania.

Skutki zmiany wprowadzonej od 1 stycznia 2017 roku odczuty najbardziej oso-
by najmniej zarabiajace. Podwyzszenie kwoty wolnej od podatku ma bowiem szcze-
goblne znaczenie dla os6b o niskich dochodach ze wzgledu na motywacje do podjecia
pracy, jak rowniez jej utrzymania. Odpowiednia zmiana wysoko$ci kwoty wolnej
od opodatkowania ma wptyw na strukture dochodéw budzetowych w kierunku po-
datkéw posrednich. Istotnym jest fakt, iz zwieksza site nabywcza ludnosci, przez co
pobudza popyt konsumpcyjny. W przyjaznym dla obywateli systemie podatkowym
kwota wolna od opodatkowania powinna by¢ narzedziem dtugookresowej polityki
fiskalnej oraz powinna stanowi¢ sprawiedliwe narzedzie do opodatkowania oséb
fizycznych.
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Rozwazajac wptyw zmiany wysokos$ci minimum wolnego od opodatkowania,
nie mozna poming¢ aspektu finansowania dziatalnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego. W zwigzku ze zmianami podatkowymi, a zwtaszcza ze wzrostem kwo-
ty wolnej od podatku, samorzady s3 narazone na spore straty. Nalezy zaznaczy¢,
iz wptywy z tytutu podatku dochodowego od oséb fizycznych po wprowadzeniu
zmian beda mniejsze. Na etapie prac legislacyjnych dotyczacych Ustawy z dnia 29
pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych,
ustawy o podatku dochodowym od os6b prawnych oraz niektérych innych ustaw,
Senat zaproponowat poprawke do zmian w ustawach podatkowych celem zwiek-
szenia udziatu lokalnych wtadz w zyskach podatkowych. Poprawka Senatu zostata
odrzucona przez Sejm (,,Polski Lad w sejmie i senacie...” 2021).

Tabela 3. Udziat we wptywach z podatku dochodowego jednostek samorzadu terytorialnego
w 2020 roku

Jednostka Udziat we wptywach z podatku Udziat we wptywach z podatku
dochodowego od oséb prawnych (w %) dochodowego od oséb fizycznych (w 5%)
Gmina 6,71 39,34
Powiat 1,40 10,25
Wojewddztwo 14,75 1,60

Zrédto: ,Ktére podatki zasilajg budzet samorzadu terytorialnego?” (https://gazeta.sgh.waw.pl/po-prostu-eko-
nomia/ktore-podatki-zasilaja-budzet-samorzadu-terytorialnego)

Wraz ze wzrostem minimum wolnego od opodatkowania zmniejszaja sie wpty-
wy budzetowe, jednak nieprawidlowe jest rozpatrywanie podwyzszenia kwoty
wolnej od podatku jedynie w kontekscie zmniejszania dochodéw panstwa.

Konsultacje publiczne programu ,,Polski £tad” w ramach projektu zmian
systemu podatkowego

26 lipca 2021 roku projekt ustawy wprowadzajacej ,Polski L.ad” zostat skiero-
wany do konsultacji publicznych, prowadzonych przez Ministerstwo Finanséw. Jak
wskazato Ministerstwo Finanséw, podstawe prawng Konsultacji stanowig: art. 19
ust. 1i 12 Ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych (Dz.U.z 1991 r.
Nr55poz.234 zezm.); art. 16 Ustawy zdnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodaw-
c6w (Dz.U.z 1991 r. Nr 55 poz. 235 ze zm.) oraz § 36 Uchwaty Nr 190 Rady Ministrow
z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. z 2013 r.
poz. 979 ze zm.).

Celem naniesienia wiasnych uwag i przekazania ich do Ministerstwa Finanséw,
projekt ustawy otrzymaty nastepujace podmioty: Pracodawcy Rzeczypospolitej
Polskiej, Business Centre Club, Konfederacja ,Lewiatan”, Zwigzek Przedsiebiorcéw
i Pracodawcow, Zwigzek Bankéw Polskich, Krajowa Izba Radcéw Prawnych, Polska
Izba Bieglych Rewidentéw, Krajowa Rada Doradcéw Podatkowych, Stowarzyszenie
Ksiegowych w Polsce, Zwigzek Rzemiosta Polskiego, Ogélnopolskie Porozumienie
Zwigzkow Zawodowych (OPZZ), Komisja Krajowa NSZZ ,Solidarnosc¢”, Krajowa Spoét-
dzielcza Kasa Oszczednos$ciowo-Kredytowa, Forum Zwigzkéw Zawodowych, Zwig-
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zek Przedsiebiorcow i Pracodawcéw, Stowarzyszenie Centrum Cen Transferowych,
Krajowa Izba Gospodarcza, Polska Rada Biznesu, Krajowy Zwigzek Bankéw Spét-
dzielczych, Zwigzek Polskiego Leasingu, Fundacja Matych i Srednich Przedsiebiorstw,
Izba Pracodawcéw Polskich, Stowarzyszenie Inwestoréow Indywidualnych, Izba
Domoéw Maklerskich, Gietda Papieréw Wartosciowych, [zba Zarzadzajaca Funduszami
i Aktywami, Stowarzyszenie ITCorner, Polska Agencja Inwestycji i Handlu, Polska
Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci, Dolnoslaska Agencja Wspotpracy Gospodarczej
sp. z 0.0, Narodowe Centrum Nauki, Polska Fundacja Rozwoju, Startup Poland,
Stowarzyszenie Obywatelskiego Dialogu i Aktywizacji ,SODA”, Naczelna Rada Adwo-
kacka, Krajowa Rada Notarialna, Krajowa Rada Komornicza, Zwigzek Importeréow
i Producentéw Sprzetu Elektrycznego i Elektronicznego Branzy RTV i IT - ZIPSEE
,Cyfrowa Polska”, Izba Gospodarki Elektronicznej, Krajowa Izba Gospodarcza
Elektroniki i Telekomunikacji, Polska Izba Komunikacji Elektronicznej, Naczelna
Rada Zrzeszen Handlu i Ustug, Polska Izba Handlu, Polska Organizacja Handlu
i Dystrybucji, Ogdlnopolska Federacja Przedsiebiorcow i Pracodawcow
Przedsiebioorcy.pl, UNICORN Europejska Unia Matych i Srednich Przedsiebiorstw,
Fundacja Republikanska, Fundacja Rozwoju Rachunkowosci w Polsce, Polska Izba
Spedycji i Logistyki, Rada Dialogu Spotecznego, Izba Gospodarcza Hotelarstwa
Polskiego, Organizacja Pracodawcéw Ustug IT SoDA, Stowarzyszenie Klaster ICT
Pomorze Zachodnie, Zwigzek Pracodawcéw Polska MiedZ, Fundacja Platforma
Przemystu Przysztosci, PGNIG S.A., Komisja Nadzoru Finansowego, Krajowa Izba
Rozliczeniowa.

Bezposrednio do Ministerstwa Finanséw zostato zgtoszonych wiele uwag,
natomiast 140 wystapien w formie komentarzy zostato zamieszczonych na stronie
Rzgdowego Centrum Legislacji. Uwagi do Ministerstwa skierowato takze ponad
200 podmiotéw, do ktoérych projekt ustawy nie zostat bezposrednio przekazany,
co oznacza ogromne zainteresowanie proponowanymi przez rzad zmianami i ich
obszerny wplyw na istniejgcy system podatkowy. Ministerstwo Finansow w przed-
stawionym raporcie z konsultacji publicznych stwierdzito, iz wszystkie uwagi zo-
staty przeanalizowane, jednak tylko niektére z nich zostaty uwzglednione (Raport
z konsultacji projektu... 2021).

Ocena skutkow regulacji podatkowych zawartych w programie ,,Polski tad”
ze szczegdlnym uwzglednieniem kwoty wolnej od podatku

Biuro Analiz Sejmowych w dniu 23 wrze$nia 2021 roku zaprezentowato doku-
ment ,Ocena skutkéw regulacji zawartych w rzadowym projekcie ustawy o zmianie
ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych, ustawy o podatku dochodo-
wym od os6b prawnych oraz niektérych innych ustaw (druki nr 1532 i 1532-A)".
W wydanej opinii stwierdzono, iz projektowana ustawa nowelizuje 26 innych
ustaw, ktére przede wszystkim reguluja opodatkowanie dochodéw oraz obowig-
zek ubezpieczenia zdrowotnego. Wprowadzane zmiany maja wptyw na wyso-
koS¢ i roztozenie ciezar6w daninowych, na uprawnienia organéw skarbowych
i Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, na obowigzki przedsiebiorcéw i konsumen-
tow, na sktonno$¢ podatnikéw do inwestowania oraz na obowiazki ewidencyjne,



[10] Judyta Dorosz, Anna Kopanska

informacyjne i dokumentacyjne podatnikéw oraz fiskalizujgce system podatkowy.
Jak stanowi tres¢ dokumentu, projekt ustawy dotyczy wszystkich podatnikéw po-
datku dochodowego od 0s6b fizycznych, podatku dochodowego od 0s6b prawnych,
podatku od towardéw i ustug, a takze organéw skarbowych administracji rzadowe;j,
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, konsumentéw, przedsiebiorcow, sagdownictwa
administracyjnego, Narodowego Funduszu Zdrowia oraz jednostek samorzadu
terytorialnego.

W opinii Biura Analiz Sejmowych zawarto stwierdzenie, iz zakres i rodzaj
projektowanych zmian nie pozwalajg na jednoznaczng ich ocene, poniewaz projekt
zawiera zaréwno regulacje, ktore nalezy oceni¢ pozytywnie, tj. podwyzszenie kwoty
wolnej od podatku, zmiany w skali podatkowej, zmiany we wspo6lnym rozliczaniu
matzonkdéw, rozszerzenie zakresu ulgi rehabilitacyjnej, wprowadzenie odliczenia
od dochodu sktadek zwigzkowych, jak i regulacje fiskalizujgce system podatkowy,
ktore z punktu widzenia podatnikéw nie sg dziataniem oczekiwanym. Niepokojace
dla podatnikéw jest stwierdzenie, ze zaproponowane regulacje prowadza do znacz-
nej komplikacji systemu podatkowego, ktéry w odniesieniu do przychodéw wyni-
kajacych z zatrudnienia, emerytur i rent powinien by¢ przejrzysty, jednoznaczny,
umozliwiajacy proste wyliczenie obcigzen podatkowych.

Zmiany w zakresie systemu podatkowego proponowane w ,Polskim tLadzie”
obejmuja materialne aspekty opodatkowania podatkami dochodowymi, podatkiem
od towarow i ustug, dotycza takze uprawnien i obowigzkéw organéw podatkowych
i podatnikéw prawnych, a takze majg wptyw na prawa i obowigzki przedsiebiorcow
i konsumentéw. Podsumowujgc, w analizowanym przez Biuro Analiz Sejmowych
zakresie nie mozna uznaé, ze rozwigzania zaproponowane przez rzad w ramach
,Polskiego Ladu” realizujg cel wskazany w projekcie ustawy, jakim jest stworzenie
przyjaznego systemu podatkowego.

W sprawie kwoty wolnej od podatku Biuro Analiz Sejmowych zwraca uwage,
iz z jednej strony w projekcie ustawy proponuje sie podwyzszenie i ujednolicenie
wysokos$ci kwoty wolnej, ktéra od 1 stycznia 2022 roku ma wynosi¢ 30 tys. zt, oraz
podwyzszenie do 120 tys. zt pierwszego progu podatkowego, objetego stawka 17%,
a z drugiej strony projekt ustawy zaktada likwidacje mozliwosci odliczenia od po-
datku sktadki na ubezpieczenie zdrowotne. Wnioski w powyzszego sa takie, ze tacz-
ne skutki fiskalne wprowadzonych zmian dla podatnikéw podatku dochodowego
od os6b fizycznych beda uzaleznione od trzech kwestii, a mianowicie: od wysokosci
osigganych przez podatnika dochodéw; od formy opodatkowania (tj. zasady ogo6l-
ne, podatek liniowy, ryczatt ewidencjonowany, karta podatkowa) oraz od rodzaju
zréodta przychodoéw, z ktérego podatnik osiaga dochéd (4. stosunek pracy, stosunek
stuzbowy, praca naktadcza, spétdzielczy stosunek pracy, emerytura, renta czy tez
pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza (Ocena skutkéw regulacji zawartych w rza-
dowym projekcie... 2021).

Autorzy analizy pozytywnie odnosza sie do planu podwyzszenia kwoty wol-
nej od podatku ze wzgledu na zmniejszenie obcigzen podatkowych oséb najmniej
zarabiajacych, uproszczenie systemu oraz wprowadzenie mechanizmu waloryzacji
minimum wolnego od opodatkowania w latach nastepnych.
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Podsumowujac, rozwigzania zaproponowane w projekcie ustawy z dnia 29
pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych,
ustawy o podatku dochodowym od os6b prawnych oraz niektérych innych ustaw,
wptlyna na dochody sektora finanséw publicznych, w tym budzetu panstwa, jedno-
stek samorzadu terytorialnego i Narodowy Fundusz Zdrowia.

Prezentowane przez Ministerstwo Finanséw dane liczbowe, zawarte w Ocenie
skutkéw regulacji z dnia 26 lipca 2021 r., moga unaoczni¢ wpltyw zmian podatko-
wych proponowanych przez rzad w ramach programu ,Polski f.ad”. Skutki finanso-
we wprowadzenia zmian beda zréznicowane dla poszczegdlnych jednostek sektora
finanséw publicznych. Jak wynika z Oceny skutkéw regulacji, budzet panstwa i bu-
dzety jednostek samorzadu terytorialnego poniosa straty (odpowiednio 59,973 mld
zt i 13,264 mld z1) ze wzgledu na zmniejszenie dochodéw w stosunku do obecnego
stanu prawnego, jednakze wedle zapowiedzi Ministerstwa wzrosng przychody NFZ
(115,041 mld z1).

Znaczny ubytek dochodéw wtasnych gmin, powiatéw i wojewddztw, mimo
procedowanych rozwigzan wspierajagcych moze rodzi¢ obawy o stabilno$¢ syste-
mu finansowego tychze jednostek i zbytnie uzaleznienie ich od wsparcia z budzetu
panstwa. Jednoczes$nie nalezy zada¢ pytanie o mozliwo$¢ wywigzywania sie przez
jednostki samorzadu terytorialnego z konstytucyjnych i ustawowych zadan. Wedle
danych prezentowanych przez Ministerstwo Finanséw suma strat sektora finansow
publicznych wyniesie 77,196 mld zt.

Zakonczenie

Kwota wolna od opodatkowania stanowi specyficzng preferencje podmiotowg
w podatku dochodowym od 0séb fizycznych. Z zatozenia minimum wolne od podat-
ku pozwala odstgpi¢ od opodatkowania oséb fizycznych uzyskujacych minimalne
dochody. Powyzsze jest rownoznaczne z wprowadzeniem zerowej stawki opodat-
kowania dla podatnika, ktérego dochdd nie przekroczy minimum wolnego od po-
datku w danym roku podatkowym.

Wysokos¢ kwoty wolnej od podatku wptywa na wysokos¢ wpltywow z tytutu
podatku dochodowego od os6b fizycznych do budzetu panstwa i jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Jednocze$nie wysoko$¢ minimum wolnego od opodatkowania
ma bezposredni wptyw na osoby o niskich dochodach, a doktadniej na ich wysokos¢
zarobkéw oraz motywacje do utrzymania czy tez podjecia pracy. Odpowiednia zmia-
na wysokosci kwoty wolnej od opodatkowania ma wptyw na strukture dochodéw
budzetowych w zakresie podatkéw posrednich. Nie ulega watpliwosci, iz wzrost
kwoty wolnej od podatku zwieksza site nabywcza ludno$ci, przez co pobudza popyt
konsumpcyjny. Powyzsze oznacza wzrost dochod6w budzetu panstwa z tytutu po-
datku od towardw i ustug.

W przyjaznym dla obywateli systemie podatkowym kwota wolna od opodat-
kowania powinna by¢ narzedziem dtugookresowej polityki fiskalnej oraz powinna
stanowi¢ narzedzie sprawiedliwego opodatkowania oséb fizycznych, rownoczes$nie
nie powinna zagrazac stabilnos$ci systemu finansowego panstwa i jednostek admi-
nistracji samorzadowej oraz mozliwos$ci wykonywania zadan w sferze publicznej.
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Tax-free allowance as a tool of state financial policy — directions of planned changes

Abstract

The tax-free amount is a specific personal income tax advantage. With a minimum tax-free
basis, it is possible to waive the taxation of individuals with minimal income. The tax-free
amount affects the number of receipts from personal income tax to the state budget and



Kwota wolna od opodatkowania jako narzedzie polityki finansowej paistwa... [15]

local government units. At the same time, the minimum tax-free amount directly impacts
the income levels of low-income earners and, more specifically, the number of earnings and
motivation to maintain or secure work. The rise in tax-free amounts increases the population’s
purchasing power, stimulating consumer demand. In a citizen-friendly tax system, the tax-
free amount should be a tool of long-term fiscal policy and fairness of personal taxation.
At the same time, it should not threaten the stability of the state financial system and local
government administration or the ability to perform tasks in the public sphere.

Keywords: personal income tax, tax, tax-free amount, tax system
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Prawo do informacji publicznej: praktyki na poziomie lokalnym

Wprowadzenie

W demokratycznym porzadku ustrojowym instytucje publiczne sg zobowiagza-
ne do informowania obywateli o podejmowanych dziataniach. Wynika to z zasad
otwarto$ci i przejrzystosci dziatania organéw administracji panstwowej i samorza-
dowej. W polskim porzadku prawnym ustalono katalog spraw publicznych, ktére
podlegaja publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej. Ponadto obywatele dyspo-
nuja prawem do uzyskania informacji publicznej na wniosek. W prawoznawstwie
prawo do informacji publicznej jest rozszerzeniem zasady wolno$ci stowa i zaliczane
jest do praw cztowieka, chronionych przez prawo miedzynarodowe (Powszechnej
Deklaracji Praw Cztowieka 1948: art. 19; Birkinshaw 2006). W Polsce prawo doste-
pu do informacji publicznej jest powigzane z konstytucyjng zasadg jawnosci dziata-
nia administracji publicznej (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej 1997: art. 61).
Kwestie szczegbotowe, dotyczace zakresu i sposobu realizacji tego prawa, podobnie
jak w kilkudziesieciu innych krajach na $§wiecie, uregulowano w ustawie (Ustawa
z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej). Co sie tyczy samorza-
du gminnego, ktéry jest w niniejszym tekscie przedmiotem analizy, nalezy wskazaé
dodatkowo na zapis art. 11b Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym,
zgodnie z ktorym dziatalno$¢ gminy i jej organdw jest jawna (Dz.U.z 1990 r. Nr 16
poz. 95 ze zm.).

Praktyka wykonywania przez instytucje publiczne obowigzku informowania
opinii publicznej jest w wielu aspektach wcigz niezgodna z obowigzujagcymi nor-
mami. Czestg praktyka jest m.in. utajnianie prowadzonych postepowan (np. rekru-
tacyjnych w urzedach rdéznego szczebla), utrudnianie obywatelom uzyskiwania
informacji publicznej czy zaniechania urzednikéw (Woéjkowski 2012). Jest to o tyle
zastanawiajace, ze niedopetnienie obowigzku udzielenia informacji publicznej jest
wykroczeniem, za ktore grozi odpowiedzialno$¢ prawna (grzywna, ograniczenie
wolno$ci lub pozbawienie wolnosci do jednego roku).

" wopiola@uni.opole.pl
* borys.potyatynyk@uni.opole.pl
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Prawo do informacji publicznej w teorii i praktyce demokratycznej

Za ojca idei prawa do informacji publicznej uwaza sie finskiego pastora, de-
putowanego szwedzkiego Riksdagu Andersa Chydeniusa, ktéry wzorujac sie na
chinskich praktykach zwiazanych z zapewnieniem wolnosci prasy w Cesarstwie
Chinskim, doprowadzit do wprowadzenia w 1766 roku do szwedzkiego systemu
politycznego prawa do informacji publicznej (ang. Freedom of Information Law lub
FOI Law) (Manninen 2006). Na tym wczesnym etapie prawo do informacji byto
rozumiane przede wszystkim jako element idei wolno$ci stowa, czego potwierdze-
niem byto zapisanie w art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka, iZ prawo
do wolnosci opinii i jej wyrazania obejmuje m.in. swobode ,poszukiwania, otrzy-
mywania i rozpowszechniania informacji” (Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka
1948). Nieco inng funkcje przyjeto w okresie tzw. trzeciej fali demokratyzacji, kiedy
w krétkim czasie, w latach 90. XX i na poczatku XXI wieku w krajach przechodza-
cych transformacje ustrojowa zapewnienie prawa dostepu do informacji publicznej
miato by¢ takze recepta na niski poziom odpowiedzialno$ci wsréd elit politycznych
(Ackerman, Sandoval-Ballesteros 2006: 87). Z kolei Mark Bovens wigze gwattowny
rozwoj prawa do informacji z pojawieniem sie i rozwojem spoteczenstwa informa-
cyjnego. Prawo do informacji jest wedtug niego czwartg grupg praw cztowieka, kto-
ra poprzedzit rozwo6j praw obywatelskich, politycznych i spotecznych na wczesniej-
szych etapach rozwoju demokracji (Bovens 2002; Ackerman, Sandoval-Ballesteros
2006). Postuluje on rowniez rozszerzenie rozumienia prawa do informacji, a takze
wprowadza pojecie praw informacyjnych (ang. information rights), wréd ktorych
tradycyjnie rozumiane prawo do informacji publicznej jest tylko jednym z elemen-
tow (Bovens 2002). Rozwdj spoteczenstwa informacyjnego, internetu oraz procesy
globalne implikujg réwniez nowy, transnarodowy sposéb mys$lenia o prawie do
informacji (tzw. radykalna definicja prawa do informacji, ktérej wykonawca jest np.
ruch Anonymous) (Beyer 2014).

Wspotczesnie przyjmuje sie, ze prawo do informacji publicznej jest czescia
Szerszego procesu zapewniania przejrzystosci dziatan politycznych, rozwoju demo-
kracji deliberatywnej i realizacji idei dobrego rzadzenia (Herbst 2008; Birkinshaw
2010: 29-30; Worthy 2010: 564). Szczeg6towa kodyfikacje wymusza rozrost admi-
nistracji i obejmowanie obowigzkiem wykonywania tego prawa setek tysiecy urzed-
nikoéw publicznych. Uwaza sie rOwniez, ze zapewnienie transparencji jest korzystne
z ekonomicznego punktu widzenia. Nieprzejrzystos¢ skutkuje bowiem powstaniem
kosztow politycznych i ekonomicznych, z ktérych najbardziej oczywisty to wzrost
poziomu korupcji politycznej (Kaufmann, Vishvanath 1999 za: Ackerman, Sandoval-
Ballesteros 2006: 93; Mendel 2008: 4).

Uniwersalne zasady, stanowiace istote prawa do informacji publicznej, zawar-
te zostaty w opracowaniu UNESCO autorstwa Toby’ego Mendla (Mendel 2008). Ich
katalog jest nastepujacy:

a. Maksymalna jawno$¢ (ang. maximum disclosure) - prawo do informacji powinno
by¢ realizowane w oparciu o zasade maksymalnej otwartosci;

b. Obowiazek publikacji (ang. obligation to publish) - instytucje publiczne powinny
by¢ zobligowane do publikowania kluczowych informacji;
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c. Promowanie idei otwartego rzadu (ang. promotion of open government) - insty-
tucje publiczne muszg aktywnie promowac idee otwartego rzadu;

d. Ograniczony zakres wyjatkow (ang. limited scope of extensions) - wyjatki powin-
ny by¢ Scisle i wyraznie wymienione i podlegac ograniczeniu;

e. Dazenie do utatwiania dostepu (ang. processes to faciliate access) - wnioski
o udostepnienie informacji powinny by¢ rozpatrywane szybko i uczciwie, a po-
nadto powinien by¢ jasno okreslony sposéb zaskarzania odmowy udostepnienia
informacji niezaleznemu organowi;

f. Koszty (ang. costs) - obywatele nie powinni by¢ zniechecani do wnioskowania
o informacje zbyt wysokimi kosztami udostepnienia;

g. Otwarte spotkania (ang. open meetings) - posiedzenia organéw publicznych po-
winny by¢ otwarte dla publicznosci;

h. Pierwszenstwo jawnosci (ang. disclosure takes precedence) - ustawy, ktore sa
sprzeczne z zasadg maksymalnej jawnosci, powinny zosta¢ znowelizowane lub
uchylone;

i. Ochrona dla sygnalistow (ang. protection for whistleblowers) - osoby, ktére
ujawniajg informacje o nieprawidtowych dziataniach instytucji publicznych,
musz3a podlegac ochronie (Mendel 2008: 31-42).

Przed uchwaleniem Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka w 1948 roku re-
gulacje dotyczace dostepu do informacji istniaty tylko w Szwecji i Kolumbii. Do 1990
roku wprowadzono je w kolejnych 11 krajach (Ackerman, Sandoval-Ballesteros
2006; Banisar 2006). W 2008 roku ustawy takie posiadato juz 70 panstw, a w ko-
lejnych 20-30 rozwazane byto ich wdrozenie (Mendel 2008: 3). Wedtug Bena
Worthy’ego, a takze Grega Michenera, krajow z uchwalonym prawem dostepu do
informacji jest nawet 80-90 (Worthy 2010: 561; Michener 2011). Wsréd nich naj-
wieksza grupe stanowig skonsolidowane demokracje (25 panstw), nastepnie kraje
Europy Srodkowo-Wschodniej (20). Pozostate to przede wszystkim kraje Ameryki
Potudniowej i Srodkowej, Srodkowej Azji i niektére kraje afrykanskie (Ackerman,
Sandoval-Ballesteros 2006).

Mozliwe do wyodrebnienia sa ,fale” rozprzestrzeniania sie praw do informacji
publicznej: pierwsza - skandynawska - miata miejsce w latach 70. XX wieku; druga,
obejmujaca kraje Europy Zachodniej, Ameryki Péinocnej, Australie, Nowa Zelandie,
Japonie i Koree Potudniowa, przypadata na lata 80. i 90.; trzecia trwata od 1992
do 2001 roku w Europie Srodkowej; czwarta - w latach 1999-2005na Batkanach.
Poza Europa i Ameryka P6tnocng wiekszo$¢ wdrozen prawa do informacji nastgpita
w XXI wieku.

Prawo do informacji publicznej w polskim systemie prawnym

W Polsce prawo dostepu do informacji publicznej gwarantuje art. 61 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.: ,,Obywatel ma prawo do uzyski-
wania informacji o dziatalnosSci organéw wtadzy publicznej oraz os6b petnigcych
funkcje publiczne” (Dz.U.z 1997 r. Nr 78 poz. 483 ze zm.). Tryb udostepniania infor-
macji publicznej reguluje w szczegdlnosci Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o doste-
pie do informacji publicznej (Dz.U.z 2001 r. Nr 112 poz. 1198 ze zm.). Przedmiotem
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opisanego w artykule badania byto udostepnienie informacji publicznej na wniosek
przez urzad miasta lub gminy. Obowigzek udostepnienia informacji na wniosek
istnieje wtedy, gdy informacja nie zostala wczesniej udostepniona i nie funkcjo-
nuje w publicznym obiegu. Oprécz wnioskowego trybu udostepniania informacji,
przez dostep do informacji publicznej rozumie sie rowniez - w mys$l polskich prze-
pisébw - obowiazek publikacji najwazniejszych informacji w Biuletynie Informacji
Publicznej, zapewnianie dostepu do obrad ciat kolegialnych, a takze prawo do na-
grywania obrad.

Ustawa, o ktérej wyzej mowa, reguluje zakres podmiotowy i przedmiotowy
prawa do informacji publicznej, a takze szczegbétowe zasady dotyczace procedur
uzyskania informacji, zasad jej wytwarzania oraz publikacji za posrednictwem
Biuletynu Informacji Publicznej. Informacja publiczng w mys$l ustawy jest kazda
informacja o sprawach publicznych, w szczegdlnosci informacje dotyczace dziatan
wtadz i innych podmiotéw publicznych, danych publicznych, majatku publicznego.
Szczego6towy, ale przyktadowy katalog informacji, ktére podlegajg udostepnieniu,
zawiera art. 6 ustawy, przy czym jest to wykaz przedmiotowy informacji, ktére
powinny by¢ publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej. Inne kategorie infor-
macji publicznej sa udostepniane na wniosek (Ko$ciuk, Kulikowska-Kulesza 2020).
Do udzielania informacji publicznej zobowigzane s3: organy wtadzy publicznej
i samorzadu terytorialnego oraz podlegte im jednostki, samorzad zawodowy i go-
spodarczy, spétki Skarbu Panstwa, partie polityczne i zwigzki zawodowe. Prawo do
udzielenia informacji publicznej jest ograniczone w dwoch przypadkach: ze wzgle-
du na ochrone prywatnosci osoby fizycznej lub ze wzgledu na tajemnice przedsie-
biorcy. Zapis ten pozostaje jednak niejasny i daje duze pole do nadinterpretacji.
Ograniczenie to co do zasady nie dotyczy os6b petnigcych funkcje publiczne, cho¢
pojecie osoby petnigcej funkcje publiczne rdwniez nie jest ostre w polskim porzadku
administracyjnym. Réwnie nieostre jest pojecie tajemnicy przedsiebiorcy

Istotnym zagadnieniem, réwniez réznie interpretowanym, jest termin udostep-
niania informacji publicznej. Ustawa okresla maksymalnie 14-dniowy termin, przy
czym, jezeli podmiot nie jest w stanie udostepni¢ informacji w wyznaczonym ter-
minie, jest zobowigzany powiadomié¢ o tym wnioskodawce oraz wyznaczy¢ termin
dostarczenia informacji nie dtuzszy niz dwa miesigce. Wydtuzenie terminu moze
nastapi¢ tez w sytuacji, w ktérej wytworzenie badz udostepnienie informacji pu-
blicznej wigzZe sie z poniesieniem kosztéw (np. czas i koszt drukowania badZ ksero-
wania dokumentéw, przetworzenie polegajace na przygotowaniu zestawienia lub
innego sposobu opracowania danych). Kosztami przygotowania informacji mozna
obciazy¢ wnioskodawece, ale nie mozna uzaleznia¢ przyjecia lub rozpatrzenia wnio-
sku od uiszczenia optaty administracyjnej. Analizujac wyniki monitoringu przepro-
wadzonego przez Stowarzyszenie Bona Fides mozna wskaza¢, iz w tym obszarze
czesto dochodzi do naduzy¢ (Wéjkowski 2012).

Literatura naukowa dotyczaca dostepu do informacji publicznej jest bogata,
aczkolwiek dominuja w niej analizy stanu prawnego i orzecznictwa. Zagadnienie
jest analizowane z punktu widzenia nauk prawnych oraz nauk o polityce i admi-
nistracji, przy czym dorobek prawniczy jest obszerniejszy. Analizuje sie zaré6wno
funkcjonowanie prawa do informacji publicznej oraz jego zakres przedmiotowy,
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orzecznictwo sadéw z tym zwigzane, jak i problemy szczegbétowe, zwigzane z wnio-
skowaniem o dostep do informacji publicznej, sposobem wnioskowania oraz ter-
minem udzielania odpowiedzi. Wsréd badaczy panuje zgoda co do sposobu inter-
pretowania konstytucyjnego prawa do informacji publicznej i ustawy regulujacej
wykonywanie tego prawa. Wskazuje sie jednak, ze zasady wykonywania tego prawa
sa zbyt ogdlne, co powoduje rozbieznosci w interpretacji przez urzednikéw (zob.
np. Gapski 2020). W przypadku wnioskowania o informacje publiczna za posrednic-
twem poczty elektronicznej badacze, analizujac orzecznictwo, stoja na stanowisku,
ze taki tryb jest skuteczny nawet w przypadku, gdy nie ma podpisu wnioskodawcy
(Symber 2018). Stosunkowo rzadko podejmowane s3 badania praktyki dziatania
urzedow w zakresie udzielania informacji publicznej. Jednym z wiekszych tego typu
badan byt projekt ,Przyjazny Urzad”, w ramach ktoérego przeprowadzono monito-
ring gmin wojewddztw matopolskiego i §laskiego (Czerw 2016).

Cele, metoda

Celem badania opisanego w niniejszym artykule jest diagnoza, w jakim stop-
niu i w jaki sposéb pracownicy administracji samorzadowej wypetniajg obowigzek,
ktdéry naktada na nich zasada dostepu do informacji publicznej. W badaniu skon-
centrowano sie na prawie dostepu do informacji publicznej na wniosek obywatela,
tzn. dostepu do tych informacji, ktére nie sa publikowane na stronie www urzedu
czy w Biuletynie Informacji Publicznej. Poniewaz ustawa nie wskazuje, w jaki spo-
s6b obywatel moze ztozy¢ wniosek, zaktada sie, Ze forma prawnie skuteczng jest
kazdy sposéb wyrazenia zapytania, takze za posrednictwem poczty elektronicznej
Badacze analizujacy orzecznictwo stojg na stanowisku, ze taki tryb jest skuteczny
nawet w przypadku, gdy nie ma podpisu wnioskodawcy (por. Symber 2018). Taka
wtasnie forme wykorzystano w badaniu.

Jako hipoteze ogélng przyjeto, iz odsetek gmin, ktdre odpowiedza na wniosek
w ustawowym terminie 14 dni, bedzie wyzszy niz 50%, a odsetek gmin, ktére w og6-
le nie przesla odpowiedzi (nawet po dwukrotnym wnioskowaniu, z powotaniem sie
na konstytucyjne prawo do informacji publicznej), bedzie nizszy niz 10%. Poniewaz
w ramach badania testowano gminy réznej wielko$ci i o r6znym statusie (wiejskie,
miejsko-wiejskie, miejskie) oraz gminy zamieszkane i rzadzone przez mniejszos¢
niemiecka, sformutowano trzy hipotezy szczegétowe:

- im wyzsza jako$¢ rzadzenia w gminie, tym wieksze prawdopodobienstwo,
iz urzednik gminy odpowie w terminie na wniosek;

- im wiecej mieszkancéw liczy gmina, tym wieksze prawdopodobienstwo, iz
urzednik gminy odpowie na wniosek w terminie;

- w gminach zr6znicowanych narodowosciowo, w ktdérych rzadzi lub wspétrza-
dzi mniejszos¢ niemiecka, czas odpowiedzi na wniosek bedzie kroétszy niz

w gminach jednolitych narodowosciowo (,polskich”).

W celu zweryfikowania hipotez postuzono sie indeksem jakos$ci rzadzenia na
poziomie lokalnym, zaproponowanym przez Czepila i Opiote (Czepil 2020). Indeks
ten zbudowany jest w oparciu o 20 wskaznikdw, mierzacych jako$¢ rzadzenia
w 5 obszarach: rownosci, efektywnosci, rozliczalnos$ci, otwartosci i partycypacji.
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Przyjmuje on wartos$ci od 0 do 20, gdzie 20 oznacza najwyzszy poziom jako$ci rzg-
dzenia, a 0 najnizszy. Jesli chodzi o druga i trzecig hipoteze szczegétowa, zaktadamy,
iz wielkos¢ gminy koreluje pozytywnie z jako$cia rzadzenia. Z kolei w gminach rzg-
dzonych przez mniejszos¢ niemiecka i zamieszkiwanych wspdlnie przez Polakéw,
Slazakéw i Niemcoéw, wyraznie wyzszy jest poziom zaangazowania lokalnej spotecz-
nosci w zycie publiczne, stad zaktadamy, iz przetozy sie on na wyzsza responsyw-
nos$¢ samorzadowcow. W celu weryfikacji tej zaleznosci postuzono sie wskaznikiem
frakcjonalizacji etnicznej (EFI). Wskaznik ten przyjmuje wartosci od 0 do 1, gdzie
0 oznacza gmine jednolita etnicznie, a 1 gmine doskonale zr6znicowang etnicznie.
W przypadku gmin objetych badaniem wskaZnik ten przyjat wartosci w przedziale
0,01-0,73. Okreslenie frakcjonalizacja etniczna jest bezposrednim ttumaczeniem
angielskiego terminu Ethnic Fractionalization Index i w tej formie funkcjonuje tak-
ze w polskim dyskursie naukowym, cho¢ zdajemy sobie sprawe, ze okresleniem
bardziej fortunnym w tym przypadku moze by¢ frakcjonalizacja narodowosciowa
(por.: Marmola 2015; Rafatowski 2016; Mastyk 2021).

W celu zgromadzenia danych do analizy wykorzystano metode tajemniczego
klienta (ang. mystery shopping lub secret client). Polega ona na przeprowadzeniu
rodzaju audytu, w ktérym badacz wciela sie w role klienta/petenta zatatwiajacego
sprawe urzedowa, w trakcie ktérej dokonuje oceny jakosci obstugi. W tym przypad-
ku analizie podlegaty przede wszystkim formalne aspekty wykonywania prawa: czy
odpowiedzi udzielono w ogole oraz czy dokonano tego w ustawowo okre$lonym
czasie.

Ponizsze zapytania, wystane za posrednictwem poczty elektronicznej, trafity
do 64 gmin! w wojewodztwie opolskim. Wszystkie zostaly wystane tego samego
dnia (22 kwietnia 2020 roku) na adres mailowy, ktéry dana instytucja wskazuje
jako wtasciwy do przesytania wnioskow o dostep do informacji publicznej. Jezeli taki
adres nie byt wskazany na stronie urzedu, zapytanie wysytano na ogoélng skrzynke
mailowa gminy. We wniosku pytano o informacje, ktére byty tatwe do przygotowa-
nia: czy instytucja prowadzi profile w portalach spotecznosciowych, a jesli tak, to
kto jest za to odpowiedzialny i ile kosztuje realizacja tych zadan:

Szanowni Panstwo,

Na podstawie artykutu 61 Konstytucji RP wnosze o udostepnienie nastepujacej
informacji:

Czy gmina ... lub jednostka jej podlegta prowadzi konto w ktéryms z serwiséw spo-
tecznosciowych: Facebook, Youtube, Google plus, Twitter, Nasza Klasa, inny serwis
spoteczno$ciowy?

Odpowiedz prosze przekaza¢ w formie elektronicznej na adres: ...

Z powazaniem,

1 Wojewddztwo opolskie liczy 71 gmin. Do 7 z nich nie udato sie wysta¢ zapytania
w ustalonym wcze$niej terminie, w zwigzku z czym nie zostaty wtaczone do badania (pro-
jekt byt realizowany w ramach seminarium badawczego i za te cze$¢ dziatan odpowiadali
studenci).
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Dodatkowo przetestowano dwie taktyki komunikacji obywatel-urzednik:
Luprzejmy petent” i ,$wiadomy obywatel”. Pierwszy wniosek byt przygotowany
w taktyce uprzejmego petenta. Zaczynat sie od zwrotu grzeczno$ciowego, zawierat
pytania oraz podpis wnioskodawcy. Do gmin, ktére nie udzielity odpowiedzi, po
14 dniach od pierwszego maila wystano wniosek przygotowany w taktyce ,Swia-
domego obywatela”: w pierwszym zdaniu zawierat powotanie sie na podstawe
prawna i odwotywat sie do faktu nieudzielenia odpowiedzi w ustawowym terminie
14 dni. Na podstawie otrzymanej korespondencji wyodrebniono taktyki pracow-
nikow urzed6w obliczone na minimalizowanie skutkéw zaniechan, zwigzanych
z obowigzkiem udostepnienia informacji.

Wyniki badania

Na 64 gminy, do ktérych wystano zapytanie, 15 nie odpowiedziato w ogéle
(23,4%), a kolejnych 11 gmin odpowiedziato po terminie 14 dni i po ponowieniu
kontaktu. Obowigzku udzielenia informacji w ustawowo przewidzianym terminie
dopetnito wiec 60 proc. gmin, co jest wynikiem zgodnym z zaktadanym w hipotezie.
Szczegotowe informacje zawarto w tabeli 1.

Analizujac terminy odpowiedzi na wniosek, dostrzec mozna dwa wzorce po-
stepowania administracji. Wiekszo$¢ gmin, ktore udzielity odpowiedzi w terminie,
odpowiadata albo niezwtocznie, w ciagu 1-3 dni od otrzymania zapytania (48,6%
gmin, ktére odpowiedziaty w terminie), albo 12-14 dnia, wyczerpujac ustawowy
czas oczekiwania na odpowiedZ (31,4%). Nalezy przy tym zauwazy¢, Ze wniosek
nie nastreczat trudnosci technicznych z przygotowaniem odpowiedzi. Zadna z gmin
nie skorzystata z prawa do wydtuzenia terminu przygotowania odpowiedzi. Tylko
jedna gmina zazadata wyjasnien dotyczacych celu, w jakim sktadany jest wniosek
(mimo iz wnioskodawca nie ma takiego obowigzku).

Tabela 1. Informacje o gminach objetych badaniem

. Czas oczekiwania
Indeks Liczba L -
. . - . ., Indeks jakosci | na odpowiedz
Powiat Gmina frakcjonalizacji | mieszkancow R .
etnicznei min rzadzenia na wniosek
) gminy (w dniach)
Opole m. Opole 0,19 129946 14,63 13
powiat brzeski
Brzeg 0,04 39023 12,19 19
Grodkow 0,04 19724 12,86 19
Lewin Brzeski 0,05 13 644 11,16 brak odpowiedzi
Lubsza 0,03 8484 9,84 14
Olszanka 0,03 4999 10,38 15
Skarbimierz 0,03 6983 9,83 19
powiat gtubczycki
Baborow 0,23 7 050 8,66 8
Gtubczyce 0,07 24 547 9,74 3
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Branice 0,11 8020 11,92 brak odpowiedzi
powiat kedzierzyrisko-kozielski
Kedzierzyn-Kozle 0,24 67097 13,88 12
Bierawa 0,49 7767 12,17 2
Pawtowiczki 0,58 8700 10,41 1
Polska Cerekiew 0,59 4944 11,20 16
Reriska Wie$ 0,73 8 805 11,63 3
powiat kluczborski
Byczyna 0,07 9943 12,82 3
Kluczbork 0,31 39459 10,21 brak odpowiedzi
Wotczyn 0,08 14742 11,26 2
Lasowice Wielkie 0,62 7320 9,72 brak odpowiedzi
powiat krapkowicki
Gogolin 0,62 12 336 13,24 8
Krapkowice 0,44 25397 9,65 12
Zdzieszowice 0,48 17 909 13,96 12
Walce 0,72 6215 8,73 6
powiat namystowski
Namystow 0,04 26 615 12,12 14
Domaszowice 0,05 3897 6,66 3
Pokdj 0,26 5594 10,45 14
Swierczéw 0,02 3710 9,44 brak odpowiedzi
Wilkow 0,04 4 665 8,31 brak odpowiedzi
powiat nyski
Gtuchotazy 0,05 26 447 16,77 brak odpowiedzi
Korfantow 0,26 9925 11,12 1
Nysa 0,10 60 601 12,23 1
Otmuchéw 0,04 14574 8,61 6
Paczkdw 0,04 13962 15,32 7
Kamiennik 0,07 3811 10,17 2
tambinowice 0,17 8273 7,47 brak odpowiedzi
Pakostawice 0,02 3845 9,39 15
Skoroszyce 0,03 6621 8,13 brak odpowiedzi
powiat oleski
Dobrodzien 0,60 11 045 12,55 13
Gorzéw Slaski 0,42 7923 7,03 5
Olesno 0,52 19 381 6,97 brak odpowiedzi
Radfow 0,68 4634 10,64 2
Rudniki 0,01 8 689 10,37 brak odpowiedzi
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powiat opolski

Niemodlin 0,04 13923 14,77 3
Ozimek 0,47 21641 13,36 15
Prészkow 0,58 10097 10,49 brak odpowiedzi
Chrzastowice 0,63 6639 11,66 2
Dabrowa 0,45 9423 10,90 6
Dobrzen Wielki 0,61 14 242 10,47 brak odpowiedzi
Komprachcice 0,58 11063 12,15 14
Muréw 0,52 6312 11,81 16
Popieldw 0,55 8682 10,96 2
Tarnéw Opolski 0,65 10292 12,50 16
Tutowice 0,08 5572 9,85 6
Turawa 0,60 9609 10,74 3
powiat prudnicki
Gtogowek 0,46 15129 11,38 21
Prudnik 0,07 30048 11,22 15
Lubrza 0,14 4575 10,27 13
powiat strzelecki
Kolonowskie 0,55 6582 14,91 brak odpowiedzi
Lesnica 0,61 8952 12,66 8
Strzelce Opolskie 0,44 34 489 12,16 2
Ujazd 0,54 6387 11,99 21
Zawadzkie 0,50 13502 14,47 brak odpowiedzi
Izbicko 0,63 5568 9,19 1
Jemielnica 0,65 7702 11,94 12

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych, Opolskiego Urzedu Statystycznego
i badan wiasnych

Tabela 2. Tablica korelacji rang Spearmana (n=64)

Liczba mieszkancow Jakos¢ rzadzenia Zrdinicowanie
gminy w gminie etniczne
Czas oczekiwania na odpowied? -,027 ,040 ,210
na wniosek

Zrédto: opracowanie wiasne

Jesli chodzi o weryfikacje hipotez szczegétowych, przeprowadzono analize
korelacji czasu oczekiwania na wniosek z: liczba ludnosci w gminie, indeksem ja-
kosci rzadzenia oraz indeksem frakcjonalizacji etnicznej. W tym celu, ze wzgledu
na konieczno$¢ kwantyfikacji w ciggu liczbowym gmin, ktére nie odpowiedziaty na
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wniosek, zastosowano wspdtczynnik korelacji kolejnosciowej Spearmana. Wyniki
pokazuja nieistotng statystycznie zalezno$¢ pomiedzy czasem oczekiwania na od-
powiedz na wniosek a liczbg mieszkancéw gminy oraz jako$cig rzadzenia w gmi-
nie (tabela 2). Te dwie hipotezy szczeg6towe zostaty zweryfikowane negatywnie:
realizacja obowigzku odpowiedzi na wniosek o udzielenie informacji publicznej
nie zalezy od wielkoS$ci gminy ani od poziomu jakos$ci rzadzenia. Jesli chodzi o wiel-
ko$¢ gminy, zaktadaliSmy poczatkowo, iZ w matych gminach, z uwagi na brak za-
sobdéw finansowych, nie zatrudnia sie os6b odpowiedzialnych za komunikacje (np.
rzecznikdw prasowych). Zatozenie to znalazto potwierdzenie w wynikach badan:
odpowiedzi wystane z matych gmin byty nadawane z poczty elektronicznej osoby
zatrudnionej na stanowisku informatyka (Olszanka, Skarbimierz, Walce, Turawa,
Lubrza, Ujazd) lub bezposrednio od sekretarza gminy. Z kolei w gminach miejskich
odpowiedzi udzielata osoba z dziatu promocji lub rzecznik prasowy. Nie miato to
jednak wplywu na skuteczno$¢ dziatania.

Jezeli chodzi o gminy zamieszkiwane przez mniejszo$¢ niemiecka, to zaobser-
wowano niewielkg (ale istotng statystycznie), pozytywna wspoétzaleznos¢. Badacze
réznie interpretuja wptyw mniejszosci niemieckiej na lokalne rzadzenie. Zwraca sie
uwage na negatywne konsekwencje, takie jak nizszy poziom wyksztatcenia w gmi-
nach wielokulturowych, wysoki poziom emigracji zarobkowych i zwigzane z tym
ostabienie wiezi i inicjatyw lokalnych oraz dezintegracje spoteczng, gorsza sytuacje
finansowa samorzaddéw (Solga 2002; Rauzinski 2007; Jonczy, Rokita-Poskart 2013;
Joniczy, Lukaniszyn-Domaszewska 2014). Z drugiej strony badacze wskazuja na
wyzszy poziom kapitatu spotecznego w gminach wielokulturowych (Opiota 2019)
oraz lepszg sytuacje materialng mieszkancéw, ze wzgledu na transfery dochodéw od
cztonkéw rodziny pracujacych za granica (Jonczy, Lukaniszyn-Domaszewska 2014).

Wiekszos¢ informacji zwrotnych, ktére zostaty przystane z gmin, byta zreda-
gowana w sposdb profesjonalny, zawierajacy odpowiedz na zapytanie. Odpowiedzi
byta wystane lub podpisane przez osoby zajmujace sie tematem, o ktéry pytano we
wniosku. Zwykle zapytanie byto przekierowane od osoby obstugujacej adres mailo-
wy, na ktéry wystano wniosek, do osoby, ktéra specjalizuje sie we wnioskowanej
tematyce. Odpowiedzi byty przygotowane albo w formie pisma (wéwczas zataczano
je jako zeskanowany dokument pdf), badZ w formie e-maila. W kilku przypadkach,
w ktérych gminy przestaly odpowiedzi w terminie dtuzszym niz 14 dni, daty wid-
niejgce na skanach byty datami mieszczacymi sie w ustawowym terminie.

Konkluzje

Konfrontujac wyniki przeprowadzonych badan ze stanem prawnym, a takze
orzecznictwem, ktére jasno wskazuje, iz gmina ma obowigzek odpowiedzie¢ na
wniosek wystany w formie mailowej, nalezy stwierdzi¢, iz poziom wykonania tego
obowiagzku jest niski. Przeprowadzone badanie dato wyniki podobne do monitorin-
gu zrealizowanego w wojewo6dztwach matopolskim i §laskim przez Stowarzyszenie
Bona Fides i Instytut Mysli Obywatelskiej (zob. tabela 3).



[26]

Tabela 3. Wykonanie obowigzku odpowiedzi na wniosek wystany poczta elektronicznag

Wojciech Opiota, Borys Potyatynyk

Woj. opolskie | Woj. matopolskie Woj. $laskie
Odsetek gmin, ktdre nie odpowiedziaty na 23,4 42,3 39,5
whiosek (w %)
Odsetek gmin, ktdre odpowiedziaty po terminie 17,2 11,5 9
(w %)
n 63 182 167

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badar wtasnych oraz Stowarzyszenia Bona Fides i Instytutu Mysli
Obywatelskiej (Czerw 2016)

Mimo iz odsetek gmin, ktore nie przystaly odpowiedzi, badz przystaty ja po
terminie, jest w przypadku wojewddztwa opolskiego wyraznie nizszy niz w mato-
polskim i §lagskim, nalezy zwréci¢ uwage, iZ monitoring w tych dwo6ch wojewédz-
twach byt prowadzony okoto 10 lat temu, a wiec w czasie, gdy poziom rozwoju
e-administracji w Polsce byt nizszy niz obecnie (Popiotek 2013). Nalezy pamietac,
iz niewykonanie tego obowigzku zagrozone jest sankcjg karng (grzywna, ograni-
czeniem lub pozbawienie wolnosci do jednego roku). Poziom ten nalezy wiec uznaé
za niski i $wiadczacy o stabosci kultury administracyjnej na szczeblu lokalnym. Na
podstawie tak prostego narzedzia, jakim jest badanie metoda tajemniczego klienta,
nie jesteSmy w stanie stwierdzi¢, jakie sa przyczyny takiego stanu rzeczy. Korelujac
otrzymane dane z wielko$cig gmin i wskaznikiem jakos$ci rzadzenia, nie zauwazamy
zadnych wspdtzaleznosci. Problem moze wynika¢ zaréwno z problemoéw technicz-
nych, niedoskonatosci systemowych, jak i btedow ludzkich. Mozliwe tez, co czeScio-
wo wynika z wnioskéw z badan Bona Fides z 2012 roku, iz niektére urzedy stosuja
zte praktyki, warunkujac przyjecie wniosku forma jego ztozenia.
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The right to public information upon request in the Polish constitutional order.
Legal basis and practice at the local level

Abstract

This article analyzes requests for access to public information responses sent by e-mail
regarding Opolskie Province communes. The study monitors 64 requests for access regarding
regional communes, finding that a high percentage of local governments fail to comply
with this obligation, despite potentially facing criminal sanctions. Nevertheless, the study’s
results confirm previous Polish research. Moreover, analysis surrounds whether application
response is dependent on the size of the commune, its status, ethnic diversity, and the local
governance quality index.

Keywords: Freedom of information, Opolskie province, public communication, public policy
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Wsparcie osob niesamodzielnych oraz ich potrzeby
jako przedmiot polityki publicznej w Polsce

Wprowadzenie

0d momentu powotania przez Harolda Laswella nowej dziedziny - nauki o po-
lityce publicznej (por.: Zybata 2013: 40; Mazur 2015: 8; Szarfenberg 2016: 50),
ktora od poczatku wykazywata sie wielodyscyplinarno$cia, orientacjg na praktyke,
aplikacyjnym charakterem, a co za tym idzie zaangazowaniem aksjologicznym - po-
wstato w jej ramach wiele istotnie zréznicowanych koncepcji. Charakteryzowaty je
zasadnicze odmiennos$ci zaréwno co do sposobu ujmowania istoty polityki publicz-
nej, sposobu jej formowania - w tym katalogu podmiotéw powotywanych do jej re-
alizacjiiich roli w tym zakresie, jak rowniez co do mozliwos$ci i sposobéw jej analizy.

Ewolucja sposobéw myslenia o politykach publicznych - ktére za Andrzejem
Zybata zdefiniowaé mozna jako ,ciag zracjonalizowanych dziatan i programéw pu-
blicznych, ktdére posiadajg zamierzong strukture ich projektowania i wykonywania
oraz oparte sg na wzglednie zobiektywizowanej wiedzy analitycznej” (2013: 41) -
przebiegata od postrzegania ich formowania jako efektu Scierania sie odmiennych
interes6w, w kierunku konceptéw sieciowego ich wytwarzania.

Identyfikujac ramy analityczne dziedziny oraz podejscia badawcze obecne
w ramach studiéw nad politykami publicznymi, Stanistaw Mazur wyrdznit szes¢ ob-
szarow, wokot ktorych koncentruja sie ich zainteresowania: proces polityczny, pro-
cesy decyzyjne, typy polityk publicznych, zmiany w politykach publicznych, modele
implementacji oraz podejsScia systemowe (2015: 15). Z kolei Ryszard Szarfenberg,
ktadac nacisk nie tyle na przedmiot zainteresowania, ile na sposéb definiowania
i oceniania polityki publicznej, zaproponowat podziat na trzy perspektywy teore-
tyczno-metodologiczne: klasyczne podejscia racjonalistyczne, podejécia interpreta-
tywne oraz podejscia krytyczne (2016: 67).

Niezaleznie od przyjetego podziatu, analizy i zestawienia zaprezentowane przez
przywotanych autoréw pozwalaja zauwazy¢, iz spektrum stanowisk teoretycznych
i orientacji badawczych jest bardzo zrdznicowane i zawiera podejscia w wielu
aspektach opozycyjne wobec siebie. Pozwalajg one jednak takze dostrzec préoby
wypracowywania rozwigzan tgczacych w sobie elementy odmiennych konceptéw
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i przezwyciezenia ograniczen tkwigcych w kazdym z nich z osobna. Jednocze$nie
pokazuja, Ze refleksja teoretyczna nierozerwalnie wigze sie z przemianami w obsza-
rach, ktorych dotyczy, odpowiadajac na pojawiajgce sie w nich niedostatki.

W zwigzku z powyzszym przeglad sposobéw myslenia o politykach publicz-
nych uwidacznia stopniowe przechodzenie od koncepcji ujmujacych decyzje poli-
tyczne w kategoriach racjonalnych wyboréw, opartych na dazeniu do maksymaliza-
cji korzysci, ktadacych nacisk na dominujaca role panstwa lub linearnie ujmujacych
etapy rozwoju polityk publicznych i traktujacych formowanie procesu politycznego
i wdrazanie jego zatozen jako oddzielne, do pewnego stopnia niezalezne fazy (por.:
Lowi 1972; Mazur 2015; Szarfenberg 2016), do koncepcji zwigzanych z nowocze-
snym (wspdt)zarzadzaniem publicznym (Jessop 2007; Sroka 2009; Osborne 2010;
Rhodes 2010). Te drugie ujmujg polityki publiczne w kategoriach $ci$le powigza-
nych elementéw procesu, w ktérym konstruowanie modeli przebiegu dziatan pu-
blicznych i ich wdrazanie stale sie przenikaja, a dla ksztattu ktérych podstawowe
znaczenie majg debata publiczna i partycypacja szerokich grup interesariuszy.

