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Zagrozona tozsamosc¢ jako element narodowego populizmu.
Przypadek politycznego stylu Prawa i Sprawiedliwosci

Wprowadzenie

W dniu 7 stycznia 2015 roku w Paryzu, w siedzibie tygodnika , Charlie Hebdo”, miat
miejsce zamach terrorystyczny, w wyniku ktérego $mier¢ poniosto 12 oséb. Tego
samego dnia we Francji ukazata sie, od dawna oczekiwana, ksigzka Michela Houel-
lebecqa Soumission (Ulegtosc). Jak relacjonowat w tamtym czasie na tamach portalu
kulturaliberalna.pl Piotr Kiezun [2015],

political fiction Houellebecqa trafita na swoj czas. Europa juz od kilku dobrych lat zyje
w strachu przed islamem: Francuzi - w duzej mierze w obawie przed imigrantami po-
chodzacymi z Maghrebu i Zachodniej Afryki - zwrdcili sie ku Frontowi Narodowemu,
ktéry bije rekordy popularnosci; w Niemczech w site rosnie antymuzutmanska Pegida;
po zamachu na zydowska szkote w Tuluzie oraz w odpowiedzi na setki antysemickich
incydentéw, znad Sekwany wyjechato do Izraela kilkanascie tysiecy francuskich Zydéw.
Do tego wszystkiego nalezy doda¢ antymuzutmanskie i antyimigranckie nastroje w Szwaj-
carii, Belgii czy Holandii.

Nastroj, o jakim pisat Kiezun, zostat dodatkowo podsycony przez kryzys migra-
cyjny, ktorego doswiadczyta kilka miesiecy p6zniej Europa. W krétkim czasie problem
migracji stat sie naturalnym uzasadnieniem sukcesu populistéw w poszczegdlnych
krajach europejskich [Potyrata 2016; Visvizi 2018]. Problemy migracyjne zostaty
réwniez wprzegniete w polityczne spory i wyborcze kampanie, ktére rozgrywaty
sie m.in. w Polsce w drugiej potowie 2015 roku [Adamczewska 2016]. Gtéwnymi
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uczestnikami tego politycznego konfliktu byty z jednej strony 6wczesna koalicja rza-
dowa Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludowego, z drugiej za$ Prawo
i Sprawiedliwos$¢, opozycyjne wowczas ugrupowanie, klasyfikowane jako juz popu-
listyczne [Przytecki 2012; Szczerbiak 2017; Stanley 2018; Cze$nik, Mista 2021] lub
dotychczas mainstreamowe, ale sie radykalizujace (populizujace) [Muis, Immerzeel
2017; Bustikova 2018; Engler, Pytlas, Deegan-Krause 2019].

Zestawienie populizmu Prawa i Sprawiedliwo$ci z kryzysem migracyjnym stanowi
interesujace zagadnienie badawcze. Warto podkresli¢, iz partia Jarostawa Kaczynskiego
wykorzystywata problematyke kryzysu migracyjnego do gry o wtadze [Bustikova 2018:
574; Sadura 2021]. Mozna réwniez uja¢ te kwestie w szerszej perspektywie i uznac
problematyke migracyjng za jeden z elementéw populizmu toZsamo$ci tego ugrupo-
wania, wyrazajacy sie w ramach populistycznego dyskursu [Lipinski, Stepiniska 2020]
czy tez bedacy politycznym stylem [Moffitt 2017]. Przyjecie tej perspektywy wymaga
jednak, aby problematyki migracyjnej nie traktowac jako gtéwnego obszaru badan,
a jedynie jako jeden z zasob6éw dla narodowego populizmu. Celem artykutu bedzie
zatem wieloaspektowa analiza komunikacji politycznej Prawa i Sprawiedliwos$ci pod
katem obecnosci elementow charakteryzujacych populizm tozsamos$ci wtasnie.

Podjeta w tekscie tematyka skupia sie na badaniach populizmu traktowanego jako
pogranicze specyficznego politycznego stylu wyrazajacego sie w ramach komunikacji
[Brubaker 2017: 3; Moffitt 2017] oraz dyskursu populistycznego, czyli jezyka, ktéry
podejmuje trzy zasadnicze elementy: afirmatywne odwotanie do ludu, krytyke elit
politycznych przeciwstawianych ludowi oraz wykluczenie grup obcych, ktére stanowia
wielorakie zagrozenie dla ludu [Lipinski, Stepinska 2020: 12-13]. Kategorig badawcza
stanowigca teoretyczng rame analizy podjetego zagadnienia jest populizm tozsamosci
(narodowy).

Problem badawczy wyraza pytanie: jakiego rodzaju elementy populizmu tozsa-
mosci zawiera dyskurs Prawa i Sprawiedliwosci?

Zastosowana metoda analizy tresci w studium przypadku dotyczacym oficjalnych
wypowiedzi lideréw Prawa i Sprawiedliwos$ci: Jarostawa Kaczynskiego (formalny
i rzeczywisty przywddca ugrupowania) oraz Mateusza Morawieckiego (od grudnia
2017 roku premier rzadu), a takze programéw wyborczych partii, z naciskiem na pro-
gram z 2019 roku. Dla jasno$ci i precyzji wywodu obszar badan zostat okreslony na czas
pethienia funkcji Prezesa Rady Ministréw przez M. Morawieckiego, czyli na okres
od grudnia 2017 roku. Zastosowanie takiego okresu badan pozwala wyizolowa¢ ana-
lizowane tresci z czasu intensyfikacji tematyki kryzysu migracyjnego w politycznej
komunikacji PiS w latach 2015-2016, dzieki czemu obszar badan nie zostaje znieksztat-
cony. Zabieg ten pozwala réwniez skuteczniej przeanalizowac rézne aspekty populizmu
tozsamosci, nie za$ koncentrowac sie tylko na problemie kryzysu migracyjnego.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, iz podejscie badawcze zastosowane w tekscie
zaktada, iz studia nad wspétczesnym populizmem i aktywnoscig partii populistycznych
nalezy osadzi¢ w kontekscie kryzysu demokracji liberalnej. Jak konstatuje badaczka
zjawiska Dominika Kasprowicz, partie populistyczne moga by¢ traktowane niczym

»soczewka pozwalajaca w zblizeniu dostrzec problemy demokracji liberalnej” [Kas-
prowicz 2017: 15]. Stanowisko to wydaje sie tym bardziej interesujace badawczo,
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ze wspotczesnie mamy do czynienia ze zjawiskiem ,przechwytywania” populistycz-
nego dyskursu i stylu uprawiania polityki przez partie gtdéwnego nurtu, co objawia sie
w postaci np. postpopulizmu czy tez populizmu kontrolowanego [Hermet 2010: 47-48;
Eatwell, Goodwin 2020: 290-295].

Struktura artykutu opiera sie na dwdch zasadniczych czeSciach. Pierwsza stano-
wi charakterystyka kluczowej dla rozwazan kategorii populizmu narodowego, drugg
za$ studium przypadku w postaci analizy wspomnianego w tytule politycznego stylu
i dyskursu Prawa i Sprawiedliwosci.

Zagroienie tozsamosci jako cecha populizmu narodowego

Pierre-André Taguieff [1995: 25-26], ktdéry interpretuje populizm jako styl prowa-
dzenia polityki i zarazem dyskurs, dokonat podziatu na populizm protestu i populizm
tozsamosci (populizm narodowy). Ten pierwszy osadzony jest na rudymentarnej dla
populizmu relacji elity vs. lud, w ktdrej to lud, ktdrego ranga i znaczenie sa podnoszone,
jest rozumiany jako podstawowa kategoria organizujaca reszte populistycznej refleks;ji.
Pojecie ,elity”, poddawanej krytyce, w tym ujeciu jest wtdrne i wywodzone niejako
z pojecia ,ludu”, z ktdrego czerpie ona swoja tozsamos¢, bedac jego przeciwienstwem
[Mudde 2004: 544]. Drugi z wymienionych populizméw, czyli populizm narodowy,
skupia sie natomiast na kategorii homogenicznej wspdlnoty utozsamianej z okre$lona
grupa narodows, za wrogéw ktérej uwazani sg wszyscy ci, ktérzy wkraczaja na teren
zamieszkiwany przez naréd, narzucajac mu swdj styl Zycia, normy, wtasna kulture itp.,
a tym samym ograniczajgc znaczenie i wptyw ludnosci miejscowej [Taguieff 2010: 173-
174]. Za kategorig ,obcego” w tego typu populizmie kryja sie, co oczywiste, imigranci
oraz inne osoby wykorzystujace dorobek, np. ekonomiczny, wypracowany przez dany
nardd. Wrogiem homogenicznego ludu s3 takze elity, ktére stanowig ,grupe obcych”.
Niemniej jednak populistyczna krytyka elit w nurcie tozsamo$ciowym ma zupetnie
inne zrodto i podporzadkowana jest ksenofobii: populizm potaczony z nacjonalizmem
rekonfiguruje bowiem wroga jako ,obcego najezdzce”. W tym ujeciu elita jest uznana
za wroga, jezeli prezentuje warto$ci kosmopolityczne rozumiane jednocze$nie jako
antynarodowe, zgodnie z zasada narodowo-populistycznej antynomii: obroncy na-
rodowej tozsamosci vs. kosmopolici [Taguieff 2010: 173-174; Fukuyama 2020: 26].

Elementem narodowego populizmu jest daleko idaca ekskluzja, dazenie do po-
zbycia sie ,innych” z ,wtasnej ziemi”. Populizm tozsamo$ci dazy w ramach stosowanej
komunikacji do budowania lub umacniania obrazu homogenicznego ludu, idei zblizonej
w swojej istocie do koncepcji wspdlnoty Carla Schmitta [2012: 150] z ktérej wykluczani
sa wszyscy ,inni”. Z kolei obrona tozsamos$ci narodowej jest celem politycznej dziatal-
nosci i ma by¢ podejmowana tak dtugo jak zagraza jej ,rzekome znikniecie” [Taguieff
2010:173-174; Wodak 2019: 198].

Srodowiskiem w jakim wspétczesnie objawia sie populizm tozsamosci jest de-
mokracja liberalna, ktéra na przestrzeni ostatnich dekad doswiadczyta procesow
czynigcych ja podatna na kryzysy. Yascha Mounk [2019: 168] owe procesy ujmuje jako
trzy zmiany ,warunkéw zakresowych” demokracji: pogorszenie sie (a przynajmniej
zatrzymanie wzrostu) sytuacji gospodarczej, zmiana sposobu komunikacji poprzez
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rozwoj Internetu i mediéw spotecznosciowych oraz, kluczowe w kontekscie omawia-
nego problemu, tozsamo$ciowe zmiany w obszarze monoetnicznych narodéw wskutek
m.in. migracji.

W zblizony sposéb procesy istotne dla narodowego populizmu charakteryzujg
rowniez autorzy koncepcji populizmu 4D, Roger Eatwell i Matthew Goodwin. W gronie
czterech dtugotrwatych, toczacych sie od dekad w ramach liberalnej demokracji pro-
cesO6w spotecznych umiejscawiaja oni: destrukcje historycznie uksztattowanej tozsa-
mosci grup narodowych i jej ustalonych styléw zycia, brak zaufania do elitarystycznej
demokracji liberalnej, nieréwnos$ci w dochodach i bogactwie oraz odejscie elektoratéw
od gtéwnych partii [Eatwell, Goodwin 2020].

Konkretyzujac zZrédta kluczowej dla narodowego populizmu destrukcji tozsamosci,
w pierwszej kolejnosci nalezy zwréci¢ uwage na problematyke migracji. Wspomniany
Yasha Mounk podkre$la, iz w drugiej potowie XX wieku nastapito przejscie od homo-
genicznych narodow ku heterogenicznym wspdlnotom politycznym, w wyniku czego
przestato istnie¢ otoczenie, w jakim powstawaty stabilne demokracje, czyli mono-
etniczne narody lub takie wspdlnoty, w ktérych dominowata jedna grupa etniczna
[Mounk 2019: 168]. Mounk w szczegdlnosci podkresla wzrastajacg od lat 50. XX wieku
dynamike tego zjawiska oraz jego subiektywny wymiar spotecznych obaw przed imi-
gracja. Im bardziej bowiem mozliwe stawato sie zetkniecie homogenicznych wspdlnot
(w wymiarze lokalnym) z migrantami, tym wiekszy byt wobec tego sprzeciw [Mounk
2019:208-213]. Nie kazda jednak migracja i nie w kazdej sytuacji stanowi ,paliwo” dla
narodowego populizmu. Postawy antyimigracyjne silniejsze sa w regionach, w ktorych
odsetek migrantéw jest relatywnie nizszy. Swiadczy¢ to moze o mocno subiektywnym
i wyobrazonym charakterze zagrozenia tozsamos$ci [Mounk 2019: 208-211]. Przykta-
dem tego zjawiska jest Europa Srodkowa, gdzie wyobrazenie o migracji i jej potencjal-
nych przysztych konsekwencjach wystarczytoby podejmowac skutecznie populistyczny
dyskurs. Byty to zatem projekcje przysztosci, ktéra prezentowata sie jako niepewna
i obarczona wyobrazeniami o zagrozeniu narodowej tozsamosci i wspélnoty [Balcer
2019; Mounk 2019: 215-216]. Postawy takie wynikajg z potaczenia procesé6w migra-
cyjnych i poczucia zagrozenia kulturowego, co charakteryzuje prawicowy populizm
i przyjmuje forme czego$ na ksztatt islamofobii [Wodak 2015: 40-44,2019: 197-198].
Francis Fukuyama dostrzega w antyimigranckim charakterze populizmu, ktéry ujawnia
sie zaré6wno w Europie, jak i USA, dazenie do tego samego celu, ktérym jest ,,odzyska-
nie naszego kraju”. W tej perspektywie ,nowi przybysze, pochodzacy z innych kultur
i hotdujacy innym warto$ciom”, wystepuja jako ostabiajacy tradycyjnie rozumiang
tozsamo$¢ narodowa [Fukuyama 2020: 168].

Dodatkowa przyczyna skutecznej relacji pomiedzy subiektywnie odczuwanym
zagrozeniem przed migracjami a efektywnoscig populistycznego dyskursu jest do-
$wiadczenie zmian demograficznych, jakie dotknety np. Europe Srodkowa po akcesji
do Unii Europejskiej. W tym kontekscie istotne jest poczucie leku przed demograficzna
zapascig danej wspolnoty, co utatwi¢ moze destrukcje jej kultury i wyparcie przez
imigrantéw [Mounk 2019: 216-217; Eatwell, Goodwinn 2020: 157, 176].

Obok migracji, procesami istotnymi z perspektywy poczucia zagrozenia destruk-
cja tozsamo$ci sa zmiany w obszarze stylu zycia i norm kulturowych. Populistyczne
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propozycje dziatan w tym obszarze mogg przybrac forme , kulturowego cofniecia” jako
reakcji na progresywne zmiany w obszarze obyczajéw [Dudata 2019: 195]. Narodo-
wy populizm stanowi zatem odpowiedZ na gteboko zakorzenione obawy spoteczne
dotyczace zakwestionowania sposobu zycia wspdlnoty, tradycji czy wrecz zagrozenia
dla jej egzystencji [Eatwell, Goodwin 2020: 148]. W tym kontekscie lek o narodo-
w3 tozsamo$¢, na ktoérej bazuje narodowy populizm, ma swoje zZrodto w negatywnie
postrzeganej globalizacji, a w Europie Srodkowej — w negatywnej ocenie przebiegu
i skutkéw transformacji systemowej realizowanej zgodnie z neoliberalnymi zatozZenia-
mi [Nowicka-Franczak 2018]. Réwnie istotna jest krytycznie oceniana polityka Unii
Europejskiej, utozsamiana z dziataniami podejmowanymi przeciwko suwerenno$ci
narodowej, $ci$le zwigzanej z narodowa tozsamoscia i kulturg [Csehi, Zgut 2020: 56].

Tego typu obawy wiazg sie takze z krytyka elit i wspomnianym przez Taguieffa
[2010: 174] podziatem na obroncéw tozsamosci narodowej i kosmopolitow czy inaczej
obcych wrogéw wewnatrz. Tego typu sposob rozumienia rzeczywistosci znajdujemy
rowniez w idei wspdtczesnej populistycznej kontrrewolucji, ktéra cechuje sprzeciw
wobec polityki elit realizowanej po 1989 roku, Scisle zwigzanej z globalizacjg i euro-
pejska integracja. Co istotne, zagrozenia te ujawniaty sie w ramach liberalizmu rozu-
mianego jako ideologia wtadzy i fundament systemu politycznego, jaki uksztattowat
sie po 1989 roku w panstwach Europy Srodkowej [Hermet 2010: 37; Pelinka 2010:
23-24; Zielonka 2018: 57; Lewandowski 2021: 92-93].

Narodowo-populistyczna krytyka elit wyraza sprzeciw wobec ich kosmopolity-
zmui,zachty$niecia” sie zewnetrznymi pradami, co wyraza sie w zarzucie imitacyjnej
transformacji skupionej na kopiowaniu rozwiazan ideologicznych i zaakceptowaniu
liberalno-demokratycznej tozsamosci Zachodu, a odrzuceniu wtasnych tradycji [Zi6t-
kowski 1999; Zarycki 2006; Krastew, Holmes 2020; Lewandowski 2022]. Problem
ten byl wyrazniejszy ze wzgledu na dazenie elity do realizacji wyobrazenia o Swiecie
Zachodu, ktory, jak ujat to Rafat Chwedoruk, ,wtasnie sie konczy, przezywa strukturalny
kryzys i usituje wyrzec sie wtasnej historii, takze tej najnowszej” [Chwedoruk 2018: 60].

Narodowy populizm i Zrédta jego sukcesu nie ograniczaja sie jednak tylko do spraw
kulturowych. Istotne w tym aspekcie sg rowniez czynniki ekonomiczne (Inglehart,
Norris 2016). Jak podkresla Elzbieta Korolczuk, radykalne zmiany w stylu Zycia i war-
tosciach spotecznych, bedace konsekwencja kwestii kulturowych, lokowane sa réwniez
w problematyce nier6wnosci spotecznych, co przektada sie na ,nieréwnosci w sferze
dystrybucji godnosci, gtosu i widzialnos$ci” [Korolczuk 2019: 142-145]. Spowolnienie
wzrostu gospodarczego i wzrost nieréwnosci sprawiaja, ze wyborcy, obawiajac sie
o swdéj materialny los, obwiniajg za swoje problemy m.in. osoby spoza wspoélnoty
[Mounk 2019: 221].

Podsumowujac te cze$¢ wywodu, nalezy podkresli¢, iz populizm narodowy skupia
sie na konflikcie pomiedzy homogeniczna wspdlnota (ludem) a podmiotami, ktére sta-
nowig dla niego zagrozenie (migranci, kosmopolityczne elity). Dychotomia ta wypeinia
funkcje relacji lud vs. elity, charakterystycznej dla klasycznie pojmowanego populizmu.

Srodowiskiem, w jakim funkcjonuje i rozwija sie populizm tozsamoéci, jest liberal-
na demokracja, w ramach ktérej na przestrzeni ostatnich dekad zachodza procesy utoz-
samiane m.in. z zagrozeniami dla tozsamosci politycznych wspélnot. W perspektywie
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populistycznej mozna wyrdzni¢ dwa podstawowe zrédta tychze zagrozen: po pierw-
sze migracje i ich wptyw na tozsamo$¢ wspolnoty; po drugie globalizacja, integracja
europejska i transformacja systemowa po 1989 roku jako procesy generujgce zmiany
kulturowe naruszajgce tradycyjne wartosci.

Narodowy populizm Prawa i Sprawiedliwosci

Podejmujac sie préoby uzyskania odpowiedzi na sformutowane we wstepie pytanie
badawcze, skupiono uwage na dwoch zagadnieniach odpowiadajacych kategorii po-
pulizmu tozsamosci: po pierwsze przeanalizowano sposob, w jaki Prawo i Sprawied-
liwos¢ definiuje wspdlnote i to, co jest jej gtdbwnym spoiwem; po drugie skupiono sie
na problematyce zrédet i cech zagrozen dla wspdlnoty i tozsamos$ci narodowej, jakie
w ramach komunikacji politycznej prezentowat PiS.

Charakterystyka wspolnoty, jaka podejmuje PiS, odnosi sie do kategorii narodu.
Podejscie to na przestrzeni lat nie ulegato powazniejszym zmianom. Jak zauwaza Marek
Migalski, PiS postrzega nardd jako ,najwyzsza forme konstytuowania sie ludzi w grupy”
[Migalski 2018: 218]. Politykom tej partii wydaje sie on najdoskonalszym sposobem
zrzeszania sie ludzi, jest zwieniczeniem budowania wspélnoty.

Migalski konstatuje réwniez, co istotne dla analizowanego zagadnienia, Ze PiS
stoi na stanowisku woluntarystycznej koncepcji narodu, ktéry jest ,,czym$ wybranym
i wybieranym; czym$ opartym nie na wiezach krwi, ale na wspoélnocie przezywania
i na wspdlnych wartoS$ciach” [Migalski 2018: 218-219]. Nar6d ma zatem charakter
kulturowy, co zostato podkreslone zaré6wno w programie wyborczym z roku 2019
[Polski model panistwa dobrobytu 2019: 44], jak réwniez w wypowiedziach lideréw
ugrupowania. Chociazby Jarostaw Kaczynski podczas wyborczej konwencji we wrzes-
niu 2019 roku podkreslat: ,[...] naréd to podstawa istnienia i dziatania cztowieka
w warunkach naszej cywilizacji, tej najbardziej zyczliwej cztowiekowi cywilizacji,
to podstawa organizacji, ktérg nazywamy panstwem. Nardd jest nam potrzebny, jest
potrzebny Europie, jest potrzebny $wiatu” [Kaczynski 2019].

Nalezy réwniez zaznaczy¢, iz podobnie jak w 2014 roku, tak i w programie wy-
borczym z 2019 roku kategoria narodu wymieniona zostata w cze$ci pierwszej, po-
Swieconej gtéwnym warto$ciom.

W ramach politycznej komunikacji PiS kluczowa dla narodu jest tozsamos$¢ naro-
dowa. W dokumentach programowych kategoria ta pojawia sie, podobnie jak kategoria
narodu, jako staly element, i zawsze wspo6lnota narodowa przedstawiana jest jako
kluczowa dla przysztosci Polski [IV Rzeczpospolita. Sprawiedliwos¢ dla wszystkich
2005: 105, 111; Nowoczesna, solidarna, bezpieczna Polska 2011: 125]. W programie
wyborczym z roku 2019 pojecie tozsamosci otrzymato nawet odrebna cze$¢ programu,
ujeta w spisie tresci.

Range oraz ramy kategorii wspo6lnoty narodowej mozna odnalez¢ rowniez w wypo-
wiedziach lideréw PiS. Mateusz Morawiecki poswiecit problematyce tozsamosci narodo-
wej istotng czes$¢ swojego sejmowego exposé 2017 roku. Okreslit ja wowczas jako atut
w walce o narodowe interesy, za$ jej wzmacnianie uznat za kluczowe w perspektywie
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polityki panistwa [Premier Mateusz Morawiecki: Chcemy... 2017]. Owczesny premier RP
powtdrzyt ten watek w swoim drugim expose, z 2019 roku. Méwit woéwczas:

Umocnienie naszej tozsamosci, tego naszego wielkiego dziedzictwa narodowego, to zo-
bowiagzanie wobec tych, ktorzy przez stulecia nasza Rzeczpospolita budowali praca
i krwia. Ale to tez nasz obowigzek wobec przysztych pokolen, ktérym powinni$my prze-
kaza¢ w spadku ten dar. Unikalng polska kulture, wartosci, nasza droge rozwoju, nasze
pragnienie wolnosci i pragnienie prawdy. Nie mozemy rezygnowac z naszej tozsamosci
[Stenogram exposé... 2019].

Wedtug PiS tozsamo$¢ narodowa ksztattowaty polska tradycja, kultura i nauka
Ko$ciota katolickiego. Program z 2019 roku stanowit:

Zbiezno$¢ miedzy nauka KosSciota katolickiego a tradycjg narodows jest wyraznie wi-
doczna w odniesieniu do rodziny. Polska tradycja traktowata jg zawsze jako szczegdlne
dobro, a w okresie utraty niepodlegtosci byta takze w bardzo wielu przypadkach ostoja
narodowej tozsamosci [Polski model paristwa dobrobytu 2019: 14].

Znaczenie warto$ci chrzes$cijanskich dla wspélnoty stanowi staty element komu-
nikacji politycznej PiS. Deklaracje o tadzie spotecznym, solidaryzmie spotecznym czy
wreszcie modelu rodziny opartym na warto$ciach chrzescijanskich, ktére pojawiaty
sie w programie z 2019 roku, wyrazaty te samga linie ideowa, co w latach wcze$niej-
szych [Sanecka-Tyczynska 2011: 72-73; Polski model paristwa dobrobytu 2019: 185].
Ta tematyka znajduje réwniez odzwierciedlenie w wypowiedziach m.in. Jarostawa
Kaczynskiego z analizowanego okresu. Podczas konwencji w trakcie kampanii wybor-
czej w 2019 roku lider PiS jednoznacznie deklarowat, ze ,chrzescijanstwo jest czescia
naszej tozsamos$ci narodowej” [Konwencja programowa... 2019]. Co wiecej, prezes
PiS konstatowal, ze chrzescijanstwo, a konkretnie Kosciét katolicki, to zaplecze dla
powszechnego w Polsce systemu wartosci. Co istotne, 6w system wartosSci miatby
by wazny dla kazdego, zaréwno dla wierzacych, jak i agnostykow, czy tez zupeinie
niewierzacych. [Konwencja programowa...2019]. Stanowisko PiS wzgledem Kos$ciota
katolickiego byto niejako naturalna konsekwencja relacji pomiedzy obiema instytucja-
mi, w ktérej to, zgodnie z ustaleniami Arkadiusza Modrzejewskiego [2017: 28], partia
Jarostawa Kaczynskiego byta traktowana przez znaczng cze$¢ polskiego duchowienistwa
jako obronczyni polskosci i katolicyzmu.

Przekaz, jaki formutowato Prawo i Sprawiedliwo$¢, odnosit sie takze do zagrozen
dla narodowej wspdlnoty. Juz w pierwszej czesci programu wyborczego z 2019 roku,
zawierajacej artykulacje gtéwnych wartosci i zasad programowych, padata jasna de-
klaracja: ,,Podobnie jak rodzina, tak i naréd jest dzisiaj przedmiotem walki polityczne;j”.
Obrona tozsamosci stanowi za$ podstawowe wyzwanie polityczne [Polski model pan-
stwa dobrobytu 2019: 12,43, 193].

Konkretyzujac, istotnym zagrozeniem dla tozsamos$ci narodowej miaty by¢ wszel-
kie dziatania zmierzajace do unifikacji kultur i tozsamo$ci, w tym szczeg6lnie dziatania
wynikajace z polityki Unii Europejskiej, a takze ideologii liberalnych. Autorzy programu
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PiS z 2019 roku zauwazajg, iz w UE uwidaczniaja sie tendencje i dazenia do zastgpienia
narodéw wielokulturowym spoteczenstwem oraz do budowy nowej europejskiej toz-
samos$ci w miejsce tozsamo$ci narodowych [Polski model paristwa dobrobytu 2019: 12].
W dokumencie programowym pada wrecz zarzut: ,Przepisy traktatowe Unii Europej-
skiej nie mogg by¢ podstawa dla niszczenia polskiej tozsamosci narodowej, tradycji,
kultury, modelu zycia i obyczajéw” [Polski model paristwa dobrobytu 2019: 185].

Przedstawiciele PiS sugeruja, ze jedyna droga, ktéra moze zapewnic¢ site i rozwoj
Europie, jest podtrzymywanie jej r6znorodnoSci jako trwatej cechy przestrzeni kultu-
rowej. Unifikacja czy radykalne zubozenie tej réznorodnos$ci badz tez zastepowanie
europejskiego dziedzictwa kulturowego sztucznie wykreowang nowg kulturg transna-
rodowa oznacza ostabienie europejskiego kontynentu [Kolanko 2020; Polski model
panstwa dobrobytu 2019: 19].

W tym tonie nalezy réwniez interpretowac wypowiedz Mateusza Morawieckiego
z lipca 2018 roku. Na forum europejskim podkreslat on, ze europejskie ,narody zostaty
uksztattowane przez setki lat, poprzez swoja kulture i instytucje. Uszanowanie tych
narodowych tozsamosci jest fundamentem zaufania w Unii” [Premier Mateusz Mora-
wiecki: Uszanowanie... 2018].

Jako atak na polska tozsamos$¢, a tym samym na wspolnote narodowa, odbiera-
no atak na warto$ci chrzescijanskiej. Jak konstatuja autorzy programu z 2019 roku,
wszystkie ideologie i sity zewnetrzne, ktére dazyty do odebrania Polakom podmioto-
wosci i rozbicia wspélnot rodzinnych, zaczynaty od uderzenia w katolicyzm i w Ko$ciét
katolicki. ,Wszystkie ingerencje w polska tozsamo$¢ - w przesztosci i wspétczesnie -
odrywaja nas od europejskiego dziedzictwa, zastepujac je ideologicznymi projektami
nowego spoteczenstwa i nowego cztowieka, groznymi dla Europy i Polski” [Polski model
panstwa dobrobytu 2019: 19].

W kontekscie zagrozenia unifikacja kultur istotna okazywata sie postawa elit.
Problem zagrozonej tozsamos$ci w perspektywie narracji PiS wynika bowiem po czesci
z dziatalnosci elit, ktdre okresli¢ mozna pojeciem wroga wewnetrznego. Elity sa dla PiS
,0bce”, odrzucaja zasade pro publico bono, ale - co réwnie istotne - majg predyspozycje
do ,podporzadkowywania sie wplywom zewnetrznym, rdwniez na poziomie tozsa-
mos$ciowym”, co miatoby sie przejawia¢ poprzez kwestionowanie ,wartos$ci polsko$ci
i przeciwstawianie jej europejskosci” [Polski model paristwa dobrobytu 2019: 25]. Tego
typu elity okreslane byty mianem ,postkolonialnych”, nielojalnych wobec panstwa
polskiego, sprowadzajacych swoja role do nasladowania cudzych méd i postusznego
wykonywania obcych dyrektyw (obcych w znaczeniu pochodzacych od instytucji za-
granicznych). Nalezy podkresli¢, iz watek ten pojawiat sie w programach PiS od wielu
lat [Nowoczesna, solidarna, bezpieczna Polska 2011: 61; Zdrowie, Praca, Rodzina 2014:
17; Lewandowski, Polakowski 2018; Polski model paristwa dobrobytu 2019: 25].

Niejako w kontrze do wizji postkolonialnych elit politycy PiS, w tym Premier Mora-
wiecki, przekonywali, Ze modernizacja panstwa polskiego jest mozliwa przy zachowaniu
narodowej tozsamosci. Morawiecki w swoim expose z grudnia 2019 moéwit: ,Chcemy
dokona¢ wielkiej modernizacji Polski. Gteboko wierze, Ze nasza narodowa suwerennos¢
i tradycja sa atutem w tych modernizacyjnych zmaganiach. Atutem, a nie balastem, jak
niektérzy nam to prébowali wmoéwic” [Stenogram exposé... 2019].
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Inny rodzaj zagrozenia tozsamosci, jaki okresla sie w literaturze przedmiotu w ob-
szarze populizmu tozsamosci, to kwestia migracji i kryzysu migracyjnego. W analizo-
wanym okresie tematyka ta nie byta intensywnie podnoszona. Byto to przeciwienstwo
sytuacji z 2015 roku, kiedy watek migracji stanowit istotny obszar kampanii wyborczej
[Adamczewska 2016]. Dominowata wéwczas narracja przekonujaca, ze ,,system relokacji
uchodzcéw proponowany przez UE, zdominowang przez Niemcy, jest forma narzucenia
Polsce muzutmanskich uchodZcéw, w celu rozbicia homogeniczno$¢ etnicznej Polski
i przez to tatwiejszego jej kontrolowania [Stolarczyk 2017: 35]. Z tego tez powodu ar-
tykutowano sprzeciw wobec kwotowej polityki migracyjnej w UE, ktéry uzasadniano
argumentami z zakresu bezpieczenstwa panstwa i narodu. Imigranci, ktérzy mieli znalez¢
sie w Polsce, stali sie w ramach populistycznej narracji Prawa i Sprawiedliwo$ci niemalze
wrogiem zewnetrznym. Przedstawiani byli jako Zrodto réznej kategorii zagrozen dla
panstwa oraz narodu, w obszarach takich jak terroryzm, przestepstwa pospolite czy tez
kwestie epidemiologiczne. Podejmowano w tym kontekscie takze watek koniecznosci
ochrony dziedzictwa cywilizacyjnego i tozsamos$ci narodowej, rowniez zagrozonej przez
migracje i migrantéw [Modrzejewski 2017: 29; Stolarczyk 2017: 40; Csehi, Zgut 2020].

Badacz zagadnienia zwrdcit rowniez uwage na istotny aspekt narracji, jaka wokét
problemu migracyjnego budowali przedstawiciele PiS. Stosowana przez nich argumen-
tacja taczyta problem migracji z krytyka UE jako propagatorki polityki wielokulturowo-
$ciijednocze$nie przeciwniczki chrzescijanistwa, nacjonalizmu i warto$ci narodowych
[Modrzejewski 2017: 29].

W programie z 2019 roku problem ten staje sie juz jednak marginalny. W catym
dokumencie okreslenie ,kryzys migracyjny” pada jedynie dwa razy: raz w kontekscie
systemowej propozycji rozwigzania kryzysu, drugi raz w czasie przesztym, jako od-
niesienie do wydarzen juz zaistniatych.

Za zagrozenie dla tozsamos$ci narodowej przedstawiciele PiS uwazaja natomiast
kwestie kryzysu demograficznego, wywotujace obawy o zanik wspdlnoty - nie tylko
w wymiarze biologicznym, ale takze kulturowym [Polski model paristwa dobrobytu
2019: 16]. W przeciwienstwie jednak do okreslonego w poprzedniej czesci tekstu
modelu populizmu tozsamosci PiS nie taczyt kryzysu demograficznego z kryzysem mi-
gracyjnym, lecz po prostu w wyludnianiem sie Polski. PiS wigzat w tym temacie czynniki
kulturowe i ekonomiczne. Autorzy programu z 2019 roku zauwazaja, Ze osiagniecie
celéw modernizacji pafistwa i innych celéw rozwojowych nie bedzie mozliwe, jezeli nie
zostanie powstrzymany m.in. kryzys demograficzny wzmocniony przez ,wyludnianie
sie Polski z powodu emigracji os6b, niemajacych pracy albo zawiedzionych warunkami
zycia”. W interesujagcym mnie kontekscie kluczowa jest jednak konstatacja: ,S3 mocne
przestanki, aby uznad¢, ze nie jest to proces determinowany tylko przez ekonomie.
Ma on takze przyczyny kulturowe. Brak poczucia wtasnej warto$ci, warto$ci wtasnej
kultury moze by¢ czynnikiem decydujacym o sile negatywnych proceséw” [Polski model
panstwa dobrobytu 2019: 16-17].

Potaczenie watkow kulturowych i ekonomicznych objawiato sie rowniez w ra-
mach dominujacej podczas kampanii z 2019 roku narracji, czyli programu Polskiego
modelu paristwa dobrobytu. Watki ekonomiczne taczono w niej z watkami kulturowymi,
np. deklarujac:
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Polskiego modelu dobrze funkcjonujacej wspolnoty politycznej i panistwa dobrobytu nie
da sie po prostu zrealizowac bez swoistej ostony przed kryzysem wspotczesnej kultury
globalnej i agresjg rozmaitych zewnetrznych i wewnetrznych, groznych dla podstaw
zycia spotecznego ideologii, aksjologii i systemdow intereséw [Polski model paristwa
dobrobytu 2019: 43].

Polska wersja ,panstwa dobrobytu” miata by¢ zatem modernizacja Polski wraz
»Z szybkim podnoszeniem poziomu i jakoSci Zycia spoteczenistwa”, przy jednoczesnym
zachowaniu polskiej tozsamosci i tradycji traktowanych jako czynniki wspdélnotowe
i rozwojowe [Polski model paristwa dobrobytu 2019: 44].

Podsumowanie

Podjety i okreslony we wstepie problem badawczy dotyczy znamion populizmu na-
rodowego w dyskursie Prawa i Sprawiedliwosci. W ramach realizacji przyjetego celu
w pierwszej kolejnosci zostata zdefiniowana kluczowa dla wywodu kategoria popu-
lizmu (pojmowanego jako styl polityczny i dyskurs), ktéra Scisle odnosi sie do kon-
fliktu pomiedzy homogeniczng wspdlnotg (ludem) a aktorami, ktdrzy jej zagrazaja.
Konfliktu, ktéry w populistycznej perspektywie rozgrywa sie w srodowisku proceséw
generujacych zmiany kulturowe naruszajace tradycyjne warto$ci i narodowa tozsa-
mos$¢ (m.in. migracje, globalizacja, integracja europejska i transformacja systemowa
po 1989 roku).

Przeprowadzona analiza dyskursu i politycznej komunikacji Prawa i Sprawied-
liwosci pozwala stwierdzi¢, iz stanowia one przyktady wspoétczesnego populizmu
tozsamosci w wymiarze stylu uprawiania polityki. Partia Jarostawa Kaczynskiego
w analizowanym okresie w sposdb jednolity przedstawia obraz wspdlnoty zespolonej
narodowg tozsamoscia okreslona przez tradycje, historie oraz wartos$ci chrzescijanskie.
Obrona tozsamosci narodowej stanowi natomiast jedno z gtéwnych wyzwan politycz-
nych dla tego ugrupowania.

PiS w ramach dyskursu okresla gtéwne pola zagrozen dla wspdlnoty, upatrujac
ich - zgodnie z cechami populizmu narodowego - w dziatalnosci kosmopolitycznych
elit zaré6wno na poziomie krajowym (traktowanych jako wrég wewnetrzny), jak i eu-
ropejskim. Za szczegélnie grozna dla wspdlnoty narodowej PiS uznaje polityke elit
unijnych, ktére z wykorzystaniem instytucji UE daza do unifikacji kultur narodowych
i wytworzenia w miejsce narodowych jednej tozsamosci europejskiej.

Przeprowadzona analiza pozwala réwniez stwierdzi¢, iz w badanym okresie
w narracjach PiS kwestia migracji nie stanowita istotnego zagrozenia tozsamosci na-
rodowej, co byto przeciwienstwem sytuacji z roku 2015. Wéweczas to partia Jarostawa
Kaczynskiego w sposdb zintensyfikowany korzystata w swoim przekazie wyborczym
z argumentu o tozsamosci narodowej i bezpieczenstwie panstwa zagrozonych przez
naptyw potencjalnych imigrantow.

Warto rowniez zauwazyc¢, ze w ramach komunikacji politycznej PiS faczyt, zgodnie
ze scharakteryzowanym modelem populizmu narodowego, watki kulturowe z kwe-
stiami ekonomicznymi. Wigzanie tych dwoch ptaszczyzn uwidocznito sie chociazby
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w kontekscie politycznych narracji, jakie prébowano przedstawia¢ w zwiazku z pro-
blemami demograficznymi.
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Threatened identity as an element of the national populism.
The case of the political style of Law and Justice

Abstract

The article focuses on research on national populism situated on the border of a specific political
style and populist discourse. The research category constituting the theoretical basis for the
analysis of the discussed issue is identity (national) populism. The article itself is a case study and
focuses on the political communication of Law and Justice in 2017-2021.The research problem
expresses the question: what kinds of elements of identity populism does the discourse of Law
and Justice contain? The result of the analysis are findings that confirm that PiS used the political
style of national populism, which was expressed by emphasizing the threats to national identity.
The source of these threats was the cosmopolitan elite and the actions of the European Union,
as well as social changes determined by globalization, integration and political transformation.
Based on the analyses, it can also be concluded that a marginal problem within PiS’s populist
communication was the issue of migration.

Key words: national populism, national identity, criticism of the elite, Law and Justice
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Wprowadzenie

W kontekscie upadku systemu komunistycznego w artykule podejmuje problem prze-
mian politycznych w Butgarii, ktére zaszty w latach 80. i 90. XX wieku. Stawiam teze,
Ze system komunistyczny i jego upadek wptynety na sposéb i tempo przemian demo-
kratyzacyjnych w tym kraju, m.in. na tworzenie i funkcjonowanie partii politycznych
i systemu partyjnego. Powyzsze zagadnienia przedstawiam w $wietle typologii syste-
mow komunistycznych Herberta Kitschelta [Kitschelt 1992; Kitschelti in. 1999; Petre-
scu 2011: 15-36; Rafatowski 2017: 28-43]. Typologia ta opiera sie na kilku kryteriach
zwigzanych z polityka wewnetrzng panstw, w ktérych obowigzywat system komuni-
styczny. W sposdb szczegdlny Kitschelt zwraca uwage na takie zmienne wyjasniajgce
i charakterystyczne dla danego typu systemu komunistycznego, jak: istnienie lub tez
brak profesjonalnej biurokracji, poziom korupcji i nepotyzmu, istnienie lub tez brak
opozycji antykomunistycznej, zaangazowanie spoteczne konkretnych grup obywateli,
np. chtopstwa czy klasy sredniej, przeszto$¢ ustrojowa (typ ustroju sprzed okresu ko-
munizmu). Kitschelt podkresla, Ze dla péZniejszego przebiegu wydarzen zwigzanych
z charakterem rywalizacji politycznych w warunkach transformacji istotne znaczenie
majg wiasnie typ komunizmu i relacje wtadzy w ramach systemu komunistycznego.
W mysl ustalen Kitschelta zar6wno narzucenie komunizmu, jak i wychodzenie z niego
miato wptyw na postawy ludzkie, w tym na postawy polityczne, zachowania wyborcze,
wzorce rywalizacji politycznej, jak rowniez na same partie i systemy partyjne. W przy-
padku analizy butgarskiego przetomu zmienng wyjasniang (zmienng zalezng) jest
proces transformacji, natomiast zmienng wyjasniajaca (zmienng niezalezng) sg uwa-
runkowania historyczne, tj. do§wiadczenie komunizmu. Korzystam réwniez z ustalen
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Petera Maira dotyczacych specyfiki tworzenia sie partii i systemdéw partyjnych w pan-
stwach postkomunistycznych [Mair 1997; Grabowska 2004]. Uwzglednianie kontekstu
historycznego, czyli do$wiadczenia komunizmu w wyjasnianiu efektywnosci procesow
transformacyjnych panstw postkomunistycznych jest w literaturze przedmiotu okresla-
ne jako koncepcja zaleznosci od szlaku (path dependence) [Ekiert 2011: 501-526; Duda
2019: 143-157]. Zgodnie z tym podejsciem spuscizna komunizmu ma szczego6lne zna-
czenie dla efektywno$ci podejmowanych reform, szczegélnie w poczatkowym okresie
przemian. Koncepcja ta zaktada, Ze system socjalistyczny wykreowat pewnego rodzaju
specyficzne wzorce zachowan zaréwno w przyjetych rozwigzaniach instytucjonalnych
stosowanych w gospodarce, w polityce, jak i w postawach spotecznych. To podejscie
badawcze akcentuje rozumienie transformacji jako pewnego procesu, ktéry poddany
jest ewolucyjnym zmianom. Budowanie nowego tadu nie odbywa sie zatem w prézni
politycznej, lecz w oparciu na wczes$niej przyjetych rozwigzaniach instytucjonalnych
oraz istniejgcych postawach spotecznych i wzorach zachowan. Podejmujgc problem
badawczy, jakim jest butgarski przetom lat 80. i 90. XX wieku, chce pokaza¢, w jaki
spos6b mozna zastosowac te teorie w badaniach empirycznych.

Tekst zostat podzielony na kilka czesci. We wprowadzeniu przedstawiam wybrany
problem badawczy, formutuje teze i przedstawiam przyjeta metodologie. W drugiej
cze$ci charakteryzuje teoretyczne zatozenia koncepcji Herberta Kitschelta. Kolejne
dwie cze$ci dotycza stricte przyjetego problemu badawczego, tj. butgarskiego przeto-
mu lat 80.190. XX wieku. Charakteryzuje w nich geneze przemian w Butgarii i ukazuje
specyfike przetomu, opierajac sie na wybranej typologii. W krétkim podsumowaniu
formutuje ogblne wnioski dotyczace analizy wybranego zagadnienia.