0 ile pierwszy typ koncepcji w duzej mierze sprowadza polityke publiczng do
aktywnosci administracji publicznej i stanowiacych jej efekt uregulowan prawnych,
o tyle drugi akcentuje zbiorowy, sieciowy i immanentnie procesualny charakter jej
wytwarzania, wskazujac takze, Ze problemy, ktérych rozwigzywaniem sie ona zaj-
muje, sa spotecznie konstruowane (por.: Rhodes 2010; Zybata 2013; Szarfenberg
2016,). Oznacza to, Ze sg one zbiorowo definiowane w reakcji na warunki, ,ktére
spoteczenstwo szeroko uznaje za nie do zaakceptowania, a zatem wymagajace in-
terwencji” (Kraft, Furlog 2007, cyt. za Zybata 2013: 42). Co za tym idzie, polityki
publiczne przedmiotowo , dotycza w zasadzie wszystkiego, czym zajmuje sie rzad
centralny czy lokalny, a co ma znaczenie dla obywateli” (Zybata 2013: 41). Inaczej
mowiac, dotycza one kwestii istotnych spotecznie, ktore ,uznane przez wtadze pu-
bliczng za wymagajgce rozwiazania, ograniczenia lub podjecia dziatan zapobiegaw-
czych” (Szatur-Jaworska 2015: 51), zyskaty range probleméw publicznych.

Niewatpliwie do takich nalezg obserwowane w ostatnich kilkudziesieciu latach
znaczace zmiany struktury demograficznej spoteczenstwa, zwigzane z jego szybkim
starzeniem sie. Towarzyszgca temu procesowi

wzrastajaca $wiadomos$¢ konsekwencji, jakie wywotuje przyrost liczby oséb z ograni-
czona sprawnoscia dla poszczeg6lnych jednostek i grup spotecznych oraz spoteczen-
stwa jako cato$ci sprawia, ze kwestie zwigzane z zaburzeniem sprawno$ci traktowane
sg coraz powszechniej jako powazny problem spoteczny i ekonomiczny oraz polityczny,
a nie tylko zdrowotny lub medyczny (WozZniak 2010: 6).

W artykule podjeto préobe identyfikacji najwazniejszych kwestii zwigzanych
z formowaniem polityki publicznej w zakresie wsparcia os6b niesamodzielnych
w Polsce, ze wskazaniem na znaczenie wilgczania w ten proces réznych grup intere-
sariuszy, szczegdlnie zas oséb, do ktorych adresowane sa projektowane rozwigza-
nia, tj. 0s6b z ograniczeniami sprawnosci. Podkresleniu konieczno$ci uwzglednienia
ich perspektywy w projektowaniu dziatan opiekunczych stuzy druga czes¢ artyku-
tu. Przeprowadzono w niej analize dostosowania zakresu wsparcia do potrzeb jej
odbiorcow pod wzgledem czynnos$ci wykonywanych przez opiekunéw oraz czasu
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przeznaczonego na wsparcie. Wykorzystano do tego wyniki badan, zrealizowa-
nych w ramach projektu stuzgcego wypracowaniu standardéw opieki nad osobami
niesamodzielnymi z udziatem reprezentantéw tychze oséb oraz ich opiekunow.
Wykonana analiza stuzyta takze wskazaniu, iz zbiorowo$¢ oséb niesamodzielnych
jest bardzo zréznicowana i projektowanie polityk publicznych bez uwzglednienia
tego faktu nie daje szans na ich efektywne wdrozenie.

Niesamodzielnos¢ jako problem publiczny

Jednym z istotnych probleméw wspoétczesnych spoteczenistw, w ostatnich
latach stale zyskujacym na znaczeniu zaréwno w ujeciu miedzynarodowym, jak
i krajowym, jest zwiekszajgca sie liczba os6b niesamodzielnych. W prawodawstwie
polskim, ale takze w dokumentach Unii Europejskiej i organizacji miedzynarodo-
wych, takich jak WHO, ONZ czy OECD, nie zostata sformutowana wspoélna definicja
tej grupy (por. Gtogosz 2019). Na mocy obowiazujacych w Polsce uregulowan praw-
nych uznaje sie, ze naleza do niej przede wszystkim osoby z réznego typu niepeino-
sprawnos$ciami, czyli takie, ktérych stan fizyczny, psychiczny lub umystowy trwale
lub okresowo ogranicza badz uniemozliwia wypelnianie rdl spotecznych, a w szcze-
goblnosci zdolnosci do pracy zawodowej, jezeli uzyskaty orzeczenie:

1) o zakwalifikowaniu [...] do jednego z trzech stopni niepetnosprawnosci [...] 2) o cat-
kowitej lub czesciowej niezdolnosci do pracy [...] 3) o niepelnosprawnosci, wydanym
przed ukonczeniem 16 roku zycia [...] (Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji
zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych: art. 1).

Do o0sdb niesamodzielnych zalicza sie takze osoby niezdolne do samodzielnej
egzystencji, to jest takie, w przypadku ktérych stwierdzono ,naruszenie sprawnosci
organizmu w stopniu powodujgcym koniecznos¢ statej lub dtugotrwatej opieki i po-
mocy innej osoby w zaspokajaniu podstawowych potrzeb zyciowych” (Ustawa z dnia
17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych:
art. 13 ust. 5).

Niezaleznie od obu tych systeméw orzecznictwa, przeprowadza sie takze ocene
zakresu niesamodzielnosci oséb zgtaszanych do opieki w zaktadach opiekuniczo-
-leczniczych lub domach pomocy spotecznej. Sposéb i tryb kierowania do zaktadow
opiekunczych oraz wzér dokumentéw pozwalajacych na dokonanie oceny zakresu
niesamodzielno$ci zawiera Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 25 czerwca
2012 r. w sprawie kierowania do zaktadéw opiekunczo-leczniczych i pielegnacyjno-
-opiekunczych). Wykorzystuje sie do tego szeregu skal pomiarowych, pozwalajg-
cych na okres$lenie ograniczen w wykonywaniu réznego typu czynnosci samoobstu-
gowych (por. Glogosz 2019; Raport na temat sytuacji... 2019; Mikotajczyk-Lerman,
Potoczna 2020,).

Wedtug wynikéw Narodowego Spisu Powszechnego Ludnoscii Mieszkan z 2011
roku liczba 0s6b niepetnosprawnych ogétem wynosita prawie 4,7 mln (12,2% bada-
nych), zas wedtug wynikéw Europejskiego Ankietowego Badania Zdrowia (European
Health Interview Survey - EHIS) w 2019 roku odsetek ten wynosit 13% mieszkan-
cow Polski, przy czym orzeczenie o niepetnosprawnosci lub réwnowazne posiadato
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10,4% badanych, za$ pozostate 2,6% stanowity osoby niepetnosprawne biologicznie,
tj. takie, ktére zadeklarowaty ograniczona zdolno$¢ wykonywania zwykle wykony-
wanych czynnosci przez okres co najmniej ostatnich szeSciu miesiecy (Stan zdrowia
ludnosci... 2021: 8).

Wiekszo$¢ zbiorowosci 0s6b z niepelnosprawnosciami stanowig osoby starsze,
przy czym nie wszystkie majg formalne orzeczenia, ktére kwalifikowatyby je do tej
wtasnie kategorii. Cze$¢ os6b starszych, ktére maja ustalone prawo do Swiadczenia
emerytalnego, nie wystepuje bowiem o orzeczenie o niepetnosprawnosci.

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, Ze pojecia niepetnosprawnosci i niesamo-
dzielno$ci nie s tozsame. Nie kazda osoba z niepelnosprawnoscia jest bowiem
osobg niesamodzielna. Warto takze zauwazy¢, ze niesamodzielno$¢ jest zjawiskiem
stopniowalnym, a ograniczenia w funkcjonowaniu poszczegdlnych oséb nalezacych
do tej kategorii sg bardzo zréznicowane. Osoby starsze stanowig tu kategorie szcze-
gblng, gdyz ich ograniczenia maja charakter nabyty i postepujacy.

Tymczasem rozw6j cywilizacyjny, tworzacy m.in. lepsze warunki egzystencji
i lepsza opieke medyczng, przyczynia sie do wydtuzenia Sredniej dtugosci zycia.
Wedtug danych GUS osoby, ktore w 2020 roku ukonczyty co najmniej 65 r.z., sta-
nowity 16,7% ludno$ci Polski (,Ludno$¢ wedtug...” 2021). Prognozy wskazuja, ze
w kolejnych latach udziat ten bedzie sie zwiekszat, przy czym ,wzrost ten bedzie
bardzo dynamiczny ze wzgledu na wchodzenie do tej grupy wieku rocznikéw oséb
urodzonych w latach piec¢dziesigtych (najliczniejszych w catym okresie powojen-
nym), a takze w latach sze$¢dziesiatych ubiegtego wieku” (GUS 2014: 6).

Wprawdzie prognozowany jest wzrost Swiadomosci znaczenia zdrowego stylu
zycia w grupach oséb, ktére osiagng wiek 65+ (Sytuacja demograficzna... 2014),
jednak nawet jesli uda sie op6zni¢ pewne procesy, to jednak obnizanie sie spraw-
nosci osdb starszych na przestrzeni kolejnych lat zycia jest nieuniknione. Co za tym
idzie, zwiekszac sie bedzie zapotrzebowanie oséb starszych na ustugi medyczne,
rehabilitacyjne oraz opiekuncze, w tym wysokospecjalistyczne. Rodzi to liczne kon-
sekwencje i wyzwania dla polityk publicznych w wielu sektorach, dotyka w jakim$
stopniu wszystkich obszaréw zycia spotecznego, a przede wszystkim niesie za soba
znaczace skutki ekonomiczne.

Rosnaca liczba os6b w wieku poprodukcyjnym, szczegélnie przy niskiej
dzietnosci (w 2020 roku na 100 os6b w wieku produkcyjnym przypadato 68 oséb
w wieku nieprodukcyjnym) (,Ludno$¢ wedtug...” 2021), powoduje znaczacy wzrost
obciazenia budzetu panstwa wydatkami z tytutu wyptacania wiekszej liczby $wiad-
czen emerytalno-rentowych przez dtuzszy czas oraz przy malejgcej liczbie oséb
zasilajgcych budzet w ramach ubezpieczen spotecznych. Przypuszcza¢ mozna, ze
nie obedzie sie to bez konsekwencji dla wysokosci naktadéw ponoszonych na inne
obszary zycia spotecznego. Szczegélnie, Zze wzrost kosztdw niesie ze sobg takze
dtuzsza i bardziej kompleksowa opieka medyczna, ktérej wymaga¢ bedg osoby
z najstarszych grup wiekowych.

Zmieniajaca sie struktura demograficzna ludno$ci Polski pociaga za soba takze
inne konsekwencje.
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Ze wzgledu na proces starzenia sie kobiet nalezgcych do pokolenia powojennego wyzu
demograficznego, zmniejszeniu ulega¢ bedzie populacja kobiet tradycyjnie uznawanych
za potencjalne opiekunki zaréwno najstarszych senioréw, jak i najmtodszego pokole-
nia. Osoby na przedpolu starosci, tj. w wieku 45-64 lat, to tzw. pokolenie sandwich i to
osoby nalezace do tego pokolenia $§wiadcza nie tylko opieke w ramach sieci rodzinnej,
lecz réwniez z tej grupy wieku rekrutujg sie opiekunki oséb starszych (Raport na temat
sytuacji... 2019: 8).

Réwnoczesnie zwieksza sie i zwieksza¢ bedzie liczba gospodarstw domowych,
w ktorych znajdowac sie beda osoby starsze, w tym takze liczba gospodarstw
jednoosobowych.

Co za tym idzie, rosngce zapotrzebowanie na ustugi opiekuncze nie bedzie mo-
glo zosta¢ adekwatnie zaspokojone ani w ramach opieki rodzinnej, ani tez w ramach
opieki instytucjonalnej (pomijajac jej ograniczona dostepnos¢ zwigzang z liczba
miejsc w zaktadach opiekunczo-leczniczych czy domach pomocy spotecznej, usy-
tuowaniem tych jednostek oraz faktem, iz w pokryciu kosztow pobytu pensjona-
riusza partycypuja gminne osrodki pomocy spotecznej) ze wzgledu na brak oséb
mogacych fizycznie sprawowac taka opieke. Jest to tym bardziej prawdopodobne,
Ze juz teraz widoczny jest niedostatek oséb sktonnych do wykonywania zawodow
opiekunczych (pielegniarki, opiekunki, pracownicy socjalni), a takze ze wzgledu na
fakt, ze osoby posiadajace wysokie kwalifikacje w tym zakresie czesto opuszczaja
Polske ze wzgledéw finansowych.

Nie bez znaczenia jest tu takze kwestia obcigzenia opiekuna rodzinnego, spra-
wujgcego dtugotrwaty opieke nad osoba niesamodzielng. Sytuacja taka ogranicza
bowiem takze jego funkcjonowanie w réznych sferach zycia. W dtuzszej perspekty-
wie prowadzi niejednokrotnie do zaprzestania przez niego aktywnosci zawodowe;j,
a takze ograniczenia kontaktéow spotecznych.

Jednoczesnie osoby wchodzace w wiek senioralny dysponowaé beda coraz
wieksza sita nacisku na wtadze publiczne - zaréwno ze wzgledu na swoja liczebno$¢
(przektadajaca sie chociazby na gtosy oddawane w wyborach), jak i na coraz wyzsza
$wiadomo$¢ swoich praw oraz mozliwo$¢ i umiejetnos$¢ artykulacji swoich oczeki-
wan (m.in. ze wzgledu na rosngcy udziat oséb z wyzszym wyksztalceniem oraz oséb
aktywnych, takze w ramach rozmaitych organizacji pozarzadowych).

Wymienione zjawiska powodujg, ze w najblizszym czasie ,rzadzacym w Polsce
trudno bedzie sprosta¢ zapotrzebowaniu na ustugi opiekuncze, szczegélnie w wy-
miarze dtugoterminowym, z uwagi na niedostatek zasob6w, w tym ludzkich, finan-
sowych itp. Dodatkowo w agendzie politycznej nie wida¢ nacisku na te sfere polityki
publicznej” (Iwanski 2019: 40).

Kwestia niesamodzielnosci i wsparcia osob niesamodzielnych
w polskiej polityce publicznej

Majac na uwadze fakt, Ze problem niesamodzielno$ci wiaze sie z przede
wszystkim z utratg sprawnosci, tresci zwigzane z tg kwestiag lokowane sg przede
wszystkim w obszarze polityki spotecznej oraz polityki senioralnej. Przenikajg one
takze do innych obszaréw i poswieconych im polityk sektorowych, obejmujac m.in.
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kwestie emerytalno-rentowe, polityke rynku pracy, ktora reguluje kwestie zatrud-
niania os6b starszych, ale tez oséb sprawujacych nad nimi opieke, czy rozwigzania
dla rynku ustug opiekunczych i zdrowotnych.

Jak pisze Pawet Kubicki: , Ostatnie kilka lat w polskiej polityce charakteryzuje
sie intensyfikacjg dziatan na rzecz os6b z niepetnosprawnosciami” (2019: 9), o czym
Swiadczy szereg programéw i aktéw prawnych podejmujacych kwestie zwigzane
z poprawa jakos$ci ich funkcjonowania. Autor wymienia w$réd nich: program ,Za
zyciem”, program ,Dostepno$¢ Plus”, utworzenie ,Solidarno$ciowego Funduszu
Wsparcia Oséb Niepetnosprawnych” czy Ustawe z dnia 31 lipca 2019 r. o $wiadcze-
niu uzupetniajacym dla os6b niezdolnych do samodzielnej egzystencji (Dz.U.z2019.
poz. 1622), uprawniajgca te osoby oraz ich opiekunéw do ubiegania sie o tzw. 500+
dla 0s6b z niepetnosprawno$ciami.

W ramach pierwszego z wymienionych programdéw zaprojektowano szereg
rozwigzan wspomagajacych rodziny z dzie¢mi niepelnosprawnymi w zakresie
rehabilitacji, dostepu do opieki instytucjonalnej czy poprawy jakosci Zzycia za-
réwno osob z niepetnosprawnos$ciami, jak i ich opiekunéw (Uchwata nr 160 Rady
Ministréw z dnia 20 grudnia 2016 r. w sprawie programu kompleksowego wspar-
cia dla rodzin ,Za zyciem”). Drugi ma na celu zapewnienie osobom o szczegélnych
potrzebach (w tym przede wszystkim osobom z niepelnosprawnos$ciami i senio-
rom) dostepu do débr i ustug (Program rzadowy Dostepnos$¢ Plus... 2018). Z kolei
Fundusz Solidarnos$ciowy, utworzony w 2018 roku i znowelizowany w kolejnym,
ma na celu udzielanie wsparcia spotecznego, zawodowego, zdrowotnego oraz finan-
sowego osobom niepelnosprawnym, a takze emerytom i rencistom (Ustawa z dnia
20 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy o Solidarnosciowym Funduszu Wsparcia Oséb
Niepelosprawnych oraz niektérych innych ustaw).

Wsrdéd regulacji przyjetych w zwigzku z formowaniem i realizacja polityki wo-
bec 0s6b z niepetnosprawnosciami w ostatnich latach wymienic¢ nalezy jeszcze raty-
fikowana przez Polske w 2012 roku Konwencje o prawach oséb niepetnosprawnych
(Dz.U.z 2012 poz. 1169 ze zm.). Zobowigzuje ona panstwa sygnatariuszy do

zapewnienia i popierania pelnej realizacji praw cztowieka i podstawowych wolnosci
wszystkich os6b niepetnosprawnych, bez jakiejkolwiek dyskryminacji ze wzgledu na
niepetnosprawnos$¢ poprzez, miedzy innymi, przyjecie regulacji prawnych i innych
w celu wdrozenia praw uznanych w konwencji, podejmowanie lub popieranie badan
i rozwoju oraz popieranie dostepnosci i wykorzystania nowych technologii, powstrzy-
mywanie sie od angazowania sie w dziatania lub praktyki, ktore sg niezgodne z konwen-
cja, podejmowanie dziatan w celu wyeliminowania dyskryminacji ze wzgledu na niepet-
nosprawnos$¢ przez jakgkolwiek osobe, organizacje, prywatne przedsiebiorstwo, oraz
do konsultacji i wspétpracy z osobami niepetnosprawnymi (takze za posrednictwem
reprezentujacych je organizacji) przy tworzeniu i wdrazaniu ustawodawstwa i polityki
na rzecz implementacji postanowien konwencji (Konwencja...: art. 4).

Jak konstatuje Barbara Szatur-Jaworska, od 2012 roku takze polityka senio-
ralna ,jest w Polsce elementem systemowej agendy politycznej”, rozumianej jako
,Zespot centralnych probleméw, ktoére przyciagaja uwage spoteczenstwa oraz
jego funkcjonariuszy rzadowych” (2015: 47-48). Swiadectwem jej obecnosci jest
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powotanie i funkcjonowanie instytucji publicznych delegowanych do diagnozowa-
nia i rozwigzywania problemoéw publicznych i wyzwan, zwigzanych z rosnaca licz-
ba osdb starszych w spoteczenstwie. To instytucje takie jak: Departament Polityki
Senioralnej w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej oraz dziatajaca przy nim
Rada ds. Polityki Senioralnej, Komisja Polityki Senioralnej w Sejmie RP czy Komisja
Ekspertow ds. Oséb Starszych powotana przez Rzecznika Praw Obywatelskich
(Szatur-Jaworska 2015).

0 obecnosci polityki senioralnej w agendzie polityki publicznej $wiadczy
takze szereg dokumentéw strategicznych i programoéw, odnoszacych sie do pro-
blemoéw osdb starszych. Wéréd najwazniejszych wskaza¢ nalezy uchwalone przez
Rade Ministréw Zatozenia Diugofalowej Polityki Senioralnej na lata 2014-2020
(Zatacznik do Uchwaty Nr 238 Rady Ministréw z dnia 24 grudnia 2013 r. w sprawie
przyjecia dokumentu Zatozenia Dtugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata
2014-2020), stanowigce element realizacji zobowigzan, przyjetych wczes$niej w ra-
mach Rzgdowego Programu na rzecz Aktywnosci Spotecznej Oséb Starszych (ASOS)
na lata 2012-2013 (Zatgcznik do Uchwaty nr 137 Rady Ministrow z dnia 24 sierp-
nia 2012 r. w sprawie ustanowienia Rzagdowego Programu na rzecz Aktywnosci
Spotecznej Osé6b Starszych nalata 2012-2013).

W ramach celéw wieloletniej polityki senioralnej nawigzano posrednio do
kwestii niesamodzielno$ci, wéréd zamierzonych kierunkéw dziatan umieszczono
bowiem ,wspieranie i zapewnienie mozliwo$ci aktywnego starzenia sie w zdro-
wiu oraz mozliwosci prowadzenia w dalszym ciggu samodzielnego, niezaleznego
i satysfakcjonujacego zycia, nawet przy pewnych ograniczeniach funkcjonalnych”
(Uchwata nr 238... 2013: 6). Takze wsrod najwazniejszych obszaréw, w ktérych
majg by¢ realizowane dziatania w ramach polityki senioralnej, wskazano zdrowie
i samodzielno$¢, diagnozujac ,uwarunkowania rozwigzan medyczno-opiekunczych
dla osdb starszych” (Uchwata nr 238... 2013: 10), niewystarczajace ,zabezpieczenie
potrzeb obywateli, ktorzy stali sie niesamodzielni w zwigzku z chorobg, urazem lub
wiekiem” w obszarze udzielanych swiadczen opieki zdrowotnej (Uchwata nr 238...
2013: 13) oraz zwigzana z nimi ,konieczno$¢ organizacji zintegrowanej opieki,
opartej na specjalistycznym podejsciu geriatrycznym” (Uchwata nr 238... 2013: 11)
i rozwéj ustug opiekunczych (Uchwata nr 238... 2013: 20). Zwro6cono takze uwage
na role opiekunéw nieformalnych w opiece nad osobami starszymi, wskazujac, ze
beda oni, potrzebowali systemowych rozwigzan umozliwiajacych im opieke, gdy nie
sg zatrudnieni i mogg poswieci¢ sie opiece, ale takze gdy bedg musieli taczy¢ opieke
zpracg” (Uchwatanr 238...2013: 15; zob. takze s. 21). Wéréd wskazywanych priory-
tetow znalazly sie takze promocja zdrowia i profilaktyka zdrowotna, wykorzystanie
nowoczesnych technologii w procesie opieki nad osobami starszymi, zapewnienie
bezpieczenstwa osob starszych, dostosowanie przestrzeni i miejsca zamieszkania
do potrzeb osdb starszych, wspieranie aktywnos$ci zawodowej oséb 50+ oraz ich
aktywnosci edukacyjnej, spotecznej i kulturalnej, wspétprace miedzypokoleniowa.
Wskazano takze mozliwosci ,wykorzystania potencjatu oséb starszych” (Uchwata
nr 238... 2013: 44) w kreowaniu zapotrzebowania na nowe produkty i ustugi (tzw.
srebrna gospodarke).
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Prace zwigzane z projektowaniem polityki senioralnej byty kontynuowane
takze w kolejnych latach. W 2018 roku zostat przygotowany i przyjety przez Rade
Ministrow dokument pt. Polityka spoteczna wobec 0sob starszych do 2030 roku,
w ktérym wyodrebniono obszar dziatan wobec oséb niesamodzielnych, podejmujac
kwestie dostepu do ustug wzmacniajacych samodzielnos¢, dostosowania $rodowi-
ska zamieszkania do mozliwo$ci funkcjonalnych niesamodzielnych oséb starszych,
zapewnienia dostepu do ustug zdrowotnych, rehabilitacyjnych i opiekuniczo-pie-
legnacyjnych, dostosowanych do potrzeb niesamodzielnych oséb starszych, sieci
ustug srodowiskowych i instytucjonalnych udzielanych niesamodzielnym osobom
starszym oraz systemu wsparcia nieformalnych opiekunéw niesamodzielnych oséb
starszych (Uchwata Nr 161...).

Zapisy strategii krajowych znajduja swoje odzwierciedlenie takze w strate-
giach lokalnych, cho¢ zakres uwzglednianych kwestii oraz charakter planowanych
dziatan jest istotnie zréznicowany w poszczeg6lnych wojewddztwach. Dodatkowo
lokalne strategie powstajg z reguty przy wytacznym lub znaczacym udziale o$rod-
koéw polityki spotecznej, co prowadzi do nadmiernej koncentracji na dziataniach
instytucji spotecznych. Ponadto autorzy lokalnych strategii nie zawsze formutuja
cele polityki w oparciu o przeprowadzone diagnozy sytuacji panujacej w regionie
(Szatur-Jaworska 2015: 56).

Autorzy analizujacy agende polityki senioralnej w Polsce wsrod istotnych jej
elementéw wskazuja takze funkcjonujace programy rzadowe, majace na celu po-
prawe dostepnosci ustug opiekunczych dla oséb starszych. Podaja m.in. przyktad
programu Senior+, oferujacego dofinansowanie na tworzenie domoéw dziennych
dla os6b starszych oraz utrzymanie miejsc w domach juz funkcjonujacych (Szatur-
Jaworska 2015; Bakalarczyk 2017) oraz programu Opieka 75+, kierujgcego dofi-
nansowanie ustug opiekunczych do matych gmin (Bakalarczyk 2017). Konstatuja
jednak, ze cho¢ ,kwestia opiekuncza jest waznym zagadnieniem w dotychczasowej
agendzie polityki senioralnej, [...] przetozenie dziatan na regulacje prawne skutecz-
nie zmieniajgce sytuacje oséb starszych, zaleznych od opieki i podmiotéw jg Swiad-
czacych, bywa ograniczone” (Bakalarczyk 2017: 82).

Przejawem obecnosci problematyki niesamodzielnos$ci w agendzie polityki pu-
blicznej jest takze znaczaca liczba ekspertyz, wskazujacych niedostatki w realizacji
rozmaitych dziatan z zakresu opieki nad osobami niesamodzielnymi (przeprowa-
dzonych przez instytucje takie jak NIK czy UOKIiK), czy tez diagnozujgcych aktualny
stan potrzeb i mozliwo$ci w zakresie opieki nad osobami niesamodzielnymi - takie
jak np. raporty przekrojowe po$wiecone wyzwaniom starzejgcego sie spoteczen-
stwa i prawom os06b starszych, realizowane z inicjatywy Rzecznika Praw obywatel-
skich (por. Bakalarczyk 2017).

0 tym, Ze w obszar ten angazuje sie coraz wieksze grono interesariuszy, $wiad-
czy takze fakt, iz problematyka niesamodzielnosci i wspierania oséb niesamodziel-
nych stata sie w ostatnich latach przedmiotem bardzo wielu badan, analiz i opra-
cowan z zakresu nauk spotecznych. Podejmuja one m.in. kwestie uwarunkowan
i konsekwencji starzenia sie spoteczenstw, problemy niepeinosprawnosci, tematyke
0s6b z ograniczeniami funkcjonalnymi, sposoby ich postrzegania i szeroko rozumia-
nego wspierania, obejmujgcego zaréwno przeciwdziatanie niesamodzielnosci, jak
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i zapewnianie ustug opiekunczych w momencie jej wystapienia, a takze rozwiazy-
wania tych kwestii w ramach polityk publicznych na poziomie lokalnym i panstwo-
wym (por.: Szatur-Jaworska 2015; Bakalarczyk 2017; Klimczuk 2018; Btedowski
2019; Iwanski 2019; Mikotajczyk-Lerman, Potoczna 2020). Wskazuja takze, ze
»,W poréwnaniu do innych krajéw europejskich [...] polska polityka w tym zakresie
jest stabo rozwinieta” (Gtogosz 2019: 87). Z tego wzgledu w wielu z nich przed-
stawione zostaly przyktady rozwiazan funkcjonujacych w innych panstwach, ktére
moga stanowic¢ inspiracje dla formowania polityk publicznych w zakresie wsparcia
0s6b niesamodzielnych w Polsce. Akcentujg one znaczenie powszechnego dostepu
do ustug opiekunczych, opartej na jednoznacznych kryteriach formy i zakresu ich
Swiadczenia, potrzebe dywersyfikacji zrédet i sposobow finansowania opieki, ko-
nieczno$¢ zaangazowania wtadz lokalnych w obszarze dostarczania ustug i podzia-
tu srodkéw przeznaczonych na ten cel oraz role opieki nieformalnej i koniecznos$¢
wielowymiarowego wsparcia dla opiekunéw (Augustyn i in. 2010; Glogosz 2019;
Luczak, Bakalarczyk 2019; Kretek-Kaminska, Kukulak-Dolata, Krzewinska 2020).
Wskazuja jednak takze, ze w ,wiekszosSci panstw europejskich polityka zwigzana
z opieka nad osobami niesamodzielnymi jest niewystarczajaca. Wynika to z domina-
cji Swiadczen pienieznych, rehabilitacyjnych i zdrowotnych, ktérych mieszanka sta-
nowita tradycyjne instrumentarium polityki opieki” (Polakowski, Szelewa 2015: 6).

Co za tym idzie, jednym z gtéwnych efektéw realizowanych badan i analiz jest
opracowanie rekomendacji w zakresie form i kierunkéw wsparcia oséb niesamo-
dzielnych, ktére mogtyby stanowié¢ podstawe ksztattowania polityk publicznych
w tym obszarze. Wéréd formutowanych zalecen znaczace pozycje zajmujg kwe-
stie wspotpracy miedzysektorowej w zakresie zaspokojenia potrzeb osob niesa-
modzielnych (przede wszystkim miedzy sektorami pomocy spotecznej i ochrony
zdrowia, ale takze rynku pracy, mieszkalnictwa, edukacji, kultury czy zwiekszania
zasobow instytucjonalnych, niezbednych do zapewniania seniorom wsparcia za-
réwno w postaci placowek opieki dtugoterminowej, jak miejsc pobytu dziennego
oraz ich wzmocnienie kadrowe, przy jednoczesnym wspieraniu opieki realizowanej
w $rodowisku zamieszkania, ze szczeg6élnym uwzglednieniem kwestii opiekunéw
rodzinnych. Podkresla sie takze konieczno$¢ prowadzenia dziatan aktywizacyjnych,
pozwalajacych osobom starszym diuzej zachowaé sprawnos¢ i wzgledna samodziel-
nos$¢. Akcentuje sie rowniez potrzebe stworzenia systemu efektywnej informacji
dla oséb niesamodzielnych i ich opiekunéw, dotyczacej zaréwno infrastruktury,
jak i form wsparcia oraz ustug oferowanych przez podmioty publiczne, organizacje
pozarzadowe i podmioty prywatne (Btedowski i in. 2012; Btedowski 2019; Iwanski
2019, Szwatkiewicz 2019; Mikotajczyk-Lerman, Potoczna 2020).

W przywotanych badaniach wskazuje sie takze, Zze punktem wyj$cia przy ustala-
niu formy, jaka ma przyja¢ opieka nad dana osobg, powinno by¢ dobre rozpoznanie
poziomu jej niesamodzielno$ci i dopiero w oparciu o to ustalenie potrzeb w zakresie
wsparcia. W procesie tym nie moze zabrakng¢ gtosu samych osdb niesamodzielnych
oraz cztonkéw ich rodzin, ktérzy w bardzo wielu przypadkach sprawuja nad nimi
codzienna opieke. Jednocze$nie, aby ustugi opiekuncze ,mogty by¢ Swiadczone
w sposob profesjonalny i odpowiadaty na rzeczywiste potrzeby oséb starszych, nie-
zbedne sa narzedzia pozwalajace na diagnozowanie potrzeb oséb starszych, kontrole
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jakosci oraz zakresu swiadczonych ustug opiekunczych i asystenckich” (Danitowicz
iin.2019: 7).
Majac na uwadze powyzsze ustalenia oraz przyjmujac, ze

cykl projektowania polityki publicznej moze by¢ interpretowany takze jako konfigura-
cja aktywnosci z zakresu wspotprojektowania (codesing), ukierunkowanych na usta-
nowienie rozwiagzan i odpowiedzi na wyzwania wraz ze starszymi i starzejacymi sie
obywatelami, zgodnie z metodologia projektowania zorientowanego na uzytkownika
(user-centered design) (Klimczuk 2018: 78),

w drugiej czesci artykutu zostang zaprezentowane wybrane wyniki badan przepro-
wadzonych w grupie niesamodzielnych oséb starszych i ich opiekunéw (rodzinnych
oraz instytucjonalnych). Stanowia one cze$¢ wiekszego projektu, majacego na celu
wypracowanie standardéw oceny stopnia niesamodzielnosci, standardéw ustug
asystenckich, opiekunczych i teleopieki oraz standardéw ksztalcenia asystentow
i opiekundw os6b starszych (por. Danitowicz i in. 2019).

Diagnoza potrzeb oséb niesamodzielnych jako punkt wyjsécia
dla formowania polityki publicznej w zakresie ich wspierania

Badania, na ktérych bazuja rozwazania zawarte w tej czesci artykutu, zostaty
przeprowadzone w ramach III etapu realizacji projektu ,Profesjonalizacja ustug
asystenckich i opiekunczych dla os6b niesamodzielnych - nowe standardy ksztat-
cenia i opieki”.

Punktem wyjscia projektu byta konstatacja, oparta na analizie rozwigzan sto-
sowanych w tym zakresie zaréwno w naszym Kraju, jak i w innych panstwach (por.
Glogosz 2019), ze w Polsce ,nie ma opracowanych standardéw jakosci ustug opie-
kunczych i asystenckich czy teleopieki. Nie ma réwniez opracowanych standardow
ksztatcenia opiekunow i asystentow” (Danitowicz i in. 2019: 7). W zwigzku z tym,
w oparciu o literature przedmiotu oraz konsultacje z praktykami zajmujacymi sie
Swiadczeniem ustug opiekunczych niesamodzielnym osobom starszym, wypraco-
wano definicje i kryteria oceny stopnia niesamodzielno$ci oraz standardy ustug
asystenckich i opiekunczych w zakresie czynnosci realizowanych przez opiekunéw
oraz czasu poswiecanego na opieke? Nastepnie opracowane narzedzia poddano

! Realizatorzy projektu: Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Uniwersytet Kardynata Ste-
fana Wyszynhskiego oraz Stowarzyszenie Niepetnosprawni dla Srodowiska EKON. Projekt
zrealizowano w ramach II Osi priorytetowej Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Roz-
wdj , Efektywne polityki publiczne dla rynku pracy, gospodarki i edukacji”, Dziatanie 2.8 ,,Roz-
wdj ustug spotecznych swiadczonych w srodowisku lokalnym”, wspoétfinansowanego przez
Europejski Fundusz Spoteczny.

2 W ramach projektu osobe niesamodzielng zdefiniowano jako wymagajaca dtugo-
trwatego albo statego wsparcia innej osoby w celu zaspokajania podstawowych potrzeb Zy-
ciowych z powodu ograniczenia aktywnosci zwigzanego z naruszeniem funkcji organizmu.
Poziom niesamodzielnos$ci starszych oséb podzielono na 3 stopnie. I stopien objat osoby
wymagajace wsparcia w réznych sytuacjach zyciowych, ale nie w formie bezposredniego,
fizycznego angazowania sie opiekuna w wykonywanie czynnos$ci zwiazanych z codziennym
funkcjonowaniem, a raczej towarzyszenia w pokonywaniu trudnosci; przypisano do niego
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testowi. W tym celu na obszarze 32 gmin z pieciu wojewédztw - mazowieckiego,
warminsko-mazurskiego, podkarpackiego, wielkopolskiego i $laskiego (wybranych
do pilotazowego wdrozenia opracowanych standardéw) przeprowadzono szkole-
nia dla opiekunéw, a ich uczestnikéw zatrudniono do opieki nad osobami niesa-
modzielnymi. Zaré6wno program ksztatcenia, jak i zakres ustug dostosowano do
wypracowanych standardéw. Ostatnim elementem projektu byta realizacja badan,
majacych na celu ocene funkcjonowania wypracowanych standardéw w praktyce.
Zastosowano w nich zaréwno jakos$ciowe, jak i iloSciowe metody pozyskiwania
informacji (indywidualne wywiady pogtebione, case studies, wywiady kwestiona-
riuszowe arkusze obserwacji). Wzieto w nich udziat 355 opiekunéw os6b niesamo-
dzielnych (wszyscy, ktérzy podjeli zatrudnienie po zakonczeniu szkolen), 115 oséb
niesamodzielnych (a w przypadku oséb z najwyzszym stopniem niesamodzielnosci
wypowiadajacy sie w ich imieniu opiekunowie rodzinni) oraz 96 przedstawicieli
podmiotéw odpowiedzialnych za organizowanie ustug opiekunczych na obszarze
gmin objetych projektem (szczegétowe informacje zob. Danitowicz i in. 2019).

W artykule wykorzystano tylko niewielki fragment materiatu badawczego
pozyskanego w projekcie, odnoszacy sie do niektérych potrzeb oséb niesamo-
dzielnych i zakresu ich zaspokojenia. W prezentowanych analizach uwzgledniono
dane pochodzace od 114 oséb niesamodzielnych, od ktérych uzyskano w ramach
wywiadow kwestionariuszowych i wywiadéw pogtebionych kompletne informa-
cje odnoszace sie do wybranych kwestii. Ich dobér do badan miat charakter celo-
wy - kryterium stanowit stopienn niesamodzielnos$ci. Osoby zakwalifikowane do
II stopnia niesamodzielno$ci stanowity najwiekszg, liczaca 44 osoby grupe, ktéra
byta najbardziej zr6znicowana wewnetrznie (38% ogo6tu badanych). Pozostate dwie
kategorie, tj. osoby z I (najnizszym) i Il (najwyzszym) stopniem niesamodzielnosci
stanowity po 31% ogétu (w obu przypadkach byto to po 35 0sé6b). Co do opiekunéw,
to podstawe prezentowanych nizej ustalen stanowia informacje pozyskane od 228
z nich w ramach wywiadow kwestionariuszowych. Znaczna cze$¢ z nich zajmowata
sie w projekcie wiecej niz jednym podopiecznym. W zwigzku z tym, na potrzeby
dalszych analiz, zostali podzieleni ze wzgledu na stopnie niesamodzielnosci ich pod-
opiecznych, w taki sposéb, ze kazdego opiekuna przypisano do tej grupy, do ktérej
nalezat jego podopieczny o najwyzszym stopniu niesamodzielno$ci. W wyniku tego
podzialu najmniejsza grupe badanych stanowili asystenci zajmujacy sie w trak-
cie trwania projektu wytacznie podopiecznymi z 1 stopniem niesamodzielnosci
(42 osoby, tj. 18% ogdtu). Najwiekszy udziat w badanej zbiorowosci (105 oséb, tj.
46% ogdtu) mieli asystenci opiekujacy sie osobami, ktérym przypisano co najwyzej
II stopien niesamodzielnosci. Nieco ponad 1/3 respondentéw (81 oséb, tj. 36%
og6tu) stanowili asystenci majacy pod opieka co najmniej jedng osobe z I1I stopniem

opieke w wymiarze 2 godz. dziennie. II stopien niesamodzielnos$ci dotyczyt oséb, ktére w co-
dziennym funkcjonowaniu napotykajg na trudnosci ograniczajace ich aktywnos¢ w wykony-
waniu jakiej$ czynno$ci w stopniu wymagajacym systematycznej, codziennej aktywizujacej
pomocy opiekuna; przypisano do niego opieke w wymiarze 4 godz. dziennie. III stopnien nie-
samodzielnosci dotyczyt oséb wymagajacych statej opieki i zastepowania w wykonywaniu
codziennych czynno$ci zyciowych. Czas wsparcia dedykowany tej grupie os6b niesamodziel-
nych wynosit 6 godz. dziennie (Szwatkiewicz 2019).
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niesamodzielnosci (niezaleznie od liczby podopiecznych w trakcie catego projektu
oraz ich stopni niesamodzielno$ci, jesli byty zr6znicowane).

Przedmiotem analizy uczyniono kwestie dostosowania zakresu opieki do po-
trzeb oséb niesamodzielnych w dwdch wymiarach: czynnosci wykonywanych przez
opiekundéw oraz czasu przeznaczonego na opieke.

Badane osoby niesamodzielne pytano o potrzeby w zakresie wsparcia w reali-
zacji szeregu czynnoSci, zwigzanych z codziennym funkcjonowaniem. Analogiczne
pytanie, tyle Ze dotyczace podejmowania dziatan wspierajacych, zadano opiekunom.
Zestawienie odpowiedzi oséb nalezacych do obu badanych grup przedstawiono na
wykresach 1-3. Dla wiekszej czytelnos$ci czynnosci, ktorych dotyczyto pytanie, przy-
porzadkowano do trzech obszaréw aktywnosci: dziatan zwigzanych z samoobstuga,
mobilno$cig oraz sprawnoscig intelektualng i komunikacja.

W pierwszym obszarze znalazly sie takie czynnosci, jak: mycie sie, korzystanie
z toalety, ubieranie sie, przygotowywanie positkow i wykonywanie prac domo-
wych?. Zgodnie z przewidywaniami, wyniki badania pokazaty, ze proporcje oséb
deklarujacych potrzebe wsparcia w zakresie samoobstugi, jak rowniez w kolejnych
obszarach poddanych analizie, r6znig sie w zaleznosci od stopnia ich niesamodziel-
nosci. Najwiecej takich deklaracji ztozyly osoby z najwyzszym poziomem ograni-
czen funkcjonalnych, najmniej za$ osoby, ktérym przypisano stopien najnizszy. Co
za tym idzie, proporcje czynnos$ci wykonywanych przez opiekunéw w ramach kaz-
dego z obszaréw takze wygladaja odmiennie w przypadku podopiecznych charak-
teryzujacych sie ré6znymi stopniami niesamodzielnosci. Na tym poziomie zachodzi
zatem odpowiednios$¢, z zastrzezeniem jednak, ze odsetek oséb niesamodzielnych
deklarujacych potrzeby w zakresie wspierania ich w czynno$ciach samoobstugo-
wych przewyzsza odsetek opiekunéw, deklarujacych wykonywanie czynnosci
z tego zakresu. Jesli jednak przyjrzymy sie doktadniej poszczegdlnym deklaracjom,
odnotujemy, ze w przypadku niektérych aktywnosci zapotrzebowanie jest mniejsze
niz w przypadku innych. Po drugie zauwazymy, ze rozbieznosci pomiedzy sygnali-
zowanymi potrzebami w zakresie samoobstugi (osoby niesamodzielne) i deklara-
cjami podejmowania czynnosci na rzecz ich zaspokojenia (opiekunowie) sg wieksze
niz w innych analizowanych obszarach. Czynno$ciami, w ktérych badani o nizszym
stopniu niesamodzielnosci potrzebuja stosunkowo mniejszego wsparcia, sa korzy-
stanie z toalety oraz mycie sie i ubieranie, za$ czynno$ciami, w ktérych deklarowana
potrzeba wsparcia jest najwieksza, sa wykonywanie prac domowych i przygotowy-
wanie positkow (wykres 1).

Zaobserwowany stan rzeczy wiaze sie prawdopodobnie z faktem, ze czynno-
$ci pierwszego typu majg charakter intymny, a ich samodzielne wykonywanie daje
poczucie wzglednej niezaleznosci. Podopieczni zapewne dopiero na samym koncu
sg sktonni oddawac te sfere w rece opiekunéw, dlatego wielu z nich mobilizuje
sie do zachowania samodzielno$ci w tym obszarze i jeszcze tych trudnosci nie do-
Swiadcza. Rownocze$nie niektorzy opiekunowie (a takze cze$¢ os6b niesamodziel-
nych) postrzegaja swoja role jako ,wsparcie techniczne” i dlatego koncentruja sie

3 Zakwalifikowano tu takze jedzenie i picie, ale ze wzgledu na fakt, ze potrzebe wsparcia
w tych czynnosciach zadeklarowato stosunkowo niewiele oséb, gtéwnie przyporzadkowa-
nych do II stopnia niesamodzielnosci, nie wykorzystano tych danych w artykule.
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na ,konkretnej”, wymiernej pomocy - dbaniu o otoczenie, zaopatrzenie i positki
podopiecznego.

Wykres 1. Odsetek osdb niesamodzielnych deklarujgcych potrzebe wsparcia w zakresie czynnosci
samoobstugowych w zestawieniu z odsetkiem opiekunéw realizujacych czynnosci opiekuicze
z tego zakresu (w podziale na stopnie niesamodzielnosci)
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Zrédto: opracowanie wiasne

Jesli chodzi o rozbieznosci miedzy zapotrzebowaniem na wsparcie w okreslo-
nych aktywnosciach a dziataniami opiekunéw na rzecz ich zaspokojenia, wida¢, ze
sg one najwieksze w przypadku oso6b z I11 i I stopniem niesamodzielnosci. Sytuacja
taka wynika¢ moze z co najmniej dwdch powodéw: czasu przeznaczanego na opieke
oraz celéw i sposobu udzielania wsparcia. W odniesieniu do pierwszego znaczenie
ma liczba czynnosci, ktére nalezy wykonac w $cisle okreslonych ramach czasowych
(o czym bedzie jeszcze mowa w dalszej cze$ci artykutu), natomiast w przypadku
celéw moze by¢ tak, ze wobec 0séb z najnizszym stopniem niesamodzielnoSci opie-
kunowie podejmuja starania o mozliwie najdtuzsze jej zachowanie w kwestiach
dbatosci o wiasne otoczenie i samowystarczalnosci, koncentruja sie raczej na asy-
stowaniu w wykonywaniu rozmaitych czynno$ci niz bezposrednim wyreczaniu
w ich realizacji. Takie podejscie niekoniecznie musi spotykac sie ze zrozumieniem
podopiecznych.
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Podobne prawidtowosci w zakresie rozktadu deklaracji os6b niesamodziel-
nych i opiekundéw - cho¢ w wiekszej skali - zaobserwowano takze w drugim z wy-
réznionych obszaréw aktywnosci, tj. mobilnosci, do ktdrego zaliczono: chodzenie,
przemieszczanie sie, zmienianie i utrzymywanie pozycji ciata.

Tu takze odsetek oséb niesamodzielnych deklarujacych potrzebe wsparcia
w kazdej z wymienionych czynno$ci byt znaczaco wyzszy niz odsetek opiekunéw
deklarujacych, ze podejmuja dziatania w tym zakresie. Jednocze$nie najwiecej oséb
deklarujacych potrzebe wsparcia rekrutowato sie sposréd badanych charakteryzu-
jacych sie najwyzszym zakresem ograniczen. Wyniki analizy wyraznie uwidoczni-
ty takze wzrost zapotrzebowania na wsparcie towarzyszacy wzrostowi poziomu
trudnosci poszczegoélnych czynnosci. Najmniej os6b potrzebowato pomocy w zmie-
nianiu pozycji ciata, najwiecej w chodzeniu. Co ciekawe, w przypadku chodzenia
odsetek os6b niesamodzielnych deklarujacych, ze nie sa w stanie samodzielnie
wykonac tej czynnosci, jest wyjatkowo wysoki i niemal jednakowy we wszystkich
kategoriach niesamodzielnosci (por. wykres 2). Prowadzi to do szczegdlnie duzej
rozbieznosci miedzy skalg potrzeb a poziomem ich zaspokojenia (rozumianym jako
podejmowanie przez opiekunéw czynnosci w tym obszarze) w przypadku kategorii
0s6b posiadajacych I stopien niesamodzielnosci.

Wykres 2. Odsetek osdb niesamodzielnych deklarujgcych potrzebe wsparcia w zakresie mobilnosci
w zestawieniu z odsetkiem opiekundw realizujgcych czynnosci opiekuncze z tego zakresu
(w podziale na stopnie niesamodzielnosci)
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Sytuacja taka moze wynika¢ zaréwno z obiektywnych trudnosci w realizacji
wsparcia z tego zakresu, jak i ze wspomnianego wczesniej celowego mobilizowania
0s0b niesamodzielnych do aktywnosci fizycznej, ale rowniez z faktu, iz ,,chodzenie”
jest przez badanych réznie definiowane. O ile w przypadku os6b z wyzszymi stop-
niami niesamodzielnosci obejmuje ono sam akt poruszania sie w jakiejkolwiek prze-
strzeni, o tyle w przypadku 0séb z niewielkimi ograniczeniami w tym obszarze wiagze
sie gtéwnie z wychodzeniem z domu, czyli pokonywaniem wiekszych odlegtosci.

Trzeci z obszaré6w poddanych analizie, odnoszacy sie do potrzeb w zakresie
utrzymania sprawnosci intelektualnej i komunikacji interpersonalnej, charaktery-
zuje sie nieco inna specyfika niz dwa poprzednie. W jego sktad weszly takie czyn-
nosci, jak: rozmowa, podtrzymywanie podstawowych kontaktéw miedzyludzkich,
podejmowanie decyzji i rozwigzywanie probleméw. Pojawiaja sie tu czynnosci,
w przypadku ktérych odsetek opiekunéw deklarujacych ich podejmowanie jest
wyzszy niz odsetek oséb niesamodzielnych deklarujacych, ze potrzebuje pomocy
w ich realizowaniu. Nalezg do nich rozmowa, w odniesieniu do II stopnia niesamo-
dzielnosci takze podtrzymywanie kontaktow miedzyludzkich, a w odniesieniu do
stopnia I - podtrzymywanie kontaktéw miedzyludzkich oraz rozwigzywanie pro-
bleméw (wykres 3).

Wykres 3. Odsetek osdb niesamodzielnych deklarujgcych potrzebe wsparcia w zakresie utrzymania
sprawnosci intelektualnej i komunikacji interpersonalnej w zestawieniu z odsetkiem opiekunéow
realizujgcych czynnosci opiekuncze z tego zakresu (w podziale na stopnie niesamodzielnosci)
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Przedstawiona sytuacja wynika niewatpliwie z faktu, iz osoby bardziej samo-
dzielne sg w stanie w wystarczajacym stopniu autonomicznie zaspokajac potrzeby
w tym zakresie i nie postrzegajg opiekunéw jako osob, ktorych rola polega takze na
komunikacji. Jednoczesnie rozmowa nalezy do czynnosci, ktére mozna wykonywac
w trakcie realizacji innych dziatan. Tak tez czesto sie dzieje, co potwierdzaja wy-
wiady swobodne. Wynika z nich, Ze rozmowy prowadzone s3 ,przy okazji” i dotycza
gtéwnie spraw zwigzanych ze zdrowiem podopiecznego i planowaniem kolejnych
dziatan opiekunczych. Czasem trudno uznac te interakcje za rozmowy w petnym tego
stowa znaczeniu, poniewaz aktywna jest w nich tylko jedna strona. Podopieczny albo
opiekun wygtasza monolog, np. relacjonujagc wykonywane czynnosci, a druga stro-
na ogranicza sie do mniej lub bardziej uwaznego $ledzenia wypowiedzi. Oczywiscie
zdarzajg sie sytuacje, szczeg6lnie w przypadku osdéb z wiekszym zakresem niesa-
modzielnosci, w ktorych komunikacja jest utrudniona ze wzgledu na obiektywne
ograniczenia podopiecznych w tym zakresie.

Nalezy zauwazy¢, ze poza kwestig komunikacji, obszar wspomagania spraw-
nosci intelektualnej - szczegdlnie w zakresie wspierania proceséw podejmowania
decyzji i rozwigzywania problemdow - jest tym, w ktérym obok omdwionego wcze-
$niej chodzenia pojawiaja sie najwieksze rozbieznos$ci miedzy deklaracjami oséb
niesamodzielnych i opiekunéw. Sytuacja taka moze wigzac sie albo z niedostrzega-
niem przez opiekunéw potrzeb podopiecznych w tym obszarze, albo z ich margi-
nalizowaniem wskutek wyzszego lokowania innych potrzeb w hierarchii znaczenia
i uzytecznosci dla osoby niesamodzielnej, albo teZ po prostu z brakiem umiejetnosci
w tym zakresie.

Prezentujac wyniki przeprowadzonego badania w kontekscie zakresu dopaso-
wania czynnos$ci wykonywanych przez opiekunéw do potrzeb deklarowanych przez
osoby niesamodzielne, warto jeszcze wspomniec o czasie przeznaczonym na opieke,
ktory znaczaco oddziatywat na sposéb jej realizacji. W projekcie, z ktérego pocho-
dza omawiane wyniki, kazdemu ze stopni niesamodzielnosci odpowiadat okreslony
wymiar czasu, jaki nalezato przeznaczy¢ na opieke: byto to odpowiednio dwie, czte-
ry badZ sze$¢ godzin dziennie. Szczegdtowa analiza liczby godzin przeznaczanych
na dziatania zwigzane ze wspieraniem oséb niesamodzielnych (wtaczajac w to nie
tylko aktywno$ci zwigzane bezposrednio z pielegnacja i opieka, ale takze z orga-
nizacjq zycia podopiecznego, np. zalatwianiem spraw urzedowych, dokonywaniem
optat, umawianiem sie na wizyty lekarskie i towarzyszeniem w nich) w podziale na
stopnie niesamodzielnosci pokazuje, zZe znaczaca czes¢ opiekunéw przeznaczata na
opieke inng ilo$¢ czasu, niz zatozona w projekcie. Co ciekawe, w przypadku opie-
kunéw zajmujacych sie osobami z dwoma nizszymi stopniami niesamodzielnosci,
zaktadane ramy czasowe byty na og6t przekraczane (taka sytuacja dotyczyta nieco
ponad potowy opiekundéw z obu tych kategorii), za§ w przypadku respondentow
opiekujacych sie osobami z najwyzszym stopniem niesamodzielnosci zaktadany
czas opieki byt zazwyczaj skracany (w przypadku 58% badanych z tej kategorii).

Prawdopodobnie w przypadku oséb z I stopniem niesamodzielnos$ci przekra-
czanie zatozonego czasu zwigzane jest z faktem, ze w ciaggu dwéch godzin opiekun
niejednokrotnie nie jest w stanie wykona¢ potrzebnych czynnosci - zwtaszcza
jesli wliczy sie do nich takze zatatwianie potrzeb podopiecznego zwigzanych np.
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z zaopatrzeniem, sprawami urzedowymi itp. Szczegoélnie, ze w przypadku oséb
z tym stopniem niesamodzielno$ci bardzo istotna jest kwestia przekonywania ich do
realizacji réznych dziatan, ktoérych nie chca podejmowac, oraz wspierania ich w taki
sposéb, aby unikna¢ wyreczania i sktoni¢ ich do samodzielnej aktywnosci, co zaj-
muje znacznie wiecej czasu niz wykonanie niezbednych czynnosci przez opiekuna.

Wspomniane problemy pogtebiaja sie w przypadku oséb z II stopniem niesa-
modzielnosci, ktére - jak wynika z wywiadéw swobodnych - w najwiekszym za-
kresie i najszybszym tempie do$wiadczaja postepu chordb. Co za tym idzie, w wielu
przypadkach osoby te w do$¢ krétkim czasie od diagnozy potrzebuja poszerzenia
w stosunku do pierwotnie zaktadanego zakresu dziatan i wiekszej liczby godzin na
ich wykonanie. Poszerza sie bowiem zakres czynno$ci, w ktérych opiekun asystuje
podopiecznemu, i w ktérych niejednokrotnie musi go wyreczac. Z kolei w przypad-
ku osdb z najwyzszym stopniem niesamodzielnosci, lezacych, pozostajacych pod
wplywem srodkéw uspokajajacych i pod stalg opieka cztonkéw rodziny, zdarza sie,
ze czynnosci opiekuna profesjonalnego sprowadzajg sie do wsparcia opiekuna ro-
dzinnego w czuwaniu przy $pigcym podopiecznym, co niejednokrotnie nie wymaga
zaktadanej liczby godzin.

Bardzo waznym czynnikiem, ktéry nalezy uwzgledni¢ przy okreslaniu czasu
potrzebnego na opieke nad konkretna osoba niesamodzielng, jest zatem dobre
rozpoznanie zakresu wsparcia, jakie osoba ta moze uzyskac¢ od rodziny lub innych
0s6b z najblizszego otoczenia. Zupelnie inaczej wyglada bowiem praca opiekuna,
gdy jest on jedyng osoba niosaca pomoc osobie niesamodzielnej, inaczej zas, gdy
w gospodarstwie domowym na co dzien obecny jest opiekun rodzinny, ktory po-
trzebuje, w mniejszym lub wiekszym stopniu, wsparcia i odcigzenia w codziennych
obowigzkach.

Podsumowanie i wnioski

Rozpoznawanie potrzeb osdb niesamodzielnych i dostosowywanie do nich
zarowno adekwatnych uregulowan prawnych, jak i standardéw dziatan opiekun-
czych, nie jest zadaniem prostym ani oczywistym. Analiza wynikéw badan prze-
prowadzonych wsréd os6b niesamodzielnych i ich opiekundéw pokazata, ze nawet
miedzy tymi dwiema grupami bezposrednich uczestnikow procesu pomocowego
istnieja do$¢ duze rozbiezno$ci w sposobie postrzegania zakresu potrzeb, ktérych
zaspokajaniu proces ten stuzy.

Po pierwsze, w kazdym z wyrdéznionych obszaréw i przy niemal kazdej z wy-
réznionych czynnosci (poza rozmowg) zapotrzebowanie na wsparcie deklarowane
przez osoby niesamodzielne przewyzsza wsparcie, ktérego udzielanie deklaruja
opiekunowie. Po drugie, sposob postrzegania poszczegélnych potrzeb, ich definicja,
zakres oraz nasilenie sg bardzo zréznicowane w zaleznosci od przypisanych stopni
niesamodzielnosci. Co za tym idzie, takze zakres czynnos$ci podejmowanych przez
opiekunéw w indywidualnych przypadkach znaczaco sie r6zni i wymaga odmiennej
iloci czasu, nie zawsze zbieznej z zatozonymi standardami.

Wynika¢ to moze z kilku kategorii przyczyn: z rozbieznosci miedzy opiekunem
i podopiecznym w definiowaniu wsparcia, np. ze stosowania przez opiekunéw prak-
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tyki ,wyreczania” zamiast oczekiwanego przez osoby niesamodzielne wspierania
w samodzielnym wykonaniu danego dziatania; z rozbieznosci w sposobie postrze-
gania hierarchii potrzeb, np. z koncentrowania sie opiekuna wytacznie na czynno-
$ciach zwigzanych z samoobstugg i pomijania dziatan z innych obszaréw, przede
wszystkim z zakresu wspierania sprawnosci intelektualnej; z braku wiedzy lub
umiejetno$ci opiekuna np. w obszarze wsparcia psychologicznego; ze zmiennoSci
potrzeb w czasie; z nazbyt $cistego dostosowywania dziatann (w wymiarze czynno-
$ci i czasu) do ram narzuconych umowa, przede wszystkim jednak z niewtasciwej,
a przynajmniej zbyt powierzchownej diagnozy potrzeb osoby niesamodzielnej i ida-
cego za tym nieadekwatnego planu wsparcia.

Opracowanie standardéw w tym zakresie jest z pewno$cig pomocne, a nawet
konieczne z perspektywy szacowania kosztéw opieki oraz przygotowania planu
wsparcia dla osoby charakteryzujacej sie okreslonym stopniem niesamodzielnosci.
Realizacja projektéow stuzacych wypracowaniu wytycznych okreslajacych ramy
Swiadczenia ustug opiekunczych - takich jak ten, z ktérego zaczerpnieto dane do
analiz przeprowadzonych w artykule - niewatpliwie stanowi znaczacy krok w kie-
runku podniesienia efektywnosci i jako$ci udzielanej pomocy.

Przedstawione w ostatniej cze$ci artykutu wyniki badan nad dostosowywa-
niem zakresu wykonywanych czynnos$ci opiekuniczych do subiektywnych potrzeb
0s6b niesamodzielnych, pomimo waskiego zakresu pokazuja, Ze uregulowania
prawne i profesjonalne standardy wyznaczajace ogélng rame, zas6b mozliwych roz-
wigzan i konieczne minimum ich zastosowania w przetozeniu na praktyke powinny
by¢ w kazdym przypadku dostosowywane do konkretnej sytuacji. We wszystkich
wspomnianych obszarach niezwykle istotna jest kwestia indywidualizacji wsparcia
oraz zaplanowania go na podstawie pogtebionej i na biezaco aktualizowanej analizy
potrzeb i oczekiwan bezposrednich odbiorcow projektowanych ustug, czyli oséb
niesamodzielnych.

Tylko elastyczno$¢ w dopasowywaniu wsparcia do potrzeb os6b niesamodziel-
nych daje szanse na podniesienie efektywnosci Swiadczonych ustug opiekunczych.
Jednocze$nie pozwala na unikniecie realizowania dziatan nadmiarowych, ktére nie
tylko wiaza sie z marnotrawieniem i tak niewystarczajacych $rodkéw publicznych,
ale moga tez prowadzi¢ do niezamierzonego wygaszania samodzielno$ci i aktyw-
nosci osoby objetej wsparciem w zakresie czynno$ci, ktére mogtaby nadal sama
wykonywac.

Zapobieganie tego typu sytuacjom wydaje sie szczegélnie znaczace w kontek-
$cie wyzwan, jakie stawiaja przed wspoétczesnymi spoteczenstwami zachodzace
w nich przemiany demograficzne. To wtasnie w powiazaniu z zagadnieniem sta-
rzejacego sie spoteczenstwa kwestia wsparcia os6b niesamodzielnych staje sie nie-
zwykle waznym i aktualnym problemem publicznym. Co za tym idzie, coraz czesciej
znajduje ona swoje miejsce zarowno w regulacjach prawnych, we wspomagajacych
ich przygotowanie ekspertyzach naukowych, jak i w projektach i programach ma-
jacych na celu zapobieganie jego negatywnym skutkom lub ich minimalizowanie.

Jednakze, jak wskazuja analitycy agendy polityki senioralnej (Szatur-Jaworska
2015; Bakalarczyk 2017), przetozenie tych regulacji, rekomendacji oraz projektow na
konkretne dziatania, ktére moglyby realnie zmieni¢ sytuacje oséb niesamodzielnych,
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napotyka na liczne ograniczenia. Wigza sie one m.in. z niedostosowaniem diagnoz
do lokalnych uwarunkowan i bardzo zrdéznicowanych, indywidualnych potrzeb,
z niewystarczajacymi $rodkami przeznaczanymi na dziatania opiekuncze oraz z na-
stawieniem przede wszystkim na biezgce zapobieganie najwazniejszym problemom,
co bywa zwigzane z realizacjg krétkoterminowych celéw politycznych.

Tymczasem, odwotujac sie do konstatacji sformutowanej w Raporcie na temat
sytuacji oséb starszych w Polsce, w odniesieniu do polityki senioralnej mozna wska-
zac, ze takze polityki w zakresie wsparcia oséb niesamodzielnych

musza by¢ prowadzone w sposéb bardzo elastyczny, przy uwzglednieniu nieréwno-
miernego tempa procesu starzenia sie ludnosci i zréznicowanego zaawansowania tego
procesu w poszczeg6lnych regionach. W nastepstwie tego nalezy dokona¢ zréznicowania
celéw polityki wobec ludzi starych, tak by uwzglednia¢ specyficznego, wiasciwe dla tych
regiondw cechy demograficznego starzenia sie ludnosci (Btedowski i in. 2012: 188).

Aby bylo to mozliwe, musza sie one opiera¢ na pogtebionych diagnozach,
uwzgledniajgcych opinie osdb, do ktérych wsparcie jest adresowane. Wtgczanie
zroznicowanych grup interesariuszy w projektowanie polityk publicznych wyda-
je sie bowiem szczegoélnie istotne w tych kwestiach, ktére dotykaja duzych grup
spotecznych i przenikajq wiele obszaréw zycia spotecznego, tak jak ma to miejsce
w przypadku problematyki wsparcia oséb niesamodzielnych. Angazowanie intere-
sariuszy w procesy decyzyjne zmniejsza bowiem ich sceptycyzm wobec podejmo-
wanych dziatan i decyzji. Przede wszystkim jednak zwieksza szanse na to, Zze wypra-
cowane rozwigzania bedg realnie oddziatywaty na kwestie, do ktérych sie odnosza
(Argyris, Putman, McLain Shmith 1985; Esguerra, Beck, lidskog 2017).
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Support for dependent people and their needs in this area as a subject of public policy
in Poland

Abstract

The article tries to identify the most important issues related to the formation of public policy
in the field of support for dependent persons in Poland. It briefly discusses the most important
consequences of the increasing number of people with disabilities, indicating that this issue
is a public problem and is clearly present in the agenda of public policy. Attention was also
paid to the diversity of stakeholders involved in the process of its formation, emphasizing the
need to include the voice of dependent persons and their caregivers, especially in the area
of diagnosing the needs for support directed to them. The second part of the paper also
served to underline the need to take into account the perspective of dependent persons in
designing care activities. It presents selected results of a research carried out on a sample
of dependent people and their caregivers in the framework of the project dedicated to the
development of standards of care for dependent people. Based on the results, an analysis
was made of the adequacy of standard activities performed by caregivers and time of care
in relation to the needs of dependent people.

Keywords: aging, care services public policy, support for dependent people
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Kooperacyjny styl kierowania w stuzbach mundurowych
na przyktadzie funkcjonariuszy Strazy Granicznej

Wprowadzenie

Cechy i wzory zachowan wymagane od lideréw lub ich charakteryzujace sa
okres$lane najczesSciej przy okazji wyrédzniania tzw. stylow kierowania ludzmi.
W wielu propozycjach klasyfikacji stosuje sie rozne kryteria, pozwalajace wyr6znic
ich kategorie. S3 wsréd nich: sposob podziatu wtadzy organizacyjnej, dominujacy
rodzaj bodZcéw stosowanych przez przetozonego, gtdéwny przedmiot zainteresowa-
nia przetozonego, orientacja na pracownikéw i/lub zadania. Istotng zmienng jest
przy tym ptec kierownika (Blake, Mouton 1964; Reddin 1971; Sims, Manz 1996).

Elementem niezbednym do funkcjonowania organizacji zwigzanych z bez-
pieczenstwem jest wspoétpraca, stad styl kierowania ujawnia sie w nich przede
wszystkim we wspétdziataniu. Wymienione role kierowania w sferze bezpieczen-
stwa pelnig zaréwno kobiety, jak i mezczyZni. Istniejg przy tym wyrazne podzia-
ty ze wzgledu na pte¢, wynikajace z analizy zmiennych dotyczacych omawianych
styléw. W badaniach autorki dotyczacych kultury wspétdziatania (Mtodzik 2018)
dostrzezono Kkorelacje z ptcig wtasnie w analizie styléw kierowania. Zdaniem
Grzebyk-Dulak (2017: 66) , 0g6lnie wzrasta zainteresowanie kobiet praca (stuzba)
w formacjach mundurowych” (pte¢ nie ma przy tym istotnego wptywu na motywy
wyboru wspomnianych zawodéw). W zwigzku z tym nalezy zatozy¢, ze coraz wiecej
kobiet bedzie obejmowato stanowiska kierownicze. Czy przetozy sie to na istotne
zmiany w zarzadzaniu, pokaza przyszte badania. Jak dotad zauwazono kilka istot-
nych réznic, dotyczacych stylow kierowania kobiet oraz mezczyzn w omawianych
organizacjach (Mtodzik 2018: 169-174).

Zatozenia metodologiczne badan

Biorac pod uwage statystyczne zmienne, a wéréd nich to, Ze w formacjach
mundurowych najwiecej kobiet stuzy w Strazy Granicznej (,Kobiety w stuzbach...”
2018), postanowiono przyjrzec sie blizej tej organizacji, a uczestnikdw jej struktur
uczyni¢ przedmiotem badan. Badania przeprowadzono w 2017 i 2018 roku we
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wszystkich dwunastu jednostkach organizacyjnych Nadodrzanskiego Oddziatu
Strazy Granicznej (dalej tez: NoOSG), w tym: w pieciu z wojewddztwa lubuskiego
(w komendzie oddziatu oraz w czterech placowkach strazy granicznej, m.in. na
polsko-niemieckim przejéciu granicznym w Swiecku), w dwéch z wojewddztwa
wielkopolskiego (m.in. w porcie lotniczym Poznan-Lawica) oraz w pieciu z woje-
wodztwa dolno$laskiego (m.in. w Zgorzelcu, na odcinku ochrony granicy polsko-
-czeskiej i polsko-niemieckiej, oraz w porcie lotniczym Wroctaw-Strachowice).

Poza wykorzystaniem metod ilo§ciowych zastosowano elementy metody kom-
paratystycznej, konstruujgc odpowiednie techniki i narzedzia badawcze, uwzgled-
niajgce specyfike zbiorowosci, (Mtodzik 2018: 122-126).

Dobér obiektéw do badan polegat na okresleniu poréwnywalnych zbiorowosci
oraz obiektéw w tych zbiorowosciach. Za zbiorowos¢ generalng przyjeto zbio6r funk-
cjonariuszy wszystkich jednostek organizacyjnych NoOSG, zbiorowosciami porow-
nywanymi byty spotecznosci funkcjonariuszy tychze jednostek, natomiast obiektami
w tych zbiorowosciach - zespoty funkcjonariuszy. Probe stanowito 350 funkcjona-
riuszy, dla ktérych jako wspdlny mianownik przyjeto kategorie ,funkcjonariusz”!.
Respondenci w poddanej analizie empirycznej zbiorowo$ci pochodzili z odmiennych
Srodowisk spotecznych z trzech wspomnianych wojewdédztw. Laczyta ich wspdlna
stuzba w strazy granicznej, réznita natomiast specyfika jednostki organizacyjnej:
liczba funkcjonariuszy zatrudnionych w danej jednostce, liczba oséb w grupie,
jak réwniez cechy poszczegdlnych funkcjonariuszy, m.in. stopien w korpusie, staz
w stuzbie, staz pracy ogotem, wyksztalcenie, pte¢, miejsce zamieszkania. Nie badano
respondentéw pod wzgledem specyfiki wydziatéw, w ktoérych petnili stuzbe.

Badaniami objeto 30% funkcjonariuszy catego oddziatu. Badania prowadzono
w strukturach zatrudniajgcych rézng liczbe funkcjonariuszy, w zwigzku z czym do-
konano doboru celowego grup pracowniczych zaleznego od liczby funkcjonariuszy
w danej jednostce organizacyjnej. Rozktad procentowy respondentéw w poszcze-
gblnych jednostkach waha sie od 1% do 21,9%, co jest uwarunkowane lokalizacja
jednostek oraz zakresem ich obowigzkéow.

W placéwkach oddziatu pracuje od kilkunastu do okoto 180 oséb. Wyjatek
stanowi komenda oddziatu w Kro$nie Odrzanskim, zatrudniajaca najwieksza liczbe
funkcjonariuszy. W zalezno$ci od wielkosci jednostek organizacyjnych, analizg em-
piryczng objeto grupy pracownicze funkcjonariuszy liczace od kilku do kilkunastu
0s6b. Najwiecej przebadano zespotéw szesScio- i siedmioosobowych - najczesciej
wystepujacych w jednostkach organizacyjnych Nadodrzanskiego Oddziatu Strazy
Granicznej.

Przywodztwo w organizacjach zwigzanych z bezpieczenstwem

W organizacjach publicznych, réwniez tych, ktoére dziatajag w sektorze bezpie-
czenstwa, ,rola przywoédcy ze wzgledu na podwdjna odpowiedzialno$¢, ktérg pono-
si zaréwno w sferze politycznej, jak i administracyjnej, jest znacznie bardziej skom-
plikowana niz w sektorze prywatnym” (Fraczkiewicz-Wronka 2015: 127). Barbara

! Badaniami objeto zaréwno kobiety, jak i mezczyzn. Okres$lenie ,funkcjonariusz” stosu-
je sie w analizie wynikdw badan wytacznie dla uproszczenia.
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Kozuch wskazuje, ze ,przywddcow dziatajacych w sektorze publicznym odréznia
od tych dziatajacych w sferze biznesu system wartos$ci i powigzane z nim ogdlne na-
stawienie na wspotprace oraz szczegdlne kompetencje zwigzane z wymienionymi
elementami” (2017: 240). Zasadne jest potraktowanie tych uwag jako kluczowych
w podejmowanych rozwazaniach.

Formacje mundurowe stanowig specjalny typ instytucji administracji publicz-
nej?, ktore stuzac spoteczenstwu, sg powotane do ochrony panstwa. Znajdujg sie
w systemie zarzadzania bezpieczenistwem, bedacym sumg dziatan administracji
publicznej, wyspecjalizowanych jednostek interwencyjnych, prokuratury, sadow
i innych stuzb, organizacji pozarzadowych i prywatnych oraz indywidualnych
obywateli (Kozuch, Sienkiewicz-Matyjurek 2013). W systemie istniejg przestanki
wspotpracy miedzyorganizacyjnej, ktore sg $cisle zwigzane z potrzebg wspotpracy
w samej organizacji. W procesie tym powinni uczestniczy¢ przede wszystkim kie-
rownicy, ale réwniez funkcjonariusze zajmujacy stanowiska wykonawcze. Kadra
zarzadzajgca musi by¢ przekonana o tym, Ze jej rolg jest przede wszystkim zaanga-
zowanie wtasnych podwtadnych w proces wspotuczestniczenia.

Wspétdziatanie ma w organizacjach typu specjalnego szczegdlne znaczenie®.
Dziatalnos$cig organizacji publicznych i osigganymi przez nig wynikami zainte-
resowani sg nie tylko ich uczestnicy, lecz przede wszystkim obywatele. Celowi
nadrzednemu, jakim jest stuzenie spoteczenstwu poprzez permanentne zaspoka-
janie potrzeb publicznych, winny by¢ podporzadkowane wszystkie cele i zadania
wewnatrzorganizacyjne. Mozliwe jest to wytacznie poprzez wspotprace (Kozuch
2017: 222). Ta z kolei oznacza tworzenie relacji miedzy jednostkami i grupami spo-
tecznymi poprzez system wartos$ci i norm. Sg one podstawg respektowania postaw
i zachowan sktadajacych sie na etos stuzby, odnoszacych sie nie do jednostek, tylko
do grup oddajacych specyfike panstwa i jego instytucji (Bak 2007; Itrich-Drabarek
2016), ktorego istota jest ,nieustanna korespondencja systemu norm i wartosci
z rzeczywistymi postawami i dziataniami cztonkéw danej grupy” (Bak 2007: 91).

Rola kierownicza w budowaniu wzoréw zachowan w stuzbach mundurowych
opiera sie, zdaniem autorki artykutu, na predyspozycjach przywddczych* i pracy

% Jednolita, umundurowana i uzbrojona formacja (Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r.
o strazy granicznej: art. 1.1).

3 W szerokim, powszechnym rozumieniu, wspétdziatanie oznacza ,dziatanie, pracowa-
nie wspoélnie z kim$, wiaczajac w to pomaganie komu$ w jakiej$ dziatalnosci, wspieranie”
(Stownik jezyka polskiego 2006: 768). Wspotpraca jest pojeciem bliskoznacznym, niemal sy-
nonimem, rozumianym jako ,praca wykonywana wspdlnie z kims, wspdlna praca, dziatal-
no$¢ prowadzona wspoélnie” (Stownik jezyka polskiego 2006: 792). Pomimo duzej zbieznos$ci
obu poje¢, wystepuje miedzy nimi réznica semantyczna. Wskazuje sie, ze wspdtdziatanie jest
pojeciem szerszym niz wspotpraca, dotyczacym diugofalowych dziatan i obejmujgcym reali-
zacje programu bardziej niz projektu (Lichtarski 1992; Danielak 2012; Nowak 2012; Kozuch
2017), aczkolwiek niektérzy autorzy uwazaja, ze jest doktadnie odwrotnie (Wisniewski, Pig-
tek 2006). Z tego powodu w niniejszym artykule pojecie wspotdziatania jest stosowane wy-
miennie z pojeciem wspotpracy.

* Przywddztwo jest zaréwno procesem, jak i wiasciwos$ciag. Proces przywddztwa pole-
ga na nieprzymuszonym ukierunkowaniu i koordynowaniu dziatan zorganizowanej grupy
dla osiggania grupowych celéw. Przywddztwo jako wtasciwos$¢ jest natomiast zbiorem cech
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nad sobg, prowadzacych do wykreowania poprzez relacje osoby, na ktoérej warto sie
wzorowac.

Elementy budowania autorytetu przetozonego w grupie stuzb mundurowych
obejmuja:

e zasob wiedzy i kompetencji uzasadniajacych kierownicza role w zespole;

e poswiecanie czasu podwladnym, osobisty kontakt;

e umiejetno$¢ przygotowywania i przeprowadzania spotkan, odpraw;

e zachowanie wiarygodnosci;

e mobilizowanie zespotu do wyznaczonych zadan;

e szczeg06lnag wspoéliprace z zespotem w sytuacjach zagrozenia ryzykiem;

e Kkulture osobista i przestrzeganie zasad dobrego obyczaju;

e odpowiednie formy zachowan w kontaktach biznesowych i towarzyskich

(Iwaszkiewicz 2013: 42-50).

Motywacja funkcjonariuszy do wtasciwego wypetniania obowigzkéw, a tym
samym do uczestniczenia w procesie wspotdziatania, jest mozliwa poprzez:

e wspdtudziat w procesie - a nie tylko karne wykonywanie czynnosci;

e wspdlne rozwigzywanie probleméw - a nie tylko informowanie o nich
kierownika;

e wspot/decydowanie i wspo6t/odpowiedzialno$é za swoja prace - a nie anoni-
mowos¢é;

e transparentno$¢ dziatania zespotowego za pomoca standaryzacji - a nie chaos

w dziataniu;

¢ dzielenie sie wiedzg - a nie zbieranie informacji;

e wspolne wykorzystywanie zasobow - a nie ich marnotrawienie w mysl ,pu-
bliczne, czyli niczyje”;

¢ doskonalenie umiejetnosci wspotdziatania - a nie stagnacje w ich rozwoju;

¢ eliminowanie dziatan pozornych i ich imitowanie - a nie ich wzmacnianie i do-
prowadzanie do ,bankructwa kompetencyjnego” (Letkiewicz 2011; Rostkow-

ski 2012).

W sytuacji ciggtych zmian wystepujacych w formacjach mundurowych, ktére
musza reagowac na potrzeby spoteczenstwa i dynamike zmian w otoczeniu, wydaje
sie, ze najlepszym sposobem na tworzenie autorytetu przetozonego jest wspotdzia-
tanie (Kozuch, Sutkowski 2015). Dlatego konieczne jest wtaczanie funkcjonariuszy
w przygotowanie i realizacje zadan dotyczacych zmian oraz zapewnienie im poczu-
cia sprawstwa i satysfakcji z osiggnietego celu. Zdaniem Letkiewicza (2011), aby
moc wykazac odpowiednie zaangazowanie, funkcjonariusze powinni mie¢ poczucie
wlasnosci projektu i wrazenie wspotuczestnictwa w catym procesie dziatalnosci
formacji - od decyzji co do celéw po ocene odniesionego sukcesu w opinii publicz-
nej - a nie jedynie bardzo waski zakres czynnosci do wykonywania. Wspomniany
autor zwraca uwage na konieczno$¢ usprawnienia komunikacji jako $rodka nie tyl-
ko wymiany informacji, ale przede wszystkim podtrzymywania integracji zespotu.
»,Nalezy wspierac¢ te aspekty, ktore ksztattuja pozytywny klimat wspétpracy, gdyz

osobowosciowych przypisywanych tym, ktérych postrzega sie jako stosujacych takie oddzia-
tywanie z powodzeniem (Stogdill 1974: 7). W artykule na okreslenie oddziatujacego na za-
chowania innych stosuje sie zamiennie terminy: przywddca, kierownik, przetozony.
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efekty pracy zespotu moga by¢ znacznie lepsze niz suma wynikéw poszczegdlnych
cztonkow grupy” (Letkiewicz 2011: 36).

Styl kierowania we wspétdziataniu — wyniki badan

Juz James A.C. Brown (1962) uwazat, ze rola kierownika we wspotdziataniu
przejawia sie w praktykowanym przez niego demokratycznym stylu kierowania
(uczestniczacym, kooperatywnym, konsultatywnym) w taki sposob, ze kierownik
zacheca podwtadnych do wspotpracy miedzy sobg i utatwia im ja, a po drugie reali-
zuje role kierownicza przez wspotdziatanie z nimi.

Ksztattowanie wspotdziatania w grupie polega na wptywaniu na innych, aby
wzieli udzial w zbiorowym wysitku, na wspomaganiu grupy w podejmowaniu decy-
zji i sprowadzaniu do minimum czynnika nadrzednosci pozycji. Wspétdziatanie za$
w wykonywaniu samej czynnosci kierowania grupa przejawia sie w demokratycz-
nym stylu kierowania (Czerniawski 1982: 53).

Mozna wiec zatozy¢, ze styl kierowania we wspotdziataniu (styl kooperatywny)
moze stanowi¢ pewien wariant stylu demokratycznego, zorientowany zaréwno na
funkcjonariuszy, jak i na zadania, i uwzgledniajacy dojrzatos¢ grupy (Likert 1976;
Hersey, Blanchard 1982; Penc 2011). Kierownicy wysoko lokowani na pierwszej
skali (nastawieni na ludzi) troszcza sie przede wszystkim o podtrzymywanie do-
brych stosunkéw miedzyludzkich w zespole, dwustronnej komunikacji i wzajemne-
go zaufania, bioragc pod uwage potrzeby i dazenia podwtadnych. Przywiazuja duza
wage do wystuchiwania ich sugestii i zapewniania im sprzyjajacych warunkéw
pracy. Podejmujg takze dziatania zmierzajace do wyja$niania spraw zwigzanych
z celami organizacji. Przywédcy lokowani wysoko na drugiej skali (zorientowani
na zadania) zwracajg uwage gtéwnie na formalne funkcje kierownicze. Ktadg nacisk
na planowanie zadan, porzadek, przewidywalnos$¢ efektéw, przekazywanie precy-
zyjnych polecen, okreslanie wtasciwych standardéw i procedur, podporzadkowanie
biezacej dziatalnosci zespotu odgérnym instrukcjom i terminom, definiuja swoja
role i role podwtadnych przede wszystkim w kategoriach realizacji celéw organiza-
cji (Blake, Mouton 1964, 1985; Likert 1976).

Poziom dojrzato$ci podwtadnych kategoryzowany jest w nastepujacy, uprosz-
czony sposéb:

a. niskie umiejetnosci zawodowe, niski stopienn gotowosci do przejecia odpowie-
dzialno$ci za zadania (niski stopien wiary we wtasne sity);

b. niskie umiejetnosci zawodowe, wysoki stopien gotowoSci do przejecia odpowie-
dzialno$ci za zadania (wysoki stopien wiary we wiasne sity);

¢. wysokie umiejetnosci zawodowe, niski stopien gotowosci do przejecia odpowie-
dzialnos$ci za zadania (niski stopien wiary we wtasne sity);

d. wysokie umiejetnosci zawodowe, wysoki stopien gotowosci do przejecia od-
powiedzialno$ci za zadania (wysoki stopien wiary we wtasne sily) (Hersey,
Blanchard 1982: 44-48).

Podstawowe pytanie, na ktére odpowiedzi powinien szuka¢ kierownik nasta-
wiony na wspoétdziatanie, brzmi: do jakiego stopnia podlegli mi ludzie moga pra-
cowaé samodzielnie, bez dyrektyw i zachet, i jaka moze by¢ w tej sytuacji ich
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maksymalna skuteczno$¢? W zwigzku z tym na potrzeby prowadzonych badan wy-
korzystano wybrane aspekty stylow kierowania, ktére pozwolity na wyréznienie
stylu kooperatywnego: 1) kierunek na podwtadnych, poprzedzajacy kierunek na
zadania®; 2) stopien ,dojrzatosci” podwtadnych, definiowany przez czynniki skton-
nos$¢ do podejmowania odpowiedzialnosci i doswiadczenia/umiejetnosci zwigzane
z petniong rolg zawodowa.

Poddane badaniom wymiary wyré6zniajace styl kierowania we wspétdziataniu
S3 nastepujace:

- zorientowanie przetozonego na funkcjonariuszy,

- pomoc podwtadnym,

- zachecanie podwtadnych do udziatu w ustalaniu celéw i podejmowaniu decyzji,

- ,dojrzatos¢” podwtadnych.

Oparte na przyjetych wskaznikach zorientowanie przetozonego na funkcjo-
nariuszy, polegajace na: zapewnianiu sprzyjajacych warunkéw pracy (organiza-
cyjno-technicznych, dotyczacych charakteru pracy na stanowisku i sposobu wyko-
nywania zadan, klimatu organizacyjnego); utrzymaniu z podwtadnymi zyczliwych,
opartych na szacunku stosunkéw; pomocy w sprawach zawodowych; braniu pod
uwage indywidualnych potrzeb i dazen funkcjonariuszy; delegowaniu uprawnien
dotyczacych ustalania celéw oraz podejmowania decyzji, zalezy od (tabela 1):

- sumiennej i rzetelnej wspotpracy w grupie (staby zwigzek) - im zesp6t sumien-
niej i rzetelniej wspoétpracuje w grupie, tym czesciej styl kierowania przetozo-
nych jest zorientowany na funkcjonariuszy;

- poczucia odpowiedzialnosci za zespét (bardzo silna zalezno$¢) - im silniejsze
jest poczucie odpowiedzialnosci, tym czeSciej przetozeni zorientowani sa na
funkcjonariuszy.

Tabela 1. Zorientowanie przetozonego na funkcjonariuszy a wspotpraca i odpowiedzialnosé¢ w grupie

Warunki zorientowania przetozonego na funkcjonariuszy
wspotczynnik sum’ienna i rzeteln? odpowiedzialnos¢ za zespot
wspotpraca w grupie
Tau 0,387 0,887
d Somersa 0,184 0,797
Phi 0,594 0,941
v Kramera 0,594 0,941
Taub 0,184 0,797
Korelacja Spearmana 0,154 0,791

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie wynikéw przeprowadzonych badan

Rezultaty badan dotyczace zorientowania przetozonego na podwtadnych wska-
zujg na to, iz funkcjonariusze oddziatujg na siebie w grupie zgodnie z okreslonym

5 W uproszczeniu: zorientowanie na funkcjonariuszy, ktére nie wyklucza nastawie-
nia na zadania, gdyz obydwie zmienne sa wzglednie niezalezne (Blake, Mouton 1964, 1985;
Likert 1976), w badaniach dazono do uzgodnienia obydwu orientacji, a nie polaryzacji, korzy-
stajac z podejscia C.G. Junga (1997).
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uktadem rol organizacyjnych - powstajg pomiedzy nimi zalezno$ci psychospoteczne,
takie jak poczucie tacznosci jednostki z grupg, utozsamianie sie z nig (Szczupaczynski
2002; Sikorski 2014; Sutkowski 2014). Nie tylko przetozony oddziatuje na zespot -
takze grupa oddziatuje na kierownika. Uwaga przetozonego skupia sie na potrzebach
cztonkéw grupy i podtrzymaniu dobrych kontaktéw z nimi, jesli funkcjonariusze
uczciwie i rzetelnie wspétpracuja oraz maja poczucie grupowej odpowiedzialnoSci.
Ponadto pozytywne relacje miedzy przetozonym a podwtadnymi (co czwarty bada-
ny po 30 r.z. ocenia je jako bardzo dobre), tworzone przez system wartosci i norm
grupowych, wzmacniaja wspomniane interakcje. W $wietle badan zorientowanie
przetozonego na funkcjonariuszy stanowi istotny element kooperatywnego stylu
kierowania (Czerniawski 1982; Penc 2011).

Zdaniem funkcjonariuszy kierownik pomaga podwtadnym w sprawach za-
wodowych. Gros respondentéw uwaza (90%), ze moze liczy¢ na pomoc ze strony
przetozonego w tym wzgledzie. Wsréd nich ponad potowa (60%) moze polega¢ na
kierowniku tak samo jak na innych funkcjonariuszach, a co dziesiata osoba moze
liczy¢ na pomoc ze strony cztonkéw grupy bardziej niz przetozonego.

Ustalono, Ze istnieje bardzo silna zalezno$¢ miedzy ptcig oraz checia wspét-
pracy na rzecz wspélnych celéw a pomoca ze strony kierownika. Kobiety i osoby
chetniej wspoétpracujace czesSciej wskazuja na pomoc przetozonego w sprawach
zawodowych jako pozadang jego ceche niz mezczyZni oraz bierni funkcjonariusze
(tabela 2).

Tabela 2. Pomoc podwtadnym w sprawach zawodowych a pte¢ i che¢ do wspdtdziatania

Pomoc podwtadnym

wartos¢ wspotczynnika pte¢ chec do wspétdziatania
Tau 0,913 0,887
Phi 0,912 0,797
v Kramera 0,915 0,941

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie wynikdw przeprowadzonych badan

Zachecanie podwtadnych do udziatu w ustalaniu celéw i podejmowaniu innych
decyzji to kolejny wskaznik stylu kierowania we wspotdziataniu. Ponad potowa
respondentéw uwaza, ze przetozony zacheca ich do takich dziatan, z istotnym za-
strzezeniem, ze wszelkie propozycje i decyzje musza by¢ ostatecznie przez niego
zaakceptowane. Zapewne jest to zwigzane z silnymi wieziami stuzbowymi oraz
podwdjng odpowiedzialnoscig przywddcéw w badanej organizacji (Fraczkiewicz-
-Wronka 2015).

Istnieje staba zalezno$¢ miedzy ptcia oraz silna zalezno$¢ miedzy poczuciem od-
powiedzialnosci za zespét oraz staraniami zmierzajacymi do tego, aby opinia o nim
byta jak najlepsza, oraz zachecaniem podwtadnych przez kierownika do udziatu
w ustalaniu celéw i podejmowaniu decyzji. Relatywnie wiecej kobiet oraz os6b
dbajacych o zespét zgadza sie ze wspomnianym dziataniem przywodcy (tabela 3).
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Tabela 3. Zachecanie podwtadnych do udziatu w ustalaniu celdw i podejmowaniu decyzji a pte¢,
odpowiedzialno$¢ za zespdt, pozytywna opinia o zespole

Zachecanie podwtadnych do udziatu w ustalaniu celéw i podejmowaniu decyzji
Lambda 0,553 0,765 0,686
Tau 0,151 0,721 0,667
Phi 0,150 0,806 0,560
v Kramera 0,150 0,806 0,562

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie wynikdw przeprowadzonych badan

Zbadano réwniez nastepujace postawy kierownika, majace wptyw na koopera-
cyjny styl kierowania: delegowanie zadan i odpowiedzialnosci za ich wykonanie na
podwtadnych, partycypowanie pracownikéw w podejmowaniu decyzji, umozliwia-
nie rozwijania sie podwtadnym. Dla wymienionych wskaznikéw, ktére okreslono
wspo6lnym mianem nabywania dojrzatosci przez funkcjonariuszy, zbudowano skale
(rysunek 1).

Rysunek 1. Nabywanie dojrzatosci przez funkcjonariuszy

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie wynikéw przeprowadzonych badan

Nabywanie dojrzatosci to proces odbywajacy sie wsréd funkcjonariuszy
wszystkich przebadanych jednostek organizacyjnych. Prawie potowa z nich (43,3%)
ocenia go jednak na niskim poziomie, a 36,4% - na $rednim. By¢ moze wptyw na
takie wyniki ma ostateczne zatwierdzanie decyzji przez przetozonych oraz kontro-
lowanie funkcjonariuszy. Wyniki badan ujawniajg, iz kierownicy czesto (45% re-
spondentéw) i $rednio (40% badanych) kontroluja podwtadnych (na skali: bardzo
rzadko, rzadko, $rednio, czesto, bardzo czesto).,Moze to wynikac¢ z formalnego sto-
sunku witadzy oraz nadzoru ze strony przetozonych, ale réwniez z kontrolujacego
typu osobowosci, opartego na emocjonalnym stosunku do relacji wtadzy” (Sikorski
2014: 83), kiedy przywodca nie traktuje swoich podwtadnych jako samodzielnych
i dojrzatych ludzi, a siebie widzi jako doswiadczonego i wszystkowiedzacego. Jest to
istotna kwestia dla praktyki zarzadzania.
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W swietle oméwionych zachowan przetozonych potwierdza sie teza, iz kie-
rownikéw badanych jednostek organizacyjnych Strazy Granicznej charakteryzuje
kooperatywny styl kierowania. Istnieje duzy odsetek (od 36 do 90%) wskazan
wystepowania niniejszych zachowan kierownika: zapewnianie funkcjonariuszom
sprzyjajacych warunkoéw pracy; utrzymywanie z podwtadnymi przyjaznych, opar-
tych na zaufaniu i szacunku stosunkéw; pomaganie podwtadnym w sprawach za-
wodowych; zachecanie ich do udziatu w ustalaniu celéw i podejmowaniu decyzji.

Kooperacyjny styl kierowania pozostaje w silnym zwigzku (90%) ze zmien-
ng ,ptec”. Pojawia sie zatem pytanie: czyzby kobiety ,lepiej” zauwazaty spoteczne
umiejetnosci swoich przetozonych, bardziej niz mezczyzni? A moze to po prostu,
w rozumieniu Anne Moir i Davida Jessela (1993), biologiczne zdeterminowa-
nie wéréd podwladnych mezczyzn, zainteresowanych sferami rzeczy i wiadzy?
Ponadto na pozytywna opinie respondentéw o stylu kierowania wptywaja takze
inne zmienne: wiek, staz w stuzbie oraz wyksztatcenie. Osoby, ktore nie sg zbyt
mocno ,zakorzenione” w kulturze organizacji, ktore najstabiej j3 znaja, gorzej oce-
niajg kierownika pod wzgledem wspomnianych zachowan. W rozumieniu Stephena
P. Robbinsa i Timothy’'ego A. Judge’a (2012) proces socjalizacji u tych funkcjonariu-
szy nie zostal jeszcze zakonczony i znajduje sie na etapie ,praktycznego zetkniecia
sie z organizacja”.

Podsumowanie

Rola kierownicza w budowaniu wzoréw zachowan we wspétdziataniu opiera
sie zatem na predyspozycjach przywddczych i pracy nad sobg, prowadzacych do
wykreowania poprzez relacje cech osoby, na ktérej warto sie wzorowac. Oczywiscie
nie istnieje jeden uniwersalny wzor skutecznego przywdédcy, mimo ze probuje sie
skonstruowac pewien ogdlny katalog jego cech. Na przyktad Burt Nanus i Warren
G. Bennis (1985) méwig o: umiejetnosci logicznego mys$lenia, uporze, umiejetnosci
aktywizowania innych, samokontroli. Z kolei Franziska Baumgarten (1954) for-
mutuje aktualng do dzi$ liste cech pozadanych i niepozadanych w przypadku oséb
petnigcych role lidera w grupie, zaliczajgc do pierwszych: kompetencje i fachowos¢,
zdolnos$¢ ogarniania catosSci zagadnien z punktu widzenia celéw grupy, stanowczos¢
i wyr6zniajacy poziom moralny, a do drugich cechy zwigzane z inteligencja emo-
cjonalng, a raczej z jej brakiem - afektywno$¢, zmienno$¢ nastroju, pamietliwosé
doznanych urazéw, przenoszenie wtasnych niepokojéw psychicznych na otoczenie,
nietolerancje wobec sprzeciwu innych oraz sktonno$¢ do stawiania zbyt wysokich
wymagan.

Ogdlnie, wystepowanie pozadanych wzoréw zachowan jest efektem:

- oddziatywania szerszego tta kulturowego;

- utrwalania sie wykreowanych wzoréw, ktdre sg rezultatem przede wszystkim
adaptacji pracownikéw do warunkéw panujacych w organizacji;

- dziatalnosci kadry kierowniczej, ktora jest odpowiedzialna za dostarczanie,
zaszczepianie i utrwalanie norm i zachowan, z ktérymi podwtadni mogg sie
identyfikowac.
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Z perspektywy rozwazan zawartych w artykule najwazniejsze jest ostatnie
z wymienionych zrédet (Szczupaczynski 2002; Hryniewicz 2007; Penc 2011).

Styl kierowania we wspoétdziataniu jako element konstytutywny organizacji
publicznych zwigzanych ze sfera bezpieczenstwa byt jedng z wielu zmiennych
globalnych analizowanych przez autorke. W artykule oméwiono jego zmienne
czastkowe oraz ich zalezno$ci z r6znymi wskaznikami, ze szczegélnym uwzgled-
nieniem ptci.
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The Cooperative leadership style in uniformed services based on the example
of Border Guard officers

Abstract

It is impossible to understand organizations operating in the security field and manage them
without considering cooperation. Today’s efficiency means taking advantage of opportunities
in the environment and eliminating threats. The feature is connected to implementing classic
management functions through various types of dependencies, with particular emphasis on
the coordination of activities to achieve a common goal making a managerial role necessary.
In uniformed entities, the leadership role is more complicated than in the private sector.
The paper evaluates whether it is possible to talk about a cooperative style and whether it is
gender-dependent. The development of this problem is the subject of this text.

Keywords: cooperation, efficiency of an operation, leadership, public good
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Samorzad terytorialny Republiki Malty
w ocenie Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy

Wprowadzenie

Do dokumentéw stojacych na strazy europejskiej samorzadnosci i zarazem pro-
mujacych jej idee zalicza sie Europejska Karte Samorzadu Lokalnego (Karta, EKSL).
Jest ona pierwszym tego rodzaju, prawnie wigzgcym dokumentem, zapewniajgcym
spotecznosciom lokalnym prawo do stanowienia o sobie. Organem odpowiedzial-
nym za przestrzeganie jej przepisow, a takze za ocene jakos$ci demokracji lokalnej
i regionalnej, jest Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy. Kongres mo-
nitoruje wdrazanie przez panstwa zadeklarowanych przepiséw Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, a takze reaguje, gdy wtadze lokalne i regionalne zwracaja sie
do niego w zwigzku z bezpo$rednim naruszaniem postanowien Karty przez wtadze
centralne. Jednym z gtéwnych przejawéw dziatalnosci Kongresu jest odbywanie wi-
zyt monitorujacych w panstwach cztonkowskich. Ich efektem koficowym sg raporty
przyjmowane przez Komitet Monitorujacy.

Jednym z panstw sygnatariuszy Karty jest Republika Malty, w ktorej samorzad
terytorialny wprowadzono w 1993 roku na mocy ustawy z dnia 30 czerwca 1993
roku o radach lokalnych. Wsréd opinii dotyczacych przyczyn powotania samorza-
du lokalnego w Republice Malty przewaza ta pragmatyczna, zgodnie z ktorg jego
powstanie $cisle taczyto sie z checig partycypowania w srodkach unijnych prze-
znaczonych dla jednostek samorzadowych. W przypadku Malty mamy do czynienia
ze zjawiskiem ciekawym i zarazem pozytywnym, jezeli chodzi o efekt koncowy.
Decentralizacja i przekazywanie wtadzom lokalnym kolejnych uprawnien jest bo-
wiem swoistym ,efektem ubocznym” dziatan, ktérych motorem napedowym w rze-
czywistosci byty i nadal sa kwestie finansowe (pozyskanie funduszy unijnych), a nie
to, co zwykle stanowi podstawe decentralizacji panstwa, czyli przesuniecie osrodka
decyzyjnego blizej mieszkancow.

Celem artykutu jest analiza raportu Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Europy w odniesieniu do organizacji i funkcjonowania samorzadu terytorialnego
w Republice Malty oraz préba odpowiedzi na pytanie, czy zarzuty sformutowa-
ne w raporcie sg zasadne i czy uwzgledniaja specyfike samorzadu maltanskiego.

" barbara.weglarz@up.krakow.pl
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W zwigzku z powyzszym wykorzystano metode analizy Zrddel. Ze wzgledu na
przedmiot artykutu, korzystano zaréwno ze zZrdodet polskojezycznych, jak i anglo-
jezycznych. Analizie poddano akty normatywne i dokumenty - w szczego6lnosci te,
ktére stanowig podstawe powotania i funkcjonowania samorzadu maltanskiego,
a takze monografie i artykuty naukowe.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego

Europejska Karte Samorzadu Lokalnego przygotowat, a nastepnie przyjat 15
pazdziernika 1985 r. organ konsultacyjny Rady Europy, tj. Stata Konferencja Gmin
i Region6w Europy (The Standing Conference of Local and Regional Authorities),
ktéra w 1994 roku przeksztalcita sie w Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Europy (Congress of Local and Regional Authorities of Europe). Jest on jedyna tego
typu instytucja w Europie, ktdéra jest odpowiedzialna za ocene jako$ci demokracji
lokalnej i regionalnej w panstwach Rady Europy. Jego gtéwna rolg jest wzmacnianie
i monitorowanie rozwoju demokracji lokalnej oraz regionalnej. W zwiazku z tym
Kongres z wlasnej inicjatywy monitoruje wdrazanie przez panstwa zadeklarowa-
nych przez nie przepiséw Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, a takze reaguje,
gdy wiadze lokalne i regionalne zwracajg sie do niego w zwigzku z bezposrednim
naruszaniem postanowien EKSL. W celu realizacji tych zadan Kongres:

- odbywa wizyty monitorujace w panstwach cztonkowskich;
- bada szczegétowe aspekty przestrzegania Karty;
- obserwuje wybory lokalne i regionalne.

Kwestie, w ktorych Kongres moze zosta¢ poproszony o przedstawienie opi-
nii na temat zastosowania Karty, obejmujg bardzo szerokie spektrum. Najczesciej
wskazywanymi naruszeniami sa: brak przeprowadzenia przez witadze centralne
konsultacji z wtadzami lokalnymi i regionalnymi, przekazywanie przez wtadze cen-
tralne Srodkéw nieadekwatnych do zadan natozonych na jednostki samorzadowe
czy generalnie niewypelnianie przez kraj cztonkowski jego zobowigzan wynikaja-
cych z ratyfikacji Karty. Zarzuty moga odnosic¢ sie takze do posredniego naruszenia
idei EKSL. Poprzez swoje czynno$ci monitorujace Kongres zapewnia odpowiednie
stosowanie Karty i pomaga utrzymywac wtasciwie funkcjonujgcy samorzad lokalny
i regionalny w Europie.

Nastepstwem wizyt monitorujgcych Kongresu sa raporty przyjmowane przez
Komitet Monitorujacy. Komitet zatwierdza takze rekomendacje, ktére po przyjeciu
przez Kongres kierowane sg do panstw cztonkowskich. Celem podniesienia jako$ci
swojej dziatalnosci Kongres zdecydowat sie na prowadzenie bardziej regularnego
i systematycznego monitoringu panstw, ktore podpisaty i ratyfikowaty Karte, tj. raz
na okoto piec¢ lat. Uznano takze, Ze nalezy wdrozy¢ procedure post-monitoringowa,
oparta na dialogu politycznym z wtadzami poszczegélnych panstw, by wspdlnie
wypracowywac optymalne i zgodne z duchem Karty rozwigzania problemoéw zi-
dentyfikowanych przez delegacje oraz zapewnic szybka i efektywng implementacje
zalecen poczynionych przez Kongres (European Charter... 2017: 5-8).

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego weszta w zycie 1 wrze$nia 1988 r.,
a jej gtbwnym celem jest ochrona praw wtadz lokalnych poprzez zobowigzanie
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panstw cztonkowskich Rady Europy, ktére ja ratyfikowaty, do przestrzegania zasad
zawartych w dokumencie. To jeden z dwéch, obok Swiatowej Deklaracji Samorzadu
Terytorialnego, aktéw prawnych regulujgcych status samorzadu terytorialnego
w skali miedzynarodowej. Deklaracja uchwalona w 1985 roku w Rio de Janeiro
wplyneta na ujednolicenie pogladéw na temat charakteru prawnego samorzadu
terytorialnego, natomiast Karta rozwija i precyzuje te poglady.

W Preambule EKSL wyeksponowano jedng z zasad stanowigcych istote samo-
rzaduy, tj. prawo obywateli do kierowania sprawami publicznymi. W dalszej czeSci
dokumentu podkreslono, ze samorzad musi by¢ umocowany w prawie wewnetrz-
nym, a najlepiej w konstytucjach poszczeg6lnych panstw. W Karcie znajdziemy
takze definicje samorzadu, zgodnie z ktdra jest to prawo i zdolno$¢ spotecznosci
lokalnych, w granicach okres$lonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasad-
nicza czescig spraw publicznych na ich wtasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich
mieszkancow. Prawo to jest realizowane przez rady lub zgromadzenia wybierane
w wyborach: wolnych, rownych, bezposrednich i powszechnych i w gtosowaniu
tajny. Akt wskazuje takze na mozliwos¢ korzystania przez obywateli z narzedzi de-
mokracji bezposredniej, w szczegdlnosci w sytuacjach dotyczacych zmiany granic
jednostek samorzadowych, a takze dotyczacych zasobéw pochodzacych z redystry-
bucji dochodéw. Istotna cze$¢ Karty poswiecona jest wtasnie finansom jednostek
lokalnych i obejmuje m.in. ponizsze zatozZenia:

- prawo do posiadania wiasnych srodkéw (dostosowanych do zakresu zadan)

i swoboda dysponowania nimi;

- przynajmniej cze$¢ Srodkdw powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych;

- prawo wewnetrzne powinno przewidywaé procedury wyréwnawcze majgce
na celu ochrone jednostek stabszych finansowo;

- w miare mozliwosci subwencje nie powinny by¢ przeznaczane na specyficzne
projekty;

- powinno sie zapewni¢ samorzadom dostep do krajowego rynku kapitatowego.

Wsréd postanowien Karty znalazty sie takze mozliwo$¢ samodzielnego ksztat-
towania wewnetrznej struktury administracyjnej przez spotecznosci lokalne oraz
prawna ochrona samorzadu lokalnego. Podkreslono, Ze samorzad powinien podle-
gac kontroli, ale w sposéb adekwatny do potrzeby i tylko w stopniu dopuszczalnym
przez prawo wewnetrzne. W Karcie znajdziemy takze przepisy dotyczace kryteriow
zatrudniania pracownikéw samorzadowych (tj. wysokie kwalifikacje, umiejetnosci,
kompetencje) oraz regulacje, ktére odnosza sie do przedstawicieli wybieranych do
wtadz lokalnych, np. mozliwo$¢ swobodnego wykonywania mandatu, ekwiwalent
finansowy za Kkoszty poniesione w zwigzku z wykonywaniem mandatu, ewentual-
ne wyréwnanie finansowe za utracone zyski. Podkreslono takze, iz mozliwa jest
wspotpraca jednostek lokalnych oraz zrzeszanie sie w celu wykonywania przez nie
okreslonych zadan (Europejska Karta... 1985).

W Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego znajdziemy takze postanowienia
dotyczace:

- warunkéw koniecznych do jej wejscia w zycie (minimum czterech sygnata-
riuszy);
- sposobu przystapienia do Karty (ratyfikacja, przyjecie lub zatwierdzenie);
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- koniecznos$ci uznania za wigzace minimum 20 artykutéw, w tym minimum
10 sposrod 14 wskazanych jako priorytetowe;

- mozliwo$ci wypowiedzenie Karty (po okresie pieciu lat od dnia wejscia w zy-
cie, przy obowigzujacym szes$ciomiesiecznym okresie wypowiedzenia);

- mozliwo$ci zar6wno wypowiedzenia, jak i przyjecia dodatkowych artykutow
(z zachowaniem zasady minimum 20 artykutéw, w tym przynajmniej 10 spo-
$rod 14 wskazanych jako priorytetowe);

- klauzuli terytorialnej (tj. mozliwos$ci okreslenia terytorium, na ktérym bedzie
obowigzywata Karta; rozszerzenia stosowania Karty na inne terytoria w p6z-
niejszym terminie; wycofania stosowania Karty na okre$lonym terytorium).
Samorzad terytorialny w Republice Malty wprowadzono w 1993 roku na mocy

ustawy z dnia 30 czerwca 1993 r. o radach lokalnych (Local Councils Act). Wskutek
jej uchwalenia utworzono rady lokalne w 67 miejscowosciach (aktualnie jest ich
68). Ustawa doczekata sie nowelizacji w latach: 1999 (Act XXI of 1999), 2002 (Act
XI10£f2002),2005 (Act10f2005),2009 (Act XVI0f2009),2014 (Act VII, XVI 0f 2014)
oraz 2019 (Act XIV of 2019). Sam akt prawny wzorowano na Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego, ktéra zostata podpisana i ratyfikowana przez rzad maltanski
w 1993 roku (,,Chart of signatures and ratifications...” 2020). Malta zadeklarowata
przyjecie w sumie 25 artykutéw Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®. Znalazt
sie wérdd nich artykut zawierajacy definicje samorzadu terytorialnego, z czego wy-
nika, ze Malta uznata, iz samorzad terytorialny to ,prawo spotecznosci lokalnych,
w granicach okre$lonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czes$cig
spraw publicznych na ich wtasna odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancéw.
Prawo to jest realizowane przez rady lub zgromadzenia” (Europejska Karta... 1985).
W przypadku Malty s3 to rady.

Malta dostosowata sie réwniez do wymogu EKSL w zakresie uregulowania
podstawowych kompetencji samorzadu terytorialnego w prawie wewnetrznym.
Najpierw byta to ustawa z dnia 30 czerwca 1993 roku o radach lokalnych, a nastep-
nie wprowadzono do konstytucji przepisy dotyczace instytucji samorzadu w celu
konsolidacji samorzadu lokalnego na Malcie. W dniu 24 kwietnia 2001 r. posta-
nowiono, Ze liczba jednostek samorzadowych bedzie ustalana w drodze ustawy.
Ustalono takze, ze kazda jednostka bedzie administrowana przez rade lokalng, wy-
bierang przez mieszkancéw tej miejscowosci zgodnie z aktualnie obowigzujacym
prawem (Constitution of Malta 1964: 69). Z powyzszej regulacji T. Borg wyprowa-
dzit trzy podstawowe zasady, ktére odnoszg sie do samorzadu maltanskiego i s3
nadal aktualne:

a. na Malcie musi istnie¢ system samorzadu terytorialnego,
b. podstawa samorzadu terytorialnego jest rada,
c. cztonkowie rady sg wybierani przez mieszkancéw danej miejscowosci.

Rozwinieciem tych zasad sa przepisy ustawy z 1993 roku o radach lokalnych
(Borg 2016: 499).

1 Z listy obowigzkowej: art. 2; art.3 ust. 11 2; art. 4 ust. 1, 21 4; art. 5; art. 7 ust. 1; art. 8
ust. 2, art. 9 ust. 11 2; art. 10 ust. 1 oraz art. 11. Z listy nieobowiazkowej: art. 4 ust. 3,51 6;
art. 6 ust. 1i2; art. 7 ust. 3; art. 8 ust. 1i 3; art. 9 ust. 71 8; art. 10 ust. 2 i 3. (Reservations and
Declarations 2020).
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Samorzad terytorialny w Republice Malty

W 2019 roku w Republice Malty w drodze ustawy o samorzadzie terytorialnym
(Local Government Act2019) w miejsce jednoszczeblowego samorzadu wprowadzo-
no samorzad dwuszczeblowy. Od tego momentu, poza gming, jednostka samorzado-
w3 jest takze region. W Malcie powotano takze sze$¢ dystryktow, ktore nie sg jednak
jednostkami samorzadowymi - zostaty utworzone jedynie w celach statystycznych.
Zaréwno gmina, jak i region posiadajg osobowos¢ prawnag, a ich samodzielnos$¢ pod-
lega ochronie sagdowej (Local Government Act 2019: 4). Samorzad dziata na pod-
stawie i w granicach prawa. Nadz6r nad nim sprawuje minister wtasciwy do spraw
samorzadu lokalnego oraz utworzony w 2017 roku Wydziat Samorzadu Lokalnego
(Local Government Division 2020), a pod katem finansowym Audytor Generalny,
ktéry moze powotywac audytorow lokalnych (Local Government Act 2019: 35-38).
Samodzielno$¢ finansowa jednostek jest ograniczona, poniewaz wiekszos¢ srodkow
pochodzi z budzetu centralnego.

Podstawowa jednostka samorzadu maltanskiego nadal jest gmina. Obecnie
liczba gmin w Republice Malty wynosi 68 (Maciejuk 2013: 88). Cechuje je duze
zroznicowane zaréwno pod wzgledem powierzchni (najmniejsza - 0,2 km? naj-
wieksza - 26,6 km?), jak i liczby mieszkancéw (w najmniejszej mieszkaja 243 osoby,
aw najwiekszej - 29 097 osdb). W kazdej z gmin funkcjonuje rada lokalna, ktéra wy-
taniana jest w drodze wyboréw. Cztonkowie rad lokalnych sg wybierani w systemie
proporcjonalnej reprezentacji za pomocg jednego gtosu przenoszalnego?, ktory jest
stosowany na Malcie od 1921 roku, i ktory jest systemem obowigzujacym zaréwno
w wyborach powszechnych, jak i wyborach do Parlamentu Europejskiego (Borg
2016: 500). W realizowaniu zadan rade wspierajg komisje state lub doraZne (Local
Government Act 2019: 37-38).