Teoretyczne zatozenia koncepcji Herberta Kitschelta

Kitschelt wyréznit trzy typy komunizmu: narodowo-akomodacyjny, biurokratyczno-
-autorytarny i patrymonialny. Pierwszy typ, narodowo-akomodacyjny, wystepowat
wedtug niego na Wegrzech, w Stowenii i Chorwacji [Kitscheltiin. 1999; Petrescu 2011:
15-36; Rafatowski 2017: 28-43]. Charakteryzowat sie on umiarkowang korupcja.
Wtadze do pewnego stopnia tolerowaty rosnaca w site opozycje polityczng i staraty
sie wlaczac jej dziataczy w ramy rezimu. Reprezentanci niektérych organizacji byli
zatem dopuszczani do zasiadania w parlamencie. Represje polityczne nie odgrywaty
pierwszorzednej roli. Istniata liczna grupa oséb wyksztatconych, ktéra przywigzywata
znaczenie do pracy w aparacie panstwowym. Wystepowat silny poziom mobilizacji
politycznej wérod miejskiej klasy $redniej i chtopstwa. Grupa wycofang z zycia poli-
tycznego byli robotnicy. Ten typ komunizmu charakteryzowat sie pewnym stopniem
profesjonalizacji w ramach biurokracji. Jego cecha wyrézniajaca byto to, ze niepokoje
spoteczne i strajki wybuchaty w momentach, kiedy wtadza prébowata podnies$¢ ceny
doébr konsumpcyjnych. Partia komunistyczna byta w zasadzie staba i mato zinstytu-
cjonalizowana. Ponadto nie miata mozliwo$ci sprawowania catkowitej kontroli nad
spoteczenstwem z uwagi na Swiadomg i zdyscyplinowang klase pracujaca. W zwiaz-
ku z tym wtadza komunistyczna zmuszona byta tolerowa¢ pewien zakres autonomii
w sferze kulturalnej i religijnej. Istniaty intensywne kontakty pomiedzy wsig a miastem.
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W okresie przedkomunistycznym panstwa z narodowo-akomodacyjnym typem sy-
stemu komunistycznego charakteryzowat umiarkowany poziom uprzemystowienia
gospodarki. W zwigzku z tym w swiadomosci obywateli istniata alternatywna, kapi-
talistyczna wizja rozwoju gospodarczego i uprzemystowienia. Ponadto panstwa te po-
siadaty doswiadczenie funkcjonowania w ramach instytucji demokratycznych. Scene
polityczna w panstwach zaliczonych do tej kategorii zdominowali liberalni demokraci
oraz nacjonali$ci. Podziat postkomunistyczny byt staby z uwagi na relatywnie niskie
nasilenie represji i ugodowos¢ wtadz.

Komunizm biurokratyczno-autorytarny charakteryzowat sie tym, ze dziatacze
opozycyjni do$wiadczali silnych represji politycznych [Kitschelt i in. 1999; Petrescu
2011: 15-36; Rafatowski 2017: 28-43]. Ustroj byt bliski totalitarnemu. Do 1989 roku
nie pojawiaty sie znaczace ruchy opozycyjne. Partia komunistyczna byta dobrze zorga-
nizowana i opierata swoje rzady na profesjonalnej strukturze biurokratyczne;j. Istniata
liczna, dobrze zorganizowana klasa pracujaca. Poziom korupcji byt relatywnie niski,
co $wiadczy o niewielkim znaczeniu klientelizmu. Przed ustanowieniem systemu
komunistycznego panstwa tego typu rowniez miaty doswiadczenia w zakresie funk-
cjonowania w ramach demokracji oraz pewien stopien industrializacji. W zwigzku
z tym istniat wysoki poziom mobilizacji politycznej zar6wno wsrdd robotnikow, jak
i miejskiej klasy $redniej. Ponadto funkcjonowaty chtopskie grupy nacisku. Ten typ
systemu komunistycznego wedtug Kitschelta wystepowat w Czechach i w NRD. Polska
zostata zakwalifikowana do typu posredniego miedzy narodowo-akomodacyjnym
a biurokratyczno-autorytarnym.

Trzeci typ systemu komunistycznego wyrézniony przez Kitschelta to typ pa-
trymonialny [Kitschelt i in. 1999; Petrescu 2011: 15-36; Rafatowski 2017: 28-43;].
Jego zdaniem obowigzywat on w Butlgarii, jak rowniez prawie na calym obszarze
Zwiazku Radzieckiego, w Rumunii, Albanii, do pewnego stopnia takze na Stowacji
oraz w serbskiej czesci Jugostawii. Kitschelt zwraca uwage na kilka cech tego rezimu,
ktére znaczaco wptynely na sposéb i tempo przeobrazen politycznych w Butgarii.
Cecha charakterystyczng komunizmu patrymonialnego jest to, Ze wystepuja w nim
pionowe tancuchy osobistej podlegtosci. To oznacza, ze wtadza jest skupiona w re-
kach waskiej grupy oséb, a dostep do wtadzy zapewniaja osobiste kontakty z elitg
rzadzaca. W tego rodzaju systemie reguty formalne nie majq wiekszego znaczenia.
W sferze publicznej dominuja relacje osobiste. Licza sie relacje nieformalne i kliente-
listyczne. W tego rodzaju systemie komunistycznym wystepowat tez wysoki poziom
korupcji. Wedtug Kitschelta tego typu rezimy powstawaly w panstwach, gdzie nie
byto przedkomunistycznych tradycji demokratycznych, a zatem zastepowaty one au-
torytaryzm lub monarchie absolutystyczne. W komunizmie patrymonialnym kraj byt
modernizowany niemal wytacznie odgdrnie. Uprzemystowieniu poddawane byty tylko
niektore obszary. W gospodarce dominowato rolnictwo tradycyjne. W zwiazku z tym
przewazajaca czes$¢ ludnosci stanowito chtopstwo. Wystepowata ogromna przepas¢
miedzy obszarami miejskimi a wiejskimi. Ponadto klasa $rednia i robotnicza tylko
w niewielkim stopniu angazowata sie spotecznie. Profesjonalizacja biurokracji byta
na niskim poziomie. W tego typu systemie wystepowat wysoki poziom represji poli-
tycznych charakteryzujacy sie tym, Ze obecni byli jedynie pojedynczy dysydenci. Przez
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to utrudnione byto powstawanie jakichkolwiek ugrupowan opozycyjnych, a zwigzki
zawodowe byly w fazie tworzenia.

W momencie upadku komunizmu uwarunkowania istniejacego w Butgarii systemu
okazaty sie kluczowe dla przebiegu procesu transformacji w tym kraju. Poréwnujac
sytuacje pomiedzy réznymi krajami komunistycznymi, mozna stwierdzi¢, ze obecno$¢
lub tez brak opozycji antykomunistycznej miata ogromne znaczenie dla powodzenia
przysztych reform. Powstaty w Polsce NSZZ ,Solidarno$¢” byt impulsem dla innych
panstw w regionie. Nastapit efekt spill over, tj. rozlania sie tendencji antykomuni-
stycznych na pozostate panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej. Typ systemu komu-
nistycznego, jaki funkcjonowat w danym panstwie, wptywat zatem istotnie na tempo
i charakter przemian ustrojowych. W tych panstwach, gdzie istnienie opozycji byto
cze$ciowo dozwolone, tempo przemian byto szybsze od przeobrazen w panstwach,
gdzie opozycja nie funkcjonowata. Istotne znaczenie dla pdzniejszych trajektorii cha-
rakteru rywalizacji politycznych w warunkach demokratycznych miaty réwniez relacje
wtadzy obowigzujgce w danym systemie komunistycznym. Odwotujac sie do modeli
przemian politycznych zaproponowanych przez Jerzego Wiatra, mozna stwierdzic,
Ze przeobrazenia polityczne w Polsce i na Wegrzech przypominaty historyczny kom-
promis [Wiatr 2006; Wojnicki 2021: 79-92]. W Rumunii czy w Butgarii przyjety one
forme kontrolowanego otwarcia, w Niemczech natomiast transformacja przebiegta
poprzez zjednoczenie Niemiec z landami wschodnimi.

Wychodzenie z komunizmu wymagato przeprowadzenia gruntownej zmiany
na wielu ptaszczyznach (triple transition) [Offe 1992: 15-32]. Byto to do$wiadczenie
wcze$niej nieznane panstwom i spoteczenstwom postkomunistycznym. Transforma-
cja musiata zaj$¢ zaréwno w obszarze budowy podstaw demokratycznego panstwa
prawa, jak i w kontekscie gospodarczym, militarnym (zmiana sojuszy wojskowych -
NATO) czy w aspekcie kulturowym (otwarcie sie na Zachdd). Zmiana musiata zajs¢
rowniez w mentalnosci spoteczenstwa, ktdrego pozycja w czasach komunizmu byta
zmarginalizowana. Ta gruntowna zmiana dokonywata sie w wielu panstwach z trud-
nosciami, gdyz - jak ustalit Kitschelt - typ systemu komunistycznego przyczyniat sie
do wystepowania komplikacji na poziomie réznych ptaszczyzn zycia, np. spotecznej,
politycznej, gospodarczej i kulturowe;j.

Geneza przemian

Przechodzac do oméwienia zmian zachodzacych w Butgarii w latach 80.190. XX wieku,
nalezy zgodzi¢ sie z Kitscheltem, ktory stusznie zwrécit uwage, ze w tym okresie But-
garia nie posiadata wtasciwych wzorcow dotyczacych tworzenia demokratycznych
podstaw panstwa, w tym systemu partyjnego.

W momencie, kiedy utworzono Ludowa Republike Butgarii, zakazano funkcjo-
nowania dotychczasowych ugrupowan politycznych [Jackowicz 1997]. Jedyng partig,
ktdéra obok Butgarskiej Partii Komunistycznej (BKP) dziatata w tamtym czasie, byt
Butgarski Ludowy Zwiazek Chtopski (BZNS). Byta to jednak partia sojusznicza (sate-
licka wzgledem BKP) [Skrzydto 1969: 49-64; Zmigrodzki 1977, 1988; Wojnicki 2020:
31-52], ktéra uznawata pierwszoplanowa role partii komunistycznej. Komunizm nie
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pozostawil po sobie zatem zadnych wzorcow rywalizacji wyborczej. Tym samym sy-
stem partyjny postkomunistycznej Butgarii ksztattowat sie dopiero w trakcie przemian
demokratyzacyjnych i w ich wyniku. Rodzito to powazne trudnosci z budowaniem
podstaw demokracji w nowej postkomunistycznej rzeczywistosci.

Sytuacje dodatkowo komplikowat fakt, ze historia butgarskiego parlamenta-
ryzmu jest stosunkowo krotka. Przed wprowadzeniem systemu komunistycznego
Butgaria funkcjonowata w demokracji. Owczesny parlamentaryzm butgarski byt
jednak obarczony licznymi problemami. Jego poczatek datuje sie na rok 1879, w kt6-
rym uchwalono konstytucje tyrnowska [Czekalski 2010; WoZnica 2019: 265-282].
W okresie od uzyskania cze$ciowej niezalezno$ci w 1878 roku do roku 1946 butgar-
ski parlamentaryzm przeszedt przez dwa odmienne okresy. Poczatkowo byt stabilny,
a po I wojnie $wiatowej zaczat by¢ deformowany na rézne sposoby. Pierwszy okres
charakteryzowata wzgledna harmonia oraz jednorodno$¢. W tym czasie budowano
najwazniejsze instytucje panstwowe i tworzono mechanizmy spoteczno-polityczne.
Po I wojnie $wiatowej rozpoczat sie proces znieksztatcania demokracji parlamen-
tarnej. Okres ten charakteryzowat sie brakiem stabilno$ci. Mozna wyrézni¢ w nim
dwa podokresy. Pierwszy z nich to czas od I wojny swiatowej do 1934 roku, drugi -
po 1934 roku. Wéwczas to doszto do przewrotu, w wyniku ktérego zawieszono
konstytucje tyrnowska. W teorii obowigzywata ona do 1946 roku, lecz w praktyce
nie byta przestrzegana od roku 1934. Doszto do ustanowienia autorytarnego rezimu
sprawowanego przez monarche, cara Borysa III. W okresie miedzywojennym Butga-
ria do$wiadczyta zatem zasadniczej ewolucji ustrojowej. Powstata na przetomie XI1X
i XX wieku jako monarchia parlamentarna, w latach 30. XX wieku stata sie dyktatura
i w takiej formie zastat ja komunizm.

Charakterystyka przemian przetomu lat 80. i 90. XX wieku w Butgarii

W czasie przemian ustrojowych lat 80. i 90. XX wieku w Butgarii mozna byto zaobser-
wowac tendencje, ktore wynikaty z powyzszych uwarunkowan i wptywaty na sposéb
i tempo przeobrazen politycznych w tym kraju.

Po pierwsze, istotne znaczenie dla procesu przeobrazen politycznych, w tym dla
tworzacego sie systemu partyjnego, miat tryb oddania wtadzy przez komunistow.
Determinowat on ksztatt péZniejszych wydarzen politycznych i definiowat aktoréw po-
litycznej gry. Wéréd cztonkéw BKP utworzyto sie reformatorskie skrzydto politykdw,
ktérzy dazyli do przeprowadzenia reform narzucanych przez Zwigzek Radziecki [Spi-
rowa 2008: 481-495, Czernicka 2021: 283-300]. Grzegorz Ekiert nazywa ten model
przejscia/tranzycji mianem reformy wyprzedzajacej [Ekiert 1991: 285-313]. Reformy
systemowe w Butgarii okres$la sie rowniez mianem zmiany kontrolowanej [Wojnicki
2002: 41-45; Sokdt 2017: 43-65;]. Powolna erozja systemu zachodzita bowiem we-
wnatrz BKP. Partia zostata przemianowana na Butgarska Partie Socjalistyczng (BSP)
i na poczatku przemian politycznych zachowywata silng pozycje negocjacyjna. Prze-
waga socjalistow nad tworzacg sie wéwczas opozycja antykomunistyczng umozliwita
im wygrang w pierwszych wyborach (54% gtoséw). Sitom antykomunistycznym udato
sie catkowicie przejaé wtadze dopiero w wyniku wyboréw w 1997 roku.
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Po drugie, na poczatku przemian politycznych problemem butgarskiej transforma-
cji byt brak dojrzatej opozycji antykomunistycznej [Todorow 2007: 115-131]. W bul-
garskim systemie komunistycznym stosowano silne represje polityczne, w zwigzku
z czym aktywno$c¢ spoteczna zostata catkowicie zniszczona. Skutkowato to brakiem
wyksztatconych postaw spotecznych wsréd spoteczenstwa butgarskiego. Przywotu-
jac w tym miejscu Stefana Nowaka: w spoteczenstwie postkomunistycznej Butgarii
wystepowata ,préznia socjologiczna, polegajaca na braku czynnikéw taczacych rézne
grupy spoteczne w panstwie”, czy - jak méwili Geoffrey Evans i Steven Whitefield - wy-
stepowat ,brak srodka”. To zjawisko charakteryzowato sie stabo$cia ustrukturyzowa-
nia spoteczenistw i podziatéw, brakiem organizacji $redniego szczebla oraz staboscia
identyfikacji spotecznych. W sytuacji gruntownej zmiany, jakg byta transformacja,
spoteczenstwo charakteryzujace sie takimi cechami op6zniato i ostabiato proces for-
mowania sie stabilnego systemu partyjnego [Grabowska 2004: 225].

Kolejng tendencja widoczng w Butgarii w czasie przemian politycznych byto
bardzo powolne tempo reform gospodarczych. Sytuacja ta wynikata z silnej obecnosci
postkomunistéw na butgarskiej scenie politycznej, jak rowniez z braku dojrzatych sit
opozycyjnych. Od razu po przetomie mozna byto zaobserwowac w Bulgarii silng polary-
zacje sceny politycznej. Wytworzyt sie podziat na zwolennikéw i przeciwnikow reform.
Socjalisci od poczatku blokowali przeprowadzanie jakichkolwiek reform. Na poczatku
przemian politycznych spér w Bulgarii byt raczej ideologiczny, a mniej dotyczyt trans-
formacji gospodarczej. Z faktem, ze wygrali postkomunisci, wigzato sie po pierwsze
blokowanie wszelkich préb zreformowania panstwa, po drugie blokowanie przez BSP
wszelkich proéb rozliczenia z przesztoscia komunistyczng [Gotek-Sepetliewa 2018:
25-39; Czernicka 2019: 241-258]. Lustracja byta zatem w Butgarii bardzo ograniczona.

Doprowadzito to w konsekwencji do najwiekszego kryzysu gospodarczego w tym
kraju w latach 1994-1995. Poza tym reformy polityczne i gospodarcze nie przebiegaty
jednoczesnie, co dodatkowo komplikowato proces zmian. Pomoc finansowg Butgaria
otrzymata dopiero w 1997 roku, nawigzujac wspoétprace z Miedzynarodowym Fun-
duszem Walutowym i Bankiem Swiatowym. Jak twierdzi Ekiert, w krajach, w ktérych
reformy polityczne i gospodarcze przebiegatly jednoczesnie, okres przej$ciowy miedzy
komunizmem a demokracja byt krotszy [Ekiert 2011: 501-526].

Poza wymienionymi powyzej tendencjami, do§wiadczenie komunizmu uksztat-
towato elektorat i partie polityczne [Mair 1990, 1997: 175-198; Grabowska 2004:
207-290]. Jak zauwazyt Peter Mair, badajacy specyfike postkomunistycznych systeméw
partyjnych, elektorat w panstwach postkomunistycznych nie jest przywiazany do partii
politycznych. Ustalit to takze Kitschelt, badajgc patrymonialny system komunistyczny
w Butgarii. Casus butgarski pokazuje, ze w latach 90. XX wieku na scenie politycznej
istniat silny podzial na dwa bloki polityczne (BSP i SDS) i nie byto na niej woéwczas
miejsca dla innych znaczacych ugrupowan. Dopiero po 2001 roku system partyjny
zaczat ewoluowac w kierunku wielopartyjnego. Dato sie wtedy zaobserwowac te niesta-
bilno$¢ w kontekscie wyborczych preferencji. Dobrym tego przyktadem byta wygrana
w wyborach Ruchu Narodowego Symeona II (NDSV) w 2001 roku czy partii Ataka
w 2005 roku. Réwniez wspéiczesnie daje sie zaobserwowa, ze butgarski elektorat nie
jest przywiazany do partii politycznych. Wybory parlamentarne z listopada 2021 roku



Specyfika butgarskiego przetomu... [23]

byty trzecimi i drugimi z rzedu wyborami przedterminowymi w Butgarii, ktére od-
byty sie w 2021 roku [Seroka 2021]. Potrzeba ich rozpisania wynikata z trudnosci
w budowaniu wiekszos$ci parlamentarnej po poprzednich wyborach, ktére odbyty sie
w kwietniu i lipcu 2021 roku. Zwyciezcg listopadowych wyboréw zostata partia Kon-
tynuujemy Zmiany (PP), utworzona dwa miesiace przed wyboramiibedaca zapleczem
politycznym prezydenta Rumena Radewa. Natomiast partia polityczna Jest Taki Narod
(ITN), ktéra réwniez jest partig bardzo mtoda, a w lipcowych wyborach byta partia
zwycieska, w listopadzie uzyskata niecate 10% poparcia. Te trzy zeszloroczne préby
osiaggniecia konsensusu politycznego w postaci budowania wiekszos$ci parlamentar-
nej, jak rowniez fakt, Ze nowe ugrupowania polityczne szybko uzyskuja i szybko traca
poparcie spoteczne, pokazujg, ze butgarski elektorat rzeczywiscie nie jest przywigzany
do konkretnych partii politycznych i brak mu wykrystalizowanych postaw wyborczych.
W odniesieniu do partii politycznych natomiast Peter Mair stwierdzit, Ze s3 one
na og6t tworzone przez elity parlamentarne, a ich staboscia jest niski poziom zinsty-
tucjonalizowania. Elity polityczne s3 tez mato lojalne wobec swoich partii. Z uwagi
na istnienie patrymonialnego systemu komunistycznego partycypacja polityczna spote-
czenstwa butgarskiego po przemianach politycznych byta i jest powierzchowna, co prze-
jawia sie niska identyfikacja elektoratu z programem partii oraz niskim poziomem jego
zrozumienia. W przeciwienstwie do krajéw Europy Zachodniej, butgarska rywalizacja
polityczna odbywa sie w modelu otwartym, tzn. mniej przewidywalnym. Na te specyfike
zwracat uwage Mair, twierdzac, Zze w Europie Zachodniej wyborcy maja ograniczony, ale
za to dobrze okreslony wybér. Model rywalizacji jest zamkniety. Natomiast w panstwach
Europy Srodkowo-Wschodniej rywalizacja jest bardziej nieprzewidywalna, wybér jest
mniej doprecyzowany. Inaczej méwiac, jest bardziej rozproszony. Nie ma stabilnych
regut gry, trwatych wzoréw wspoétzawodnictwa i wspétpracy w formowaniu rzadow.
Taki model sprzyja niestabilnosci i fragmentaryzacji. Mimo przemian demokratycznych
zachowane s3 relacje klientelistyczne, co sprzyja wysokiemu poziomowi korupcji
w zyciu publicznym, zaktdca profesjonalizacje biurokratycznych instytucji, a jednoczes-
nie sprzyja nieufno$ci obywateli wzgledem instytucji publicznych i instytucji partyjnych.

Podsumowanie

Biorac pod uwage wszystkie oméwione czynniki, nalezy stwierdzi¢, ze wniosek
Kitschelta dotyczacy wplywu rodzaju systemu komunistycznego na proces transfor-
macji w krajach postkomunistycznych jest stuszny. Za trudnosci zwiazane ze sprawnym
przeprowadzeniem przemian politycznych w Butgarii odpowiadato kilka kluczowych
elementéw, ktore wedtug Kitschelta wynikaty wtasnie z typu systemu komunistyczne-
go, jaki funkcjonowat w tym kraju. Do najwazniejszych cech warunkujacych charakter
i tempo przemian nalezaty wedtug niego: przesztos¢ ustrojowa Butgarii, tj. typ ustroju
sprzed okresu komunizmu, brak dojrzatej opozycji antykomunistycznej i zwigzany
z tym niski poziom zaangazowania spotecznego i politycznego konkretnych grup
obywateli, wysoki poziom korupcji i nepotyzmu, jak rowniez brak profesjonalnej
biurokracji. Kolejng tendencja widoczng w Butgarii w czasie przemian politycznych
byto bardzo powolne tempo reform gospodarczych.
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Przyktad Butgarii, gdzie system komunistyczny przybrat cechy typu patrymonial-
nego, pokazuje, ze wieksze znaczenie dla p6zniejszych losoéw panstwa i spoteczenstwa
ma typ komunizmu funkcjonujacy w danym panstwie niz samo doswiadczenie komuni-
zmu. Wszystkie powyzsze czynniki potwierdzaja teze, Ze system komunistyczny, a raczej
typ tego systemu, jak rowniez pdzniejszy jego upadek, wptynety na sposéb i tempo
przemian demokratyzacyjnych w tym kraju. Jesli spojrzymy szerzej na przemiany, jakie
zaszly w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej przechodzacych transformacje,
to wida¢, ze modele przeobrazen byty rézne, a ich podstawy z pewnoscia wiazaty sie
z typem komunizmu, w jakim te panstwa funkcjonowaty przez wczeéniejsze przez lata.
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The specificity of the Bulgarian breakthrough in the context of the typology
of communist systems by Herbert Kitschelt

Abstract

In this article, the problem concerning the political transformation in Bulgaria, that took place in
the 80s and 90s of the 20" century, is analysed. The above mentioned issue is presented in the
context of the typology of communist systems of Herbert Kitschelt, using the concept path de-
pendence. It was established that both in imposing communism and in emerging from it had an
impact on the speed and character of democratic transformations in this country, also on the
creation and functioning of political parties and the party system.

Key words: Bulgaria, communist system, political transformation, collapse of the USSR, political
parties






FOLIA 371

Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis

Studia Politologica 29 (2022)
ISSN 2081-3333
DOI 10.24917/20813333.29.3

Rafat Swiergiel*
Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu
ORCID: 0000-0002-7519-6955

Ksztattowanie modelu wtadzy w Polsce po 1989 roku
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Wprowadzenie

Uchwalona 22 lipca 1952 roku Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej [Dz.U.
z 1952 Nr 33 poz. 232 ze zm.] oprocz swej politycznej tozsamosci, nadajacej jej cha-
rakter bardziej swoistego manifestu anizeli ustawy zasadniczej, cechowata sie daleko
posunieta zwieztoscig oraz ogdélnikowosciag swych postanowienn [Burda 1990: 347].
Jej nadrzedna zasada, w ujeciu ustrojowym, byta jednos$¢ wtadzy panstwowe;j: ,[...]
w strukturze aparatu panstwowego zaznacza sie wyrazna dominacja jednego organu,
ktéremu podporzadkowane sa bezposrednio lub posrednio wszystkie inne organy
panstwowe” [Bozyk 2009: 165].

Ustanowiono dwa naczelne organy witadzy panstwowej — Sejm i Rade Panstwa,
przy czym pierwszenstwo przyznano temu pierwszemu w art. 20 ust. 1 Konstytucji PRL
(w wersji od dnia 21 lutego 1976 roku) przyznano pierwszenstwo, okreslajac go mia-
nem ,najwyzszego organu wtadzy panstwowej”. Rada Pafistwa podporzadkowana byta
Sejmowi, co wynikato z art. 30 ust. 2 Konstytucji PRL. Rada Ministréw byta traktowana
jako organ administracji panstwowej, chociaz art. 38 ust. 1 (w wersji od dnia 21 lutego
1976 roku) wskazywal, ze jest ,naczelnym wykonawczym i zarzadzajacym organem
wiladzy panstwowej”. Stosowana terminologia przysparzata trudnosci interpretacyj-
nych. W ocenie Mariana Grzybowskiego brak precyzji ustrojodawcy w tym zakresie
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rodzit watpliwosci na linii Sejm-Rada Ministrow [Grzybowski 1989: 89-90]. Faktyczne
centrum wtadzy, co pokazata praktyka zycia politycznego, byto pozakonstytucyjne,
gdyz kluczowych decyzji dotyczacych panstwa nie podejmowaty konstytucyjne organy,
a Komitet Centralny PZPR [Rybicki 1985:11-12]. Przewarto$ciowania polityczno-
-spoteczne, ktore bylty wynikiem wydarzen z 1989 roku, wymogty rewizje przepisow
Konstytucji PRL, tym samym otwierajac droge do jej nowelizacji, takze w zakresie
powotywania Rady Ministréw, a ostatecznie do rozpoczecia prac nad nowa ustawa
zasadnicza i do jej przyjecia w 1997 roku.

Celem badawczym artykutu jest przeanalizowanie, na ile polskie przepisy regu-
lujace procedure powotywania Rady Ministréw, uchwalone w 1989 roku, sprawdzity
sie w latach 1989-1992 - od obrad Okragtego Stotu do momentu wejscia w zycie
Matej Konstytucji pod koniec 1992 roku. W artykule zbadano powotywanie gabinetow
w porzadku chronologicznym: Tadeusza Mazowieckiego, Jana Krzysztofa Bieleckiego,
Jana Olszewskiego, Waldemara Pawlaka (nie sformowat rzagdu) oraz Hanny Suchockie;.
Realizacje celu badawczego umozliwita analiza i wynikajaca z niej ocena przepisow
prawnych regulujacych te materie pod katem ich jakosci legislacyjnej oraz precyzji.
Nalezy dodac, ze ksztalttowanie gabinetu jest procesem ztozonym, majacym nie tylko
normatywne podstawy. W Polsce w latach 1989-1992 zjawisko to byto nader widoczne.
Istotny wplyw w momencie przewarto$ciowan polityczno-spotecznych na ustrojowe
zmiany w tym zakresie miat takze czynnik personalny: w ujeciu stricte (trudne roz-
mowy oraz decyzje polityczne) i w ujeciu largo (wpltyw exposé, a takze spotecznego
odbioru nowo powotanego rzagdu). Mozna zatem postawic teze, Ze przyjete w 1989 roku
zasady powotywania Rady Ministréw i wynikajgca z nich praktyka stanowity jedno
z najwiekszych wyzwan we wspotpracy miedzy centralnymi organami wtadzy pan-
stwowej - miedzy Prezydentem a Sejmem.

Na potrzeby artykutu autor, stosujac metode instytucjonalno-prawna, dokonuje
wyktadni wybranych przepiséw prawnych oraz odwotuje sie do literatury przedmiotu,
stenogramdw i badan spotecznych.

Procedura powotywania Rady Ministrow a praktyka konstytucyjna

Procedure powotywania Rady Ministrow w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej ure-
gulowano w art. 37 Konstytucji PRL (przepis w wersji od dnia 21 lutego 1976 roku):

1. Sejm powotuje i odwotuje Rzad Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej - Rade Mini-
stréw lub poszczegdlnych jej cztonkow.

2. W okresach miedzy sesjami Sejmu Rada Panistwa na wniosek Prezesa Rady Mini-
strow powotuje i odwotuje cztonkdw Rady Ministréw. Rada Panstwa przedstawia swoja
uchwate Sejmowi na najbliZszej sesji do zatwierdzenia.

Przy analizie tego przepisu istotne jest wskazanie na jego ogélnikowy charakter,
skutkujacy brakiem w tym zakresie szerszej regulacji w ustawie zasadniczej. Nalezy
roéwniez zwrdci¢ uwage na nominacyjna funkcje Sejmu. Miat on kompetencje do powo-
tywania i odwotywania Rady Ministréw, i mogt to uczyni¢ wzgledem catego gabinetu,
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jakiwobec tylko jednego cztonka. Przepis ten nie precyzowat jednak, jaka wiekszos$cig
glosow to nastepowato, nadto nie wskazywat na wymaég obecnosci co najmniej poto-
wy ustawowej liczby postéw. Kwestie te byty uregulowane nie w ustawie zasadniczej,
a w podustawowym akcie prawnym, tj. w art. 48 Uchwaty Sejmu Polskiej Rzeczypospo-
litej Ludowej z dnia 1 marca 1957 roku - Regulamin Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej [M.P.z 1957 Nr 19 poz. 145 ze zm.]. Co wiecej, Sejm miat réwniez prawo decy-
dowac o liczebno$ci rzadu - art. 39 ust. 1 Konstytucji PRL (w wersji od dnia 21 lutego
1976 roku) wskazywat, ze: ,,W sktad Rady Ministréw wchodza: Prezes Rady Ministréw
jako jej przewodniczacy, wiceprezesi Rady Ministréw, ministrowie, przewodniczacy
okreslonych w ustawie komisji i komitetéw sprawujacych funkcje naczelnych organéw
administracji panstwowej”. Nominacyjna rola Sejmu nie byta zastrzezona wytgcznie
dla niego, gdyz w okrojonym zakresie petnita ja rowniez Rada Panstwa, co wynikato
z art. 37 ust. 2 Konstytucji PRL. Kompetencja ta byta jednak ograniczona. Po pierwsze,
organ ten tylko w czasie miedzysesyjnym (kiedy Sejm nie obradowat) mégt dokona¢
zmian personalnych w Radzie Ministrow. Po drugie, Rada Panstwa mogta to uczynic¢
tylko na wniosek Prezesa Rady Ministréw. Po trzecie, uchwata w takiej sprawie musiata
by¢ przedtozona Sejmowi na jego najblizszej sesji. W czasach PRL Rada Panstwa nie
korzystata czesto z kompetencji wskazanej w art. 37 ust. 2. Robita to tylko w pilnych
przypadkach, uznajac tym samym, iz to Sejm powinien w gtéwnej mierze podejmowac
decyzje w tym zakresie [Gebert 1985: 143-144].

Pewne zmiany w zakresie procedury powotywania rzagdu wprowadzono w p6z-
nych latach 80. XX wieku. Ogdlna procedura wyrazona w art. 37 Konstytucji PRL
réwniez znalazta swe rozwiniecie w regulaminie Sejmu, tj. w Uchwale Sejmu Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 17 lipca 1986 roku - Regulamin Sejmu Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej [M.P.Nr 21 poz. 151 ze zm.]. W art. 29 Regulaminu Sejmu
wskazano:

1. Sejm powotuje i odwotuje Rzad Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej - Rade Mini-
stréw lub poszczegélnych jej cztonkéw.

2. W razie ustgpienia lub odwotania Rzadu - Sejm powotuje prezesa Rady Ministréw
i powierza mu przedstawienie Sejmowi wniosku co do sktadu Rady Ministréw. Wniosek
prezesa Rady Ministréw w sprawie sktadu Rady Ministréw gtosowany jest tacznie.

3. Wnioski prezesa Rady Ministrow w sprawie powotania lub odwotania poszcze-
gblnych cztonkéw Rady Ministrow glosuje sie oddzielnie.

Ponadto art. 31 Regulaminu Sejmu z 1986 roku wskazywat, ze powotanie i od-
wotanie m.in. Rady Ministréw nastepuja bezwzgledna wiekszoscig gtosow. Z kolei
art. 79 Regulaminu ogo6lnie traktowat, iz Sejm przyjmuje ustawy wiekszoscig gtosow,
w obecnosci co najmniej potowy ogélnej liczby postéw. W tym samym trybie podej-
mowat uchwatly i inne rozstrzygniecia, o ile przepisy ustaw i Regulaminu Sejmu nie
stanowity inaczej. Przepisy sformutowane w Regulaminie Sejmu z 1986 roku stanowity
rozwiniecie art. 37 Konstytucji PRL. Precyzowaty one m.in. okoliczno$ci ustgpienia albo
odwotania rzadu i jednocze$nie powotania kolejnego gabinetu, wskazujac, ze w takim
przypadku Sejm powotuje premiera, powierzajac mu tym samym misje utworzenia
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rzadu. Nie wskazano natomiast, w jakim terminie powinno to nastapi¢, co mogto
stanowi¢ pole do naduzyc¢.

W roku 1989, w wyniku przyjetej przez Sejm 7 kwietnia 1989 roku tzw. nowelizacji
kwietniowej Konstytucji PRL [Dz.U. z 1989 Nr 19 poz. 101], procedura powotywania
rzadu ulegta znaczacej zmianie. Artykut 37 ustawy zasadniczej brzmiat:

1. Sejm powotuje i odwotuje rzad Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej - Rade Mi-
nistréow lub poszczegélnych jej cztonkéw na wniosek Prezesa Rady Ministrow przed-
stawiony po porozumieniu z Prezydentem. Sejm moze odwota¢ Rade Ministrow lub
poszczegoblnych jej cztonkow rowniez z wiasnej inicjatywy.

2. W okresach miedzy kadencjami Sejmu Prezydent na wniosek Prezesa Rady Mi-
nistréw powotuje i odwotuje cztonkéw Rady Ministrow. Prezydent przedstawia akt
o powotaniu lub odwotaniu Sejmowi na najblizszym posiedzeniu do zatwierdzenia.

Wskutek porozumien Okragtego Stotu dokonano nowelizacji Konstytucji PRL.
Zlikwidowano Rade Panstwa, za$ w jej miejsce restytuowano urzad Prezydenta. W sto-
sunku do wczesniej istniejacej Rady Panstwa, kompetencje jednoosobowej glowy
panstwa wzrosty. Z analizy art. 37 ust. 1 w zwiazku z art. 32f ust. 1 pkt 6 ustawy za-
sadniczej wynika, Ze wpierw kandydat na urzad Prezesa Rady Ministrow prowadzit
rozmowy z Prezydentem w celu porozumienia o powierzeniu mu misji tworzenia
rzadu. Nastepnie Sejm decydowat o powotaniu gabinetu w dwéch gtosowaniach. Klu-
czowa byta jednak uprzednia rola Prezydenta inicjujacego cate postepowanie. W art.
32f ust. 1 pkt. 6 wskazano, ze to gtlowa panstwa wystepowata z wnioskiem do Sejmu
o powotanie lub odwotanie Prezesa Rady Ministréow, ktéry wpierw musiat uzyskac
akceptacje Sejmu, i dopiero wtedy modgt przedstawi¢ sktad rzadu. W kontekscie sy-
tuacji polityczno-spotecznej to uprawnienie o personalnym charakterze byto szcze-
gblne, wywierato bowiem kluczowy wpltyw na rozwéj powyborczej sytuacji w kraju
w 1989 roku. Ponownie zauwazalna byta jednak og6lnikowos¢ przepisow - brakowato
m.in. wariantu rezerwowego w przypadku niepowodzenia misji tworzenia rzadu,
co skutkowato impasem. Wynikato to jednak z zastanej sytuacji politycznej. Leszek
Garlicki wskazuje: , Takie byto jednak zatozenie autor6w noweli kwietniowej, ktorzy
postrzegali prezydenture jako ostatnia gwarancje zachowania istniejacego systemu
wladzy i pragneli pozostawi¢ Prezydentowi mozliwo$¢ przekreslenia ustalen Okragtego
Stotu” [Garlicki 2019: 31].

Sukces obozu solidarnos$ciowego w wyborach parlamentarnych w czerwcu
1989 roku wymdgt rewizje ustalenn wypracowanych w czasie obrad Okragtego Stotu.
Stato sie kwestig dyskusyjng, czy stanowisko Prezydenta i Prezesa Rady Ministrow
obejma politycy zwigzani z PZPR. Proces formowania rzadu, na czele ktérego stanat
Tadeusz Mazowiecki, tylko cze$ciowo wynikat z przepisow Konstytucji, gdyz w isto-
cie oparty byl na pozakonstytucyjnych kompromisach i rozmowach miedzy wtadza
a strong opozycyjna.

Nim jednak ostatecznie sformowano Rade Ministréw, 19 lipca 1989 roku Zgroma-
dzenie Narodowe dokonato wyboru gen. Wojciecha Jaruzelskiego na urzad Prezyden-
ta. Zostat on jednak wybrany minimalng wiekszo$cia gtoséw. Nastepnie, w sierpniu
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1989 roku, podjeto decyzje o rekomendacji Czestawa Kiszczaka na urzad Premiera.
Motyw takiego dziatania wynikat z préoby utrzymania wtadzy przez strone rzadowo-
-koalicyjng w jak najszerszym zakresie. W tym miejscu warto zwroci¢ uwage, iz wbrew
art. 37 ust. 1 w zwigzku z art. 32f ust. 1 pkt 6 Konstytucji PRL (w wersji od 7 kwietnia
1989 roku), na podstawie ktérego Prezydent miat inicjowac postepowanie w zakresie
wytonienia rzadu, decyzje w tym zakresie podjeto kolegialnie na XIII Plenum KC PZPR.
Kiszczak poniést jednak porazke, dlatego rozpoczeto poszukiwania kolejnego kandy-
data. Poczatkowo politycy PZPR prébowali utrzymac poparcie Stronnictwa Demokra-
tycznego i Zjednoczonego Stronnictwa Ludowego, ale im sie nie udato [Buhler 1999:
689, 690, 691-693]. Wskazanie osoby, ktérej zadaniem byto sformowanie rzadu, byto
trudne. Nim obie strony - tj. koalicyjno-rzagdowa oraz solidarno$ciowa - zaakceptowa-
ty pdzniej przyjete rozwigzanie, przeprowadzono dyskusje na ten temat. W sytuacji
dynamicznych przemian polityczno-spotecznych ewentualny sojusz ,Solidarnosci’
z wtadza komunistyczng obarczony byt pietnem i wizerunkowa porazka.

Jak wskazuje Antoni Dudek, zarysowaty sie dwie koncepcje dotyczace przyszitego
rzadu i udziatu w nim. Pierwsza, forsowana m.in. przez Bronistawa Geremka, Adama
Michnika i Jacka Kuronia, zaktadata koalicje Obywatelskiego Klubu Parlamentarnego
z reformatorska grupg politykéw PZPR, za$ partie SD i ZSL miaty petni¢ role fasady;
druga z nich, zaproponowana przez Lecha i Jarostawa Kaczynskich, przewidywata
sojusz OKP-SD-ZSL [Dudek 2016: 57-58]. Warto jednak doda¢, ze ostatecznie sfor-
mowana koalicja rzagdowa stanowita rozwiazanie posrednie, albowiem oparta byta
na klubach OKP-SD-ZSL i PZPR. Z uwagi na niepewna i niestabilng sytuacje polityczna
w Polsce przyjecie takiego wariantu i w konsekwencji obecnosci przedstawicieli PZPR
w rzadzie stanowito najbardziej pokojowa droge do przeprowadzenia zmian.

Dnia 24 sierpnia 1989 Sejm PRL rozpatrzyt wniosek Prezydenta Jaruzelskiego
wskazujacy Tadeusza Mazowieckiego jako kandydata na urzad Prezesa Rady Ministrow.
Jednoczesnie odwotano Czestawa Kiszczaka [Sprawozdanie stenograficzne z 6 posiedze-
nia... 1989]. Charakteryzujac przysztego premiera, nalezy wskazac, ze cho¢ Mazowiecki
byt znang osoba w obozie solidarnosciowym, to nie byt jednak oczywistym kandydatem.
Co wiecej, z poczatku faworytem do objecia funkcji premiera byt Bronistaw Geremek.
Wybdér Mazowieckiego byt jednak nieprzypadkowy, wynikat przede wszystkim z rywa-
lizacji o przywédztwo nad obozem solidarno$ciowym. Watesa nie chciat, by to Geremek
objat funkcje Prezesa Rady Ministréw, z uwagi na jego silng pozycje w ,Solidarnosci”,
co w konsekwencji mogto podwazy¢ autorytet Watesy. Wtasnie dlatego lider strony
solidarno$ciowej zdecydowat sie wskaza¢ na Mazowieckiego [Krasowski 2012: 66].
Zauwazalne zatem jest to, Ze nie byto intencja Watesy, aby pierwszy niekomunistyczny
Prezes Rady Ministrow byt znanym przywdédcg politycznym, firmujacym swojg osoba
polityke rzadu i wdrazane reformy. W pézniejszym czasie walka o wptywy stata sie
gléwna przyczyna sporu miedzy politykami solidarno$ciowymi, co w efekcie wptyneto
na zmniejszenie od okoto 1990 roku zaufania spotecznego do nowej wtadzy.

W proponowanej przez Mazowieckiego Radzie Ministréw 11 ministrow wywo-
dzito sie z OKP, 4 - z ZSL, 4 - z PZPR, a 3 - z SD (Buhler 1999: 696). Z uwagi na ich
znaczenie polityczno-militarne, kwestig sporna byto obsadzenie 3 ministerstw: Spraw
Zagranicznych, Spraw Wewnetrznych i Obrony Narodowej. Ostatecznie zdecydowano
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sie na wariant pojednawczy. Ministrem Spraw Zagranicznych zostat Krzysztof Sku-
biszewski (bezpartyjny, rekomendowany przez strone solidarno$ciowg), Ministrem
Spraw Wewnetrznych - Czestaw Kiszczak, za$ obrong narodowg miat pokierowac
Florian Siwicki [Roszkowski 2017: 463].

Formowanie nowego rzadu byto kompromisem osiaggnietym w nietatwej sytuacji
politycznej. Obie strony, znajdujac sie w trudnej dla nich powyborczej rzeczywistosci,
musiaty wspdlnie zrewidowac¢ zatozenia Okragtego Stotu oraz wspélnie ponies¢ ciezar
sprawowania wtadzy w Polsce i odpowiedzialno$ci za reformy spoteczno-gospodarcze.
Byto to niezwykle trudne, poniewaz zaré6wno wtadza komunistyczna, jak i ,Solidarnos¢’
miaty nie w petni poprawna ocene rzeczywistosci: pierwsi walczyli o utrzymanie wpty-
woéw, drudzy za$, obawiajgc sie sttumienia zmian przez wojsko i aparat bezpieczenstwa,
prowadzili polityke pojednawcza [Dudek 2019: 35].

W exposé wygtoszonym 12 wrze$nia 1989 roku Tadeusz Mazowiecki odwotywat
sie do przywrdcenia normalnych mechanizméw zycia politycznego. Szczego6lne stowa
padty jednak w czasie jego pierwszego wystgpienia, 24 sierpnia 1989 roku. Mazowiecki
uzyt wéwczas pojecia ,grubej linii”, p6zniej znanego jako ,gruba kreska”, ktore stato
sie politycznym sloganem [Marszatek-Kawa, Siemigtkowski 2021: 9-13]. Niewatpli-
wie pokazuje to, ze stowa padajace w dwdch pierwszych przemdéwieniach premiera
miaty bardzo gteboki wydZwiek, wptywajac tym samym na polityczna rzeczywistos¢.
We wrzes$niu 1989 roku Polacy obdarzyli rzad Mazowieckiego duza sympatia: ponad
80% badanych oceniato aprobujgco premiera oraz wigzato z jego rzagdem nadzieje
na poprawe sytuacji [Badora 1994: 442-445]. Tak wysoki wskaznik popularnos$ci po-
zwala stwierdzi¢, ze catoSciowe negocjacje w zakresie wytonienia gabinetu i wynikajgcy
z tego rezultat zostaty przyjete przez Polakéw z aprobatg i zadowoleniem.