Bierne i czynne prawo wyborcze do rady lokalnej przystuguje obywatelom,
ktoérzy najpdzniej na dzien przed wyborami ukonczyli 16 lat. Do gtosowania upraw-
nieni s takze obywatele panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz Wielkiej
Brytanii. Rady sa wybierane na piecioletnig kadencje i zasiada w nich od pieciu do
pietnastu oséb?. Liczba radnych ma bezposredni zwigzek z liczba mieszkancow

2 System przenoszalnego gtosu jest interesujacym, ale skomplikowanym i rzadko wyko-
rzystywanym systemem wyborczym. Stosuje sie w nim karte do glosowania, ktdra umozliwia
wyborcy uszeregowanie kandydatow w kolejnosci swoich preferencji. Po zliczeniu kart do
glosowania miejsce przyznaje sie kandydatowi z najwieksza liczbg waznie oddanych gtoséw
(pierwsza preferencja). W obliczeniach wyborczych glosy otrzymane przez zwycieskiego
kandydata przekraczajace limit sg przekazywane innym kandydatom, zgodnie z druga prefe-
rencja zaznaczong na karcie do gtosowania. Kazdy kandydat, ktéry nastepnie osiggnie wyma-
gany limit, réwniez uzyskuje miejsce. Proces ten powtarza sie az do obsadzenia wszystkich
miejsc. Cecha charakterystyczng systemu jest nacisk na kandydatéw, a nie na partie. Wedtug
A. Zukowskiego pozwala to na wskazywanie indywidualnych kandydatéw przy jednocze-
snym zachowaniu proporcjonalnosci. Zaletg jest tez uwzglednienie woli wyborcéw wyrazo-
nej w preferencjach gtosujacych, ktére moga obejmowac wiele list wyborczych i wielu kandy-
datéw (Zukowski 1999: 57; Michalak 2004: 119).

3 Wybory przeprowadzane sa w tym samym dniu, w ktérym odbywaja sie wybory do
Parlamentu Europejskiego lub wybory powszechne. W zwigzku z tym kadencja rady moze
zosta¢ odpowiednio wydtuzona lub skrécona o cztery miesiace.
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danej jednostki samorzadowej i wynosi odpowiednio: pieciu radnych w gminach
do 4999 mieszkancow; siedmiu radnych w gminach od 5000 do 9999 mieszkan-
c6w; dziewieciu radnych w gminach od 10 000 do 14 999 mieszkancow; jedenastu
radnych w gminach od 15 000 do 19 999 mieszkancéw oraz pietnastu radnych
w gminach powyzej 20 000 mieszkancow. Ustawa przewiduje takze sytuacje, gdy
nie zgtosi sie zaden kandydat. Wéwczas minister wiasciwy do spraw samorzadu
lokalnego powotuje komitet zarzadzajacy. Komitet powotywany jest takze wtedy,
gdy dochodzi do rozwigzania rady. Réwniez w tym przypadku powotuje go minister
wlasciwy do spraw samorzadu lokalnego, a robi to wtedy, gdy organ dopuszcza sie
powtarzajgcego sie naruszania prawa lub dyscypliny finansowej. Komitetowi prze-
wodniczy prezydent lub cztonek Stowarzyszenia Samorzadéw Lokalnych. Realizuje
on zadania rady do czasu wylonienia jej nowych cztonkéw w drodze przedtermi-
nowych wyboréw. Sa one przeprowadzane takze wtedy, gdy w radzie jest wakat
i odbywaja sie nie p6zniej niz 30. dnia od momentu wystapienia wakatu. Wyborow
przedterminowych nie przeprowadza sie jednak, jezeli do konca ustawowej ka-
dencji pozostato mniej niz trzy miesigce w przypadku wakatu oraz szes$¢ miesiecy
w przypadku powotania komitetu (Local Government Act 2019: 16-18).

Na poziomie gminy funkcjonuja dwa organy wykonawcze: burmistrz oraz se-
kretarz wykonawczy. Burmistrz stoi na czele rady lokalnej i pochodzi z jej grona.
Moze nim zosta¢ osoba, ktéra ukonczyta 18 lat, uzyskata najwieksza liczbe waznie
oddanych gltoséw oraz jest cztonkiem partii, ktéra podczas wyboréw uzyskata po-
nad 50% mandatéw w radzie. JeZeli Zadna z partii nie osiggneta takiego wyniku,
tj. nie obsadzita ponad 50% miejsc w radzie, burmistrza wybierajg sposrod siebie
radni. Natomiast w sytuacji, gdy dwie osoby uzyskaja taka sama liczbe gloséw,
burmistrzem zostaje ta, ktéra ma dtuzszy staz w radzie lokalnej. Gdyby w oparciu
o to kryterium takze nie udaje sie wskaza¢ burmistrza, pod uwage bierze sie wiek
kandydata - zostaje nim osoba starsza. Wygaszenie mandatu burmistrza nastepuje
w drodze ustawowego konca kadencji lub udzielenia mu przez rade wotum nieufno-
$ci. Z pisemnym wnioskiem zawierajacym uzasadnienie o udzielenie wotum nieuf-
nosci moze wystapi¢ minimum 1/3 ustawowego sktadu rady. Wniosek poddawany
jest pod gtosowanie miedzy 5 a 10 dniem liczonym od dnia jego ztoZenia i jest sku-
teczny, jezeli opowie sie za nim wiekszos$¢ bezwzgledna ustawowego sktadu rady
lokalnej. Do podstawowych zadan burmistrza nalezy przewodzenie radzie lokalnej
i nadzorowanie jej prac oraz reprezentowanie jej na zewnatrz (Local Government
Act 2019: 16-20).

Sekretarzem wykonawczym jest funkcjonariusz publiczny, ktérego powotuje
rada za zgoda ministra wtasciwego do spraw samorzadu terytorialnego. Do jego
podstawowych kompetencji nalezy zarzadzanie finansami danej jednostki oraz
wydawanie zawiadomien, przygotowywanie porzadku obrad rady w porozumieniu
z burmistrzem, uczestniczenie we wszystkich posiedzeniach rady. Do jego obowiaz-
koéw nalezy takze sporzadzanie i podpisywanie protokotéw z posiedzen rady gminy
oraz posiedzen komisji, sktadanie rocznych sprawozdan administracyjnych burmi-
strzowi, przedktadanie radzie prognozy dochodéw i wydatkéw gminy na nastepny
rok budzetowy. Poza wykonywaniem decyzji rady, sekretarz ma prawo wstrzymacé
dziatania lub inicjatywy planowane przez rade, jesli naruszaja prawo, krajowe lub
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lokalne strategie czy zasady, lub ktére nie zostaly zatwierdzone decyzja rady.
Wykonuje takze obowigzki administracyjne, ktére moga zosta¢ okreslone i zlecone
przez burmistrza (Local Government Act 2019: 18-20).

Rady lokalne wykonujg zadania zlecone oraz wtasne. Wsrdd tych ostatnich
mozna wymieni¢ m.in. zapewnienie porzadku i bezpieczenstwa na terenie jednostki
samorzadowej; ochrone $rodowiska; dziatalno$¢ z zakresu infrastruktury drogo-
wej; zarzadzanie instytucjami kultury, sportu czy rekreacji; promowanie inicjatyw
z zakresu polityki spotecznej oraz udzielanie w tym zakresie wsparcia mieszkan-
com; ochrone lokalnej tozsamoS$ci poprzez podejmowanie inicjatyw i realizowanie
programéw majacych na celu ochrone lokalnej tradycji, dziedzictwa kulturowego
i folkloru; wspieranie lokalnych artystéw, muzykoéw, sportowcéw; dziatania pro-
mujace handel; wspieranie innych organéw panstwowych w realizowaniu zadan,
dotyczacych przede wszystkim osrodkéw opiekunczo-wychowawczych, przedszko-
li, Swiadczenia ustug edukacyjnych, rehabilitacyjnych, zdrowotnych oraz wspierajg-
cych senioréw (Local Government Act 2019: 20-23).

Funkcje wytgczone z kompetencji rad lokalnych dotycza gtéwnie uzytkowania
i administrowania parkami, ogrodami, pomnikami, lotniskami, portami, zaktadami
przemystowymi i innymi zaktadami lub atrakcjami turystycznymi. Zarzadza nimi
rzad, ktory uzyskuje z tego tytutu wysokie dochody. Pojawiaja sie liczne gtosy, ze
uprawnienia te mogtyby by¢ stopniowo przekazywane samorzadom lokalnym, aby
zwiekszy¢ ilo$¢ posiadanych przez nie funduszy i tym samym wptyna¢ na ich unie-
zaleznienie sie od wtadz centralnych. To samo dotyczy innych ustug i funkcji, ktére
s3 obecnie wykonywane przez rzad, takich jak chociazby wydawanie pozwolen na
budowe czy planowanie urbanistyczne. W poréwnaniu z samorzadami lokalnymi
w innych panstwach cztonkowskich, samorzadowi maltanskiemu brakuje takich
kompetencji, jak chociazby administrowanie i eksploatacja systeméw kanalizacyj-
nych i odwadniajgcych, obstuga obiektéw unieszkodliwiania odpadéw i zarzadza-
nie nimi (Local democracy... 2017: 14).

W 1993 roku powotano trzy regiony: Gozo Region, Malta Majjistral oraz Malta
Xlokk. Dwa z nich, tj. Malta Majjistral i Malta Xlokk, podzielono w drodze reformy
przeprowadzonej w 2009 roku, w konsekwencji czego w Republice Malty obecnie
mamy pie¢ regionéw: Central Region, Gozo Region, Northern Region, South Eastern
Region, Southern Region. Celem wprowadzenia regionéw nie byto poczatkowo utwo-
rzenie kolejnego szczebla samorzadu terytorialnego, ale usprawnienie realizowania
zadan przez rady lokalne oraz odcigzenie rad poprzez umozliwienie im przekazania
zadan, ktérych nie mogg lub nie chcg wykonywaé samodzielnie, do regionéw. Tym
niemniej pozycja regionéw ulegata wzmocnieniu w drodze kolejnych reform samo-
rzadowych. Nowelizacja, ktdra w najwiekszym stopniu wptyneta na wzrost znacze-
nia oraz kompetencji regionéw, niewatpliwie byta ta z 2019 roku. Przede wszystkim
stata sie ona podstawa uznania ich za kolejny szczebel samorzadu terytorialnego.
Reforma nie spowodowata przejecia obowigzkéw od rad lokalnych, ale zapewnita
regionom $rodki na wypetnianie dotychczasowych zadan, ktérych istotg nadal jest
wspieranie dziatalnosci rad lokalnych w konkretnym regionie. Do ustawy wpisa-
no ponadto zadania, ktoére naleza do wytacznej kompetencji rad regionalnych. Sa
to na przyktad szkolnictwo czy wspéipraca z sektorem budowlanym. Inng zmiang
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dotyczaca regionu byto zastgpienie nazwy ,komitet regionalny” okresleniem ,rada
regionalna” (Regional councils 2020). Wtadze centralne zapowiedziaty takze, ze do
konca 2022 roku planowane jest utworzenie szostego regionu oraz przekazanie ra-
dom regionalnym dodatkowych zadan (Mallia 2019).

Warto odnotowa, ze zgodnie z nowelizacjg ustawy o radach lokalnych tj. Local
Councils (Amendment) Act (Act No. XVI of 2009), ewentualne zmiany w obrebie
regionéw oraz zmiana ich liczby przeprowadzane s3a przez ministra wtasciwego
do spraw samorzadu lokalnego po konsultacji ze Stowarzyszeniem Samorzadow
Lokalnych (Stowarzyszenie). Przy kreowaniu nowych jednostek nalezy wzigé¢ pod
uwage aspekt geograficzny, liczbe mieszkancoéw oraz liczbe rad lokalnych w kaz-
dym regionie. W kompetencji ministra lezy takze zlecanie regionom wykonywania
zadan czy przyznawanie wtadzom regionalnym dodatkowych uprawnien. Réwniez
w tym przypadku muszg by¢ one poprzedzone konsultacjami ze Stowarzyszeniem.

Obecnie w kazdym regionie funkcjonuje rada regionalna, w ktérej sktad wcho-
dza: prezydent regionu, wiceprezydent, sekretarz wykonawczy oraz od 10 do 14
cztonkow. Rady sg powotywane na okres wskazany w rozporzadzeniu wydawanym
przez Stowarzyszenie. Kwestia ta moze by¢ rowniez regulowana rozporzadzeniem
ministra wiasciwego do spraw samorzadu terytorialnego.

Dziatania rad lokalnych wspiera takze Stowarzyszenie Samorzadéw Lokalnych
(The Local Councils Association), ktére powotano w 1994 roku. Reprezentuje ono
wszystkie rady lokalne, a jego celem jest ochrona i promowanie wspoélnych inte-
resow jednostek lokalnych. Stowarzyszenie reprezentuje rowniez rady na Malcie,
za granicg oraz w miedzynarodowych stowarzyszeniach wtadz lokalnych. Poza
ochrong i wspieraniem wspolnych intereséw rad lokalnych, oferuje ono takze ustugi
doradcze, szkolenia przeprowadzane z wlasnej inicjatywy oraz we wspotpracy z ra-
dami. Stowarzyszenie posiada osobowo$¢ prawng, nie moze jednak samodzielnie
zaciagac¢ pozyczek czy zawiera¢ uméw handlowych, chyba ze wyrazi na to zgode
minister wtasciwy do spraw finanséw. Stowarzyszenie posiada komitet wykonaw-
czy (Executive Committee), sktadajacy sie z dziewieciu cztonkéw. Sa oni wybierani
na dwuletnig kadencje sposréd radnych rad lokalnych. Ich dziatania wspierane sa
przez sekretarza generalnego (Subsidiary Legislation... 1994).

Raport Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy

Przystepujac do Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego Malta zadeklarowa-
ta przyjecie 25 artykutéw Karty. Zastrzezenia Komisji przeprowadzajacej kontrole
w 2016 roku dotyczyty kwestii zwigzanych z rozwigzaniami finansowymi. Nalezy
podkresli¢, ze Malta przystepujac do EKSL nie zadeklarowata artykutéw zwigzanych
z tym obszarem. Komisja odnotowata to w raporcie, uznata jednak, ze samodziel-
nos¢ finansowa jest jednym z filaré6w samorzadu terytorialnego, dlatego powinna
sta¢ sie przedmiotem analizy i konstruktywnej krytyki. Przytoczono takze ponizsze
rozwigzania prawne w zakresie lokalnych finans6w maltanskich.

Wydatki kazdej rady lokalnej sa kontrolowane przezrzad centralny poprzez do-
starczanie przez samorzady rocznych projektéw budzetéw. Zgodnie z art. 56 ust. 1
ustawy o samorzadzie terytorialnym kazda rada nie p6Zniej nizZ dwa miesigce od
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dnia wyboréw, a nastepnie corocznie w styczniu, zobowigzana jest do przedioze-
nia wtadzom centralnym szacunkowych dochodéw i wydatkéw w biezacym roku
finansowym. Przed przekazaniem dokumentu do kontroli jest on zatwierdzany
przez rade, a nastepnie przekazywany ministrowi wtasciwemu do spraw samorzg-
du terytorialnego.

Zgodnie z art. 55 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym, minister finanséw
corocznie przeprowadza podziat srodkéw, ktére zostaja przekazane poszczegdlnym
jednostkom. Podstawe wyliczenia konkretnej kwoty stanowi wzdér z Zatgcznika VIII
do ustawy o samorzadzie terytorialnym. Srodki sa udostepniane radom lokalnym
przez ministra na pisemny wniosek sekretarza wykonawczego i przeznaczane na
konkretne cele: ksztaltowanie krajobrazu, utrzymanie parkéw i ogrodéw, utrzyma-
nie drég i ich wyposazenie, gospodarke odpadami i administracje. Dla przyktadu:
dotacja przyznana gminie na zagospodarowanie terenu i utrzymanie parkéw oraz
ogrodo6w obliczana jest w oparciu o powierzchnie parkéw, ogrodéw, innych terenow
zielonych oraz poboczy w jednostce i przyznawana proporcjonalnie do catkowitej
powierzchni parkéw, ogrodéw, innych terenéw zielonych i poboczy wszystkich jed-
nostek na Malcie, pomnozonej przez catkowita kwote przeznaczong przez rzad na
utrzymanie parkéw, ogrodéw, innych terenéw zielonych i poboczy.

Oproécz dotacji rocznej, rzad moze przeznaczy¢ lub zapewni¢ dodatkowe dota-
cje w formie funduszy specjalnych, programéw pozyskiwania dodatkowych $rod-
kéw oraz funduszy uzupetiajgcych. Zgodnie z art. 58 ustawy o samorzadzie tery-
torialnym, minister wtasciwy do spraw samorzadu terytorialnego moze, za zgoda
ministra finanséw, tworzy¢ fundusze specjalne i udostepnia¢ je samorzadom.
Srodki te rozdzielane sa w drodze regulaminu wydanego przez ministra finanséw.
Jezeli kwota przyznana przez rade gminy na podstawie ustawy zostanie uznana za
niewystarczajgcg, minister finans6w i minister wiasciwy do spraw samorzadu tery-
torialnego mogg wyrazi¢ zgode na przyznanie samorzadowi sumy uzupetniajace;j.

Komisja zwrécita uwage na ograniczenia dotyczace finansowania maltanskich
jednostek lokalnych. Art. 61 ustawy o samorzadzie terytorialnym wyraznie zabrania
radom gminnym wydawania zezwolen na prace, ktérych warto$¢ przekracza przy-
znang jej na dany rok obrotowy rezerwe roczng z uwzglednieniem przewidywanej
kwoty na optacenie czynnosci zwyktego zarzadu, z wyjatkiem uzyskania zgody
ministra wiasciwego do spraw samorzadu terytorialnego oraz ministra finanséow
na pisemny wniosek sekretarza wykonawczego, wskazujacy wysokos$¢ nadwyzek
$rodkow netto wynikajacych z lat ubiegtych. Bez pisemnej zgody ministra wtasci-
wego do spraw samorzadu terytorialnego jednostki nie mogg réwniez inwestowac
Srodkéw otrzymanych w drodze dotacji od rzadu w przedsiewziecia komercyjne.
Art. 63 ustawy o samorzadzie terytorialnym zakazuje takze samorzadom lokalnym
inwestowania w jakiekolwiek przedsiewziecia handlowe, chyba ze zostanie do tego
upowazniony na pi$mie przez ministra wtasciwego do spraw samorzadu terytorial-
nego. Zabronione jest takze pozyskiwanie przez samorzady srodkow z darowizn.

Podczas spotkania z Komisjg przedstawiciele wiadz centralnych podkreslili,
ze w stosunku do poprzedniego roku, naktad srodkéw na zadania wykonywane
przez samorzady wzrést o 4 mln euro. Natomiast zdaniem samorzadowcéw S$rod-
ki przekazywane przez rzad nie sg wystarczajace na realizacje wszystkich zadan,
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a procedura ubiegania sie o dodatkowe fundusze z budzetu centralnego jest skom-
plikowana i czasochtonna.

W celu pozyskania dodatkowego finansowania, zdolno$¢ samorzadéw lo-
kalnych do pozyczania kapitatu od podmiotéw pozarzadowych jest ograniczona.
Zgodnie z art. 3 ust. 2 lit. a ustawy o samorzadzie terytorialnym gminy nie sa upraw-
nione do pozyczania Srodkow pienieznych, chyba ze za pisemnym upowaznieniem
ministra wlasciwego do spraw samorzadu terytorialnego i za zgoda ministra finan-
séw. W przypadku, gdy proponowana do zaciagniecia pozyczka na sfinansowanie
projektu podlega sptacie w okresie dtuzszym niz osiem lat, taka propozycje nalezy
przedtozy¢ mieszkancom miejscowosci do zatwierdzenia w referendum.

Komisja zwrécita uwage na to, Ze prawo maltanskie nie pozwala samorzadom
lokalnym na pozyskiwanie pieniedzy z podatkéw, co jest sprzeczne z art. 9 ust. 3
EKSL. Jej zdaniem konsekwencjg takiego stanu rzeczy jest zalezno$¢ finansowa
samorzadéw lokalnych od rzadu centralnego. Bez niezaleznosci finansowej w usta-
laniu swoich wydatkéw i pozyskiwaniu dochodéw z podatkéw lokalnych rady lo-
kalne nie mogg by¢ uwazane za catkowicie samorzadne. Zdaniem Komisji przepisy
ustawy o samorzadzie terytorialnym dotyczace przyznawania samorzgdom dotacji
rzadowych sg obszerne i do$¢ restrykcyjne. Samorzady sa catkowicie zalezne finan-
sowo od przyznawanych im corocznie dotacji rzadowych, a wszelkie fundusze uzu-
petniajace lub specjalne sg im przekazywane wyltacznie po uzyskaniu pisemnego
upowaznienia i zgody wtadz centralnych za posrednictwem ministra wtasciwego
do spraw samorzadu terytorialnego i finanséw. Komisja uznata takze, ze Republika
Malty narusza art. 9 ust. 1 EKSL, poniewaz dotacje przyznawane radom lokalnym na
wykonywanie ich zadan nie sg wystarczajace. Skutkuje to czesto brakiem mozliwo-
$ci realizacji danego zadania lub jego niewtasciwym wykonaniem.

Podsumowanie

Podstawowym wnioskiem i zarzutem wynikajacym z raportu Komisji jest brak
niezalezno$ci finansowej samorzadu maltaniskiego. Trudno z tym polemizowaé, po-
niewaz jednostki lokalne nie realizuja zbyt wielu zadan, nie posiadaja takze duzych
zasobow finansowych. Mozliwo$¢ samodzielnego ich pozyskiwania takze jest ogra-
niczona. Sprowadza sie to do skomplikowanej i mozolnej procedury ubiegania sie
o dodatkowe $rodki z budzetu centralnego, ewentualnie do préby pozyskania pie-
niedzy z programoéw unijnych (w czym wspieraja samorzady i do czego je zachecaja
zaré6wno wtadze centralne, jak i Stowarzyszenie Samorzadéw Lokalnych, ktére po-
maga przygotowywac konkretne wnioski). Niepokdj i obawy dotyczace uznaniowo-
$ci moze budzi¢ fakt, iz zaréwno przyznanie dodatkowych $rodkéw, jak i uzyskanie
zgody na zaciagniecie przez samorzad pozyczki jest uzaleznione od decyzji ministra
wtasciwego do spraw samorzadu terytorialnego. Z drugiej strony pozwala to na bie-
z3ca kontrole stanu finanséw poszczegdlnych gmin i nie dopuszcza do sytuacji, jaka
ma miejsce na przyktad w Polsce, czyli na realizacje zadan, ktore przekraczaja moz-
liwoéci finansowe niektérych jednostek (,Zadluzenie jednostek...” 2020), a takze
na ich nadmierne zadtuzanie sie poprzez zacigganie kredytéw m.in. w parabankach
(Pienkowski 2015). Komisja zarzucita takze wtadzom Malty naruszenie art. 9 ust. 3
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Niewatpliwie brak udziatu w podatkach
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lokalnych ma bezposredni wptyw na dochody maltaniskich jednostek lokalnych
i ich wieksze uzaleznienie od funduszy centralnych. Tym niemniej Komisja zarzuca
naruszenie przepisu, ktérego Malta nie przyjeta w momencie ratyfikowania EKSL
(a miata takg mozliwo$¢), trudno wiec moéwic tutaj o naruszaniu prawa.

Kolejnym wnioskiem i zaleceniem Komisji byto przekazanie maltanskim jed-
nostkom samorzadowym dodatkowych uprawnien, np. wydawania pozwolen na
budowe, administrowania parkami, ogrodami, pomnikami, lotniskami, portami,
zaktadami przemystowymi i innymi zaktadami lub atrakcjami turystycznymi. Jej
zdaniem uprawnienia, ktérymi jednostki dysponujg, sg niewielkie w poréwnaniu
z kompetencjami samorzadéw w innych panstwach europejskich. W kontekscie
podjetego tematu warto jednak zwrdéci¢ uwage na specyfike kraju, a w szczego6lno-
$ci samorzadu maltanskiego. Nalezy wzia¢ pod uwage wielko$¢ panistwa oraz liczbe
mieszkancow, a takze zadac sobie pytanie, jakie kompetencje zostalyby w gestii
wtadz centralnych, gdyby zrealizowano wszystkie powyzsze postulaty? Niewiele,
jesli wzia¢ pod uwage, Ze jest to panstwo wyspiarskie, ktore nie posiada wiasnych
surowcdw ani zaktadéw przemystowych, na co dzien zmaga sie z niedoborem wody
oraz energii, i ktdrego gospodarka w gtéwnej mierze opiera sie na turystyce. By¢
moze warto bytoby poszuka¢ innych rozwiazan, bardziej dostosowanych do specy-
fiki, ale i mozliwos$ci maltanskich.

Nalezy podkresli¢, ze od momentu przedstawienia raportu przez Komisje wta-
dze maltanskie wprowadzily pewne zmiany, m.in. zwiekszono naktady finansowe na
zadania realizowane przez samorzady i przekazano im dodatkowe zadania. Jednak
najwieksza zmiang byto wprowadzenie w 2019 roku dwuszczeblowego samorza-
du w miejsce jednoszczeblowego. Utworzenie regionéw byto jednym z postulatow
przedstawicieli gmin, ktérzy zwracali uwage na to, ze cze$¢ zadan tatwiej i taniej
bytoby wykonywa¢ wspdlnie z innymi jednostkami samorzagdowymi lub wtasnie
w ramach zadan regionalnych.

Zajmujacy sie tematyka samorzadowa swojego kraju Henry Frendo podkresla,
ze zadania realizowane przez jednostki maltanskie niektérym badaczom mogg sie
wydawac trywialne i niezbyt rozbudowane. Jezeli jednak weZmie sie pod uwage spe-
cyfike Republiki Malty, m.in. jej wielko$¢ i gestos¢ zaludnienia, potozenie geograficz-
ne, historie, wyspiarski charakter oraz brak tradycji samorzadowych, to juz samo
powotanie samorzadu terytorialnego oraz przekazywanie jego wtadzom kolejnych
kompetencji i Srodkéw nalezy uzna¢ za duzy sukces. O ile dotychczasowy kierunek
reform przeprowadzanych przez wtadze centralne zostanie utrzymany, to mozna
oczekiwac coraz wiekszej samodzielno$ci samorzadu terytorialnego w Republice
Malty (Frendo 2010: 435-437, 452-453).
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Local government of the Republic of Malta as assessed by the Congress of Local
and Regional Authorities of Europe

Abstract

One of the signatory states of the European Charter of Local Self-Government is the Republic of
Malta, where local self-government was introduced by the Local Councils Act of 30 June 1993.
The Monitoring Committee’s post-audit report argued that the Maltese government violates
the Charter because the local self-government units are not fully financially independent.
The Committee also called for giving local councils additional responsibilities, as well as the
ability to raise money from local taxes and fees.
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Charter of Local Self-Government, local council, local self-government, municipality, region,
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Idea smart city jako element mechanizmu
sprawowania wiadzy na poziomie lokalnym i regionalnym

Wstep

Kazda epoka generowata nowe wyzwania, ale w wiekszosci z tatwos$cia mozna
skategoryzowac powody, dla ktérych ludzie wybierali osrodki miejskie lub postrze-
gali je jako lepsze do zycia.

W roku 1377 Ibn Chaldun, uznawany za twdrce arabskiej filozofii historii i so-
cjologii, w swoim dziele Wstep do historii (Muqaddimah) podjat sie badan nad mia-
stami, starajac sie odpowiedzie¢ na pytanie o ich historyczne znaczenie. Wymieniat
funkcje wpisujace sie w obszar zwigzany z obronnoscig, czyli koniecznos¢ zapew-
nienia schronienia, bezpieczenstwa i spokoju, a takze ekonomiczno-bytowe, jak
gwarancje miejsca do mieszkania i spoteczng afiliacje (Paszkowski 2015: 14).

Krétkie zestawienie czynnikéw miastotworczych od poczatku istnienia miast
do wspédtczesnosci w sposdb syntetyczny przedstawit takze Joan Clos, hiszpanski
polityk i wieloletni wicedyrektor agendy Organizacji Narodéw Zjednoczonych zaj-
mujacej sie urbanizacja i osiedlami ludzkimi - UN-HABITAT. Miasta w jego ocenie
s3 znacznie bardziej wydajne, sa osSrodkami wiedzy i innowacji, a takze wytyczaja
kierunki rozwoju jakos$ci ustug spotecznych. Wysokie skoncentrowanie ludzi w mia-
stach gwarantuje wiecej szans na wspotprace, pozwalajacg wypracowac korzyst-
niejsze rozwigzania dla mieszkancow. Miasta dostarczajg takze wiecej szans na
nauke i dzielenie sie nig, utatwiaja handel, sg wtasciwa baza do produkcji towarow
i centréow ustugowych, dostarczaja konsumentom wiecej wyboréw zaréwno w za-
kresie, jak i jakosci ustug. To w miastach inicjowane s3 spoteczne, kulturalne, eko-
nomiczne, technologiczne i polityczne zmiany oraz nastepuje postep (The Economic
role of cities 2011: 3).

Cho¢ w XXI wieku za postep technologiczny uwazamy przede wszystkim roz-
wigzania oparte o szybkie moce obliczeniowe, to wartym zaakcentowania jest, ze
to w Mezopotamii, czyli w miejscu tworzenia sie pierwszych o$rodkdéw miejskich,
powstato pisma piktograficzne, czyli obrazkowe (Walker 1998: 7). Byt to bez wat-
pienia efekt nowych wyzwan administracyjnych oraz gospodarczych, wynikajacych
z dynamicznie rozwijajacych sie na tym terenie miast i mozna to uznac za 6wczesna
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wielka rewolucje w komunikacji, do ktérej doszto wraz z rozwojem osrodkow
miejskich.

We wspdtczesnym Swiecie znaczace zmiany nastepujg wiasnie w zakresie
komunikacji, a wynikaja m.in. z mozliwosci wykorzystywania technologii cyfrowych,
dzieki ktéorym decyzyjnos¢ wiodarzy lokalnych i regionalnych moze w wiekszym
stopniu wynika¢ z danych pochodzacych z analitycznych systeméw komputerowych
anizeli z intuicji czy domystéw. Rozwigzania oparte o nowe technologie pozwalaja
takze na znacznie szybsza wymiane informacji, co prowadzi do globalnej rywalizacji
polegajacejnaszybkim poréwnywaniu sie oSrodkéw miejskich, wtym takze wzakresie
skuteczno$ciijakosci oferowanych ustug publicznych. To wtasnie m.in. z tego wzgledu
niektére z miast zaczeto definiowac jako inteligentne (ang. smart city) - stanowiace
swoistego rodzaju wzorce do nasladowania, umiejgce wtasciwie wykorzystywac
nowe narzedzia do rozwigzywania problemoéw spotecznych i podnoszenia jakosci
zycia mieszkancow. Wraz ze wzrostem popularnosci tego sformutowania zaczeto sie
ono pojawiac takze w kluczowych dokumentach programowych waznych globalnych
podmiotéw, definiujgcych cele funkcjonowania metropolii i gtéwne, kierunkowe
wytyczne, takich jak Unia Europejska czy Organizacja Narodow Zjednoczonych.

Rola i znaczenie zréwnowazonych miast w rozwigzywaniu
globalnych probleméw spotecznych

Na przestrzeni wiekdw miasta rozwijaty sie i byty waznymi o$rodkami stymulu-
jacymi postep, oddziatujacymi jednak przede wszystkim na obszar danego regionu
czy panstwa. Po raz pierwszy w sposéb znaczacy zwrdocono uwage na role i znacze-
nie miast jako podmiotéw o znaczeniu globalnym podczas debaty Zgromadzenia
Ogolnego Organizacji Narodéw Zjednoczonych w 1983 roku, kiedy odniesiono sie
do funkcji miast w kontekscie kluczowych dla swiata probleméw. Dostrzezono, ze
przeciwdziatanie globalnym problemom moze by¢ skuteczne jedynie przy zaanga-
zowaniu wtasciwych polityk miejskich. 19 grudnia 1983 roku Zgromadzenie Ogoélne
Organizacji Narodéw Zjednoczonych rezolucja 38/161 powotato Swiatowa Komisje
ds. Srodowiska i Rozwoju. Zadaniem dedykowanym Komisji byto przygotowanie
raportu, ktéry miat dotyczy¢ globalnych probleméw zwigzanych z ochrong srodo-
wiska do roku 2000 oraz po nim. Efektem prac byto powstanie dokumentu o tytule
Nasza Wspdlna Przysztosé¢ (Our Common Future) (Report of the World commission...
1987). To wlasnie w tym raporcie w sposdb szczeg6lny zwrdécono uwage na po-
trzebe zrownowazonego rozwoju, co jest niezbedne, by przyszie pokolenia miaty
co najmniej takie same szanse na zaspakajanie swoich potrzeb, jak pokolenie zyjace
w czasie powstawania raportu. Zréwnowazenie nie miato wstrzymywac rozwoju,
ale determinowac jego przebieg tak, by nie miat negatywnych konsekwencji w przy-
sztosci. Z uwagi na utrzymujacy sie trend migracji ludnosci z terenéw wiejskich do
miast coraz bardziej zaczeto koncentrowac sie wtasnie na tych drugich. To rozwdj
tych miejsc powinien przebiega¢ w sposéb zréwnowazony, gdyz to osrodki miejskie
i urbanizacja generuja niekorzystne zjawiska, mogace wptywaé na srodowisko oraz
jakos$¢ zycia ludzi.
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Coraz mocniejsze akcentowanie roli i znaczenia miast w odniesieniu do ich roz-
woju, definiowanego jako zrownowazony, stanowi¢ miato nie tyle co rekomendacje,
cowrecz wytyczne i zalecenia konieczne do realizacji. Odpowiedzig na taki sposéb po-
strzegania roli miast w rozwigzywaniu globalnych probleméw byto zorganizowanie
w 1992 roku w Rio de Janeiro Pierwszego Szczytu Ziemi. Jednym z przyjetych wow-
czas dokumentéw byta Agenda 21. Siddmy rozdziat tego dokumentu - Promowanie
zréwnowazonego rozwoju osiedli ludzkich (Promoting Sustainable Human Settlement
Development), w sposéb systemowy odnosit sie do rozwoju osiedli ludzkich i miast
(Agenda 21... 1992). Rozpoczeto to okres nowej formuty definiowania roli i zna-
czenia miast, uwypuklajacej te Swiatowe aglomeracje, ktore rozwijaja sie wtasnie
w sposéb zrownowazony. W ktorych oprécz rozwoju technologii i przemystu, forma
oraz sposob zaspakajania potrzeb mieszkancéw odgrywaja duze znaczenie. Wielu
decydentéw miejskich zaczeto postugiwac sie przymiotnikiem ,zréwnowazone” jako
odnoszacym sie do miast lub okreslajacym sposdb i rodzaj podejmowanych decyzji.
Oprocz oczywistego odwotywania sie do Agendy 21 przyjetej w Rio de Janeiro, miato
to réwniez znaczenie promocyjne, stanowito swoistego rodzaju mode w komunikacji
politykéw i lokalnych decydentéw, chcgcych w pozytywnym Swietle przedstawiac
realizowane przez siebie polityki i dziatania.

Od miast zréwnowazonych do smart cities

Zréwnowazony rozwdéj miast bezwzglednie wymagat biezacej analizy realizo-
wanych dziatan, poszukiwania przestrzeni na racjonalng optymalizacje podejmowa-
nej aktywnosci, przy jednoczesnym skupianiu sie na trosce o Srodowisko naturalne
i warunkach zycia mieszkancow. Zréwnowazone miasta byly tymi, ktére miaty
gwarantowac jednocze$nie rozwdj i lepsza jako$c¢ zycia, ale nie za wszelka cene, bo
mogtoby to prowadzi¢ do dewastacji sSrodowiska naturalnego czy tez zaniedban
w innych sferach zycia cztowieka. Wiasciwa kontrola zréwnowazonego rozwoju
miast wymagata podejmowania przemyslanych decyzji, opartych na odpowiednio
dobranych danych, ktoére coraz czesciej dostarczane byly dzieki technologiom
informacyjno-komunikacyjnym. Nowe rozwigzania zwiekszaty wiedze decydentow
na temat samych miast i pomagatly realizowac strategie coraz lepiej wpisujace sie
w idee podnoszenia w nich jakosci zycia. Mozna zatem zalozy¢, Ze realizowane
dziatania coraz czes$ciej nie byly efektem domystéw czy intuicji, ale inteligencji
w dziataniu, w ktérym niezwykle wazne byty dane, coraz szerzej dostepne dzieki
nowym technologiom. W duzej mierze to wtasnie dzieki szybkoS$ci przetwarzania
danych za oczywiste zaczeto uwazac korzysci wynikajace z odpowiedniego doboru
informacji, ktére mogtyby stanowic dane zarzadcze dla oséb podejmujacych kluczowe
decyzje w odniesieniu do funkcjonowania miast. Doprowadzito to do zmiany
w definiowaniu wtasciwego rozwoju miast - ze zrownowazonego na inteligentne.

Trudno jednoznacznie stwierdzi¢, ktora z korporacji jest autorka angielskiego
zwrotu smart city (inteligentne miasto) i kiedy uzyto go po raz pierwszy. Przyjmuje
sie jednak, ze to wtasnie podmioty sektora biznesu, probujace zacheci¢ do swoich
produktéw z obszaru szeroko pojetych technologii informatyczno-komunikacyjnych,
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zaczely uzywac tego nazewnictwa i byly inicjatorami powstania trendu rozwoju
smart city (Lekamge, Marasinghe 2013: 202). Wiele firm byto w petni sSwiadomych
wrecz nieograniczonych mozliwosci w zakresie swojej dziatalnosci biznesowej,
zwigzanej z szeroko pojeta cyfryzacja miast, wskazujac jednoczesnie na koniecznos¢
uwzgledniania ich w procesie zdobywania przez miasta statusu smart city (Czapnik
2018: 222). W sposdb szczegblny popularnos¢ tego zwrotu zaczeta rosnaé w pierw-
szej dekadzie XXI wieku. Rozpoczat sie wéwczas nowy etap definiowania miast,
w ktéorym obok majacego ogromne znaczenie ,zréwnowazonego rozwoju miasta”
zaczeto przyjmowac, ze wlasciwe i nowoczesne zarzadzanie powinno prowadzi¢
do powstania miasta inteligentnego. Byt to bardzo dobrze dobrany i dopracowany
slogan, dajacy realng szanse na zainteresowanie produktami i ustugami decydentéw
miejskich, ich potencjalnych nabywcow.

Zgodnie ze stownikowa definicja stowo smart ttumaczone powinno by¢ jako
»elegancki, bystry, inteligentny” (Stownik angielsko-polski PWN 2021). Niezaleznie
od réznic pomiedzy znaczeniami wymienionych stéw, nalezy stwierdzi¢, ze smart
ma charakter cechy pozytywnej, konstruktywnej, przyjaznej i wartosciowej. Cecha
ta wczesniej byta przypisywana osobom o niezwyktych osiggnieciach, powszech-
nym autorytetom, odkrywcom, ktérych prace lub osiggniecia mogty by¢ inspiracja
dla innych ludzi. Niemiecki serwis Business Insider, jeden z najcze$ciej odwiedza-
nych na $wiecie portali internetowych, do najbardziej ,smart” oséb wszechczasow
zalicza m.in. Johanna Goethe, Alberta Einsteina, Leonarda da Vinci, Isaaca Newtona
czy Mikotaja Kopernika (Bertrand 2015). Bezsprzecznie odkrycia tych oséb i ich
nazwiska budza powszechny szacunek oraz uznanie. Pojawienie sie mozliwosci
przypisania cechy osobowos$ci smart do miasta stato sie warto$cia, o ktdrg kazdy
polityk miejski mogtby chcie¢ zabiega¢. Otworzyto to zatem nowy rynek, w ktérym
slogan smart city stat sie zachetg do zakupu dobr, okreslajgcych konkretne profity
wizerunkowe. Potwierdza to fakt, ze w samym 2012 roku warto$¢ globalnego rynku
ustug i produktéw smart city szacowano na okoto 6,1 mld USD. W 2015 roku pro-
gnozowano dalszy rozwdj tej sfery biznesowej, szacujac, ze w roku 2020 inwestycje
pozwalajace nadawac¢ miastom status smart city wyniosa ponad 1,5 tryliona USD
(Laska 2017: 18).

Cho¢ okreslenie smart city w pierwszych latach XXI wieku coraz czesciej po-
jawiato sie w materiatach i dyskusjach dotyczacych rozwoju miast, to na poczatku
byto bardzo ogoélne i stosowane z dos¢ duza swoboda, w odniesieniu do réznych
kwestii zwigzanych z urbanizacjg. Stosowane wcze$niej pojecie ,zrownowazenia”
z samej nazwy sugerowato konieczno$¢ rozwijania miasta w okreslony sposoéb,
z zapewnieniem troski o kazdy z obszaréw aktywnos$ci. Nowe nazewnictwo koncen-
trujace sie na inteligencji byto niezrozumiate, co miato swéj wyraz w wielu prébach
skategoryzowania miast wedtug okreslonych parametréw, majacych potwierdzac
ich rozwo6j w zakresie smart city. Za kluczowe nalezy uzna¢ badania naukowe nad
tym zagadnieniem i ich efekty, a z uwagi na skale oraz na znaczenie, takze definicje
przyjete i akceptowane przez podmioty instytucjonalne o globalnym znaczeniu, ta-
kie jak Organizacja Narodéw Zjednoczonych czy Unia Europejska, ktore okre$laja
globalne wytyczne dla rozwoju miast i metropolii.
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Pierwsze badania naukowe nad koncepcjg smart city jako elementem
sprawowania wtadzy regionalnej i lokalnej

Jedna z pierwszych osob, ktore systemowo podjety sie préby zdefiniowa-
nia i charakterystyki smart city, byt profesor Rudolf Giffinger z Uniwersytetu
Technicznego w Wiedniu. W 2007 roku wraz ze swoim zespotem przygotowat ra-
port Miasta inteligentne. Ranking europejskich miast srednich (Smart cities. Ranking
of European medium-sized cities), w ktérym szeroko odniést sie do nowego trendu
i starat sie sklasyfikowa¢ miasta, aspirujace do okre$lania siebie mianem inteli-
gentnych (Giffinger i in. 2007). W jego ocenie do tej kategorii mozna zaliczy¢ takie
miasta, ktérych aktywnos¢ przejawia sie przede wszystkim w sze$ciu nastepujacych
obszarach: inteligentna gospodarka, w tym zdolno$¢ do konkurowania (ang. Smart
economy - competetiveness); inteligentni ludzie i kapitat spoteczny (ang. Smart
people - social and human capital); inteligentne zarzadzanie i partycypacja (ang.
Smart governance - participation); inteligentna mobilno$¢, transport i narzedzia
informatyczno-komunikacyjne (ang. Smart mobility transport and ICT); inteligentne
srodowisko i zasoby naturalne (ang. Smart environment - natural resources) oraz
inteligentne Zzycie i jakos$¢ zycia (ang. Smart living - quality of life) (Giffinger i in.
2007: 12). Co wazne, kazdy z sze$ciu obszarow mozna do$¢ precyzyjnie dookreslac,
skupiajac sie na poszczegdlnych elementach, ktére je charakteryzuja. W kolejnych
latach to wtasnie kategoryzacja zaproponowana przez profesora Rudolfa Giffingera
i jego zespot definiowata trendy przejawiajace sie na Swiecie w obszarze inteligent-
nych miast.

Po publikacji pierwszych raportéw odnoszacych sie do terminologii smart city,
wraz z dynamicznym wzrostem warto$ci rynku towardw i ustug w tym obszarze
oraz popularyzacja wydarzen typu targi czy konferencje, nawiazujacych swoja
tematyka do smart city, zaczeto powstawac coraz wiecej badan naukowych doty-
czacych urbanizacji i budowy inteligentnych miast. Wielu przedstawicieli miast, jak
i naukowcéw, zaczeto coraz czesciej odnosic¢ sie do idei smart city. Wyraznie po-
mniejszano przy tym role nowych technologii w osiagnieciach miast powszechnie
uznawanych za najbardziej inteligentne, a za kluczowe uznawano holistyczne po-
dejscie wtadz do sposobu rozwigzywania problemoéw spotecznych.

W grudniu 2015 roku powstat raport Prywatnos¢ i Bezpieczeristwo danych
w Inteligentnych Miastach. Kluczowa analiza prawa Unii Europejskiej (Privacy,
Security and Data Protection in Smart Cities: a Critical EU Law Perspective) autor-
stwa prof. Lilian Edwards z Uniwersytetu w Strathclyde w Glasgow (Edwards 2015).
Analiza réznorodnych, zrealizowanych z sukcesem projektéw zaliczanych do roz-
wigzan smart city, pozwolita na nowo zdefiniowac obszary, w ktérych tego rodzaju
rozwigzania powinny by¢ uwzgledniane. Zaliczono do nich: inteligentne zarzadza-
nie (ang. Smart governance); inteligentna infrastrukture (ang. Smart infrastructure);
inteligentne budynki (ang. Smart buildings); inteligentna taczno$¢ (ang. Smart con-
nectivity); inteligentny system zdrowia (ang. Smart healthcare); inteligentne zarza-
dzanie energia (ang. Smart energy); inteligentng mobilno$¢ (ang. Smart mobility)
oraz inteligentne spoteczenstwo (ang. Smart citizens) (Edwards 2015: 5). W przeci-
wienstwie do badan prof. Giffingera z Uniwersytetu Technicznego w Wiedniu, ktory
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swoj raport opracowat w 2007 roku, nowa publikacja byta nie tylko materiatem
naukowym, prébujacym uchwyci¢ pojawiajacy sie trend, lecz analizg sporzadzona
na podstawie wdrozonych juz rozwigzan, markowanych jako odnoszace sie bez-
posrednio do idei inteligentnych miast. Warto zauwazy¢, ze chociaz zdecydowana
wiekszo$¢ obszarow jest tozsama z wcze$niejszymi o siedem lat wynikami badan,
to na szczeg6lne wyroznienie zastuguje niezwykla rola, jaka wedtug tego raportu
maja miasta w odniesieniu do polityki senioralnej, ochrony zdrowia oraz tacznosci.
Badanie prof. Edwards z 2015 roku jest jednym z wielu prowadzonych w tamtym
czasie, ktére odnosity sie do idei smart city. Co jednak ciekawe - w duzej mierze
potwierdza ono teze wyrazona znacznie wczes$niej przez Giffingera, z ktérej wynika,
ze inteligentne miasta to takie, ktére koncentruja sie na jako$ci zycia, a rozwigzania
z obszaru technologii informacyjno-komunikacyjnych stanowig w nich jedynie na-
rzedzia w dazeniu do celuy, a nie cele same w sobie.

Idea smart city w dokumentach programowych oraz jako element
aktywnosci badawczej

W sposéb bardzo analityczny do idei miast inteligentnych odnidst sie Parlament
Europejski. Dziatajace w jego ramach Dyrekcja Generalna ds. Polityki Wewnetrznej
(Directorate General for Internal Policies) i departament odpowiedzialny za poli-
tyke gospodarcza i naukowa opublikowaty raport, odnoszacy sie do obszaru smart
city w Unii Europejskiej. Materiatl ten zostat przedstawiony w styczniu 2014 roku
i nosit tytut Mapowanie Inteligentnych Miast w UE (Mapping Smart Cities in the EU).
Raport miat na celu bardzo szczegdtowe odniesienie sie do idei inteligentnych miast
w kontekscie polityk Unii Europejskiej, ich gtdéwnych wytycznych i zamierzen oraz
roli, jakg administracja unijna moze petni¢ w odnoszeniu przez miasta sukcesow
w tym zakresie. Przede wszystkim zas miat doprowadzi¢ do ustalenia, na ile ini-
cjatywy podejmowane w obszarach smart city sg zbiezne z celami stawianymi Unii
Europejskiej do 2020 roku (Manville i in. 2014: 64).

Zgodnie z definicja przywotang w opracowaniu, za miasta inteligentne mozna
uznaé te jednostki, ktére staraja sie rozwigzywac problemy publiczne za pomoca
mechanizméw opartych o technologie informacyjno-komunikacyjne oraz wielo-
stronne partnerstwa lokalne. Takie podejscie oznaczato, ze 90% miast 6wczesnych
28 krajéw Unii Europejskiej, ktore liczyty ponad 500 tys. mieszkanicéw, uznano w ra-
porcie za inteligentne. Jako posiadajace najwiekszg liczbe tego typu miast wskazano
Wielka Brytanie, Hiszpanie oraz Wtochy, a za majace najwiekszy udziat procentowy
miast inteligentnych w ogolnej liczbie - Wtochy, Austrie, Danie, Norwegie, Szwecje,
Estonie oraz Stowenie (Manville i in. 2014: 9).

Autorzy raportu zatozyli, ze w budowaniu inteligentnego miasta niezbedne
sg trzy podstawowe czynniki, ktére zostaty zdefiniowane w innym opracowa-
niu - Konceptualizacja Inteligentnego Miasta z uwzglednieniem technologii, ludzi
i instytucji (Conceptualizing Smart City with Dimensions of Technology, People,
and Institutions) (Nam, Pardo 2011). Zaliczono do nich: Czynniki Technologiczne,
Czynniki Administracyjne oraz Czynniki Ludzkie. W pierwszej kategorii odniesio-
no sie do istniejacej infrastruktury, wtaczajac w to sprzet, jak i oprogramowanie.
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Czynniki Administracyjne miaty by¢ okreslane poprzez realizowane polityki, w tym
formalne regulacje prawne, a obszar Czynnikéw Ludzkich dotyczyt infrastruktury
ludzkiej, co mozna rozumie¢ jako dostepny zaséb oraz kapitat spoteczny (Nam,
Pardo 2011: 286-287). Takie podejscie autorzy raportu Mapowanie Inteligentnych
Miast w UE uznali za holistyczne i wtasciwe, zaktadajac, ze budowanie miasta inte-
ligentnego to skomplikowany system zalezno$ci, w ktérym oproécz technologii i jej
rozwoju niezwykle istotny jest wta$nie kapitat ludzki (Manville i in. 2014: 29).

Wszystkie analizowane miasta, ktére w raporcie Mapowanie Inteligentnych
Miast w UE zaliczono do grona smart city, przypisano do czterech réznych kategorii
dojrzatosci. Kategoria pierwsza definiowata wszystkie te jednostki, ktére posiadaty
jedynie strategie rozwoju w kierunku smart city lub tego typu dziatania byty wymie-
niane w ich dokumentach programowych. Na drugim etapie rozwoju znajdowaty sie
te miasta, ktére oprécz warunkéw wymienionych dla poziomu pierwszego miaty
konkretny plan dziatania, opisang szczegétowo wizje, ale bez projektu pilotazowe-
go, bez rozpoczetych wdrozen. Trzeci etap rozwoju dotyczyt jednostek, ktore wta-
$nie testowaty w ramach pilotazu niektére wdrozenia, a ostatni poziom dojrzatosci
osiggaty te miasta, ktore mogty udokumentowac co najmniej jedno w petni wdrozo-
ne rozwiazanie, powszechnie zaliczane do inicjatyw z obszaru smart city (Manville
iin. 2014: 33).

Analityczne podejs$cie do rozwoju miast znajdujacych sie w Unii Europejskiej
pozwolito autorom raportu Mapowanie Inteligentnych Miast w UE na doj$cie do
kluczowego dla analizy zagadnien z obszaru smart city wniosku. Zawiera sie on
w stwierdzeniu, iz idea budowania miast inteligentnych i wdrazanie rozwigzan
z obszaru smart city jest spdjna z wytycznymi definiowanymi przez Unie Europejska
dla miast, ktére powinny dziata¢ w sposéb innowacyjny, poszukujac najlepszych
rozwigzan dla istniejgcych probleméw. To potwierdzato, ze zaréwno wtodarze
miejscy, jak i formalne struktury Unii Europejskiej podobnie definiowali najpowaz-
niejsze problemy, z jakimi nalezy sie mierzy¢, a szanse zwigzane z obszarem smart
city mogg w tych dziataniach realnie poméc (Manville i in. 2014: 59).

Celem przedstawienia jeszcze bardziej szczeg6towej analizy zaleznoSci po-
miedzy rozwojem inteligentnych miast a realizacja strategii i celéw ustalonych
przez Unie Europejska, nalezy przywota¢ dokument o tytule Europa 2020. Strategia
Europy dla inteligentnego, zréwnowazonego i sprzyjajgcego wiqczeniu spoteczne-
mu wzrostu (Europe 2020. A strategy for smart, sustainable and inclusive growth),
ktéry zostat przyjety przez Komisje Europejska w 2010 roku. Jego zatoZzeniem byto
popularyzowanie i wspieranie tych wszystkich dziatan, ktére doprowadza do osia-
gniecia konkretnych rezultatéw. Byty to: zatrudnienie 75% oséb w wieku 20-64
lata; przeznaczenie 3% PKB Unii Europejskiej na rzecz inwestycji w obszarze badan
i rozwoju; obnizenie emisji gazéw cieplarnianych o 20% w stosunku do poziomu
z 1990 roku; doprowadzenie do sytuacji, w ktorej 20% energii pochodzi¢ bedzie
z odnawialnych Zrdédet energii oraz wzrost efektywnos$ci energetycznej o 20%;
osiggniecie wskaznika maksymalnie 10% dla uczniéw konczacych przedwcze$nie
edukacje i co najmniej 40% dla osé6b w wieku 30-34 lat posiadajacych wyzsze
wyksztatcenie. Ostatnim z zatozonych celéw byt spadek liczby os6b zagrozonych
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ubostwem i wykluczeniem spotecznym o co najmniej 20 mln os6b (Communication
from The Commission... 2010: 3).

Odwotujac sie do stanowiska autoréw raportu Mapowanie Inteligentnych Miast
w UE - publikacji niezwykle obszernej, wydanej i szeroko upowszechnianej przez
Parlament Europejski - inicjatywy z obszaru smart city moga by¢ w petni uwzgled-
nione jako uzyteczne narzedzia dla miast do osiggania celow ujetych w strategii
Europa 2020 (Manville i in. 2014: 61). Ponadto sposéb badania inteligencji miast
zastosowany w raporcie, a opierajacy sie na tych samych wskaznikach, ktérych
uzywatl zespo6t Giffingera w 2007 roku, pozwolity na udowodnienie, Ze cele opisane
w strategii Europa 2020 moga by¢ doskonale realizowane w ramach konkretnych
obszaréw przez niego zdefiniowanych i nazwanych. Dotyczace energii - w ramach
inteligentnego sSrodowiska oraz inteligentnej mobilnosci; wyzwania dotyczace edu-
kacji i zatrudnienia - w ramach inteligentnej gospodarki oraz inteligentnych miesz-
kancow; kwestie zwigzane z ubdstwem, wykluczeniem spotecznym i jakoscig ustug
publicznych - w ramach inteligentnego zarzadzania. Wreszcie odniesiono sie do ba-
dan, wskazujac, ze zdecydowana wiekszo$¢ projektow z obszaru smart city wspiera
rozwoj i innowacyjno$¢ (Manville i in. 2014: 61-62). Takie podsumowanie w sposéb
oczywisty potwierdzato, Ze budowanie miasta inteligentnego jest sp6jne z celami sta-
wianymi przed panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej. Jako lideréw o najwyz-
szej efektywnosci wskazano nastepujgce miasta: holenderski Amsterdam, Helsinki
w Finlandii, hiszpanska Barcelone, austriacki Wieden, Manchester w Wielkiej
Brytanii oraz stolice Danii, Kopenhage (Manville i in. 2014: 143-169).

Po publikacji dokumentéw odnoszacych sie do terminologii smart city i uznaja-
cych wdrozenia z tego obszaru za istotny potencjat do rozwigzywania spotecznych
probleméw mieszkancow Europy, Unia Europejska nie poprzestata na formalnym
odniesieniu sie do trendu rozwoju w kierunku smart city i zaakceptowaniu go, ale
stala sie inicjatorem waznych badan w tym zakresie. Biorgc pod uwage zmiany na
Swiecie, konkurencyjnosc i globalne wyzwania oraz dostrzegajac potencjat wszyst-
kich panstw cztonkowskich, jak i zagrozenia wynikajace z gospodarki amerykan-
skiej i, przede wszystkim, rosnacej gospodarki chinskiej, Unia Europejska rozpocze-
ta systemowe badania nad rozwojem, ktére miaty zapewni¢ kontynentowi stabilny,
zréwnowazony rozwoj i jednoczesnie gwarantowac zdolno$¢ do konkurowania na
rynkach globalnych.

W latach 2014-2020 wdrozono najwiekszy w historii Unii Europejskiej
program Horyzont 2020, majacy zapewni¢ Europie konkurencyjno$¢ na $wiecie,
a takze inteligentny i trwaly wzrost gospodarczy sprzyjajacy wigczeniu spoteczne-
mu (Horizon 2020 w skrdcie... 2014: 5). Na potrzeby jego realizacji przeznaczono
78 mld EUR, co stanowito rekordowy budzet dedykowany inwestycjom w badania
naukowe i innowacje (Horizon 2020 w skrécie... 2014: 35). To wtasnie w ramach tego
programu kilkukrotnie poddano analizie miasta, ich znaczenie i role, jak i budowanie
przez nie pozycji globalnej w ramach realizacji dziatan z obszaru smart city.

Jednym z dziatan sfinansowanych w ramach programu Horyzont 2020 byt pro-
jekt o akronimie ESPRESSO i tytule Systemowa standaryzacja w podejsciu do wspie-
rania inteligentnych miast i spotecznosci (systEmic Standardisation apPRoach to
Empower Smart citieS and cOmmunities), ktérego wynikiem byto powstanie raportu
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opublikowanego w 2016 roku (Walter, Woodling 2016). Dokument ten z jednej stro-
ny jest zbiorem najwazniejszych danych na temat inteligentnych miast, z drugiej -
innych opracowan naukowych oraz raportéw diagnozujacych sytuacje miast w Unii
Europejskiej oraz na $wiecie. Projekt uwidaczniat potrzebe standaryzacji proceséw
na réznych etapach budowania inteligentnych miast. Sam raport sktadat sie zdwéch
cze$ci. W pierwszej dokonano analizy przetomowych rozwigzan opartych na tech-
nologiach informacyjno-komunikacyjnych oraz zbadano ich wptyw na gospodarke
i spoteczenstwo. Druga czes$¢ opracowania stanowi swoistego rodzaju poradnik dla
0s6b tworzacych polityki miejskie lub uczestniczacych w ich tworzeniu. Dzieki za-
wartym informacjom dziatania zwigzane z obszarem smart city moga by¢ dla nich
bardziej zrozumiate, moga sie dowiedzie¢, jak tworzy¢ programy uwzgledniajace
aktywnos$¢ w tym sektorze, a precyzyjne informacje pozwolg im oceni¢ dotychcza-
sowa aktywno$¢ miast oraz zorientowac sie, jak podejmowac najlepsze decyzje
w oparciu o ustalone priorytety (Walter, Woodling 2016). Oprécz dobrych praktyk
z catego $wiata autorzy sprecyzowali takze, jakie sktadowe dziatan sg niezbedne, by
europejskie miasta w sposob inteligentny podnosity jako$¢ ustug publicznych i byty
coraz bardziej zdolne do konkurowania z innymi osrodkami miejskimi na swiecie.

Podsumowujac wczesniejsze prace naukowe, opracowania i raporty na temat
szeroko pojetego obszaru smart city, autorzy ESPRESSO zwrdcili uwage na fakt, ze
o budowaniu inteligentnych miast mozna méwic¢ jedynie w sytuacji, w ktérej spet-
nionych jest pie¢ réznych warunkoéw. Zaliczyli do nich: che¢ poprawiania jakosci
zycia mieszkancéw; dazenie do zapewnienia zréwnowazonych, elastycznych oraz
wysokiej jako$ci ustug publicznych; zaangazowanie spoteczenstwa w procesy decy-
zyjne i dowddztwo oparte na wspdtpracy; czytelny proces decyzyjny, gwarantujacy
mniejsze ryzyka z nim zwiazane, oraz jako ostatnie - innowacyjne, odpowiednie
i efektywne wykorzystywanie technologii (Walter, Woodling 2016). Laczne wyste-
powanie tych wszystkich sktadowych pozwala na analizowanie miasta jako inteli-
gentnego i zaliczenie go do grona liderow w tym zakresie.

Szczegblnie zwraca uwage, Ze za majace duze znaczenie uznano samo zaanga-
zowanie interesariuszy. Doktadnie wskazano, jak szeroka jest grupa oséb, od kté-
rych udziatu zalezy potencjalny sukces w budowaniu inteligentnego miasta. Oprécz
samych wtadz miejskich, podejmujgcych kluczowe decyzje, do grona tego zaliczono:
mieszkancow; przedstawicieli organizacji pozarzadowych; sprzedawcédw; osoby
reprezentujace sektor bankowy i budowlany; dostawcow ustug z zakresu ochrony
zdrowia, utylizacji odpaddéw, transportu i logistyki; dostawcéw ustug telekomuni-
kacyjnych; reprezentantéw agencji cyfrowych i inkubatoréw wspierajacych mto-
de firmy, tzw. start-upy; dostawcéw technologii informacyjno-komunikacyjnych;
inwestoréw; przedstawicieli instytucji badawczych, naukowych i systemu edu-
kacyjnego oraz ekspertéw zajmujacych sie zagospodarowaniem przestrzennym.
Podsumowujgc mozna stwierdzi¢, ze sukces w realizacji strategii rozwoju miasta,
odnoszacej sie do obszaru smart city, jest zalezny od bardzo wielu oséb, w tym
przede wszystkim od ich wspétpracy we wspoélnym dazeniu do ustalonego celu.
Wymaga to porozumienia pomiedzy srodowiskiem mieszkancéw, ustugodawcow,
sektora publicznego, sektora prywatnego, naukowcéw i badaczy oraz organizacji
pozarzadowych, a takze samorzadu terytorialnego (Walter, Woodling: 2016). By
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miasto mogto stac sie inteligentnym, przedstawiciele wszystkich tych spotecznosci
muszg bezwzglednie ze soba wspdtpracowac¢ - powinno to zagwarantowac zbu-
dowanie miasta zdolnego do konkurowania z innymi jednostkami z catego $wiata.
Wylistowanie tak wielu podmiotow, ktére powinny by¢ zaangazowane w budowa-
nie miasta inteligentnego, zdaje sie wyczerpywac wszystkie mozliwosci, cho¢ auto-
rzy innej publikacji, wydanej w tym samym roku co ESPRESSO, o tytule Kluczowe
Spoteczne Wskazniki dla Internetu Rzeczy i Inteligentnych Miast (Community Key
Performance Indicators for the IoT and Smart City), wskazali, ze do zestawienia
spotecznosci, ktére musza by¢ zaangazowane w budowanie inteligentnego miasta,
powinni naleze¢ takze szeroko pojeci arty$ci (Hemmentiin. 2016: 14).

W ramach ESPRESSO zaproponowano takze instrukcje postepowania dla
spotecznosci chcacych budowac inteligentne miasto. W przyjetej polityce powinni
oni uwzgledni¢ sze$¢ obszaréw aktywnych dziatan, z czego pierwszy to analiza
istniejacych mozliwosci technicznych, drugi - okreslenie standardow, ktore beda
obowigzywa¢ w dazeniu do osiggniecia zamierzonych celéw, trzeci - strategia miej-
ska, w ktorej okreslona zostanie wizja miasta przysztosci wraz ze $cisle okreslona
strukturg i zaangazowaniem wszystkich spotecznosci. Kolejny etap to finansowanie,
w ramach ktérego nalezy poszukaé réznych modeli finansowania, z uwzglednie-
niem partnerstwa publiczno-prywatnego, piaty to dane i informacje, ktére nalezy
udostepniac i aktualizowaé, a ostatni obszar to innowacyjno$¢. Wskazano, ze miasta
iich spotecznosci powinny chcie¢ eksperymentowac i aktywnie poszukiwaé nowych
rozwiazan, majacych bezposredni wptyw na jako$¢ ustug publicznych. Sukces w tym
zakresie bez watpienia moze mie¢ duzy wptyw na jako$¢ zycia, przy czym porazke
takze nalezy uznawac za potencjalny efekt dziatan, traktujgc ja jako wiarygodny
dowod weryfikacji tego, ktére rozwiagzania sa skuteczne, a ktére nie, co w ramach
dtugofalowego dziatania ma prowadzi¢ do osiagniecia lepszych rezultatéw (Walter,
Woodling 2016).

Podsumowanie

Jedne z pierwszych badan nad smart city, prowadzone przez Giffingera, jak
i inne raporty oraz opracowania dotyczace tego zagadnienia, nie pozostawiaja
watpliwosci, Ze rozwiazania oparte o nowe technologie informacyjno-komunika-
cyjne powinny by¢ jedynie narzedziami w osigganiu najwazniejszego celu, jakim
jest state podnoszenie jakosci Zycia w miastach. Takze badania i ich opracowania,
przygotowywane w ramach dziatalnosci Unii Europejskiej czy Organizacji Narodow
Zjednoczonych, zwracaly uwage na to, ze rola miast w rozwigzywaniu globalnych
probleméw, ale rowniez w budowaniu nowej jakosSci zycia i przestrzeni dedy-
kowanej wszystkim ich mieszkancom, jest kluczowa dla inteligentnego rozwoju
zrownowazonego $wiata. Konieczne jest takze stworzenie miastom warunkow
do konkurowania z innymi metropoliami, ktére - gotowe na eksperymentowanie
i innowacje - stale powinny poszukiwa¢ nowych form rozwigzywania problemoéow
ustug publicznych. Nie bez znaczenia pozostaje przy tym infrastruktura techniczna,
ale jak zauwazono, kluczowe jest, aby wykorzystywac ja w sposéb innowacyjny,
odpowiedni oraz efektywny (Walter, Woodling 2016). Jedynie w takim przypadku
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narzedzia z obszaru technologii informacyjno-komunikacyjnych moga realnie stu-
zy¢ mieszkancom i poprawie jakosci ich zycia.
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The idea of smart city as an element of mechanisms of governance at the local
and regional level

Abstract

The aim of the article is to show the role of smart city activities in the exercise of power at
the local and regional level. It is also an analysis of the smart city area itself, allowing for
a detailed diagnosis of the scope of activity of the cities to which the concept applies. The
continuing global trend of urbanization and relocation of residents to larger urban centres and
agglomerations means that regional and local government representatives are increasingly
influencing the quality of life and effectiveness in solving the most serious social problems.
To a large extent, these processes can be supported by solutions based on new information
and communication technologies and others, included in the broadly defined area of smart
city. This name, defining cities as smart, is increasingly often an important determinant in
the development strategies prepared and implemented by regional and local authorities. The
phrase “smart city” itself, from being pushed in its initial phase by companies, eventually
began to be used also in the guidelines of key institutional entities of global importance such
as the United Nations or the European Union and is gradually being taken into account by
regional and local authorities defining the objectives of their activities.

Keywords: digitalization, smart city
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Citizens’ legislative initiative as a tool to strengthen
local legislative inclusive procedures —
from idea to formal legislation

Introduction

The issue of the citizens’ legislative initiative, as the very local government -
in the scientific approach - has an interdisciplinary character. It exceeds the le-
gal sphere, touching upon the interest areas of other sciences, including: political,
administrative, sociological and management and quality sciences. It particularly
profoundly falls within the interest area of public policy. Citizens’ legislative initia-
tive is, in this context, a tool to strengthen the local legislative inclusive procedure.
It makes that we may treat it as a practical element of the concept of multi-level
governance (Peters 1996; Kohler-Koch, Eising 1999). Formal citizens’ legitimation
is the objective of citizens’ legislative initiative, allowing to include them into a se-
ries of entities entitled to initiate a legislative procedure at the local or regional
level (Podgorska-Rykata 2021). Self-government political law regulates this initi-
ative in a very general way, leaving - in compliance with the principle of subsidi-
arity - a relative independence of municipalities, poviats and voivodships in terms
of the definition of its demonstration, formation of the committees realizing it, the
principles of promotion, as well as formal requirements, which the submitted draft
must comply with. These regulations must be included in the resolution of a deci-
sion-making body, being an act of local law and a source of generally applicable law
of the Republic of Poland in a given area.

During their deliberations, the authors attempt to respond to three questions.
The first one concern the approach of particular political environments towards the
legitimacy of the regulation of a legislative initiative in common law. The second
question is related to the way and scope of the very regulation. The authors also at-
tempt to respond to the final question: “Why, despite the attempts of consolidating
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particular solutions in terms of citizens’ legislative initiative, was it successful only
in 2018?” Parliamentary printer matters of the specific drafts of amendments in law
as well as the decision of administrative courts are supportive in our responses to
the questions posed above. To achieve the research objectives, the authors trace
legislative paths of four drafts, and they follow, in their reflections, from the idea to
the formal legislation of local citizens’ legislative initiative.

At this point, it is worth adding that very interesting research on the deci-
sion-making process in the Polish Sejm is conducted by B. Kotarba (2019). One of the
case studies he describes is precisely the project of amending some laws to increase
the participation of citizens in the process of electing, functioning and controlling
some public authorities - as a subject of the Sejm debate. Among other things, the
author characterizes the decision-making situation and the decision-making center,
the decision-making process and the decisions themselves. The authors’ research
goes in a slightly different direction. The research foundation of the article is formed
by the methods characteristic for research on public policy and studies within law
and administration. The comparative analysis, conducted by the authors of the ar-
ticle, on the drafts of legal acts is particularly valuable in this case. The functional
systemic analysis became, however, an ancillary tool in these actions. Heated dis-
cussion and dispute in the doctrine as well as in a group of members of local gov-
ernments about the legitimacy of the implementation of the regulation of citizens’
legislative initiative and about is final form is the core of this paper.

The idea to strengthen the local legislative inclusive procedure
in the face of divergent stances of judicature

Granting citizens the right for the direct decision-making about the direction
of development of local issues, followed by citizens’ legislative initiative, regulated
over a decade ago, becomes an inseparable part of the model of multi-level govern-
ance. This concept aims at systematic and effective inclusion of citizens into the pro-
cess of public governance. Co-governance understood this way has also a multi-level
character, involving various entities, starting from natural persons, and ending with
their organizations - as the structural elements of civic society (Kepa, Podgdérska-
Rykata 2020). For years we label the entirety of such inclusive processes as partici-
pation, whose one of the forms, are participatory budgets, so profoundly implement-
ed in a social fabric of big cities (Podgdrska-Rykata 2019; Podgo6rska-Rykata, Sroka
2021; Ostachowski 2021). It has, towards the advancing public administration re-
forms, a chance to lead not only to the increase of involvement of particular citizens
in alocal life and a better understanding of political decisions, but mostly it shall con-
tribute a more effective implementation of public tasks (Podgoérska-Rykata 2017).

The idea, to grant consistently and nationally the citizens of local government
the right to submit a legislative initiative occurred in 2010, which was over a decade
ago. The monitoring activities, conducted then by various social organisations, pro-
vided evidence that in many local governments the citizens had such type of rights
much earlier. It was, among others, in Etk and Warka poviats, which were joined
in 2005 by Kwidzyn, Kedzierzyn-Kozle, Hajndwka and Bochnia poviats. Torun may
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be regarded as a trend-setter of such actions, where the regulations on citizens’ leg-
islative initiative occurred in the city charter already in 1991.

With no common regulations, many local governments (municipal and district
ones) decided for their independent preparation and implementation. The results of
the research by Institute of Public Affairs, conducted within the project “Let us de-
cide together,” in the years 2011-2012. 193 municipalities participated in it, among
which as many as in 79, that is 41%, a legislative initiative was the subject of statu-
tory regulation (Makowski 2012). Despite a considerable interest in this issue, until
the beginning of 2018 this law was never a subject of statutory matter, although
there were many appeals for it in the doctrine (Sze$cito 2012).

The judicature of voivodship administrative courts formed two opposing inter-
pretation views in this matter. The first one was dominated by the view that the stip-
ulation of a legislative initiative in a local law in favour of citizens is unacceptable. In
the opinion of judges, ,a legislator explicitly stood for participatory system and for
arestricted - until elections and referendum - participation of the municipality cit-
izens in a direct governance and the constitution of local law. In the remaining case
citizens of local government community make solutions ,by means of municipal au-
thorities,” which excludes their direct participation in the constitution of a local law”
(The judgment of Voivodship Administrative Court no. 584/05). It was substantiat-
ed that lack of unequivocal legislator’s reference to this issue ,must be evaluated as
a legislator’s choice; their silence must be interpreted in this case as lack of consent
for such a form of governance by citizens.” These theses faced, however, consider-
able criticism in the doctrine and among members of the local government. As its
result, over the last several years a view prevailed, according to which, due to lack
of a statutory prohibition, granting the right of a legislative initiative for other enti-
ties than it was indicated in the regulations, among others, for a group of citizens, is
permissible (The judgment of Voivodship Administrative Court no. 329/12). A part
of a groundbreaking opinion of the Supreme Administrative Court of 2013 must be
quoted here, which eventually decided about the legality of this initiative, namely:
“a local government in itself is a democratic value, and its features (...) comprise,
among others, independence, and communal, social character. The provision of cit-
izens (...) with a legislative initiative becomes an inseparable part of a direction of
civic society, allowing for a direct participation of citizens in the adoption of deci-
sions by a legislative authority. (...) grating groups of citizens a legislative initiative,
along with lack of regulations governing this issue and in light of systemic clarifi-
cation of the act on municipal local government and communal character of local
government units, is within the boundaries of mandatory law, and thus it does not
violate this law” (The Judgment of the Supreme Administrative Court no. 1887/13).

Even though citizens’ legislative initiative was becoming increasingly frequent
practice of local governments, supported by favourable judicature, then still many
local authorities did not decide to reach for such a solution. The argument about too
immense variety of particular models was being made, focusing also on “injustice”
or even discrimination in local governments, which either were excluding citizens
from a group of entities initiating a legislative process or they were applying two
high thresholds of effectiveness of this institution - causing this entitlement de facto
unenforceable.
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During the last decade there occurred as many as four drafts of legal acts, which
were to include the analysed institution in a national legal order, also negating dis-
crepancies emphasized in it. Eventually, this stipulation was able to be implemented
only based on the regulations of the act of 11" January 2018 on the amendment of
some acts to increase citizens’ participation in the process of selection, functioning and
controlling of some public authorities (The Journal of Laws 2018: item 130).

Citizens’ legislative initiative — the first bill - ,presidential”

On 30th August 2013 on the initiative of Bronistaw Komorowski the presiden-
tial bill on the cooperation in local government in favour of local and regional develop-
ment and on the amendment of some acts (Print 1699 /VII) entered the Sejm. Works
on it lasted already since 2010, but the extensive scope of suggested amendments
cause that several rounds of social consultations were necessary before the presi-
dent eventually decided to present it to the parliament (Sze$cito 2018). The original
title of a bill presented in March 2011 was different, namely: “on the strengthening
of citizens’ participation in a local government, cooperation of municipalities, poviats
and voivodships and on the amendment of some acts”, which changed, however, dur-
ing consultations. The content of the document was prepared by the presidential
consultation team “Local Government for Poland,” functioning within Public Debate
Forum. The objective of the conducted works on it was, among others, “preparation
(...) of evolutionary drafts of reforms, which shall considerably modernize the state”
(A brief guide to the Act [b.d.]: 6). An array of innovative tools was proposed in the
draft, by means of which citizens were to influence the functioning of their own local
and regional community. They were prioritized intentionally, from the weakest to
the strongest one, and they were consecutively the following ones: public consulta-
tions, public hearing, citizens’ questions, citizens’ legislative initiative.

The regulation of a legislative initiative was incredibly extensive in the draft.
It was defined in the fifth chapter. It was acknowledged that the procedure is to be
initiated upon the request of a group of at least 15 citizens or a non-governmental
organization. The chairperson of the decision-making body was to send a draft with
its justification to the executive body. The executive body was, in this case, obliged
to issue an opinion about the draft within 30 days since its receipt. If its accept-
ance was likely to cause financial results, the chairperson could send it to a regional
accounting chamber, which would be, in this case, obliged to analyse it within 30
days. It was assumed that the draft initiators, during 60 days since the application
submission, shall submit a list of collected signatures to the chairperson, on which
there could be no fewer signatures than 1% of citizens of municipality or poviat
with voting rights, or 0.5% in case of a voivodship. The draft meeting these crite-
ria was to be processed by the decision-making body within three months since
the day od signatures’ submission, and the complaint to the administrative court
was to be made for not meeting the aforementioned deadlines. What is interesting,
this initiative was related to a local referendum, indicating that if a draft resolution
were rejected, the applicants could apply its matter as the subject of a referendum
(Podgorska-Rykata 2021).
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In the period from March to July 2011 extensive consultations of the draft
were conducted, because of which 952 applications were received, sent jointly by
100 people and institutions. Less than 9% of postulates (84) referred to in some
part to citizens’ legislative initiative. The most remarks concerned too low a num-
ber of people entitled to initiate the procedure. There was a concern of excessive
activation of citizens and non-govermental organisations, which would paralyse the
work of the institution, also a concern related to politicisation of local government
and antagonisation of local communities by submitting controversial drafts and
not related to the scope of entitlements of local government. Initially, a description
of procedure included in a draft was meticulous. The analysis of remarks from con-
sultations resulted, however, in its simplification. Only a general characteristic of an
initiative was selected, assuming that the rules and the mode of its implementation
shall be defined in statutes - in accordance with local conditions. It was arranged
as well that the initiative cannot concern the resolutions, for which an exclusive
relevance of other entities was reserved, and the percentage of citizens, which could
initiate a legislative procedure could not be at a level higher than 15% - for mu-
nicipalities and poviats and 5% - for voivodships. It was indicated as well that the
draft resolution had to be processed without undue delay. In addition, the legislator
assumed that they shall directly apply the regulations from the discussed legal act
(art. 92-97) until the time of determination in a statute of a given local government
unit its individual rules and mode of the implementation of the right to citizens’
legislative initiative. The regulations on the so-called initiative group, which was
to consist of 1% of municipality or poviat citizens entitled to vote (however not
fewer than 100 people) or 0.1 % of voivodship citizens entitled to vote were among
these regulations. It was determined that the signatures of support had to be collect-
ed within 60 days, and their minimal number was to be, correspondingly: equal to
15% of municipality or poviat citizens entitled to vote (however not smaller than
600 people) and 5% for a voivodship. The chairperson of the decision-making body
was obliged to include the draft in the agenda of the session within three months
since the day of the submission of collected signatures. The voting on it could take
place within six months (Podgo6rska-Rykata 2021).

The first reading of the draft took place on 27 September 2013. During the
voting on the application to reject this draft in the first reading, 183 of deputies vot-
ed for, 254 were against it (Civic Platform, Democratic Left Alliance, Polish People’s
Party), and 3 of them abstained from voting (Voting no. 18... 2013). The draft was
referred to the Committee of Local Government and Regional Policy. The legislative
works lasted, and during that time a public hearing took place on 10" December
2013. Many representatives of non-governmental organisations commented on the
issue of the proposed regulation. The remarks mainly concerned too high maximum
thresholds to initiate a legislative initiative. This issue was addressed by, among
others, Batory Foundation, SHIPYARD - Centre for Social Innovation and Research,
Regional Centre for Supporting Non-Governmental Initiatives, Civitas Lukoviensis
Association and Direct Democracy. The government’s position was submitted on
11* June 2014, in which the draft was recommended for subsequent parliamenta-
ry works, and a report of special subcommittee was presented on 29* July 2015,
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supplemented on 4" August 2015 withareportofthe Committee of Local Government
and Regional Policy, in which the draft was recommended (in a shortened version
compared to the original one, however containing the regulations on a legislative
initiative) to be passed by the Sejm (Print 3796/VII 2019). Unfortunately, with the
termination of 7 term of the Sejm since 11* November 2015 this draft was subject
to the so-called discontinuation.

Citizens’ legislative initiative — the second bill - “parliamentary”

The parliamentary bill on the amendment of the act on municipal government
and on some other acts (Print 1500/VII 2013) was the second project, which related
to the issue of citizens’ legislative initiative. The Deputy, Marek Sowa, was author-
ized to represent the draft initiators in the works over this draft'. The proposed
solutions had a character of exhaustive regulation, in which the inclusion of the en-
tire chapter with the regulations related to penal liability into systemic local govern-
ment acts was postulated.

Chapter 4a titled ,The municipality citizens’ legislative initiative” was to be
added in the act on municipal local government. It was defined, among others, that:
a number in a group of citizens supporting a draft is to minimally amount to 100
people in municipalities up to 5000 citizens; 200 people in municipalities up to
200 thousand citizens and 300 people in municipalities over 20 thousand citizens.
It was indicated that a draft resolution had to concern the issues related to the
scope of competence of the decision-making body. In addition, it was reserved that
the draft had to conform with the requirements included in the statute. What is
more, it was determined that the draft submission should not constitute an obsta-
cle to submit other draft in the same case. The draft resolution, in relation to which
the legislative procedure was not terminated during the council term, in which it
was submitted, was to be processed in the next term. It was decided as well that
the actions related to the draft preparation, its distribution, a promotion campaign,
as well as with the organisation of the collection of signatures is to be conduct-
ed by the committee of legislative initiative, acting under the name supplement-
ed with a title of draft resolution. The initiative committee could be formed by at
least a 3-person group, on behalf of which a proxy or a deputy could act. It was
determined that after a collection of signatures the proxy shall notify the council
chairperson about the formation of the committee, and that they will attach a draft
resolution to this notification as well as the list of citizens’ signatures endorsing
it. The subsequent regulations of the analysed draft constituted that the analysis
of the draft resolution by the council was to take place within 3 months since the

1 A list of draft initiators: Joanna Augustynowska; Adam Cyranski; Barbara Dolniak;
Grzegorz Furgo; Kamila Gasiuk-Pihowicz; Marta Golbik; Zbigniew Gryglas; Paulina Hennig-
-Kloska; Pawet Kobylinski; Ewa Lieder; Katarzyna Lubnauer; Jerzy Meysztowicz; Krzysztof
Mieszkowski; Piotr Misito; Mirostaw Pampuch; Ryszard Petru; Monika Rosa; Marek Rucin-
ski; Joanna Scheuring-Wielgus; Joanna Schmidt; Marek Sowa; Michat Stasinski; Elzbieta Ste-
pien; Mirostaw Suchon; Adam Sztapka; Krzysztof Truskolaski; Kornelia Wréblewska; Witold
Zembaczynski.
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date of the draft submission by the chairperson - this deadline, however, could
be a subject of suspension in case of the initiation of administrative proceedings
or court and administrative proceedings. It was determined that the committee
should be represented in the works over a draft resolution by a representative or
by a person authorized in the mode and on the basis defined in the statute. As for
the expenses related to the performance of a legislative procedure, it was to be
entirely covered by the committee. It was reserved that the committee is subject to
dissolution after the expiry of 3 months since the termination date of the legislative
proceedings or the passing of a resolution by the council regarding the refusal to
accept the notification. It was postulated as well to add a regulation implementing
a penal liability, which reads as follows: “Who by means of violence, illegal threat
or by fraud disturbs in the performance of a legislative initiative by municipality
citizens or by misuse of the relation of dependency influences its performance -
is subject to imprisonment from 3 months to 5 years.”

The corresponding regulations were proposed in the act on poviat local govern-
ment, except that a different number of a group of citizens was indicated (at least
500 people) and - what is interesting - voivodship cities were excluded from this
category. It was proposed to place the cities with poviat rights in the category of
“poviats,” which, however, in accordance with the legislator’s will are constituted
by municipalities, not poviats - although they realise tasks of both municipalities
and poviats. A number of the founding members of the committee was defined here
at the level of 5 people. The subsequent regulations remained unchanged. As for the
act on voivodship local government, the amendments proposed in it are remarka-
bly similar except that a group of initiating citizens “of a voivodship or a city being
a voivod’s seat or voivodship local government authorities” is to amount at least
to 1 thousand people. What is interesting, this regulation comprised not only the
“voivodship” initiative, but also the municipal one - pointing to citizens of a city be-
ing a voivod'’s seat or voivodship local government authorities. A minimal number
of the members of the initiating committee was increased to at least 10 people.

The discussed draft was submitted to the Sejm on 30th March 2017, and
it was referred to the first reading on 20th April 2017. A debate was conducted,
in which many deputies took the floor, both the ones defending the draft as well
as the ones objecting to it. The debate ended with a voting. It was interrupted and
continued at the next session. Characterising its course, we should quote several
opinions expressed in it. The deputy, Ryszard Wilczynski, presenting the stance of
the Parliamentary Club of Civic Platform expressed a universal support for the draft,
however he referred to several debatable regulations, among others, to an unequiv-
ocal specification of a number of the committee and criminal penalties unnecessary
ones. The deputy, Grzegorz Wozniak, presented the stance on behalf of the club, Law
and Justice. Referring to judicature he stated that ,there is no (...) need to resolve
the discussed issue by way of an act because it may be regulated in the statute.”
He expressed a concern that the statutory regulations may implement ,a more ex-
panded, less friendly” procedure. The deputy, Marek Sowa, took the floor on behalf
of the Parliamentary Club the Modern Party, who endorsed the draft and referring
to the research of Association 61, he stated that,,where citizens’ legislative initiative
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is made, citizens’ participation considerably increased, who, not only on the election
day, but also during the entire term, may decide about their issues.” Additionally, he
quoted the data, which were to depict an extreme diversity of the solutions made
so far in the municipalities’ statues and to justify the necessity of the unification of
regulations: “in Torun, which, perhaps already in 1991, included such an initiative
into the statute it was recorded that a collection of 150 signatures could be suffi-
cient, but we also have 6 thousand, 4 thousand and 15 thousand, thus sometimes
itis simply incredibly exorbitant.” The deputy, Tomasz Jaskéta presented the stance
of the parliamentary club, Kukiz'15. He declared the endorsement for the draft, but
he also pointed to a set of errors and “deficiencies” in it (among others, related to
a vague assignment of the cities with poviat rights to a group of “poviats”). The draft
was also endorsed the deputy, Piotr Zgorzelski, on behalf of the Parliamentary Club
of Polish People’s Party.

The debate on the draft - on 10th May 2017 - took place in “an empty par-
liamentary chamber”, mostly without the participation of the members of the
parliamentary club Law and Justice. The Speaker of the Sejm decided to postpone
the voting and hold it during the next session on 25" May 2017. On this day, the
deputies voted on the application to reject the draft resolution in the first reading.
227 deputies voted for the rejection (out of whom 223 of the members of the Club
Law and Justice, 3 representatives of the Parliamentary Circle the Free and the
Solidary and 1 non-attached deputy - Jan Klawiter). 209 deputies from all other
clubs and parliamentary circles were against. No deputy abstained from voting
(Voting no. 33... 2017).

Citizens' legislative initiative — the third bill - petition

On 28™ April 2017 Democratic Left Alliance submitted a petition to the Sejm on
the implementation of the chance of citizens of municipalities, poviats and voivod-
ships to introduce citizens’ legislative initiative. The draft act on the amendment of
the act of 8" March 1990 on municipal local government, of the act of 5" June 1998
on poviat local government and of the act of 5 June 1998 on voivodship local govern-
ment (Print BKSP-145-223/17) was attached to the petition. This draft act consisted
of four articles. The first added art. 12a containing a definition of citizens’ legislative
initiative to the regulations of the act on municipal local government as well as guar-
anteeing the citizens the right to apply it. The draft act predicted that a group of at
least 10% of citizens could exercise this right, and the specific principles and the
mode should be defined by the statute. The subsequent regulations of this draft act -
art. 2 and art. 3 contained the analogous regulations related to a poviat or a voivod-
ship, except that in case of the latter one the threshold was determined to reach 5%.

The attached draft act contained only an article part. It lacks a justification,
but in accordance with the opinion of the Bureau of Research did not raise seri-
ous legal reservations (Gierach 2017). On 12" May 2017, the petition was referred
to the Committee for Petitions, and it was processed in this Committee on 12%
September, where without any vetoes it was recommended for further legislative
procedure (Record of the Committee for Petitions no. 86). At the press conference



[96] Joanna Podgodrska-Rykata, Pawet Ostachowski

prof. Matgorzata Niewiadomoska-Cudak stated later: “The statutory regulation of
citizens’ legislative initiative is slowly becoming a fact. The solution proposed by
Democratic Left Alliance, endorsed yesterday by the Sejm committee, assumes that
citizens of each municipality, poviat and voivodship would obtain the right to sub-
mit their own draft resolutions. (...) It is particularly important to give the citizens
of all municipalities a chance to submit their own draft resolutions. We see, on the
example of L6d7, that citizens very willingly exercise the right of a legislative ini-
tiative” (“Citizens’ initiative...” 2017). The petition, despite its recommendation by
the committee, was not proceeded further as its content was consumed by other -
pending - draft act.

Citizens' legislative initiative — the fourth bill - “parliamentary”

On 10th November 2017 the Speaker of the Sejm received the subsequent, al-
ready the last one, parliamentary draft act on the amendment of some acts to increase
citizens’ participation in the process of selection, functioning and controlling of some
public authorities, which comprised the regulation of not only citizens’ legislative
initiative, but also an array of other - very important - institutions, jointly defined
somehow already in the title (Print 2001 /VIII 2017). As its result, the institution of
citizens’ legislative initiative was implemented into legal order. The following regu-
lations were proposed in the draft act: a group of citizens submitting an initiative in
municipalities must amount at least to 300 people (in municipalities up to 20 thou-
sand citizens) or at least 500 people (in municipalities over 20 thousand citizens),
in poviats at least 500 people, and in voivodships at least 2 thousand. It was deter-
mined that the draft acts become a subject of the sessions of the decision-making
body of a given local government unit at the upcoming session held not later than
after the expiry of 3 months since the day of draft act submission. The decision-mak-
ing body was obliged to define, by way of resolution, the types of cases, which the
draft act may concern, the principles of the submission of citizens’ initiatives, and in
particular a number of required signatures, the principles of forming the commit-
tees of legislative initiatives, the principles of the promotion of citizens’ legislative
initiatives and the formal requirements which the submitted draft acts must meet.

On 13th November 2017, the draft act was referred to the first reading at the
session of the Sejm and for social consultations. Among several dozen of opinions
on the act, only several of them referred to the legal institution, which citizens’ leg-
islative initiative was supposed to be. The opinion was expressed, among others, by
the Marshall’s Office of the Swietokrzyskie Voivodship, indicating that its doubts are
raised by the obligation to submit the drat act to constitute the agenda of the upcom-
ing session, not later than for 3 months. Also, the Municipal Office of the City of L.6dZ
referred to the consulted draft act, raising the issue of too low a threshold in case
of the cities over 500 thousand citizens. ,in £.0dz this threshold amounts to 1 thou-
sand citizens, and it seems that the procedure works well. The citizens are in touch
with their representatives, and each councillor has their legislative initiative and may
be a citizens’ representative in the council.” The officials in L.6dZ were afraid that
the city council shall be overwhelmed by unimportant draft acts. The Municipality
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Office of the City of Wroctaw expressed their doubts as well, in whose opinion , it
is not clear what ,the committee of legislative initiative” is and who this committee
is composed of.” The Inspector General for the Protection of Personal Data also made
their amendments, who paid attention to lack of clear criteria of the processing
of personal data collected in relation to the initiative ,who should be the controller
of the personal data”? The Congress of Urban Movements postulated, however, to
unequivocally determine the exclusions from an array of cases, which are to be the
subject of citizens’ legislative initiative, “because in the present record most in
the decision-making body (council) may exclude the initiatives uncomfortable for
them. The council’s resolutions should regulate only the technical-organisational is-
sues of citizens’ legislative initiative.” (Print 2001 - the opinions of the Bureau of
Research 2017). Except for the opinions which were delivered to the Chancellery
of the Sejm “in writing” an array of objections in an oral form. The public hearing
organized on 9* December 2017 within the territory of the University of Warsaw
is particularly noteworthy. It was organized by, among others, the Center for
Quantitative Research in Political Science of the Jagiellonian University, the University
of Warsaw, SHIPYARD - Centre for Social Innovation and Research, the Congress
of Urban Movements, Polish National Union of Local Government Organisations,
Union of Polish Metropolises, Union of Polish Towns, Union of Rural Municipalities
of the Republic of Poland, Association of Polish Cities, Association of Polish Counties
and Association of Voivodships of the Republic of Poland as well an array of private
individuals and volunteers. 50 people, representing various institutions and organi-
sations, actively participated in the hearing. 177 people (A list of participants... 2017),
including the observants, engaged in the realization of the consultations, as results
from the list of names submitted on the website. However, it should be emphasized
that there was no public hearing within the meaning of the Act on lobbying activities
in the law-making process of 2007 and the Rules of Procedure of the Sejm. Moreover,
the majority of the Sejm did not allow a formal public hearing to be held, despite the
fact that such formal requests were received.

On 24th November 2017 the first reading took place during the session of the
Sejm, where the application to reject the draft act in the first reading was being
voted. 199 deputies were for the rejection, 235 were against, nobody abstained
from voting. The entire “opposition” wanted this rejection, and the ruling Law and
Justice, along with the non-attached deputies (2) and the member of the parliamen-
tary circle The Free and the Solidary (5) endorse the draft (Voting no. 88... 2017).
The next voting was related to the referral of the draft act to the Special Committee
to consider the draft acts within voting rights, because the draft act concentrated
only to a small extent on citizens’ legislative initiative, its core was constituted by
other, highly controversial, regulations, among others, within voting rights. Due to
this reason, the institution in question was not much debated on in the discussions.
Only two people took the floor in this case at the meeting of the Special Committee of
28" November. The chairperson of the Council of the City of Lowicz, Michat Trzoska,
stated: “I was attempting to implement such a solution in Lowicz, but I observed
such an objection from many parties that so far [ was not able to do it. I hope that
after the act comes into force, we shall have citizens’ legislative initiative at last.
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What is important, this legislative initiative is real. The best evidence is that the leg-
islator thought about it to prevent the use of the so-called “freezer,” which actually
occurs at each level of such decision-making bodies.” The floor was taken as well by
the deputy, Marek Sowa (the Modern Party), who reminded of a fate of the earlier
draft act, in the works over which he was personally involved as the initiator: “All
parliamentary clubs, apart from the club of Law and Justice, endorsed my draft act
submitted by the deputies of the Modern Party in spring this year. This draft act was
rejected in May by the deputies of Law and Justice. Solely the deputies of Law and
Justice voted against the draft act.”

Much more discussion was devoted to a legislative initiative at the meeting on
30% November 2017. The procedural issues related to the extension of the council’s
competences in related to the obligation to consider legislative initiatives, as well
as the ones related to a required number of citizens - the initiative initiators and
the necessity to consider it at the upcoming council session were discussed, among
other issues. The discussion, initiated earlier, was continued at the next meeting of
the Committed, on 7** December. The content of 144 applications submitted by indi-
vidual deputies and their groups during works in the committees (Print 2113 /VIII
2017) was placed in the report from its meeting. None of these, however, concerned
citizens’ legislative initiative. The second reading took place on 13th December, and
the third one on 14" December. The voting on the entire act resulted in its endorse-
ment by 234 deputies (Law and Justice with 2 deputies from the Parliamentary
Circle the Free and the Solidary), 199 deputies were against, and 2 people abstained
from voting. On 15™ December, the passed act was sent to the Senate, which pre-
sented its stance on 215 December. The senators proposed 19 amendments to be
included in the text. All of these (except for several instances of editorial character)
referred to the election issues. On 10 January 2018, the stance of the Senate was
considered by the Sejm, with the acceptance of all amendments. The voting took
place already after midnight; thus, the act was passed with the date of 11 January
2018. On this day, the text of on the amendment of some acts to increase citizens’
participation in the process of selection, functioning and controlling of some public
authorities - earned in the legislative course - was sent to the president to be signed,
which he did on 15% January 2018.

Conclusion

In the doctrine of law there are no doubts that granting the local communities
the competences to initiate a local legislative procedure is an expression of concern
by the legislator to strengthen their subjectivity in the process of the management of
public affairs. It is emphasized that the essence of a local government is the effective
and democratic governance by national administration, or governance of public af-
fairs on the specific territory and performing tasks in favour of a specific community
(Dolnicki 2008). The legislative efforts, observed over the last years, aiming directly
at the development of citizens’ relations with their representatives and at the in-
crease of the impact of the former ones on the decision-making process, aim mostly
at the elimination of the consequences of the advancing isolation of political elites
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from their sovereign (Shapiro 2004). These tendencies are exposed already not only
at the national level, but also at the local and the regional level, thus it was justifiable
to take relevant steps of a legislative character.

Several years ago, the issue of the legality of the initiation of a legislative pro-
cess by citizens in local government units was still raising doubts of a formal and
legal character. The focus was on the possibility to solve the issue of permissibility
of a legal situation of this institution at the level of statues of particular units. The
divergences in the judicature of administrative courts were the consequence of lack
of unequivocal regulation. Only the judgment of the Supreme Administrative Court
of 215 November 2013 was the groundbreaking one, in which it was adjudged that
the members of a local government community are entitled to initiate a legislative
process, derived directly from a subjective character of this community. In the fol-
lowing years, this institution was implemented in a considerable number into local
government units, particularly at the level of municipalities, but not only. Despite
a positive jurisprudence, many environments did not settle for such a solution,
fighting for an unequivocal and common mandatory regulation in this matter.

During the last decade four such legislative attempts were made, out of which
the last one was successful. During that time, the controversial issues were some-
how recurrent, and the same arguments and doubts were being raised. These were,
among others: convincing the officials and members of the local government about
expensiveness and labour intensity of the procedure, the dispute concerning the is-
sue who specifically must be an initiator (among others, a non-governmental organ-
ization), a concern of too low or too high thresholds, bringing either to an unequivo-
cal or a progressive determination of a required number of signatures, a concern of
too short and tight deadlines, related to an array of actions within the entire proce-
dure (among others, time to collect these signatures or deadlines, within which the
council is obliged to consider a draft act) or a dispute related to a scope of a given
regulation - should it be meticulous, or on the contrary, should it leave the local
governments a relative independence and the possibility of a flexible adjustment
of regulations to their local conditions. The accepted solutions constitute a compro-
mise between various solutions proposed over the years.

The authors assumed in the text, first of all, the fulfilment of the descriptive
objective. Therefore, the text does not include an in-depth analysis of the reasons
and political reasons for the legal regulation of the local citizens’ legislative. Also, the
exact circumstances that influenced its institutionalization in 2018 are not present-
ed. Research in this direction has already been published in other previous studies
of the authors, which are widely referred to in the article. However, it should be
emphasized at this point that the local citizens’ legislative is a legal solution that was
“included in the package” of broad statutory changes and was adopted “by the way”,
so to speak. It was by no means (like, for example, the citizens’ budget) the main
point of the 2018 amendments to the local government acts.

As the analysis of the processes of all initiated legislative attempts indicates,
the very idea did not raise any doubts from the very beginning. What is interesting,
however, is that it became a cause of disagreement many times in accordance with
party divisions and depending on the political option of an initiator it was endorsed
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or rejected by the remaining political environments. Observing the discussed pro-
cessed holistically, citizens’ legislative initiative combines the politicians of all par-
liamentary clubs, although during the chance of specific voting - it divided them
many times. It occurred so, on the one hand due to the observed party polarization
in the Polish national politics, and on the other hand due to the fact that a legislative
initiative, in most cases, did not constitute an issue from the so-called mainstream,
but it was rather treated as an additional entitlement, accompanying other prodem-
ocratic innovations and it somehow slipped in the discourse. It is proved by the fact
that when it was finally regulated, then it occurred along with a very extensive and
highly controversial occasion in many other issues of the amendment of systemic lo-
cal government law, as well as beside other, more popular governance tools (among
others, participatory budget).
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Citizens’ legislative initiative as a tool to strengthen
the local legislative inclusive procedure — from idea to formal legislation

Abstract

The article attempts to characterize and analyze the institution of a civic initiative by describ-
ing its idea, genesis, and four legislative paths, the last of which was successful. According
to the 2018 governmental amendment, the right to initiate a legislative procedure may be
exercised by residents of all Polish municipalities, poviats, and voivodships on an equal basis.
The article focuses on the formal legislative path of the act, which is today the legal basis of
the discussed institution, and the characteristics of the three previously ineffective drafts.
The axis of the work is a challenge to the doctrine among local government officials and oth-
ers regarding the legitimacy of introducing this regulation and its final form. The article uses
methods characteristic of research on public policy, law, and administration studies. The pri-
mary tool is a comparative analysis of draft legal acts, and the auxiliary is functional system



Citizens’ legislative initiative as a tool to strengthen local legislative inclusive procedures... [103]

analysis. The authors discuss the attitude of individual political circles, the influence on the
legitimacy of regulating the resolution initiative in common law, and the manner and scope of
the regulation itself. The question is, why, despite almost a decade of attempts to standardize
individual solutions, was it possible to do it only in 2018?

Keywords: local citizens’ legislative initiative, local self-government, multi-level governance
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Sprawne zarzadzanie procesami
lokalnej integracji cudzoziemcow.
Dobre praktyki Urzedu Miasta todzi

Wstep

Otoczenie, w jakim funkcjonujg wspdtczesne miasta, jest dynamiczne - takze
w zakresie zmian o charakterze demograficznym. Miedzynarodowe migracje lud-
nosci staly sie zjawiskiem powszechnym i generujacym nowe wyzwania dla wtoda-
rzy miast. Uwzglednienie tego zjawiska w politykach publicznych i zarzadzaniu na
poziomie lokalnym jest warunkiem sprawnego dostarczania obywatelom warto$ci
publiczne;j.

Artykut przedstawia problematyke migracji miedzynarodowych w ujeciu teo-
retycznym. Przedstawiono takze niezbedne z punktu widzenia tematu dane staty-
styczne. Nacisk zostat potozono na role wtaczenia spotecznego cudzoziemcéw, ich
integracji ze spotecznoscig lokalng. W ostatniej czesci artykutu zostanie zaprezento-
wane studium przypadku miasta t.odzi, opracowane w drodze wywiadu z pracow-
nikami Urzedu Miasta L.odzi oraz w oparciu o metode desk research (analiza danych
zastanych).

Migracje zagraniczne jako przedmiot badan naukowych

Pierwsza powazna publikacja na temat migracji byta The Laws of Migration
Ernesta-George’a Ravensteina (Ravenstein 1885), nazwanego ,ojcem nowocze-
snego myslenia o migracji” (Arango 2017). Badacz ten napisat swoje opracowanie
w czasach rosnacej w Trzecim Swiecie aktywnoéci gospodarczej, jej internacjonali-
zacji, dekolonizacji i rozwoju gospodarczego Trzeciego Swiata. Procesy te wptywaty
na migracje - zarowno wewnetrzne, jak i miedzynarodowe (Arango 2017). Inna
wazng pozycja byt Chtop polski w Europie i Ameryce Williama Thomasa i Floriana
Znanieckiego (1918-1920). Publikacja dotyczy polskich imigrantéw i ich rodzin,
ktorzy na przetomie XIX i XX wieku stanowili okoto 1/4 wszystkich nowych imi-
grantéw w USA. Trudno przeceni¢ znaczenie tej ksigzki (Bulmer 1986).

Badania, na podstawie ktérych powstaty wspomniane publikacje, rozpo-
czety kolejne, co zaowocowato nowymi teoriami i podejsciami do tematu. Wérdod
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dotychczasowych teorii mozna wyrézni¢: teorie neoklasyczng, nowa ekonomie
migracji (modyfikacje poprzedniej) oraz teorie dualnego rynku pracy i teorie sys-
temow Swiatowych.

Teoria neoklasyczna wskazuje, ze zréznicowanie ptac i warunkdw pracy jest
gléwnym bodzZcem procesu migracji - gldwnym mechanizmem jest tu rynek pracy,
a ludzie migruja w celu maksymalizacji indywidualnego zysku. Teoria ta odwotuje
sie do koncepcji homo oeconomicus (cztowieka racjonalnego). Byta krytykowana za
niedociggniecia zwigzane gtéwnie z zawartymi w niej uproszczeniami. Jedna z wielu
watpliwosci byto pytanie: jesli ludzie dziataja z motywacji ekonomicznej, to dlacze-
go tak niewielu z nich decyduje sie na migracje? Badacze kontynuowali starania
o lepsze wyjasnienie tego zjawiska.

Nowa ekonomiczna teoria migracji pojawita sie wlatach 80., gtéwnie dzieki pra-
com Edwarda]. Taylora i Odeda Starka. Ujmuje ona procesy migracyjne w kontekscie
réznych rynkoéw, nie tylko rynku pracy, np. powaznie brany jest pod uwage rynek
edukacyjny. Migracja jest postrzegana nie jako proces jednostkowy, ale obejmuje
cate kregi ludzi: rodzine, sgsiedztwo, réwiesnikéw i spoteczenstwo (Jaskutowski,
Pawlak 2016). W teorii tej uwzgledniono nie tylko czynnik zysku, ale takze czynnik
ryzyka, ktéry ludzie zazwyczaj minimalizujg, decydujac sie na migracje.

Teoria dualnego rynku zostata przedstawiona przez Michaela |. Piore w ksiagzce
Birds of Passage, wydanej w 1979 roku i skupiajacej sie gtéwnie na czynniku struk-
turalnym: na utrzymujgcym sie w krajach wysoko rozwinietych popycie na prace.
Jego zdaniem migracje zagraniczne uwarunkowane sg przede wszystkim czynni-
kami przyciggajacymi w krajach rozwinietych (Jaskutowski, Pawlak 2016). Teoria
zaktada, ze rynki pracy w krajach rozwinietych sktadajg sie z dwdch segmentéw:
z rynku pierwotnego, ktéory wymaga wysoko wykwalifikowanej sity roboczej, oraz
rynku wtérnego, ktéry jest bardzo pracochtonny i wymaga pracownikéw o niskich
kwalifikacjach. Migracja z krajéow mniej rozwinietych do krajéw bardziej rozwinie-
tych jest wiec wynikiem przyciggania, spowodowanego zapotrzebowaniem na site
robocza na ich rynkach wtérnych.

Teoria systeméw Swiatowych pokazuje w kategoriach makroekonomicznych,
Ze gtéwna przyczyna migracji jest $wiatowa polaryzacja ekonomiczna (Kacperska
iin. 2019). Opiera sie ona na koncepcji ,systeméw swiatowych” Wallersteina z lat 70.,
wedtug ktdrej Swiat jest podzielony miedzy centrum i peryferia, a narody o réznym
stopniu rozwoju zgrupowane sa w koncentrycznych kregach. Migracja jest uwaza-
na za produkt uboczny dominacji krajow wysoko rozwinietych nad krajami mniej
rozwinietymi. Proces mobilnosci ludnosci jest naturalnym wynikiem ewolucji naro-
dow o kapitalistycznej strukturze spoteczno-ekonomicznej. Centrum moze rosngé
szybciej w wyniku migracji, ale prowadzi to do pogltebiania sie rozdzwieku miedzy
poziomami rozwoju narodéw. Wystepuja konflikty intereséw pomiedzy centrum
a peryferiami lub miedzy krajami rozwinietymi i rozwijajacymi sie, podkresla sie
szkody ,wyrzadzane biednym narodom przez zamoznych” i zagrozenia wynikajace
z migracji oraz procesu globalizacji. Jest to wiec rodzaj teorii konfliktu i skutecznie
opisuje migracje miedzy bytymi metropoliami a ich poprzednimi koloniami, ale
stabo wyjasnia przeptywy ludnosci miedzy regionami o poréwnywalnym poziomie
rozwoju.
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Réznorodnos$c¢ i ztozono$¢ migracji wciaz sa wyzwaniami dla nauki, dlatego
poza ekonomia réwniez inne dziedziny nauki prébowaty wyjasnia¢ uwarunkowa-
nia procesow migracyjnych. Stad rozwineta sie teoria historyczno-strukturalna,
teoria systemow migracyjnych i teoria migracji przejSciowych. Pozaekonomicznych
przyczyn procesow migracyjnych jest wiele. Moga by¢ one wynikiem m.in. przesla-
dowan politycznych, religijnych czy rasowych. Coraz cze$ciej moéwi sie o perspekty-
wie migracji klimatycznych, zwigzanych ze wzrostem temperatury na Ziemi, ktore
zmuszaja do poszukiwania lepszych warunkéw do zycia.

Rysunek 1. Podziat przyczyn migracji

Zrédto: Puchalska, Barwiriska-Matajowicz 2010

Integracja cudzoziemcéw warunkiem sprawnego zarzadzania sprawami
publicznymi

Migracja jest nadal przedmiotem badan naukowych, poniewaz jest zjawiskiem
niezwykle aktualnym. Wptywa na wiele dziedzin zycia prywatnego i publicznego,
zwlaszcza ze cze$¢ migrantéw zamierza osiedli¢ sie w nowej przestrzeni na state.
Decyzja ta zalezy od wielu zmiennych, takich jak mozliwosci lub schematy za-
trudnienia, poziom wynagrodzenia, umiejetnosci i wyksztatcenie (Sapeha 2017).
Niemniej jednak z r6znych powodéw dzisiejsze spotecznosci staja sie coraz bardziej
heterogeniczne, takze pod wzgledem kraju pochodzenia swoich cztonkéw. Z tego
wzgledu przybysze (ale takze imigranci juz istniejgcy, ktérzy nie zostali jeszcze
zauwazeni) powinni mie¢ mozliwo$¢ i motywacje do udziatu w zyciu publicznym,
w przeciwnym razie zostang wykluczeni spotecznie. Co wiecej, mozna przyjac, iz
w pewnych sprawach sfera publiczna moze nie speti¢ ich oczekiwan, co z kolei
moze powodowac nieporozumienia, konflikty spoteczne i przemoc. Wedtug portalu
migrationdataportal.org stosunek do zr6znicowan spotecznych r6zni sie na $wiecie.
Kraje, w ktérych ludzie w 2016 roku prezentowali najbardziej przyjazny stosunek
do réznych ras, grup etnicznych i narodowosci i zgadzaja sie, ze powyzsze czyni
ich kraj lepszym miejscem do Zycia to: USA, Kanada, Australia, Szwecja i Wielka
Brytania. W przypadku Polski warto$¢ ta nie jest wysoka: tylko 15,8% Polakéw
uwazato, ze coraz wieksza liczba osé6b réznych ras, grup etnicznych i narodowosci
czyni Polske lepszym miejscem do zycia (rysunek 2).
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Rysunek 2. Postawy wobec réznorodnosci kulturowej w Polsce, Europie i na Swiecie
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Zrédto: migrationdataportal.org [dostep 19 lutego 2020]

Postawy wobec imigrantéw zalezg od wielu czynnikéw, przede wszystkim od
kraju, w ktérym przeprowadza sie badanie oraz sytuacji ekonomicznej osob, z kto-
rymi przeprowadza sie wywiad. Wedtug raportu Miedzynarodowej Organizacji ds.
Migracji nastawienie do imigrantow zmienia sie z czasem w pozytywnym kierunku
i ,w kazdym wiekszym regionie $wiata, z wyjatkiem Europy, ludzie chcieliby, aby
poziom imigracji w ich krajach albo utrzymat sie na obecnym poziomie, albo wzrést,
zamiast zmniejsza¢” (Esipowa i in. 2015).

Zgodnie z wynikami badan (,Smart Practices that Enhance...” 2016), gdy mi-
granci przybywaja do kraju, w ktérym zamierzajg zy¢ dtuzej, pojawiaja sie potrzeby
w wielu sferach funkcjonowania, ktérymi sa:

- systemy zarzadzania/regulacji - oznaczaja mozliwo$¢ bezpiecznego pobytu lub
wyjazdu w razie potrzeby oraz legalnego dostepu do legalnego funkcjonowania
spotecznego i gospodarczego;

- kapitat finansowy - bardzo wazny jest dostep do legalnych mozliwosci
zatrudnienia;

- kapitat fizyczny - oznacza mozliwo$¢ zabezpieczenia mieszkania i wyzywie-
nia, w tym pomocy technicznej (np. jezykowej) oraz aspektéw godnosciowych
(takich jak prywatnos$c);

- kapitat ludzki - obejmuje dostep do edukacji i szkolen wraz z ewentualnymi
barierami, ktére nalezy wzig¢ pod uwage;

- kapitat spoteczny - migranci musza mie¢ mozliwo$¢ nawigzywania wiezi spo-
tecznych zaréwno ze swoimi krewnymi, jak i z lokalng spotecznoscia, nie bez
znaczenia jest rowniez dostep do nabozenstw;
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- kapitatl naturalny - potrzeba wysokiej jakosci ziemi i wody do uprawy roslin,
dostep do laséw i jezior (fowienie ryb, woda itp.).