Powotanie pierwszego niekomunistycznego rzadu jedynie cze$ciowo oparte byto
na przepisach Konstytucji. Duzo bardziej wynikato z rzeczywistych stosunkéw miedzy
wtadza komunistyczng a strong solidarno$ciowo-opozycyjna, determinowanych przez
przemiany polityczno-spoteczne. Procedura wskazana w przepisach ustawy zasadni-
czej, cho¢ cechowata sie og6lnikowoscig, wskazywata jednak na wspétdziatanie w tym
zakresie poszczegdlnych centralnych organdéw panstwowych. Nalezy jednak pamietac
o wyjatkowej, kluczowej roli Prezydenta PRL, petnigcego role inicjatora postepowania
zmierzajacego do powotania Rady Ministréw. Warto tez doda¢, Ze tak prosta metoda
ksztattowania rzadu wskazana w Konstytucji PRL utatwita jego utworzenie w tak
dynamicznej rzeczywistos$ci, ale jednocze$nie ukazata, iz powinna by¢ bardziej ure-
gulowana w przepisach ustawy zasadniczej, albowiem nie przewidywata wariantéw
rezerwowych wytonienia gabinetu. Do§wiadczenia te zostaty wykorzystane w toku
prac nad przysztg konstytucja.

Dnia 21 wrzesnia 1990 roku Sejm podjat Uchwate o skréceniu X kadencji Sejmu
oraz kadencji Senatu i Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej [M.P. z 1990 Nr 36
poz. 289]. Z uwagi na zmiany polityczno-ustrojowe wskazano w niej na potrzebe roz-
wigzania Parlamentu i przeprowadzenia wyboréw w pierwszym kwartale 1991 roku
oraz wyboréow prezydenckich najpdzniej w grudniu 1990 roku. Dwa miesigce p6zniej,
25 listopada 1990 roku, odbyty sie wybory prezydenckie. Niespodziewana porazka
premiera Mazowieckiego, ktéry zajat dopiero trzecie miejsce w gtosowaniu, sktonita
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go do ustgpienia z pelnionej funkcji. Wskutek dymisji Rady Ministréw, korzystajac
z uprawnien przyznanych przez przepisy ustawy zasadniczej, nowo wybrany Prezy-
dent Lech Watesa pod koniec grudnia 1990 roku powierzyt misje utworzenia rzadu
Janowi Krzysztofowi Bieleckiemu. Polityczne znaczenie kandydata nie byto zbyt duze.
Robert Krasowski wskazuje: ,Bielecki nigdy nie stat sie podmiotowym premierem.
Bo nie mogt. Watesa tak rozdat karty, ze uczynit go figurg w petni od siebie zalezna’
[Krasowski 2012: 172-177]. Kolejny Prezes Rady Ministréw byt dotad drugoplanowa
postacia, szerzej nieznang. Jednocze$nie rola premiera byta umniejszona przez silne
pozycje niektérych ministréw, m.in. Leszka Balcerowicza - wicepremiera odpowia-
dajacego za finanse [Kaczynski 2011: 141-142]. Sejm zaakceptowat Bieleckiego
na stanowisku Prezesa Rady Ministréw 4 stycznia 1991 roku stosunkiem gtoséw:
276 za, 58 przeciw, przy 52 wstrzymujacych sie,. Kilka dni pézniej, 12 stycznia,
gabinet otrzymat wotum zaufania uzyskujac poparcie 272 postéw, przy 4 gtosach
przeciwnych i 52 wstrzymanych. Przy analizie obu gtosowan zauwazalna jest spora
absencja parlamentarzystow, podkreslajaca zdecydowanie mniejsze zainteresowa-
nie powotaniem nowego rzadu niz w przypadku gabinetu Mazowieckiego [Dudek
2019: 289]. Z uwagi na ksztattowanie demokratycznego panstwa prawa, w ktorym
to parlamentarzysci sa przedstawicielami narodu, byto to zjawisko niepokojace.
Aprobate wzgledem nowego rzadu wyrazili przede wszystkim postowie OKP, SD
i czesci Parlamentarnego Klubu Lewicy Demokratycznej (dawniej Klub Poselski
Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej), przeciwni za$ byli m.in. przedstawiciele
Klubu Parlamentarnego Unii Demokratycznej. Trudno tez moéwic o zawigzaniu trwa-
tej koalicji rzadowej, skoro na 19 ministréw az 13 byto bezpartyjnych. Ostatecznie
w sktad Rady Ministréw kierowanej przez Bieleckiego weszto 8 ministréw petnigcych
funkcje wczes$niej [Dudek 2016: 147-148].

Spoteczenstwo zaakceptowato nowy gabinet, acz w zdecydowanie mniejszym
stopniu niz w przypadku rzadu Tadeusza Mazowieckiego. Opadtly juz bowiem op-
tymistyczne nastroje po wydarzeniach z 1989 roku, za$ sam ob6z solidarnosciowy
wyraznie sie podzielit, budzac tym samym wzrost nieufnos$ci Polakéw. W badaniu
przeprowadzonym przez Centrum Badania Opinii Spotecznej pt. Opinia spotecz-
na o powotaniu rzqdu Jana K. Bieleckiego [1990] az 42% respondentéw przyznato,
Ze niewiele lub w ogdle nie interesowato sie tym tematem. Blisko 58% badanych
nie potrafito wskazaé, czy sa zadowoleni z personalnej zmiany na stanowisku szefa
rzadu, aczkolwiek 33% wzgledem 8% ocen dezaprobujacych z zadowoleniem przy-
jeto fakt, Zze to wtasnie Bielecki zostat nowym premierem. Warto tez dodac, ze 33%
uczestnikdw badania wskazato, iz rzad bedzie miatl charakter przejsciowy, 28%
uznato, ze ma szanse trwac dtuzej, zas 38% nie udzielito odpowiedzi Opinia Spotecz-
na o powotaniu rzqdu Jana K. Bieleckiego... 1990]. Analizujac wyniki badania, mozna
krotko scharakteryzowac podejscie Polakéw wzgledem Rady Ministrow kierowanej
przez Bieleckiego. Z aprobata przyjeli zmiane premiera, aczkolwiek temat ten nie byt
dla nich bardzo istotny, przez co nie budzit wielkich emocji. Dominowaty odczucia
neutralne, pozbawione skrajnych ocen.

Przeprowadzone 27 pazdziernika 1991 roku wybory parlamentarne, ktére nie
wytonity zdecydowanego zwyciezcy, przesadzity wkrétce o pierwszym powaznym

»
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kryzysie politycznym w najnowszej historii Polski po 1989 roku. W ocenie autora
ztozyty sie na niego gtéwnie trzy przyczyny:
1. rozdrobnienie polityczne Sejmu, w ktérym znalezli sie przedstawiciele az 29 ugru-
powan [Roszkowski 2017: 476];
2. owa mnogos¢ reprezentacji, ktéra uniemozliwiata sformowanie trwatej koalicji
rzadowej, mogacej by¢ zapleczem dla Rady Ministrow. Jak wskazuje Andrzej
Stelmach:

Réznorodnos¢ reprezentacji politycznej w Sejmie moze prowadzi¢ do bardzo silnej ato-
mizacji parlamentu i skutkowa¢ trudno$ciami ze stworzeniem wiekszosciowej koalicji
zdolnej do sprawowania wtadzy [...]. Po doswiadczeniach efektéw skrajnie proporcjo-
nalnego systemu wyborczego zastosowanego w 1991 r. nastepne wybory byty przepro-
wadzone wedtug zmodyfikowanych zasad [Stelmach 2017: 199];

3. styl prezydentury Lecha Watesy, cechujacy sie upolitycznieniem gteboko in-
gerujacym w dziatania Parlamentu w kontekscie powotania Rady Ministrow,
co w istocie zaburzato harmonijne wspotdziatanie miedzy wtadza wykonawcza
a ustawodawczg [Kasinska-Metryka 2011: 227-229].

W pazdzierniku 1991 roku, a wiec po wyborach parlamentarnych, wcigz obowiazy-
wata znowelizowana Konstytucja, uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w 1952 roku.
Na mocy jej przepiséw Prezydent nadal byt inicjatorem postepowania zmierzajacego
do wytonienia Rady Ministréw, zachowywat jednoczes$nie szerokie uprawnienie wskaza-
ne wart. 30 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 2 Konstytucji, na mocy ktérego mogt rozwiagzac
Sejm (ijednoczes$nie Senat) w przypadku, gdyby uniemozliwialy mu one realizacje jego
konstytucyjnych uprawnien, wyrazonych bardzo ogélnie w art. 32 ust. 2 Konstytucji.
Jednoczesnie trwajgcy de facto od pazdziernika 1991 roku do lipca 1992 roku polityczny
pat obnazyt stabos$¢ procedury powotywania Rady Ministréw uregulowanej w przepi-
sach ustawy zasadniczej. Zabrakto wariantu awaryjnego, znajdujacego zastosowanie
w przypadku niepowodzenia misji kreowania gabinetu, a jednoczes$nie nie byto przepisu
zabraniajgcego pelnienia jednoczesnie funkcji Prezydenta i Prezesa Rady Ministrow
[Dudek 2019: 382]. Te luki prawne prébowatl wykorzysta¢ m.in. Watesa, ktéry chciat
objaé funkcje premiera, bedac jednoczesnie gtowa panstwa, a takze liderzy reprezentacji
politycznych w Sejmie. Probowali oni zbudowac¢ sejmowa wiekszos¢ i podsunaé Wate-
sie kandydata na premiera, ktérego w obliczu trwajacego impasu musiat ostatecznie
wskazac i powierzy¢ mu misje utworzenia rzadu [Dudek 2016: 186-194].

Zgodnie z art. 32f ust. 1 pkt 6 Konstytucji Prezydent wystepowat z wnioskiem
do Sejmu o powotanie lub odwotanie Prezesa Rady Ministrow. Korzystajac z tego
uprawnienia, glowa panstwa rozpoczeta rozmowy majace wytoni¢ kandydata; pro-
pozycje dostali kolejno: Jacek Kuron, dotychczasowy premier Jan Krzysztof Bielecki
i Bronistaw Geremek. Jednocze$nie préby zbudowania frakcji dysponujacej odpowied-
nig wiekszoscig w Sejmie podjat sie lider PC Jarostaw Kaczynski. Prowadzit rozmowy
z ugrupowaniami, forsujac jednocze$nie kandydature Jana Olszewskiego - polityka PC,
adwokata bronigcego opozycjonistow w czasach PRL. Podobnie jak Bielecki i wcze$-
niej Mazowiecki, Olszewski w latach 90. XX wieku nie byt pierwszoplanowa postacia
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zycia politycznego. W ten sposo6b Jarostaw Kaczynski, budujacy uprzednio koalicje,
przeforsowat kandydature Olszewskiego na Prezesa Rady Ministrow, politycznie blo-
kujac w ten sposob Watese [Krasowski 2012: 198-201]. Zauwazalna wiec byta po-
zakonstytucyjna proba wytonienia rzadu, podsycana konfliktami miedzy czotowymi
postaciami zycia publicznego. Ostatecznie 5 grudnia 1991 roku Sejm przyjat rezygnacje
Jana Krzysztofa Bieleckiego i jego rzadu, powierzajac jednoczesnie dalsze pelnienie
obowigzkéw [Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 grudnia 1991 roku
w sprawie przyjecia ustapienia Rzadu, M.P. z 1991 Nr 45 poz. 313]. Nastepnego dnia
na podstawie art. 37 ust. 1 w zwiazku z art. 32f ust. 1 pkt 6 Konstytucji postowie za-
akceptowali kandydature Jana Olszewskiego na Prezesa Rady Ministrow [Uchwata
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 6 grudnia 1991 roku w sprawie powotania
Prezesa Rady Ministrow, M.P. z 1991 Nr 45 poz.315)]. Glos za oddato 250 postéw,
przeciw — 47, za$ wstrzymato sie 107 [Dudek 2016: 190]. Nowy premier napotkat
jednak istotne trudnosci w prowadzeniu rozméw z partnerami koalicyjnymi, przez
co juz 18 grudnia 1991 roku ogtosit zamiar rezygnacji z urzedu, ktérej Sejm jednak
nie przyjat [Sprawozdanie stenograficzne z 2 posiedzenia... 1991]. W wygtoszonym
21 grudnia 1991 roku exposé Jan Olszewski wskazywat, by powotanie rzadu przez Sejm
przystuzyto sie zakonczeniu komunizmu w Polsce [Marszatek-Kawa, Siemigtkowski
2021: 61]. Nie zabrakto wiec akcentéw politycznych, wynikajacych z rozbieznej oceny
politykéw solidarnos$ciowych w zakresie przeprowadzenia rozliczenia z przesztoscia
komunistyczna. 23 grudnia 1991 roku Sejm wiekszos$cia 235 gtoséw, wobec 60 prze-
ciwnych i 139 wstrzymujacych sie, powotat Rade Ministréw z Olszewskim na czele
[Sprawozdanie stenograficzne z 4 posiedzenia... 1991].

W ocenie spotecznej wytonienie nowego rzadu budzito gtéwnie lek, obawe, ze sy-
tuacja sie pogorszy - tak wskazato 41% respondentéw w badaniu CBOS. Oceny op-
tymistyczne, w rodzaju ,nadzieja, wiara, ze bedzie lepiej”, stanowity 29% wskazan.
Nowy premier wzbudzat jednoczesnie duze zaufanie - 75% badanych wskazywato
ufno$¢ wobec niego. Warto dodac¢, ze w okresie od sierpnia 1991 roku do stycznia
1992 roku odsetek os6b nieznajacych tej postaci zmniejszyt sie z az 60% do zaledwie
2% - co podkresla fakt, iz Olszewski nie byt wtedy pierwszoplanowa postacia znang
przecietnemu obywatelowi Opinia publiczna o powotaniu rzqdu Jana Olszewskiego...
1992]. Reasumujac wyniki badan i spoteczne odczucia, Polacy oceniajacy powotanie
nowego rzadu nie byli w tym zakresie optymistami: czesto podkreslano dtugotrwatosé
i zmudno$¢ procesu kreowania Rady Ministréow, aczkolwiek premier u progu rozpo-
czecia swej pracy zyskat spore spoteczne zaufanie.

Apogeum politycznego kryzysu przypadto na przetom maja i czerwca 1992 roku.
Przestanie przez Ministra Spraw Wewnetrznych Antoniego Macierewicza najwazniej-
szym osobom w panstwie listy os6b majacych wspétpracowac ze stuzbami bezpieczen-
stwa w czasach Polski Ludowej stato sie punktem zapalnym, w wyniku czego w nocy
z 4 na 5 czerwca Sejm odwotat rzad Jana Olszewskiego. Wskutek trwajgcego impasu
kluczowa role odegrat Prezydent Watesa, po raz kolejny wykorzystujacy swoje konsty-
tucyjne uprawnienia i jednocze$nie prowadzacy polityczng gre. Juz nastepnego dnia
powierzyl misje tworzenia rzagdu Waldemarowi Pawlakowi. Ten mtody polityk PSL-u,
jak wskazuje Antoni Dudek: ,Z punktu widzenia Watesy byt to wéwczas kandydat
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optymalny [...]. Z kolei dla przywdédcéw ugrupowan popierajacych kandydature Paw-
laka najistotniejsze byto natychmiastowe usuniecie ze stanowiska znienawidzonego
Olszewskiego, nie za$ osoba nowego szefa rzadu. Byt to zatem klasyczny przyktad
negatywnej koalicji” [Dudek 2019: 465]. Z tezg tg nalezy sie zgodzi¢. Po raz kolejny
zwyciezyt polityczny interes, ktdrego celem byto obsadzenie w roli Prezesa Rady Mi-
nistrow polityka nierozpoznawalnego, niebedacego pierwszoplanowa postacia zycia
publicznego, przy szczeg6lnej roli Prezydenta, majacego duze polityczne ambicje. Sejm
powotat Waldemara Pawlaka na funkcje Premiera 5 czerwca 1992 roku na podstawie
art. 37 ust. 1 w zwigzku z art. 32f ust. 1 pkt 6 Konstytucji. Za kandydatura gtosowato
261 postow, przeciwko 149, wstrzymato sie za$ 7 [Sprawozdanie stenograficzne z 17 po-
siedzenia... 1992]. W uchwale Sejm powierzyt rzagdowi dalsze petnienie obowigzkow
do czasu powotania przez izbe nizsza Parlamentu Rady Ministréw w nowym sktadzie
[Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 czerwca 1992 roku w sprawie od-
wotania Rady Ministrow, M.P.z 1992 Nr 17 poz. 125].

Kluczowym zadaniem Waldemara Pawlaka byto jednak sformowanie w rozbitym
politycznie Sejmie koalicji gwarantujgcej trwatos$¢ rzgdéw nowego gabinetu. Rozmo-
wy w tym zakresie trwaty nieco ponad miesiac i zakonczyty sie porazka. Prezes Rady
Ministréw wygtosit swoje exposé 1 lipca 1992 roku, nie wskazujac w nim jednak
kandydatéw na cztonkéw rzadu. W przeméwieniu nakreslit jedynie program, pro-
szac jednoczesnie, aby postowie glosowali nad jego projektem. W Swietle przepisow
Konstytucji takie rozwigzanie byto jednak niemozliwe, gdyz zgodnie z art.37 ust. 1
ustawy zasadniczej Sejm powotywat Rade Ministrow (w catosci lub poszczegélnych
jej cztonkoéw), nie gtosowat jednak oddzielnie nad ofertg programowa sformowanego
gabinetu. Ostatecznie Pawlak ztozyt prosbe o zwolnienie go z misji tworzenia rzadu,
zwracajac sie do Prezydenta. Antoni Dudek wskazuje, Ze:

Nastepnego dnia zwrécit sie [Pawlak - przyp. RS] z wnioskiem o zwolnienie go z misji
tworzenia rzadu, jednak nie do Sejmu, ktory go powotal, ale do prezydenta. Byt to kolejny
wybieg stuzacy zyskaniu na czasie, bowiem Watesa - co byto do przewidzenia - o§wiad-
czyt, ze nie zamierza odwotywa¢ Pawlaka [Dudek 2019: 470-471].

Jednakze wyktadnia przepiséw Konstytucji wskazuje na to, ze Waldemar Pawlak
postapit stusznie, zwracajac sie do Prezydenta, poniewaz to on mial kompetencje
do wskazywania kandydata na stanowisko Prezesa Rady Ministrow. Sejm dopiero
w kolejnym kroku powotywal kandydata na funkcje premiera, a po prezentacji sktadu
rzadu gtosowat nad wnioskiem. O ile jest mozliwe, Ze byt to wybieg w celu zyskania
na czasie, o tyle w aspekcie ustrojowym takie posuniecie byto, w ocenie autora, uzasad-
nione. Warto tez pamieta¢, ze po 1989 roku taka sytuacja zdarzyta sie po raz pierwszy,
gdyz poprzednikom Pawlaka udato sie po powotaniu przez Sejm zbudowa¢ gabinet
oparty na koalicyjnej wiekszo$ci.

Oceniajgc te kandydature w wymiarze spotecznym, warto sie odwota¢ do spo-
tecznych odczu¢. Mimo nieudanej misji tworzenia rzagdu Waldemar Pawlak stat sie
politykiem rozpoznawalnym, zyskujac spoteczne zaufanie. O ile w sierpniu 1991 roku
nieznajomo$¢ postaci deklarowato 76,2% Polakow, o tyle w czerwcu 1992 roku odsetek
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ten wyniodst zaledwie 6,2%, przy deklaracji zaufania az 65,4% spoteczenstwa Opinie
o zmianie rzqdu... 1992].

W zakresie rozpoznawalnosci i spotecznej oceny niedoszty premier zdecydowanie
wiele zyskat. Miato to niewatpliwie spory wptyw na sukces PSL-u w wyborach parla-
mentarnych w 1993 roku, po ktdérych udato sie sformowac rzad z liderem ludowcéw
na czele. Wskutek niepowodzenia misji Pawlaka i tym samym politycznej porazki
Watesy przepisy Konstytucji po raz kolejny okazaty sie zbyt ogélne w zakresie po-
wotania rzadu. Podkresli¢ nalezy, Ze inicjatywa, bedaca ponownie w rekach lideréw
reprezentacji politycznych zasiadajacych w Sejmie, byta de iure pozakonstytucyjna.
Tylko gtowa panistwa miata kompetencje do wskazania kandydata na premiera. Po ku-
luarowych rozmowach, w ktérych kluczowe role odgrywato osiem ugrupowan poli-
tycznych, uzgodniono kandydature Hanny Suchockiej [Roszkowski 2017: 477]. Lech
Watesa 8 lipca 1992 roku powierzyl misje tworzenia rzadu Hannie Suchockiej. Po raz
kolejny na czele rzadu miata stang¢ osoba niekoniecznie rozpoznawalna, niebedaca
dotychczas pierwszoplanowa postacia zycia publicznego. Z powodu konfliktow liderow
politycznych takie posuniecie byto jednak zasadne, gdyz juz 10 lipca 1992 roku Sejm
odwotat Pawlaka, powotujac jednoczesnie Hanne Suchocka na funkcje Prezesa Rady
Ministréw. Oddano 233 gloséw za, 61 przeciw, a wstrzymato sie 113 postéw [Dudek
2019:476]. W swoim exposé premier podkreslita: ,Suwerennos¢ i niezawistos¢ Polski,
umacnianie jej bezpieczenstwa oraz tworzenie korzystnych zewnetrznych warunkéw
dla cywilizacyjnego i gospodarczego rozwoju kraju pozostaja trwatymi celami poli-
tyki zagranicznej naszego panstwa”. Jednocze$nie zapowiedziata drugi krok reformy
samorzadu terytorialnego i wyrazita oczekiwanie, iz jej misja musi zakonczy¢ okres
sporow i wasni miedzy ugrupowaniami politycznymi [Marszatek-Kawa, Siemigtkowski
2021: 97]. Juz nastepnego dnia wiekszos$cig 226 gtoséw za, przy 124 przeciwnych i 28
wstrzymujacych sie, powotano Rade Ministréw [Roszkowski 2017: 477]. Negocjacje
w sprawie personalnych ustalen trwaty wzglednie krétko i zaowocowaty gabinetem,
ktory utworzyto az siedem partii [Sadecki 2019: 95].

Spoteczenstwo polskie z zadowoleniem przyjeto powotanie nowej Rady Ministrow.
Odsetek ocen optymistycznych byt duzo wyzszy niz w przypadku rzadu Bieleckiego
i Olszewskiego: wyniést odpowiednio 60% do 47% i 29%. Rzad budzit duze nadzieje
i wiare, Ze poprawi sie sytuacja, jednocze$nie Polacy woleli, by gabinet byt jak najbar-
dziej niezalezny od Prezydenta. Reasumujac, akceptacja spoteczenistwa wynikata przede
wszystkim z krétkich, nieprzeciggajacych sie negocjacji w zakresie koalicji rzadowe;.
Jednocze$nie warto podkresli¢, ze powotana Rada Ministrow otrzymata od obywateli
duzy kredyt zaufania Reakcje na powotanie rzqdu Hanny Suchockiej... 1992].

Podsumowanie

Podsumowujgc prowadzone rozwazania, nalezy sformutowac kilka wnioskow.

Po pierwsze, od 1989 do 1992 roku wcigz obowigzywaly w czesci przepisy Kon-
stytucji uchwalonej w 1952 roku, ktére - cho¢ znowelizowane - wymagaty wciaz
nieustannego dostosowywania do potransformacyjnej rzeczywistosci. Przyjeta wios-
na 1989 roku procedure powotywania Rady Ministréw nie sposéb ocenié¢ wytacznie
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pozytywnie albo negatywnie. Cechowata sie wprawdzie ogdlnikowoscig, co w pota-
czeniu z silng pozycja polityczng Prezydenta Lecha Watesy (wyposazonego w nadane
mu przez ustawe zasadnicza znaczace kompetencje), przy braku rezerwowych wa-
riantéw wytonienia rzadu, prowadzito do aberracji miedzy egzekutywa a legislatywsg,
ktora osiggneta swoj zenit w czasie I kadencji Sejmu. Jednoczesnie jednak wspomniana
ogolnikowos¢, pozostawiajgc pewien luz decyzyjny, umozliwiata osiggniecie porozu-
mienia miedzy politycznymi liderami o co prawda pozakonstytucyjnym charakterze,
pokazujacego jednak ich koalicyjne zdolnosci. Dzieki temu Sejm [ kadencji, cho¢ bardzo
zréznicowany, funkcjonowat przez blisko dwa lata, majac takze pewne kreacyjne zdol-
nosci w zakresie wskazywania kandydata na urzad Prezesa Rady Ministréw.

Po drugie, nim kolejne osoby objety urzad Prezesa Rady Ministréw w latach 1989-
1992, uprzednio nie byly szerzej znanymi postaciami zycia publicznego. Co jednak
ciekawe, brak wiekszej rozpoznawalnosci nie przeszkodzit im w otrzymaniu duzego
kredytu zaufania od polskiego spoteczenstwa.

Po 1989 roku Polska aspirowata do grona demokratycznych panstw prawa. Nie-
mozliwe byto jednak zbudowanie takiego modelu ustrojowego w krotkim czasie. Co wie-
cej, czare goryczy przelata niestabilna sytuacja polityczna podsycana gospodarczym
kryzysem. Nie mozna jednak tych lat i wypracowanych wtedy rozwigzan w kontek-
$cie powotywania Rady Ministréw ocenia¢ wytacznie przez pryzmat niesprzyjaja-
cych okoliczno$ci. Nalezy doceni¢ ustrojodawce, ktédry majac do§wiadczenia zdobyte
po 1989 roku w kontekscie powotywania Rady Ministréw, przyjat w uchwalonej pod
koniec 1992 roku Matej Konstytucji szereg rozwigzan gwarantujacych wytonienie
gabinetu nawet w przypadku gtebokiego politycznego impasu.
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Shaping the model of power in the Republic of Poland after 1989 on the example
of the appointment of the Council of Ministers in Poland — from the office
of Tadeusz Mazowiecki to the office of Hanna Suchocka

Abstract

In the article, the author discusses the procedure for appointing the Council of Ministers in
Poland after 1989. It examines the period 1989-1992. He begins his deliberations with the ap-
pointment of the first non-communist government of T. Mazowiecki, and ends with the cabinet
of H. Suchocka. The author analyzes the related legal provisions and at the same time describes
the political and social context. In the author’s opinion, in all the described cases the political
context was important and due to the general nature of the regulations, it was possible to develop
optimal solutions. These experiences were the foundation for further work on the constitution.

Key words: procedure for appointing the Council of Ministers in Poland in 1989-1992, shaping
the model of power in the Republic of Poland after 1989, constitutional practice in Poland after
1989
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Polish politics in education about the Holocaust as exemplified
by Auschwitz on the basis of the changes in 1989.

And what was it like in the U.S.? Can we draw on the American
politics of memory in the context of the Holocaust?

Introduction

The 1989 Autumn of Nations has changed both the social memory and the history
of KL Auschwitz educated in Poland. It seems to be a bold hypothesis, which is not the
case when both terms are associated with polity and politics. The article aims at de-
scribing and explaining changes in the Polish policy of Holocaust education on the
example of Auschwitz. Auschwitz is discussed through the prism of a living memorial
and geographical space historically related to events. Politics is analyzed using catego-
ries connected to social memory, its relationship with history, places of memory, and
within two political systems, i.e. socialism and democracy. Following that, American
policy is similarly described and explained in this context. A living memorial of the
Holocaust, considered a global promoter of the Holocaust education, is located in the
U.S.1Itis called the United States Holocaust Memorial Museum.

Konzentrationslager Auschwitz (KL Auschwitz) was founded in 1940 by the Nazis,
motivated by the need to carry out a wave of mass arrests among the Polish population.
As early as 1941, Himmler designated the concentration camp in O$wiecim as a site
of the extermination of Jews [Archiwum Panstwowego Muzeum Auschwitz-Birkenau
1960: 1]. In the years 1940-45 KL Auschwitz was composed of camp I Stammmlanger -
KL Auschwitz I and, inter alia, the camp in Birkenau - KL Auschwitz I, but also many
sub-camps [Kucia 2005: 10]. Over a million Jews were killed in KL Auschwitz, mainly
in Birkenau. The second largest groups of victims were Poles - ca. 70-75 thousand.
In Auschwitz, the Nazis killed many citizens of other countries and ethnicities [Archi-
wum Panstwowego Muzeum Auschwitz-Birkenau 1960: 2]. Auschwitz was the epicenter
of the Holocaust - the event in which two-thirds of European Jewry, or 6 million Jews,
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were exterminated, and 3 million of them were Polish Jews. [Young 1993: viii - Pref-
ace, 154]. The commemoration of this place, located in Poland, a country filled with
the topography of Nazi crimes, is associated with the memory of those who survived
and the policy of Poland’s post-war governments as the former Nazi camp, Auschwitz,
became a state institution, i.e. a state museum, by virtue of an Act governments [Ustawa
z dnia 2 lipca 1947 r. o upamietnieniu meczenistwa Narodu Polskiego i innych Narodow
w Oswiecimiu (Dz.U.z 1947 r. Nr 52, poz. 265)]. However, after the Second World War,
Poland found itself in the zone of Soviet influence. That was the time of the Cold War
rivalry between the Eastern and Western Bloc. In the Eastern bloc, the memory of the
victor of World War II - the USSR, which liberated the Nazi camps - was present as of-
ficial history [Pomian 2006: 191-196]. It was not until Poland became a democracy
that the Auschwitz-Birkenau State Museum became a tool with which the Polish state
pursues the goals of politics of memory, and not official history.

With the origin of the Auschwitz memory site thus outlined, it is evident why pol-
itics in the context of education about the Holocaust in Poland, based on the example
of the Auschwitz-Birkenau State Museum, requires consideration in terms of social
memory, and its relationship with history, sites of memory, and their use in politics
in a given historical context. In 1925, Maurice Halbwachs was the first to define col-
lective memory as non-personal remembering in the interests of a group. According
to Halbwachs, man as a social being without other people is deprived not only of lan-
guage but also of memory [Halbwachs 1980: 51-87]. In Polish literature on the subject,
collective memory is identical to social memory [Kubiszyn 2019: 30]. The memory
of the Holocaust is maintained and shaped by tradition, the media, politicians, and
public institutions, including schools and museums [Erll 2018: 164]. However, the most
critical role in the commemoration process is played by politicians because as it is only
them who can define constitutive norms, values, and symbols that are put on the po-
litical market [Kacka, Piechowiak-Lamparska, Ratke-Majewska 2019: 67]. Today, this
is termed the politics of memory [Chwedoruk 2018: 232-235]. For this reason, the
main contributor to the politics of commemoration in a sovereign democratic state
is the legally elected authorities or the current ruling party, and, to some extent, the
opposition. It is politicians who decide when to celebrate anniversaries and establish
institutions and places related to the sphere of memorization. Both the number and
size as well as infrastructure thereof provide information on what a particular state
wants to convey through them.

Such institutions as the Auschwitz-Birkenau State Museum are special sites
of memory and should not be viewed in the way they are interpreted by Pierre Nora,
who is the most well-known scholar studying sites of memory and describing them
as monuments or works of art, that is, every cultural phenomenon connected with
a group’s past and evoking images [Erll 2018: 45-47]. If we were to understand
the existence of Auschwitz in this way, this would involve a narrow understanding
of the politics of memory concerning only the problem of sites of memory - e.g. their
preservation. Given the extensive scope of activities of such institutions as the Aus-
chwitz-Birkenau State Museum, these places are associated with a broader concept
of the politics of memory - understood as strengthening of public discourse about the
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past, both inside and outside the country concerned, through various forms of insti-
tutionalization of such discourse [Polityka historyczna 2006]. In Poland, places such
as Auschwitz rely on the Ministry of Culture as cultural institutions, as public education
centers are governed by the Ministry of Education. Auschwitz is, therefore, a tool with
which the Polish state implements the goals of the politics of memory. Such a goal could
be, for example, to introduce compulsory education on the history of the Holocaust
to schools and the museum could be required, for example, to conduct research in this
area and use the results in the form of exhibitions or other educational activities. The
politics of memory is therefore associated with “soft” development of an image of the
past, and the state is responsible for history, not imposing history [Tokarz 2012: 15-36].
In undemocratic countries and countries with defective democracy, such a policy
is often associated with history imposed from above by the state - the nationalization
of history [Tokarz 2012: 15-36] or the state’s view on history, which is then referred
to as historical politic [Chwedoruk 2018: 232-235]. The history of Auschwitz is multi-
faceted, and the purpose of the institution, assigned to it by the democratic Polish state
is to show all these aspects, which is included in the statute provided by the Ministry
of Culture to the museum: the institution’s goal is to disseminate the history of KL
Auschwitz, understood as a concentration and death camp in 1940-45 [Zarzqdzenie
Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 19 lutego 2013 r. w sprawie nadania
statutu Paristwowemu Muzeum Auschwitz-Birkenau w O$wiecimiu].

Commemoration of Auschwitz and in Auschwitz after the war

The first public exhibition in Auschwitz was created mainly by former Polish prisoners
of KL Auschwitz [: amongst others, Wincenty Hein, Tadeusz Hotuj, Alfred Woycic-
ki, Tadeusz Wasowicz and Kazimierz Smolen. Block 15 was to be the opening block
[Archiwum Panstwowego Muzeum Auschwitz-Birkenau, Zasady rozplanowania mu-
seum... 1947: 131] and addressed the “predatory nature of Germany” [Archiwum
Panstwowego Muzeum Auschwitz-Birkenau, Projekt organizacji Muzuem... 1946-1947:
112] towards Poles [Archiwum Panstwowego Muzeum Auschwitz-Birkenau, Zasady
rozplanowania...1947: 20] throughout history - that is how they approached Nazi
crimes. The exhibition in block 15 was supposed to emphasize “certain features of the
German nation” that brought misfortune to its neighbors, including extermination
of the Slavic region [Archiwum Panstwowego Muzeum Auschwitz-Birkenau, Zasady
rozplanowania... 1947: 20]. Blocks 5-11 and 16-18 were to be devoted to the history
of the KL Auschwitz [ and only one block (4) was to be related to the death camp - KL
Auschwitz 11, i.e. Birkenau [Archiwum Panstwowego Muzeum Auschwitz-Birkenau,
Zasady rozplanowania muzeum... 1947: 21-23]. The death camp in Birkenau, located
3 km from Auschwitz I, was to remain a reserve without any exhibitions. Thus, the
emphasis was not on the destruction of the Jews but on living and working in the pris-
oner camp of the Auschwitz I. In terms of nationality, the largest number of prisoners
in Auschwitz until the deportation of Jews were Poles who, according to the policy
of the Nazis, were to be Germanized or destroyed. In the exhibition blocks, the focus
was on the destruction of a prisoner by conditions of living, eating, slave labor, which
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led to death due to infectious diseases and physical exhaustion [Archiwum Panstwo-
wego Muzeum Auschwitz-Birkenau, Zasady rozplanowania muzeum...1947: 21], as well
as the destruction of the resistance movement by shooting and hanging [Archiwum
Panstwowego Muzeum Auschwitz-Birkenau, Tymczasowy maty przewodnik...1947:
3-7]. These plans were to a large extent implemented, which is confirmed by the
description of the exhibitions in the guide published in the early days of the center’s
operation [Archiwum Panstwowego Muzeum Auschwitz-Birkenau, Tymczasowy maty
przewodnik..., 1947: 3-7].

The concepts of the establishment of the museum prove that they were the result
of collective memory in the interest of a given group - the Polish nation. This would
not be the reason to deny the validity of social understanding of history if this inter-
pretation did not claim to be a scholarly history [Pomian 2006] and was not associated
with defective codes of memory. The existence of the firstissue is confirmed by the fact
that the center’s purpose, under the Act, was to collect and gather evidence about Nazi
crimes in Oswiecim, and to study it scientifically [Cichocki 2005: 15-16]. Collective
memory, however, is not the same as scholarly history. History is perceived as con-
tinuous and universal, unbiased and disinterested, intellectual, complex, linear and
using scientific language [Kubiszyn 2019: 38]. By contrast, memory is discontinuous,
partial, emotional, simplified, alive, and rooted in the present, subjective, and it uses
metaphorical and poetic language. Defective codes of memory relate to the so-called
diminishing of the role of Birkenau, with KL. Auschwitz being a historical place and the
epicenter of the destruction of Jews from all over Europe, which took place in occupied
Poland. However, the problem of the exhibition thus proposed has a broader historical
context which will be discussed below.

Power over the memory of Auschwitz and history
in the Auschwitz center

In 1945 Bolestaw Bierut brought Poland under the control of the USSR, and two years
later; he became the head of the Polish puppet government controlled by Joseph Stalin
[Uktad o przyjazni, pomocy wzajemnej i wspétpracy powojennej miedzy Zwiqzkiem Soc-
jalistycznych Republik Radzieckich i Rzeczgpospolitq Polskq, (Dz.U. 1945 nr 47 poz. 268)].
The nationalized Polish media at the time show the interpretation of Poland’s mem-
ory politics under communist rule: prison walls collapsed under the powerful blows
of the Stalinist Army, which was supposed to demonstrate, according to the media,
the superiority of socialism over capitalism [Wolff-Poweska 2005]. In the times of the
Polish People’s Republic, Auschwitz had a political function to fulfill - it was expected
to strengthen solidarity with the USSR (through Auschwitz, the authorities promoted
the USSR as an ally of Poland in the fight against the Germans, who, as was claimed
at the time, were intent on destroying the Slavic people) [Uktad o przyjazni, pomo-
cy wzajemnej i wspétpracy powojennej miedzy Zwigzkiem Socjalistycznych Republik
Radzieckich i Rzeczgpospolitq Polskq, (Dz.U. 1945 nr 47 poz.268)] and against the
heirs of imperialistic Nazism - as the USRR depicted Western bloc (mainly New York
bankers and London oil men) with which the Eastern bloc was in Cold War conflict
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[Huener 2003: 76-80]. This goal was achieved by denying the predominantly Jewish
character of the Holocaust in Auschwitz and, incidentally, in other Nazi camps in Po-
land, Czechoslovakia, and the GDR which viewed the victims in political or national
context rather than an ethnic or religious one. Communist universalist ideology was
intended to reduce the emphasis on the Jewish dimension of the events [Alexander
2002: 5-85]. Thus, it became possible to show the scale of Germany’s crimes against
many nations occupied by the Nazis [Alexander 2002: 64]. It was perfectly illustrated
by an exhibition in Block 4 in the times of the Polish People’s Republic: it described the
annihilation of Jews as extermination of millions. In this block, instead of the number
of ca. 1.5 million murdered Jews, as determined at that time by the Jewish Historical
Institute [Archiwum Pafistwowego Muzeum Auschwitz-Birkenau, Centralna Zydowska
Komisja Historyczna w Polsce...1947: 24], the number of 4 million victims of various
nationalities was provided, based on the findings of the Soviet Extraordinary State
Commission for the Investigation of the Crimes of German-Fascist Aggressors [Trojanski
2019: 32-40]. For this purpose, a map was hung with arrows running from various
deportation sites, pointing to Auschwitz, but no mention was made of the fact that
the victims were mainly Jews [Huener 2003: 123-227]. It is only in the context of the
extermination process that the guide mentions Jews [Smolen 1974].

In Auschwitz, therefore, history was present in the form of an official record.
So those were accounts about the camps and the Second World War of the USSR, which
purported to be a scholarly history [Pomian 2006: 191-196]. They were written in third
person and there were even references to archives that, at the time, were exclusively
under Soviet control. A breakthrough did not come until after 1989, and was related
to the collapse of the Eastern Bloc. It was then that it became possible to recover the
history of Auschwitz. The results of Polish People’s Republic’s policies were felt for
many years after the fall of communism. Even in 2008, the majority of Poles believed
that it was their nation that suffered the greatest loss of life as victims of Auschwitz
[Cowan, Mailes 2017: 24]. The official history of Auschwitz under communist rule
in Poland was disseminated through state ceremonies, factory tours, the educational
system [Kucia 2005: 68-70] in which the history of the destruction of Jews was part
of the fate of Poland, and even the topic of fighting in the Warsaw Ghetto was depict-
ed as a Polish-Jewish insurgency [Szucha 2008: 114-115]. In the times of the Polish
People’s Republic, the percentage of foreign tourists in Auschwitz was small compared
to Polish visitors, as evidenced by internal memoranda kept in the museum’s archives
[Archiwum Panstwowego Muzeum Auschwitz-Birkenau 1971]. Conveying the Soviet
message across the Iron Curtain was difficult, but also reaching the Eastern Bloc with
the West’s message about the destruction of Jews was as difficult. That is why the two
memories - Polish and Jewish - could not be compared with each other. It was Pope
John Paul II during his pilgrimage to his homeland in 1979 who first made the Poles
aware of the essence of Auschwitz. The Poles did not understand the message of his
sermon. It brought about the first conflict over religious symbols and in fact, over
memory [Young 1993: 120-121].
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The first country to follow Israel and include the Holocaust in national history

Israel was the first country to include the Holocaust in national history and to com-
memorate it in the form of the museum-memorial site of Yad Vashem. The U.S. quickly
followed suit. The American Holocaust Museum in Washington “grew” on the wave
of interest in the past that came about in the second half of the twentieth century - the
so-called memory boom [Sodaro 2018: 12-15]. Memory boom is associated with the
culture of memory, and in the U.S. also with popular culture, which promoted a “flood”
of autobiographies and memories, as exemplified by the popularization in the U.S.
of the Diary of Anne Frank [Cowan, Miles 2017: 32] or Elie Wiesel’s book entitled Night
[Fallace 2008: 25-28]. The first trial of the Nazi Adolf Eichmann in Israel was broad-
casted on main American television channels. It was the first step towards raising the
awareness of American society, which in the 1960s had little or no knowledge of the
Holocaust [Fallace 2008: 25-28]. The Eichmann trial showed the uniqueness of the
Holocaust as well as the banality of evil [Arendt 2010]. Nazi guilt has changed into that
of “everyman” [Alexander 2016: 3-16]. The debate of scholars who tried to deal with
the Holocaust carried a political message that people have the capacity to be victims
as well as perpetrators, therefore there is no question of legitimizing or distancing
themselves from the suffering of the victims or the responsibility of the perpetrators
[Alexander 2002]. Thanks to it, the problem of the Holocaust became a national prob-
lem; therefore the Holocaust Museum was erected in the very heart of the U.S. capital,
and people entering the museum from Raoul Wallenberg street can see the symbol
of Washington behind them - the Washington Monument. It is proof that the Holocaust
in the memory of Americans was on a par with the fathers of American democracy.

The memory boom promoted Halbwachs’ categories, which had been dormant
for many years [Halbwachs 1992: 25-28]. His work made it possible to explain why
the U.S., whose citizens were not Holocaust victims, addressed the Holocaust to such
an extent as to build a national monument, or more precisely a national “living mon-
ument,” which term will be discussed further. The explanation why the Holocaust
became part of American memory was Halbwachs’ approach to collective memory
[Halbwachs 1992: 25-28]. He defined collective memory, not only through the prism
of what communities or their ancestors experienced in the past, but also through what
they hold in memory [Alexander 2002]. In 1978, President Carter, on the basis of the
aforementioned grass-roots debate on the Holocaust in the U.S., appointed a special
commission (President’s Commission and Holocaust Memorial Council) to propose how
Americans should face the past violence [Report to the President. President’s Commision
on the Holocaust, September 1979]. In 1979, this commission, chaired by Elie Wiesel,
suggested that a living Holocaust memorial be erected to put Jewish victims at the
center, containing a museum, a Holocaust education center, and a Committee on Con-
science, giving America a signpost on how to deal with the crime of genocide in future
[Weinberg, Elieli 1995: 20]. Since the 1970s, thanks to culture, science, civil society,
and American politics, the Americans have kept the memory of the Holocaust. This
is supervised by the United States Holocaust Memorial Council established by Congress
in 1980 [An Act to Establish the United States Holocaust Memorial Council].
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American metaphor of the Holocaust that changed
the post-war global landscape

The museum in the U.S. is devoted to the history of the Holocaust and places Jewish
victims at the center of its remembrance. To enable the Americans to understand what
the Jewish people had experienced, the planners used a number of arrangement tech-
niques - after entering the museum, visitors feel as if they were in prison - which is re-
flected by steel structures and brick [Weinberg, Elieli 1995: 25]. The exhibition space
is winding, dark and cramped - this is supposed to intensify the experience of Jews
transported and chased to death along roads they did not know, until their annihila-
tion in gas chambers. Enabling Americans to understand the horror of Jewish victims
was to force appropriate action in the event of violations of human rights (in a spirit
of democratic values). Identification with the victim at the Museum in Washington
takes place at the entrance to the permanent exhibition. Visitors are given identifi-
cation cards with the history and personal data of the victims. Visitors walk through
the three floors of the exhibition together with these tragic heroes, knowing that their
stories will not have a happy ending. The personalization of the Holocaust ends with
oral stories - of witnesses and survivors [Weinberg, Elieli 1995: 71-72].