Wiaczenie spoteczne cudzoziemcéw jest zgodne z zatozeniami koncepcji
warto$ci publicznej. Wartos¢ ta generowana jest wtedy, gdy cztonkowie spote-
czenstwa, ktorzy ponosza naktady na dziatalno$¢ sektora publicznego, wiec przez
analogie do sektora przedsiebiorstw sa niejako jej ,akcjonariuszami”, uzyskuja stan
zaspokojenia zbiorowo wyrazanych potrzeb w drodze dziatalnos$ci danej wtadzy
i przy akceptacji jej dziatan (Wisniewska 2018). Zmieniajace sie uwarunkowania
funkcjonowania spotecznosci lokalnych, w tym zmiana ich struktury zwigzanej
z pochodzeniem, powodujg konieczno$¢ dostosowania dziatan wtadzy publicznej
w sferze polityk publicznych, w tym w strukturze, zakresie i sposobie $wiadczenia
ustug publicznych. Obecno$¢ cudzoziemcéw w danym spoteczenistwie wptywa na
jego funkcjonowanie. Pod ich wptywem znajduja sie réznorodne instytucje Zycia
publicznego oraz sfery ksztaltowane przez panstwo poszczegdélnymi politykami
publicznymi. W tym kontekscie nie jest wystarczajgce przyjecie polityki migracyj-
nej. Kwestia funkcjonowania w spoteczenstwie oséb przybywajgcych z zagranicy
wymusza przyjecie polityki o charakterze horyzontalnym, a wiec przenikajacej
inne polityki publiczne. Odnoszac sie do konkretnych przyktad6éw, najblizsza poli-
tyce migracyjnej pozostaje polityka rynku pracy. Polska, podobnie jak wiele innych
krajéw, uzupetnia migrantami niedobory sity roboczej. Podobnie w odniesieniu do
polityki zdrowotnej - z systemu ochrony zdrowia musi korzysta¢ w potrzebie kazdy
cztowiek, w tym cudzoziemiec. Zyjacy w Polsce migranci korzystaja takze z ustug
publicznych o charakterze lokalnym, jak na przyktad z systemu o$wiaty i edukacji,
z mieszkalnictwa, a ze dalej sportu, rekreacji i kultury. System musi by¢ dostoso-
wany do obecnosci cudzoziemcéw i uwzglednia¢ ich potrzeby w tych zakresach.
Migranci muszg miec¢ tez zapewniony dostep do wspétdecydowania o sprawach
publicznych poprzez procesy partycypacji spotecznej. W mysl koncepcji wartosci
publicznej menedzer publiczny musi ustawicznie uwzglednia¢ w swoich decyzjach
trzy strategiczne aspekty (Moore 1995), co obrazuje rysunek 3:

1. wartosci publiczne - ustalenie, co jest publicznie uwazane za warto$¢;

2. legitymizacja i poparcie - uzyskanie publicznej autoryzacji podejmowanych
dziatann i odpowiedniego wsparcia dla dazenia do osiggniecia zaktadanej
wartosci;

3. zdolnoSci organizacyjne - niezbedne dla wprowadzenia w Zycie zamierzonych
dziatan.

Kazdy z wyzej wskazanych aspektoéw wartosci publicznej podlega oddziatywa-
niu spotecznosci lokalnej, w ktorej zyja cudzoziemcy. Jako cztonkowie spoteczno-
$ci lokalnej oni takze wywieraja wptyw na to, co ogét spoteczenstwa ceni. Dlatego
muszg zosta¢ uwzglednieni w procesach zapewnienia mandatu spotecznego dla
prowadzenia okreslonych dziatan przez wtadze publiczne, z ich uwzglednieniem
nalezy patrze¢ na zdolno$ci operacyjne wtadzy publicznej, a procesy partycypacji
spotecznej musza uwzglednia¢ cudzoziemcoéw. W tym ostatnim aspekcie wazne jest
np. wiaczanie w proces $wiadczenia ustug publicznych organizacji Il sektora, ktére
wykazuja sie wiekszg sprawno$cia w rozpoznawaniu i rozwigzywaniu probleméw
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natury spotecznej. Na $wiecie mozna wskaza¢ dobre praktyki w tym zakresie
(Wisniewska 2021).

Rysunek 3. Trojkat strategiczny wartosci publicznej
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Zrédto: Moore 1995

Warunki funkcjonowania migrantéw w Polsce

Rysunek 4. Index MIPEX dla Polski
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Jak wskazuje portal MIPEX!, obywatele spoza UE napotykaja na wiele prze-
szk6d w integracji w ramach nieco niekorzystnej polityki migracyjnej w Polsce, dla
ktorej wartos¢ indexu wynosi 40/100 (https://www.mipex.eu/poland). Podejscie
Polski do integracji jest klasyfikowane przez MIPEX jako ,rownos$¢ wytacznie na pa-
pierze”. Podobnie jak w wiekszosci krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej, imigran-
ci w Polsce ciesza sie podstawowymi prawami i bezpieczefistwem, ale nieréwnymi
szansami. Polska nadal musi mocno inwestowaé w réwne prawa i rowne szanse
dla imigrantéw, ktdre sg ponizej Sredniej na tle wiekszosci krajow objetych analiza
Indeksu. Podejscie danego kraju do integracji w sytuacji rosnacej liczby cudzoziem-
céw ma ogromne znaczenie dla stabilno$ci Zycia spotecznego, poniewaz polityka
wplywa na to, czy integracja dziata jako proces dwukierunkowy (https://www.
mipex.eu/poland). Sposéb, w jaki rzady traktujg imigrantéw, mocno wptywa na to,
jak dobrze imigranci i opinia publiczna wspoétdziataja i mysla o sobie nawzajem. Na
arenie miedzynarodowej kraje ,Top Ten” indexu MIPEX traktujg imigrantéw jako
rownych sobie sgsiadéw i potencjalnych obywateli.

Tabela 1. Wskazniki MIPEX dla Polski

Wskaznik Ocena dla Polski Opis
Mobilnos¢ nieco niekorzystna | Z uwagi na to, ze Polska otworzyta sie na migrantéw za-
na rynku pracy robkowych, nowoprzybyli spoza UE mogg coraz tatwiej

znalez¢ prace i rozpocza¢ dziatalnos¢ gospodarczg, ale
bez ukierunkowanego wsparcia lub takiego samego
ogoblnego wsparcia i korzysci, jakie majg obywatele
polscy, aby poprawi¢ swoje umiejetnosci i rozwingé

kariere
taczenie rodzin w potowie Prawo w Polsce w niewielkim stopniu zacheca rodziny
korzystna spoza UE do faczenia sie i integracji ze spoteczenstwem

! Indeks Polityki Integracji Migrantéw (Migrant Integration Policy Index - MIPEX) to
unikalne narzedzie, ktére mierzy polityke integracji migrantéw w krajach na pieciu konty-
nentach, w tym we wszystkich panstwach cztonkowskich UE (w tym w Wielkiej Brytanii),
w innych krajach europejskich (Albania, Islandia, Macedonia P6tnocna, Motdawia, Norwegia,
Serbia, Szwajcaria, Rosja, Turcja i Ukraina), w krajach azjatyckich (Chiny, Indie, Indonezja,
Izrael, Japonia i Korea Potudniowa), w krajach Ameryki Pétnocnej (Kanada, Meksyk i USA),
w krajach Ameryki Potudniowej (Argentyna, Brazylia, Chile) oraz w Australii, Nowej Zelan-
dia i w Oceanii. Indeks Polityki Integracji Migrantéw zostat po raz pierwszy opublikowany
w 2004 r. jako Europejski Indeks Obywatelstwa i Wigczenia Obywatelskiego. MIPEX 2004
byt wynikiem wspétpracy British Council, Migration Policy Group, Foreign Policy Centre
i University of Sheffield. Zostat czeSciowo sfinansowany przez Barrow-Cadbury Charitable
Trust i Joseph Rowntree Charitable Trust. MIPEX 2020 jest powigzany z projektem CrossMi-
gration, finansowanym z programu badawczego i innowacyjnego Unii Europejskiej Horyzont
2020 w ramach umowy o grant Ares (2017) 5627812-770121. MIPEX 2020 byt wspétfinan-
sowany przez Centre for Global Development Europe. Opracowano wskazniki polityczne,
aby stworzy¢ bogaty, wielowymiarowy obraz mozliwos$ci uczestniczenia migrantéw w spo-
teczenstwie. MIPEX obejmuje obecnie lata 2007-2019. Indeks jest uzytecznym narzedziem
do oceny i poréwnania dziatan podejmowanych przez rzady w celu promowania integracji
migrantéw we wszystkich analizowanych krajach.
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Edukacja

nieco niekorzystna

Podobnie jak wiekszoé¢ krajéw Europy Srodkowej ze
stosunkowo matymi i nowymi spotecznosciami imi-
grantéw, polityka edukacyjna w Polsce pozostaje sta-
ba. Szkoty nie sg przystosowane do edukacji miedzy-
kulturowej i specyficznych potrzeb dzieci imigrantéw.
Jednak ostatnio Polska poprawita swojg polityke w za-
kresie wsparcia jezykowego i szkolenia nauczycieli, aby
odzwierciedli¢ ré6znorodnos¢

Zdrowie

nieco niekorzystna

Imigranci majg ograniczony dostep do opieki zdrowot-
nej i niewiele ukierunkowanych informacji na temat
uprawnien i probleméw zdrowotnych. Ustugi i polityki
zdrowotne musza jeszcze uwzglednic specyficzne po-
trzeby pacjentéw imigrantow w zakresie dostepu do
stuzby zdrowia

Udziat w zyciu
politycznym

niekorzystna

Gtéwny obszar stabosci w Europie Srodkowej. Imigran-
ci nie majg mozliwosci uczestniczenia w zyciu publicz-
nym w Polsce, poniewaz obcokrajowcy nie majg prawa
do gtosowania, wsparcia ani konsultacji ze strony de-
cydentow

State miejsce
zamieszkania

w potowie ko-
rzystna

Od 2018 r. wnioskodawcy staja wobec bardziej re-
strykcyjnych wymogdéw ekonomicznych i jezykowych,
ale stali mieszkancy otrzymuja wtedy pewien stopien
bezpieczenstwa i réwny dostep do zabezpieczenia spo-
tecznego i pomocy

Dostep
do obywatelstwa

w potowie ko-
rzystna

0Od 2012 r. droga Polski do obywatelstwa jest ,w poto-
wie” korzystna i ,przecietna” w poréwnaniu z innymi
krajami UE/OECD, poniewaz imigranci w Polsce muszg
spetni¢ wymagania dotyczgce pobytu, jezykowe i eko-
nomiczne, aby uzyska¢ podwadjne obywatelstwo

Antydyskryminacja

nieco korzystna

Rezydenci mogg korzysta¢ z mechanizméw egzekwo-
wania prawa i rownej ochrony we wszystkich dziedzi-
nach zycia. Otrzymujg jednak w Polsce mniej pomocy
niz w wiekszosci krajow ze wzgledu na stabos¢ orga-
ndéw ds. réwnosci i wciaz staba polityke rownosci

Zrédto: https://www.mipex.eu/poland [dostep 8 listopada 2021]

Warto$c¢ indexu MIPEX dla Polski zmieniata sie w ciggu ostatnich pieciu lat, spa-
dajac o jeden punkt w latach 2014-2019. Od 2014 roku imigranci korzystaja z kilku
dodatkowych mozliwo$ci w systemie edukacji i opieki zdrowotnej. Wprowadzono
szkolenia miedzykulturowe dla nauczycieli oraz bezptatne kursy jezykowe dla
uczniéw imigrantéw. Uruchomiono takze nowa strone internetowg promujgca edu-
kacje zdrowotng. Imigranci w Polsce napotykaja réwniez na wiekszg niepewnos$¢
na drodze do osiedlenia sie na state. W 2018 roku wprowadzono nowe wymagania
jezykowe i ekonomiczne. Wnioskodawcy sa zobowigzani do poswiadczenia znajo-
mosci jezyka polskiego na poziomie B1 oraz do posiadania zrédta stabilnego i regu-
larnego dochodu na pokrycie kosztéw utrzymania siebie i cztonkéw rodziny.
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Lokalne polityki migracyjne

Kierunki polskiej polityki migracyjnej wyznacza obecnie rzagdowy dokument
Polityka migracyjna Polski - kierunki dziatan 2021-2022. Jak wskazano, u podstaw
tresci tego dokumentu lezy zatozenie, iz polityka migracyjna musi uwzglednia¢
dynamike zmian, stad musi by¢ ksztattowana procesowo, niejako ,kroczaco” (za-
tozenia weryfikowane w czasie). Podstawg podejmowanych dziatan majg by¢ dwa
dokumenty:

1. diagnostyczny - okreslajgcy aktualng sytuacje migracyjna Polski;
2. wykonawczy - okreslajacy dziatania planowane do podjecia.

Oba dokumenty maja by¢ aktualizowane w cyklu rocznym (chyba Ze zdarzy sie
sytuacja wymagajaca wczes$niejszej aktualizacji). Dokument wykonawczy, opraco-
wany na podstawie dokumentu diagnostycznego, moze zawiera¢ postulaty doty-
czace dziatan wieloletnich, nie musi ogranicza¢ sie do perspektywy jednoroczne;j.
Z konicem obowigzywania dokumentéw dokonana zostanie ich aktualizacja. Pod
koniec okresu, ktoérego dotyczy¢ beda dokumenty, przeprowadzona zostanie ewa-
luacja zrealizowanych dziatan.

Na chwile obecng w polskim porzadku prawnym kwestie zwigzane z migracja
w ogble nie wchodzg w zakres obowigzkowych ani fakultatywnych zadan przypisa-
nych samorzadom. Jednak Polityka migracyjna Polski - kierunki dziatan 2021-2022
zauwaza role samorzadoéw w wielu aspektach porzgdkowania spraw zwigzanych
z imigracja. Szczegblnie widoczne jest uwzglednianie ich w integracji cudzoziem-
cow. Ten kierunek nalezy uznaé za pozadany i dtugo wyczekiwany, poniewaz obser-
wowane dotad w polskich samorzadach dziatania nie maja charakteru systemowe-
go. Opieraja sie na indywidualnym dostrzeganiu przez lokalnych wtodarzy potrzeby
reakcji na zmieniajaca sie strukture ludnosci. Czesto dziatania w tym zakresie sa
wynikiem $wiatopogladu prezentowanego przez wtadze danej jednostki, ale ich
efektywnos$¢ zalezy takze od swiatopogladu i otwartosci zatrudnionych w urze-
dach ludzi (Szaban, Michalak 2021; I Miedzysektorowe Forum Lokalnych Polityk
Migracyjnych... 2013).

Polityka migracyjna Polski wskazuje ponizsze dzialania w zakresie integracji
cudzoziemcdow, rozumianej w tym dokumencie jako ,zapewnienie harmonijnego
wspotistnienia cudzoziemcow w polskim spoteczenstwie”:

1. Zapewnienie réznym grupom cudzoziemcéw dostepu do programdw integra-
cyjnych dopasowanych do ich potrzeb.
2. Wsparcie procesu integracji przez system edukacji.
Poprawa jako$ci i dostepnos$ci ustug publicznych dla cudzoziemcéw.
4. Zapewnienie dziatan wspierajgcych integracje skierowanych do spoteczenstwa
przyjmujacego.
5. Zapewnienie spojnosci spotecznej w kontek$cie migracji (Projekt uchwaty

Rady Ministréw... 2021).

Takie spojrzenie na kwestie funkcjonowania cudzoziemcow w polskim spote-
czenstwie rodzi szanse na uwzglednienie interdyscyplinarnego charakteru zagad-
nienia. Wymaga dostrzezenia ogromu spraw o charakterze lokalnym, wchodzacych
w sktad zadan publicznych samorzadu, a oddziatujacych na zycie cudzoziemcow

w
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w Polsce. Konieczna jest takze wspélpraca — zaréwno miedzysektorowa w ramach
wszystkich trzech sektoréw, jak rowniez w ramach sektora publicznego, na linii
rzad - samorzad i samorzad - samorzad (na réznych szczeblach).

Dostrzezenie roli samorzadéw w polityce migracyjnej czy w samej integracji
cudzoziemcow z polskim spoteczenstwem rodzi pytania o zmiany w ustawodaw-
stwie (konkretyzacje zadan samorzadéw w tym zakresie przez zmiane zakresu
zadan publicznych) i o kwestie finansowe. Wigze sie to réwniez z potrzebami kadro-
wymi, co z kolei wymaga podwyzszania kompetencji urzednikéw i dziatan na rzecz
zmian $wiadomos$ciowych wsrdéd pracownikéw zajmujacych sie przedmiotowym
zagadnieniem.

Dziatania wtadz miasta w zakresie integracji cudzoziemcéw - przyktad todzi?

W ostatnich latach odnotowuje sie bardzo dynamiczny wzrost liczby cudzo-
ziemcoéw w tédzkiem i jego stolicy (Gonnda 2021). Wtodarze Lodzi dostrzegaja ko-
nieczno$¢ zmiany w prowadzonych dzialaniach miasta tak, by uwzgledniaty one
potrzeby naptywajacych cudzoziemcow.

W projekcie strategii rozwoju miasta do 2030 roku wskazuje sie, ze cudzo-
ziemcem moze by¢ co dziesigty mieszkaniec Lodzi. Dane dotyczace cudzoziemcow
gromadzone s3 na poziomie wojew6dzkim, ale z szacunkéw miasta wynika, ze licz-
ba imigrantéw w Lodzi przewyzsza te widoczna w oficjalnych rejestrach. Dane dla
catego wojewddztwa téddzkiego wskazywaty, ze w okresie od 2010 do 2019 roku
liczba os6b posiadajacych zezwolenie na pobyt czasowy wzrosta niemal 13-krot-
nie (do 17,6 tys. oséb). Rosnie tez liczba cudzoziemcéw z prawem do pobytu sta-
tego, co $wiadczy o postepujacym ich ,zasiedzeniu sie”. W 2019 roku byto to 2,9
tys. os6b. Lacznie 24,2 tys. cudzoziemcdédw legitymowato sie w tédzkiem w 2019 r.
réznymi dokumentami pobytowymi. Wedtug danych z Wydziatu O$wiaty Urzedu
Miasta todzi w roku szkolnym 2020/2021 z miejskich przedszkoli korzysta 224
dzieci cudzoziemskich, do szkét podstawowych uczeszcza 506 dzieci, a w szkotach
ponadpodstawowych uczg sie 93 mtode osoby przybyte spoza Polski. W szkotach
niepublicznych uczy sie tacznie 139 dzieci obcokrajowcdw, w tym w przedszkolach
46, szkotach podstawowych 27, szkotach ponadpodstawowych - 43.

Przed pandemia COVID-19 podjeto w UML dziatania zmierzajace do opra-
cowania Wieloletniego Programu Dziatann Antydyskryminacyjnych (WPDA),
uwzgledniajacego potrzeby cudzoziemcé4w. Program jest w trakcie przygotowania.
Przewidywany termin zakonczenia prac - lipiec 2022. WPDA wytyczy cele i dziata-
nia do realizacji polityk antydyskryminacyjnych w miescie. Jeszcze przed zainicjo-
waniem Programu miasto zdotato wdrozy¢ pewne dziatania, ktoére przyczynia sie
do integracji cudzoziemcow ze spotecznoscia lokalng i zapewnig im lepsze niz dotad
warunki funkcjonowania.

2 Informacje zwigzane z przedstawionymi dziataniami pochodzg z Urzedu Miasta Lodzi.
Zostaty pozyskane w drodze wywiadu z pracownikami urzedu oraz metoda desk research.
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todzkie Centrum Wielokulturowe

Lodzkie Centrum Wielokulturowego (LCW) zostato powotane w wyniku kon-
kursu dla organizacji IlI sektora w maju 2021 roku. Gtdwnym zatozeniem funk-
cjonowania Lédzkiego Centrum Wielokulturowego jest szeroko pojeta integracja
cudzoziemcéw i cudzoziemek z rdzennymi mieszkaricami L.odzi. Zadania LCW:

1) prowadzenie Punktu Informacyjnego dla Obcokrajowcéw, majacego na celu
udzielanie klientom porad i informacji dotyczacych:
a) ustug oferowanych przez Miasto L.6dzZ w zakresie:

- edukacji (m.in. zasady obowigzku szkolnego w Polsce, wybér ztobka, przed-
szkola czy szkoty);

- stuzby zdrowia (m.in. system ubezpieczen zdrowotnych w Polsce, opieka
medyczna w Polsce, wybor lekarza POZ, pediatry, system szczepien w Polsce,
system ubezpieczen studentéw i doktorantéw przebywajacych w Polsce);

- kultury;

- pomocy spotecznej;

- rynku pracy (m.in. Prawo Pracy, rejestracja firmy, aspekty prawne podjecia
zatrudnienia w Polsce);

- Swiadczen realizowanych na rzecz bezrobotnych i os6b w sytuacjach
kryzysowych;

- uzyskiwania prawa jazdy;

- uzyskiwania numeru PESEL, meldunku, rejestracji urodzen i zgondw, korzy-
stania z ePUAP;

- korzystania ze §wiadczen rodzinnych (w tym $Swiadczenia 500+);

- niepetnosprawnosci;

- ustug i zasad korzystania z miejskiego transportu zbiorowego w Lodzi;

b) porad z zakresu:

- pomocy ofiarom dyskryminacji lub przemocy;

- wynajmu i zakupu mieszkan oraz wtasciwych przepiséw;

- kurséw bezptatnych oraz komercyjnych dla cudzoziemcéw realizowanych na
terenie Lodzi;

- bankowosci i finanséw (w tym podatki, wypetnienie PIT);

- innych waznych spraw zyciowych, w tym zwigzanych z pandemig COVID-19;

¢) udzielanie og6lnych informacji na temat procedur zwigzanych z legalizacja poby-
tu (m.in. legalizacja pobytu na podstawie studiéw), z uzyskaniem Karty Polaka,

z uzyskaniem obywatelstwa, z uzyskaniem pozwolenia na pobyt staty lub cza-

sowy oraz z uzyskaniem pozwolenia na prace (m.in. rodzaje zezwolen na prace

i umow i);

2) udostepnianie ustugi indywidualnych asystentéw wtadajacych jezykiem klienta;

3) organizacja dyzuréw doradcéw prawnych, zawodowych, psychologéw lub ttu-
maczy w ramach Punktu Informacyjnego dla Obcokrajowcéw;

4) organizacja kursow jezyka polskiego dla obcokrajowcow (w szczegdélnosci
ukrainsko- i rosyjskojezycznych);

5) prowadzenie dziatan na rzecz wzrostu zaangazowania obywatelskiego cudzo-
ziemcoéw mieszkajacych w Lodzi oraz integracji z mieszkanicami Lodzi, np.:
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a) informowanie na temat organizacji dziatajgcych na rzecz migrantéw oraz
mniejszosci narodowych i etnicznych oraz na temat zwigzkéw wyznaniowych
i kosciotéw funkcjonujacych w Lodzi;

b) popularyzowanie wsréd cudzoziemcoéw i mniejszosci narodowych i etnicznych
wiedzy na temat kultury Lodzi i wydarzen w miescie;

c) wspieranie cudzoziemcéw i mniejszosci narodowych i etnicznych w realizacji
wydarzen prezentujacych kulture oraz historie ich krajow;

d) organizowanie zaje¢ integracyjnych dla cudzoziemcéw i mniejszosci narodo-
wych i etnicznych z udziatem przedstawicieli spoteczenstwa przyjmujacego;

e) pomoc w zakresie zrzeszania sie i samoorganizacji;

f) aktywizowanie cudzoziemcoéw i mniejszosci narodowych i etnicznych do udzia-
tu w inicjatywach i informowanie o projektach realizowanych lub wspieranych
przez miasto;

g) aktywizacja spoteczenstwa przyjmujgcego poprzez np. wsparcie realizacji wspol-
nych dziatan mieszkancow todzi, w tym dziatan z cudzoziemcami i mniejszo-
$ciami narodowymi i etnicznymi;

h) dziatania edukacyjne skierowane do wszystkich mieszkancow, np. lekcje wielo-
kulturowe, szkolenia antydyskryminacyjne;

i) promocja wolontariatu na rzecz obcokrajowcéw;

6) prowadzenie dziatan o charakterze promocyjnym (w tym multimedialnych
i w mediach spoteczno$ciowych) w jezykach polskim, angielskim, ukrainskim,
rosyjskim i biatoruskim, a takze prowadzenie komunikacji mailowej oraz dyzu-
réw telefonicznych.

Projekt ,,Sieciowanie, edukowanie, komunikowanie — partycypacja t6dzkich mniejszosci”

Urzad Miasta Lodzi jest partnerem w projekcie przygotowanym przez Stowa-
rzyszenie HAKOACH ,Sieciowanie, edukowanie, komunikowanie - partycypacja
t6dzkich mniejszosci”. Jest to projekt o wartosci blisko 65 tys. EUR, finansowany
z funduszu Active Citizens w ramach Mechanizmu Finansowego EOG i Norweskiego
Mechanizmu Finansowego. Projekt jest obecnie w fazie przygotowawczej, a bedzie
realizowany do konca wrze$nia 2023 roku. Obejmie ponad 200 godzin warsztatow,
spotkan oraz wyktad6éw - zaréwno grupowych, jak i indywidualnych. Ponadto wsréd
planowanych dziatan przewiduje sie piknik, wydanie ksigzki dobrych praktyk, mape
organizacji mniejszosciowych oraz promocje planowanych przedsiewzie¢. Realizacja
projektu ma podnies¢ poziom wiedzy wsrdd mieszkancéw tLodzi na temat grup
mniejszo$ciowych. Dziatania majg aktywizowa¢ grupy mniejszosciowe, ale i uczy¢
tolerancji przedstawicieli wtadz. Przedstawiciele mniejszoS$ci beda mogli sie nauczy¢
w jaki spos6b méwi¢ o sobie, informowac o réznicach i swoich potrzebach. Dziatania
z udziatem stuzb mundurowych, urzednikéw i nauczycieli maja usprawni¢ kontakt
mniejszosci z funkcjonariuszami publicznymi i kadrami nauczycielskimi.

Biblioteka dla kaidego

Biblioteka Miejska w Lodzi jest liderem projektu ,Biblioteka dla kazdego.
L6dzZ, Gdynia, Krakéw, Bergen - rézne miasta, wspélna idea. Zwiekszenie dostepu
do kultury - modelowe rozwigzania polskie i norweskie”, w ktéorym wspotpracuja
cztery zaangazowane spotecznie biblioteki:
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Biblioteka Miejska w t.odzi - lider projektu,

Miejska Biblioteka Publiczna w Gdyni,

Wojewoddzka Biblioteka Publiczna w Krakowie,

Bergen Offentlige Bibliotek.

Projekt realizowany jest w ramach Dziatania 2 Programu Kultura finansowane-
go z Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego.

W kazdym partnerskim miescie zaplanowano dziatania skierowane do miesz-
kancow, migrantéw i grup wykluczonych. Odbedg sie spotkania, wielokulturowe
spacery z obcojezycznymi przewodnikami, zajecia z jezyka polskiego dla dzieci i do-
rostych, cykliczne porady dla migrantéw, pikniki rodzinne, warsztaty artystyczne
i kulinarne, projekcje filmowe. Projekt przewiduje takze zakup ksigzek obcojezycz-
nych oraz podrecznikéw do nauki jezyka polskiego. Celem projektu jest ukazanie
bibliotek ,otwartych dla kazdego,” wolnych od uprzedzen, stereotypow i dyskrymi-
nacji. W projekcie uwzgledniona takze:

1. Porady dla migrantéw - Biblioteka Miejska w todzi w okresie 12.08.2021-
12.08.2022 oferuje migrantom przebywajacym na terenie Lodzi bezptatne
konsultacje dotyczace najwazniejszych aspektéw funkcjonowania w Polsce.

2. Kursjezyka polskiego - projekt zaktada trzymiesieczne, cotygodniowe, godzin-
ne, praktyczne zajecia z jezyka polskiego, prowadzone przez lektoréw jednej
z Y6dzkich szkét jezyka polskiego dla cudzoziemcédw. Do konica 2021 roku za-
planowane s3 zajecia dla 14-osobowej grupy biatoruskiej, a zajecia dla kolejnej
grupy zostang uruchomione w styczniu 2022 roku.

3. Wydarzenia integracyjne obejmujgce warsztaty i spotkania integracyjne, spa-

cery i pikniki rodzinne potgczone m.in. z warsztatami artystycznymi, spacera-
mi w przestrzeni miejskiej, spotkaniami autorskimi itp.

B wnh e

Przewodnik

Urzad Miasta zamieScit na swojej stronie internetowej przewodniki: Pierwsze
kroki, Studiuj w todzi oraz Zostann w todzi w trzech wersjach jezykowych, w tym
po ukrainsku (https://mlodziwlodzi.pl/praca-i-kariera/kompas-kariery/przewod-
niki-dla-obcokrajowcow). Przewodniki zawierajg szczegétowe informacje na temat
wszelkich formalnosci zwigzanych z osiedleniem sie w Lodzi, rozpoczeciem w mie$-
cie edukacji i kariery zawodowe;j.

Dla cudzoziemcéw przybytych z Ukrainy przygotowano rozszerzong wersje
strony WWW, gdzie moga pozyska¢ informacje na temat ustug publicznych i zycia
w miescie, takich jak:

- zasady ruchu granicznego i pobytu na terytorium Polski,

- zezwolenie na pobyt czasowy i prace,

- Karta Polaka,

- legalizacja pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
- meldunek,

- praca,

- podatki,

- ubezpieczenie spoteczne,

- opieka spoteczna,
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- opieka zdrowotna,

- edukacja,

- zakwaterowanie dla cudzoziemcéow,
- prawo jazdy,

- wazne adresy i telefony,

- sortowanie Smieci,

- COVID-19.

Bezptatne poradnictwo prawne

W Lodzi z nieodptatnej pomocy prawnej oraz nieodptatnego poradnictwa
obywatelskiego moze skorzysta¢ kazda osoba (w tym osoba fizyczna prowadzaca
jednoosobowa dziatalnos¢ gospodarcza niezatrudniajgca innych oséb w ciggu ostat-
niego roku w ramach pomocy de minimis), ktéra nie jest w stanie ponie$¢ kosztow
odptatnej pomocy prawne;.

Inicjatywa ta jest czeScig programu Ministerstwa Sprawiedliwosci, a szczegoty
opisane sg w linkach w jezyku biatoruskim i ukrainskim.

Uprawnieni mogg uzyskac¢ informacje i pomoc w zakresie:

- prawa rodzinnego;

- prawa cywilnego;

- prawa ubezpieczen spotecznych, w tym prawa do opieki zdrowotnej;

- prawa administracyjnego;

- prawa podatkowego;

- prawa karnego;

- spraw z zakresu prowadzenia jednoosobowej dziatalnosci gospodarczej;

- innych spraw.
Biuro Rozwoju Gospodarczego i Wspoétpracy Miedzynarodowej oraz Oddziat ds. Nowych
Inicjatyw Gospodarczych

W ramach Urzedu Miasta Lodzi funkcjonuje Biuro Rozwoju Gospodarczego
i Wspoétpracy Miedzynarodowej. Dziatalnos¢ Biura wigze sie z funkcjonowaniem
w miesScie cudzoziemcow i m.in. odpowiada za:
- przygotowywanie i popularyzowanie informacji o mozliwo$ciach i warunkach
inwestowania w mieScie;
- opracowywanie i przygotowywanie ofert inwestycyjnych miasta, ze szczeg6l-
nym uwzglednieniem branz priorytetowych;
- wspieranie inwestordw strategicznych w fazie przygotowania i realizacji inwe-
stycji oraz dalsza opieka poinwestycyjna;
- wspieranie inwestoréw lokalnych tworzacych nowe miejsca pracy;
- wspieranie podmiotéw gospodarczych z terenu miasta;
- inicjowanie dziatan oraz programéw wspierajacych innowacyjng przedsie-
biorczos¢;
- organizowanie i prowadzenie spraw zwigzanych ze wspétpraca zagraniczng
oraz promocja gospodarcza miasta;
- obstuga kontaktéw zagranicznych miasta;
- wspblpraca z uczelniami.
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Wchodzacy w sktad Biura Oddziat ds. Nowych Inicjatyw Gospodarczych poma-
ga w kwestiach takich jak:

- przygotowanie aktualnej listy szkot i przedszkoli w Lodzi, do ktérych uczesz-
czaja dzieci z Ukrainy i Biatorusi (z adresami i informacjg, ile dzieci z tych kra-
jow jest obecnie zapisanych do danej szkoty/przedszkola);

- informacje o sklepach, fryzjerach, restauracjach itp. z personelem rosyjsko-
jezycznym;

- informacje na temat dziatalno$ci organizacji pozarzadowych zrzeszajacych
migrantow;

- informacje o projektach innych instytucji, skierowanych dla migrantéw.

Stanowiska obstugi cudzoziemcow

W Urzedzie Miasta Lodzi w réznych wydziatach zatrudniono osoby wtadajace
jezykiem rosyjski, ukrainskim i angielskim, ktérych zadaniem jest pomoc cudzo-
ziemcom w zatatwianiu spraw urzedowych. Osoby pracujace na tych stanowiskach
stuza wsparciem kazdorazowo, gdy cudzoziemiec sktada wizyte w urzedzie i po-
trzebuje wsparcia jezykowego.

Podsumowanie

Wiodarze miasta todzi stusznie zatozyli, iz prowadzenie dziatan w zakresie
wlaczenia spotecznego cudzoziemcéw powinno by¢ poprzedzone diagnoza zja-
wiska naptywu i osiedlania sie cudzoziemcéw, w tym analiza potrzeb tej grupy
spotecznej. Prawidtowo przeprowadzone badania w tym zakresie daja szanse na
sprawng realizacje zaplanowanych na ich podstawie dziatan. Trzeba tez przyja¢ ko-
nieczno$c¢ aktualizacji wszelkich polityk publicznych na szczeblu lokalnym z uwagi
na dynamike zjawisk, w tym demograficznych.

Konieczne jest sprawne informowanie cudzoziemcéw o dostepnych dla nich
ustugach publicznych, ale sama dostepnosci danych ustug nie wyczerpuje tego
postulatu. Nalezy ksztattowaé Swiadomos$¢ okreslonych uprawnien oraz budowac
kompetencje niezbedne do sprawnego korzystania z tych ustug. Dziatania wtadz
miasta Lodzi stanowig dobry przyktad takiego podejscia.

Obecnie na popularnosci zyskuje koncepcja mainstreamingu, a wiec wtaczania
kwestii migracji i obecnosci cudzoziemcow do gtéwnego nurtu polityk publicznych,
czyli oferowanie ustug publicznych uwzgledniajgcych potrzeby cudzoziemcow za-
miast tworzenia wyodrebnionych ofert dla tych grup mieszkancéw (Scholten, van
Breugel 2018). Inaczej mowigc, chodzi o traktowanie polityki integracyjnej jako
polityki horyzontalnej — wigczanie jej we wszystkie polityki publiczne. Wdrozenie
tego postulatu mozliwe jest na szczeblu centralnym.

Przyktad Lodzi pokazuje, iZ angazowanie organizacji 1II sektora do realizacji
zadan publicznych moze by¢ forma poprawy relacji cudzoziemcédw ze spotecznoscia
lokalng. Organizacje pozarzadowe dziatajgce w sferze probleméw natury spotecznej
czesto osiggaja wyzszy poziom sprawnosci realizowanych dziatan.

Kolejnym czynnikiem umozliwiajagcym sprawng integracje cudzoziemcow z po-
zostalymi mieszkanicami miasta jest dostep do zewnetrznych $rodkéw finansowych
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(unijnych czy funduszy norweskich), z czego korzysta sie takze w Lodzi. Realizacja
zatozen Polskiej polityki migracyjnej bedzie generowac koszty, rodzi sie wiec pyta-
nie o zZrédta finansowania dziatan przypisanych samorzagdom. Sprawnego podejscia
do zagadnienia imigracji nie mozna uzaleznia¢ od dostepnosci srodkow zewnetrz-
nych, niezbedne jest powigzanie nowych potencjalnych zobowigzan z dodatkowymi
wptywami finansowymi.

Zjawisko migracji ma charakter ztoZony, interdyscyplinarny i jest zmienne
w czasie. Planowanie i realizacji wszelkich przedsiewzie¢ wymaga takze dziatan
o charakterze kontrolnym, uwzgledniajacych dynamike tych proceséw. Sprawne
wdrazanie, poza aspektem finansowym, uzaleznione jest takze od posiadania nie-
zbednych zasobéw kadrowych o wysokich kompetencjach - nie tylko merytorycz-
nych, ale i spotecznych. Dziatania ukierunkowane na integracje cudzoziemcé6w mu-
sza by¢ zatem zwrdcone nie tylko w kierunku lokalnych spotecznosci i stanowiacej
ich cze$¢ grupy cudzoziemcow, ale i menedzerow publicznych czy funkcjonariuszy
publicznych.
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Efficient management of local integration processes of foreigners.
Good practices of the City Hall of Lodz

Abstract

The environment in which modern cities function is dynamic in terms of demographic
changes. International population migration is a common phenomenon and generates new
challenges for city authorities. Taking this phenomenon into consideration in public policies
and management at the local level is a prerequisite for the efficient delivery of public value to
citizens. The article explains international migration in theoretical terms. The statistical data
related to the topic are also presented. The social inclusion of international individuals and
their integration into the local community is emphasized. In the last part of the article, the
author presents the city of Lodz’s activities in the indicated scope.

Keywords: immigrants integration, international migration public management, public
value management, social inclusion
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Introduction

In the age of globalization and the dominance of digital technologies, public
diplomacy is no longer the prerogative of politicians as the number of agents of in-
fluence is constantly increasing. As Dev Lewis (2014) remarks, “already non-state
actors - individuals, companies, NGOs, terrorists — are using digital tools and growing
more powerful and active in shaping international affairs. Governments and diplo-
mats no longer have a monopoly over international relations.” Openness and public-
ity dictate new rules of the political game and, accordingly, make new demands on
public diplomacy of the state. In light of the global Covid-19 pandemic, digital tech-
nologies are becoming especially relevant, strengthening the importance of digital
diplomacy as the newest direction of public diplomacy.

Literature review

From a theoretical point of view, currently, there is no unified interpretation of
the digital diplomacy phenomenon. For example, Brian Hocking (2015) describes
the nature of digital diplomacy as an organic part of public diplomacy. Nicholas Cull
(2013) considers digital diplomacy as an independent new field and connects it with
fundamental changes in international relations and foreign policy in response to
the advent of digital tools and space. A balanced position is proposed by Ilan Manor
(2016), who believes that digital diplomacy is a special phenomenon that arose due
to the digitalization of communication and diplomacy, and that it is a follower of
public diplomacy, but is also separated from it.

American scholar Marcus Holmes defines and conceptualizes digital diplomacy
as “a form of international practice that is not only a strategy of public diplomacy but
also a mechanism for states to manage international change” (Bjola, Holmes 2015:
30). He has co-edited a unique collection of case studies on digital diplomacy, which
is the first of its kind, bringing together established scholars and experienced policy-
makers to bridge the analytical gap about how digital diplomacy works. Organized
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around a common theme of investigating digital diplomacy as a form of change man-
agement in the international system, it combines diverse theoretical, empirical, and
policy-oriented chapters centered on international change.

American digital media specialist D. Lewis (2014) defines digital diplomacy as
the use of digital tools of communication (social media) by diplomats to communi-
cate with each other and with the general public. In particular, he emphasizes that
the Internet has three main types of impact on international relations: 1) it increas-
es the number of actors involved in global processes and participating in the devel-
opment of strategically important political decisions, thereby reducing the exclusive
control of states in this process; 2) it accelerates and frees up the dissemination of
accurate or inaccurate information about any problem or event that may affect its
consequences and results; 3) it allows faster and more efficient provision of tradi-
tional diplomatic services both to its own citizens and government, and to countries
abroad (Musaeva 2019).

Works by domestic and foreign scientists such as Olexander Vysotskyi (2020),
Leonid Litra and Yuliya Kononenko (2013), Ol’ha Seheda (2020), Yarina Turchyn
(2014), Fergus Hanson (2012), Larisa Permyakova (2012), Yelena Zinovieva (2013),
Natalia Tsvetkova (2011) are important theoretical bases for studying the issue of
digital diplomacy.

For instance, L. Permyakova (2012: para. 2), emphasizing “digital diplomacy”,
notes that “openness is a forced necessity for the state, which works in the informa-
tion space on an equal basis with other sources of information. If you do not fill this
space with objective information, others will fill it. Digital diplomacy is designed to
promptly provide adequate information, refute incorrect information, and confirm
information from official sources.”

Ukrainian researchers Georgii Pocheptsov (2018), Nataliya Pipchenko and
Taras Moskalenko (2017), Lesya Dorosh and Yulia Kopey (2018) analyze specific
aspects of digital diplomacy, focusing on the influence of the latest media and digital
platforms on modern society and foreign policy communication.

Along with the term «digital diplomacy», such terms as «cyber diplomacy», «net
diplomacy», «virtual diplomacy», and «e-diplomacy» are used by experts. In partic-
ular, the term “e-diplomacy” has been used in the scientific community since 2012.
For example, the Australian scientist F. Hanson (2012: 2) defines e-diplomacy as
“the use of the internet and new Information Communications Technologies to help
carry out diplomatic objectives”.Hanson identifies eight priority areas of e-diplo-
macy: 1) Knowledge management: “To harness departmental and whole of govern-
ment knowledge, so that it is retained, shared and its use optimized in pursuit of
national interests abroad.” 2) Public diplomacy: “To maintain contact with audienc-
es as they migrate online and to harness new communications tools to listen to and
target important audiences with key messages and to influence major online influ-
encers.” 3) Information management: “To help aggregate the overwhelming flow of
information and to use this to better inform policy-making and to help anticipate
and respond to emerging social and political movements.” 4) Consular communi-
cations and response: “To create direct, personal communications channels with
citizens traveling overseas, with manageable communications in crisis situations.”
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5) Disaster response: “To harness the power of connective technologies in disas-
ter response situations.” 6) Internet freedom: “Creation of technologies to keep
the internet free and open. This has the related objectives of promoting freedom of
speech and democracy as well as undermining authoritarian regimes.” 7) External
resources: “Creating digital mechanisms to draw on and harness external expertise
to advance national goals.” 8) Policy planning: “To allow for effective oversight, co-
ordination and planning of international policy across government, in response to
the internationalization of the bureaucracy” (Hanson 2012: 4-5).

Russian researcher Yevgeniy Pantielieiev (2012) uses the term “innovative di-
plomacy”, which, in his opinion, is a tool of external influence for the state, aimed at
developing public opinion through the use of modern ICT.

All of these definitions are united by the fact that they consider digital diploma-
cy as a special instrument of the so-called “smart power”, which is a combination of
hard and soft power utilized effectively to achieve desired foreign policy goals. One
of the founders of this term is the well-known Joseph Nye, the author of the concept
of “soft power” as the art of persuasion, “the ability to affect others to obtain the
outcomes one wants through attraction rather than coercion and payment” (Nye
2008: 94). Joseph Nye (2010) distinguishes three dimensions of public diplomacy:
“The first and most immediate dimension is daily communications, which involves
explaining the context of domestic and foreign-policy decisions. The second dimen-
sion is strategic communication, which develops a set of simple themes, much as
a political or advertising campaign does. The third dimension of public diplomacy
is the development of lasting relationships with key individuals over many years
or even decades, through scholarships, exchanges, training, seminars, conferences,
and access to media channels.” Nye (2008: 94) concluded that “public diplomacy
is an important tool in the arsenal of smart power, but smart public diplomacy re-
quires an understanding of the roles of credibility, self-criticism, and civil society in
generating soft power.” In his opinion, to strengthen U.S. influence, image, and effec-
tiveness in the world, any of the U.S. Presidents “has to make America represent the
export of hope, rather than fear. We have to appeal to others in a way that gets them
to want to follow us” (Gavel 2008).

As the American researcher and diplomat Charles Crocker (Crocker, Hampson,
Aall 2007: 13) notes, the components of “smart power” are the use of diplomacy, the
development of certain competencies, an emphasis on persuasion, and the projec-
tion of power, as well as the use of economically effective measures that are politi-
cally and socially legitimate. In other words, in this case, it is advisable to correctly
use both intangible resources - various cultural achievements, methods of persua-
sion, and political ideals - as well as measures of economic and military-political
pressure.

In fact, according to D. Lewis (2014), the digital diplomacy discussion is still
in its infancy but is starting to become institutionalized. In Europe, the Stockholm
Initiative for Digital Diplomacy was begun in January 2014, and brought together
diplomats and the technology industry to look for digital solutions to problems
faced by diplomats. Another forum is Yenidiplomacy, a global digital diplomacy re-
search and training institute founded by Gokhan Yiicel, a public policy consultant
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and technologist. Gateway House as an early adapter to digital tools is also joining
the institutional discussion.

Since the phenomenon of digital diplomacy does not have a unified theoretical
approach, countries take their own independent approach and strategy in this area.
Thus, the study of these different approaches is of interest to the global scientif-
ic community, because through analysis of them it is possible to draw conclusions
about the understanding of the phenomena and trends in different countries.

Research Outcomes

The purpose of this paper is to study the international experience of the inclu-
sion of digital diplomacy into the arsenal of public diplomacy and the opportunities
and problems that have arisen from this, in order to apply that experience to the
digitalization of Ukrainian public diplomacy.

The need to understand digital diplomacy is determined by a number of factors;
in particular, increasing information flows, the inclusion of diplomatic communica-
tion in the global context of networking, the use of new communication channels
and tools as well as its intensity, and the emergence of new types of influence on the
audience in diplomatic practice.

According to O. Seheda (2020: 145), “the organic integration of digital diploma-
cy tools into the plane of public diplomacy is due to the following unique advantag-
es: relatively low budget, access to a large audience, the possibility of rapid two-way
communication and feedback.” The key outcome is the growing role of digital diplo-
macy as a tool of public diplomacy. The competitive advantage of digital diploma-
cy within global digitalization is that it can translate a significant number of public
diplomacy projects into a virtual dimension. At the same time, the efficiency of the
projects can even increase, as the audience and the scale of coverage in an online
mode is greater than in real life, while the organizational cost is significantly less.

So, digital diplomacy in the broadest sense is the use of the Internet, informa-
tion, and communication technologies to solve diplomatic problems. As a result of
analyzing the essence of digital diplomacy, areas where it can become an effective
resource are identified: first, in the field of information management, and second, as
a tool of the analysis of a huge amount of information for use in policy forecasting
and strategic planning (Okladna, Stetsenko 2020: 14).

The main tool for implementing digital diplomacy is a social network. O. Seheda
(2020: 142) distinguishes such main factors of the popularity of social networks
as: “1) an attractive channel of ultra-fast communication that appeals to the emo-
tional sphere and empathy; 2) the ability to interact with anyone and get feedback,
evaluate the reaction to the broadcast message; 3) there is no need to use excessive
financial resources; 4) record audience (out of 7.75 billion people in the world 4.54
billion use the Internet, 3.8 billion of them are active users of social networks).” The
potential of social networks is that account holders simultaneously become suppli-
ers, consumers, and distributors of information. Facebook diplomacy and Twitter
diplomacy create a favorable political environment for the promotion of national
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interests, for researching public opinion, and solving social problems by addressing
target groups.

As Ali Fischer (2013) noted, “the advantage of social media provides the oppor-
tunity to reach citizens of other countries in near real-time. Social media platforms
also provide spaces for interaction, increased engagement, and thus furthering the
goals of public diplomacy... The potential ease with which social media can be ac-
cessed and the low cost in comparison to other methods make it an attractive tool
for many embassies, as well as other government offices, that are facing budget
cuts and demands to increase engagement. Numerous platforms allow for the use
of more dynamic content, such as videos, photos, and links, than traditional meth-
ods of giving lectures or passing out pamphlets. In addition, social media are key
channels in reaching youth populations, a major goal of current public diplomacy ef-
forts.” This point of view is shared by Evan Potter (2002: 23), who considers digital
diplomacy as an important tool for promoting the foreign policy of the state, since it
provides targeted interaction with the foreign public.

The diplomatic services of the world’s leading countries use the Internet to
communicate with citizens of their host countries, conduct surveys, and provide
necessary information. Political elites skillfully use information and communication
technologies to achieve their goals both within their own states and in the interna-
tional arena. Even the Ministries of Foreign Affairs are studying the basics of media
literacy and how to utilize social networks. There are several general areas where
digital diplomacy used as a resource by a Foreign Ministry seems to be particularly
effective:

- implementation of public diplomacy in establishing contacts with an online au-
dience and the formation of new communication tools that provide the oppor-
tunity to address directly to the target audience with specific messages;

- facilitating the establishment of a dialogue in the format of “citizen-citizen, per-
son-person” that can be initiated both by the participants of civil society and by
the state, which can act as a moderator of the dialogue;

- information management, including the accumulation and analysis of a huge
amount of information that can be successfully used in policy forecasts and
strategic planning;

- implementation of consular activities;

- use of ICT for emergency communication with the state embassy abroad.

The spread of the Internet has made it possible to influence foreign audiences
through such methods as posting radio and television programs on the Internet;
distributing literature about stakeholder states in a digital format; monitoring dis-
cussions in the blog spaces of foreign countries; designing personal pages of gov-
ernment members in social networks; and, sending information via mobile phones
(Tsvetkova 2011).

The U.S,, United Kingdom, and France were the first countries to use digital di-
plomacy to address foreign policy issues, promote political culture values from the
national to the international level (the formation of a “democratic club”), and fulfill
the functional responsibilities of foreign ministries and diplomatic missions.
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Digital diplomacy programs in the U.S. started in 2002 to 2003 when the George
W. Bush administration began to transfer traditional international radio and televi-
sion channels to the Internet. In 2006, Secretary of State Condoleezza Rice formed
the Digital Interaction Group to monitor information and misinformation about
the U.S. on social networks. At the same time, the Secretary of State announced the
launch of the first official blog of the State Department, opened a government por-
tal, and began publishing several electronic magazines. Hillary Clinton, who became
Secretary of State in the Barack Obama administration in 2009, initiated 21st Century
Statecraft maximizing the potential of technology and serving U.S. diplomatic goals.
The purpose of its implementation was “complementing traditional foreign policy
tools with newly innovated and adapted instruments of statecraft that fully lever-
age the technologies of our interconnected world” (,21st Century Statecraft” [b.d.]).
Under Hillary Clinton, digital diplomacy was taken to a new political level, empha-
sizing the important goals of U.S. foreign policy, such as discrediting al Qaeda, the
Taliban, and other anti-American movements, as well as fighting political regimes
in Iran, China, and a number of other countries by mobilizing a protest youth move-
ment and a new generation of dissidents.

In September 2010, the IT Strategic Plan: Fiscal Years 2011-2013 - Digital
Diplomacy was adopted. The Plan declares that “the mission of IT at State is to em-
power diplomacy, consular services, and development by providing access to infor-
mation and technology solutions anytime and anywhere.” It presents the Foreign
Affairs Network (FAN) initiative slated to consolidate the Department’s global IT in-
frastructure and related services and make it available to other agencies operating
overseas. “Digital Diplomacy 2013 focuses on applying modern IT tools, approaches,
systems, and information products to the mission and tasks of diplomacy and devel-
opment. The intent is to create an environment where the use of these tools is in-
grained in the State’s culture and day-to-day activities” (“IT Strategic Plan...” 2010).
The State Department also applies next-generation innovative tools for information
and data management, moving from traditional data warehousing to cloud analyt-
ics. Today, U.S. digital diplomacy programs are implemented through a variety of
agencies, including the State Department, the CIA, the Department of Defense, and
the United States Agency for International Development.

According to D. Lewis (2014), “the U.S. state department is one of the few gov-
ernments that are leaders in employing digital strategies and employ technology in
their approach.” The State Department’s Office of eDiplomacy has created a wide
range of interactive web portals, linking State Department employees internally,
and also connecting them with diverse groups around the world. One innovative ex-
ample is eDiplomacy’s creation of TechCamp, a series of two-day conferences during
which civil society organizations working abroad and technology experts identify
and apply low-cost, easy-to-implement technologies to shared problems that have
helped make these organizations more resilient and effective. At a State Department
TechCamp in Lithuania, activists from nations with repressive governments learned
how to keep their groups safe online when they use social media to organize protests.
A TechCamp in Chile led to the widespread application of open-source software that
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is being used by nongovernmental organizations around the world for collaborative
disaster management, election monitoring, and information sharing.

In addition, eDiplomacy’s team has expanded two existing online initiatives:
the first is Diplopedia, the wiki-based online encyclopedia for foreign affairs in-
formation that has 15,000 articles written by 5,000 State Department employees
and averages 40,000 page views per week; the second is the Communities@State,
a group of 80 internal multi-author blogs designed to promote dialogue, informa-
tion and region-specific “content with conversation” for State Department employ-
ees. eDiplomacy’s office also created the Virtual Student Foreign Service that has al-
lowed some 350 college students to engage with State Department diplomatic posts
overseas (“Advancing U.S. foreign policy...” 2012). An important strategic document
in this area is “Modernizing Diplomacy: US Foreign Policy in the Age of Connection
Technologies”, created by Clinton in April 2012. According to this document, the
State Department is promoting policies that support U.S. values and objectives in cy-
berspace, including Internet Freedom, Internet Governance, Cybersecurity, Access
and Development, and Open Government. So, “Modernizing Diplomacy” summed up
the activities of the Secretary of State’s team on digital diplomacy and emphasized
the quintessence of the latter.

The first legal framework for digital diplomacy in the United Kingdom was
the e-Diplomacy Development Strategy published in 2000. In 2001, it was updat-
ed as “E-Diplomacy: An e-Task Strategy for the Ministry of Foreign Affairs and the
Commonwealth of Great Britain”. The document articulated the main principles of
diplomatic work: analysis of the audience, which needs information, and expected
information; assessment of how best to provide information to each target group;
and analysis of primary sources of information. To implement those principles,
such programs as the Electronic Public Services Program, the Knowledge Program,
the Resource Management Program, Information & Communication Infrastructure
Program, and Organizational Change Program have been introduced. In January
2004, an updated “Information and Communication Technology Strategy for the
Ministry of Foreign Affairs and the Commonwealth of Great Britain” was launched.
It was referred to the development of the Ministry until 2010 and emphasized new
ICT strategies: 1) to complete the formation of a global information structure that
would provide better classification, storage conditions, and recovery of informa-
tion; 2) to make such a structure mobile to allow working even with classified in-
formation; 3) to modernize the working conditions of employees of the Ministry; 4)
to improve the communication between existing ICT systems (Vysotskyi 2020: 20).

Since 2012, the Ministry of Foreign Affairs and the Commonwealth of Nations
have been developing an annual Digital Strategy programs series, which sets out
common priorities and actions for the implementation of digital diplomacy and e-
government. The Ministry’s three key areas of digital strategy include: 1) digital di-
plomacy - analysis of the possibility of using digital technologies to improve the key
areas of diplomatic work, including monitoring of international events, increasing
the impact, and design of open policy; 2) service delivery - analysis of the possibility
of digital services; 3) making the change - finding out the skills and other changes
that are needed to deepen the use of digital technologies in public administration.



Digital diplomacy: international experience and ukraine’s perspectives [129]

The main achievements of the implementation of this digital strategy are acknowl-
edged as being: ensuring effective leadership of the digital agenda; providing staff
with the access they need to digital media and tools; taking full advantage of the
possibilities for digital diplomacy; continuing to produce excellent and integrated
communications; and delivering digital by default for administrative services, en-
suring effective digital management information (Digital Strategy 2014). Among the
areas to prioritize, the improvement of virtual consular services, training of people
who use the latest digital technologies in their work, as well as improving the analy-
sis and forecasting of the Internet space, were identified in 2015.

Nowadays, digital diplomacy has been officially declared a priority direction
for the development of the international activities of France. A striking example of
French digital diplomacy is the “France Diplomacy” official website of the French
Ministry for Europe and Foreign Affairs (MEAE), which is a comprehensive informa-
tion portal covering virtually all aspects of the foreign policy of the French Republic.
The portal is a source of information for social networks, in particular, Facebook,
Twitter, Instagram, Flickr, YouTube, etc. More than one million Twitter users are
subscribed to the Ministry’s webpage (for comparison, more than five million users
are subscribed to the U.S. State Department webpage, more than 82,000 users to the
webpage of the Ministry of Foreign Affairs of Ukraine). As the “France Diplomacy”
portal states, “Digital diplomacy is one of the priorities for the French Ministry for
Europe and Foreign Affairs. The concept of ‘digital diplomacy’ refers both to the
Ministry’s domains of action, the ‘international challenges of digital technology’, and
widening the scope of traditional diplomacy through innovations and new practices
brought about by information and communication technologies (ICTs). However,
digital tools are considered as much more than a simple means of communicating
information, they are helping transform diplomatic work” (“Digital Diplomacy”
2019). The French President Emmanuel Macron also has official pages on Twitter,
Facebook, Instagram, and other social networks, which regularly post updated
information.

The experience of the leading world’s democracies shows the potential of dig-
ital diplomacy as a strategic resource for promoting national interests and imple-
menting diplomatic tasks and state political doctrine. The essence of the cultural
and political dimension of digital diplomacy is that the use of the latest information
and communication tools in the foreign policy area contributes to strengthening
an attractive image of the political culture of the state, ensuring the main goals of
a country’s economy in the world economic space, as well as promoting its national
identity abroad. Digital diplomacy is a tool for spreading democratic values world-
wide that creates a basis for global unity.

Today, Twitter seems to be the most popular channel of political communica-
tion. Many world leaders increasingly follow each other, creating virtual diplomatic
networks on Twitter through which they can converse with each other informal-
ly and through private direct messages (Lewis: 2014). In particular, journalist Eva
Harder (2012) believes that among all social networks in the world, Twitter is the
most important, because it can change the “face” of a country’s foreign policy. She
claims that Twitter is developing a new method of managing external relations
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between countries, based on how public institutions inform their citizens. According
to Philip Seib (2012), a specialist in communication and journalism, the use of
Twitter is a diplomatic tool that fits perfectly into the new meaning of the expansion
of political rights and opportunities that accompanies the boom of social networks”.

Twitter was created as a social network in 2006 by Jack Dorsey and since that
time has rapidly gained popularity among the general public. This network of mi-
croblogging became more widespread in diplomatic practice around 2011. It was
then that the term “Twitter diplomacy” appeared. Matthias Liifkens, studying di-
plomacy social networks, proposed to introduce this term to characterize the use
of Twitter by state leaders, international government organizations chiefs, and
diplomats to converge positions on international issues (, Twitter Diplomacy Tree
Branding” 2014).

In June 2012, the French Press Agency launched the e-Diplomacy Hub website,
which accumulates the Twitter activity of heads of state and representatives of for-
eign policy departments in real-time. A significant amount of data has been gathered
by the Burson-Marsteller American public relations research group, which focused
on the development of Twitter and the engagement of politicians from different
countries with this online communication channel (Dorosh, Kopey 2018: 33-34).

According to a study by the information-analytical portal Twiplomacy (2018),
98% of the 193 UN member states have an official presence on the platform. Only
six countries’ governments, namely Laos, Mauritania, Nicaragua, North Korea,
Swaziland, and Turkmenistan do not have an official presence on the platform. The
2018 BCW (Burson, Cohn & Wolfe) survey identified 951 accounts on Twitter, of
which 372 personal and 579 institutional ones were the accounts of heads of states
and governments, as well as of foreign ministers of 187 countries. Ministries of for-
eign affairs continue to expand their digital diplomatic networks, encouraging their
ambassadors and those on diplomatic missions around the world to become active
in social networks. By implementing their policies on Twitter, foreign ministries,
consulates, staff on diplomatic missions, and especially state leaders have the op-
portunity to expand their communication and learn more about the views and at-
titudes of civil societies. Thus, in fact, the boundaries in communication with the
public, both in their home country and abroad, are erased.

Among the well-known statesmen who used social networks in 2018, in the
top three were: Donald Trump, President of the U.S., with 53 million subscribers,
Pope Francis of Rome with 47 million subscribers, and the Prime Minister of India,
Narendra Modi, with 43 million followers (“Twiplomacy: The 50 most followed
world leaders in 2018”").

Thus, “Twitter diplomacy” is evidence that social networks today offer ample
opportunities for political activities. It is an effective foreign policy tool and can
rightly be seen as an adjunct to traditional diplomacy due to the large number of
additional tools that it offers and how extensively it engages its audience. However,
there is also a negative factor to Twitter and other social networks’ influence on
the political environment. As Alfredo Torrealba (2015) remarks, because people
can post information without any content control, there is a risk of increasing mass
protests and terrorist attacks that threaten the stability of the state and the security
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of its population. Twitter has more than once become a platform for rapid incite-
ment of revolutions and the direct subject of public opinion manipulation. Examples
of such events are the Egyptian revolution in 2011-2013, anti-corruption actions
in Turkey in 2014, protests and calls for murder in Venezuela in 2014, and more
(Otsvera 2019).

In addition, it is often the case that an impulsive tweet posted by a politician
to express an opinion on a certain crisis situation or conflict, or on the personality
of another politician can aggravate relations between the two countries in real life.
For example, though Donald Trump has greatly influenced the popularity of Twitter,
his impulsive tweets caused an exacerbation of the U.S. - China conflict (Okladna,
Stetsenko 2020: 15).

Lewis (2014) suggests that defining digital diplomacy purely within the scope
of social media is not sustainable. The definition is already expanding as the capabil-
ities of “digital” tools increases with advances in big data, and as wearable technol-
ogy devices like smart watches and glasses enter the mainstream. Tools like crisis
mapping - which plots live information gathered from social media and emails, in
crisis situations - are being used by humanitarian organizations to better under-
stand and respond to natural and manmade calamities. In the near future, diplomats
will have an even larger array of digital tools at their disposal, allowing them to
use data science to conduct sentient analyses to predict the public mood and cre-
ate models to predict future reactions (Yiicel 2014) or create custom-made apps
for digital diplomacy - the possibilities are vast. As new digital tools increasingly
allow people to connect, engage and mobilize we will truly have diplomacy 3.0 - an
instant, hierarchy - and protocol-free, peer-to-peer (P2P) diplomacy (Yiicel 2013).

Conclusions

We share the conclusion of O. Seheda (2020: 142) that public diplomacy as an
element of “soft power” occupies an important place in the foreign policy strategy
of many countries. “The effect of “non-coercive persuasion” enables the achieve-
ment of a wide range of goals: to strengthen the country’s image, to defend nation-
al interests, and to promote diverse potential in the fields of science, technology,
art, education, etc. In this context, digital diplomacy is a powerful tool for achiev-
ing a number of outlined goals, and social networks as one of its main proponents
have proven to be an unprecedentedly effective mechanism in this rapidly changing
world.” We believe that “digital diplomacy” is unlikely to ever displace diplomacy in
its usual format, but it will facilitate public access to the results of traditional diplo-
macy, as well as manage change in the international system.

In response to a demand for the development of digital diplomacy, Ukraine
needs theoretical research on the phenomenon and its conceptualization at a na-
tional level. The result should be the design of a comprehensive program of state
representation in the online space. Finally, after the theoretical and legal concep-
tualization of digital diplomacy, a clear division of competencies between existing
authorities or the separation of a special responsible institution will increase the
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efficiency and integrity of communication and representation of Ukraine for foreign
audiences in the digital space.

Opportunities for the development of “digital diplomacy” in Ukraine seem to
be limited by the lack of a national information and communication strategy, the
shortage of trained professionals, and a number of risks inherent in working on the
Internet. Years of attempts to change the status quo of Ukrainian digital diplomacy
“from above” have not been very successful because of a lack of a combination of
certain factors; firstly, a team of qualified staff who generate a common course for
the development of digital diplomacy; secondly, the involvement of a wide range of
diplomats in the initiatives of the mentioned team, which acts as a think tank; and
thirdly, a spark, or a coincidence in which the two previous factors become relevant.
In the case of Ukraine’s digital diplomacy, a powerful impetus for its development
has been the need to respond to information attacks by the Russian Federation,
which has launched a hybrid war against Ukraine and a large-scale campaign to
legitimize it in the world’s public opinion. It is the factor of external military ag-
gression that has given impetus to the expansion of Ukrainian diplomacy onto the
digital plane. Subsequently, the potential of digital diplomacy began to be used as an
effective tool for building Ukraine’s image in the international arena, strengthening
Ukraine’s information presence in the media field of foreign audiences, and more.
So, according to Seheda (2020: 144), “Ukraine’s digital diplomacy has made a quan-
tum leap towards mastering powerful social networking tools” since 2014. From
2013 to 2018, the number of tweets from the official Twitter website of the Ministry
of Foreign Affairs of Ukraine increased by 50 times (from 1,047 to 50,987), with the
peak of growth in 2014. Respectively, the number of website followers increased
from 760 in 2013 to 82,621 in 2018.

The spread of Covid-19 has significantly actualized the potential of digital diplo-
macy; virtual platforms have become almost the only meeting place for diplomats,
politicians, and statesmen. For example, in April 2020, Ukraine took over the chair-
manship of the online OSCE Forum for Security Co-operation; the first virtual visits
of the Prime Minister and the Minister for Foreign Affairs of Ukraine to Germany
took place via video conference. As Ye.Haber, the Deputy Director of the Hennadii
Udovenko Diplomatic Academy of Ukraine (2020, April 23) remarks, “the pandemic
has shown that, if desired, much of international relations can be easily translated
into a ‘digital’ format.” In this context, the media activity of the embassy significantly
affects the perception of the state by citizens, and political and business circles of
the host country. Social networks used by foreign diplomatic missions of Ukraine
play an important role in the implementation of the country’s image, initiatives, and
projects, and in establishing international dialogue.

However, according to the Dorosh & Kopey study

by 2014, due to the geopolitical location and centuries-old influence of the Russian
Empire, the most popular social network in Ukraine was Vkontakte. Such events as
Revolution of Dignity and the president’s decree on the official ban of Russian social
networks in Ukraine led to redirection of Internet users towards Facebook and Twitter.
The activity of political leaders on the Internet clearly illustrates greater demand for
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Facebook as a social network among representatives of the Ukrainian political elite,
while diplomatic discourse on Twitter’s network is being actively developed in the rest
of the world. Problems that delay the development of domestic Twitter diplomacy, as
opposed to the world, are low activity of the political leaders themselves - frequency of
messages’ distribution on Twitter network is very low; practice of copywriting - a post
written for one social network (Facebook) with a delay for a few hours also appears on
another social network (Twitter). The situation with the presence of state bodies on so-
cial networks is also critical. Most ministries and public councils have their own official
pages on Facebook, and only a few of them are officially present on Twitter (Dorosh,
Kopey 2018: 37).

Obviously, Ukrainian political leaders and diplomats should recognize all the
opportunities and benefits of Twitter-diplomacy and use them more actively to be
effective in utilizing smart power.

Nevertheless, digital diplomacy in Ukraine is actively developing, involving
more and more stakeholders in the process of information exchange. That is facili-
tated by the very nature of social media, which, like any living organism, is constant-
ly evolving.
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Digital diplomacy: international experience and Ukraine’s perspectives

Abstract

In light of the global COVID-19 pandemic, digital technologies are increasingly relevant,
strengthening digital diplomacy’s importance as the newest direction for public diploma-
cy. This paper studies the opportunities and challenges of digital diplomacy’s inclusion in
Ukrainian public diplomacy considering increasing information flow, diplomatic commu-
nication in the global context of networking, new communication channels and tools, and
emerging new influences. The author asserts that opportunities for developing “digital diplo-
macy” in Ukraine are limited by the lack of a national information and communication strat-
egy, shortage of trained professionals, and several risks inherent in working on the Internet.
Nevertheless, digital diplomacy in Ukraine is actively developing, involving more stakehold-
ers and facilitated by social media, which is constantly evolving like any living organism.

Keywords: public diplomacy, digital diplomacy, “smart power,” social networks, Twiplomacy
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Historyczny aspekt ksztattowania sie systemu politycznego
Republiki Potudniowej Afryki.
Konstytucyjny system organow panstwowych

Wprowadzenie

Poczatkéw ksztaltowania sie systemu politycznego Republiki Potudniowej
Afryki (RPA) nalezy poszukiwa¢ w drugiej potowie lat 80. poprzedniego wieku.
W tym czasie funkcjonowata polityka apartheidu® z rzgdem, w ktérym dominowata
biata ludnos$¢. Wtedy tez rozpoczely sie proby reformowania systemu politycznego
kraju. Dtuga droga ku demokracji przyniosta liczne problemy i ofiary. Celem arty-
kutu jest przedstawienie historii rozwoju sytemu politycznego i opisanie tranzycji
ustrojowej, ktora dokonata sie w Republice Potudniowej Afryki, oraz charakterysty-
ka konstytucyjnych organéw witadzy panstwowej wraz z ich charakterystyka.

Analizujac sytuacje Republiki Potudniowej Afryki, nalezy przedstawi¢ zasadni-
czy problem badawczy, ktéry zostat sformutowany wokoét nastepujacych pytan: jak
przebiegat proces i droga ksztaltowania sie systemu politycznego tego kraju? jakie
wydarzenia miaty zasadniczy wptyw na wspéiczesng strukture systemu politycz-
nego panstwa potudniowoafrykanskiego? w jaki sposéb funkcjonuja konstytucyjne
organy panstwowe i czym sie one charakteryzuja?

Republika Potudniowej Afryki to panstwo na potudniowym krancu Afryki,
wielorasowe, wielokulturowe i z wielojezycznym spoteczenstwem. W RPA mieszka
okoto 55 mln ludzi, ktérych dzieli sie na pie¢ kategorii rasowych. Pierwsza z nich
i najliczniejsza stanowi ludno$¢ czarna?, nastepnie biali, Koloredzi (afr. Kleurlinge,

" dawid.tomal3@student.up.krakow.pl

! Totalitarna ideologia gtoszaca koniecznos$¢ osobnego rozwoju spotecznosci réznych
ras, a takze system polityczny panujacy w Republice Potudniowej Afryki do potowy lat 90. XX
wieku, oparty na segregacji rasowej. Przekonanie o wyzszosci rasy biatej i dyskryminowanie
ludnosci czarnej i kolorowej (Berger 2009: 114).

2 Do tej grupy zalicza sie wszystkie grupy ludu Bantu.

3 Te grupe stanowig potomkowie mieszkancow RPA pochodzenia gtdwnie europejskie-
go (Holandia, Wielka Brytania, Niemcy).
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ang. Coloureds - Kolorowi)* i Azjaci®. Ludnos$¢, ktéra nie posiada wtasnego okresle-
nia, to mieszanka pozostatych grup rasowych.

Czarni Biali Koloredzi Azjaci Pozostali
79,2% 8,9% 8,9% 2,5% 0,5%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Urzedu Statystycznego Republiki Potudniowej Afryki

W RPA uzywa sie 11 jezykéw urzedowych®. Dominujacymi s3 jezyk zulu oraz
jezyk sotho, ale tym stuzacym do komunikacji, pomimo tak licznej grupy jezykdow,
pozostaje jezyk angielski. W okresie polityki apartheidu wiadza narzucata spote-
czenstwu jezyk afrikaans’. Obecnie w kazdej prowincji w kontaktach oficjalnych
obowiazuje jeden z jezykéw afrykanskich oraz jezyk angielski i jezyk afrikaans.

Takze pod wzgledem religijnym spoteczenistwo RPA jest dosy¢ zréznicowane.
Wedtug spisu ludnosci z 2016 roku dominujaca religia jest w RPA chrzes$cijafistwo
(78% deklaracji). Prawie 5% stanowig wyznawcy tradycyjnych religii plemiennych,
1,6% os6b identyfikuje sie z islamem, a 1% z religia hinduska. Rdwniez niecaty 1%
obejmuje mate grupy zydowskie, buddystéow oraz bahaitéw. Co dziesigty mieszka-
niec kraju nie utozsamia sie z zadna religig (Statistics South Africa 2012).

W niniejszym artykule podjeto probe scharakteryzowania procesu formowania
sie systemu politycznego Republiki Potudniowej Afryki w kontekscie historycznym,
ktdra to analize oparto na literaturze zaréwno polskiej, jak i zagranicznej. Jednym
z wartoSciowych zrédet do opisu konstytucyjnych organéw panstwowych oka-
zala sie ustawa zasadnicza RPA uchwalona w 1996 roku oraz akty prawne przy-
jete przez parlament tego panstwa w czasie funkcjonowania polityki apartheidu.
Dodatkowo postuzono sie danymi statystycznymi, ktére zostaty sporzadzone przez
Potudniowoafrykanski Urzad Statystyczny.

Zarys historii konstytucyjnej Republiki Potudniowej Afryki

Pierwotnymi mieszkanncami terendéw wspotczesnej Republiki Potudniowej
Afryki byty ludy Buszmenéw i Hotentotéw, a nastepnie plemiona Bantu. Bardzo waz-
nym wydarzeniem okazal sie rok 1488, kiedy to Europejczycy dotarli na potudnio-
wy kraniec kontynentu afrykanskiego. Odkryte przez Bartholomeu Diasa tereny zo-
staly nazwane Przyladkiem Burz, co potem zmieniono na Przyladek Dobrej Nadziei
(Gasowski 2006: 27). Na wspotczesny ksztatt panstwa potudniowoafrykanskiego
wplynely wydarzenia zapoczatkowane przez kolonizatoréw z Holandii i Wielkiej
Brytanii. W 1652 roku zostato zaloZone miasto Kapsztad przez Jana van Riebeccka,

* Spoteczno$¢ ta powstata ze zmieszania sie ludéw Khoisan, Buréw oraz Malajow w Ko-
lonii Przyladkowe;j.

5 Azjaci to emigranci z Azji - gtéwnie z Indii.

¢ Jezyki: pedi, soto, tswana, swazi, venda, tsonga, afrikaans, angielski, deble, kosa oraz
zulu.

7 Mieszanka jezyka malajskiego, portugalskiego, angielskiego oraz jezykéw miejscowej
ludnosci.
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przedstawiciela Holenderskiej Kompanii Wschodnioindyskiej (Tymowski 1996:
75-123).

Wraz z naptywem na tereny dzisiejszej Afryki kolonizatoréw z Europy roz-
poczat sie w pierwszej kolejnosci dynamiczny rozwo6j osadnictwa holenderskiego.
Osiedlonych tam ludzi zaczeto nazywa¢ Burami (Bebnik 2004: 125). Powodowato
to liczne konflikty z miejscowa ludnoscia, a do najwiekszych star¢ dochodzito
z plemionami Bantu. Na kolonizowanych terenach pojawili sie takze Brytyjczycy
i w 1785 roku stworzyli pierwsza kolonie, nazwang Port Elizabeth. W kolejnych
latach trwat konflikt pomiedzy kolonizatorami, spowodowany miedzy innymi za-
ciekltymi walkami o podbijanie nowych terenéw. Rowniez réznice kulturowe i je-
zykowe przyczynialy sie do napietych stosunkéw pomiedzy osadnikami z Wielkiej
Brytanii i Holandii. W konsekwencji doszto do wybuchu tzw. wojen burskich, kté-
rych nastepstwem bylto wyparcie ludnosci Buré6w w giab kontynentu zatozenie
przez nich nowych panstw: Natalu, Transwalu, Oranje. Burowie odkryli na owych
terenach wielkie poktady diamentéw i ztota, co spowodowato wigczenie sie do eks-
ploracji tychze miejsc takze osadnikéw z Wielkiej Brytanii (Balicki 1980: 47-99).

Bardzo waznym okresem w utrwalaniu sie systemu rzadéw w Republice
Potudniowej Afryki byly poczatkowe lata XX wieku. W 1909 roku brytyjski parla-
ment uchwalit ustawe o Potudniowej Afryce (South Africa Act). Warto podkreslic,
ze 6w dokument regulowat ustréj panstwa az do 1961 roku. Kolejne liczne kon-
flikty pomiedzy kolonizatorami brytyjskimi a holenderskimi spowodowaty po-
wstanie w 1910 roku - z inicjatywy Brytyjczykéw - Zwigzku Potudniowej Afryki
(Unii Potudniowoafrykanskiej) jako dominium podporzadkowanego brytyjskiej
koronie. W sktad tego tworu wchodzity Natal, Transwal, Oranje i Kraj Przyladkowy
(Thompson 2014: 153-157). Parlament brytyjski w dalszym ciggu miat mozliwo$¢
uchwalania prawa na terenie Unii.

Zwiagzek Potudniowej Afryki byt panstwem unitarnym. Tworzace go cztery
kolonie uzyskaty status prowincji. Na czele wiadzy wykonawczej w prowincji stat
administrator, powotywany i odwotywany przez gubernatora jako przedstawiciela
wtadzy brytyjskiej. Oficjalnymi jezykami urzedowymi staty sie angielski i nider-
landzki. Pierwszy premier Unii, Herbert Gladston, powotat swéj rzad z najwazniej-
szymi przedstawicielami ugrupowan politycznych z czterech prowincji. Warto pod-
kresli¢, ze reprezentowali oni ludnos$¢ afrykanerska i brytyjska, a ludno$¢ kolorowa
zostata wykluczona z zycia politycznego Unii (Gasowski 2006: 95). Kolejnym prze-
jawem porozumienia pomiedzy Afrykanerami a Brytyjczykami byto wyznaczenie na
siedzibe rzadu Pretorii, a parlamentu - Kapsztadu.

Réwnoczesnie z powstaniem Zwigzku Potudniowej Afryki rozpoczat sie okres
dyskryminacji rdzennych mieszkancéw terendéw Unii, co przejawiato sie miedzy
innymi ograniczeniem ich praw. W 1913 roku uchwalono Ustawe o ziemiach rdzen-
nej ludnosci (Natives Land Act), na ktorej podstawie podzielono obszar panstwa na
strefy przeznaczone wyltacznie dla biatej ludnosci i oddzielnie wytacznie dla rdzen-
nej spotecznosci. Nastepstwem takiego postepowania wtadz panstwowych wobec
dyskryminowanej ludnos$ci byto powstanie w 1912 roku Potudniowoafrykanskiego
Kongresu Narodowego Rdzennych Mieszkancéw - wyraz opozycji i oporu wobec ra-
sowej separacji (Zukowski 2009: 101-102). Organizacja ta zostata zmodyfikowana
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i w 1923 roku zmienita nazwe na Afrykanski Kongres Narodowy (The African
National Congress - ANC).

Niewatpliwie bardzo waznym okresem w rozwoju systemu rzagdéw w Republice
Potudniowej Afryce okazaly sie lata 30. XX wieku. Parlament korony brytyjskiej
uchwalit wowczas Statut Westminsterski. Istota tego aktu polegata na catkowitym
uniezaleznieniu sie od wptywoéw Wielkiej Brytanii, a wiec rezygnacja ze statusu do-
minium i uzyskanie niepodlegtosci (Pietras 1967: 21). Potwierdzeniem uzyskania
suwerenno$ci przez Unie Potudniowoafrykanska stato sie uchwalenie w 1934 roku
Statutu Potudniowej Afryki.

Kolejne lata przyniosty szereg przywilejéw dla biatej ludnosci na obszarze Unii,
np. w 1930 roku przyznano prawa wyborcze kobietom pochodzenia europejskiego.
Znaczacym wydarzeniem okazato sie przeniesienie rdzennej ludnosci do odrebnej
puli wyborczej, co oznaczato wybieranie przez nich na swoich przedstawicieli tyl-
ko biatej ludnosci. Lata 40. XX wieku przyniosty nastepne ustawy dyskryminujace
rdzenng spotecznos¢. Jednym z ich nastepstw byto wyznaczenie terytorium w pan-
stwie dla poszczegdlnych grup rasowych. Biali, kolorowi (Koloredzi) oraz Azjaci
mieli do dyspozycji 87% ziemi, a pozostate terytorium nalezato do czarnej ludnosci.
Dodatkowo w stosunku do ludno$ci dyskryminowanej zastosowano obowiagzek
meldunkowy (Population Regisrtation Act), mozliwo$¢ opuszczania okreslonej
strefy tylko za zgoda wtadzy, zakaz matzenstw mieszanych (Prohibition of Mixed
Marriages Act). Z kolei ustawa o moralno$ci (Immorality Amendment Act) zakazy-
wata stosunkéw seksualnych pomiedzy biatymi i innymi grupami spotecznymi.
Nalezy zaznaczy¢, ze wymienione ustawy nie wyczerpujg dziatan dyskryminacyj-
nych podejmowanych wobec czarnej spotecznosci, gdyz powstat szereg rozwigzan
prawnych, ktére w duzym stopniu ingerowaty w podstawowe prawa rdzennej lud-
nosci. Wszelkie opory wobec ustawodawcy ttumiono?, a przeciwnikéw pozbawiono
wolnosci (Walker 1959: 189).

Nastepnym waznym etapem w ksztattowaniu sie systemu konstytucyjnego
Republiki Potudniowej Afryki byty wydarzenia z lat 60. W 1960 roku przeprowa-
dzono ogélnopanstwowe referendum w sprawie przysztosci terytorium, nalezacego
owcze$nie do Zwigzku Potudniowej Afryki. Prawo udziatu w gtosowaniu otrzyma-
fa tylko ludnos$¢ biata. W jego wyniku proklamowano rok pézniej niepodlegtos¢
Republiki Potudniowej Afryki. Uchwalona konstytucja zatwierdzita dziatania dys-
kryminacyjne wobec czarnej i kolorowej ludnosci. Az do lat 90. losy panstwa byty
zdominowane przez polityke apartheidu - system rzad6w, w ktérych biali obywatele
RPA byli grupa uprzywilejowang w stosunku do pozostatej ludnosci, co przejawiato
sie miedzy innymi w dyskryminacji rdzennej spotecznosci (Berger 2009: 114).

W 1983 roku w panstwie afrykanskim uchwalono kolejng konstytucje, ktora
tylko potwierdzita polityke segregacji czarnej ludnosci. Ustawa zasadnicza wpro-
wadzata oryginalne rozwigzania ustrojowe i zrywata z modelem westminsterskim.
Parlament przestat by¢ suwerenem. Zapisy w akcie prawnym rozrdzniaty cztery
grupy obywateli: biatych, kolorowych, Hindus6w oraz czarnych, przy czym prawa

8 W 1960 r. w Sharpeville doszto do demonstracji czarnej ludnos$ci, w wyniku ktoérej
$mier¢ poniosto kilkudziesieciu demonstrantéw. Jednym z nastepstw stato sie zakazanie
dziatalnosci Afrykanskiego Kongresu Narodowego.
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polityczne przystugiwaty jedynie pierwszym trzem grupom. Wtadza ustawodawcza
nalezata do trzyizbowego parlamentu. Ludnos$¢ czarna nie brata udziatu w wybo-
rach do parlamentu. Kolegium Elektoréw (nominacje ze strony parlamentu), w kt6-
rym dominowata biata ludnos$¢, wybierato prezydenta. Ustroéj, ktéry wprowadzono
omawiang konstytucja, zostal nazwany przez Hugha Cordera ,konstytucyjnym
apartheidem” (Jackiewicz 2012: 581).

Druga potowa lat 70. charakteryzowata sie licznymi manifestacjami i protesta-
mi ludno$ci afrykanskiej wobec obowigzujacej polityki apartheidu.

Przelom w napietej sytuacji politycznej w RPA nastapit na poczatku lat 90.
Prezydent kraju Frederik Willem de Klerk rozpoczat proces stopniowego demon-
tazu apartheidu i budowania panstwa demokratycznego. W czasie posiedzenia
parlamentu uchylit zakaz funkcjonowania ANC, Kongresu Panafrykanskiego i Potu-
dniowoafrykanskiej Partii Komunistycznej. Ztozyt takze deklaracje wypuszczenia
wiezniow politycznych, w tym Nelsona Mandeli. W zamian Afrykanski Kongres
Narodowy zobowiazat sie do zaprzestania stosowata przemocy wobec biatych oby-
wateli kraju. Uchwalono ponadto wiele ustaw, ktére catkowicie znosity apartheid
(Klerk 1990: 1-21).

Niewatpliwie bardzo waznym wydarzeniem okazato sie rozpoczecie rozméw
na temat przysztosci kraju i przeprowadzenia niezbednych reform, majacych na celu
wprowadzenie demokracji wielorasowej. We wrzesniu 1991 roku prezydent RPA
F.W. de Klerk, przywo6dca AKN Nelson Mandela i przywddca Partii Wolno$ci Inkatha,
Buthelezi Mangosuthu, podpisali porozumienie, ktére zapoczatkowalo wspdlng
prace nad przygotowaniem nowej ustawy zasadniczej, majacej uwzglednia¢ prawa
polityczne wszystkich grup spotecznych (Stolarz 1999: 107-115). W wyniku podpi-
sanego porozumienia - w grudniu 1991 roku rozpoczeta obrady Konwencja na rzecz
Demokratycznej Potudniowej Afryki (Convention for a Democratic South Africa -
CODESA). W obradach wzieli udzial przedstawiciele wszystkich najsilniejszych
partii w panstwie. Ze wzgledu na charakter prowadzonych obrad zostaty nazwa-
ne rozmowami potudniowoafrykanskiego , okragtego stotu”. Prace skupiaty sie na
czterech zagadnieniach: wlaczeniu do ksztattujacego sie na nowo panstwa czterech
niezaleznych bantustanéw; utworzeniu rzadu tymczasowego, ktéry miatby sie
zaja¢ poprowadzeniem kraju ku demokracji; ustaleniu procedur zaprojektowania
i uchwalenia nowej konstytucji oraz na stworzeniu mechanizméw odpowiadajacych
za realizacje zasady pluralizmu politycznego. Strona rzgdowa (biali przedstawicie-
le) poszta na bardzo znaczace ustepstwa w rokowaniach nad ksztattem przysztego
panstwa. Zrezygnowano miedzy innymi z koncepcji federalizmu w RPA i z decydu-
jacego glosu ze strony biatej spotecznosci w polityce panstwa. Podobne dziatania za-
obserwowano ze strony Afrykanskiego Kongresu Narodowego, ktory takze wycofat
sie ze swojego radykalizmu programowego (Thompson 2014: 247). W maju 1992
roku przeprowadzono ogélnokrajowe referendum, w ktérym zapytano mieszkan-
c6w RPA o dotychczasowe reformy konstytucyjne. Prawie 69% obywateli opowie-
dziato sie pozytywnie za kontynuowaniem zmian w kraju (Strauss 1993: 339-360).

Obradom towarzyszyty réznego rodzaju perturbacje. Byty to miedzy innymi
grozby zrezygnowania z rozmoéw, strajki i manifestacje. W 1993 roku z uczestnictwa
w obradach CODESA wycofaty sie: prawicowa afrykanerska Partia Konserwatywna,
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skrajnie prawicowy front Ludowy, Partia Wolnos$ci Inkatha oraz przedstawiciele
wielu bantustandéw. W ramach ich zjednoczenia powstat Sojusz Wolnosci (Freedom
Alliance), domagajacy sie wyeliminowania z rozméw okragtego stotu przedstawi-
cieli partii Afrykanskiego Kongresu Narodowego i Partii Narodowej oraz zbojkoto-
wania przysztych wyboréw do parlamentu. W wyniku licznych wystgpien, majacych
na celu zaktécenie prowadzonych obrad, Zycie stracito wielu ludzi. Do ztagodzenia
napietej sytuacji w kraju przyczynity sie dziatania i autorytet Nelsona Mandeli,
ktéry w 1993 roku otrzymat Pokojowa Nagrode Nobla za prace na rzecz zniesienia
polityki apartheidu i ksztattowania demokracji w panstwie.

Na poczatku 1993 roku rozwigzano trzyizbowy parlament. Nastepnie rozpo-
czat sie tak zwany Wielopartyjny Proces Negocjacji (Multi-Party Negotating Process)
(,Konstytucja Republiki Potudniowej Afryki” 2006: 15). Przedstawiciele najwazniej-
szych partii politycznych dali poczatek zasadniczym rozmowom na temat reform
w kraju, przysztego ustroju panstwa i zaprojektowania tymczasowej konstytucji.
Pod koniec roku rdzenng ludnos¢ wtaczono do wspétdzielenia rzagdéw z biatg lud-
noscig w ramach Rady Wykonawczej. Dzieki takiej pozycji mieli oni petng kontrole
nad tym, aby przeprowadzane w RPA wybory byty wolne i uczciwe.

W grudniu 1993 roku parlament przyjat i uchwalit projekt tymczasowej usta-
wy zasadniczej. Konstytucja zostata przewidziana na piec¢ lat jako narzedzie stuzace
do przeprowadzenia transformacji ustrojowej kraju. Zapisy najwazniejszego aktu
prawnego w RPA dotyczyly stworzenia wielopartyjnej demokracji, tréjpodziatu
wtladzy, jednolitego (unitarnego) charakteru panstwa i zréwnanie w prawach
wszystkich grup spotecznych (Solarz 1999: 95-98). Decentralizacja wtadzy miata
dotyczy¢ poziomu prowincji. Jednym z ustalen politycznych byto zagwarantowa-
nie praw wyborczych wszystkim obywatelom kraju, bez wzgledu na rase. Wtadze
ustawodawczg przyznano dwuizbowemu parlamentowi, na ktéry sktadato sie
Zgromadzenie Narodowe i Senat (piecioletnia kadencja). Zgromadzenie Narodowe
wybierato prezydenta, ktory byt szefem gabinetu. Dodatkowo okreslono procedure
podzialu ministerstw pomiedzy najwazniejsze partie polityczne. Dotychczasowe
cztery prowincje i dziesie¢ bantustanéw zastapiono dziewiecioma prowincjami.
Powotano do zycia Trybunat Konstytucyjny, ktéry miat sie zajmowac sprawdza-
niem zgodnosci uchwalanych aktéw prawnych z konstytucja.

Podczas obrad CODESA ustalono miedzy innymi spos6b przeprowadzenia za-
planowanych wyboréw do parlamentu RPA. Mialy sie one odby¢ zgodnie z formuta
piecioprzymiotnikowg, czyli mialy byé: réwne, powszechne, tajne, bezposrednie
i proporcjonalne. Do wysScigu o miejsce w Zgromadzeniu Narodowym przystapity
rézne partie polityczne - gtéwnie o profilu antyapartheidowskim, a wiec miedzy
innymi Afrykanski Kongres Narodowy i Panafrykanski Kongres. Powstato tez wiele
nowych partii, ktore przystapity do rywalizacji wyborcze;j.

26 kwietnia 1994 roku w RPA odbyty sie pierwsze demokratyczne wybory
do parlamentu. Wygrata je partia ANC jako reprezentant intereséw wiekszosci
Afrykanow, zdobywajac prawie 63% gtoséw. Na drugim miejscu uplasowata sie
Partia Narodowa, na ktéra gtosowat co piaty mieszkaniec Potudniowej Afryki. Partia
Wolnosci Inkatha zdobyta 10%. Nowo wybrany parlament dokonat elekcji Nelsona
Mandele na stanowisko prezydenta RPA (Gasowski 2006: 245). Wart podkres$lenia
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jest fakt, ze w wyborach wzieto udzial ponad 19,5 min obywateli, co przetozyto sie
na prawie 86-procentowg frekwencje wyborcza.

W nowej demokratycznej rzeczywistosci kraj postanowit rozliczy¢ sie z trudng
i zawila przesztoscig, a przede wszystkim z okrucienstwami, do ktérych dochodzito
w okresie apartheidu. Temu rozrachunkowi miato towarzyszy¢ utworzenie specjal-
nej instytucji. Ustawa parlamentu w 1995 roku powotano do zycia Komisje Prawdy
i Pojednania (Turth and Reconciliation Commission) (Dynarowicz 2012: 205-206).
Przewodniczacym komisji zostat arcybiskup Desmond Tutu, ktéry za swoja dziatal-
nos¢ otrzymat Pokojowa Nagrode Nobla. Do zakresu dziatalno$ci Komisji nalezato
przede wszystkim badanie przypadkéw i okoliczno$ci tamania praw cztowieka
w okresie od 1960 roku do 10 maja 1994 roku oraz udzielanie amnestii osobom,
ktére popenili owe czyny z przyczyn politycznych. W sumie zbadano 22 tys. wnios-
kéw obywateli, ktdrzy doznali krzywdy ze strony systemu panstwowego.

Ustawa zasadnicza i organy wtadzy panstwowe;j
w Republice Potudniowej Afryki

Wtadza ustawodawcza zaraz po swoim ukonstytuowaniu sie rozpoczeta prace
nad uchwaleniem wtasciwej ustawy zasadniczej. Zgodnie z postanowieniami tym-
czasowej konstytucji powotano Zgromadzenie Konstytucyjne, odpowiedzialne za
opracowanie ostatecznej wersji przysztej konstytucji. Ustawodawca dazyt do tego, by
w konstruowaniu najwazniejszego w panstwie aktu prawnego uczestniczyty wszyst-
kie grupy spoteczne. W wyniku takiego podej$cia do Zgromadzenia Konstytucyjnego
wptyneto ponad 2,5 mln pisemnych propozycji. W grudniu 1996 roku konstytucja zo-
stata podpisana przez prezydenta, a w zycie weszta w lutym 1997 roku. Niewatpliwie
byt to bardzo nowoczesny i postepowy akt prawny na kontynencie afrykanskim,
z ktorego inspiracje czerpaty inne panstwa afrykanskie (Jackiewicz 2012: 582-583).
W nowej konstytucji opracowano zapisy dotyczgce miedzy innymi prawa wtasnosci,
edukacji, praw politycznych, prawa do demonstrowania swoich pogladéw. Jednym
z waznych elementéw ustawy zasadniczej stato sie uzgodnienie dotyczace charakte-
ru ustroju terytorialnego kraju. Pomimo licznych koncepcji® w tej kwestii zwyciezyta
idea jednolitego panstwa (Maksymow 2012: 517-532).

Wtadza ustawodawcza

Zgodnie z postanowieniami konstytucji wtadza ustawodawcza w RPA na-
lezy do dwuizbowego parlamentu, na ktory sktada sie Zgromadzenie Narodowe
(National Assembly) - izba nizsza - i Narodowa Rada Prowincji (National Council
of Provinces)' - izba wyzsza. Obie izby parlamentu sa reprezentacja partii politycz-
nych. Zgromadzenie Narodowe jest organem stricte przedstawicielskim, wybiera-
nym wwyborach powszechnych, co zostato przedstawione wart. 42 ust. 1 konstytucji
jako ,reprezentowanie ludu i zagwarantowanie wtadzy ludu zgodnie z Konstytucjq”

9 UnioniSci opowiadali sie za jednolitym panstwem i silng wtadza centralng, a federali-
$ci wysuwali postulaty stworzenia luznych federacji.

10°W polskiej literaturze oraz w dokumentach rzadowych mozna sie spotkac takze
z nazwa Krajowej Rady Narodowej.
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(Constitution of the Republic ... 2005). Z kolei Narodowa Rada Prowincji nie sta-
nowi bezposredniego wyrazu suwerennos$ci narodu, lecz jest ciatem reprezentuja-
cym prowincje panstwa na szczeblu ogélnopanstwowym. Ze wzgledu na petnione
funkcje i posiadane kompetencje parlamentu w RPA nalezy podkresli¢, ze mamy
do czynienia z bikameralizmem nier6wnorzednym. Taka dwuizbowo$¢ parlamentu
potudniowoafrykanskiego i rozdzielenie kompetencji stanowi zaré6wno poszanowa-
nie dla tradycyjnego znaczenia roli prowingcji, jak i porozumienie pomiedzy najwaz-
niejszymi sitami politycznymi w panstwie.

Cztonkowie obu izb parlamentu petnia piecioletniag kadencje. Zgromadzenie
Narodowe sktada sie z nie mniej niz 350 i nie wiecej niz 400 postéw wybieranych
w wyborach powszechnych. Liczba miejsc do obsadzenia w nizszej izbie parlamentu
jest kazdorazowo ustalana w drodze ustawy. Warto zaznaczy¢, Ze czynne i bierne
prawo wyborcze przystuguje kazdemu obywatelowi RPA po ukonczeniu 18 lat.
Z kolei Narodowa Rada Prowincji liczy 90 cztonkéw. Parlament kazdej z dziewieciu
prowincji panstwa wystawia do Rady 10-oosobowg delegacje.

Parlament RPA petni cztery zasadnicze funkcje: ustrojodawcza, ustawo-
dawczg, kontrolng i kreacyjng, dotyczaca obsadzania poszczegdélnych stanowisk
panstwowych.

Pierwsza z nich dotyczy inicjowania ustaw o zmianie konstytucji i przystuguje
cztonkom gabinetu, wiceministrom, cztonkom Zgromadzenia Narodowego i jego
komisjom, a ponadto cztonkom Narodowej Rady Prowincji, jezeli projekt ustawy
dotyczy prowincji.

Kolejna z funkcji dotyczy ustawodawstwa. Warto zaznaczy¢, ze w RPA wy-
stepuja trzy rodzaje ustaw zwyktych i sg to: ustawy finansowe, ustawy dotyczace
prowincji oraz pozostate ustawy. Kazda z nich charakteryzuje sie innym trybem
stanowienia.

Funkcja kontrola parlamentu opiera sie na szeregu uprawnien wobec rzadu
i innych organéw panstwowych. Podstawowym narzedziem funkcji kontrolnej jest
instytucja wotum nieufnosci (art. 102). Zgromadzenie Narodowe moze wyrazic¢
gtosami wiekszosci swoich cztonkéw wotum nieufnos$ci wobec prezydenta (gtowa
panstwa wraz z pozostatymi cztonkami gabinetu sktada urzad) oraz wobec gabi-
netu z wylaczeniem prezydenta (prezydent tworzy nowy gabinet). Warto takze
wspomnie¢ o istnieniu indywidualnej odpowiedzialno$ci cztonkéw gabinetu przed
parlamentem za wykonywanie swoich kompetencji i realizacje zadan. Ponadto
cztonkowie gabinetu przektadajg parlamentowi petne i regularne sprawozdania
z wykonywania spraw, ktére im podlegaja (art. 92 ust. 3a i b). Do funkcji kontrolnej
nalezy takze zaliczy¢ nieuregulowang w konstytucji mozliwo$¢ interpelacji i pytan
kierowanych do prezydenta oraz cztonkdéw gabinetu. Innymi $rodkami kontroli
parlamentu sg debaty prowadzone w konkretnych sprawach polityki panstwa oraz
uchwaty izby nizszej i wyzszej skierowane do gabinetu.

Funkcja kreacyjna opiera sie przede wszystkim na wyborze prezydenta przez
Zgromadzenie Narodowe. Sytuacja wyglada podobnie przy wyborze sze$ciu czton-
kéw Komisji Stuzby Sadowniczej oraz pieciu cztonké6w Komisji Stuzby Publiczne;j.
Ponadto Zgromadzenie Narodowe bierze udziat w wyborze innych urzednikéw
panstwowych. Warto podkresli¢, Ze omawiana funkcja w gtéwnej mierze opiera sie
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o dziatalno$c¢ izby nizszej parlamentu RPA. Narodowa Rada Prowincji takze korzysta
z tego atrybutu, lecz w mniejszym zakresie (przyktadem moze by¢ wybér czterech
reprezentantéw do Komisji Stuzby Sadowniczej).

Wiadza wykonawcza

W sktad wladzy wykonawczej w RPA wchodzi prezydent i jego gabinet
(rzad). Gtowa panstwa wybierana jest na pierwszym posiedzeniu Zgromadzenia
Narodowego sposrdd jego cztonkéw na piecioletnig kadencje. W zwigzku z wybo-
rem prezydent przestaje by¢ cztonkiem parlamentu RPA. Zgodnie z konstytucja
prezydent moze peti¢ urzad nie dtuzej niz przez dwie kadencje (art. 88 ust. 2).

Nalezy podkresli¢, ze prezydent RPA peini bardzo wazne funkcje. Jest on za-
rowno gtowg panstwa, jak i szefem egzekutywy. Bedac glowa panstwa, reprezentuje
kraj zar6wno wewnatrz, jak i na arenie miedzynarodowej. W jego rekach znajduje
sie prowadzenie polityki panstwa. W oczach spoteczenstwa jest uosobieniem wta-
dzy panstwowej, to on ponosi odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie kraju i stoi na
strazy przestrzegania konstytucji.

Do najwazniejszych instrumentéw kompetencyjnych prezydenta, zawartych
w konstytucji (art. 84 ust. 2), nalezg miedzy innymi: akceptowanie i podpisywanie
projektéw ustaw, prawo zwrdcenia projektu ustawy (prawo weta) do Zgromadzenia
Narodowego celem ponownego rozpatrzenia, w sprawach szczeg6lnych mozliwo$¢
zwotania obrad parlamentu, powotywanie na stanowiska, zarzadzanie referen-
dum ogdlnokrajowego, przyjmowanie i uznawanie zagranicznych przedstawicieli
dyplomatycznych, utaskawianie skazanych, odraczanie wykonywania kar, tago-
dzenie grzywien i kar pienieznych oraz kar przepadku rzeczy, nadawanie odzna-
czen. Dodatkowo prezydent ma prawo do rozwigzania Zgromadzenia Narodowego
w przypadkach okreslonych w konstytucji (art. 50). Posiada przywilej brania udzia-
tu w posiedzeniach parlamentu i zabierania gtosu, jednak bez mozliwos$ci gtosowa-
nia (art. 54). Corocznie przed oboma izbami parlamentu wygtasza oredzie o stanie
panstwa.

Do waznych kompetencji prezydenta nalezy zaliczy¢ prawo do decydowania
o sktadzie gabinetu, a wiec powotywanie i odwotywanie wiceprezydenta oraz mi-
nistrow i wiceministrow (art. 91 i 93). To prezydent jest szefem gabinetu i prze-
wodzi w jego obradach. Decyduje takze o zakresie kompetencji cztonkéw gabinetu.
Pisemne decyzje prezydenta sg kontrasygnowane przez innego cztonka gabinetu,
jezeli zostaly powierzone odpowiedniemu ministrowi (art. 101).

Warto wspomnie¢ o innych kompetencjach prezydenta, zwigzanych z obron-
noscig kraju. Po pierwsze jest on naczelnym dowddca sit zbrojnych i powotuje ich
wojskowe dowddztwo. Jako glowa panstwa prezydent ma decydujacy gtos w spra-
wie wprowadzenia stanu wyjatkowego oraz stanu obrony narodowej w przypadku
zagrozenia kraju (art. 203). Moze takze sam kierowa¢ dziataniem stuzb wywiadow-
czych i, co wazne, ponosi osobista odpowiedzialno$¢ za ich funkcjonowanie.

Zgodnie z art. 85 ust. 1 Konstytucji RPA prezydent sprawuje wytacznie wtadze
wykonawczg, jednak w tym samym artykule wymieniono, w jakich zakresach gto-
wa panstwa moze wspolnie z gabinetem decydowac o polityce panstwa. Do tych
zakres6w nalezg: wykonywanie prawodawstwa ogdlnokrajowego, ksztattowanie
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i prowadzenie polityki panstwa, koordynacja zadan ministerstw i administracji
panstwowej, przygotowanie i wznoszenie projektow aktéw prawnych. W ostatnim
punkcie zaznaczono, ze wspotpraca powinna sie rozwijac takze w innych sytuacjach,
okreslonych w konstytucji lub prawie panstwowym.

Glowa panstwa za swoja dzialalno$¢ polityczng ponosi odpowiedzialnosé
przed parlamentem. Zgromadzenie Narodowe posiada mozliwo$¢ wyrazenia wobec
prezydenta wotum nieufnosci (gtosami wiekszosci swoich cztonkéw). W takim wy-
padku prezydent i cztonkowie gabinetu sktadaja urzad (art. 102 ust. 2). Za powazne
naruszenie konstytucji, razace uchybienie lub w sytuacji niemoznosci sprawowania
urzedu parlament stosowng uchwatg moze odwota¢ gtowe panstwa ze sprawowa-
nego urzedu (art. 89).

Wiadza sadownicza

Wtadza sagdownicza nalezy do saddw. Sg one niezawiste i podlegaja wytacznie
konstytucji i prawu (art. 165 ust. 2). Konstytucyjnym obowigzkiem organéw pan-
stwowych jest wspomaganie i ochrona sadéw, co ma zagwarantowac ich nieza-
wistos$¢, bezstronnos¢, godnosé, skutecznosé oraz bezproblemowy dostep do nich
(art. 165 ust. 4).

W sktad struktury sadownictwa w RPA wchodzi Trybunat Konstytucyjny,
Najwyzszy Sad Apelacyjny, sady wyzsze, sady rejonowe oraz inne sady ustanowione
ustawowo.

Trybunat Konstytucyjny jest najwyzszym sadem w zakresie przestrzegania kon-
stytucji. Sktada sie z prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, wiceprezesa i dziewieciu
innych sedziéw. Kadencja trwa dziewiec lat i nie mozna ponownie sprawowac tejze
funkcji. Prezydent kreuje caty sktad sedziowski, przy czym powotanie prezesa i wi-
ceprezesa wymaga zaciggniecia opinii Komisji Stuzby Sadowniczej i przywodcow
partii reprezentowanych w parlamencie (art. 174 ust. 3). Warto zaznaczy¢, ze przy
powotywaniu sedziéw prezydent powinien uwzgledni¢ zréznicowana strukture ras
i ptci w panstwie (art. 174 ust. 2).

Na kolejnym szczeblu struktury sadownictwa w RPA znajduje sie Najwyzszy
Sad Apelacyjny. W jego sktad wchodza prezes, wiceprezes oraz dwunastu sedziéw,
powotywanych przez prezydenta po zaciggnieciu opinii Komisji Stuzby Sagdownicze;j.
Sad ten zajmuje sie odwotaniami i wszystkimi sprawami zwigzanymi ze $rodkami
odwotawczymi. Jest to najwyzsza instancja sgdownicza w panstwie, ale nie w kwe-
stiach konstytucyjnych.

Na sady wyzsze sktadajg sie wydziaty, ktére swojg jurysdykcja obejmuja pro-
wingje lub jej czes¢. Sady wyzsze moga rozpatrywac wszelkie sprawy konstytucyjne
nienalezgce do gestii Trybunatu Konstytucyjnego lub sprawy, ktdre zostaty powie-
rzone innym sagdom.

Na strukture wtadzy sadowniczej w RPA sktadaja sie tez dwie instytucje, ktore
nie sprawuja wtadzy sadowniczej: Komisja Stuzby Sadowniczej oraz prokuratura.

Pierwszy z wymienionych organéw zajmuje sie opiniowaniem spraw maja-
cych zwigzek z wymiarem sprawiedliwo$ci. W jego sktad wchodza: prezes Trybu-
nalu Konstytucyjnego jako przewodniczacy sktadu; prezes Najwyzszego Sadu
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Apelacyjnego; jeden sedzia prezes sadu, wyznaczony przez innych sedziéw preze-
soéw sadu; cztonek gabinetu odpowiedzialny za wymiar sprawiedliwos$ci; po dwéch
czynnych zawodowo adwokatéw i prokuratoréw, wyznaczonych przez prezydenta;
jeden wyktadowca prawa, wyznaczony przez innych wyktadowcow prawa uniwer-
sytetow Potudniowej Afryki; cze$¢ os6b wyznaczonych przez parlament; czterech
delegatow statych do Narodowej Rady Prowincji, wyznaczonych tgcznie przez Rade
gtosami co najmniej sze$ciu prowincji; cztery osoby wyznaczonych przez prezyden-
ta, a gdy rozpatrywana jest sprawa dotyczaca Sadu Najwyzszego, w sktad Komisji
wchodzi rowniez prezes sadu oraz premier danej prowincji lub osoba przez niego
wyznaczona (art. 178 ust. 1).

W sktad prokuratury RPA wchodzi Krajowy Dyrektor Prokuratury, ktory jest
przewodniczacym tego organu i ktérego powotuje prezydent, a takze dyrektorzy
prokuratury i prokuratorzy. Do ich kompetencji nalezy wszczynanie postepowan
karnych w imieniu panstwa oraz wszelkich innych dziatan zwiazanych z postepo-
waniem karnym.

Podsumowanie

Omoéwione przeze mnie zagadnienia ksztattowania sie systemu politycznego
i transformacji ustrojowej w Republice Potudniowej Afryki sa niewatpliwie niezwy-
kle waznymi kwestiami. Dzieki pokojowemu rozliczeniu z przesztoscia i polityka
apartheidu panstwo to unikneto krwawych i odwetowych star¢ réznych grup spo-
tecznych. Okres przejscia z systemu totalitarnego do demokratyczne czesto nazywa
sie ,cudem politycznym”, co oznacza pokojowe i kompromisowe dokonywanie re-
form w kraju. Tranzycja polityczna w RPA uwazana jest bez watpienia za sprawne
i rozsadne dziatanie ze strony wladzy panstwowej. Do nadawania nowego ksztattu
ustrojowi politycznemu kraju zostaty wiaczone rézne srodowiska polityczne, co
przyniosto skutek w postaci wypracowania wspoélnych celéw. Obecnie system poli-
tyczny i partyjny mozna uznac za uksztattowany. Powstat i ugruntowat sie konsty-
tucyjny system organéw panstwowych, w ktérym funkcjonuje tréjpodziat wiadzy.
Istnieje wtadza legislacyjna, egzekutywa i sgdownictwo. Kazda z organéw posiada
swoje kompetencje oraz mechanizmy, ktére stuza do wspétpracy z innymi organa-
mi. W Republice Potudniowej Afryce funkcjonuje system jednej partii dominujace;j.
Najsilniejszym ugrupowaniem jest Afrykanski Kongres Narodowy, ktéry rzadzi od
zakonczenia apartheidu i kazdorazowo wygrywa wybory. Warto takze podkreslic,
ze dominujaca rola ANC i jego funkcjonowanie na scenie politycznej kraju przyczy-
nia sie do licznych patologii, szczegélnie do rozwijajacej sie korupcji i nepotyzmu.
W panstwie wystepuje wiele nierozwigzanych probleméw natury spotecznej i eko-
nomicznej. Naleza do nich wysoki odsetek os6b zarazonych wirusem HIV i niesku-
teczna walka z bezrobociem. Partia znajdujaca sie u wladzy niewatpliwie powinna
podjac stanowcze kroki w celu dokonania niezbednych reform, ktére przyczynia sie
do stabilizacji sytuacji w panstwie.
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The historical context of shaping the political system of the Republic of South Africa.
The constitutional system of state organs

Abstract

The article presents the history of shaping the political system and constitutional bodies in
the Republic of South Africa. This country has undergone a political transformation. Extending
ruling by the white population and discrimination of black people during the apartheid period
led to increased persecution of the indigenous people. The author presents the history and
stages involved in building a democratic state. Reform was carried out peacefully and through
compromise. The article also discusses the development of constitutional rights, their most
essential characteristics, and how they function in the Republic of South Africa

Keywords: constitution, constitutional organs of the state, democracy, Republic of South
Africa, system transformation
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Czy afirmatywne narracje pamieci zwyciezyty?
Opowiesci o bohaterach w oficjalnych ujeciach
prezentowanych przez wtadze - Polska po roku 1989

W najbardziej oczywisty sposob pamie¢ jednostki ludzkiej budowana jest
w oparciu o jej wlasne do$wiadczenia. Inna droga tworzenia tre$ci pamieciowych
to wynik funkcjonowania cztowieka w konkretnej kulturze, ktorej ten jest czescia.
Tresci pamieci danej osoby konstruowane sg tym samym - obok wtasnych doswiad-
czen - pod wplywem istniejgcych w jej otoczeniu kulturowym narracji o przeszto-
$ci, ktore docierajac do niej, ksztattuja zakres zagadnien obecnych w jej pamieci.
Dzieki przekazom wewnatrzkulturowym zyjacy w spotecznosci cztowiek jest wiec
w stanie ,pamieta¢” wydarzenia z przesztosci swej grupy. Jakie sa to wydarzenia?
Wielkie bitwy, chwalebne zwyciestwa, szlachetni ludzie, jak réwniez druzgocace
przegrane oraz osoby podte. Obok tych dwoch skrajnosci podtrzymywane s3 tez
w opowieSciach zdarzenia i postaci niemozliwe do jednoznacznej oceny - tak samo
pozytywne, jak i negatywne. Co istotne, pamiec¢ o kazdym z tych elementéw - chwa-
lebnych, haniebnych, burzliwych, spokojnych, budujacych albo tworzacych podziaty
- pelni jakas funkcje nie tylko w kontekscie catej spotecznosci, ale i jednostki. Moze
zatem mobilizowa¢ lub hamowa¢, zachecac albo zniechecaé, a takze - w zaleznosci
od potrzeby - tworzy¢ poczucie ciggtosci lub potrzebe zmiany. Czy jednak pamiec
o konkretnym wydarzeniu zawsze musi przynosi¢ ten sam skutek? Oczywiscie, ze
nie. Pamie¢ nie dazy bowiem do historycznego obiektywizmu - ksztattuje swoje
tre$ci u kazdego cztowieka pod naporem nie tylko posiadanej, pozyskiwanej i za-
pominanej przez niego wiedzy oraz jego intelektu, lecz réwniez budowanych wcigz
doswiadczen, umiejetnosci, pogladéw, samooceny oraz emocji.