Education about the history of the Holocaust is the primary task of the museum,
but its aim is also to educate on how to prevent similar crimes in the future. The Holo-
caustbecomes a metaphor here. It is to serve as a weapon in the fight for human rights
[Weinberg, Elieli 1995: 165]. This metaphorical vision of the Holocaust, understood
as universalism, which does not in any way contradict the uniqueness of the Holocaust
(as did the USSR), was developed in a 1979 report [Report to the President. President’s
Commision on the Holocaust, September 1979]. Imperialism, which until the Second
World War was identified only with the benefits of civilization, started to be viewed
through the metaphor of the Holocaust. After the war, imperialism began to be seen
in terms of the subjugation of non-Western nations, and anti-imperialist movements
came to the fore, mainly in the U.S., Great Britain and France. Due to the narrative
of the Holocaust in Western civilization, a socio-political inversion took place that
freed non-Western nations (primarily from the eastern and south-eastern regions
of the world) from imperialist Western domination. In this way, the post-war global
landscape changed radically, establishing new sovereignty and laying the foundations
for economic globalization.

However, Elie Wiesel, as chairman of all American bodies involved in the con-
struction of the museum, saw the Holocaust as an “ontological evil” [Alexander 2016;
Alexander 2002]. If his interpretation of the Holocaust had been expressed in a museum,
such a perception of evil would have made it impossible to understand the Holocaust,
and therefore would be of no political utility. Thus, Wiesel’s view was in contradiction
to the vision of the museum proposed by the Council. Eventually Wiesel had to resign
as chairman of the council responsible for the construction of the facility [USHMC
& USHMM Leadership2003]. The Council delegated the presidency of the future muse-
um plans to Michel Berenbaum. Thanks to his plans, the museum is a place dominated
by chronology and a pedagogical dimension, which is not only to commemorate the
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Holocaust, but also help to understand it - by empathizing with the role of a victim.
In educating about the Holocaust, the museum emphasizes the value of human rights
that the Jews were deprived of by Nazis, and the role of observers [Remarks by Dr. Mi-
chael Berenbaum The United States Holocaust Memorial Museum Presentation to a Joint
Meeting of the Museum Development Committee and the Content Committee January 20,
1988, The National Gallery; Exhibition Story Outline Presented to the Content Committee
The United States Holocaust Memorial Museum May 11, 1988]. All that for the purpose
of strengthening civic attitudes. The Holocaust metaphor proposed by American society
since the 1970s has traveled across all Western bloc countries.

Fight over the Holocaust memory — Western Europe
versus the Soviet Union

Western Europe struggled with the Second World War for a long time because its fa-
vorable opinion about itself was shattered [Cywinski 2014]. The slow inclusion of the
Holocaust in European remembrance showed the way towards Europe’s responsibility
for decisions how to conduct not only the politics of memory, but also national and
international politics. Europe owes that to the United States and to the universalization
of the Holocaust problem. In the first few years after the war, almost every Allied country
wanted to express its suffering, commemorating the heroism in the fight against the
occupant and publicizing its participation in the liberation [Wolff-Poweska 2005] But
it was in Western countries behind the Iron Curtain that, over time, it became possible
to fit the Holocaust into national history, which was initiated by the United States and
Israel since the 1950s. It happened at a time when the USSR was trying to internation-
alize the history of Auschwitz through the museum. It was doomed to failure because
the universalization of the Holocaust in the West concerned the uniqueness of Jewish
martyrdom and civil rights, while in the countries of the Eastern bloc - communist
universalist ideology was supposed to reduce the emphasis on the Jewish dimension
of the events [Alexander 2002].

Knowledge about Auschwitz began to take on an international dimension thanks
to former prisoners, within the framework of the International Auschwitz Committee
(IOC). In 1985, the exhibition “Auschwitz - a crime against humanity” opened in the
very United Nations building [Cebulski 2016: 131]. Thanks to the 10C, today Birkenau
is not a reserve without worthy materialization of memory. However, those events
took place under the auspices of the then Ministry of Culture [Huener 2003: 160].
The authorities saw that they could no longer remain silent on Birkenau. The issue
of commemorating Birkenau, in the form of a competition for a monument on the site,
announced by the I0C in 1957, was communicated globally. Famous names in the jury
of the competition helped the cause: Giuseppe Perguini (Italy), ].B. Bakema (Nether-
lands) or Henry Moore (Great Britain). They were leading artists and architects. The
entries came from all over Europe and even from around the world - from 658 artists
[Young 1993: 32-141]. The finalists’ works resulted in a metaphorical architectural
composition referring to what Birkenau was. When work on it was completed, the
Soviet domination of “camp discoveries” suppressed the story of the Holocaust with
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the inscription [Alexander 2002: 64]: Place of martyrdom and death of 4 million victims
murdered by Nazi genocides 1940-45 [Kucia 2005: 30].

Including Auschwitz in the memory of the European community was not possible
until after the collapse of the USSR. However, the decline of Soviet politics entailed
first confrontations between what Poles in the USSR had been taught and the memory
of nations on the other side of the curtain. As an expression of a symbolic demonstra-
tion of strength, Oswiecim Catholic faithful’s, led by their priest, in 1988, placed a cross,
called “papal cross,” near Auschwitz, which cross was part of the altar during John Paul
II’s visit to Birkenau. This exacerbated the conflict with the Jewish community, which
saw the cross as a step towards the appropriation of Auschwitz. Kazimierz Switon
protested in defense of the cross, encouraging people to plant more crosses. It was only
in free Poland that the conflict was legally resolved with the entry of the Act of May
7, 1999 on the protection of the sites of the former Nazi death camps [Ustawa z dnia
7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw zagtady (Dz.U. 1999
nr41 poz.412)]. From the legal point of view, it is very important to use the terms
“temporary civil structures” and “construction devices” - the crosses placed there met
the definitions and thus were allowed to be removed.

Political transformation in Poland and the beginning of the end
of the state’s monopoly on the perception of history

The fall of the mainstay of Marxist totalitarianism, i.e. the USSR, changed the fate
of Poland and all nations that had been under Soviet rule. It allowed for a return to the
democratic Europe, eliminating such a tragic division into the enslaved East and the
free European West [Krzeminski 2010: 9-10]. The transition of Poland to a democratic
society required many changes in the context of the politics of memory, changes in the
field of ensuring political rights, which not only concern electoral rights, but also the
rights to freedom of speech and opinion. This meant an end to the state’s monopoly
on history, to censorship over history, and an end of official history.

After the collapse of the USSR, the meaning of Auschwitz began to change. It does
not mean that the exhibitions have changed significantly in terms of exhibits. The ex-
hibitions were redefined based on historical findings. The history of the Holocaust has
been recovered by providing actual numbers of victims killed in Auschwitz-Birkenau,
and by indication of their ethnic identity. With a substantive description of Birkenau
having been produced, the history of the entire KL Auschwitz was recovered. From
1990 to 1994, the issue of inscriptions at the foot of the monument still divided the
scholarly community. The blank plates that could be seen at the time were evidence
of an ongoing redefinition. Nowadays, each of them has an inscription in 23 languages:
the place where the Nazis murdered about one and a half million men, women and children,
mainly Jews from various European countries.* The exhibition development at Birkenau
took even longer. In 1994, according to the center’s internal memorandums: the factual
description of the Birkenau in the form of plaques and the translations into Hebrew and

1 Based on the author’s visit to Auschwitz-Birkenau State Museum.
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English were still not ready [Archiwum Panstwowego Muzeum Auschwitz-Birkenau
1994]. Nevertheless, Jewish symbolism has grown stronger in the Auschwitz Memorial
Museum since 1989 [Kucia 2005: 312]. The systemic change was thus related to the
new politics of memory in the context of the Holocaust adopted by the new political
elites. Polish academic circles and politicians in the democratic Poland were in favor
of including the Holocaust in the history and historical consciousness of Poles [Cebulski
2016: 169-174]. It was manifested not only in the redefinition of Auschwitz or other
memory sites related to the annihilation of Jews, but also in making the history of Holo-
caust a compulsory subject of education since the end of the 1990s of the 20th century
[Trojanski 2008: 9]. The first courses for teachers and methodologists on the history
and culture of Jews were organized only by the Jewish Historical Institute in Warsaw.
The Auschwitz center helped a great deal thanks to pioneering studies in this field
in Poland - Totalitarianism - Nazism - Holocaust (1998), carried out in cooperation
with the Pedagogical Academy in Krakow. Today, such education is provided by hun-
dreds of private and public entities [Lusek 2021].

A shared vision of the future in Europe thanks to Auschwitz

Contemporary Polish politicians are in favor of shaping the politics of memory in Po-
land in the context of the Holocaust, following the example of the policies of Western
European countries. They see in the Polish raison d’état pursuing a policy of memory
in the context of the Holocaust, emphasizing the need to build a European community
based on a shared vision of the past, which was tragic for each nation that makes up this
community [Smolar 2006: 7-12]. An expression of this is the signing by Poland on Jan-
uary 27,2000 of the so-called Stockholm Declaration, obliging the country to provide
Holocaust education [Szuchta, Trojanski 2012: 5-6]. Magdalena Nowicka-Franczak
points out that along with the political transformation in Poland, new threads related
to the putting straight of the history of the Holocaust were included in the collective
memory [Nowicka-Franczak 2017: 20]. In the sovereign Poland, debates became pos-
sible about Poles being the perpetrators of collective suffering during World War II,
including debate about Jedwabne, triggered by the book by Jan Tomasz Gross entitled
Neighbors. Eventually, the figure of a witness of the Holocaust, who was deemed passive
and powerless in the face of the Holocaust, was also reevaluated. In 2001, the President
of Poland, Aleksander Kwasniewski, apologized to the Jewish people for the Jedwabne
murder. However, the far-right circles, even in the face of the IPN’s research, denied the
murder of Jews by Poles. Dariusz Gawin in his book Memory and Responsibility [ Gawin
2005] even blamed historical revisionism in the context of the Holocaust for changes
in the humanities and politics [Gawin 2005]. In his opinion, it attacks the legitimate
forms of collective memory that are important for the duration of any political order.
However, even in spite of disputes, the politics of Holocaust remembrance is based
on facts, not censorship. The statute granted by the Minister of Culture and National Her-
itage specifies in detail the scope of activities of the Auschwitz-Birkenau Museum, which
includes the commemoration and documentation of the extermination and martyrdom
of the victims of the German Nazi concentration and death camp Auschwitz-Birkenau,
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referred to as “KL Auschwitz.” Poland’s contemporary politics of memory is also based
on cultural dialogue, which is reflected in the creation of the International Center for
Education about Auschwitz and the Holocaust (ICEAH), which, pursuant to the govern-
ment’s decision, is designed not only to educate teachers and leaders of extracurricular
education in the field of the Holocaust, but also to educate on the fate of all Auschwitz
prisoners. At the same time, it is intended to initiate cultural exchange and dialogue
within the cultures of commemorating Nazi crimes, which was marginalized in Poland
for along time [Oswiecimski Strategiczny Program Rzqdowy, Etap 11 2002-2006]. Many
ICEAH projects aim to familiarize Polish teachers with the way of education in museum
memorials outside Poland. An example of such a project is a project prepared together
with Yad Vashem. As part of it, there is an exchange between Polish and Israeli educators.
Thanks to the project, participants from both Israel and Poland are more aware of the
role and importance of memory for Jews and Poles. It shows that the politics of memory
in the context of the Holocaust in the democratic Poland is truly democratic. The exis-
tence of different cultures of remembrance of Auschwitz does not hamper promoting
education about the multi-faceted history of Auschwitz. To this end, the ICEAH invites
educators from many countries. One of the most important ICEAH projects as part
of educating foreign educators is the Summer Academy at the Auschwitz Memorial
Museum. [t is aimed at English and German-speaking participants from different parts
of Europe and the world. Participants of Summer Schools organized at the Memorial
Site take part in field activities and educational activities prepared at the ICEAH (e.g.
about the tragic fate of Jews, Poles, Roma, Soviet prisoners of war and the fate of all
other groups of victims detained and murdered in Auschwitz).?

USA - from grassroots education about the Holocaust to education
on a national and global scale

There is no governmental department of culture in the U.S. to promote American
culture, but there is a strong civil society — which itself is concerned with establishing
an agenda of topics that it should address at the national level - as was the case with
the Holocaust. While there is a department of education in the U.S., education policies
are determined by individual states of the U.S. Although the first lessons in American
schools about the Holocaust were taught as early as the 1970s, it was only after the
establishment of the United States Holocaust Memorial Museum in Washington that
relevant knowledge was spread in the U.S. This involved not only curricula of Holocaust
developed by the Museum (which is the only organization authorized to develop nation-
al curricula), but also extensive educational programs for teachers from all over the U.S.
as well as for students, scientists and numerous groups from around the world. Cur-
rently, an interesting program of the museum is available within the framework of the
William Levine Family National Institute for Holocaust Education - History Unfolded.
It is a crowdsourcing project involving the public - especially students - to search for

2 Based on an interview with the Director of the International Center for Education about
Auschwitz and the Holocaust, Andrzej Kacorzyk, 03.2022.
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articles in local American newspapers from 1933-1945 to reveal and evaluate what
ordinary people knew (or should have known) about the events of the Holocaust. The
project complements the exhibition and initiative of Americans and the Holocaust,
which was opened on the 25th anniversary of the museum'’s opening, i.e. in 2018
[American and the Holocaust. Artifacts from the Museum’s Collection, 2020]. Americans
are still holding themselves accountable that they could have done more in the context
of the Holocaust. This exhibition shows the faults of the U.S. in the face of the Holocaust
such as ignoring the role of Karski, who provided news to the U.S. authorities about the
ongoing Holocaust or refusing to accept Jewish refugees, including the ones from the
famous Ship Saint Luis. America is not afraid to tackle difficult topics at the national
level. However, it is only an apparently negative image of the U.S.3 Thanks to the subject
captured in such a way, the U.S. are becoming an example for the world of how to deal
with difficult cases in the nation’s history.

Conclusions

Both Auschwitz and the American Holocaust Museum are historical museums with
an educational function. Thanks to them individuals learn what it means to belong
to a group and nation. In the case of Poland people also understand what it means
to be part of Western civilization, which gave birth to Plato, Aristotle or even St. Thomas
Aquinas. Thanks to the centers that take up the subject of human freedom in the U.S,,
the Boston Tea Party will always convey a message that there was a real cause to fight
for. Both institutions are imbued with authority and widely regarded as trustworthy
sources of information. All that is because they are based on scholarly history. In the
case of Auschwitz, such a change could only take place in a free Poland, thus the Au-
tumn of Nations in 1989 changed both the social memory and the history of KL Aus-
chwitz educated in Poland. Thanks to the inclusion of the Holocaust in the framework
of education in Poland, the history was recovered and the Auschwitz-Birkenau State
Museum was made more credible. It does not prevent Poles from perceiving Auschwitz
as a symbol of their suffering, but at the same time they are historically aware of what
Auschwitz was and what its historical core is. The exhibition at the Washington Muse-
um is an example of the American way of telling a story about the Holocaust, in which
the history of Jews in the times of the Third Reich is an example of what regimes are
capable of. The museum is not an authentic memory site like Auschwitz, but the story
told there guarantees its authenticity - which is shown from the perspective of victims,
witnesses and survivors - these are indeed narratives of memory, but all this is enriched
with the history of the Holocaust itself, understood as a scholarly history emerging
from authentic exhibits and items.

What Poles, and above all Polish politicians, can learn from the example of the mu-
seum in Washington is, first of all - the functioning of civil society, thanks to which topics
for politics can go bottom-up. This is not the only lesson that Poles can learn. Americans
are not afraid of difficult topics. In Poland, it still seems that we have learned the lesson

3 Based on the author’s visit to the United States Holocaust Memorial Museum.



Polish politics in education about the Holocaust... [53]

of addressing difficult topics, as evidenced by Gross’s book, and yet, as it turns out, a lot
remains to be learned in this subject. In 2011, studies were carried out on adolescents
aged 15-19. Their results show that 41% of them have not heard of the crime. This
is the result of not using the information in the public space after the heated debate
that was expected to change it. As a result, the information shifted to the periphery
of memory and was not activated in the test situation [Szuchta 2012: 29]. This event
has not been included in the school framework, and teachers do not take up the topic,
so the memory of Jedwabne may become blurred as new generations of youth enter
adulthood.
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Polish politics in Holocaust education as exemplified by Auschwitz based
on changes of 1989. How did it look like in the U.S., a global promoter
of teaching the Holocaust lesson?

Abstract

The aim of the article is to discuss the framework for the transformation of Polish politics in the
context of education about the Holocaust in Poland, as exemplified by Auschwitz in the aspect
of the so-called historic breakthrough, which was the lifting of the Iron Curtain. The politics
is analyzed through categories relating to social memory; its relationship with history, memory
sites, and their application in politics in two political systems: totalitarianism in the form of so-
cialism, and democracy. The article shows Poland’s politics of memory in the context of this
issue as, firstly, tantamount to the politics of memory of the Eastern Bloc under the leadership
of the USSR and the breakthrough that occurred after the victory of the Western Bloc under
the leadership of the United States, which changed Polish politics. The U.S. also attaches great
importance to education about the Holocaust, as evidenced by the location of one of the largest
and most well-known Holocaust Memorial Museum, on a par with the Auschwitz Memorial Mu-
seum and Yad Vashem. The article also outlines the American politics of memory in the context
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of the Holocaust to attempt an answer the question whether Poland can learn a lesson from the
politics. The work is based on the author’s visit to the United States Holocaust Memorial Museum
funded with a grant from the Faculty of International and Political Studies of the Jagiellonian
University for research activities and on the data provided by Jeffrey Carter, Management Officer
& Institutional Archivist.

Key words: memory, history, politics, education, Holocaust, Poland, the U.S.
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Procesy migracyjne a spdjnosc spoteczna
w Il Rzeczypospolitej Polskiej. Perspektywa pierwszej dekady
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Wprowadzenie

sJesien narodéw” wplyneta na rozwdj szeregu historycznych proceséw zachodza-
cych w krajach bloku wschodniego. Zmiany ustrojowe daty poczatek nowym zjawi-
skom w sferze zachowan przestrzennych ludnosci Polski.

Glownym celem artykutu jest wykazanie zwigzku pomiedzy poziomem spdjnosci
spotecznej a procesami migracyjnymi, ktére miaty miejsce w okresie transformacji
ustrojowej po 1989 roku. W tekscie rozwazono znaczenie proceséw migracyjnych dla
zjawisk mikro- i makrospotecznych. Postawiono gtéwne pytanie badawcze o wplyw
migracji na poziom spojnos$ci spotecznej spoteczenstwa polskiego i jego kapitat spo-
teczny w okresie pierwszej dekady po transformacji ustrojowej 1989 roku. Migracje
tego okresu przeanalizowano zaréwno z punktu widzenia krajowego rynku pracy,
ich wptywu na rozwoj spoteczno-gospodarczy kraju, jak i z perspektywy wspodlnot
lokalnych. W tym celu w tekscie postawiono szereg pytan badawczych: Jaka byta
skala i charakter migracji w ostatniej dekadzie Polski Ludowej? Czy transformacja
1989 roku przyniosta istotne zmiany w procesach migracyjnych? Jaki byt kapitat spo-
teczny osob, ktdre wyjezdzaty w latach 90. XX wieku za granice? Jak wysoko$¢ tego
kapitatu wptywata na poziom spéjnosci spotecznej? Jaki rodzaj kapitatu spotecznego
sprzyjat podjeciu decyzji o wyjezdzie czasowym, a jaki o emigracji na pobyt staty?
Jaka role odgrywata panstwowa polityka migracyjna w niwelowaniu negatywnych
spotecznych i ekonomicznych skutkéw migracji?

Rozwazania zostaty zawarte w dwoch gtdwnych czes$ciach opracowania. W pierw-
szej autorka przyblizyta podstawowe teorie i problemy definicyjne odnoszace sie
do zjawiska i pomiaru spdjnosci spotecznej. Kapitat spoteczny zostat zdefiniowany
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w odniesieniu do trzech jego podstawowych koncepcji: strukturalnej Pierre’a Bourdieu,
funkcjonalnej Jamesa Colemana oraz opartej na paradygmacie kooperacji Roberta Put-
nama. W drugiej czesci rozwazan przedstawiono przejscie od polityki Scistej kontroli
przemieszczen ludnosci przyjetej przez wtadze komunistyczne po Il wojnie Swiatowe;j
do polityki otwartosci granic i swobody przemieszczania sie ludnosci. Przedstawiono
skale i charakter migracji lat 90. w odniesieniu do proceséw spotecznych, jakie byty
przez nig wywotywane. W tej czeSci tekstu zadano réwniez pytania: Czy po 1989 roku
mieliSmy do czynienia z przemys$lang polityka migracyjna panstwa? Jakie byty czynniki
determinujace jej podstawowe zatozenia?

W tescie postuzono sie metodami badawczymi z zakresu nauk politycznych i socjo-
logii, zastosowano m.in. analize statystyczng, metode poréwnawczga i opisowg, analize
aktéw prawnych. Opracowanie powstato na bazie literaturze teoretycznej odnoszacej
sie do omawianych zjawisk spotecznych, wykorzystano materiaty statystyczne Gtéwne-
go Urzedu Statystycznego, spisow powszechnych ludnosci oraz artykuty i opracowania
zbiorowe odnoszace sie do omawianej problematyki.

Spaojnosc spoteczna i kapitat spoteczny a procesy migracyjne

Etymologicznie spéjnos¢ definiowana jest jako cecha grupy, ktérej elementy sa ze soba
silnie zjednoczone. Sp6jnos¢ spoteczna jest pojeciem trudnym do jednoznacznego
zdefiniowania. Literatura problemu prezentuje zré6znicowane podejscia teoretyczne
i metodologiczne w badaniu tego zjawiska. Prace naukowe koncentruja sie zazwyczaj
na wybranych aspektach i czynnikach sp6jnosci spotecznej. Skutkuje to mnogoscia
czesto ze soba sprzecznych definicji zjawiska. Jednolite definiowanie sp6jnosci spo-
tecznej utrudnia réwniez fakt, iz w poszczegdlnych spoteczenstwach moze sie ona
manifestowac w zupeknie innych formach w zaleznosci od rodzaju czesci sktadowych
tworzacych spoteczenstwo oraz specyficznych proceséw i zaleznosci, ktére zachodza
miedzy nimi i spoteczenstwem jako catoscia [Concerted Development of Social Cohesion
Indicators... 2005].

Funkcjonujace w literaturze przedmiotu definicje sp6jnosci spotecznej mozna
podzieli¢ na cztery grupy.

Pierwsza grupa definicji opiera sie na zatozeniach teorii Emila Durkheima, ktéry
wyrdznit dwie formy integracji zbiorowej: solidarno$¢ mechaniczng i solidarnos¢ or-
ganiczna. Charakterystyczna dla spoteczenistw tradycyjnych solidarno$¢ mechaniczna
oznacza poczucie wspolnoty oparte na podobienstwie rél, funkcji, sytuacji zyciowej,
wykonywanego zawodu. Z kolei dla spoteczenstw nowoczesnych typowa jest solidar-
nos$¢ organiczna oparta na relacjach miedzyjednostkowych zaktadajgcych wspétprace
przy zachowaniu autonomii osobowosciowej, prawa do prezentowania Krytycznej
postawy, przy jednoczesnym zachowaniu szacunku dla tradycji [Szacki 1964, 2003;
Sztompka 2003: 112-113].

Druga grupa definicji spojnosci spotecznej odnosi sie do powstawania i trwania
wiezi wspolnotowych. W ramach tego nurtu nalezy przytoczyc¢ teorie Norberta Eliasa,
zaliczang do socjologii historycznej. Badacz zakwestionowat zaréwno tradycyjne sta-
dia rozwoju cywilizacyjnego spoteczenstw, jak i opozycje jednostki i spoteczenstwa.
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Wraz z rozwojem spoteczenstw i przyrostem demograficznym ludzie musza sie liczy¢
z coraz to wieksza obecnoscig innych jednostek w ich otoczeniu. Proces ten spowo-
dowat konieczno$¢ ,wypracowania” w jednostkach, obok natury pierwotnej, natury
spotecznej, ktora pozwala cztowiekowi przekroczy¢ poziom zwierzecej egzystencji.
Efektem natury spotecznej cztowieka jest tworzenie wiezi wspélnotowych [Elias 2006:
1068-1082, 2008]. Wywodzace sie z koncepcji N. Eliasa definicje spojnosci spotecznej
ograniczaja sie gtbwnie do promocji stabilnych, wspoétpracujacych i zréwnowazonych
spoteczenstw.

Trzecia grupa definicji koncentruje sie gtbwnie na procesie wspétpracy pomiedzy
jednostkami a kolektywem. Podej$cie to zostalo wypracowane na podstawie obserwacji
relacji spotecznych zachodzacych w matych spotecznosciach. Zgodnie z nim zbioro-
wo$¢ zamieszkujaca dane terytorium cechuje sie gotowoscia do wspédtpracy w celu
polepszenia istniejacej sytuacji strukturalnej, ekonomicznej itp. Jadro tej koncepcji
stanowi zatozenie, Ze jednostki sg zdolne i chetne do ponoszenia odpowiedzialnosci
zbiorowej za polepszanie poziomu codziennego zycia kolektywu. W tym ujeciu sp6jno-
$ci spotecznej czesto podnoszony jest problem generowania wykluczenia spotecznego
[Wojnar 2011: 71].

W ostatnig grupe wpisuja sie definicje odwotujgce sie do teorii méwiacych o spo-
teczenstwie jako o zbiorowo$ci podzielajacej wspodlne wartosci, ktérej cztonkowie czuja
wobec niej poczucie silnej przynaleznosci. Definicje z tej grupy zaktadajg, iz niezbednym
warunkiem budowy spdjnosci spotecznej jest podzielanie przez cztonkéw danego
spoteczenstwa tego samego katalogu warto$ci, w ktérym istotna role odgrywa idea
sprawiedliwo$ci spotecznej. Wartosci te przektadajg sie na dazenia do redukcji réznic
materialnych i spotecznych, co z kolei ma umozliwi¢ jak najwiekszej liczbie jednostek
partycypacje we wszystkich przedsiewzieciach podejmowanych przez wspoélnote.

Omowione teorie stanowig punkt odniesienia dla wspétczesnych badan nad me-
todami podnoszenia poziomu spdjnosci spotecznej, jednakze nadal brak jest jednej
definicji, ktora zyskataby powszechng akceptacje. W zwigzku z przedstawionymi pro-
blemami definicyjnymi autorka przyjeta w niniejszym artykule nastepujaca definicje:

Spéjnos¢ spoteczna to mozliwo$¢ zapewnienia przez spoteczenstwo stosunkowo wy-
sokiej jakos$ci zycia swoim cztonkom oraz zmniejszanie réznic pomiedzy standardami
i unikanie nieréwnosci spotecznych [Strategy for Social Cohesion 2004].

Odpowiadajac na pytanie: ,,Dlaczego wysoki poziom spéjnosci spotecznej jest tak
wazny?”, nalezy podkresli¢ powigzanie spdjnosci spotecznej z rozwojem spoteczno-
-gospodarczym kraju. Wysoki poziom spoéjnosci spotecznej skutkuje: rownomierng
spotecznie i przestrzennie poprawa warunkéw zycia; wzrostem kapitatu spotecznego;
wzrostem spotecznej partycypacji; inkluzyjnym wzrostem gospodarczym, w ktérym
wszyscy obywatele uczestniczg i z ktérego wszyscy korzystaja [ekspertyza na potrzeby
aktualizacji Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015...2013].

Dla kontrolowanego i zaplanowanego wzrostu sp6jnosci spotecznej istotne
jest mierzenie tego zjawiska na trzech ptaszczyznach: ekonomicznej, spotecznej
i terytorialnej.
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- Spodjnos¢ na ptaszczyznie ekonomicznej oznacza poziom ogolnej aktywnosci
w poszczegoblnych regionach oceniany na podstawie wskaznika Produktu Krajo-
wego Brutto (PKB) lub agregatéow ekonomicznych stanowigcych jego odmiane;

- Spdjnos¢ na plaszczyznie spotecznej rozumiana jest jako poziom rozwoju
ekonomiczno-spotecznego, za$ jego analiza obejmuje zjawiska zachodzace na
rynku pracy i warunki zycia mieszkancéw (wskazniki ubdstwa, poziom margi-
nalizacji spotecznej);

- Spéjnos¢ na ptaszczyZnie terytorialnej oznacza przynaleznos$¢ danego regionu
kraju do grupy obszaréw centralnych, posrednich lub peryferyjnych, oceniang
na podstawie ich powiazan gospodarczych [Gtabicka 2004: 46-64].

Badajac wptyw proceséw migracyjnych na poziom spoéjnosci spotecznej nalezy
przywota¢ pojecia kapitatu spotecznego i kapitatu ludzkiego. Pojecie kapitatu spo-
tecznego w dyskursie naukowym ujmowane jest w trzech klasycznych koncepcjach:
Pierre’a Bourdieu, James’a Colemana i Roberta Putnama.

I tak, w koncepcji P. Bourdieu kapitat spoteczny, pomimo jego grupowego charak-
teru, ujmowany jest gtéwnie jako indywidualny atrybut jednostek, ktdre wykorzystuja
go do budowania réznych strategii, majacych na celu maksymalizacje indywidualnych
korzysci. Badacz definiowat kapitat spoteczny jako zbidr rzeczywistych i potencjalnych
zasobow, jakie zwigzane sa z posiadaniem trwatej sieci mniej lub bardziej zinstytucjo-
nalizowanych zwigzkéw opartych na wzajemnej znajomosci lub rozpoznaniu. Inaczej
rzecz ujmujac, na cztonkostwie w grupie, ktéra dostarcza kazdemu ze swych cztonkéw
wsparcia w postaci kapitatu posiadanego przez kolektyw, daje mu wiarygodnos¢, ktéra
upowaznia ja do udzielenia mu kredytu w réznym tego stowa znaczeniu [Bourdieu1986].

Wspomniany ]. Coleman, ktérego koncepcje rozwingt Robert Putnam, ujmowat
kapitat spoteczny jako dobro wspélne wtasciwe grupom jako catosciom. Jednostki
wchodzace w przyjacielskie relacje i podejmujgce wspoélne dziatania realizujg indywi-
dualne cele oraz zyskuja dodatkowe korzysci. Im intensywniejsze wiezi i wieksze zaufa-
nie, tym tatwiejsze staje sie wspotdziatanie i wystepuje wyzsze prawdopodobienstwo
pojawienia sie inicjatyw oddolnych, zwieksza sie efektywnos$c¢ dziatan cztonkow dane;j
grupy, wzmacniaja sie normy grupowe [Coleman 1988]. Wedtug R. Putnama kapitat
spoteczny stanowi spoiwo taczace jednostki i umozliwiajace dziatanie na poziomie
spoteczno$cilokalnych. Kapitat spoteczny to te cechy organizacji spotecznych, takich jak
sieci jednostek lub gospodarstw domowych oraz powigzanych z nimi norm i warto$ci,
ktore kreujg efekty zewnetrzne dla catej wspoélnoty. Istotng role w budowaniu kapitatu
spotecznego odgrywajg wartosci wspdlne dla cztonkdw spotecznosci. Wysoki poziom
kapitatu spotecznego utatwia pojawianie sie inicjatyw oddolnych, samoorganizowanie
sie i zaangazowanie obywatelskie [Putnam b.r.].

W literaturze przedmiotu, gtéwnie w odniesieniu do rynku pracy, funkcjonuje réw-
niez pojecie kapitatu ludzkiego wprowadzone przez Gary’ego Beckera. Kapitat ludzki
odnosi sie do mozliwosci uczenia sie jednostki, zdobywania kompetencji i umiejetno-
$ci z réznych dziedzin oraz ich wykorzystywania w procesie rozwoju jednostkowego
[Becker 1975].

W studiach nad procesami migracyjnymi badacze najcze$ciej odnosza sie do kon-
cepcji kapitatu spotecznego P. Bourdieu. Wedtug niego kapitat migracyjny sktada sie
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z dwoch elementéw: zasobéw utatwiajacych migracje, czyli kapitatéw kulturowego
i ekonomicznego, oraz z powigzan z innymi posiadaczami tych zasob6w, jak rowniez
z relacji, ktére sprawiaja, ze osoba posiadajgca pewne zasoby jest w stanie ich uzy¢
[Grabowska 2015: 138]. Migranci bez zasobow kapitatu spotecznego, w szczegoélnosci
sieci migracyjnych, nie s3 w stanie podejmowac nowych kierunkéw pobytéw zagra-
nicznych. Nalezy podkresli¢, iz migracja moze naruszac porzadek istniejacego kapitatu
spotecznego: relacji rodzinnych i sasiedzkich, usytuowania w spotecznosci lokalnej
[Lukaszewska 2020: 110-121]. Na ten aspekt zwrdcit uwage miedzy innymi Alejan-
dro Portes, ktéry wprowadzit pojecie ujemnego (negatywnego) kapitatu spotecznego.
Zdaniem autora zbyt silne wiezi moga powodowa¢ nastepujace ujemne nastepstwa:
wykluczanie os6b spoza sieci; dostepnos$¢ débr wytacznie dla cztonkéw okreslonej
grupy (sieci spotecznej); ograniczanie mozliwo$ci poszczegoélnych jednostek; sie¢ moze
oczekiwac od swoich cztonkéw specjalnych dziatan (np. optat), ktére sg niekorzystne
z jednostkowego punktu widzenia; ograniczenie indywidualnej swobody dziatania,
przejawiajace sie najczesciej jako dylemat miedzy wolnoscig osobista a lojalnoscia
wobec grupy; hamowanie rozwoju i ambicji, represjonowanie postaw indywidua-
listycznych cztonkéw sieci migracyjnej z obawy przed jej porzuceniem oraz nacisk
na ujednolicenie postaw w grupie [Massey i in. 1999, za: Gérny, Kaczmarczyk 2003:
92]. Z perspektywy spéjnosci spotecznej o negatywnym badz pozytywnym wplywie
emigracji decyduje nie sam fakt jej wystepowania czy nasilenia, lecz jej charakter.
Migracje czasowe, ktérych efektem jest transfer srodkéw ekonomicznych do kraju
oraz podnoszenie kompetencji migranta (znajomos¢ jezyka obcego, uzyskane kwalifi-
kacje, nowe wzory kulturowe), przyczyniaja sie do podnoszenia spdjnosci spotecznej,
co szczegoblnie widoczne jest w badaniach nad sp6jnoscia spotecznag w wymiarze teryto-
rialnym. Najbardziej negatywny wptyw na poziom kapitatu spotecznego ma emigracja
na pobyt staly, kiedy kraj opuszczaja osoby posiadajgce wysokie kwalifikacje, ktore
niejednokrotnie sg deficytowe w miejscu pochodzenia.

Istotnym czynnikiem obnizajgcym poziom spo6jnosci spotecznej jest pojawienie
sie na terenie panstwa grup narazonych na wykluczenie spoteczne. Grupe szczegélnie
podatna na wykluczenie stanowia imigranci. W tym miejscu nalezy podkresli¢ niezmier-
nie istotna role panstwa w zapobieganiu negatywnym skutkom migracji. W obliczu
nasilenia sie proceséw migracyjnych konieczne staje sie wypracowanie polityki inte-
gracyjnej nakierowanej na wtaczenie naptywowych grup, czesto odmiennych kulturowo
do spoteczenstwa przyjmujacego [Alba, Nee 1997: 826-874; Ager, Strang 2004].

Migracje w pierwszej dekadzie Il RP a poziom spadjnosci spotecznej

W systemie komunistycznym mieli$my do czynienia ze Scistg kontrola mobilnosci oby-
wateli. W ramach przemieszczen wewnetrznych mechanizmem kontroli byt obowigzek
meldunkowy. Dodatkowa przeszkoda w swobodnym przemieszczaniu sie obywateli
wynikata z etatyzacji gospodarki, co powodowato $ciste potaczenie miejsca pracy
z miejscem zatrudnienia. Migracje poza granice panstwa regulowane byly poprzez
polityke paszportowa. W ostatniej dekadzie PRL mamy do czynienia z uyjemnym saldem
migracyjnym w migracjach statych. Zgodnie z danymi GUS miedzy 1981 a 1990 rokiem
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z kraju wyjechato 266,7 tys. os6b, imigracja natomiast wyniosta 17,3 tys. [Krywult-
-Albanska 2011: 4-5]. Dane te nie obejmujg jednak migracji czasowych, ktdre stanowity
o rzeczywistym poziomie mobilnos$ci zagranicznej Polakéw. W ostatniej dekadzie PRL
najwieksza skala i dynamika migracji przypadata na lata 1980-1982 oraz 1987-1989.
0d 1987 roku nastgpito stopniowe rozluznianie polityki paszportowej. Nielegalna
praca za granica stata sie zjawiskiem masowym i widocznym. Wzrosta znacznie liczba
przedtuzen pobytéw poza krajem. W latach 1981-1988 z wyjazd 6w zadeklarowanych
jako czasowe nie wrocito ponad 530 tys. ludzi. Pogtebienie zatamania gospodarki PRL
i wzrost czarnorynkowego kursu dolara jeszcze bardziej zwiekszaty atrakcyjnos¢
zarobkow w twardej walucie. Szacuje sie, Ze w latach 1981-1989 legalna i nielegalna
emigracja osiedlencza na pobyt staty objeta tacznie okoto 1,2 mln ludzi [Stola 2015: 61].

Mozna postawi¢ pytanie o przyczyny tolerancji wtadzy komunistycznej wobec
wyjazdow czasowych i tzw. turystyki zarobkowej. Bez watpienia wiadze traktowaty mi-
gracje zarobkowe jako swego rodzaju $rodek tagodzacy problemy materialne ludno$ci,
a zatem i napiecia spoteczne. Tolerowanie migracji byto przejawem tendencji promo-
wania po 1987 roku prywatnej przedsiebiorczosci. Utatwianie zaktadania prywatnych
interes6w miato przyciagna¢ uwage najbardziej aktywnych jednostek do innych celow
niz kontestacja systemu.

Pierwsze lata po transformacji ustrojowej mozna nieformalnie okresli¢ jako ,czas
zachty$niecia swoboda przemieszczania sie”. Byto to widoczne zaréwno w skali mobil-
nosci wewnetrznej, jak i wyjazdéw zagranicznych Polakéw. Migracje wynikaty gtéwnie
z przyczyn ekonomicznych. Wprowadzenie tzw. reform Balcerowicza skutkowato
bardzo dynamicznymi zmianami w strukturze dochodéw i stopy zyciowej oraz spad-
kiem popytu na prace. To wtasnie rosngcy poziom bezrobocia na terenach wiejskich
i we wschodniej czesci kraju byt gtéwna przyczyna emigracji.

W latach 90. XX wieku poziom wyjazdéw zagranicznych byt réwniez znaczny - sza-
cuje sie, ze granice przekraczato rocznie okoto 300-400 tys. os6b. Doktadne oszacowa-
nie liczby oséb wyjezdzajgcych z Polski definitywnie w latach 80.1 90. jest utrudnione,
gdyz na ogdt osoby te nie wymeldowywaty sie z miejsca zamieszkania i formalnie nadal
pozostawaty mieszkancami kraju. Jak pokazujg badania GUS, saldo migracji na pobyt
staty w catym okresie do roku 2000 byto ujemne, przyktadowo w 2000 roku legalnie
wyemigrowato z Polski 27 tys. oséb, imigracja wyniosta natomiast 7 tys. [Dmochowska,
Olenski 2008: 111]. Wyniki Ankiety Migracyjnej 2002 roku pokazaty, iz migracja legalna
dtugookresowa obejmujaca osoby przebywajace za granicg co najmniej 12 miesiecy
i emigracja definitywna wyniosty miedzy 1989 a 2022 rokiem 3 522 361 oséb [Kataska
iin.2004: 30].

Cecha charakterystyczng migracji legalnej na pobyt stalty w latach 90. ubiegtego
wieku byt wysoki kapitat spoteczny migrantéw. Kraj opuszczaty osoby zamieszkujgce
gléwnie w miastach, posiadajace Srednie i wyzsze wyksztatcenie, majace doswiadczenie
w zatrudnieniu na rodzimym rynku pracy. W potaczeniu z falg nielegalnej emigracji
definitywnej os6b o wyzszym niz $rednia wyksztatceniu i wysokich kwalifikacjach za-
wodowych stanowito to bardzo niepokojacy proces, majacy znaczny wptyw na poziom
kapitatu spotecznego Polakéw. MozZna postawic teze, iZ w okresie poprzedzajacym
zmiane ustroju, jak i w pierwszym dziesiecioleciu posttranstormacyjnym, nastepowat
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niepokojacy proces , drenazu mdézgéw”, ktéry bardzo negatywnie wptywat na poziom
spojnosci spotecznej w kraju.

W okresie 1989-2004 czasowa legalna emigracja odbywata sie gtéwnie w formie
wyjazdow do pracy w konkretnych sektorach i branzach (rolnictwo, gastronomia)
na bazie umoéw bilateralnych z Niemcami, Francjg, Luksemburgiem, Hiszpanig i Belgia
oraz na podstawie umoéw o prace w budownictwie. W obrebie migracji nielegalnej
Polacy podejmowali zatrudnienie gtéwnie w sektorze rolnym i w budownictwie oraz
jako osoby zajmujace sie pomoca w pracach domowych, opieka nad dzie¢mii osobami
starszymi [Duszczyk, Wisniewski 2007: 4]. Cecha charakterystyczna czasowych mi-
gracji zagranicznych w tym okresie byt niski kapitat spoteczny migrantéw. Migrowaty
osoby o stosunkowo niskim wyksztatceniu i kwalifikacjach, niepotrafigce dostosowac
sie do przemian na rodzimym rynku pracy. Tego typu polski pracownik za granica byt
mtody (do 35 lat), posiadat krétkie doswiadczenie pracy, nie posiadat dzieci, za granica
wykonywat zazwyczaj prace niewymagajace wysokich kwalifikacji. Dominowaty mi-
gracje czasowe, 2-3 miesiecznie, maksymalnie roczne [Grabowska-Lusinska, Okolski
2009: 38-39]. Poza tym utrzymat sie model migracji z rejonow peryferyjnych o duzych
tradycjach migracyjnych (Podlasie, Opolszczyzna) do sektora o niskich ptacach na ryn-
kach pracy krajow docelowych (Niemcy i Ameryka Péinocna).

Badania prowadzone pod koniec lat 90. ubiegtego stulecia pokazuja silny efekt
dochodowo-popytowy migracji. Migranci czasowi transferowali zarobki uzyskane
za granicg do kraju. Wydatki migrujacych w miejscu pochodzenia przeznaczane byty
na towary i ustugi produkowane w kraju (regionalnie), co generowato efekt mnoz-
nikowy. To pobudzato konsumpcje, inwestycje i popyt na prace w statym miejscu
zamieszkania. Migranci przeznaczali zarobki na zakup mieszkan, doméw i samocho-
doéw. Dla czesci rodzin, w ktérych jedno z partneréw podejmowato prace za granica,
byt to sposéb na podniesienie poziomu zycia dzieci poprzez zapewnienie dostepu
do lepszego wyksztalcenia. Jednoczes$nie charakterystyczne byto przeznaczanie ka-
pitatu zdobytego za granicg na matg przedsiebiorczos¢ - zaktadano drobne punkty
handlowe czy ustugowe. W pézniejszych migracjach poakcesyjnych do UE znacznie
zmniejszyta sie tendencja do inwestowania wptywdw z zagranicy, przeznaczane byty
one na biezaca konsumpcje [Okolski 2004: 177].

Pierwsza dekada po transformacji ustrojowej to okres, w ktérym nasilita sie imi-
gracja, zaréwno czasowa, jak i stata. Miedzy 1989 a 1995 rokiem wydano ponad 37 tys.
kart statego pobytu dla cudzoziemcéw. Charakterystyczng cecha imigracji do Polski
byta duza dysproporcja w skali naptywu do miast i na wie$. Przewazajaca cze$¢ cudzo-
ziemcow (ponad 80%) wybierata miasta jako miejsca statego lub czasowego pobytu.
Proporcje pomiedzy liczba kobiet i mezczyzn byty prawie réwne. Wsréd imigrantéw do-
minowaty osoby pochodzace z krajéw europejskich (gtéwnie z Niemiec) oraz z bytego
ZSRR (Ukrainy, Biatorusi i Rosji). Liczba 0sdb z Azji i obu Ameryk stanowita okoto 10%
wszystkich przyjezdnych [Grzelak-Kostulska, Hotowiecki, Szymanska1998: 184-185].