Pamie¢ stanowi wiec strukture podatna na oddzialywania, w tym réwniez
na zewnetrzne wpltywy docierajacych do jednostki narracji pamieci (ktére nalezy
rozumie¢ jako opowiadania o wydarzeniach minionych, stanowigce zaréwno wy-
raz pamieci ich autoréw, jak i narzedzie do konstrukcji tresci pamieciowych ich

* aratke-majewska@ip.uz.zgora.pl

! Rozwazania zawarte w artykule stanowig element przeprowadzonych przez autorke
wieloaspektowych badan nad konfliktem pamieci w Polsce po przemianach systemowych
roku 1989. Tekst prezentuje autorskie podejscie do wskazanej problematyki, osadzone m.in.
w typologiach stworzonych na potrzeby realizacji zatozen badawczych.
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odbiorcow). W ten sposob wykorzystanie opowiesci o przesztosci ma ogromny
potencjat zaréwno dla dziatan biezgcych, jak i cel6w dlugoterminowych - w polity-
ce np. moze stuzy¢ tak do wypelnienia krotkoterminowego zadania, jak i do orien-
towania na przetrwanie wspdlnoty czy zapewnienie przekazu tradycji przysztym
pokoleniom (Schacter 2003; Le Goff 2007: 25-26; Singer, Conway 2008: 279-285;
Assmann 2008: 60-61; Assmann 2009: 101-123; 2013: 39, 48-49, 54-56).

Powyzsze krétkie wprowadzenie pozwala zastanowic sie nad charakterystyka
i funkcjami poszczegélnych rodzajéw narracji pamieci, wsréd ktoérych na potrze-
by funkcjonalno$ci proceséw badawczych wyodrebni¢ mozna trzy podstawowe
grupy?. Pierwsza z nich tworza tytutowe narracje afirmatywne, za ktérych ceche
glbwna uznawaé nalezy wskazywanie pozytywnych aspektéw wydarzen, postaw
i postaci z przesztosci oraz wyrazanie dla nich bezwzglednej aprobaty (przy jed-
noczesnym wykluczaniu elementéw negatywnych, uwazanych za wystepujace
marginalnie i niepodzielanych powszechnie przez wspoélnote, przez co sprzecznych
z jej zakorzenionymi, podstawowymi wartoSciami). Przeciwienstwem narracji
afirmatywnych sg z kolei narracje krytyczne, koncentrujace sie na aspektach ne-
gatywnych i wyrazajace dla nich bezwzgledna dezaprobate. I tak jak w pierwszym
rodzaju opowiesci o przesztosci wieksze dobro jest w stanie uniewazni¢, a czasem
nawet usprawiedliwi¢ marginalne zto, tak w drugim najmniejsze zto eliminuje
dobro, czynigc je niewaznym w ostatecznym rozrachunku. Oba typy postrzegania
przesztos$ci stanowig zatem ujecia skrajne, a przepas¢ miedzy nimi uzupeinia trzeci
rodzaj - narracje konsensualne. Narracje konsensualne uwzgledniaja te opowiesci
o przesztosci, w ktérych wystepuja zaréwno pozytywne, jak i negatywne aspekty
wydarzen, postaw i postaci z przesztosci, gdzie duma nie wyklucza wstydu, a wstyd
nie przekresla dumy.

Gdzie zakwalifikowa¢ zatem opowiesci o bohaterach? Jesli opowiadanie o bo-
haterze stanowitoby biografie konkretnej osoby stworzong w ramach nauk histo-
rycznych, nalezatoby stwierdzi¢, ze wpisuje sie ona w narracje konsensualne, bedac
owocem naukowego obiektywizmu. Jednakze w przestrzeni publicznej funkcjonuja
rézne odstony narracji bohaterskich, ksztattujacych pamiec zbiorowosci i jednostek
oraz stanowiacych wyraz obcigzonej réznorodnymi czynnikami indywidualnymi
pamieci ich twércéw. Réwniez dazenie do obiektywizmu w nauce stanowi pragnie-
nie urzeczywistnienia stanu idealnego. I tak, opowie$¢ o bohaterze moze przybraé
forme zobiektywizowanej biografii opartej na zweryfikowanych dowodach, moze
jednak réwniez zblizy¢ sie do opowiesci o postaci mitycznej - uzdrowiciela, zbawcy
lub herosa - ktoérego czyny i Zycie maja stanowi¢ wzdr do nasladowania dla catego
narodu czy spoteczenstwa, takze dla kolejnych pokolen. Taki bohater ma inspirowac¢
do czynéw godnych pochwaty, a jednoczesnie przestrzegac przez ztem, w zwigzku

2 W wystepujacych w literaturze przedmiotu podziatach narracji pamieci wyrézniane
sa niejednokrotnie narracje konserwatywne, martyrologiczne lub wiktymistyczno-heroicz-
ne, ktérym przeciwstawia sie narracje liberalno-lewicowe lub krytyczne. Jednakze podziaty
te wiktaja kazda narracje w polityczng przynaleznos¢ lub przypisuja opowiesci wytacznie do
ekstreméw, nie uwzgledniajac form mieszanych. Zastosowany autorski podziat opowiesci,
uwalniajacy je przede wszystkim z konotacji politycznych, staje sie bardziej uzyteczny anali-
tycznie (por. Gawin [b.d.]; Grabias 2019).
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z tym narracje o nim przybieraja forme afirmacji, a nawet apoteozy (Campbell 1994:
196-258; Campbell 1997: 19, 34-35, 39; Siewierska-Chmaj 2016: 19, 165-167).

Afirmatywne narracje o bohaterach z przesztosci danej grupy - przekazu-
jac wyraziste tresci i jednoznaczne oceny - maja, co istotne, wyzsza uzytecznosc
w konsolidowaniu spoteczno$ci wokdt wspélnych, pozytywnych i budzacych dume
wartosci, ktére prezentowane jako unikatowe cechy narodowe, ukierunkowywa¢
moga na dziatania pozyteczne dla przetrwania narodu czy wspélnoty. Z tego po-
wodu opowiesci o bohaterach prezentowane w formie afirmacji zdobyty przewage
w przestrzeni publicznej, znajdujgc swe silne odzwierciedlenie w polityce, cho¢ tak-
ze i w mediach, a takze réznego typu dziataniach spotecznych oraz w sztuce.

Niniejszy tekst ma za zadanie odpowiedzie¢ na pytanie, w jaki sposéb opowie-
$ci o bohaterach ksztattowaty sie w Polsce w oficjalnych ujeciach, eksponowanych
przez wtadze po roku 1989. Co wiecej, przeprowadzone analizy dopetnia pytaniem,
czy afirmatywne narracje pamieci zwyciezyty w ramach polskiej potranzycyjnej po-
lityki pamieci, rozumianej jako jedna z polityk szczegétowych podmiotu panstwo-
wego, realizowanej w granicach aktywnosci konkretnych instytucji panstwowych,
a odnoszacej sie do obszaru tresci, jakie majg by¢ w spoteczenstwie pamietane, oraz
do sposob6éw ich upamietniania (Ratke-Majewska 2018: 350-355).

Polska polityka pamieci po 1989 roku

Pierwsze lata po rozpoczecia tranzycji systemowej w Polsce w obszarze kon-
struowania tre$ci pamieci spoteczenstwa uptynety pod znakiem negacji. Sfera nar-
racyjna odnoszaca sie do tematyki upamietniania opierata sie gtéwnie na zaprze-
czaniu wczes$niejszym interpretacjom czaséw minionych, co dokonywato sie przede
wszystkim na drodze oddolnych inicjatyw. Tym sposobem, bez wsparcia ze strony
odgérnych zapiséw ustawowych, polskie wtadze lokalne prowadzity w latach 90.
dekomunizacje przestrzeni publicznej, zmieniajac nazwy ulic i placéw, patronow
instytucji i obiektow, a takze usuwajac pomniki, elementy zdobnicze czy tablice pa-
migtkowe. Spontaniczne rozliczenie objeto rowniez programy szkolne, do ktérych
na fali zmian systemowych wtaczono elementy wczes$niej zabronione (takie jak te-
maty okupacji czy represji sowieckich); dotkneto tez swiata kultury, nauki i sztuki
(tworcow oraz dzieta promowane w Polsce Ludowej zaczeto stopniowo umieszczac
poza nawiasem przestrzeni publicznej).

Negowanie budowanych w PRL narracji pamieci oznaczato réwniez tworzenie
nowych miejsc stuzgcych upamietnianiu, cho¢ ich powstawanie - najczes$ciej z uwa-
gi na ztg kondycje przeksztalcajgcej sie gospodarki - stanowito wynik niezbyt kosz-
townych inicjatyw spotecznych lub lokalnych, polegajacych nieraz na reorganizacji
obiektéw juz istniejacych. Za odgérny sukces w zakresie panstwowego konstru-
owania tresci pamieci zbiorowosci w pierwszym okresie przemian systemowych
uznac nalezy modyfikacje w zakresie kalendarza $wigt panstwowych, ktérych prze-
prowadzenie stanowito preludium dla pdzniejszych trudnych i dzielgcych scene
polityczng rozméw na szczeblu centralnym na temat lustracji oraz dezubekizacji.
Wprowadzaniu dynamicznych rozwigzan w tej sferze nie pomogto réwniez to, iz
fala zywiotowego zapatu do pozbywania sie bagazu narracji pamieci Polski Ludowej,
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ktora szybko wezbrata u progu lat 90., z czasem opadta, czynigc temat rozliczania
sie z przesztos$cig i upamietniania jej w konkretny sposé6b nieatrakcyjnym oraz dru-
goplanowym. I chociaz rocznice nadal obchodzono, podreczniki ulegaty zmianom,
a tematy przesztosci pojawiaty sie w wypowiedziach politykéw, nie istniata spdjna
polityczna strategia budowania i prowadzenia pamieci w spoteczenstwie polskim.

Sytuacja zmienita sie w roku 2004, wraz z budowa Muzeum Powstania War-
szawskiego oraz pojawieniem sie zwartej koncepcji upamietniania przesztosci
w ramach postulatéw Prawa i Sprawiedliwosci (realizowanej na szczeblu panstwo-
wym od 2005 roku, kiedy to urzad Prezydenta RP objat Lech Kaczynski). Od tam-
tego czasu zagadnienie polityki pamieci nie znikneto z polskiego katalogu dziatan
politycznie koniecznych do podejmowania. Tak samo stato sie z tematem polskich
bohater6ow z przesztosci - wzbudzony ze szczego6lng sita w roku 2004, jest obecny
w przestrzeni publicznej w réznych odstonach przez kolejne lata (Nijakowski 2008:
123-128; Ratke-Majewska 2020: 179-201).

Kto i w jaki spos6b pojawiat sie po roku 1989 w opowiesciach o bohaterach,
tworzonych w ramach oficjalnych uje¢ prezentowanych przez wiadze

Powstarcy warszawscy

Powstanie warszawskie (1 sierpnia-3 pazdziernika 1944 roku), wystapienie
zbrojne militarnie wymierzone przeciw okupujacym Warszawe wojskom niemiec-
kim, a politycznie - w Zwiazek Radziecki, w okresie Polski Ludowej przedstawiane
byto oficjalnie jako wyraz nieudolnos$ci i krétkowzrocznosci rzadu londynskiego,
ktéry w imie swoich intryg politycznych zadecydowat o wystaniu ludzi na $mier¢
w walce niemozliwej do wygrania. Takiej perspektywie towarzyszyta marginaliza-
cja problematyki owego zrywu, dokonywana na rzecz innych wydarzen z okresu
I wojny $wiatowe;j.

Po roku 1989 przestat istnie¢ odgérny nacisk na podtrzymywanie powyzszej
interpretacji, a narracje pamieci - uwolnione i nieskrepowane cenzura oraz Kko-
niecznos$cig trwania w obiegu nieoficjalnym - powedrowaty w réznych kierunkach.
Jednym z ujec stato sie traktowanie powstancéw warszawskich jako heroicznych
bohater6w w uzasadnionej i koniecznej politycznie, moralnie oraz spotecznie walce.
Zrédtem takiego kierunku postrzegania zrywu warszawskiego byty publikacje ,dru-
giego obiegu” oraz niezalezne, upamietniajace inicjatywy, ktére przed przemianami
skupiaty Srodowiska opozycyjne. I chociaz po rozpoczeciu przemian, ktadacych kres
antysystemowemu wymiarowi wczes$niejszych opozycyjnych narracji, upamietnia-
nie Powstania warszawskiego nie odnotowato boomu, z czasem ten sposéb opo-
wiadania o nim i jego bohaterach zyskat na popularnosci (Napiérkowski 2016: 287,
292-293, 297; Sawicki 2017).

W latach 90. 6w kierunek narracji w ujeciach oficjalnych stal sie widoczny
w szczegolnos$ci przy okazji obchodéw 50. rocznicy zrywu. W tym czasie w sferze
publicznej zaczeto otwarcie wskazywac, iz powstanie warszawskie byto zwycie-
stwem (w wymiarze moralnym czy duchowym), a walka byta nieunikniona i stano-
wita jednocze$nie fundament niepodlegtosci po roku 1989. Taki nurt opowiadania
o zrywie warszawskim prezentowat miedzy innymi 6wczesny Prezydent RP Lech
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Watesa, ktory kierujac swe stowa do kombatantéow, wskazywatl, ze powstancy
warszawscy nie przegrali, a ich walka byta - jako ,polskie przeznaczenie” - nie-
uchronna. Uczestnicy wydarzen warszawskich ukazani zostali tym sposobem nie
tyle jako bohaterowie, co bohaterowie-zwyciezcy (,,50. rocznica Powstania...” 1994;
Duraczynski 1995: 71-82). Jednakze taka narracja w tamtym czasie nie byta na tyle
silna, by w oficjalnych ujeciach zagosci¢ jako dominujaca.

Sytuacja zmienita sie dekade pdZniej, wraz z budowa wspomnianego juz
Muzeum Powstania Warszawskiego. Opowie$s¢ o zwycieskich powstancach
Warszawy nabrata wtedy sity, popularnosci i uniwersalnosci. Nie bez znaczenia
dla tego procesu byta sama koncepcja wskazanego Muzeum, ktére - jako pierwsze
supermuzeum w Polsce zrealizowane wedtug wzoré6w nowoczesnego muzealnic-
twa - wykorzystywato najnowsze technologie oraz interaktywne sposoby przekazu
i stato sie znaczacg instytucjg oddziatywania na masy zwiedzajacych. To przyniosto
ogromy efekt, czynigc z powstancéow warszawskich prawdziwych polskich super-
bohateréw stanowigcych wzory do nasladowania, zwtaszcza dla mtodych pokolen
Polakow. Mtodzi ludzie w szczegélnosci - poprzez przekazywane narracje pamie-
ci - mieli uczy¢ sie od uczestnikow zrywu warszawskiego wyjatkowego heroizmu,
oporu w obliczu wroga, oddanego patriotyzmu i walki do korica w obronie niepod-
legtosci. W ten spos6b powstancy warszawscy wyszli w podjetych dziataniach poza
swoje czasy, stajac sie zatozycielami wspéiczesnej demokracji. Taki kierunek narra-
cji - zapoczatkowany przez Lecha Kaczyniskiego i utrwalony ustanowieniem w roku
2009 Narodowego Dnia Pamieci Powstania Warszawskiego - wzmocniony zostat po
roku 2015, wraz ze zwyciestwem wyborczym Prawa i Sprawiedliwos$ci i objeciem
urzedu Prezydenta RP przez Andrzeja Dude (,,Projekt ustawy...” 2009; , Ekspozycja”
2016; Napiorkowski 2016: 297, 310).

Dla przyktadu - w roku 2016, podczas obchodéw rocznicy Powstania
Warszawskiego, prezydent Duda moéwiacy do uczestnikéw zrywu roku 1944,
wskazywat:

To wielki zaszczyt dla Prezydenta Rzeczypospolitej moéc spotka¢ sie z bohaterami, méc
wreczy¢ w imieniu polskiego panstwa odznaczenia bohaterom Powstania Warszawskie-
go i bohaterom pamieci o Powstaniu Warszawskim - tej wielkiej polskiej i warszawskiej
tradycji, tym fundamencie, na ktérym budujemy i powinni$my budowac przez nastepne
wieki postawe kolejnych pokolen mtodych Polakéw (,Wystapienie prezydenta...” 2016).

Dodawat nastepnie:

Jestescie nie tylko bohaterami Powstania - jesteScie tez wychowawcami, jestescie wzo-
rem. Jeste$cie tymi, w ktérych wpatrzone sg oczy mtodego pokolenia - Waszych dzieci,
Waszych wnukéw i teraz Waszych prawnukoéw. Patrza na Was z duma. Z duma pamie-
tajg o Waszej wielkiej odwadze, o bohaterstwie, a przede wszystkim o mitosci Ojczyzny
(,Wystapienie prezydenta...” 2016).

W roku 2021 prezydent zaznaczat z kolei:

Pewnie nie bytoby wolnej, niepodlegtej, catkowicie suwerennej Polski, gdyby nie krew
przelana przez powstancéw warszawskich, gdyby nie tamto bohaterstwo, gdyby nie



Czy afirmatywne narracje pamieci zwyciezyty?... [155]

tamten wysitek, gdyby nie tamta postawa [...] Nikt nie zwroéci zycia polegtym, nikt nie
usunie blizn, ktére zostaty po ranach, nikt nie usunie blizn, ktére zostaty w sercach - po
stracie najblizszych, przyjaciét, po dramatach, ktore widzieli$cie. Ale zawsze niestrudze-
nie to powtarzam wobec réznych dyskusji, ktére w réznych miejscach sie tocza - padaja
w tych dyskusjach czesto pytania, czy byto warto i bardzo czesto podwazajg tez sens
tamtego heroizmu. Byto warto. Bo nikt nie potrafi oceni¢, jak wielki jest wktad tamtych
dni w dzisiejsza wolng Polske, ale nie ma zadnych watpliwosci, Ze jest, i jaki jest wasz
wktad pdzniej w to, Ze ta wolno$¢ zostata odzyskana - przez was i przez waszych na-
stepcow, przez tych, ktérzy spod waszej reki wyszli (,Prezydent Duda...” 2021).

Tym samym po roku 2015 w oficjalnych narracjach wtadzy ludzie stawiajacy
opo6r wobec ustroju Polski Ludowej - czyli w szczegélnosci cztonkowie ,Solidar-
nosci” - byli przedstawiani jako bezposredni spadkobiercy idei zasianych przez
powstancow warszawskich. Ich bohaterstwo byto zatem wynikiem postrzegania
ruchu niepodlegto$ciowego w kategoriach procesu ciagtego. Takie podejscie pre-
zentowane byto w okresie PRL w kregach opozycyjnych, na co zwrécit uwage
semiotyk kultury Marcin Napidrkowski w stowach:

Wsréd upamietnianych przez opozycje zdarzen szczegélne znaczenie mialty zbrodnia
katynska i powstanie warszawskie. Przez caty okres PRL te dwa wydarzenia odsytaty do
siebie nawzajem w sposob na pierwszy rzut oka zaskakujacy. Poprzez nie i w ich per-
spektywie dokonywato sie takze przywotywanie innych faktéw historycznych. Wojna
polsko-bolszewicka stawata sie w pamieci opozycyjnej prefiguracja powstania, mord
katynski jawit sie za$ jako zemsta za zwyciestwo w 1920 roku. Z kolei terror stalinow-
ski to powtdrzenie Katynia, ktore ze szczegdlnym okrucienstwem dotyka bohateréw
powstania. [...] Warto zauwazy¢, ze zestawione z mordem katynskim powstanie war-
szawskie okazuje sie przede wszystkim zbrodnia radziecka. [...] Opozycyjne praktyki
pamieci proponuja wiec wizje historii, w ramach ktérej zostaje zachowana ciagto$¢ ru-
chu niepodlegtosciowego od wieku XIX az po wspotczesny sprzeciw wobec komunizmu.
Walka w latach 1918, 1944 i 1988 okazuje sie ta sama walka. Podobnie ofiary - mordu
katynskiego, terroru stalinowskiego i pacyfikacji strajkéw w latach 80. - naleza do jed-
nej kategorii meczennikéw (Napidrkowski 2016: 292, 293).

Bohaterowie polskiej konspiracji wojennej i powojennej

Organizowanie podziemnego wojska oraz struktur wtadzy politycznej na tere-
nach polskich rozpoczeto sie niemal niezwtocznie po ataku Niemiec na Polske, we
wrze$niu 1939 roku. Polskie Panistwo Podziemne rozwijato sie preznie do roku 1944.
Jego rozwoj zostat zahamowany przez terror i represje na terenie Lubelszczyzny,
ktére wymierzone byly w szczegoélnosci w ujawniajacych sie przedstawicieli struk-
tur podziemnych (w tym Zolnierzy Armii Krajowej), a swoje Zrédto miaty w dekre-
cie PKWN z 30 pazdziernika 1944 o ochronie Panstwa. Zapoczatkowana w 1944
roku sytuacja, w jakiej znalezli sie Zotnierze AK oraz cztonkowie Polskiego Panstwa
Podziemnego, nie zmienita sie wraz z zakonczeniem wojny. Zachecani amnestiami
i jednoczes$nie zastraszani budowang wokdt nich niechecia spoteczng, cztonkowie
konspiracji ujawniali z czasem swa tozsamos¢, co najczesciej skutkowato dalszy-
mi represjami. Poddawani okrutnym karom (w tym karze Smierci) i wykluczani
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z zycia spotecznego, stygmatyzowani byli dodatkowo przez lata - cho¢ z ré6znym
natezeniem -narracjami wtadzy, ukazujacymi powojenne podziemie (oraz kon-
kretne oddziaty konspiracji wojennej) albo w kategoriach band rabunkowych, albo
nieuswiadomionych grup, bedacych narzedziami w rekach ztego dowddztwa oraz
przebiegtych wtadz londynskich (zob. m.in.: Korbonski 2008; Leszkowicz 2014;
,Polskie podziemie...” 2015; Trzeskowska-Kubasik 2021).

Po roku 1989 pojawiajace sie w przestrzeni publicznej stanowiska wobec ak-
tywnoSci struktur podziemnych ulegty dywersyfikacji. | pomimo tego, ze istotna site
miaty podejs$cia wskazujace, ze dziatalnosci polskiej konspiracji wojennej i powojen-
nej nie sposéb oceniac jednolicie, poniewaz poszczegdlni jej cztonkowie popetniali
zaréwno czyny chwalebne, jak i godne potepienia, to z czasem - a w szczegdlnosci
po roku 2015 - ujecie zaktadajgce, Ze polskie podziemie byto wytgcznie bohaterskie,
a dokonywane czyny wyrazaty wole catego narodu polskiego, zaczeto dominowac
w oficjalnych narracjach wtadzy.

Kierunkowi temu towarzysza terminy ,zotnierze wykleci” lub ,Zotnierze nie-
ztomni”, czyli Zotnierze podziemia antykomunistycznego, ktorzy zostali ,wykleci
i wyrugowani z naszej historii” (zob. Zebrowski 2011, por. Wnuk 2016). Pojecie to
zostato przyjete na szeroka skale przez media, popkulture, publicystyke, nauke oraz
Srodowiska polityczne. Wejscie tego terminu do ogélnego obiegu ukonstytuowane
zostalo przez ustanowienie w roku 2011 Narodowego Dnia Pamieci ,Zotnierzy
Wykletych”. Nowe $wieto miato za zadanie odda¢ hotd

bohaterom antykomunistycznego podziemia, ktérzy w obronie niepodlegtego bytu
Panstwa Polskiego, walczac o prawo do samostanowienia i urzeczywistnienie dazen de-
mokratycznych spoteczenstwa polskiego, z bronig w reku, jak i w inny sposéb, przeciw-
stawili sie sowieckiej agresji i narzuconemu sita rezimowi komunistycznemu (Ustawa
z dnia 3 lutego... 2011).

Tym sposobem ,Zotnierze wykleci” zaczeli by¢ coraz bardziej widoczni w prze-
strzeni publicznej i kulturze masowej jako bohaterowie oraz wojownicy o wyzsze
dobro, ktérych czyny powinny stuzyé za przyktad. Ow ksztatt upamietniania stat sie
dostrzegalny zaréwno w kontekscie catego podziemia, jak i poszczegélnych postaci,
a jego elementami byty wypowiedzi, publikacje, filmy, wystawy, dzieta sztuki, wpisy
w mediach spotecznosciowych, manifestacje oraz dziatalno$¢ réznych organizacji,
a takze dziatania centralnych instytucji panstwowych (zwtaszcza Instytutu Pamieci
Narodowej). W niejednej zatem formie wyrazu ,zoinierzy wykletych” zaczeto
przedstawiac jako podstawowy wyznacznik polskiej tozsamos$ci narodowej, bedacy
przeciwienstwem narzucanej Polakom tozsamosci sowieckiej. ,Nieztomni” stali sie
ponadto czescig swoistej subkultury mtodziezy o tendencjach nacjonalistycznych,
wskazujacej na bezposredni zwigzek ,wykletych” ze wspdtczesnymi bojownikami
o0, polskos¢” - polska tradycje, polskga wolno$¢ od obcych wptywoéw i polskie prawo do
samostanowienia. Co wiecej, cze$¢ oddawana ,Zotnierzom wykletym” nieraz przybie-
rata forme apoteozy, czynigc z tych postaci ostatnich bezkompromisowych rycerzy
niepodlegtej Polski (Wnuk 2016). Warto w tym miejscu przywotac raz jeszcze stowa
Prezydenta Andrzeja Dudy jako wyraz oficjalnych narracji o polskich bohaterach.
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W roku 2017, w liscie skierowanym do uczestnikéw uroczystosci upamietniajacych
bohateréw powstania antykomunistycznego, stwierdzat on na przyktad:

Heroiczna walka Zotnierzy Wykletych byta kolejnym aktem w dziejowym dramacie
zmagan o wolna Polske. Wobec braku realnych szans powodzenia i nadziei na zmia-
ne potozenia politycznego kraju jej dramatyzm przypomina sytuacje znang z historii
powstancow styczniowych. Zarazem zas nieztomna postawa tych ostatnich obroncéw
suwerennej Rzeczypospolitej jednoznacznie wskazuje na najwazniejsze dla naszego
narodu wartosci, ktére my, Polacy, cenimy wyzej niz wtasne zycie: wolnos¢ i honor, so-
lidarno$¢ z bliznimi i poSwiecenie dla sprawy narodowej (,List Prezydenta RP...” 2017).

W licie z okazji obchodéw Narodowego Dnia Pamieci ,Zotnierzy Wykletych”
z roku 2021 prezydent zaznaczat natomiast:

Swoja dobrg stawe Zotierze Wykleci zawdzieczaja dzisiaj przede wszystkim zwyktym
Polakom, szczeg6lnie mtodym. To oni uznali owych zapomnianych bohateréw za swo-
ich. Dostrzegli w nich nastepcéw wielu pokolert dumnych obroncéw naszej Ojczyzny
- nietracacych woli walki nawet w najtrudniejszym potozeniu, gotowych wypetnié
swoja zotnierska powinnos$¢ do konca. Powierzana z ojca na syna opieka nad mogitami
le$nych, pomniki i tablice, nazywanie ulic, placéw, szkét i druzyn harcerskich imionami
uczestnikdw powstania antykomunistycznego, po$wiecone ,wykletym” sympozja na-
ukowe i wystawy, liczne ksigzki naukowe i popularne, opowiesci rysunkowe, utwory
muzyczne i filmowe, cykliczne uroczystosci patriotyczne i imprezy kulturalne - wszyst-
ko to zrodzito sie w odruchu sumienia, w odpowiedzi na autentyczna potrzebe serca.
[...] na Zotnierzach Wykletych nie ciazy juz niesprawiedliwe odium. Teraz odbierajg oni
zastuzong chwate jako Zotnierze Nieztomni. Szczegétowa wiedze o nich oraz o ciezkich
warunkach, w ktérych toczyli swéj samotny boj, zgtebiaja obecnie uczeni, znéw cieszacy
sie pelng wolnoscig badan naukowych. Dla nas wszystkich, dla catej naszej wspdélnoty
narodowej, najwazniejszy pozostanie zywy, inspirujacy mit najwierniejszych z wier-
nych synéw Rzeczypospolitej. Mit zotnierzy, ktérzy w imie wolnej Ojczyzny wolnych
Polakéw gotowi byli do najwyzszych poswiecen (,List Prezydenta...” 2021).

Polacy, ktorzy ratowali Zydow przed zagtada w okresie Il wojny $wiatowej

Narracje odnoszace sie do tego tematu pojawialy sie juz w latach istnienia Polski
Ludowej. W tamtym czasie wojenne cierpienia ludnos$ci zydowskiej, stanowiacej
jednoczes$nie obywateli I RP, prezentowano najcze$ciej przez pryzmat cierpien
Polakéw w okresie okupacji hitlerowskiej (zob. Mironowicz 2000: 32-34, 254-255).
Przesladowania i eksterminacje polskich obywateli narodowosci zydowskiej wpi-
sano tym sposobem w ogrom zbrodni niemieckich, dokonanych w czasie wojny na
narodzie polskim, a pojawiajacy sie w dyskursie oficjalnym temat okupacyjnych re-
lacji polsko-zydowskich niemal zawsze byt zalezny od temperatury relacji pomiedzy
PRL a Izraelem. Niemniej jednak lista Polakéw, ktorym w okresie Polski Ludowe;j
przyznawano tytul Sprawiedliwego wéréd Narodéw Swiata, rosta praktycznie
z kazdym rokiem, nawet pomimo zawieszenia polsko-izraelskich stosunkéw dyplo-
matycznych. Pierwsze polskie nazwiska pojawity sie na licie Sprawiedliwych juz
w latach 60. (znaleZli sie na niej m.in.: Irena Sendlerowa, Marianna, Jan i Feliks Guto-
wie, Jan i Antonina Zabinscy oraz Wtadystaw Bartoszewski). Fakt ten byt oczywiscie
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wyKkorzystywany politycznie przez wiadze PRL (dla przyktadu, w narracjach pan-
stwowych podejmowano wysitki, by kontrastowa¢ mitosierdzie ludnosci polskiej
chronigcej Zydéw z niewdzieczno$cig tych przedstawicieli narodu zydowskiego, kt6-
rzy - niepomni udzielonej im pomocy - byli antysocjalistyczni i antypolscy).

Co istotne, méwienie o kwestii Polakéw ratujgcych Zydéw przed zagtada
przyczynito sie do powstania jednej z waznych narracji o polskich bohaterach, kt6-
ra wzmocniona zostata przez pogtebieniem badan na ich temat po 1989 roku (co
z kolei znalazto odzwierciedlenie w licznych publikacjach naukowych, publicystyce
oraz sztuce - takze filmowej). Z drugiej strony zaznaczy¢ trzeba, iz po 1989 roku
edukacja na temat relacji polsko-zydowskich, w tym Polakéw ratujacych Zydéw, nie
byta wyzwaniem tatwym (,Biedni Polacy...” 2009: 8-10; Kruszynska 2018; ,Lista
Polakéw...” [b.d.]). Jak bowiem wskazat historyk Grzegorz Berendt:

Jedna z historyczek z ZIH poddata analizie tre$¢ podrecznikéw szkolnych do historii wy-

danych w PRL. Co sie okazalo - najobszerniejszy tekst, dotyczacy niemieckiej polityki

zagtady Zydoéw, jest autorstwa Zanny Kormanowej. Jest to podrecznik z lat pieédzie-
sigtych. Pézniej, przez nastepne trzydziesci kilka lat, tych informacji byto coraz mnie;j.

Na poczatku lat siedemdziesigtych doszto do totalnego zaktamania, nawet nie pisano

o zabitych 6 mln polskich obywateli, ale wprost o Polakach, pomijajac to, ze okoto po-

towa (zabitych i zamordowanych obywateli I RP) zgineta tylko dlatego, Ze byta Zydami

(,Biedni Polacy...” 2009: 8-9).

Lata instrumentalnego traktowania tematu relacji polsko-zydowskich z cza-
séw Il wojny oraz tematu Polakéw ratujgcych Zydéw podczas okupacji przyczynity
sie do powstania szeregu réznych, czasem niespéjnych, narracji potranzycyjnych
- w$rdd nich takze narracji skrajnych, ktérych podstawowa cecha byto to, ze wyklu-
czaty réznorodnos$¢ tego ztozonego problemu. Bazujac na podstawowych faktach (iz
liczba Polakéw uhonorowanych tytutem Sprawiedliwy Wsréd Narodéw Swiata jest
najwyzsza na $wiecie i przekracza 7 tys. oraz ze pomoc Zydom w okupowanej Polsce
byta karana $Smiercig), jedno ze skrajnych uje¢ wskazywato, jakoby zachowania he-
roiczne - opierajace sie na dazeniu do pomocy ludnosci zydowskiej za cene zycia
wtasnego i rodziny - byty dla Polakéw w czasie wojny podstawowymi, powszechnie
wystepujacymi. Inne podej$cia wykluczaty taka skrajnos¢ i zaktadaty dla przyktadu,
iz najczestsza postawg ludno$ci polskiej wobec zagtady Zydéw byta biernosé - choé¢
lista mozliwych perspektyw odnosnie do okupacyjnych stosunkéw polsko-zydow-
skich byta znacznie szersza (zob. ,Biedni Polacy...” 2009: 2-22; Borkowicz 2014:
38-39; Bilewicz 2018; , Tytut Sprawiedliwego...” [b.d.], por. Minakowski 2014).

Niezaleznie jednak od wielo$ci uje¢, popularyzacja informacji o Polakach ratuja-
cych Zydéw z zagtady rozwijala sie z czasem, ujawniajac sie takze w sferze oficjalnych
narracji pamieci. Po roku 2015 odniesienia do tego tematu - zwtaszcza w formie opo-
wiesci o bohaterach - staty sie szczeg6lnie widoczne, przede wszystkim w zwigzku
z obchodami ustanowionego w roku 2018 - z inicjatywy prezydenta -Narodowego
Dnia Pamieci Polakéw ratujacych Zydéw pod okupacjg niemiecka, ktéry od tego czasu
przypada na 24 marca. Z tej okazji w roku 2019 Premier Mateusz Morawiecki mowit:
»,Na pamieci milioné6w Polakéw, ktérzy walczyli, cierpieli i ratowali swoich zydow-
skich sasiadéw budujemy wielka, jasng Polske” (,Premier Mateusz Morawiecki...”
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2019). W tym samym roku, w liscie skierowanym do uczestnikéw uroczystosci przy
Grobie Nieznanego Zotierza, Prezydent Andrzej Duda wskazat z kolei: , Polacy ratu-
jacy Zydéw sg wzorem patriotyzmu i przyktadem solidarnoéci, odwagi oraz wierno-
$ci etosowi wolnej Rzeczypospolitej” (,Narodowy Dzien Pamieci...” 2019). Dodawat
jednoczes$nie:

Spotykamy sie dzisiaj w miejscu najwazniejszych uroczystosci panstwowych, aby
ztozy¢ hotd rodakom, ktérzy z heroiczng odwaga podejmowali najwyzsze ryzyko, by
ocali¢ zydowskich bliznich skazanych na Zagtade przez niemiecka III Rzesze. Polacy
ratujacy Zydéw w najpetniejszy sposéb urzeczywistnili etos Rzeczypospolitej, oparty na
solidarnosci ze wspotobywatelami”. Bohaterstwo, spoteczna jednos¢ i heroizm wobec
cierpien ludnosci zydowskiej wpisane zostaty zatem bezposrednio w pojecie polskiego
patriotyzmu, czynigc z narracji bohaterskich jeden z podstawowych czynnikéw polskiej
tozsamosci narodowej (,Narodowy Dzien Pamieci... 2019).

Do czego stuzyty wtadzom polskim po 1989 roku opowiesci o bohaterach

Narracje pamieci odnoszace sie do tematu bohateréw z przesziosci danej
zbiorowosci petnig okreslony - i wspomniany juz - katalog funkcji, ktére dotycza
konsolidacji wspolnoty wokét wspélnych wartosci przekazywanych kolejnym po-
koleniom, a takze mobilizacji spotecznos$ci w konkretnych momentach wymagaja-
cych podjecia pewnych dziatan, jak i zaniechania innych (szkodliwych dla trwania
grupy) posunieé. Przypadek Polski wymaga jednak wysnucia bardziej szczegéto-
wych wnioskdw, przede wszystkim z uwagi na zauwazalny w przestrzeni publicznej
wzrost znaczenia narracji bohaterskich w czasie (liczonym od momentu rozpocze-
cia przemian ustrojowych), a takze zwigzek owego wzmocnienia intensywnosci
opowiadania o polskich bohaterach oraz form jego wyrazu z aktywnoscia polityczna
partii Prawo i Sprawiedliwos$¢ - zwycieskiej w wyborach prezydenckich i parlamen-
tarnych w 2005 oraz w 2015 roku.

Uwzglednienie afirmatywnych narracji bohaterskich w postulatach PiS spra-
wito, ze zagoScity one w oficjalnych ujeciach promowanych przez wtadze. Skupiajac
sie na krétkoterminowych celach tych dziatan zauwazy¢ trzeba, ze przyczynity sie
one do wzrostu poparcia dla PiS, ktéra to partia, zwracajac sie przede wszystkim do
grup poszkodowanych tranzycja i przez lata wykluczonych, poprzez pamie¢ o bo-
haterach oferowata dalsza walke o urzeczywistnienie idei niepodlegtosci, heroizmu
w imie Ojczyzny i solidarnosci spotecznej. Jednocze$nie dawata mozliwo$¢ odczuwa-
nia dumy z polskosci, przez dtugi czas przegrywajacej z poczuciem upodlenia i winy
za swoje potozenie w $wiadomosci tych grup, ktére stracity na tranzycji. Narracje
mowiace o wyjatkowosci bohaterskich korzeni narodu polskiego pozwolity zatem
wzbudzi¢ w wielu osobach poczucie przynaleznosci do wspo6lnoty potomkdow oséb
szczegdlnych dla losow nie tylko panstwa, ale i $wiata. Jak stwierdzit antropolog
spoteczny Michat Buchowski, odnoszac swe rozwazania do czaséw tranzycyjnych:

Adwokaci radykalnych reform wykreowali Innych transformacji, klase ludzi zbednych,
nieprzydatnych. [...] Ludzie z problemami uznani zostali za problem. Negatywne dys-
kursy na ich temat usprawiedliwiaty ich wykluczenie. Byty powszechne i gtoszone przez
prominentne osoby Zycia publicznego. [...] Ot6z grupom przez dwie i p6t dekady pogar-
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dzanym, obrazowanym jako zakata transformacji, homo sovieticus, moherowe berety,
Janusze i Grazyny, Seby i Kariny zaoferowano program ideowy nobilitujacy ich wtasna
,parafialna tozsamos$¢” i lokalne tradycje kulturowe. Role zostaty poniekad odrzucone.
Nazwani teraz w nobilitujacy sposéb ,suwerenem” ludzie zostali obwotani sol3 tej zie-
mi, ktéra broni sie przed obcymi elementami i wptywami [...] Teraz to kosmopolityczne
elity i - jak to sie nie raz okresla - uprzywilejowane kasty stawiane sg poza gtéwnym
nurtem spoteczenstwa, potepiane sg za klanowos$¢, nepotyzm, koteryjnos¢, za swoje
Jlewactwo” i swdj elitaryzm oraz brak autentycznego patriotyzmu. Odciete od korzeni
elity transformacji przeciwstawiane sa prawdziwym patriotom i nosicielom rodzimych
warto$ci. Zabieg taki wymaga narracji waloryzujacej organiczna i homogeniczna wspdl-
note narodowa dajacg odpor sitom zta majacym swe zrédto w liberalizmie $wiatopogla-
dowym i neoliberalizmie ekonomicznym (Buchowski 2020: 99-100, 104).

Narracje afirmatywne o bohaterach z przesztosci Polski zaspokoity zatem nie-
zwykle wazng potrzebe spoteczng, skutkujaca silnym zjednoczeniem Srodowisk,
ktére jej zaspokojenie uznaty za kluczowe.

Podsumowanie

Czy afirmatywne narracje pamieci zwyciezyty w ramach polskiej potranzycyj-
nej polityki pamieci? Biorgc pod uwage opowiesci o bohaterach z przesztosci, wsréd
ktorych zdecydowang przewage zdobyty narracje afirmatywne, mozna stwierdzic,
ze tak. Zwracajac jednak uwage na catoksztatt funkcjonujacych w obiegu oficjalnym
uje¢, jakie prezentowaty kolejne wtadze, nie mozna zdecydowanie stwierdzi¢, iz
afirmacji przypadio bezwzgledne zwyciestwo. Takie zatoZenie wskazywatoby bo-
wiem na to, Ze polska polityka pamieci zbudowana zostata wytacznie na temacie
bohateréw, ktérych w ramach wspoélnoty narodowej mamy podziwia¢. Tak sie
jednak nie stato, o czym $wiadcza chociazby podejmowane na szczeblach obecnej
wtadzy dyskusje na temat koniecznosci rozliczenia stanu wojennego (przyjmujace
czesto forme narracji krytycznych wobec tego wydarzenia) czy oceny Okragltego
Stotu (w ktérych wiele stanowisk dalekich jest od afirmacji, zwtaszcza w obszarze
refleksji nad jego skutkami spotecznymi).

Podejscia aprobatywne skoncentrowaty sie zatem na wyréznionych trzech gru-
pach bohateréw, o ktérych opowiesci rozwijano w konkretnych sferach politycznych
o interpretacje ciagtosci oporu wobec okupanta sowieckiego, ktéry kontynuowaty
w PRL ruchy opozycyjne (zwtaszcza solidarnosciowy), a po przetomie ustrojowym
- ugrupowania dazace do wyeliminowania z przestrzeni publicznej pozostatosci
po Polsce Ludowej. W ten sposéb afirmatywne narracje pamieci o polskich boha-
terach, stuzace nadal celom dlugoterminowym, odnoszacym sie do przekazu war-
tosci i tradycji, byty réwniez w stanie doprowadzi¢ do biezacej zmiany politycznej,
przeprowadzonej m.in. w oparciu o odniesienia do heroizmu oraz wyjatkowosci -
wpisanych w polska tozsamos¢, a wspartych nieodtgcznym dazeniem do wolnosci
i dumy z niepowtarzalnej drogi narodu. Spoteczenstwo polskie zawiedzione obcymi
wzorcami Zachodu, mogto sta¢ sie z czasem dumne z bohateréw - immanentnych
wyznacznikéw polskos$ci - wyzbywajac sie przekazywanego przez dekady wstydu za
brak ,kompetencji cywilizacyjnych” do odnalezienia sie w nowej, potransformacyj-
nej rzeczywistosci (por. Buchowski 2020: 99-100; Kottan, Piotrowski 2020: 20-29).
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Did Affirmative Narratives of Memory Prevail?
Heroes’ Stories in Official Approaches Presented by the Authorities — Poland after 1989

Abstract

This text looks at memory narratives about heroes shaped in Poland through official channels
and presented by the authorities after 1989. Analysis of who and how they appeared within
heroic memory narratives confirms whether affirmative memory narratives prevailed within
the Polish post-transitional politics of memory. It also considers the functionality of hero
narratives in Poland’s public space, reflecting on their causes and consequences
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Public activity in the process of political mobilization

This research reveals aspects of social activity as being central elements of the
modern political system, which aims to maximize the potential of its citizens and its
collective (group) elements, such as socio-political groups and organizations. This is
specified in the formation of the civic position of man, the intensification of self-or-
ganization, and the autonomous activity of citizens. Due to this intensification, there
have been changes in paradigmatic ideas about the state, such as those surrounding
the practical activities and the role of public organizations, the possibility of devel-
oping agreed directions of political activity, long-term goals, decisions on socio-po-
litical development and the preservation/strengthening of a state’s international
status.

The aim of this research is to provide a comprehensive political analysis of the
phenomenon of social activity and political mobilization, examining its semantic
characteristics and highlighting the importance of mobilization as a factor in acti-
vating the political participation of citizens.

Achieving this goal involves solving the following tasks:

1. To reveal the forms of public activity and the factors affecting them;

To examine the problem of activation and the features of involvement;

3. To identify and substantiate theoretical approaches to understanding the es-
sence of political mobilization and, on this basis, to clarify the nature, forms,
and direction of mobilization factors of enhancing the political participation
of citizens;

4. To identify the awareness and mobilization potential of civil society;

5. To consider the latest means of network communication and application
problems.

This research aims to examine public activity as a form of institutional and ex-
tra-institutional involvement of citizens in the political process. An important task
of a democratic state is to develop effective policies to promote the development
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of civil society and to support civic activism. The level of civic activity can also be an
indicator of the democratization of a political regime.

American analyst Jean-Louis Cohen and sociologist Andrew Arato argued that
civil “society means the whole set of forms of existence of independent groups (as-
sociations, institutions, groups, lobby groups)” (Cohen, Arato 1999: 32). According
to Taylor, the concept of civil society means the existence of public organizations
which are independent from the state (in the sense that they are not directly man-
aged by the state) (Guo 1998). Another American researcher Lewis noted that the
term civil society is a complex one that indicates system organizations, institutions
that are located between the state and public sectors, non-governmental organi-
zations, independent media, trade union organizations, and social movements etc.
(Lewis 2001: 45).

Therefore, it can be argued that public activity is based on the behavior pat-
terns of its members. Anna Zalewska and Beata Krzywosz-Rynkiewicz distinguished
six types of civic behavior:

e Passive civic behavior includes behavior that expresses the national identity,
a sense of belonging to the state or the nation, and respect to national character
and patriotism;

e Semi-active civic behavior is expressed in devotion to the state and state insti-
tutions, as well as in participation in elections (voting);

e Active social civic behavior is expressed in volunteer work to benefit local so-
ciety and the surrounding environment, representing the local community and
solving local problems;

e Active political civic behavior includes the desire to participate in governance
by joining a political party;

e Active, focused on change, civil behavior is manifested in attempts to monitor
actions of the government, as well as legal and illegal protests;

e Active personality-oriented civic behavior is aimed at personal development,
independence, financial stability, and entrepreneurship (Zalewska, Krzywosz-
-Rynkiewicz 2011: 71).

Serhei Patrushev distinguishes two types of civic activities:

1. public participation - adaptive public activity, associated with the realization of
universal human rights and freedoms and the respective competencies (knowl-
edge, skills behavioral skills, and abilities) which ensure the achievements of
individuals, groups, and social purposes in existing institutional conditions;

2. civil action - non-adaptive public activity, connected with the problems of the
implementation of universal rights and freedoms, to ensure equality of civil
status, overcoming the gap between formal and real rights in everyday life,
eliminating barriers in the way of civic participation, and removing restrictions
on the exercise of rights in those or other areas (Patrushev 2011: 271-272).
Civic activity is a consequence of the involvement and desire of society to take

an active part in all spheres of public life, including politics.

Public activity means the activities of society to address issues of achieving
goals and cooperation with other people. Civic activity aims to bring attention to the
most important problems of society, utilizing the means of mass media, state bodies
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of power, and other institutions of the state, which can influence the agenda and
bring to lights ways to solve these problems.

The most advanced forms of social activity can include political activity, such
as: the struggle for property rights, especially related to non-payment of wages and
illegal construction; ecological movements; protection of human rights or more pre-
cisely the fight against their violations.

For non-political social activity, the so-called new social movements play
a leading role. Classic “grant” public organizations play a much smaller role in this
form of social activity - although they are more numerous and better organized,
their activities affect large groups of people much less.

The forms of political activity can involve group, mass participation, and indi-
vidual activity. Thus, an ordinary citizen trying to influence policy can usually be
joined to any group, party or movement with political positions close to his own.
A member of the party, for example, by being active in the affairs of his organization
and election campaigns, can constantly and effectively influence the government.

Therefore, when considering the activist interpretation of civil society we
should emphasize its mobilization capacity, under which we mean the aggregate
capacity of activation (gathering of forces and means, creating an active state of the
people) which cover a network of social mobilization (to inform, educate, search for
like-minded people, cooperation, etc.), and socio-psychological factors - the forma-
tion of the activist type of human consciousness.

Mobilization can be interpreted as a form of activity that is the result of the in-
fluence of political leaders or organizations on individuals, and is based on the sup-
pression or distortion of free and rational political preferences of these individuals
and acquired technological aspects.

Mobilization technologies can be defined as purposeful and systematically or-
ganized activities for the organization and coordination of social actors. It involves
the consolidation of the public to achieve a political goal, carried out mainly through
social networks and designed to achieve rapid and maximum results with given
resources. This is a mechanism of political control in the course of interactions
between the subjects of communication, but also through the use of a set of proce-
dures, operations, and methods which are used to achieve political goals.

Political mobilization can use technologies to obtain the expected results. In
modern conditions, it is necessary to develop algorithms and criteria for the use of
technologies in the work of authorities and youth associations when trying to polit-
ically mobilize the youth.

Political mobilization and social activism are interrelated phenomena and can
appear in different forms:

3. Direct management by using force technology, designed to implement a leg-
islative pragmatic function and with oratorical power. These can be orders,
threats, laws, instructions, and also mobilization by using indirect forms, such
as through advice and recommendations;

4. Discursive forms of persuasion - advertising and PR. Their action is based on
economic, financial, institutional and other resources and is realized through
access to the media and the attention of a wide audience;
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5. A mobilizing effect can be implemented through describing future or possible
events, actions, and situations, for example in the form of examples, scripts,
programs, and warnings. Rhetorical means often include an argument and a de-
scription of an undesirable alternative state of affairs;

6. Different types of content containing extremely dramatic and emotional rheto-
ric, or the use of original forms of its presentation (van Dijk 2008: 37-38).
Traditionally, socio-political mobilization of the population is performed by

political parties and socio-political organizations. They transform the social expec-
tations of a clear program of action into coordinated joint political action with finan-
cial and organizational resources.

Mobilization is developed through changes in the following areas:

1. increasing the degree of initiative. In this case, the values of the scale are limit-
ed by the complete passivity of the individual (object) and spontaneous activity
of the actor (subject);

2. increasing gaps in the space-time continuum between the commencement of
political action and the expected outcome, accompanied by energy circulation;

3. transition from adaptation to the creation/construction of one’s own subjectiv-
ity (Bezruk 2017: 18).

The aim of mobilization is to impose the goals of the movement on the personal
and private interests of its potential supporters. Thus, it is necessary to use incen-
tives that encourage people to participate in the movement, marked by the balance
of private interests, costs, and risks to induce action.

Political mobilization is usually based on an appeal to the familiar, the known
values, and the old circle of their supporters.

In this context, Oleh YanytsKkyi’'s observations on the types of mobilization and
the states of both individuals and the community as a whole is interesting. The au-
thor identifies four such types, which at the same time are a kind of genesis of the
mobilization process.

The first type is the personal or group mobilization status as a social norm.
Internal mobilization supports the achievement of socially significant results and
solves the set tasks. Thus, autonomous mobilization is a necessary prerequisite
for the development of the individual and the accumulation of social and cultural
potential.

The second type is mobilizing knowledge, which is produced by the feeling of
being in a zone of natural or social risk. In these circumstances, individual or group
mobilization of intellectual forces and means can happen.

The third type is closely related to the second. It involves readiness for mobi-
lization, when not only a single individual, but the community to which he belongs,
begins to realize that disaster is inevitable. In this case, there is a partial or complete
mobilization of all available resources, which is expressed in readiness for action.

The fourth type is the highest form of mobilizing action when the disaster oc-
curs and requires a set of efforts to eliminate its consequences. In this case, it is not
just the people directly affected by the disaster who can be mobilized but also those
who have been morally broken, who are motivated to voluntarily participate in the
liquidation of the consequences of the fact of their existence (Yanytskyi 2012: 5).
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Mobilization is opposed to the autonomous actions of individuals, which are
understood as the results of rationality and not caused by any external factors.

Currently, one can observe a significant mobilization potential of the Internet in
the process of political mobilization to revitalize society.

In particular, social media has been used to spread protests in many cities
around the world, including Kyiv, Moscow, Istanbul, Ankara, Cairo, Tripoli, Athens,
Madrid, New York, Los Angeles, and Hong Kong. Social media platforms contribut-
ed to:

1. the exchange of information, necessary for coordinating actions of protest, such
as news regarding transport strikes, the presence of police, violence, health
care, and legal support;

2. sharing emotional and motivational content in support or opposition of pro-
tests, including messages on anger, social identity, the effectiveness of the
group action, deprivation, considerations about fairness, justice, and ideolog-
ical themes;

3. identification of differences in structural characteristics. As functions of polit-
ical ideology, they are associated with informational influence and the success
or failure of protests.

Despite the well-known fact that democratic governance presupposes the
active participation of citizens in public affairs, this participation is not the most
important form of activity for the majority of people. Therefore, civil society has
a sense of active participation in political life, even when the citizen does not partici-
pate in the political process, but believes in their ability to influence it when needed.
However, we can talk about the problem of the formation of so-called ‘slacktivism’
in our society.

Slacktivism means action in support of one or more form of social problem
which can be characterized by involving little time, effort or commitment, or ac-
tion that provides greater personal satisfaction than its social impact (,Slacktivism”
2021).

This form of political activity has a rather small level of influence on real poli-
tics. Internet activity can replace classical forms of activity because of providing the
individual with satisfaction in the fact that his political position has been expressed
on the Internet.

For example, we can consider the experiment of the Danish psychologist
A. Kolding-Jorgensen who created a Facebook group to protest against the demo-
lition of one of the historic fountains of Copenhagen which, in reality, was not in
danger. During the month more than 27,000 people joined the group protesting the
demolition. However, no real actions were carried out by members of the group.
Moreover, no one even expressed any intention to verify the authenticity of the in-
formation provided to the group (Tam 2018: 180).

One form of network slacktivism is so-called ‘clicktivism’ that includes sign-
ing online petitions, copying and using status updates or messages from social net-
works, or changing personal data or avatars on social networks for the expression
of some civic position. One consequence of involving citizens in this form of online
activity is the lack of any real responsibility for the depersonalized citizen.
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Hashtag activism is another form of slacktivism, and involves attaching labels
for certain situations and spreading ‘hashtags’ on social networks. This form of
online activity should lead to a broader public debate and promote change. However,
it can be questioned as to whether hashtag activism will lead to any real change,
because users may have expressed their concerns, but they have not taken specific
actions to change the situation.

Conclusion

Public activity is an integral part of civil society, which is itself built on a set
of non-governmental institutions, relationships, and interests that help protect, de-
fend and realize the interests and needs of the individual.

The formation of a person’s political consciousness and its mobilization for ac-
tive political action occurs under the influence of existing institutions that form the
basis of formal and informal regulation of various spheres of human activity. At the
institutional level, political mobilization is possible through the technologies used
by political parties in the electoral process; civil society organizations, social move-
ments; mass media, and Internet networks, which are transformed into the latest
forms of horizontal and vertical communication. This also includes public author-
ities and local governments to ensure the participation of citizens in government,
as well as formal governance processes. Mobilization is a factor affecting people’s
minds and feelings, their ways of thinking and political motivation, their ability to
gain practical political experience, and obtaining skills of systemic political activity,
especially among young people.

Internet resources provide an effective means of mobilizing the population to
participate in political life. The Internet has enormous potential for disseminating
political information. It is fair to say that the Internet can provide greater relative
mobilizing growth, which is in line with the Internet model as a means of reducing
financial and institutional barriers to successful mobilization.

However, the use of the Internet does not always entail any actions that can
be traditionally understood as active political participation, so it is fair to point to
the need for verification in the adoption of important issues. The mobilization of
efforts, on the other hand, is a phenomenon with a relatively clear theoretical and
empirical connection to important forms of political participation. The role of the
Internet in political mobilization is a promising place to begin studying the effects of
the Internet on political participation, equality, and the spread of political influence.
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Public activity in the process of political mobilization

Abstract

The article details the leading views on public activity and its behavior due to mobilization
influence. The specifics of this impact on social groups and individuals are considered. The
degree of public participation in the political arena, the features of its orientation, procedural
organization, and factors that directly affect the growth of mobilization activity in society
are considered. The role of the Internet in the formation and development of communication
and mobilization opportunities is emphasized. Passivity becomes a problem because of the
substitution of actual actions by ineffective public activity.

Keywords: active social behavior, autonomous participation, civil society, political mobiliza-
tion, public participation, slacktivism, social activity
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