Jakjuz zostato wskazane w pierwszej czesci tekstu, duzy wptyw na procesy migra-
cyjne, a co za tym idzie na ich oddzialywanie na zjawiska spoteczne, ma prowadzona
przez panstwo polityka migracyjna. Za Antonim Rajkiewiczem, na potrzeby niniejszego
tekstu polityke migracyjna panstwa rozumie sie jako:
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kompleksowo ujety uktad wskazan i regulacji prawno-instytucjonalnych, wptywajacych
na ksztattowanie sie rozmiarow, struktury i kierunkéw proceséw migracyjnych, uwzgled-
niajacy tak sytuacje demograficzng i spoteczno-ekonomiczna, jak i obowiazujace normy
miedzynarodowe oraz uzgodnienia bilateralne [Rajkiewicz 2004: 8].

W jej obrebie nalezy oddzielnie rozpatrywac kwestie emigracji obywateli panstwa
oraz imigracje do kraju.

W przypadku panstwa polskiego mozna méwi¢ o trzech odrebnych zjawiskach
w obrebie polityki imigracyjnej prowadzonej przez kolejne rzady w okresie do wsta-
pienia Polski do UE. Pierwszym zjawiskiem byty przyjazdy cudzoziemcéw z obywatel-
stwem panstw obcych (imigracja dobrowolna, gtéwnie o charakterze ekonomicznym,
oraz osoby o statusie uchodzcy). Dwie pozostate formy imigracji to powroty do kraju
0s06b z polskim obywatelstwem, ktére dobrowolnie opuscity kraj np. w celach zarobko-
wych czy edukacyjnych (reemigracja), oraz repatriacja, czyli przyjazdy do kraju Polakow
i ich potomkow, ktérzy w wyniku splotu okolicznosci historycznych, np. wysiedlen,
znalezli sie poza granicami panstwa polskiego [Lazor 2016: 103-104].

Nalezy w tym miejscu postawi¢ pytanie: czy kolejne rzady w okresie od transforma-
cji ustrojowej do momentu dostosowania polskiego prawa do ustawodawstwa unijnego
wypracowaty kompleksowa polityke migracyjna? W rozwoju polityki migracyjnej I11
RP mozna wskaza¢ na trzy podstawowe okresy: pierwszy, od 1989 roku do uchwalenia
w 1997 roku nowej ustawy o cudzoziemcach, to czas zerwania z reglamentacyjna poli-
tyka PRL w sferze przemieszczania sie jednostek; drugi, miedzy 1998 a 2004 rokiem,
w ktorym skupiono sie gtéwnie nad rozwigzaniami prawnymi i instytucjonalnymi po-
zwalajgcymi na akcesje do Unii Europejskiej; trzeci okres, ktory rozpoczat sie po akcesji
do struktur unijnych [Lodziniski, Szonert 2017: 47].

Polityka migracyjna w poczatkach 1l Rzeczpospolitej nie rozwineta sie jako odpo-
wiedzZ na masowg emigracje, byta raczej reakcja na pojawianie sie na terytorium Polski
nowych kategorii cudzoziemcéw, a od 1998 roku warunkowato ja przystosowywanie
prawa krajowego do prawa unijnego.

W analizowanym okresie lat 90. ubiegtego wieku gtéwnym polem dziatan byto
sformutowanie zasad polityki pafistwa wobec Polakéw Zyjacych poza granicami kraju,
w szczegblnosci tych, ktérych historia pozostawita na Wschodzie. Wtadze ktadty tez
nacisk na zachecanie do powrotu Polakdw, ktérzy opuscili kraj ze wzgledoéw politycz-
nych czy ekonomicznych w okresie 1945-1989, aby pozyska¢ ich kapitat spoteczny
dla zachodzacych przemian transformacyjnych.

W sferze imigracji ekonomicznej uznawano, iz cudzoziemcy powinni by¢ komple-
mentarni wobec polskich pracownikdw, a nie konkurowac z nimi. Podejscie to uksztat-
towato sie pod wptywem wysokiego bezrobocia w okresie przemian transformacji
gospodarczej. Problem odptywu pracownikéw z kraju byt marginalizowany, w polityce
migracyjnej dostrzezono ten problem dopiero po 2004 roku, kiedy emigracja Polakow
w potaczeniu ze spadkiem bezrobocia doprowadzita do deficytu pracownikow w czesci
sektoréw gospodarki [Lazor 2016: 113].

W kolejnych wyborach parlamentarnych i prezydenckich z 1989, 1991, 1993,
1997 roku i prezydenckich z 1990 i 1995 roku w programach gtéwnych partii
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politycznych dominowata kwestia zados¢uczynienia Polakom ze Wschodu, umozli-
wienia im i ich potomkom powrotu do kraju. Drugg kwestig podejmowang w trakcie
kampanii wyborczych byta sprawa wspierania polskosci, w szczego6lnosci jezyka
i kultury, w panstwach, w ktérych znajdowata sie diaspora polska. Natomiast kwe-
stie zwigzane z rynkiem pracy, odptywem z niego pracownikéw w wyniku emigracji
zarobkowej, stanowity marginalny procent debaty publicznej [Polko 2018: 339-352].
Po 1998 roku dyskurs polityczny wokét spraw migracyjnych zostat zminimalizowany
w obliczu prac przedakcesyjnych.

Polityka migracyjna byta domeng centralnej administracji patistwowej, gtéwnie
resortu spraw wewnetrznych. Niestety nie byta prowadzona na poziomie regionalnym
i lokalnym. Co wiecej, brakowato szerszej dyskusji o celach i kierunkach polityki mi-
gracyjnej jako polityki publicznej. Ciezar przesunat sie w kierunku ujmowania polityki
migracyjnej w kategoriach administracyjnych, zwigzanych z oceng funkcjonowania
procedur prawnych i narzedzi instytucjonalnych w $wietle procesu akcesyjnego do Unii
Europejskiej. Brak byto réwniez spojrzenia na procesy migracyjne w kategoriach po-
trzeb krajowego rynku pracy. Te czynniki spowodowaty, Ze przez kolejne dwie dekady
nie prowadzono ogo6lnonarodowej debaty o procesach migracyjnych. W dyskursie
partii politycznych polityka migracyjna ujmowana byta w kategoriach sprzeciwu lub
poparcia poszczegdlnych opcji politycznych dla polityki migracyjnej Unii Europejskiej,
co wybitnie pokazat kryzys migracyjny 2015 roku.

Podsumowanie

Zmiana systemowa 1989 roku miata ogromny wplyw na procesy polityczne, jak
i na przemiany spoteczne w Polsce. Emigracja do panstw tzw. Zachodu i transatlantycka
stata sie istotng kwestig wptywajaca na procesy zachodzgce w spoteczenstwie. Polska
z panstwa typowo emigracyjnego stata sie atrakcyjnym miejscem migracji zar6wno
czasowych, jak i definitywnych obywateli pochodzacych gtéwnie z panstw powstatych
po rozpadzie Zwiazku Radzieckiego. Konkludujac rozwazana zawarte w niniejszym
opracowaniu, mozna sformutowac kilka istotnych wnioskow.

Emigracja obywateli polskich w okresie do wstapienia III RP do struktur UE
w 2004 roku pod wzgledem skali i kierunku wyjazdéw stanowita kontynuacje pro-
cesu rozpoczetego u schytku Polski Ludowej. W latach 80. gtéwnymi powodami de-
cyzji migracyjnych byty czynniki polityczne i ekonomiczne. Transformacja ustrojowa
i wprowadzane reformy spoteczno-ekonomiczne nie przyniosty szybkiego rozwigzania
problemoéw zwigzanych z poziomem zycia ludnosci i skalg bezrobocia. To wtasnie czyn-
niki ekonomiczne sprawiaty, iz podjecie nawet czasowego zatrudnienia w krajach UE
i Ameryki Pétnocnej byto szczeg6lnie korzystne ze wzgledu na mozliwo$¢ zdobywania
srodkow pienieznych transferowanych do kraju.

Odnosnie do kapitatu spotecznego oséb emigrujacych, nalezy wskazac na ten-
dencje do podejmowania decyzji o migracji definitywnej przez osoby o wyzszym
wyksztatceniu niz $rednia krajowa, posiadajacych spore doswiadczenie zawodowe.
Migracje czasowe, najczesciej zwigzane z nielegalnym zatrudnieniem, dotyczyty gtow-
nie obywateli o niskim kapitale spotecznym. Emigrantami byli mieszkancy mniej
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rozwinietych regiondw Polski, ktérzy w wyniku reform transformacyjnych pozbawieni
zostali mozliwo$ci zatrudnienia w miejscach zamieszkania. Opuszczanie ojczyzny przez
grupy o wysokim potencjale stanowito forme ,drenazu mézgéw”, co wptywato réwniez
na trwato$¢ wiezi w obrebie struktury spotecznej, co z kolei powodowato obnizanie
poziomu spéjnosci spotecznej. To wtasnie w latach 90. ubiegtego wieku nasilita sie ten-
dencja do emigracji os6b mtodych bezposrednio po ukonczeniu ksztatcenia w polskim
systemie edukacji. Proces ten swoje apogeum osiggnat juz po przyjeciu Polski do UE,
kiedy duzym problemem spotecznym staty sie braki wykwalifikowanych pracownikéw
w réznych sektorach gospodarki. Pozytywny wptyw natomiast miaty migracje czasowe,
ktore nie oznaczaty emigracji z kraju catych rodzin. Ten typ migrantéw przejawiat
silne poczucie wiezi ze wspodlnotami lokalnymi. Dla podnoszenia poziomu spo6jnosci
spotecznej w wymiarze terytorialnym duze znaczenie miato przeznaczanie sSrodkow
finansowych zdobytych za granica na rozwdj lokalnej przedsiebiorczosci. Migracja
zarobkowa miata réwniez pozytywny wptyw na niwelowanie réznic spotecznych,
w szczegblnosci miedzy mieszkancami terendéw miejskich i wiejskich.

Okres pierwszej dekady po transformacji ustrojowej to czas ksztattowania sie
polityki migracyjnej panstwa. Poczatkowo gtéwng kwestig podnoszong w retoryce
poszczeg6lnych ugrupowan partyjnych byto umozliwienie powrotu do kraju osobom,
ktére wyjechaty z Polski z przyczyn politycznych oraz Polakéw i ich potomkéw, ktérzy
utracili obywatelstwo polskie w wyniku przesiedlen podczas Il wojny §wiatowej i p6z-
niejszych dziatan wtadz komunistycznych. Od 1998 roku polityka migracyjna panstwa
przejawiata sie gtéwne w dziataniach prawnych, ktére miaty pozwoli¢ Polsce na akcesje
do struktur Unii Europejskiej. Przyjeto panujaca w UE tendencje do formutowania
polityki migracyjnej jako reakcji na imigracje obywateli panstw spoza Unii i koniecz-
nosc¢ ich integracji ze spoteczenstwami przyjmujacymi. Spowodowato to, iz kwestie
zwigzane z negatywnym wplywem ekonomicznym i spotecznym emigracji obywateli
Polski pozostawaty w latach 90. na ,,marginesie gtéwnych sporéw politycznych.
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Migration processes and social cohesion in the Third Polish Republic.
The first decade after the political transformation of 1989

Abstract

The chapter discusses the relationship between migration processes and the level of social co-
hesion in Poland during the first decade after the political transformation of 1989. The author
describes the emigration processes of Polish people in the 1990s, and identifies differences
between this wave of migration and later departures from the country after the accession of
Poland to the European Union. The research question of the text is the impact of increased
migration processes on the level of social capital and social cohesion in the early years of the
Third Polish Republic. The author analyzed the migration policy pursued by the government
at that time. The chapter also addresses the issue of the presence of migration concerns in the
discourse of individual political parties.

Key words: Third Polish Republic, social cohesion, social capital, migration, political transformation



FOLIA 371

Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis

Studia Politologica 29 (2022)
ISSN 2081-3333
DOI 10.24917/20813333.29.6

Arkadiusz Tyda"
Uniwersytet Zielonogorski
ORCID: 0000-0002-7357-7391

Nastepstwa przemian 1989 roku w dziatalnosci spoteczno-
-politycznej temkow w Polsce i Stanach Zjednoczonych

Wprowadzenie

Pierwsze organizacje kulturalno-o$wiatowe powstaty na LemkowszczyZnie jeszcze
w XIX wieku. Dziatalno$¢ organizacyjna oraz realizacja aspiracji etnicznych Lemkéw
wiazg sie $cisle z podziatami $wiadomo$ciowymi wewnatrz ich spoteczno$ci. Organi-
zacje probowaty ksztattowac tozsamos$¢ Lemkoéw zgodnie z reprezentowanymi przez
siebie odrebnymi programami narodowymi: ukrainskim badz ruskim (ten ostatni
w wersji staroruskiej badz rusofilskiej) [Michna 2013: 198]. Takze w USA juz pod
koniec XIX wieku Lemkowie zaczeli sie organizowac, tworzac towarzystwa braterskie,
aktywnie uczestniczac w zyciu parafii prawostawnych i greckokatolickich, a nastepnie
zaktadajac organizacje.

Celem artykutu jest przedstawienie sytuacji spoteczno-politycznej spoteczno-
$ci temkowskiej w Polsce i Stanach Zjednoczonych w czasach upadku komunizmu
w Europie, m.in. poprzez przedstawienie kontrastu miedzy zyciem Lemkéw w Pol-
sce i USA. W tekscie starano sie odpowiedzie¢ na pytanie:, dlaczego upadek bloku
wschodniego byt tak istotny dla Lemkdéw oraz dlaczego i w jaki sposéb zmienita sie
specyfika ich dziatalno$ci takze w USA? Autor dowodzi hipotezy badawczej, Ze zmiany
ustrojowe w Europie Wschodniej wptynety nie tylko na zycie Lemkéw w Polsce, ale
takze w USA, w znacznej mierze ze wzgledu na utrate lub zyskanie autorytetu przez
organizacje w nowych realiach politycznych.

Dziatalno$¢ Lemkéw w obu tych panstwach jest niezwykle istotna dla podtrzy-
mania pamieci o temkowskiej tradycji i dziedzictwie. Aby da¢ petniejszy obraz sytuacji,
zostata ona przedstawiona w odniesieniu do czaséw wczes$niejszych - funkcjonowania
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Lemkow w Polsce i USA po Il wojnie Swiatowej — a takze w odniesieniu do skutkéw,
jakie przyniosta transformacja ustrojowa w latach kolejnych.

Sytuacja temkow po Il wojnie swiatowe;j

Po Il wojnie $wiatowej nastaty dla Lemkoéw trudne czasy. Przezyli ob6z w Jaworznie
[Kaminski 2001; Miroszewski 2001, 2002], zostali wysiedleni z Lemkowszczyzny -
najpierw do Zwiazku Radzieckiego (juz od 1944 roku), a potem na Ziemie Zachodnie
Polski w ramach akcji ,,Wista”. Nieche¢ do ,uktadania sobie zycia” na nowo na miejscu
przesiedlenia w Polsce bywata bezposrednim powodem emigracji do Ameryki Pé1-
nocnej [Tyda 2018: 37]. Zywe byto tez wspomnienie krzywd, ktérych doznali jeszcze
w czasach I wojny $wiatowej w Talerhofie [Hardy, Hardy 1964]. W USA Lemkowie mogli
bez przeszkod kultywowac swoje tradycje, rozwija¢ zycie spoteczne oraz uczeszczac
do Cerkwi - zaréwno prawostawnej, jak i greckokatolickiej [Dudra 2004: 5].

Kontrast miedzy standardem zycia Lemkéw w Polsce a tym w Ameryce Pétnocnej
byt znaczny. W PRL naruszano tajemnice korespondencji, wzywano na przestuchania,
przeprowadzano rewizje, przesladowano Kos$ciél, nie przestrzegano Powszechnej
deklaracji praw cztowieka, zniesiono swobode wyjazddw zagranicznych [Wisniewski
1997]. Lemkowie z Polski mieli jednak kontakt ze swoimi bliskimi z Nowego Swiata.
Zwracaty na to uwage Stuzby Bezpieczenistwa (SB). Stwierdzano prowadzenie rozlegtej
korespondencji zaréwno z USA i Kanadg, jak i z ,ziemiami starymi”. W licznych rapor-
tach podkreslano, ze Lemkowie ,chodzg ubrani po amerykansku” (pow. Miedzyrzecz,
Kozuchoéw, Gtogéw) oraz czytajg nielegalng prase ,Karpacka Rus” (pow. Skwierzyna,
Sulecin, Szprotawa) [Dudra 2008: 66]. Prezydia Rady Narodowej informowaty wtadze
zwierzchnie, Ze spora cze$¢ przesiedlencow w dalszym ciggu zyje nadziejg powrotu
na Lemkowszczyzne. Nalezy jednak watpi¢ w catkowitg trafnos¢ opinii wtadz partyj-
nych, ze:

[...] nadzieje te byty Scisle zwigzane z polityczng sytuacja miedzynarodowsg i ksztatto-
waty sie na platformie nastrojow wojennych podsycanych stale korespondencja z USA
i Kanady [Dudra 1999: 201].

Dziatalnos¢ organizacyjna temkéw w Polsce po Il wojnie swiatowe;j

W okresie komunizmu spoteczno$¢ temkowska nie posiadata wtasnej odrebnej et-
nicznej organizacji, mimo podejmowanych przez cze$¢ lideréw temkowskich prob jej
stworzenia [Michna 2013: 198]. Jak pisze w raporcie z analizy dokumentéw MSWiA
Eugeniusz Mironowicz:

W Polsce Ludowej problem temkowski wyptynat w 1956 r., gdy przedstawiciele sporej
czesci spotecznosci przyjmowanej do tej pory jako Ukraincy, zaczeli wysuwacé pod adre-
sem wtadzy partii zadanie uznania ich jako odrebnej narodowosci i domagac sie prawa
do posiadania wtasnej organizacji [Mironowicz 2000: 182].
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Powotany w 1955 roku Tymczasowy Komitet Spoteczno-Oswiatowy Rusinéw-
-Lemkéw nie zyskat jednak akceptacji wtadz, ktére prowadzity polityke sprzyjajaca
zachowaniu jednosci narodowej spotecznos$ci ukrainskiej i temkowskiej. Dokumenty
MSWiA wskazujg, Zze wtadze wspieraty gtéwnie inicjatywy Lemkow popierajacych sta-
nowisko partii, wedtug ktérej Lemkowie to grupa etnograficzna narodu ukrainskiego
[Mironowicz 2000: 185].

0d 1956 roku istniato Ukrainskie Towarzystwo Spoteczno-Kulturalne (UTSK), ale
w diuzszej perspektywie udzielili mu wsparcia jedynie Lemkowie ukrainofilscy. Po-
mimo niesprzyjajacej sytuacji spoteczno-politycznej w Polsce Lemkowie podejmowali
dalsze dziatania majace podkresla¢ narodowa odmiennos¢ tej spotecznosci [Dudra
2013: 100]. W 1969 roku utworzyli oni w Bielance koto Gorlic Zespét Pie$ni i Tarica
,JLemkowyna”. W jego sktad wchodzili Lemkowie mieszkajgcy zar6wno na tLemkow-
szczyznie, jak i na Ziemiach Zachodnich Polski. 0d 1979 roku natomiast organizowano
w Michatowie koto Legnicy coroczne spotkania ,przy ognisku”. Aktywno$¢ Lemkéw
oraz Karnawat ,Solidarnosci” przyczynity sie do préby powotania w 1982 roku To-
warzystwa Mitosnikéw Kultury Lemkowskiej. Ostatecznie, wskutek braku poparcia
wtadz panstwowych oraz niecheci srodowisk ukrainskich, préba ta nie powiodta sie
[Dudra 2013: 104-106].

Dziatalnos¢ organizacyjna temkéw w USA po Il wojnie Swiatowej

Do USA temkowie zaczeli licznie emigrowac juz pod koniec XIX wieku. Zaktadali parafie,
towarzystwa braterskie, a wreszcie organizacje. Jeszcze przed Il wojng $wiatowa zato-
zono dwie najwazniejsze: prorusinska organizacje Lemko Association (Lemko-Soyuz)
oraz proukrainska Organization for the Defense of Lemkivshchyna in America, znang
w Polsce jako Organizacja Obrony Lemkowszczyzny (OOL). Lemkowie o r6znych tozsa-
mosciach narodowych mogli wiec znalez¢ na obczyZnie wsparcie. Ponadto organizacje
te reprezentowaly interesy Lemkow w kwestiach politycznych i kulturalnych, co w de-
mokratycznych Stanach Zjednoczonych byto znacznie tatwiejsze niz w ,starym kraju”.

Lemko-Soyuz w szczytowym okresie rozwoju, w 1945 roku, zrzeszat 5 tys. osob
w 100 oddziatach (88 w USA i 12 w Kanadzie). W trakcie II wojny $wiatowej organi-
zacja dodatkowo znalazta sie w sprzyjajacej sytuacji, gdyz mogta oficjalnie popieraé
zaréwno USA, jak i ZSRR, ktére walczyty jako sojusznicy z Niemcami. Zachecata wow-
czas wszystkich femkowskich emigrantéw do solidarnosci z Armig Czerwona. OOL
natomiast zawiesita oficjalng dziatalno$¢ w zwigzku z wojennymi relacjami Ukraincéw
z Niemcami. Dziatalno$¢ OOL odnowiono w 1957 roku, tym samym ukrainofilscy L.em-
kowie uzyskali wsparcie ze strony 16 oddziatéw organizacji, rozlokowanych w r6znych
miastach Stanéw Zjednoczonych. Podkresli¢ nalezy, ze dziatacze angazowali sie w zycie
swojej spotecznosci takze w latach, w ktorych dziatalno$¢ OOL byta zawieszona, lecz
brak oficjalnych struktur znacznie ograniczat ich mozliwosci.

Dziatacze amerykanscy rzadko otrzymywali mozliwo$¢ przyjechania do ,starego
kraju”. W 1957 roku zgode na przyjazd uzyskat od wtadz Polski Peter S. Hardy, lider
Lemko Relief Organization (LRO) zwigzanej z Lemko-Sojuzem. On oraz pozostali de-
legaci - ks. Josyf Fedoronko oraz Nykolaj Cysliak, redaktor ,Karpackiej Rusi” (organu
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prasowego organizacji) - spedzili w Polsce 8 dni, po czym udali sie do Moskwy na obcho-
dy 40-lecia wybuchu rewolucji pazdziernikowej. Celem delegacji miato by¢ wynegocjo-
wanie z polskimi wtadzami umowy w sprawie udzielenia pomocy materialnej ludnosci
temkowskiej. ,Delegacja Hardy’ego” nawigzata kontakty z dziataczami temkowskimi
przebywajacymi na Ziemiach Zachodnich [Zwolinski 1994: 85-110]. Obietnica po-
mocy ze strony amerykanskich Lemkéw zmobilizowata cze$¢ wspélnoty do powrotu
na Lemkowszczyzne. Ponadto przybysze z USA roztoczyli przed polskimi urzednikami
wizje budowy szpitala i stworzenia od podstaw dwo6ch wiosek w powiecie gorlickim.
Do zawarcia umowy doszto 14 pazdziernika 1959 roku. Ustalono wéwczas takze sktad
komisji doradczej przy Ministerstwie Pracy i Opieki Spotecznej ds. wykonania umowy
,Lemko Relief Comitee”.

Wspétpraca ta miata otworzy¢ granice dla dziataczy z Polski i Ameryki oraz umoz-
liwi¢ im bezposrednie dziatanie na obu kontynentach, a takze zbudowa¢ fundamenty
pod liczniejszg emigracje Lemkdw. Plany te zostaty jednak zrealizowane tylko w nie-
znacznym stopniu. Nie wszyscy Lemkowie - rdwniez ci z Polski - popierali inicja-
tywe P.S. Hardy’ego. Jak zauwaza Jacek Nowak, jego pomoc byta jednak dowodem,
iz temkowska diaspora dazy do podtrzymania i zacie$niania kontaktéw z rodzinnymi
stronami [Nowak 2000: 180-181]. Lemko-Soyuz starat sie poszerza¢ swoje wptywy
wsréd Lemkow w Polsce i na Ukrainie, ale nie miat w tym zakresie duzych mozliwosci,
poniewaz kontakt ze ,starym krajem” byt ograniczony, a okazje uczestniczenia w zorga-
nizowanych wydarzeniach, jak to z 1963 roku, kiedy oficjalna delegacja Lemko-Soyuza
przybyta do Polski, by w USciu Gorlickim odstoni¢ pomnik temkowskich partyzantéw,
nalezaty do rzadko$ci. Wsparto wéweczas finansowo kulturalng aktywnos$¢ temkowska,
a podobne datki przekazano jeszcze w 1968 roku [Horbal 2010: 292; Tyda 2012: 98].

W drugiej potowie lat 60. za sprawg prorusinskich dziataczy Lemko-Sojuza bar-
dziej bezposrednio krytykowano przesiedlenia Lemkéw i otwarcie zadano ich powrotu
na Lemkowszczyzne. ,Karpacka Ru$” na pewien czas zmienita swoja linie politycz-
ng i odeszta od prokomunistycznej propagandy. Podwazano w niej idee prokomuni-
stycznej orientacji organizacji i nieprzychylnie komentowano dziatania wtadz ZSRR
i Polski dotyczace m.in. polityki narodowej asymilacji Lemkéw i ukrainizacji Rusinow
w Czechostowacji. Obaj liderzy na tamach pisma czesto obwiniali wtadze polskie i cze-
chostowackie o denacjonalizacje Lemkéw. Zadali podniesienia sprawy temkowskiej
na forum miedzynarodowym. Nawigzali takze kontakt z OOL i razem stworzyli World
Lemkos’ Federation (WLF). Jej celem byty (bez skupiania sie na politycznych réznicach
pomiedzy jej cztonkami) starania o powré6t Lemkéw na Lemkowszczyzne i przyznanie
im pelnego prawa wtasnosci do rodzinnych ziem. Taka polityka spotykata sie ze sprze-
ciwem konserwatywnych starszych emigrantéw [50th Anniversary Almanac of Lemko
Association of USA & Canada 1979: 10].

Dziatacze OOL utworzyli ponadto w 1976 roku Lemko Research Foundation (LRF),
ktora miata sie zaja¢ dziatalnoscia edukacyjng, a w 1981 zorganizowali temkowskie
muzeum w Stamford [Tyda 2018].



Nastepstwa przemian 1989 roku... [73]

Emigracja temkdéw do USA po Il wojnie Swiatowe;j

Trudno byto uzyska¢ zgode nie tylko na przyjazd z USA do Polski, ale takze na wyjazd
w przeciwnym kierunku. Ministerstwo Bezpieczenstwa Publicznego w 1952 roku
wydato paszporty na prywatny wyjazd jedynie okoto 50 osobom [Stola 2010: 10].
Skala emigracji ludnosci temkowskiej z Polski po 1945 roku jest trudna do zbadania,
poniewaz dostepne s3 jedynie fragmentaryczne dane. Wedtug jednej z informacji doty-
czacych samego wojewo6dztwa koszalinskiego tylko stamtad w latach 1956-1964 miaty
wyjecha¢ ,,na Zach6d” 292 osoby. Z innej informacji w sprawie tego samego terenu do-
wiadujemy sie, ze ,do 1970 r. z naszego terenu wyjechato okoto 1000 os6b do r6znych
panstw kapitalistycznych”. Emigracja nastepowata podczas fal kryzyséw politycznych,
takich jak Praska Wiosna i powstanie ,Solidarnosci”. Szczeg6lnie intensywny exodus
Lemkéw z Polski miat miejsce w latach 80. XX wieku. Kraj opuszczali wéwczas gtow-
nie ludzie bardzo mtodzi. Jarostaw Syrnyk w gronie wychodzcéw wymienit ponadto
czotowych dziataczy UTSK: Romana Szporluka, Mirostawa Truchana, Olge Wasylkow,
Maksymiliana Masleja, Jarostawa Kryka i Irene Tymoczko-Kaminska [Syrnyk 2008: 22].
Niektdorzy emigranci wracali w rodzinne strony. Przestankami do takiej decyzji mogty
by¢ tesknota za bliskimi, niezdolno$¢ do odnalezienia sie na obczyznie czy tez chec
podjecia aktywno$ci spoteczno-politycznej w rodzinnych stronach.

W latach 1986-1989 wyemigrowato prawie 130 tys. oséb, w zdecydowanej wiek-
szo$ci jako emigranci zarobkowi, ale bedacy zarazem swoistymi emigrantami politycz-
nymi. Wyjezdzali wéwczas ludzie mtodzi, dobrze przygotowani zawodowo, niewidzacy
dla siebie przysztosci w 6wczesnych warunkach politycznych. Cze$¢ z nich powrdcita
do kraju po upadku rzadéw partii komunistycznej [Wrzesinski 2006: 171].

Obywatele PRL (w tym Lemkowie) szukali réznych sposobéw, by osigs¢ w USA.
Cze$¢ z nich uciekata do Wtoch, Grecji, krajéw skandynawskich, Turcji, Jugostawii,
RFN i Austrii. Tam trafiali do obozéw dla uciekinieréw, gdzie wzglednie tatwo mogli
otrzymac wize do Australii, Kanady lub USA. Ponadto z 5,7 mln wyjazddw czasowych
do krajow kapitalistycznych odnotowanych w latach 1983-1988 nie wrdcito tacznie
ponad 530 tys. osdb, a setki tysiecy innych powrdécity znacznie pdzniej, niz zadekla-
rowaty we wniosku o paszport. W tamtym czasie zezwolenie na legalng emigracje
dostato tylko 83 tys., ale stanowili oni jedynie kilkana$cie procent wszystkich os6b
opuszczajacych kraj. Gtéwnym nurtem odplywu stata sie emigracja nielegalna. Wedtug
rejestrow krajow docelowych legalna emigracja z Polski w latach 1981-1989 wyniosta:
w RFN 766 tys., w USA 77 tys., w Kanadzie 65 tys. [Trzcieliniska-Polus 1997: 43; Sakson
2002: 97, 193; Okolski 2004: 211].

Okres transformacji ustrojowej w Polsce

Transformacja spoteczno-ustrojowa zapoczatkowana wyborami w czerwcu 1989 roku
zmienita sytuacje mniejszos$ci narodowych i etnicznych. Nowe wtadze porzucity pro-
pagowany przez Polske Ludowa mit o jednolitej strukturze etnicznej panstwa. Sprawy
mniejszo$ci w nowej sytuacji mogly by¢ zauwazone, a one same mogty publicznie,
w sposéb nieskrepowany, formutowac swoje cele i aspiracje. Jednym z pierwszych
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krokéw wtadz umozliwiajacym upodmiotowienie mniejszosci narodowych i etnicznych
byta rezygnacja z nadzoru Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i przekazanie ich praw
Ministerstwu Kultury i Sztuki. Korzystne dla mniejszosci byto takze wprowadzone
w kwietniu 1989 roku nowe prawo o stowarzyszeniach. Usuniecie ograniczen w zakre-
sie ich rejestracji dato przedstawicielom mniejszo$ci mozliwo$¢ swobodnego dziatania.
Okres transformacji ustrojowej w Polsce uaktywnit rowniez ludno$c¢ temkowska, ktora
wykorzystata zmiany, by sformalizowa¢ i rozwinaé¢ swoja dziatalnos$é¢. Po 1989 roku
pojawito sie kilka temkowskich inicjatyw, ktére doprowadzity do utworzenia nowych,
niezaleznych organizacji [Michna 2013: 200].

Pierwsza powojenng organizacja temkowska byto Stowarzyszenia Lemkdéw. Jego
zebranie zatozycielskie odbyto sie 5 lutego 1989 roku w Legnicy. Przewodniczacym
zostal Andrzej Kopcza. Gléwnym celem stowarzyszenia byta integracja ludnosci tem-
kowskiej bez wzgledu na poglady i przekonania religijne, a takze pielegnowanie, rozwdj
i upowszechnianie kultury duchowej i materialnej L.emkoéw, nauczanie jezyka tem-
kowskiego, popularyzacja historii hemkowszczyzny oraz wiedzy o zyciu i dziatalnos$ci
Lemkdow poza granicami kraju [Statut Stowarzyszenia temkow 2006]. Stowarzyszenie
Lemkdow byto - wraz z Rusinskim Odrodzeniem (Stowacja), Towarzystwem Rusindw
Karpackich (Ukraina), Ruska Macierza (Jugostawia-Wojwodina) oraz potaczona delega-
cja rusinskich organizacji z USA i Kanady - inicjatorem zwotania Swiatowego Kongresu
Rusinéw. Pierwszy kongres odbyt sie w Medzilaborcach (22-23 marca 1991 roku).
W jego trakcie wybrano Swiatowa Rade Rusinéw, w ktérej sktad weszli: Wasyl Turok-

-Hetesz ze Stowacji (przewodniczacy), Andrzej Kopcza (Polska), Lubomir Medeszi
(Jugostawia), Wasyl Soczka (Ukraina) i Paul R. Magocsi (USA i Kanada) jako cztonkowie.
Ostatni z wymienionych jest jednym z gtéwnych ideologéw ruchu karpatorusinskiego
[Magocsi 1985, 1979]. Konsekwentnie wprowadza w publiczny obieg termin ,Rusini
Karpaccy”, ktory spotyka sie z krytyka opcji ukrainskiej.

Jako przeciwwage dla Stowarzyszenia Lemkdow ukrainofile utworzyli w Gorlicach
30 grudnia 1989 roku swojg wtasng organizacje - Zjednoczenie Lemkow. Przewod-
niczacym zostal Teodor Gocz. Celem organizacji byto m.in. zintegrowanie ludnosci
temkowskiej rozproszonej na terytorium Polski. Organizacja gtosi hasta poszanowania
praw Lemkéw bez wzgledu na przynalezno$¢ religijng oraz to, czy okreslaja siebie
jako ,Lemkowie”, czy jako ,Lemkowie-Ukraincy”. Z chwila rejestracji Zjednoczenia
Lemkow rozpoczeta sie rywalizacja dwoch przeciwstawnych orientacji narodowych
[Dudra 2013: 107]. Ulegta ona zaostrzeniu po przejeciu Lemkowskiej Watry w Zdyni
przez opcje ukrainskg [Dudra 2008: 216]. Tym samym konflikt miedzy organizacja
rusinska i ukrainskg, zaogniony w Il potowie XX wieku w Ameryce Pétnocnej, nasilit
sie na polskim gruncie. Obie grupy staraty sie nawigza¢ kontakty z amerykanskimi
emigrantami, szukac¢ u nich wsparcia politycznego i ekonomicznego.

Poza wymienionymi organizacjami powstaty rowniez inne inicjatywy zrzeszajgce
Lemkow. Wsréd najwazniejszych nalezy wymieni¢ m.in. Rusinski Demokratyczny Krag
Lemkéw ,Hospodar”, Stowarzyszenie ,Ruska Bursa”, Stowarzyszenie Zesp6t Piesni
i Tanca ,Kyczera”, Stowarzyszenie Mitosnikéw Kultury Lemkowskiej w Strzelcach Kra-
jenskich, Stowarzyszenie na Rzecz Rozwoju Muzeum Kultury Lemkowskiej w Zyndrano-
wej, Fundacje Wspierania Mniejszosci Lemkowskiej ,Rutenika”, Stowarzyszenie , Terka
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Karpacka”, Stowarzyszenie Mtodziezy Lemkowskiej, Czuha”. Po 1989 roku temkowskie
zycie organizacyjne ulegto dynamicznemu rozwojowi i naturalnemu procesowi plura-
lizacji [Dudra 2013: 256].

Zostaty rowniez podjete proby skonsolidowania wszystkich organizacji temkow-
skich. W 1995 roku wysunieto inicjatywe powotania Federacji Organizacji Lemkow-
skich. Mimo wspdlnych celow i kilku spotkan, do powotania federacji jednak nie doszto.
Pomimo istniejacego rozbicia organizacyjnego, dziatalno$¢ stowarzyszen temkowskich
spetnia istotne funkcje integracyjne i edukacyjne [Barwinski 2013: 174].

Dziatalnos¢ temkow w USA po 1989 roku

W latach 90. XX wieku obywatele Polski zaczeli korzystac z tzw. loterii wizowej, co znacz-
nie utatwito im emigracje. Po utworzeniu organizacyjnych struktur szybko starano sie
nawigzac kontakty z grupami amerykanskich emigrantdw. Zajecia, ktérymi parali sie
6wczesni emigranci w USA, byty r6znorodne, ale w wiekszos$ci nalezaty do niskoptat-
nych prac fizycznych, czesto trudnych i brudnych, jednostajnych i krétkotrwatych,
niekiedy niebezpiecznych - takich, ktére miejscowi uwazali za najmniej atrakcyjne.
Zatrudniani byli przewaznie nielegalnie, co wptywato na warunki pracy i ptacy, nie
mieli ubezpieczenia. Wszystko to sprawiato, Ze byli bezbronni wobec pracodawcéw,
i prowadzito do wyzysku. Emigranci nie mieli zwykle duzego wyboru takze w obrebie
tego typu prac nizszego, zwtaszcza gdy nie znali jezyka, co dotyczyto wiekszosci z nich.
Podjecie pracy zalezato zwykle od sieci spotecznych, do ktérych mieli dostep [Stola
2010: 358, 369-380].

W nowych okoliczno$ciach politycznych musieli sie odnalez¢ takze amerykan-
scy dziatacze. Gdy nastapit upadek Zwigzku Radzieckiego, legto w gruzach nie tylko
zaplecze ideologiczne, ale takze finansowe Lemko-Soyuza. Wtadze ZSRR wykorzysty-
waty temkowska organizacje do celow propagandowych, rownoczes$nie wspomagajac
ja materialnie. Liderom trudno byto funkcjonowa¢ w nowych realiach - bez pieniedzy
z Kremla i z konieczno$cia przewartosciowania dazen politycznych. Paul J. Best pod-
kresla, ze Lemko-Soyuz nie potrafit rowniez przedstawi¢ swoim dziataczom atrakcyjne;j
oferty w zakresie samopomocy, nie stworzyt kasy ubezpieczeniowej ani kredytowe;j.
Wszystkie te czynniki spowodowaty, ze w latach 90. XX wieku z kilku tysiecy cztonkow
pozostato kilkuset. Ich liczba byta dziesieciokrotnie mniejsza od tej z lat Swietnosci
organizacji [Best 2009: 29]. W okresie przemian ustrojowych w Europie Wschodniej
OOL znalazta sie w znacznie lepszej sytuacji niz Lemko-Soyuz. Anty moskiewska po-
stawa ukrainofilskiej organizacji pozwolita jej utrzymac wiarygodno$c¢ i dalej walczy¢
o sprawy Ukrainy.

W nowych okoliczno$ciach politycznych powstato w USA Carpatho-Rusyn Society
(C-RS). Miato to miejsce w 1994 roku w Pittsburghu w Pensylwanii. Przewodniczg-
cym tej organizacji non profit zostat wowczas John Righetti. Do 2007 roku C-RS wraz
z Muzeum Andy’ego Warhola organizowato festiwal poswiecony temu artyscie. Ku czci
Warhola organizowane sg tez mniejsze wydarzenia, jak wyktady, podczas ktérych ana-
lizowany jest wptyw pochodzenia na jego twoérczo$¢ [Rusinko 2012]. W 2004 roku to-
warzystwo zakupito budynek dawnej katedry Jana Chrzciciela w Munhall w Pensylwanii
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(zbudowany w 1903 roku) i utworzyto tam National Carpatho-Rusyn Cultural Center.
Towarzystwo posiadato woéwczas okoto 1700 cztonkéw i 10 oddziatéw (Arizona, Cle-
veland, Lake Erie, Lake Michigan, National Capital, Eastern Pennsylvania, New England,
New Jersey, Nowy Jork, Pittsburgh i Youngstown/Warren).

Kolejnym przejawem aktywnosci emigracji temkowskiej byto utworzenie Carpatho-
-Rusyn Research Center. Jego programowym celem miato by¢ propagowanie ,rusin-
skiego odrodzenia w USA”. Wraz ze wzrostem znaczenia organizacji oraz pierwszymi
oznakami przemian politycznych w Europie zaczeto jednak dazy¢ do uzyskania wptywu
na wydarzenia na Starym Kontynencie. Paul R. Magocsi jednoznacznie deklarowat,
ze dziatalno$¢ centrum powinna by¢ nastawiona na pobudzenie etniczne i na promo-
wanie okreslonej tozsamo$ci narodowej. Jednocze$nie odrzucat zarzuty o polityczno-
-ideologiczny charakter jego dziatalnos$ci. Mimo ze publikujacy w organach organizacji
deklarowali che¢ prezentowania zréznicowanych tekstow i informacji, to wiekszos$¢
materialéw wyrazata prorusinskie dgzenia narodowe.

W 2009 roku powstato Carpatho-Rusyn Consortium of North America. W jego
sktad weszly organizacje: Carpatho-Rusyn Research Center, C-RS, Rusin Association
(dziatajace w Minneapolis), Rusyn Association of North America z Kitchener w Onta-
rio, Rusyn-Saskatchewan Ruthenian Association z Saskatoon w Saskatchewan, World
Academy of Rusyn Culture z Toronto oraz Lemko-Soyuz. Ponadto nadal funkcjonowato
WLF. Organizacja OOL nie publikuje obecnie juz tak wielu jak wcze$niej ksiazek, lecz
podtrzymuje wydawanie ,Lemkivshchyny” i wciaz prowadzi dziatalno$¢é charytatywna.
Dziataczy absorbuje obecna sytuacja polityczna w Ukrainie [OOL for Euromaidan b.r;;
OOL Helps Refugees... b.r] i utrzymanie muzeum w Stamford. Rokrocznie wktadaja
wiele staran, by zorganizowac kolejna edycje ,,Watry” w Ellenville, ktéra stata sie sym-
bolem ich aktywnosci i najlepszym pretekstem do spotkania i podtrzymywania tradycji
przywiezionych do USA z Lemkowszczyzny. Dziatacze zdaja sobie sprawe, ze istnienie
organizacji jest niezbedne do utrzymania temkowskiej tradycji, a takze zywotnosci idei
dotyczacych poszczegolnych tozsamosci narodowych.

Podsumowanie

Zaréwno w Polsce, jak i USA Lemkowie starali sie kultywowa¢ swoje tradycje, jednak
temkowska diaspora w USA nie byta ograniczana przez rzad, mogta sie wiec orga-
nizowac i rozwija¢ swoja dziatalno$¢. W Polsce natomiast po II wojnie $wiatowej
Lemkowie nie uzyskali zgody, aby utworzy¢ wtasng organizacje, staba pozycje miat
Ko$ciét prawostawny, a Kosciot greckokatolicki zostat uznany za nieistniejacy. Dlatego
tak istotny, gdyz otwierajgcy wiele nowych mozliwosci, byt dla Lemkéw upadek bloku
wschodniego. Przede wszystkim zaczeli sie organizowa¢ w oficjalnych strukturach.
Pojawily sie réwniez szanse na wyjazd za granice, np. do USA, na swobodny kontakt
z krewnymi, tatwiej byto takze o kontakty miedzy dziataczami z Polski i Ameryki.

W USA nowe realia zweryfikowaty wczesniejsze sympatie polityczne wsrod przed-
stawicieli tfemkowskich organizacji, dyskredytujac je lub podnoszac ich range. Na zna-
czeniu stracity organizacje prorusinskie, kojarzone (stusznie lub nie) z sympatykami
proradzieckimi, a nastepnie prorosyjskimi. Nie mogty one liczy¢ juz na finansowe
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wsparcie z Moskwy. Na zmianach ustrojowych zyskali za$ dziatacze proukrainscy -
wtasnie ze wzgledu na swoje antymoskiewskie poglady.

Organizacje temkowskie - te polskiej, jak i te amerykanskie - w swojej wielo-
ptaszczyznowej dziatalnos$ci wcigz przyczyniaja sie do umacniania i zachowywania
tozsamosci kulturowej Lemkow i utrwalania tradycji mieszkancéw Lemkowszczyzny.
Realizacja wielu projektéw prowadzonych przez te organizacje w Polsce i Ameryce
Pénocnej przyczynita sie do przekazania dziedzictwa kolejnym pokoleniom Lemkow.
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The consequences of the changes in 1989 in the socio-political activity
of the Lemkos in Poland and the United States

Abstract

During the communist period the Lemko community did not have its own separate ethnic
organization in Poland. In the USA, the Lemkos were able to conduct social and political ac-
tivities without any obstacles. Even before World War II, two important organizations were
established: the Russophile Lemko-Soyuz and the Ukrainophile Organization for the Defense
of Lemkivshchyna in America. The social and political transformation initiated by the elections
of June 1989 changed the situation of national and ethnic minorities. The period of political
transformation in Poland also activated the Lemkos, who also took advantage of these changes
to formalize and develop their activities. The first postwar Lemko organization was the Lemko
Association. As a counterbalance for Lemkos Association, Ukrainophiles created in Gorlice their
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own organization - Union of Lemkos. American activists also had to find their way in the new
political circumstances. When the Soviet Union collapsed, not only did the ideological base of
Lemko-Soyuz fall into ruin, but also its financial base. OOL found itself in a much better position
than Lemko-Soyuz during the period of political transition in Eastern Europe. The anti-Moscow
stance of the Ukrainianophile organization allowed it to remain credible and continue to fight
for the interests of Ukraine. However, the organizations - both Polish and American - in their
multifaceted activity still contribute to consolidation and preservation of Lemkos’ cultural identity
and preservation of their traditions.

Key words: Lemkos, emigration, diaspora, Poland, United States of Amercia, community
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Ludowe historie Polski. Préba krytycznej analizy
dyskursu publicznego na temat historii klasy zdominowanej

Wprowadzenie

Ludowa historia Polski, dziejopisarstwo na temat os6b wykluczonych i biednych oraz
mechanizméw wykluczania, w tym przede wszystkim panszczyzny, przezywa w ostat-
nich latach prawdziwy rozkwit. Przedmiotem niniejszego artykutu jest préba analitycz-
nego pochylenia sie nad tym niezwykle interesujacym zjawiskiem i uchwycenia jego
istoty za pomoca narzedzi, ktoérych dostarcza analiza dyskursu. Jako hipoteze przyjmuje
stwierdzenie, Zze w ciaggu ostatnich dziesieciu lat zaszta istotna zmiana o charakterze
dyskursywnym w historiografii na temat oséb wykluczonych, zdominowanej klasy
ludowej. Na naszych oczach dokonuje sie daleko idace przewartoSciowanie sposobu
ujmowania losu ludzi wykluczonych, szerokich mas znajdujacych sie dotad na margi-
nesie historii, ktéry odpowiadat ich miejscu w spotecznej strukturze, gdzie rowniez
mozna méwic o ich marginalizacji.

Podstawa analizy niniejszego badania beda wydane w ostatnich latach popularne
ksigzki naukowe traktujgce o problematyce historii klasy nizszej, zwanej takze ludowa,
ludzi ubogich i wykluczonych, zdominowanych i zmarginalizowanych. Analizowane
tytuty to Ludowa historia Polski, Bekarty panszczyzny. Historia buntéw chtopskich, Cham-
stwo oraz Panszczyzna. Prawdziwa historia polskiego niewolnictwa. Wybdr publikacji
do korpusu miat charakter celowy. Kierowano sie kryteriami popularno$ci publikacji:
wybrane ksigzki to wysokonaktadowe, ogdlnodostepne i szeroko komentowane pozycje,
ktoérych wptyw na debate publiczng oraz - co za tym idzie - na sposéb postrzegania
i ewentualng zmiane $wiadomosci spoteczenstwa jest znaczacy. Ponadto bardzo istot-
ng kwestig jest kryterium aktualnosci wybranych publikacji. Wszystkie przytoczone
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pozycje ksigzkowe zostaty wydane w latach 2020-2021, a wiec stanowig one nie tylko
wazny oraz styszalny, ale i aktualny glos wybrzmiewajgcy w publicznym dyskursie™.

W badaniach wykorzystano metode krytycznej analizy dyskursu, koncentrujgc
sie na sposobach obrazowania klasy ludowej, relacjach wtadzy miedzy klasa panujaca
a wyzyskiwang, krytyce stosunkéw wtadzy i panujacej ideologii. Badania maja na celu
odpowiedzenie na pytania: w jaki sposob ludzie wykluczeni, zmarginalizowani, zdomi-
nowani, sg obrazowani w powyzszych publikacjach? czy przypisuje sie im wine za swoje
potozenie? jak wyglada kwestia sprawstwa w zakresie zmiany tego potozenia, buntu,
czy opisywane s3 formy oporu? jak oceniane s3 elity wtadzy oraz ich udziat w tworze-
niu stosunkéw spotecznych? Robocza hipoteza jest twierdzenie, ze mamy do czynienia
w historiografii z nowym, skoncentrowanym na osobach wykluczonych dyskursie
publicznym, petnigcym rodzaj przeciwwagi dla gtéwnego nurtu skoncentrowanego
na elitach wiadzy. Mozna zatozy¢, Ze ten nowy, tworzacy sie dyskurs eksponowac be-
dzie osoby wykluczone, oddajac im gtos, a jednoczesnie skieruje ostrze krytyki na elity
wtadzy éwczesnej Rzeczpospolitej.

Dawniej temat ten byt w Polsce czesto pomijany lub marginalizowany. Oczywiscie
pojawiaty sie publikacje poruszajgce te problematyke, cho¢by wydana w 1989 roku
ksigzka autorstwa Bronistawa Geremka pt. Litos¢ i szubienica. Dzieje nedzy i mito-
sierdzia traktujaca o biedzie i wykluczeniu, zwlaszcza w Sredniowiecznej Europie.
Ksigzka ta jednak nie koncentrowata sie na kwestiach polskich i nie odbita sie tak
szerokim echem|[Geremek: 1989]. Uzywajac terminologii, ktéra postuguja sie badacze
dyskursu, mozna powiedzie¢ o sepizacji tematyki zwigzanej z historig ludu, z historig
wykluczonych i zdominowanych. Pojecie ,sepizacja” pochodzi od angielskiego skrétu
SEP, rozwijanego jako Someone Else’s Problem, oznaczajacego problem kogo$ innego,
ktory nie jest istotny, nalezy go poming¢, przemilcze¢, uniewazni¢ [Czyzewski, Dunin,
Piotrowski 2010: 15-35]. Inaczej sprawa miata sie w dyskursie zachodnim, gdzie ksigzki
o ludowej historii stanowig wazny intelektualny drogowskaz i sa niezwykle popularne.
Za najdobitniejszy przyktad uchodzi¢ moze Ludowa historia Stanéw Zjednoczonych.
0d roku 1492 do dzis autorstwa Howarda Zinna, ktora osiggneta ponad dwa miliony
sprzedanych egzemplarzy na catym $wiecie [Zinn: 2016].

Zanim przejde do czesci analitycznej, niezbedne bedzie zdefiniowanie samego poje-
cia dyskursu ze wzgledu na szereg rozmaitych - czesto wykluczajacych sie - sposobéw
rozumienia i interpretowania tego zjawiska tak w $wiecie naukowym, jak i medialnym
czy w jezyku potocznym. Biorgc pod uwage oczywiste ograniczenia, ktére narzuca

1 Ze wzgledu na potrzebe i wazko$¢ badania aktualnych i najnowszych pozycji, zrezygno-
watem z dotaczenia do korpusu bardzo istotnej ksigzki, ktéra wydaje sie, Ze przetarta szlak dla
wybranych do analizy publikacji. Mam tu na mysli Fantomowe ciato kréla. Peryferyjne zmagania
Zrzeczywistos$ciag autorstwa Jana Sowy, stanowiace pionierskie dzieto z punktu widzenia tematyki
klasy ludowej i jej wyzysku w czasach [ RP, traktujace o przyczynach upadku panstwa polskiego.
Autor w niezwykle erudycyjny sposéb, korzystajac z interdyscyplinarnego instrumentarium teo-
retycznego i analitycznego, ukazuje przyczyny nieuksztattowania sie nowoczesnej panstwowosci
na ziemiach polskich, poswiecajac wiele miejsca eksploatacji klasy ludowej przez zap6Zniony
feudalny system wtadzy. Z pewno$cig ksigzka ta moze stanowic¢ dla czytelnika doskonaty wstep
do zgtebiania tematyki zwigzanej z historig ludu na ziemiach polskich (Sowa: 2011).
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forma artykutu, skoncentruje sie na przytoczeniu podstawowych informacji, odsytajac
czytelnika do bogatej literatury przedmiotu. Warto zaznaczy¢, ze rozumienie dyskursu
ma wiele oblicz wynikajacych z wielosci szkoét, podejs$¢ czy dyscyplin zajmujgcych sie
zagadnieniami zwigzanymi z dyskursem. W zaleznosci od tego, czy problematyke dys-
kursu podejmujg politolodzy, lingwisci czy socjolodzy, inaczej bedzie sie ksztattowat
zakres tematyczny prac badawczych, ich problematyka oraz siatka pojeciowa, ktéra
postuza sie badacze.

Dyskurs i jego znaczenie dla badan politologicznych

Za Teunem van Dijkiem, twoérca kognitywnej koncepcji dyskursu, mozna uznac¢ 6w
dyskurs za zdarzenie komunikacyjne, uwzgledniajace takie aspekty funkcjonalne, jak
to, kto uzywa danej formy jezykowej, jak, dlaczego i kiedy. Wedtug tego badacza funda-
mentalng kwestia przy definiowania pojecia dyskursu jest uznanie, ze ludzie uzywaja
jezyka w celu przekazywania réznych idei i przekonan. Podstawowym zatozeniem jest
stwierdzenie braku obojetnosci jezyka wobec dziatajacych sit spotecznych: ,jezyk to nie
co$ naturalnego, neutralne narzedzie, ale no$nik systemu przekonan i wartosci wy-
znaczanych przez jednostki zalezny od ich pozycji i szerszych spoteczno-historycznych
uwarunkowan” [Grzymata-Kaztowska 2004: 13].

Analizujac dyskurs, mozna stosowac¢ réznorakie metody oraz techniki badaw-
cze. Dla potrzeb niniejszego badania zdecydowano sie na wykorzystanie elementow
krytycznej analizy dyskursu (KAD), uznawanej czesto za co$ wiec niz tylko metode.
Jest to raczej swoista szkota analizy dyskursu, meta metoda przyjmujaca okreslone
stanowisko ontologiczne i epistemologiczne. Jak zauwazajg Anna Duszak i Norman
Fairclough, przedmiotem krytycznej analizy dyskursu jest koncentrowanie sie na ba-
daniu ,zréwnowazonych i niesprawiedliwych relacji wtadzy, ideologii i hegemonii,
oraz uprzedmiotowienia/podporzadkowania/marginalizacji poszczegélnych grup
spotecznych” [Duszak, Fairclough 2008: 10]. Autorzy dodaja, ze ideologia byta zawsze
,centralnym tematem” dla KAD [Duszak, Fairclough 2008: 11]. Nalezy rowniez przyjac -
za Duszak i Fairclough - ze KAD zajmuje sie procesami i problemami spotecznymi.
W tym aspekcie metoda ta rézni sie od metod stosowanych w analizach lingwistycz-
nych, zajmujacych sie jezykiem samym w sobie. Krytyczna analiza dyskursu skupia sie
na dyskursywnych procesach spotecznych: relacjach, strukturach, systemach, dlatego
tez jej zagadnieniami badawczymi sg problemy i kwestie dotyczace zycia spotecznego.
Duszak i Fairclough do najcze$ciej podejmowanych zagadnien zaliczaja m.in. problemy
zwigzane z imigracjg i integracja spoteczng imigrantéw, pozycja kobiet i grup mniej-
szo$ciowych, bezrobociem, ekologia, edukacjg [Duszak, Fairclough 2008: 15]. Mozna
wiec przyja¢, ze badaczy w gtéwnej mierze interesujg procesy i problemy zwigzane
z rozmaitymi wymiarami wykluczenia spotecznego.

Zrédet krytycznej analizy dyskursu mozna sie doszukiwaé w teorii krytycznej,
czesto kojarzonej z tzw. szkotg frankfurcka oraz z jej wybitym przedstawicielem Jur-
genem Habermasem. Teoretycy i badacze odwotujacy sie do tej tradycji (nazywanej
takze nurtem socjologicznym) sktaniali sie ku tezie, Ze jezyk moze by¢ ,wykorzystywany
do witasnych celéw przez grupy wiadzy” [Chilton 2008: 62]. Innym waznym Zrédtem
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tej metody sg prace Michela Foucaulta, ktdére inspirowaty politologéw, socjologow
czy literaturoznawcéw. Bardzo czesto autorzy odwotujacy sie do tego francuskiego
mysliciela definiowali dyskurs szerzej, jako pojecie, w ktérym mieszcza sie zjawiska
jezykowe i pozajezykowe, przyjmujac, podobnie jak autor artykutu, ze dyskurs, czyli
jezyk w uzyciu, jest jednym z wielu elementow dziatania spotecznego, cho¢ z pewnoscia
jednym z najistotniejszych [Chilton 2008: 63]. Dodatkowo warto wskaza¢, ze licznych
badaczy analizujacych dyskurs inspirowat postmodernizm (zwtaszcza tacy jego przed-
stawiciele, jak Derrida czy Barthes), ktéry wytonit sie na styku filozofii, antropologii,
socjologii i nauk politycznych.

Jezykoznawca Paul Chilton, zajmujacy sie krytyczng analiza dyskursu, definiowat
dyskurs za pomocg trzech komponentéw [Chilton 2008: 67]:

1. dyskurs jako dziatanie spoteczne;

2. uznanie, ze ,dziatanie spoteczne konstruuje spoteczng rzeczywistos¢ (przedmioty,
sytuacje, tozsamosci, relacje spoteczne);

3. dyskurs jako uzywanie jezyka.

Na tej podstawie stwierdzat, ze dyskurs konstruuje rzeczywisto$¢ w taki sposéb,
Ze istnieje zwigzek przyczynowy miedzy uzywaniem jezyka a dziataniem spotecznym,
ktdre to dziatanie oznacza relacje spoteczne, przynalezno$¢ grupows, tworzenie in-
stytucji spotecznych i politycznych [Chilton 2008: 67].

Chilton zwraca szczeg6lng uwage na problematyke badawcza, ktéra mozna eksplo-
rowac dzieki KAD. Podkre$la, Ze metoda ta doskonale sprawdza sie w analizie tego, jak

»konkretni uzytkownicy jezyka przyjmuja postawy wykluczajace”, w sposob wybidrczy
przypisujac danym grupom spotecznym atrybuty zwigzane z rolami spotecznymi, ce-
chami behawioralnymi czy wygladem zewnetrznym, zwraca uwage na wystepowanie

,stereotypowych kategoryzacji” a za przyktad czestych zjawisk badanych za pomoca
tej metody podaje rasizm i ksenofobie [Chilton 2008: 68-69].

Trzeba réowniez wyjasni¢, jak nalezatoby rozumie¢ kwestie ,krytycznosci” KAD,
odpowiadajac na nasuwajace sie pytanie o to, co oznacza krytyczna postawa badacza.
Jedna z ciekawszych propozycji jest uznanie za drogowskaz francuskiego terminu cri-
tique, ktory literaturoznaweca i jezykoznawca Robert de Beaugrande definiuje jako ,nie
tylko wytykanie wad, ale takze zglebianie i odkrywanie relewantnych i nietrywialnych
czynnikéw nadajacych dyskursowi jego istotnosé¢, gtebie i site”, dodajac, ze uwaga bada-
czy w sposOb zrozumiaty i nieuchronny kieruje sie na kwestie zwigzane z wtadza i po-
lityka, umacniane lub negowane przez dyskursywne praktyki [Beaugrande 2008: 106].

Z punktu widzenia politologii w tak rozumianym dyskursie zachodzi potrzeba
pochylenia sie nad aspektem wtadzy i dominacji. W $wietle powyzszych definicji
dyskursu wtadza nie jest zwigzana wytgcznie z legitymizujacymi sie demokratycznym
mandatem przedstawicielami stojagcymi na czele konkretnych instytucji, lecz ulega
rozproszeniu. Zgodnie z tym, co pisat Foucault, wtadze stanowi sie¢ stosunkéw, nie
ma ona juz charakteru jednostkowego, a jej stosowanie zachodzi poprzez dominacje
w dyskursie [Foucault 1998: 43]. Dyskurs w teorii Foucaulta to:

podlegajaca ukonkretnieniu przestrzen (obszar), w ktorej odbywa sie komunikacja [...]
petni on istotng funkcje instytucjonalnego narzedzia utrzymania porzadku wewnetrznego,
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gwaranta spojnych relacji podmiotowych, sytuacyjnych, kontekstowych, tematycznych,
a takze ideologicznych, aksjologicznych, spotecznych

oraz ,nos$nik wtadzy, ktora jest jednym z elementéw porzadkowania swiata” [Rzeszutko-
-Iwan 2014: 24-26].

Ponadto wszelkie doswiadczenia ludzkie majga miejsce w istniejgcym uprzednio
dyskursie i odbywaja sie w jego ramach, tak wiec odrzuca zgodnie z poststrukturali-
stycznym i postmodernistycznym kanonem teorii spotecznych, wizje czystego doswiad-
czenia ludzkiego [Bevir, Rhodes: 2006 138]. Skutkuje to bardzo konkretna przestanka
dla politologéw: by zrozumie¢ przedmiot lub dziatanie musza oni ,,usytuowac je w szer-
szym kontekscie [...], musza interpretowac przedmioty w historycznie uwarunkowanych
okoliczno$ciach, w ktérych sa one osadzone [Bevir, Rhodes: 2006 138]. Nieprzypadkowo
van Dijk zwraca taka uwage na kontekst dyskursu, czerpie bowiem swoje inspiracje
teoretyczne z najwazniejszych dzietl Foucaulta czy Bourdieu.

Ostatnim z waznych dla analizy dyskursu pojec jest termin elity symboliczne. Uzna¢
je trzeba za takie grupy spoteczne, do ktorych nalezg ludzie bezposrednio wptywajacy
na zasob dostepnej publicznie wiedzy, na ksztatt i tres¢ dyskursu. Ponadto grupy te ustalaja
publicznie prawomocny kanon wartosci moralnych czy estetycznych, dostarczaja wzoréw
recepcji stanowisk naukowych. Tego rodzaju elity moga wystepowac w roli suflera, ktéry
podsuwa spoteczenstwu prawomocne objasnienia, sposoby rozumienia i interpretowa-
nia najrozmaitszych zjawisk spoteczno-politycznych. Obszar przedmiotowy, na ktérego
temat elity symboliczne moga sie wypowiada¢, udzielajac owych objasnien czy sugestii,
jak nalezy postepowac i co mysle¢ w danej sprawie, jest nieograniczony i dotyczy takich
kwestii, jak m.in. historia, gospodarka, zjawiska przyrodnicze, a nawet sprawy osobi-
ste. Do dyskursu elit symbolicznych zaliczy¢ mozna wiekszo$¢ przekazéw medialnych,
w zwigzku z czym badanie ksztattu tak pojetego dyskursu nalezy dzi§ uznac za bardzo
palaca kwestie i element analizy szerszej problematyki, w ktorej mieszczg sie: kondycja
demokragji, kultury, wtadzy, kwestie wolnosci i prawdy [Czyzewski i in.: 2014: 8-9].

Opisana siatka pojeciowa ma za zadanie wyjasnia¢ jezykowe fenomeny i tropic
aspekty wiadzy i dominacji ukryte w codziennej komunikacji. Ze wzgledu na podjeta
problematyke nalezy podkresli¢, ze korpus analizy zawiera publikacje cieszace sie
duza popularnoscia, wiec w $wietle teoretycznych rozwazan mozna je uznac¢ za wpty-
wowe dzieta, ktore ksztattuja nasz sposob rozumienia historii, a tym samym ksztattujg
otaczajaca nas rzeczywisto$¢. Wobec tego nalezy z duza uwaga bada¢ nowe dyskursy
i narracje, ktére pojawiaja sie w przestrzeni publicznej i zyskujg popularnos¢.

Ponizsza analiza jest jedynie prébg naukowej refleksji nad zmieniajgcymi sie spo-
sobami konstruowania narracji o historii klasy zdominowanej. Temat ten z pewno$cia
powinien stanowi¢ przedmiot zainteresowania politologéw zajmujacych sie analiza
dyskursu. Mozna przypuszcza¢, ze owa problematyka stanie sie w najblizszym czasie
przedmiotem spordw politycznych w procesie formutowania polityki historycznej,
co z kolei wymagac¢ bedzie dalszych politologicznych badan nad upolitycznieniem
historii, jego przyczynami i przeobrazeniami, dostosowywaniem narracji o historii
do potrzeb poszczegélnych politycznych aktoréw oraz zjawiskiem historyzacji polityki
[Chwedoruk: 2018].
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Nowa narracja o historii klasy ludowej

Na wstepie czesci analitycznej warto podkresli¢ bardzo znamienny fakt dotyczacy
wspomnianych elit symbolicznych: korpus analizy stanowig publikacje o interdyscy-
plinarnym charakterze. Nie jest zatem tak, ze Zrédtem nowej, majacej szerokie grono
odbiorcow refleksji nad dziejami klasy ludowej sa pozycje publikowane przez history-
kéw. Autorami prac sa: Michat Pobtocki - antropolog, ktérego prace maja czesto wymiar
interdyscyplinarny?; Michat Rauszer, ktéry jest etnografem, kulturoznawca i antropolo-
giem; Adam Leszczynski, ktéry wyksztatcenie historyczne taczy z socjologicznym. Kamil
Janicki jest zatem jedynym badaczem posiadajacym stricte historyczne wyksztatcenie.
Prowadzi to do wniosku, Ze owa nowa narracja pojawita sie nieco na marginesie prac
historycznych, jest interdyscyplinarnym amalgamatem powstatym na styku réznych
nauk humanistycznych i spotecznych, ktére w centrum zainteresowania stawiajg re-
fleksje nad kondycja cztowieka i spoteczenstwa. Fakt ten $wiadczy o sile klasycznej
narracji historycznej na temat dziejow Rzeczpospolitej szlacheckiej, ktora do tej pory
stanowita gléwny nurt, nie poddawata sie zmianom, dyktowata trwaty i hermetyczny
dyskurs. Narracja ta zostata podwazona przez autoréw bedacych w wiekszo$ci repre-
zentantami innych dyscyplin naukowych, ktérzy zaproponowali odmienne spojrzenie,
cieszace sie znacznym zainteresowaniem wsrod czytelnikéw.

Kolejng sprawg warta podkreslenia jest fakt, iz analizowane prace, pomimo zréz-
nicowania w dyscyplinarnej proweniencji ich autoréw, sa nad wyraz spdjne, tworza
niejako wspoélny kontrdyskurs dla gtéwnego nurtu historycznej narracji o przesztosci.
Mozna przy tym oczywiscie wskazac¢ na réznice, przyktadowo w samej zawarto$ci ana-
lizowanych prac, wynikajgcej przede wszystkim z przyjetej cezury czasowej. Ksigzka
Leszczynskiego jest zdecydowanie najbardziej obszerna, poniewaz autor opisuje histo-
rie ludu od zarania panstwowosci Polskiej do czas6w niemal nam wspoétczesnych. Inni
autorzy koncentrujg sie na poszczegélnych aspektach dziejow klasy ludowej. Rauszer
skupia sie na formach oparu i historii buntéw chtopskich, Janicki - na panszczyznianym
systemie wyzysku, Pobtocki probuje w skali mikro ukaza¢ uwarunkowania zyciowe ludu
i na ten podstawie wyciggna¢ wnioski w makroskali, a Leszczynski dokonuje systema-
tycznej i chronologicznej analizy sytuacji ludu, relacji wiadzy i ideologii panowania. Nie
sprawia to jednak, ze w efekcie uzyskujemy réznorodne narracje o przesztosci zwiaza-
nej z ludowa historig. Mozna raczej méwic¢ o tozsamych wnioskach uzyskanych na bazie
analizy r6znorodnych zZrédet w wyniku potozeniu punktu ciezkosci na rézne aspekty.

Wspomniany kontrdyskurs pozwole sobie okresli¢ mianem krytycznego oraz
emancypacyjnego. Z analizowanego materiatu przebija sie bowiem krytyka elit wta-
dzy, zwlaszcza szlachty i moznowtadcéw, oraz towarzyszacej im ideologii panowania.
Jednoczes$nie autorzy uwypuklaja krzywdy ludu, czynigc go gtdwnym bohaterem swoich
dociekan i niejako oddajac mu sprawiedliwos¢. Marginalizowany i pogardzany dotad
lud otrzymuje mozliwo$¢ wypowiedzenia sie na temat swojej sytuacji, bowiem autorzy

2 Sam Pobtocki w jednym z wywiadéw krytykowat wspétczesng nauke za zbyt daleko
idace podziaty na dyscypliny naukowe, podkreslajac potrzebe interdyscyplinarnych badan
[Pobtocki 2018].
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bardzo obszernie korzystaja z zachowanych wspomnien i pamietnikéw cztonkéw klasy
ludowej, koncentruja swojg uwage na jej losie.

Analizowany materiat prowadzi do wniosku na temat pozycji klasy ludowej w spo-
teczenstwie Rzeczpospolitej szlacheckiej i jako klasy zupelnie zmarginalizowanej,
ktorej nie sposob uznac za czes¢ wspolnoty politycznej. Cztonkowie tej klasy to obcy,
inni. Autorzy analizowanych publikacji zwracajg uwage na konstruowanie wizerunku
chtopoéw jako wrecz fizycznie innych przez 6wczesne - jak dzi§ mozemy to okres$li¢ -
dyskursy wtadzy. Michat Janicki pisze o anatomicznej inno$ci chtopéw, ktéra zdaniem
szlacheckich lekarzy z XVII wieku miata polega¢ na upodobnieniu sie ksztattu czasz-
ki chtopa do ksztattu ptuga [Janicki 2021: 16], co przypuszczalnie miato stanowié
niezbity dowdd predestynujacy chtopa do ciezkiej pracy na roli Zdaniem autoréow
owczesny dyskurs na temat klasy ludowej miat sie charakteryzowa¢ wystepujacym
w nim rasizmem. Rasizm bez koloru miat racjonalizowa¢ nier6wnosci spoteczne oraz
stanowi¢ usprawiedliwienie dla skrajnego wyzysku ludu [Pobtocki 2021: 151-153].
Klasa ludowa miata spotykac sie z zarzutami nizszosci moralnej, gtupoty, biernosci,
pijanstwa. Michat Rauszer podkresla, ze 6wczesny dyskurs przesigkniety byt tego ro-
dzaju tre$ciami, a utwory literackie w okresie panszczyznianym ukazywaty chtopow
jako ,gtupich, niestosownie ubranych, brudnych, nieznajacych podstawowych zasad
kultury, niemajacych ogtady, zacofanych i oczywiscie we wszystkim tym $miesznych”
[Rauszer 2020: 35], co miato kontrastowac ze szlachetnym urodzeniem elit, z ,bte-
kitng krwig”, z ideologia sarmatyzmu, a wiec narodu niemal wybranego, ktéry miat
zapanowac¢ nad bezrozumng ttuszcza. Sarmatyzm, ktory peinit bardzo wazna funkcje
w mitologii panowania I Rzeczpospolitej, uwypuklat wyjatkowos¢ szlachty i jednoczes-
nie podrzedny charakter ludu. Wedtug owego mitu chtopi mieli by¢ ludzmi gorszymi
z natury, ktérzy wrecz nie zastuguja, by stanowi¢ petnoprawng czes¢ spoteczenstwa
[Leszczynski 2020: 23-47].

Wynikajacym wprost z powyzej ideologii panowania, krytycznie opisanej w wy-
branych do analizy pozycjach, byt w duzej mierze niewolniczy charakter stosunkéw
spotecznych. W badanej kontrnarracji o przesztosci klasy ludowej autorzy wiele miejsca
poswiecajg niewolnictwu, zastanawiajac sie, na ile system witadzy Polski szlacheckiej
mozna uznac za niewolniczy. W wiekszo$ci zgadzaja sie z teza, Ze niewolnictwo w tej
czy innej formie zaistniato na ziemiach polskich, i Ze mozna sie jedynie spiera¢ o skale
oraz stopien tego zjawiska. Pobtocki stwierdza, Ze o chtopach panszczyZznianych mozna
mowic jako o wlasnosci nieruchomej, przywiazanej do swojego pana i ziemi, bowiem
prawa pana do ziemi i do wtasnych chtopédw byty identyczne. W Rzeczpospolitej szla-
checkiej wtadza opierata sie na trzech filarach: prawie do posiadania, uzytkowania
i rozporzadzania swoja wlasnos$cig [Pobtocki 2021: 46]. I cho¢ w 6wczesnej Polsce
nie mieliSmy do czynienia z targami niewolnikéw, to w duzym stopniu byt to system
na owym niewolnictwie oparty.

Krytyce poddana zostata rowniez ideologia samego patriarchatu, nazywanego
tez paternalizmem. Jak zauwaza Michatl Rauszer, istotg relacji dominacji pomiedzy
panem a chtopem panszczyznianym byt paternalizm, ktéry wigzat sie ze specyfika tej
relacji. Pan nabywat chtopa, stawat sie odbiorca jego pracy oraz jego opiekunem. Mozna
powiedzie¢, ze chtop na ziemiach polskich byt poddany wyzyskowi pracy niewolnej,
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wyzyskowi za posrednictwem danin, a caty system spajat paternalizm, tworzacy relacje
dominacji ksztattujaca przez wieki relacje spoteczne w spoteczenstwie stanowym, czyli
na ziemiach polskich az do XIX wieku [Rauszer 2020: 56]. Wspomniany wyzysk jest
szeroko opisywany przez kazdego z autordw, ktorzy szczegdtowo wyliczaja najrozma-
itsze zobowiazania i daniny, jakimi szlachta obcigzata lud. Zdecydowanie najwiecej
miejsca autorzy poswiecajg panszczyznie, uznajac ja za najwieksze obciazenie, czesto
uniemozliwiajgce prace wykonywane przez lud w celu zaspokajania wtasnych potrzeb.
Janicki wéréod wielu wyliczen podaje, Ze ,ciezary na rzecz pana, w tym zwtaszcza przy-
musowa, nieodptatna praca, sktadaty sie na 75-90 procent wartosci chtopskich powin-
nosci. 5-15 procent stanowity daniny na Kosci6t, 5-10 procent - na panstwo” [Janicki
2021: 167]. Kolejng podkreslana przez autoréw kwestig jest przymus propinacyjny,
polegajacy na wymaganym zakupie okreslonych ilosci alkoholu przez chtopéw z rak
szlachty. Janicki podaje przyktad Podola po pierwszym rozbiorze, gdzie 80% dochodéw
szlachty stanowita propinacja, i dodaje, ze folwark istniat tam wéwczas ,,niemal tylko
po to, by rozpija¢ chtopéw” [Janicki 2021: 251]. Podobne uwagi formutuje Pobtocki,
piszac, ze pod koniec XVIII wieku chtopi stali sie cenniejsi dla elit jako konsumenci
alkoholu niz jako producenci zboza:

Kraj jeczmienny zmienia sie w kraj wddczany, alkohol staje sie za$ narzedziem zbydle-
cenia klasy ludowej: zabicia w niej resztek godnosci i zupelnego ubezwtasnowolnienia
[...]- Dla panow pijanstwo klasy ludowej stato sie natomiast ostatecznym dowodem na to,
ze chtopi i chtopki nie sg ludzmi, ale dwunoznym byditem [Pobtocki 2021: 262-264].

Osobng i warta odnotowania kwestig jest opisywanie buntéw chtopskich i préba
ich konceptualizacji jako §wiadomie zorganizowanego oporu i walki o podmiotowos¢
oraz prawa, ktdre klasie ludowej byty odmawiane przez elity ziemianskie. Ujecie to wy-
tania sie z analizowanego materiatu, idgc na przekér dominujagcym w dotychczasowej
historiografii opiniom o brutalnosci, dzikosci, chaotycznej i niepohamowanej przemocy,
bezwzglednosci. Tej narracji towarzyszyta zgota odmienna, méwigca o biernosci, braku
inicjatywy, nieumiejetnosci i niecheci do wspétpracy, prowadzacych do braku oporu.
Te dwie wzajemnie sie wykluczajace i niechetne klasie ludowej opowiesci autorzy
analizowanych publikacji zastepujq narracja o buncie zorganizowanym, przemyslanym,
majacym na celu uzyskanie cho¢ cze$ci naleznych praw. Postrzeganie zbuntowanych
ludzi jako osoby nieracjonalne, dziatajace pod wptywem emocji, ,dzikuséw, ,thuszczy”,
osoby niecywilizowane, ,szara tepa mase”, byto zdaniem Rauszera wyrazem symbo-
licznego pacyfikowania chtopstwa przez é6wczesne dyskursy wtadzy [Rauszer 2020:
261]. Autor ten w swoim studium buntéw chtopskich poddaje gruntownej analizie
ich przyczyny i przebieg, ukazujgc zorganizowany i skoordynowany charakter dzia-
tan, dtugi okres dojrzewania do wypowiedzenia postuszenstwa, dyskusje, rodzenie
sie grupowej solidarnosci, przetamywanie strachu, tworzenie antypanszczyznianego
folkloru, ktéry podwazat autorytet wiadzy [Rauszer 2020: 93]. Dojrzewanie do buntu
wymagato czasu, musiaty wystapi¢ korzystne uwarunkowania zewnetrzne oraz mu-
sieli sie pojawi¢ tzw. burzyciele, doradcy, krnabrni chtopi, ktérzy stawali sie liderami
zrywOw [Rauszer 2020: 122-123]. Ponadto nalezy zwrdéci¢ uwage, Ze powstawania
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chtopskie nazywane s3 czesto rabacjami, budzgcymi skojarzenia z brutalnymi i zo-
rientowanymi na odniesienie korzysci majatkowych rozruchami. Jak zauwaza Kacper
Pobtocki, w zbiorowej pamieci to powstania szlacheckie uktadaja sie w ciag zdarzen
o charakterze narodowo-wyzwoleniczym, a powstania chtopskie sg raczej z tej pamieci
rugowane lub traktowane z pobtazliwoscia, gdyz zagrazaja mitowi ,wsi zgodnej i po-
godnej”, co jego zdaniem miato stuzy¢ negowaniu krzywd zaznawanych przez chtopéw
i utrudnia¢ powstania chtopstwa [Pobtocki 2021: 282].

Niezwykle waznym wnioskiem, by¢ moze kluczowym dla nauk politycznych, ktéry
wyplywa z dociekan autoréw analizowanych publikacji, jest kwestia dziedzictwa pan-
szczyzny. Kazdy z nich zadat sobie bowiem pytanie o to, jaki wpltyw maja wyklucze-
nie wiekszosci spoteczenstwa, konsekwentne odmawianie podstawowych praw oraz
skrajny wyzysk na wspotczesna Polske i stosunki spoteczno-polityczne w niej panujace.
Interesujace sa dociekania Kacpra Pobtockiego: antropolog zadaje pytanie o to, gdzie
dzisiaj pobrzmiewajg echa dawnej Polski, skrajnie hierarchicznej i opartej na wyzysku
oraz niewolniczej pracy. Podkresla, Ze przede wszystkim odziedziczyliSmy polszczy-
zne i uznaje ja za jezyk witadzy, ktérego kluczowe zagadnienia dotycza: ,wtasnosci/
wtosci, panstwa/panowania, rzgdzenia/porzadku oraz przemocy/pomocy, moznosci/
zamozno$ci” [Pobtocki 2021: 174]. To wokoét tych termindw ksztattuje sie jego zdaniem
naznaczone historig pole semantyczne, w ktérym wspoétczesnie Zyjemy. Pomimo zmian
o charakterze kosmetycznym, jak na przyktad chlebodawca zastapiony pracodawcg,
a mozny zamieniony na zamoznego, w przekonaniu antropologa zmienity sie tylko
scenografie, aludno$¢ odgrywa zasadniczo ten sam dramat w teatrze zycia codziennego,
jak powiedziatby Goffman [Pobtocki 2021: 174].

Zdaniem Janickiego mozna méwi¢ o dtugim trwaniu i dtugofalowych skutkach,
ktore pozostawita po sobie propinacyjna eksploatacja. Do rodzimej kultury przeniknety
zZwyczaje ,przepijania zarobkéw w soboty i w niedziele”, co pojawito sie w panszczyz-
nianej Polsce, zanim nowoczesnos¢ wymyslita weekendy. Zwyczaj dawania fapéwek
w postaci okreslonej ilosci alkoholu réwniez ma swoje zrédta w Polsce szlacheckie;.
Jak konstatuje Janicki: ,Wddka sie dziekuje, wodka sie przeprasza, wodka zastepuje
walute [...]. Bez czystej nie ma mowy o weselu, ale tez chrzcinach, Bozym Narodzeniu
czy Wielkanocy” [Janicki 2021: 256-257]. Z kolei Adam Leszczynski zwraca uwage
na dziedzictwo opresyjnych instytucji. Pafiszczyzna wptyneta na los najbiedniejszych,
odciskajac swoje pietno, wplywajac na nier6wnosci spoteczne i ogélne zapdZnienie
gospodarcze. Historycznie zakorzeniony jest rdwniez patriarchalny sposéb zarzadza-
nia, ktéry znamy wspotczesdnie: ,zamiast przestrzegac formalnych regut zatrudnienia
[...] pracodawcy woleli mysle¢ o sobie jako o patriarchalnych ojcach (wyobrazonej)
wspdlnoty w folwarku, biurze czy w fabryce” [Leszczynski 2020: 531]. Jak dalej pod-
kresla A. Leszczynski, istotna jest historyczna ciggtos¢ tego typu norm w zarzadzaniu,
niezalezna od epoki. Podobnie jest z wyobrazeniami elit o przedstawicielach klasy
ludowej, biednych i wykluczonych. Historyk ten pisze, ze lud stale jawi sie elicie jako:
,hiewdzieczny, leniwy, roszczeniowy, niegodny zaufania. Elity maja do niego pretensje,
Ze czesto nie wykazuje oczekiwanego poziomu lojalnosci” [Leszczynski 2020: 530-531].
Kolejne podobienstwa uwidaczniaja sie w sposobie postrzegania roli warstw nizszych
w stosunkach wtadzy. To warstwy uprzywilejowane, zwraca uwage Leszczynski, uznajg
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sie za odpowiedzialne za ,sprawe narodowg”, tworzenie i kierowanie instytucjami pub-
licznymi, uznajgc lud za niewystarczajgco o§wiecony, wymagajacy opieki oraz edukacji
w ,duchu postuszenstwa” [Leszczynski 2020: 532]. Jezykowa spuscizna szlacheckiej
ideologii patriarchalnej objawia sie réwniez w takich sformutowaniach, jak ,zniesienie
panszczyzny”, gdyz dotyczy jezyka wtadzy niemdéwigcego nic o inicjatywie chtopow,
buntach i de facto o prébach obalenia panszczyzny.

Podsumowanie

Analiza wybranych publikacji prowadzi do wniosku o powstaniu nowej narracji nie
tylko o wykluczonych i zmarginalizowanych reprezentantach ludu, lecz o historii
jako takiej. Mamy bowiem do czynienia z ukazaniem ludu jako gtéwnego bohatera
przesztosci, na ktérym koncentruje sie uwaga badaczy. Klasa ludowa, umiejscowiona
w centralnym miejscu jako najliczniej reprezentowana kategoria spoteczna, stanowi
punkt odniesienia dla oceny panujacej ideologii, zgota niesprawiedliwych i nieludz-
kich stosunkéw wtadzy oraz dziedzictwa tychze stosunkéw. Powstaje w ten sposob
nowatorski kontrdyskurs, ktéry proponuje okreslic mianem krytycznego i emancy-
pacyjnego. Z analizowanego materiatu przebija sie bowiem z jednej strony krytyka
elit wtadzy, z drugiej za$ dazenie autoréw do oddania sprawiedliwo$ci klasie ludowej
poprzez tworzenie obrazu uci$nionego ludu, ktéry zmagajac sie z niezwykle trudna
rzeczywistoscia, czesto znajdujac sie na granicy biologicznego przetrwania, potrafi
znaleZ¢ w sobie site do zorganizowanego oporu. Mozna wiec méwic o potwierdzeniu
hipotez postawionych we wstepie. Nalezy takze zwro6ci¢ uwage na potrzebe dalszych
badan nad rodzaca sie nowa narracja na temat historii klasy ludowej. Interesujaca jest
réwniez reakcja na nig. W publicznym dyskursie pojawiaja sie liczne zarzuty o przepi-
sywaniu historii na nowo i ataku na szeroko pojeta tradycje, bedace wyrazem obrony
porzadku starego dyskursu. One réwniez wydaja sie waznym problemem badawczym
dla politologéw, wymagajacym analiz w niedalekiej przysztosci.

Bibliografia

Beaugrande de Robert, 2008, Krytyczna analiza dyskursu a znaczenia ,,demokracji” w wielkim
korpusie, [w:] Krytyczna analiza dyskursu. Interdyscyplinarne podejscie do komunikacji
spotecznej, Anna Duszak, Norman Fairclough (red.), Krakéw: Universitas: 262-289.

Bevir Mark, Roderick W.A. Rhodes, 2006, Teoria interpretacjonistyczna, [w:] Teorie i metody
w naukach politycznych, David Marsh, Gerry Stoker (red.), Krakéw: Wydawnictwo U],
131-152.

Chwedoruk Rafat, 2018, Polityka historyczna, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN.

Czyzewski Marek, Kinga Dunin, Andrzej Piotrowski, 2010, Cudze problemy, czyli wstep
do sepologii, [w:] Cudze problemy. O waznosci tego, co niewazne. Analiza dyskursu pub-
licznego w Polsce, Marek Czyzewski, Kinga Dunin, Andrzej Piotrowski (red.), Warszawa:
Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, 15-36.

Czyzewski Marek, Karol Franczak, Magdalena Nowicka, Jerzy Stachowiak, 2014, Wpro-
wadzenie, [w:] Dyskurs elit symbolicznych. Préba diagnozy, Marek Czyzewski, Karol



Ludowe historie Polski... [91]

Franczak, Magdalena Nowicka, Jerzy Stachowiak (red.), Warszawa: Wydawnictwo
Akademickie Sedno, 7-20.

Duszak Anna, Norman Fairclough (red.), 2008, Krytyczna analiza dyskursu. Interdyscypli-
narne podejscie do komunikacji spotecznej, Krakéw: Universitas.

Foucault Michel, 1998, Trzeba broni¢ spoteczeristwa. Wyktady w Collége de France 1976,
Warszawa: Wydawnictwo KR.

Geremek Bronistaw, 1989, Litos¢ i szubienica. Dzieje nedzy i mitosierdzia, Warszawa: Czytelnik.

Grzymata-Kaztowska Aleksandra, 2004, Socjologicznie zorientowana analiza dyskursu
na tle wspétczesnych badan nad dyskursem, ,Kultura i Spoteczenstwo” 48(1): 13-34.

Janicki Kamil, 2021, Pariszczyzna. Prawdziwa historia polskiego niewolnictwa, Poznan:
Wydawnictwo Poznanskie.

Leszczynski Adam, 2020, Ludowa historia Polski. Historia wyzysku i oporu. Mitologia pano-
wania, Warszawa: Wydawnictwo W.A.B.

Phil Chilton, 2008, Brakujgce ogniwo KAD: moduty, amalgamaty i instynkt krytyczny, [w:] Kry-
tyczna analiza dyskursu. Interdyscyplinarne podejscie do komunikacji spotecznej, Anna
Duszak, Norman Fairclough (red.), Krakéw: Universitas; 60-75.

Pobtocki Kacper, 2021, Chamstwo, Wotowiec: Wydawnictwo Czarne.

Walczynski Hubert, 2018, Pobtocki: jak zostatem intelektualnym poliamorystq, Magazyn Kon-
takt, https://magazynkontakt.pl/poblocki-jak-zostalem-intelektualnym-poliamorysta
(dostep: 18 pazdziernika 2022).

Rauszer Michat, 2020, Bekarty pariszczyzny. Historia buntéw chtopskich, Warszawa: Wy-
dawnictwo RM.

Rzeszutko-Iwan Matgorzata, 2014, Kategorie wiedzy i wtadzy w dyskursie publicznym, ,Acta
Universitatis Lodziensis. Ksztatcenie Polonistyczne Cudzoziemcow” (21): 23-36.
Sowa Jan, 2011, Fantomowe ciato kréla. Peryferyjne zmagania z nowoczesng formgq, War-

szawa: Universitas.

Zinn Howard, 2016, Ludowa historia Stanow Zjednoczonych. Od roku 1492 do dzi$, Warszawa:
Wydawnictwo Krytyki Polityczne;j.

People’s histories. The attempt of critical discourse analysis
about history of exploited class

Abstract

The aim of this article is to use Critical Discourse Analysis on research about newly born polish
discourse about people’s history. The author analysed current books concentrated on that subject
which reveal new image of this part of Polish history. The article shows new narrative contains
critical point of view on polish elites, reconceptualising images of excluded classes. Furthermore
the article shows how inequality and exploitation effected on present social relations according
to analyzed material.

Key words: discourse, Critical Discourse Analysis, people’s history, social exclusion, symbolic
elites
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Polski samorzad terytorialny jako nowy aktor
debaty politycznej po 1989 roku

Wprowadzenie

Rok 1989 przynidst ogromne zmiany geopolityczne na catym $wiecie. Ich gtéwna
areng byta niewatpliwie Europa Srodkowo-Wschodnia, gdzie upadek zelaznej kur-
tyny dat poczatek rozwojowi nowych demokracji. Ksztattowaty sie one po okresie
potwiecza funkcjonowania w rezimach totalitarnych, czesto poprzedzonych latami
takze autorytarnej wtadzy przedwojennych politykéw. W te charakterystyke wpisuje
sie rowniez Polska, ktéra wraz ze swoimi blizszymi i dalszymi sgsiadami musiata
na nowo zdefiniowa¢ wtasng polityke wewnetrzng i zewnetrzng, odbudowac parla-
mentaryzm i sgdownictwo, przenies¢ osrodki wiadzy wykonawczej z siedzib partii
komunistycznej do urzedéw, w ktorych faktycznie powinna by¢ sprawowana, ustawic
gospodarke na torach wolnego rynku, a takze zbudowa¢ samorzad. Postulat dziatania
samorzadu jest standardem funkcjonowania wspétczesnych demokracji. Reformato-
rzy z 1989 roku rozumieli to, dlatego podjeli wysitki zmierzajace do jego zbudowania.
Celem niniejszego tekstu jest ukazanie gtéwnych watkéw ksztattowania sie polskiego
samorzadu i jego wptywu na rzeczywisto$¢ spoteczng i polityczng minionych trzech
dekad. Analizujac sposéb ksztattowania sie samorzadu terytorialnego w Polsce, biorac
pod uwage wydarzenia, jakie doprowadzity do jego powstania, a przede wszystkim
jego zadania i kompetencje jego organéw, autor nie tylko zauwaza, iz samorzad stat sie
aktorem debaty politycznej w wolnej Polsce, ale wiecej, iz rola samorzadu we wspo6t-
czesnej Polsce jest jedng z wiodacych.

Teze te ilustruja przedstawione w tekscie wydarzenia, ktére doprowadzity do po-
wstania samorzadu gminnego w 1990 roku oraz samorzadu na poziomie powiatéw
i wojewodztw w 1999 roku. Przy badaniu jej stusznosci zasadne wydaje sie pytanie o to,
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ktére z analizowanych wydarzen w najwiekszej mierze przyczynity sie do budowania
roli samorzadu we wspotczesnej Polsce. Warto sie rowniez zastanowic, czy i jakie za-
dania samorzadu terytorialnego czynig go istotnym dla funkcjonowania spoteczenstwa.
Wazne jest tez pytanie o role, jakg wspodtczesnie odgrywa swiat samorzadu w Swiecie
polityki.

Artykut zostat podzielony na trzy zasadnicze czesci, z ktérych pierwsza stanowi -
oprécz opisu wydarzen historycznych - réwniez analiza regulacji konstytuujacych
samorzad w gminie, a wiec przede wszystkim Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie gminnym [Dz.U.z 1990 Nr 16 poz. 95], a takze tzw. matej Konstytucji z 1992 roku
[Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wtadza ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym, Dz.U. z 1992 Nr 84 poz. 426]. Analogicznie, druga cze$¢ tekstu jest po-
$wiecona przedstawieniu faktdw zmierzajacych do wdrozenia drugiej reformy samo-
rzadowej i stanowigcych ja aktéw prawnych, w tym zwtaszcza przepiséw obowigzujgcej
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. [Dz.U. z 1997 Nr. 78
poz. 483], Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym [Dz.U. z 1998
Nr91 poz.578] oraz o Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. samorzadzie wojewddztwa [Dz.U.
z 1998 Nr 91 poz.576]. Trzecia czes¢ jest poswiecona nielicznym zmianom ustrojo-
wym, ktére zaszly w samorzadzie w XXI wieku. Analiza Zrédet, w tym aktéw prawnych,
metoda dogmatyczno-prawng i prawno-poréwnawczg, a takze metoda historyczna,
sa gtéwnymi narzedziami, ktérych autor uzyt do konstruowania tekstu. Niezwykle
pomocne byly wzmiankowane akty prawne, a takze Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r.
o bezpos$rednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta [Dz.U.z 2002 Nr 113
poz.984] czy Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektdrych organéw publicznych [Dz.U. z 2018 poz. 130]. Do najistotniejszych mono-
grafii, z ktorych korzystat autor podczas pracy nad niniejszym opracowaniem, nalezy
Historia ustroju w Polsce Mariana Kallasa [2019], Od Mazowieckiego do Suchockiej. Pierw-
sze rzqdy wolnej Polski [2019] Antoniego Dudka, Polskie prawo konstytucyjne Leszka
Garlickiego [2022] oraz Wktad krakowskiego i ogélnopolskiego srodowiska prawniczego
w budowe podstaw ustrojowych I11 Rzeczypospolitej (1980-1994). Projekty i inicjatywy
ustawodawcze, ludzie, dokonania i oceny [2018] pod redakcja Stanistawa Grodziskiego.

Poczatki demokratycznego samorzadu

Lata 80. XX wieku byty czasem szczegélnie dynamicznych zmian, ktére ostatecznie
doprowadzity do upadku rezimu komunistycznego w Polsce oraz przeksztatcenia
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej w 111 Rzeczpospolitg Polska. Zwigzane z tym zmiany
polityczne sg bardzo dobrze opisane w literaturze polskiej i Swiatowej. Ich widomym
poczatkiem byly protesty robotnicze z lata 1980 roku, ktére doprowadzity do po-
wstania Niezaleznego Samorzadnego Zwigzku Zawodowego ,Solidarnos¢”. Wydarzen
tych nie mozna jednak uznawac za absolutny poczatek przeobrazen w Polsce, byty
one bowiem naturalng konsekwencja polityki panistwa prowadzonej juz od konica
lat 60. Wéréd najwazniejszych aspektéw tej polityki nalezy wymieni¢ préby z 1968
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i 1970 roku polaryzowania spoteczenstwa przez wtadze chcagca wywotaé antagonizmy
na linii inteligencja-klasa robotnicza, z przeprowadzong woéwczas brutalng rozprawa ze
srodowiskami majacymi odmienne zdanie o funkcjonowaniu panstwa i spoteczenstwa
niz kierownictwo Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej (PZPR). Do przyczyn tych
nalezy réwniez zaliczy¢ kryzys gospodarczy z lat 70. potgczony z rozbudzonymi mata
stabilizacjg epoki Gierka aspiracjami duzej czesci spoteczenstwa. Te i wiele innych
czynnikow staly sie swego rodzaju zapalnikami wydarzen 1980 roku, ktére z kolei
doprowadzity do préby catkowitej marginalizacji opozycji w postaci wprowadzenia
stanu wojennego w grudniu 1981 roku. Zakonczenie stanu wojennego wigzato sie
z probg umocnienia rzagdéw PZPR i nawigzania choéby fasadowego dialogu ze spote-
czenstwem, jednak krwawe wydarzenia z lat 1981-1983 skutecznie to uniemozliwity.

Oprocz czynnikéw politycznych wplywajacych na degrengolade panstwa, ogromne
znaczenie mialy takze czynniki gospodarcze i spoteczne. Wnikliwg analize wydarzen
prowadzacych do transformacji ustrojowej przedstawit Antoni Dudek w swojej uznanej
rozprawie na ten temat pt. Reglamentowana rewolucja. Rozktad dyktatury komuni-
stycznej w Polsce 1988-1990 [2004]. Autor 6w zauwaza istotne przemiany zachodzgce
w pojmowaniu przez Polakéow drugiej potowy lat 80. kwestii ekonomicznych: 73%
obywateli deklarowato wowczas poparcie dla rozwoju sektora prywatnego, a 65%
popierato dalszy rozwoj §wiadczen socjalnych, co byto wynikiem o 15% nizszym niz
pod koniec stanu wojennego [Dudek 2004]. Zaprezentowane czynniki w potaczeniu
Z pogarszajaca sie sytuacja gospodarcza i rosnaca inflacjg niewatpliwie przyczynity sie
do upadku PRL. Natomiast w$rdd czynnikéw spotecznych nalezy wymieni¢ wzrastajaca
frustracje spoteczng oraz spadajace zaufanie do partii rzadzacej, z ktorej po wybuchu
stanu wojennego wypisato sie okoto miliona cztonkéw. Z kolei odsetek najmtodszych
obywateli wstepujacych w latach 80. do PZPR siegat ledwie 15% [Dudek 2004].

W takich warunkach wybuch niepokojow spotecznych byt jedynie kwestig czasu
i nastgpit wiosng 1988 roku. Poczatkiem byt strajk w Wojewddzkim Przedsiebior-
stwie Komunikacyjnym w Bydgoszczy, ktéry wybucht 25 kwietnia, a ktérego gtéwne
postulaty miaty charakter ptacowy [Dudek 2004]. Nastepujace potem wydarzenia
potoczyty sie bardzo szybko, a ich zwieniczeniem byty rozmowy Okragtego Stotu mie-
dzy lutym i kwietniem 1989 roku, podczas ktérych zostaty ustalone kluczowe kwestie
dotyczace transformacji ustrojowej. Z ustalen ustrojowych nalezy tutaj wymienic
powrdt drugiej izby parlamentu, czyli Senatu, do ktérego w czerwcu 1989 roku miaty
sie odby¢ catkowicie wolne wybory. W tym samym czasie miaty sie réwniez odby¢
wybory do Sejmu, tu jednak komunisci zabezpieczyli sie, doprowadzajac do ustalenia,
iz sity opozycyjne beda mogty ubiegac sie jedynie o 35% mandatéw. Po kilkudziesieciu
latach do grona konstytucyjnych organéw panstwa wracat rowniez Prezydent, ktéry
miat by¢ wybierany przez Zgromadzenie Narodowe i posiada¢ szerokie uprawnienia,
zwlaszcza w dziedzinie bezpieczenstwa i obronnosci [Paczkowski 2000]. Jak pisze Jerzy
Eisler, tworzac zreby nowego ustroju, dotychczasowa wtadza dbata o to, by wtasnie
te elementy panstwa pozostawaty pod jej catkowita kontrola. Uwazata takze, ze nad-
chodzace wybory pokaza, iz rowniez na inne segmenty komunisci beda mieli nadal
wptyw. Tak sie jednak nie stato, bowiem 4 czerwca 1989 roku opozycja zgromadzona
w jednym bloku solidarno$ciowym zdobyta 99 ze 100 miejsc w Senacie oraz wszystkie
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35% mandatéw w nowym Sejmie. Dodatkowo stronie opozycyjnej udato sie przekonac
tzw. stronnictwa satelickie, czyli wspétpracujace z PZPR Zjednoczone Stronnictwo
Ludowe (ZSL) i Stronnictwo Demokratyczne (SD), do wylonienia wspdlnego rzadu,
na ktérego czele 24 sierpnia stanagt Tadeusz Mazowiecki. W miedzyczasie, gtosami
dotychczasowej wtadzy i niektérych parlamentarzystéw opozycyjnych, Prezydentem
zostat wybrany Wojciech Jaruzelski, jednak nie mogto to powstrzymac dalszych zmian
ustrojowych [Eisler 2018].

Komuni$ci oddali swoim rywalom pole w wielu obszarach funkcjonowania pan-
stwa. Szczegblnie zauwazalne byto to w gospodarce, gdzie za zmiany odpowiadat
bezpartyjny naukowiec Leszek Balcerowicz, ktéry w rzadzie Mazowieckiego objat
stanowisko wicepremiera oraz ministra finanséw. Filarami jego planu poprawy sytua-
cji gospodarczej byta naprawa finans6w panstwa i odzyskanie réwnowagi budzetowej,
wprowadzenie mechanizméw rynkowych oraz zmiana struktury wlasnosciowej go-
spodarki [Dudek 2005]. Konkretne instrumenty Kryjace sie w tych punktach stanowity
dla wielu rodzaj terapii szokowej, a krytycy Balcerowicza podkreslaja, iz nie liczyt sie
z kosztami spotecznymi reform. Zwolennicy natomiast podnoszg, ze bez wprowadzenia
zmian nie bytaby mozliwa poprawa sytuacji gospodarczej panstwa, zwiekszenie dobro-
bytu gospodarstw domowych, a w konsekwencji wejscie Polski do Unii Europejskiej
juz w niespetna 15 lat od wdrozenia planu Balcerowicza.

Niebawem zmiany objety rowniez kluczowy z punktu widzenia komunistéw sektor,
jakim byto bezpieczenistwo i obronno$¢. Jesienig 1989 roku do rzadu Mazowieckiego
weszli przedstawiciele PZPR, w tym generat Czestaw Kiszczak jako minister spraw
wewnetrznych i generat Florian Siwicki jako minister obrony. Pozostawali oni na swoich
stanowiskach przez prawie rok i dopiero w lipcu 1990 zostali zastapieni przez osoby
niezwigzane z aparatem bezpieczenstwa PRL. Rownolegle przeprowadzono szereg
zmian symbolicznych. Nowelizacja konstytucji PRL z 29 grudnia 1989 roku zmienia-
ta nazwe panstwa z Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej na Il Rzeczpospolita Polska,
natomiast wiosng 1990 roku przeksztatcono Milicje Obywatelska w Policje, a Stuzbe
Bezpieczenstwa zastgpit Urzad Ochrony Panstwa [Dudek 2005].

Jak juz zaznaczono, wyliczone zmiany byty szeroko opisywane w literaturze.
W wielu przypadkach w sposéb krytyczny, nie tylko ze wzgledu na wydZwiek reform
gospodarczych jako tych najbardziej dotkliwych, ale takze ze wzgledu na opieszatos¢
we wdrazaniu kolejnych - wszak prawie rok wspétrzadzenia z przedstawicielami
komunistycznego establishmentu to bardzo dtugi okres. Nalezy réwniez wskazac
na bardzo péZny moment przeprowadzenia pierwszych w petni wolnych wyboréw
parlamentarnych - w pazdzierniku 1991 roku - oraz na uchwalenie w petni demo-
kratycznej konstytucji - w kwietniu 1997 roku. Wydarzenia te w innych panstwach
dawnego bloku komunistycznego nastapity duzo szybcie;.

Na tym tle element transformacji ustrojowej, jakim byto wprowadzenie w peini
demokratycznego samorzadu, jest na ogét uznawany za wielkg zdobycz 111 RP zaréwno
przez entuzjastow, jak i krytykéw jej poczatkdw. Tym bardziej zagadnienie to warte
jest opisania.

Powstanie w Polsce niezaleznego samorzadu terytorialnego jest uwazane za jedng
z najpowazniejszych reform wdrozonych przez rzad Tadeusza Mazowieckiego. Antoni
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Dudek ocenia, iz expose premiera wygtoszone w Sejmie 12 wrze$nia 1989 roku zawie-
rato zachowawczy program reform, jednak zbudowanie prawnych i materialnych ram
funkcjonowania samorzadu terytorialnego stanowito w nim bardzo wazng, najdalej
idaca zmiane [Dudek 2019]. Pelnomocnikiem rzadu do spraw samorzadu terytorial-
nego zostat profesor Jerzy Regulski, ktéry miat za zadanie nadac realne ramy funkcjo-
nowania polskiej samorzadnosci. Na szczytach wtadzy $cieraly sie wowczas rozmaite
stanowiska dotyczace jej ksztattu. Byty wsrod nich takie, ktore postulowaty dokoncze-
nie rozpoczetej w 1988 roku kadencji fasadowych rad narodowych, a takze takie, ktére
zadaty natychmiastowych wolnych wyboréw [Dudek 2019]. Obie koncepcje jawity sie
jednak jako trudne do realizacji. Utrzymanie status quo byto Zle widziane przez ocze-
kujace gruntownych zmian spoteczenistwo, natomiast pozycja sit solidarno$ciowych
w nowych wtadzach nie byta na tyle mocna, by zmiany przeprowadzi¢ natychmiast.

Do$¢ szybko stato sie jednak jasne, ze koncepcje reformatorskie muszg zwy-
ciezy¢, szczegolnie ze w ostatnim kwartale 1989 roku rzad nie przedstawit zadnych
projektow reform, ktére bytyby z uznaniem przyjete przez spoteczenstwo. Dlatego
juz na poczatku 1990 roku ruszyty prace nad zmianami w prawie samorzgdowym.
Z dzisiejszej perspektywy wida¢, ze tempo tych prac byto iscie ekspresowe, bowiem
pakiet ustaw samorzadowych byt gotowy juz w marcu 1990 roku. Stato sie to mozli-
we dzieki pracom studyjnym, ktére juz od lat 80. prowadzili na Uniwersytecie War-
szawskim profesorowie Jerzy Regulski i Michat Kulesza, czy dzieki projektom zmian
w prawie, jakie na poczatku lat 80. przygotowywali prawnicy zgromadzeni w Centrum
Obywatelskich Inicjatyw Ustawodawczych ,Solidarnosci”. W tym ostatnim wypadku
byty to np. zatoZenia zmian w ordynacji wyborczej [Olech 2018]. Po przejsciu Jerzego
Regulskiego na funkcje podsekretarza w Urzedzie Rady Ministréw za prace nad zmia-
nami w samorzadzie odpowiadat w Senacie p6zniejszy prezes Trybunatu Konstytucyj-
nego Jerzy Stepien. To wtasnie Senat byt najmocniej zaangazowany w proces zmian
polskiego samorzadu. Nie powinno to dziwi¢, bowiem wybory czerwcowe zapewnity
demokratyczng wiekszos¢ i nieskrepowang swobode dziatan reformatorskich w izbie
wyzszej obozowi ,Solidarnosci”.

Silne zaplecze merytoryczne sprawito, ze juz 8 marca 1990 roku uchwalona zo-
stata kolejna nowelizacja konstytucji wprowadzajaca na nowo samorzad terytorialny
w Polsce [Kallas 2019]. Jednoczes$nie generowato to dualng strukture wtadzy w terenie
ztozona z administracji rzagdowej i samorzadu. W $lad za zmianami konstytucyjnymi
podazyty zmiany ustawowe na czele z Ustawa o samorzadzie terytorialnym, uchwa-
long réwniez 8 marca 1990 roku [Dz.U. z 1190 Nr 16 poz. 95]. Gminy miaty sie odtad
zajmowac ogdtem spraw lokalnych niezastrzezonych dla innych podmiotdw. Wérod
organow gminy pojawit sie organ stanowiacy w postaci rady gminy oraz zarzad gminy
jako organ wykonawczy. Na czele zarzadu stat wojt, burmistrz lub prezydent miasta
[Ustawa o samorzadzie gminnym], w zaleznosci od wielkosci, rangi czy uwarunkowan
historycznych dotyczacych danej jednostki. Zmienione zostaty réwniez struktury
urzednicze, bowiem Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych
[Dz.U.z 1990 Nr 21 poz. 124] wprowadzono kategorie urzednikow. 27 maja 1990 roku
urzednikami samorzadowymi stawali sie pracownicy dotychczasowych urzedéw ad-
ministracji rzadowej szczebla podstawowego. Jezeli do 1 pazdziernika 1990 roku
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umowy z nimi zostaly przedtuzone, pracowali dalej na swoich stanowiskach, jesli nie,
31 grudnia 1990 roku konczyt sie ich okres zatrudnienia [Stelina 2017].

Wspomniane wyzej utworzenie na poziomie gmin dualnej struktury wtadzy
zaowocowato konfliktami miedzy nowo tworzonymi strukturami samorzgdowymi
a administracjg rzadowa, ktéra w duzej mierze nadal sktadata sie z przedstawicieli
PZPR. Symbolem tego stanu rzeczy byt fakt, iz funkcje sekretarza w Urzedzie Rady
Ministréw odpowiedzialnego za nominacje wojewod6éw pelnit nominat komunistéw
Jerzy Kotodziejski, ktéry byt niechetny jakimkolwiek zmianom polegajacym na prze-
kazywaniu wtadzy ze struktur rzadowych [Dudek 2019], a wtasnie przekazywanie
wtadzy ze struktur rzagdowych byto istotg reformy z wiosny 1990 roku. W ten wtasnie
sposo6b rozpoczeta sie w Polsce dtuga, lecz bardzo intensywna droga ku decentralizacji
wtadzy. Byta to réwniez droga do zmiany aparatu urzedniczego odpowiedzialnego
za implementacje reform na poziomie lokalnym. Wprowadzenie wspomnianej Usta-
wy o pracownikach samorzadowych, dajgcej mozliwo$¢ usuniecia niektérych z nich
do konca 1990 roku, nie powinno by¢ uznawane za przejaw rewanzyzmu ze strony
obozu solidarnos$ciowego, ale przede wszystkim za dazenie do zbudowania profe-
sjonalnego aparatu urzedniczego, ktérego kompetencje bytyby adekwatne do nowe;j
jakosci zadan, ktore stawaly przed rdwnie nowymi jednostkami. To samo dotyczyto
przeobrazen na szczytach terenowej administracji rzadowej. Tadeusz Mazowiecki
dtugo nie decydowat sie na zmiany wojewodéw, jednak na koniec 15-miesiecznego
okresu funkcjonowania jego rzadu z 49 wojewoddw stanowiska zachowato jedynie 5,
a sposrod 150 wicewojewodoéw zostato 10 [Dudek 2019].

Bardzo istotnym krokiem na tej drodze byly wybory do organéw stanowiacych
samorzadu terytorialnego. Rzadzacy w Polsce spierali sie rowniez o ksztatt i przebieg
tego wydarzenia. Obéz komunistyczny wraz z dawnymi stronnictwami satelickimi
optowat za przeprowadzeniem ich w formule proporcjonalnej, natomiast, Solidarnos¢”
i jej sojusznicy chcieli, by byly one oparte na formule wiekszosciowej. Ostatecznie
zdecydowano sie na kompromis, na bazie ktérego w gminach do 40 tys. mieszkancow
wybory byly wiekszos$ciowe, a w gminach wiekszych proporcjonalne. Jezeli rozwazac
liczbe gmin w Polsce, to tych, w ktérych gtosowano w formule proporcjonalnej, byto
jedynie 6%. Byly to jednak gminy najwieksze, w ktoérych mieszkato az 44% ludnosci
[Dudek 2019].

Glosowanie odbyto sie 27 maja 1990 roku i miato niewatpliwie historyczny charak-
ter, byto bowiem pierwsza w petni demokratyczna elekcja za zelazna kurtyna od czasu
jej powstania [Olech 2018]. W Polsce pierwsze demokratyczne wybory odbyty sie
jeszcze wczesniej, bo w marcu 1928 roku. Powr6t do demokratycznych standarddw
po przeszto 60 latach ich niestosowania nalezy uzna¢ za duzy sukces polskiej pan-
stwowosci, jednak na drugim biegunie wyraznie zaznaczaja sie negatywne zjawiska,
ktore w petni ukazata ta elekcja. Naczelnym byta apatia spoteczna, ktdrej widomy znak
stanowita frekwencja w majowym gtosowaniu, wynoszaca ledwie 42%. Najstabszym
zainteresowaniem wybory cieszyty sie w duzych gminach, gdzie frekwencja wynosita
niespetna 40%, natomiast najwiecej obywateli, bo 47%, poszto do urn w najmniejszych
gminach. Zapewne nie bez wplywu na ten stan rzeczy byta przyjeta w nich formuta
gltosowania i wielko$¢ samej gminy. W matych o$rodkach wybory byty wiekszo$ciowe,
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a wiec podlegaty regutom bardziej czytelnym dla przecietnego elektora, dodatkowo
kandydaci i ich wyborcy pochodzili z tych samych $rodowisk, a wiec znali sie lepiej
niz ich odpowiednicy w wiekszych osrodkach [Dudek 2019]. Nie zmienia to jednak
faktu, ze obserwowany przy tamtych wyborach do$¢ powszechny brak zaintereso-
wania sprawami najblizszymi obywatelowi pokazywat, ze przeobrazenia w panstwie
nie sa rozumiane przez duzg czes$¢ spoteczenstwa, ktdra czuje sie w pewien sposob
wyobcowana i nie chce uczestniczy¢ w procedurach bezposrednio jej dotyczacych.

Po zakonczeniu glosowania w wielu srodowiskach, zwtaszcza tych zwigzanych
z obozem solidarno$ciowym, panowato jednak do$¢ powszechne przekonanie, ze wy-
bory zakonczyty sie duzym sukcesem. Jesli bowiem bra¢ pod uwage wyniki, to najwiecej
mandatéw radnych, bo az 47%, zdobyli kandydaci ,Solidarnosci”, 39% - kandydaci
niezwigzani z zadnymi organizacjami, a trzecie byto Polskie Stronnictwo Ludowe (PSL)
z 6,5% mandatéw [Dudek 2019].

Po latach od wyboréw samorzadowych z 1990 roku ich ogdélna ocena w opi-
niach komentatoréw zycia publicznego jest pozytywna, o czym moze $wiadczyc¢ fakt,
iz w 2000 roku, a wiec 10 lat po tamtej elekcji, Sejm RP ustanowitl 27 maja Dniem
Samorzadu Terytorialnego. W opiniach badaczy pojawia sie poglad o zachowawczym
charakterze reform podejmowanych przez rzad Tadeusza Mazowieckiego, a wprowa-
dzenie samorzadu terytorialnego jawi sie na tym tle jako najbardziej udana inicjatywa
jego gabinetu [Dudek 2005].

Druga fala reform — samorzad w powiecie i w wojewddztwie

Pozytywna ocena konstrukcji polskiego samorzadu gminnego nie sprawita, ze politycy
zaprzestali kreowania koncepcji jego dalszego rozwoju. Waznym krokiem zmierza-
jacym do zakorzenienia samorzadu terytorialnego w ustroju panstwa byto umiesz-
czenie dotyczacych go waznych zapiséw w tzw. matej Konstytucji z 1992 roku, czyli
w Ustawie konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg
i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym [Dz.U.
Z 1992 Nr 84 poz.426]. Po pierwsze, chodzi tu o sam fakt wymienienia instytucji
samorzadu terytorialnego w ustawie konstytucyjnej, po drugie, zagwarantowano
gminom prawo wtasnosci i inne prawa majatkowe, po trzecie, zastrzezono dla gmin
mozno$¢ wykonywania zadan publicznych niezastrzezonych dla administracji rzadowej
[Ustawa konstytucyjna...]. Ten ostatni punkt byt zaczatkiem koncepcji domniemania
kompetencji gmin. Ujemnej oceny doczekat sie natomiast brak gwarancji sadowej
ochrony samodzielno$ci gmin, o ktorej traktowata Ustawa o samorzadzie terytorialnym
[Kallas 2019]. Kluczowa zdobyczg na rzecz samorzadu terytorialnego zamieszczong
w matej Konstytucji byto okreslenie gminy jako podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego i zastrzezenie, Ze pozostate rodzaje jednostek samorzadu terytorial-
nego okresla ustawa [Ustawa konstytucyjna...,]. Byt to swego rodzaju kompromis
miedzy zwolennikami i przeciwnikami rozszerzania polskiego samorzadu. Z jednej
strony bowiem umocniono gmine poprzez wymienienie jej w ustawie konstytucyj-
nej, z drugiej natomiast nie przesadzano istnienia kolejnych stopni samorzadu, cho¢
otwierano im furtke.
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Dyskusja dotyczaca ksztattu samorzadu terytorialnego w Polsce nie ustata po zor-
ganizowaniu go na poziomie gminy. Ze wzgledu na formute podziatu administracyjnego
panstwa w naturalny sposoéb rodzita sie koncepcja samorzadowego charakteru woje-
wodztw. Rozszerzeniem reformy byt pomyst powrotu do instytucji powiatéw, zlikwido-
wanych przez komunistdw w potowie lat 70. XX wieku. Gabinet Hanny Suchockiej byt
kolejnym po rzadzie Tadeusza Mazowieckiego, ktéry umiescit sprawy samorzadowe
na istotnej pozycji w agendzie swoich dziatan. Stato sie to za sprawa szefa Urzedu Rady
Ministréw Jana Marii Rokity, ktéry postulowat rozbicie imperium Urzedu Rady Ministréw
oraz dalsza decentralizacje panistwa. Dla pierwszego z postulatow zostata przygotowana
koncepcja nowego Urzedu Prezesa Rady Ministréw na czele z Sekretariatem Generalnym
Rzadu. Konstrukcja ta byta zblizona do niemieckiego Urzedu Kanclerza Federalnego.
Drugi z postulatéw dotyczyt Scisle funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Waznymi
krokami w tym kierunku byto powotanie petnomocnika rzadu ds. reformy administracji
publicznej i utworzenie Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, ktéra
funkcjonuje do dzisiaj. Pelnomocnikiem rzadu ds. reformy zostat prof. Michat Kulesza,
ktory powotat zespot, majacy za zadanie przygotowac koncepcje reformy. Jednym z jej
istotnych elementéw byto utworzenie samorzadowych powiatéw. Projekt ich granic
w duzej mierze zostat uksztattowany po rozmowach cztonkéw zespotu z przedstawi-
cielami wspolnot lokalnych, ktérzy przedstawiali swoje postulaty dotyczace ksztattu
samorzadowej mapy powiatéw [Dudek 2019]. Dtugotrwate prace zespotu prof. Kuleszy
staly sie przyczyna nieprzetozenia ich na widoczne efekty, zaowocowaty jednak gotowym,
kompleksowym materiatem, do ktorego siegneli politycy realizujacy drugi etap reformy.

Tymczasem zaréwno reforma centrum rzadowego, jak i zmiany w samorzadzie
zostaty zatrzymane z powodu zmian politycznych w panstwie. We wrze$niu 1993 roku
w wyniku rozpisanych przez prezydenta Lecha Watese przedterminowych wyboréw
parlamentarnych ugrupowania postsolidarno$ciowe poniosty spektakularng kleske,
a wywodzgce sie z PZPR i ZSL Sojusz Lewicy Demokratycznej (SLD) i Polskie Stron-
nictwo Ludowe zdominowaty nowy parlament, zdobywajac w nim ponad 2/3 gtoséw.
Panujace w tym Srodowisku tendencje centralizacyjne daty o sobie zna¢ z catg mocg,
wstrzymano bowiem wszystkie projekty reform, ktdre rzagd Hanny Suchockiej przyjat
w sierpniu 1993 roku [Dudek 2019].

Do pomystu reformy wrécono dopiero po kolejnej zmianie na szczytach wiadzy.
Po zakoniczonej kadencji SLD i PSL poniosty porazke wyborcza, a wybory parlamen-
tarne z 21 wrze$nia 1997 roku wygrata polaczona formacja ugrupowan postsolidar-
no$ciowych: Akcja Wyborcza ,Solidarnos¢” (AWS), ktéra zawarta koalicje rzadowag
z Unig Wolnosci (UW). Od poczatku swoich rzadéw przedstawiciele nowej wtadzy nie
ukrywali, ze ich celem jest podjecie gruntownej reformy panstwa, i zakreslali konkret-
ne obszary tej reformy. Byty to ochrona zdrowia, szkolnictwo, system zabezpieczenia
spotecznego oraz administracja publiczna. Z pewnos$cig waznym krokiem, ktory utatwit
zmiany w obszarze administracji, byto potwierdzenie autonomicznych cech samorza-
du w nowej polskiej Konstytucji. Weszta ona w zycie kilka tygodni po zwycieskich dla
AWS i UW wyborach parlamentarnych. Samorzagdom zagwarantowano zaréwno udziat
w dochodach publicznych, jak i subwencje oraz dotacje, dano im takze mozliwos¢ usta-
lania podatkéw i optat lokalnych, ustanowiono domniemanie kompetencji samorzadu
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w zakresie zadan publicznych oraz domniemanie kompetencji gminy w obrebie dzia-
tan samorzadu terytorialnego. W przeciwienstwie do matej Konstytucji z 1992 roku,
zagwarantowano sagdowg ochrone samodzielno$ci samorzadu. Zasadniczo powielono
koncepcje samorzadu skonstruowang w matej Konstytucji, z gming jako podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego i mozliwoscig tworzenia innych jednostek, jednak
juz na poziomie ustawowym [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku, Dz.U. z 1997 Nr 78 poz. 483].

Premierem koalicyjnego rzadu AWS-UW zostat poset pierwszej z tych formacji,
Jerzy Buzek. Kierowany przez niego gabinet wsrdd priorytetéw swojej dziatalnosci
wskazywat integracje Polski z ponadnarodowymi organizacjami politycznymi - Orga-
nizacjg Paktu Pétnocnoatlantyckiego (NATO) oraz Unia Europejska (UE). Zwtaszcza
wstgpienie do UE wigzato sie z szeregiem kompleksowych przygotowan, ktérych
elementem staly sie cztery wielkie reformy rzadu Buzka [Dudek 2005]. Reforma ad-
ministracji publicznej miata wsréd nich bardzo wazne znaczenie ze wzgledu na fakt,
iz samorzady terytorialne sa w ogromnej mierze beneficjentami srodkéw unijnych.
Pienigdze te sa dystrybuowane m.in. w regionach, ktérym tatwiej podejmowac to za-
danie, jesli majg odpowiednig wielkos$¢. Chociazby dlatego w 2016 roku we Francji
zdecydowano sie na zmniejszenie o potowe (z 26 do 13) juz i tak duzych regionéw
[Kudtacz 2015]. Ten i wiele innych powodéw staly sie przyczynami reformy, ktérej
szczegOty zostaty przyjete w 1998 roku, a weszty w Zycie 1 stycznia 1999 roku.

Istota reformy byta dalsza decentralizacja panistwa i przekazanie szerokiego zakre-
su dziatan samorzadom. Co szczegoélnie istotne, zadania te przesunieto z puli dziatan
lezacych w kompetencjach administracji rzgdowej. Pod tym wzgledem reforme nalezy
uznac za szczegdlnie udana. Poniewaz ilo$¢ zadan, ktére trafity do samorzadu, byta duza,
stato sie oczywiste, Zze nie moze sie nimi zajmowac dotychczasowy jednostopniowy
samorzad w postaci gminy. Nowy samorzad miat by¢ tréjstopniowy i sktadac sie z gmin,
powiatdw i wojewddztw. Dwa pierwsze poziomy stanowity samorzad lokalny, ktéry
funkcjonowat juz w polskich gminach. Samorzad regionalny, ktdrego uosobieniem byty
wojewodztwa samorzgdowe, pojawit sie w Polsce po raz pierwszy.

Realizujgc reforme, politycy siegneli do rozwigzan przygotowanych przez zespot
prof. Michata Kuleszy jeszcze w pierwszej potowie lat 90. Kotem zamachowym reformy
miato by¢ utworzenie powiatéw, ktére przejety zadania lokalne przerastajace jedna
gmine. W ramach swoich zadan wtasnych powiaty staly sie odpowiedzialne za wiele
dziedzin, wéréd ktérych mozna wymieni¢ m.in. szkolnictwo ponadgimnazjalne, drogi
powiatowe czy szpitale [Zimmermann 2004]. Ruch w postaci powierzenia samorzadom
lecznictwa na poziomie powiatowym obarczat je olbrzymia odpowiedzialnos$cig zwia-
zang z ogromna ilo$cig $srodkéw finansowych, ktdre nalezato przeznaczy¢ na sprawne
wykonanie tego zadania. Utworzono ponad 300 powiatéw ziemskich skupiajacych
sasiadujace ze sobg gminy z danego terenu. Powstaty rdwniez miasta na prawach
powiatu, czesto nazywane powiatami grodzkimi. Miasta te byty w istocie gminami,
ktorych zakres zadan byt identyczny jak w przypadku powiatéw [Zimmermann 2004].
Status ten uzyskato ponad 60 miast w catym kraju.

Najwiecej emocji wzbudzita jednak reforma na szczeblu regionalnym, czyli usa-
morzadowienie wojewddztw. Spadkiem po czasach komunistycznych byto 49 matych,
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zcentralizowanych wojewddztw. Postulat decentralizacji sprawit, iz podmiotem wy-
konujacym zadania samorzadowe w regionie byto rowniez wojewddztwo, stanowigce
jednak nie poziom administracji rzagdowej, ale samorzadowej. Zadania o charakterze
regionalnym stanowity zbytnie obcigzenie dla gmin i powiatow, dlatego miata je przejac
wieksza jednostka. Wsrdd tych zadan znalazto sie przede wszystkim pobudzanie roz-
woju gospodarczego oraz m.in. pielegnowanie polskosci czy opieka nad instytucjami
o ponadlokalnym charakterze. Dziatalnos$¢ tych instytucji dotyczyta r6znych obszaréw
rzeczywisto$ci spotecznej [Zimmermann 2004]. Przyktadowo byty to instytucje kultury
o unikatowym charakterze czy specjalistyczne jednostki ochrony zdrowia, ktérych
utrzymywanie w kazdym powiecie bytoby nieracjonalne.

Zadania samorzadu terytorialnego, cho¢ szczeg6lnie wazne, nie wzbudzity az tak
wielkich emocji, jak planowana mapa nowego podziatu administracyjnego panstwa.
Szczegolne protesty wywotywato degradowanie dotychczasowych miast wojewddz-
kich do poziomu miast na prawach powiatu. O ile w przypadku najmniejszych miast
nie byto zadnej mozliwo$ci odwrdcenia tej sytuacji, o tyle w przypadku w $rednich
osrodkach rodzity sie aspiracje do bycia stolicami nowych wojewddztw. Tymczasem
rzadowy projekt nowego podziatu administracyjnego panstwa zaktadat istnienie 12
wojewodztw, a wiec pozbawienie tytutu miasta wojewo6dzkiego az 38 miejscowosci.
Spowodowato to duze protesty spoteczne wsréd ich mieszkanicéw, na ktére natozyty
sie spory w tonie koalicji rzadzacej. Zwtaszcza w srodowisku AWS nie byto konsen-
su w sprawie liczby wojewdédztw. Przeciwni drastycznemu jej zmniejszeniu byli tez
politycy PSL oraz SLD, a z tego ostatniego obozu pochodzit urzedujacy prezydent
Aleksander Kwasniewski, ktory jako gtowa panstwa odgrywat wazng role w procesie
ostatecznego zatwierdzenia reformy. Koalicja rzadzaca byta sktonna powiekszy¢ mape
wojewodztw do 15, a ostatecznie, w trakcie negocjacji z prezydentem. ustalono podziat
administracyjny panstwa na 16 wojewddztw [Dudek 2005]. Do koncepcji rzadowej
dokooptowano wiec 4 wojewddztwa, czyli kujawsko-pomorskie, lubuskie, opolskie
i Swietokrzyskie. W ten spos6b mapa wojewddztw tylko nieznacznie réznita sie od tej,
ktdéra obowigzywata w PRL do 1975 roku. Co ciekawe, zabrakto na niej jedynie woje-
wddztwa srodkowopomorskiego z siedzibg w Koszalinie, w ogélnosci odpowiadaja-
cego obszarem wojewo6dztwu koszalinskiemu sprzed 1975 roku, a to wtasnie z niego
pochodzit prezydent Kwas$niewski.

Prace legislacyjne nad reforma administracyjna Polski miaty imponujace tempo,
co jest warte podkreslenia m.in. z uwagi na zakres i range przeprowadzonych zmian.
Ustawa o samorzadzie powiatowym i Ustawa o samorzadzie wojewddztwa zostaty
przyjete 5 czerwca 1998 roku, wéwczas tez dotychczasowa Ustawa o samorzadzie te-
rytorialnym z 8 marca 1990 roku zmienita nazwe na Ustawe o samorzadzie gminnym.
Do konca lipca gotowa byta tez Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sej-
mikow wojewoddztw [Dz.U. z 1998 Nr 95 poz. 602] oraz Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r.
o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa [Dz.U.
z 1998 Nr 96 poz. 603]. 11 pazdziernika 1998 roku odbyty sie pierwsze wybory do troj-
stopniowego samorzadu. Obywatele wybierali swoich przedstawicieli do organéw
stanowigcych w gminach - rad gmin, w powiatach - rad powiatéw i w wojewddztwach -
sejmikéw wojewo6dztw [Dudek 2005]. Natomiast 1 stycznia 1999 roku Polacy obudzili
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sie w nowej rzeczywistos$ci, z samorzadem jeszcze mocniejszym niz wczes$niej, ale tez
dzwigajacym niepomiernie wiekszy ciezar odpowiedzialnosci. Po latach premier Jerzy
Buzek podsumowywat, Ze podjeta przez jego rzad reforma w znaczacy sposob zmienita
Polske oraz wzmocnita samorzadno$¢ obywatelska, ktora jest najbardziej efektywnym
sposobem wykorzystania potencjatu spoteczenstwa i uczynienia go prawdziwie odpo-
wiedzialnym za kraj [Buzek 2018].

Polski samorzad w XXI wieku

Cztery reformy rzadu Jerzego Buzka nie przetrwaty w catosci zbyt dtugo. Dos¢ szyb-
ko rozpoczat sie demontaz zmian w systemie ochrony zdrowia, w ubezpieczeniach
spotecznych, a kilkanascie lat p6zniej takze w systemie edukacji. Modyfikacjom, cho¢
najmniejszym, ulegta takze reforma administracyjna. Istotnym kierunkiem zmian, wi-
docznym juz od czasu reformy rzagdu AWS-UW, byto ograniczenie kompetencji wtadzy
stanowigcej na rzecz wtadzy wykonawczej. Wptyw tej ostatniej na rzeczywisto$¢ spo-
teczng wspoélnot samorzadowych byt oczywisty, natomiast rady i sejmiki, cho¢ wiele
spraw byto uzaleznionych od ich uchwat, staly sie raczej notariuszami rozmaitych
dziatan projektowanych przez organy wykonawcze niz ich rzeczywistymi kreatorami.
Walnie do tego stanu rzeczy przyczynilty sie zmiany, jakie przeprowadzita w samo-
rzadzie ekipa rzadowa Leszka Millera ztoZona z przedstawicieli SLD, PSL i Unii Pracy.

Gl6wna zmiang zaproponowana przez te ugrupowania, sprawujace wtadze od je-
sieni 2001 roku, byto umocnienie pozycji organu wykonawczego w gminie poprzezjego
bezposredni wybér przez obywateli, co wprowadzono ustawa z 20 czerwca 2002 roku.
W zwigzku z ta zmiang w wyborach samorzadowych jesienig 2002 roku Polacy mogli
bezposrednio wybra¢ swoich wojtow, burmistrzéw i prezydentéw miast, ktdrzy stawali
sie jednoczes$nie organami gminy. Przestawat natomiast istnie¢ organ w postaci zarzadu
gminy, podczas gdy jego odpowiedniki, czyli zarzady w powiecie i w wojewodztwie
istnieja do dzi$ [Zimmermann 2004]. Bezposredni wybo6r wojtow, burmistrzow i prezy-
dentéw miast dodatkowo ostabiat pozycje rady, ktéra z jednej strony nie podejmowata
juz tego waznego wyboru, z drugiej za$ przestawata mie¢ realny wptyw na odwotanie
organu wykonawczego. Mogta zainicjowa¢ w tej sprawie referendum lokalne, jesli
jednak zakorniczyto sie ono pomys$lnie dla wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta,
byto to jednoznaczne z odwotaniem rady [Zimmermann 2004]. Taka konstrukcja prze-
piséw z pewnoscia nie sktaniata przedstawicieli wladzy stanowigcej do konfrontacji
z organem wykonawczym, nawet w sytuacji, gdy ocena jego dziatan ze strony rady
byta jednoznacznie negatywna.

Jednak najbardziej wyrazistym efektem zmian przeprowadzonych w 2002 roku
byto uczynienie z wyboréw wtadzy wykonawczej w samorzadzie gtosowania $cisle
politycznego. Wida¢ to szczegdlnie na przyktadzie duzych miast, w ktérych o stano-
wiska prezydentdw zaczeli sie ubiegac¢ aktywni politycy szczebla ogélnokrajowego.
W Warszawie pierwszym wybranym bezposrednio prezydentem zostat Lech Kaczynski,
w Lodzi - Jerzy Kropiwnicki, a w Szczecinie Marian Jurczyk. W Krakowie do wyscigu
prezydenckiego staneli popularni postowie opozycji: Jan Maria Rokita reprezentujacy
Platforme Obywatelska (PO) i Zbigniew Ziobro z Prawa i Sprawiedliwosci (PiS), nie
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udato im sie jednak dosta¢ do drugiej tury [Dudek 2016]. Do chwili obecnej wybory
organow wykonawczych w gminie - szczeg6lnie w najwiekszych miastach kraju -
sg traktowane przez politykow jako wazny sprawdzian sympatii i antypatii politycznych
spoteczenstwa.

Kolejne kilkanascie lat najnowszych dziejow Polski nie przyniosto samorzadowi
zadnych powaznych zmian ustrojowych. W sensie funkcjonalnym natomiast ogromne
znaczenie miato dla niego wejscie Polski do Unii Europejskiej w 2004 roku. Nasza ak-
cesja do struktur UE otworzyta samorzadom mozliwo$¢ aplikowania o potezne $rodki,
z pomoca ktérych zmieniono i unowocze$niono zaréwno szeroko pojeta infrastrukture
(drogi, szpitale, muzea itp.), jak i spoteczenistwo, umozliwiajac mu m.in. rozwéj edukacji
czy swobodne podrézowanie.

Dopiero w 2018 roku nastgpity kolejne przeobrazenia ustrojowe, co stato sie moz-
liwe dzieki przyjetej przez Sejm 11 stycznia 2018 roku Ustawie o zmianie niektérych
ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektérych organéw publicznych [Dz.U.z 2018 poz. 130]. Nakazata ona
utworzenie budzetéw obywatelskich w miastach na prawach powiatu, pozostawiajac
jednoczes$nie organom stanowigcym wszystkich innych gmin mozliwo$¢ decydowania
o tym, czy taki budzet powinien w nich funkcjonowa¢. Ustawa miata takze umozliwia¢
wieksze oddziatywania obywateli na organ stanowiacy. W tym celu wprowadzono
obowiazek transmisji jego obrad i zamieszczania w Biuletynie Informacji Publicznej
(BIP) nagran z sesji. Obok komisji rewizyjnej pojawita sie komisja skarg, wnioskéw
i petycji, ktéra obowigzkowo musi istnie¢ w kazdym samorzadzie. Jest ona uprawniona
do rozpatrywania dokumentéw tego typu sktadanych do wtadz samorzadowych przez
obywateli. Szczeg6lne znaczenie dla spoteczenstwa miato zapisanie we wzmianko-
wanej ustawie inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw, co wczeéniej zostawiano
do uregulowania statutom danych jednostek samorzadu terytorialnego, ktére jednak
nie musiaty przyznawac¢ mieszkancom tej inicjatywy.

Zmiany z 2018 roku byly najszersza tak kompleksowg regulacja poswiecona
samorzadowi terytorialnemu. Nie moze ona jednak by¢ uznawana za trzecig refor-
me samorzadowa, bowiem zmiany z 1990 i z 1998 roku byty niepomiernie wieksze.
Na przestrzeni kilkudziesieciu lat funkcjonowania polskiego samorzadu jego dzia-
talno$¢ byta uzupeiniana takze wieloma innymi rozwigzaniami. Warto ws$réd nich
wymieni¢ przekazanie szkét podstawowych gminom (w 1996 roku), obowiazek wspét-
pracy samorzadu z organizacjami pozarzadowymi na podstawie ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie (z 2003 roku) czy tworzenie miodziezowych rad
i rad seniorow w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Podsumowanie

Klasyczny monteskiuszowski podziat wtadzy na ustawodawczg, wykonawcza i sgdow-
nicza odzwierciedla idee istotne dla panstwa od czaséw oswieceniowych. Od tamtego
okresu dynamiczny rozwdj panstw i spoteczenstw pokazat jednak, iz trzy filary funk-
cjonowania panstwa, cho¢ wcigz najwazniejsze, nie moga sie juz obywac¢ bez kolej-
nych waznych instytucji, ktére powinny by¢ traktowane jak swego rodzaju zdobycze
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ustroju. Szczegoélnie wiele z nich przynidst burzliwy wiek XX, w ktérym pojawity sie
powszechnie tak znaczace instytucje, jak ombudsman czy kontrola panstwowa. Jedng
z nich jest takze samorzad terytorialny. Jego rozwdj w Polsce po 1989 roku jest szcze-
gblnie dynamiczny, o czym $wiadczy przede wszystkim ogrom przypisanych mu zadan
i kompetencji. Opisane w artykule wydarzenia, na czele z usamorzadowieniem wielu
instytucji publicznych, przekazaniem samorzadom majatku, zbudowaniem tréjstop-
niowego samorzadu bogato wyposazonego w rozmaite zadania, mozliwo$cig wyboru
wtadzy wykonawczej w gminie przez obywateli czy poszerzeniem w ostatnich latach
mozliwo$ci $ledzenia przez obywateli procesu decyzyjnego w samorzadzie i wptywa-
nia na podejmowane w nim decyzje z pewnoscig nalezy uzna¢ za kamienie milowe,
budujace potezna role samorzadu we wspotczesnej Polsce.

Ogromna liczba zadan samorzadu i kompetencji ich organéw wynika z tego, iz dwu-
krotnie, w 1990 i 1998 roku, administracja centralna zdecydowata o podzieleniu sie
nimi z samorzadem. Dato to samorzadom olbrzymi orez, wskazujac jednoczesnie, ze ich
wplyw na Zycie zbiorowe jest nie do przecenienia. Zauwazyli to nie tylko politycy, ktérzy
byli przeciez architektami zmian, ale przede wszystkim obywatele, ktorzy zdali sobie
sprawe, ze zagadnienia ich zycia codziennego, jak opieka zdrowotna, drogi, po ktérych
jezdza czy edukacja ich dzieci s3 $cisle uzaleznione od kondycji samorzadu i pomystow
samorzadowcdéw na ich ksztattowanie.

Obecnos$¢ samorzadu w $wiadomosci Polakéw nie ulega watpliwosci, a poza
zwiekszajaca sie wiedza dotyczaca odpowiedzialnos$ci samorzadu za szereg istotnych
dla funkcjonowania spoteczenstwa zadan, kluczowe znaczenie dla ugruntowania owej
obecnosci majg bezposrednie wybory wéjtow, burmistrzéw i prezydentéw miast.
Jednoosobowa wtadza wykonawcza umocnita sie niestety kosztem wtadzy stanowia-
cej, zyskata jednak realne instrumenty stuzgce zmianie rzeczywistosci spotecznosci
lokalnych. Gdy w 1993 roku rzad Hanny Suchockiej przygotowywat kolejny etap
reformy samorzadowej, wérdd oponentéw szerokich uprawnien samorzadu znalazt
sie m.in. wicepremier tego rzadu Henryk Goryszewski, ktory twierdzit, iz: ,[...] pewne
minimum mozliwosci jednolitego sterowania przez rzad powinno by¢ zachowane.
To nie moze by¢ tak, ze naczelnik miasta Zgbki jest wtasciwie prezydentem na swoim
terenie” [Dudek 2019]. Obecnie w Zabkach rzadzi burmistrz, jednak jego uprawnienia
przypominaja to, czego obawiat sie wicepremier Goryszewski. Trudno jednak podzielaé
obawy tego polityka, poniewaz wraz ze zwiekszeniem zadan gminy i kompetencji ich
wtadz wzrosta tez mozliwos¢ kontroli obywateli nad sprawami, ktére ich bezposred-
nio dotycza. Wszak na sztandarach polskich reform samorzadowych widniaty hasta
decentralizacji i przekazania spraw w rece obywateli.

Wplywy, jakimi politycy obdarzyli samorzad, sprawity, ze stat sie on waznym ele-
mentem rywalizacji. O ile przed 1998, a zwtaszcza przed 2002 rokiem, byt tylko jednym
z jej elementéw, o tyle pézniej nabrat szczegdlnej rangi. Srodowisko samorzadowe
stato sie waznym punktem odniesienia dla politykéw ogdlnopolskiego szczebla. Juz
tworca polskiej reformy samorzadowej Jerzy Regulski uwazat, ze srodowisko samo-
rzgdowcow, ktore tak wiele zawdzieczato rzagdowi Tadeusza Mazowieckiego, powinno
sta¢ sie waznym elementem jego zaplecza przed wyborami prezydenckimi 1990 roku,
do czego ostatecznie nie doszto. Od tego czasu wielu politykéw budowato swéj apel
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do wyborcéw, wplatujac wen watki samorzadowe, a nawet wspotprace z samorza-
dowcami. Wystarczy wymieni¢ cho¢by Chrzescijanski Ruch Samorzgdowy, aktywny
w pierwszej dekadzie XXI wieku, czy zbudowany w gtdwnej mierze na samorzgdowcach
ruch Obywatele do Senatu, ktéry wprowadzit do Senatu VIII kadencji zaledwie jednego
senatora. Zadna z tego typu inicjatyw nie odniosta na przestrzeni minionych trzech
dekad sukcesu. Stuszny wydaje sie wiec poglad Antoniego Dudka, iz §wiat samorzadowy
jestautonomiczny, co jest charakterystyczne dla zdrowego systemu demokratycznego,
w ktérym element samorzadowy i parlamentarno-rzadowy oddziatuja na siebie, ale
zachowuja odrebnos¢ i niezaleznos$¢ w zasadniczych sprawach [Dudek 2019]. Takie
utozenie relacji wladzy centralnej i samorzadu wydaje sie stuszne i przynosi korzysci
wspolnotom lokalny i regionalnym, a w potaczeniu z przytoczonymi wydarzeniami
i argumentami pokazuje, ze samorzad terytorialny nie tylko powinien by¢ traktowany
jako nowy aktor polskiej debaty politycznej po 1989 roku, ale jako aktor bardzo istotny,
bez ktérego trudno sobie wyobrazi¢ ksztattowanie polityki panstwa i jego realny rozwo;.
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Polish local government as a new actor in the political debate after 1989

Abstract

The textis devoted to the role played by local government in the political and social life of Poland
after 1989. The article presents the main assumptions of the local government reforms of 1990
and 1999 and their impact on society and the state. This is achieved by analyzing the historical
events accompanying the introduction of reforms and the legal acts constituting it, in particular
the Constitution and Polish local government laws. There were also indicated solutions which,
in the author’s opinion, largely contributed to shaping the local government as one of the most
important institutions of public life in Poland.

Key words: local government, state, reforms, competences, tasks
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Wspotzarzadzanie miastem z perspektywy wybranych
grup interesariuszy. Przyktad todzi

Wprowadzenie

Gdy w latach 70. XX wieku w jednej cze$ci Swiata rozpoczynata sie I11 fala demokraty-
zacji [Huntington 2009], w krajach wysokorozwinietych o ustabilizowanych demokra-
cjach rozpoczynatly sie istotne zmiany w zarzadzaniu publicznym. Od tego czasu coraz
wieksza popularno$c¢ zaczety zyskiwac rozwigzania okreslane jako nowe zarzadzanie
publiczne (New Public Management - NPM) [Rhodes 2010; Podgdrniak-Krzykacz 2016]
oraz wspoétzarzadzanie (governance) [Jessop 2007].

I cho¢ daleko nam do zwolennikéw teorii ewolucyjnych, to jednak powyzsze
przesuniecie czasowe w do$wiadczaniu demokracji oraz jej pochodnych uwazamy
za znaczace. Wszakze nowe idee trafiaja zwykle na uksztattowany grunt, co prowadzi
do swoistej hybrydyzacji - potaczenia nowego ze starym [Sagan 2017]. Takiego typu
procesy zachodzity na poczatku lat 90. XX wieku w panstwach postsocjalistycznych,
w ktdrych posttotalitarna tradycja zlewata sie z nowo budowanymi strukturami demo-
kratycznego zarzadzania. Dzisiaj z kolei mozemy obserwowac kolejny mezalians, w ra-
mach ktérego wciaz jeszcze dojrzewajgca demokratycznos$¢ miesza sie z docierajacymi
z dojrzatych demokracji modami na wspétzarzadzanie.

W tym miejscu warto odnies¢ sie do terminu governmentality Michaela Foucaulta,
ktory taczy ,pojecia zarzadzania (government) i mentalnosci (mentality) rozumiane;j
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jako sposéb myslenia i odnoszenia sie do rzeczywistosci, bedacy wynikiem przyjecia
okreslonych zasad, norm i wartos$ci” [Sagan 2017: 23]. Zapewne sporo czasu minie,
zanim w Polsce i w pozostatych krajach postsocjalistycznych zostanie uksztattowa-
na nowa governmentality, taczaca 30-letnie dosSwiadczenia demokratyczne z novum
w postaci koncepcji wspoétzarzadzania.

Piszemy o swoistym novum, gdyz w naszej opinii, mimo licznych deklaracji polity-
kéw i wlodarzy réznego szczebla o gotowosci do zastosowania idei wspo6tzarzadzania,
koncepcja ta nie jest w Polsce w petni praktykowana. Trudno$ci z jej wprowadzaniem
wynika¢ moga z samej governmentality. Wszakze wzorem dla ksztattujacych sie demo-
kracji Srodkowo- i wschodnioeuropejskich byt dominujacy w Europie i w USA model
liberalnej demokracji przedstawicielskiej, ktéra wywodzi sie z modelu agregacyjnego,
a ten z kolei wydaje sie opozycyjny wobec szeroko rozumianej komunikacji spotecz-
nej i uznawany jest za jedna z przyczyn kryzysu dzisiejszej demokracji [Rawls 1994;
Sagan 2017]. A interakcje pomiedzy ré6znymi aktorami i dialog spoteczny to filary idei
wspotzarzadzania [Bovaird, Loffler 2012 za: Podgoérniak-Krzykacz 2016].

W odniesieniu do powyzszych rozwazan, ktore wymagajg weryfikacji empiryczne;j,
celem niniejszego artykutu jest przedstawienie opinii interesariuszy Urzedu Miasta
Lodzi (w postaci wybranych organizacji pozarzadowych) na temat mozliwosci wita-
czania tych podmiotéw w proces wspétzarzadzania miastem i wspoétksztattowania
miejskich polityk. Innymi stowy interesowac¢ nas bedzie, czy przedstawiciele t6dzkich
stowarzyszen i fundacji dostrzegajq przejawy realizacji elementéw koncepcji governan-
ce w swoich relacjach z Urzedem Miasta Lodzi. Podstawe empiryczng artykutu stanowié
beda indywidualne wywiady pogtebione, przeprowadzone w ramach projektu ,L.6dz
wspottworzona i wspétzarzadzana - City Governance I”, realizowanego przez Fundacje
Lo6dz. Charakter materiatu badawczego zaweza nasze rozwazania do Lodzi, aczkolwiek
realizowany projekt i ponizsza analize traktowaé¢ mozna jako swego rodzaju pilotaz
do dalszych badan.

Koncepcje governance i local governance

Zmiany spoteczno-gospodarcze z lat 80. XX wieku, w tym w szczegdlnosci neoliberalny
zwrot oraz globalizacja [Sagan 2017], a w efekcie zwiekszajaca sie kompleksowos¢
owczesnego Swiata, przyczynity sie do rozwoju nowych form zarzadzania publicznego.
Nowe koncepcje mialy stanowi¢ adekwatne odpowiedzi na zachodzace zmiany, a jedng
z nich byto wspétzarzadzanie (governance) [Jessop 2007; Rhodes 2010; Sagan 2017].
Oczywiscie, podobnie jak w przypadku wielu terminéw z zakresu nauk spotecznych,
réwniez termin ,wspdtzarzadzanie” jest pojeciem wieloznacznym i wielokontekstowym
[Jessop 2007]. Niektorzy wskazuja, ze w wyniku wieloletnich dyskusji wyksztatcone
zostato niepisane porozumienie zaktadajace, ze oznacza ono ,[...] ewolucje systemu
rzadzenia w warunkach rozmywajacych sie granic miedzy publicznym i prywatnym
sektorem” [Oramus 2015: 184]. Inni definiujg wspotzarzadzanie w opozycji do klasycz-
nego zarzadzania, czyli sformalizowanego, scentralizowanego i zhierarchizowanego
systemem sprawowania wtadzy. W tym konteks$cie wspoétzarzadzanie postrzegane
jest jako rozproszony miedzy podmioty publiczne, spoteczne i gospodarcze system
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sprawowania wtadzy i kontroli, cechujacy sie poziomg struktura powigzan [Harring-
ton, Curtis, Black 2008 za: Sagan 2017]. Prébe syntetycznego zdefiniowania podjat
m.in. Roderick Rhodes (2010: 110), ktdry istote wspdtzarzadzania sprowadza do ,sa-
moorganizujacej sie, miedzyorganizacyjnej sieci” i wymienia kilka jej atrybutow: 1)
wspotzalezno$¢ miedzy organizacjami (zacieranie sie granic miedzy poszczeg6lnymi
sektorami); 2) ciagte interakcje miedzy cztonkami sieci, spowodowane m.in. potrzeba
wymiany zasob6w i negocjacji celéw; 3) interakcje o charakterze gry, oparte na zaufa-
niu i regutach wypracowanych przez uczestnikéw sieci; 4) niezalezno$¢ od panstwa.
Usieciowienie wynika z zatozenia, ze wspétczesnie rozwigzywanie probleméw pub-
licznych wymaga wspétpracy réznych podmiotéw dziatajagcych w ramach wspélnej
sieci [Podgérniak-Krzykacz 2016]. Oznacza to, Ze panstwo utracito monopol na defi-
niowanie celéw polityk publicznych, ktére s3g teraz formowane w procesie negocjacji.
W rezultacie niektdérzy stwierdzaja, ze koncepcja ta zwieksza ztozonos$¢ zarzadzania,
gdyz wprowadza m.in. wielopodmiotowos¢, sieciowo$¢ i partycypacyjnosé [Sagan
2017]. Niemniej jednak, jak zauwaza Anna Karwinska [2009: 63], wspotzarzadzanie
cieszy sie wcigz zainteresowaniem wynikajgcym z rozczarowania brakiem skutecznosci
zarowno panstwa, jak i rynku, w rozwigzywaniu dzisiejszych probleméw. Powotujac
sie na Boba Jessopa, podkresla przy tym, ze kluczem do sukcesu jest permanentne
zaangazowanie w dialog, ktére generuje dostep do informacji i stuzy ich wymianie,
co moze sprzyja¢ skutecznemu rozwigzywaniu probleméw.

Koncepcja governance zyskuje coraz wieksza popularno$¢ w obszarze zarzadzania
miastem (local govenrance). Wszakze, jak zauwaza Iwona Sagan: ,Sposrod wszystkich
poziomow polityk terytorialnych polityka miejska byta zawsze najblizej demokratycz-
nych form wtadzy” [Sagan 2017: 24].

Innymi stowy, miasto jako skupisko réznych instytucji i organizacji stanowi sprzy-
jajace srodowisko do uprawiania m.in. demokracji bezposredniej. W zwigzku z tym
w przypadku miast stosuje sie takze pojecie wspo6trzadzenia miejskiego (urban gover-
nance) [Karwinska 2009; Podgdrniak-Krzykacz 2016]. Niezaleznie od nazewnictwa,
w kontekscie miejskim koncepcja governance bywa postrzegana jako remedium na ob-
serwowany od kilkudziesieciu lat kryzys legitymizacji wtadzy i zaufania do samorzadow
[Karwiniska 2009; Marks-Krzyszkowska, Michalska-Zyta 2018], a takze jako propozycja
nowej formy organizacji wiadzy lokalnej w odpowiedzi na wyzwania coraz bardziej
skomplikowanej wspoétczesnosci [Andrew, Goldsmith 1998; Shah 2006; Sagan 2017].
Koncepcja ta ma zastapi¢ dotychczasowe lokalne rzadzenie - local governemnt [Shah
2006; Sagan 2017] i dostarczy¢ nowych sposobdw uktadania relacji wtadz z cztonkami
zbiorowosci lokalnej [Karwinska 2009]. Wspétzarzadzanie bywa definiowane poprzez
odwotanie do formutowania i realizacji dziatan zbiorowych na poziomie lokalnym,
W co angazowane sg, poza formalnymi instytucjami, takze organizacje spoteczne oraz
zwykli obywatele (Shah 2006). W podejsciu tym szczegolng uwage zwraca sie na sposab,
w jaki wspotdziatajg lokalni aktorzy spoteczni w celu skutecznej i efektywnej koor-
dynacji i realizacji dziatan zbiorowych oraz polityk publicznych, a takze sprawowania
wtadzy w warunkach sieci wspétpracy. W koncepcji sieci wspotpracy stanowig oni
bowiem wazny komponent, a sama koncepcja okre$lana bywa zarzadzaniem sieciowym
(networked governance) [Podgérniak-Krzykacz 2016]. Obok sieci, ktére powinny by¢
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inicjowane przez wtadze lokalne, kolejnymi filarami koncepcji sg uczestnictwo i za-
angazowanie spoteczne [Marks-Krzyszkowska, Michalska-Zyta 2018]. Réwniez w ich
przypadku podkresla sie, ze to wtadze miejskie powinny by¢ otwarte na wspoétprace
i szeroko rozumiang partycypacje spoteczna [Podgérniak-Krzykacz 2016].

Robert Radek [2018: 141] w rozwazaniach nad koncepcja local governance kon-
statuje, iz rozpatrywac ja mozna jako:

[...] zdolno$¢ do negocjowania i uzgadniania dziatan miedzy podmiotami niepozosta-
jacymi w relacjach hierarchicznych celem koordynowania polityk publicznych, z pomi-
nieciem wyborow oraz decyzji wiekszo$ci, za to przy udziale zinstytucjonalizowanych
i niezinstytucjonalizowanych aktoréw wspoélnoty lokalnej. W tym przypadku nalezy
to wigzac ze zdolno$cig organizowania wspétpracy miedzy podmiotami instytucjonal-
nymi, z dodaniem pewnych elementéw demokracji partycypacyjnej [Radek 2018: 141].

Owa zdolnos¢ do wspotpracy i interakcji pomiedzy instytucjami panstwa, instytu-
cjami gospodarczymi oraz instytucjami spoteczenstwa obywatelskiego w skali miasta
nazywana bywa po prostu ,dobrym rzadzeniem” [Karwinska 2009, por. Jessop 2007].

Warto zauwazy¢, ze koncepcja local governance poza dyskursem naukowym byta
i jest szeroko dyskutowana na poziomie Unii Europejskiej (UE). W Karcie Lipskiej
narzecz zréwnowazonego rozwoju miast z 2007 roku jedno z zalecen przyjetych przez
ministréw panstw cztonkowskich UE dotyczyto wykorzystania na wieksza skale zinte-
growanego podejscia do polityki rozwoju miejskiego. Polityka ta co do zasady powinna
by¢ ksztattowana przy zaangazowaniu podmiotéw gospodarczych, zainteresowanych
stron oraz spoteczenstwa [Karta Lipska... 2007: 3]. Jeszcze dobitniej temat wspo6t-
zarzadzania akcentowany jest w Nowej Karcie Lipskiej z 2020 roku, w ktoérej jedna
z kluczowych zasad dobrego zarzadzania miastem nazwano ,Udziat i wspéttworzenie”.
Zasada ta opisana zostata w nastepujacy sposob:

Zintegrowane podejScie wymaga zaangazowania spoteczenstwa, a takze podmiotéw
spotecznych, gospodarczych i innych, tak aby nalezycie uwzgledni¢ ich uwagi i wiedze.
Udziat spoteczenstwa w procesach rozwoju obszaréw miejskich powinien angazowac¢
wszystkie podmioty miejskie, co przyczynia sie rGwniez do umocnienia demokracji
na poziomie lokalnym. Mieszkancy musza mie¢ mozliwo$¢ wypowiedzenia sie na temat
proces6w majacych wptyw na ich codzienne zycie w kazdym mozliwym przypadku. Na-
lezy zacheca¢ do tworzenia i usprawnia¢ nowe formy udziatu spoteczenstwa, takie jak
wspottworzenie i wspétprojektowanie we wspdtpracy z mieszkanicami, organizacjami
spoteczenstwa obywatelskiego, organizacjami lokalnymi i prywatnymi przedsiebior-
stwami [Nowa Karta Lipska... 2020: 12-13].

W Polsce idea wspdtzarzadzania jest rowniez szeroko dyskutowana. Podejmowane
sg takze proby jej wdrazania, a przynajmniej sktadane sg w tym zakresie deklaracje.
Wspomnie¢ tu mozna m.in. o zapisach w Krajowej Polityce Miejskiej 2023 [2015],
w ktérej podkresla sie, ze samorzady nalezy budowaé na bazie otwartego dialogu
z mieszkancami, a partycypacja powinna stanowi¢ metode zarzadzania. Rekomendacje
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te znajdujg odzwierciedlenie lokalnych strategiach. Przyktadowo w roku 2012 w przy-
jetym dokumencie Strategia Zintegrowanego Rozwoju t.odzi 2020+ zaktadano uru-
chomienie mechanizméw partycypacji spotecznej. Z kolei w projekcie nowej strategii
Lodzi, ktéra zostata zatytutowana Miasto tworzone wspolnie. Strategia Rozwoju Miasta
Lodzi 2030+, jedna z zasad horyzontalnych jest ,Miasto wiaczajace i angazujace”. Jej
realizacja ma polega¢ na wspottworzeniu miasta na r6znych poziomach, przyjmowaniu
odpowiedzialno$ci, a takze osigganiu satysfakcji z osigganych rezultatéw. W mysl tej
zasady L.6dZ ma sie opiera¢ na ,wspo6lnotowej wiezi z miastem, jako wspélnym dobrem
wszystkich pokolen” [Miasto tworzone wspélnie... 2021: 16].

Pomimo zapiséw w dokumentach strategicznych, wdrazanie ,dobrego rzadzenia’
nie jest proste, gdyz wymaga ,[...] przyjecia przez wszystkich uczestnikow postawy
dobrej woli, dazenia do zrozumienia innych stron, a takze niwelowania réznic w za-
kresie sity i wtadzy, ktérymi dysponujg uczestnicy dialogu [Flyvbjerg 2001; Karwinska
2009:75]. Zdaniem Anny Karwinskiej [2009] wiadzom lokalnym w Polsce, ale takze
i w innych krajach postsocjalistycznych, trudno przetamac¢ pewne centralistyczne
podejscie do realizowania polityk lokalnych. Swoja diagnoze stawia w oparciu na rezul-
tatach projektu ,Local Democracy and Innovation”, w ramach ktérego pytano czeskich,
polskich i stowackich przedstawicieli samorzadow o warto$ci wyznawane i realizowane
przez nich podczas petnionych obowigzkéw. Badanych poproszono o odniesienie sie
do wartos$ci demokratycznych, autonomii lokalnej oraz efektywnosci. Okazato sie, ze dla
polskich i czeskich samorzadowcéw najwazniejsza wartosScig byta efektywnos¢, rozu-
miana jako przestrzeganie zasad racjonalnego gospodarowania pieniedzmi. Z kolei dla
stowackich samorzadowcéw najwazniejsza okazata sie autonomia, czyli niezaleznos¢
wzgledem centralnych zarzadzen. Wartos$ci demokratyczne okazaty sie najmniej wazne
dla badanych polskich samorzadowcéw. Poza przytoczonym powyzej relatywnie niskim
poziomem akulturacji demokracji lokalnej [Gerwin 2012], przyczyn braku gotowosci
do wprowadzenia wspétzarzadzania dopatrywac sie mozna w zbiurokratyzowaniu
instytucji administracji samorzgdowej, a takze w braku akceptacji proponowanych
w koncepcji rozwigzan [Podgdrniak-Krzykacz 2016]. Potwierdza¢ to moze teze o po-
trzebie uksztattowania nowej governmentality, aczkolwiek, jak wskazano we wprowa-
dzeniu, wymaga to empirycznego potwierdzenia.

4

Zatozenia metodologiczne przeprowadzonych badan

Jak zostato nadmienione we wprowadzeniu do niniejszego tekstu, naszym celem jest
analiza opinii przedstawicieli wybranych tédzkich organizacji pozarzadowych na temat
roli i wptywu ich stowarzyszen i fundacji na ksztattowanie miejskich polityk. Innymi
stowy, chcemy przedstawia¢ wyniki analizy opinii uzyskanych od przedstawicieli trze-
ciego sektora na temat udziatu ich organizacji w procesach wspétzarzadzania miastem.
Rezultaty badania pozwolg odpowiedzie¢ na pytanie, czy w opinii badanych w t.odzi
praktykowana jest koncepcja local governance lub jej wybrane elementy.

Podstawe empiryczna stanowia pogtebione wywiady indywidualne [Babbie 2008;
Flick 2010; Kvale 2010] przeprowadzone z przedstawicielami wybranych tédzkich
stowarzyszen i fundacji. Badani dobierani byli celowo, przy zastosowaniu metody
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kuli $nieznej. W sumie analizie poddano 17 wywiadéw swobodnych, ktére zostaty
zrealizowane w trzecim kwartale 2021 roku.

Uczestnicy badania reprezentowali fundacje i stowarzyszenia dziatajagce w obsza-
rach: szeroko rozumianej pomocy spotecznej i ustug spotecznych (m.in. ustugi opiekun-
cze dla seniorow, piecza zastepcza, wsparcie dla 0os6b pokrzywdzonych przestepstwem,
wsparcie os6b bezdomnych, bezrobotnych, doradztwo z zakresu ekonomii spotecznej),
zdrowia (m.in. dziatania na rzecz aktywizacji os6b z niepeinosprawnos$ciami, rehabili-
tacja dziecii dorostych, wsparcie dla oséb chorujacych psychicznie, szkolenia i badania
w ramach profilaktyki zdrowotnej), edukacji (kursy, szkolenia, konferencje z rozmaitych
zakreséw dla dzieci, mtodziezy, dorostych, senioréw), nauki (dziatalno$¢ badawcza,
publikacyjna), kultury (organizacja wydarzen kulturalnych, propagowanie kultury),
ekologii (zréwnowazony rozwoj, szkolenia poszerzajace swiadomos$¢ ekologiczng,
dziatania proekologiczne), aktywizacji obywatelskiej (konsultacje spoteczne, dziatania
na rzecz i w ramach budzetu obywatelskiego) czy wreszcie zajmujace sie lobbingiem
na rzecz mieszkancéw todzi i rozwigzywania istotnych probleméw miasta (zrowno-
wazony rozwoj, komunikacja miejska, budownictwo komunalne).

W zwigzku z zastosowaniem techniki jako$ciowej oraz sposobem doboru bada-
nych trzeba podkresli¢, ze rezultatdw nie nalezy generalizowac na wszystkie todzkie
organizacje pozarzadowe. Jednocze$nie warto zaznaczy¢, ze jedna z kluczowych zalet
badan jako$ciowych jest mozliwos¢ uzyskania gtebszego i petniejszego zrozumienia
danego zjawiska. Poprzez zastosowanie wywiadéw pogtebionych daje sie rozpoznaé
zdecydowanie wiecej niuansow, ktére moga zostac niedostrzezone przy stosowaniu
innych metod [Babbie 2007; Flick 2010]. Technika ta zostata wybrana wtasnie ze
wzgledu na mozliwo$¢ uzyskania pogtebionego opisu i wspomniang niuansowos¢.

Dodatkowo zaznaczy¢ nalezy, ze materiat badawczy zostat zebrany w ramach
projektu ,£.6dZ wspéttworzona i wspdtzarzadzana - City Governance I”, realizowanego
przez Fundacje £.6dz i kierowanego przez dr. hab. Roberta Kozielskiego, prof. UL, oraz
dr. Jacka Pogorzelskiego. Ideg projektu jest opracowanie kompleksowego modelu
zarzadzania miastem, ktory bedzie skuteczniejszy i efektywniejszy od obecnych roz-
wigzan. Poza zastosowaniem metod jako$ciowych, w ramach projektu przewidziano
takze realizacje badania sondazowego z mieszkancami, a takze pogtebiona analize
danych zastanych.

Formy wspotpracy Urzedu Miasta todzi
z organizacjami pozarzagdowymi

Wedtug Sprawozdania Prezydenta Miasta t.odzi z realizacji programu wspoétpracy
miasta Lodzi z organizacjami pozarzagdowymi za rok 2020 [Druk Nr 174/2021], pod-
mioty te wspotpracuja z urzedem przy realizacji zadan publicznych oraz ,biorg czyn-
ny udzial w tworzeniu miejskich polityk i strategii, s3 waznym gtosem doradczym”
[Sprawozdanie... 2021: 3]. W ramach dziatan pierwszego typu w roku 2020 zostato
zawartych 360 umow na realizacje zadan publicznych z 291 organizacjami pozarza-
dowymi (na co przeznaczono 58,7 mln zt) oraz ztoZono 7 projektéw w partnerstwach
urzedu z podmiotami trzeciego sektora. Z kolei w celu umozliwienia organizacjom
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aktywnosci drugiego rodzaju, przy Urzedzie Miasta Lodzi funkcjonowat szereg ciat
doradczych i inicjatywnych: L.6dzka Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego, trzy Ko-
misje Dialogu Obywatelskiego (ds. kultury, ds. wdrazania Konwencji o Prawach Os6b
Niepelnosprawnych, ds. polityki lokalowej) oraz 7 zespotow dziatajacych w réznych
obszarach pozytku publicznego.

Obraz gtéwnych form wspoétpracy wtadz miejskich z organizacjami pozarzado-
wymi prezentowany przez przedstawicieli tychze organizacji jest spéjny z treSciami
sprawozdania na poziomie przywotywanych form wspoétdziatania. Nie sposéb jednak
nie zauwazy¢, ze interpretacje tresci wypetniajacych te formy oraz celéw stojacych
za ich wykorzystywaniem w konkretnych sytuacjach w wielu przypadkach nie sg wia-
zane ze wspotrzadzeniem i z deklarowana w sprawozdaniu partycypacjg organizacji
pozarzadowych w tworzeniu miejskich polityk czy strategii.

Jesli rozumie¢ wspétzarzadzanie szeroko, takze jako gltos czy stanowisko wyra-
zone we wspolnej sprawie, to w zasadzie wszystkie badane organizacje na réznych
etapach swojego dziatania wtaczaty sie w jakiej$ formie w aktywnosci zmierzajgce
do wywierania wptywu na realizowane przez urzad miasta polityki publiczne. Robity
to, realizujgc zadania zlecone przez urzad w ramach postepowan konkursowych i po-
zakonkursowych badz petniac funkcje opiniodawcza. W niektérych przypadkach, wy-
dawanie opinii przeksztatcito sie w swego rodzaju nadzér nad dziataniami urzedu czy
tez krytyke majaca na celu sktonienie go do podjecia jakichs inicjatyw lub modyfikacji
decyzji. W zwigzku z tym zakres oraz formy wspotpracy z miastem realizowane przez
poszczegdlne organizacje w okresie poprzedzajacym badania byt bardzo rézny. Wéréd
badanych znaleZli sie przedstawiciele podmiotéw dziatajacych od wielu lat ,w obszarze
zadan wtasnych powiatu, ktére sa zlecane organizacjom pozarzadowym, na podstawie
ustawy o pozytku publicznym” [W5] lub cyklicznie realizujacych zadania zlecone w:

[...] r6znego rodzaju projektach czy konkursach ogtoszonych, bo miasto widzi te potrzeby
socjalne, spoteczne i nie jest w stanie, bo nie ma takich mozliwo$ci wykonawczych, zeby
te cele realizowa¢ samemu, czyli positkuje sie r6znego rodzaju fundacjami, organizacjami
[W9].

Do préby zostaty wiaczone takze organizacje realizujace we wspétpracy z urzedem
pojedyncze dziatania ,w konkursach jakich$ organizowanych. Jezeli akurat jest co$
takiego, co byto zbiezne z naszymi dziataniami, to staramy sie wystartowac po prostu
w konkursie organizowanym. Czasami sie uda, a czasem sie nie uda” [W8].

Uczestnicy badania reprezentowali takze podmioty wtaczajace sie w dziatalnos¢
doradcza w kwestiach zwigzanych z tworzeniem miejskich polityk. Byty to organizacje
zrzeszone w ciatach doradczych funkcjonujacych przy urzedzie miasta lub - niezalez-
nie od tej przynalezno$ci - zapraszane przez jednostki urzedu do wyrazenia opinii
na konkretne tematy, z ktérymi wigzata sie ich dziatalnos¢:

Jeste$my cztonkiem Lodzkiej Rady Dziatalno$ci Pozytku Publicznego i tam tez konsul-
tujemy rézne dokumenty i uchwaty, mamy do tego wglad i mozemy wypowiedziec¢ sie
na temat zmian, ktére sa planowane [W1];
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Urzad ds. Partycypacji Spotecznej czy Miejska Pracownia Urbanistyczna. Oni zapraszali
nas mailowo do wziecia udziatu w konsultacjach, czy w planowaniu, czy w wyrazaniu
opinii. Natomiast zeby by¢ kooperatorem dziatan, nigdy nie byliSmy proszeni [...] nie
ma zadnego takiego wsparcia merytorycznego, rzeczowego albo finansowego [W6].

Wsro6d form wspotpracy pozafinansowej realizowanych przez organizacje, z ktérych
rekrutowali sie badani, znalazty sie takze ,patronaty pani prezydent, nad réznego rodzaju
wydarzeniami” [W4], udziat przedstawicieli urzedu w wydarzeniach organizowanych
przez organizacje oraz korzystanie z preferencyjnych warunkéw wynajmu lokali miejskich.

Ostatnig kategorie badanych stanowity osoby, ktére wskazywaty, ze aktualnie
reprezentowana przez nich organizacja ,nie wspétpracuje z urzedem miasta. Podej-
mowali$my takie proby, ale one byty zignorowane, wiec w tej chwili Zadnego kontaktu
moja organizacja z urzedem miasta nie ma” [W7]. Nalezy tu jednak zaznaczy¢, ze wy-
powiedzi te odnosity sie do zinstytucjonalizowanych form wspotdziatania, natomiast
organizacje te nie zaprzestaty prob oddziatywania na decyzje zwigzane z ksztattowa-
niem i realizowaniem polityk publicznych, a mozna nawet stwierdzi¢, ze takie dziatania
intensyfikowaty. Brak aktywnos$ci w konkursach i projektach organizowanych przez
miasto byt w ich przypadku zamierzony i wigzat sie z checia bycia postrzeganym jako:

[...] organizacja niezalezna [...], zeby nikt nam nie zarzucit jakiego$ serwilizmu [...]
poniewaz czesto wobec kilku organizacji w naszym mie$cie byty wystosowywane tego
typu zarzuty. Stycha¢ byto takie gltosy, ze nie sa obiektywni w prowadzeniu swoich
dziatan, jesli chodzi o nacisk na miasto. [...] Natomiast my chcieli$my unikna¢ tego typu
zarzutow” [W6].

Zaleznie od wcze$niej wskazanych form wspétpracy, a takze oczekiwan poszczegol-
nych organizacji w tym zakresie, bardzo réznie oceniana jest zar6wno sama wspotpraca,
jak i mozliwo$¢ wptywania organizacji na polityki miejskie i budzet miasta. Badani
doceniajq dziatania podejmowane przez wtadze miasta w zakresie wiaczania obywateli
w proces wspotzarzadzania, wskazujac, ze:

[...] duzo dzieje sie w przestrzeni miejskiej takich dziatan partycypacyjnych i takich
wspolnych, gdzie mieszkancy moga decydowac o tym, co sie bedzie dziato, tez w tym
uczestniczyliSmy, to na pewno jest dobre[W1];

[...] miasto stara sie komunikowac¢ z mieszkancami... takg og6lng informacje, tak. To jako$
tak dziata, ze tam mozna gtosowac¢, jak sie zarejestrowato w jakiejs bazie danych, to tam
mozna czasami glosowac, miasto przesyta jakies tam SMS-y czy maile [...], Ze mozna
glosowad, czy bardziej mieszkancy wolg co$ tam czy co$ tam [W8].

Przedstawiciele niektorych organizacji dostrzegaja takze aktywno$¢ wtadz miej-
skich w zachecaniu czy mobilizowaniu partneréw spotecznych do podejmowania dzia-
fan: ,czasami Urzad Miasta w Lodzi podpowiada nam, Ze tu jest taki program, sprébuj,
moze to ci sie uda. Tez czesto patronuja tym przedsiewzieciom” [W1].
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Wiekszos¢ badanych przedstawicieli organizacji realizujacych projekty wspdlnie
z urzedem miasta podkresla dobrg komunikacje z jednostkami, z ktérymi bezposrednio
wspotpracuje:

Patrzac tutaj, jezeli chodzi o te sfere pomocy socjalnej, to faktycznie tutaj jesteSmy w sta-
tym kontakcie z MOPS-em, na biezgco te wszystkie problemy sa wyjasniane [W9];

Jesli powstaja jakiekolwiek problemy, to spotykamy sie, mamy tutaj specjalny komitet
sterujacy, ktory czuwa nad tym, zeby to wszystko sie zadziato dobrze i rozwigzujemy
te problemy [W13];

Zawsze jesli jakie$ pytania s czy watpliwosci, to s osoby, do ktérych mozna sie zgtosic
i ta odpowiedz zawsze jest udzielana [W3].

Czes¢ z nich akcentuje takze dobre relacje z urzedem, traktujgcym organizacje jako
rownorzedne sobie podmioty w ramach wspdlnie realizowanych przedsiewziec¢ oraz
dajacym im stosunkowo duzg swobode i niezaleznos¢ w realizowaniu konkretnych
dziatan finansowanych ze srodkéw urzedu:

[...] jezeli chodzi o wspotprace, to jest inne podejscie ze strony miasta do nas i to jest
na pewno na plus, czyli takie bardziej partnerskie, a nie na zasadzie, ze mamy co$ zrobi¢
i po prostu takie dyrektywne, tylko rzeczywiscie wspdtpraca [W1];

[...] dziatania, ktére realizujemy z miastem czy tez w wyniku konkurséw ogtaszanych,
tutaj my robimy swoje, wiemy, co robi¢ i potem rozliczamy sie z danego dziatania finan-
sowo i merytorycznie, wiec tutaj moze ingerencja miasta mogtaby spowodowac wiecej
szkody nawet [WO].

Takze badani, ktérzy nie wspétuczestnicza w projektach miejskich, na ogoét pozy-
tywnie oceniaja komunikacje z urzedem i dostep do informacji publicznej:

[...] nie spotkali$my sie nigdy z brakiem mozliwosci kontaktu czy z niechecia w tych
kontaktach, mimo tego, Ze one sg jako$ zachowawcze. Nigdy nie otrzymali$my odmowy
udostepnienia informacji publicznej, jezeli czego$ nie mogliSmy znalez¢ przez strone
internetowa ani w oficjalnych komunikatach [W6].

W kontekscie pozyskiwania informacji podkreslana i doceniana jest takze moz-
liwo$¢ powotywania przy urzedzie miasta ciat opiniodawczych zrzeszajacych organi-
zacje pozarzadowe i dajgca im szanse na zadanie pytan, wyjasnienie watpliwosci czy
wyartykutowanie swoich uwag:

[...] jezeli chodzi wtasnie o ta t6dzka rade, to ona po to byta zrobiona i ja troche odczu-
wam, Ze ona rzeczywiscie jest potrzebna, chociazby ze wzgledu na to, zeby organiza-
cje pozarzadowe byly i mogly wyrazac swoje zdanie na temat budzetu i rzeczywiscie,



[118] Kamil Brzezifiski, Agnieszka Kretek-Kaminska

[...] zgadzaty sie badZ tez nie, [...] czy jest to brane pod uwage czy tez nie, aczkolwiek
zawsze to nasze zdanie jest wyrazone. Wiec mozemy tez dopytywac o rézne kwestie.
Ja odnosze wrazenie, zZe jest to pole, w ktérym po prostu moze by¢ prowadzona jakas
dyskusja, a to mysle, ze to jest juz duzo [W3].

Czes¢ organizacji dostrzega takze bezposredni wptyw wtasnej aktywnosci na dzia-
fania realizowane w Lodzi:

[...] poszliSmy do miasta, chcemy to zrobic¢, bo to jest ludziom potrzebne, na co miasto
moéwi: ,dobrze, to wam pomozemy”, czyli wptyneliSmy nie wiem, czy na polityke, ale
na pewno na dziatanie. [...] Mato tego, swego czasu wystepowaliSmy do miasta, zeby
miasto ogtosito konkurs dla organizacji pozarzagdowych o tak zwane wktady wtasne.
[ miasto zaczeto to oglasza¢ [W11].

Wybrane bariery we wspétpracy z wtadzami miasta todzi
wskazywane przez przedstawicieli organizacji pozarzagdowych

W wypowiedziach badanych pojawia sie jednak takze wiele watkdw krytycznych,
wskazujacych na liczne niedoskonatosci i bariery we wspéipracy organizacji poza-
rzadowych z wladzami miejskimi.

Po pierwsze, warto zwréci¢ uwage na kwestie rozbiezno$ci celéw strategicznych
miasta i organizacji lub - cze$ciej - rozziewu miedzy celami deklarowanymi a skton-
noscig do ich wdrazania. Wprawdzie wiekszo$¢ badanych dostrzega zbieznos$¢ przyj-
mowanych przez miasto kierunkdw rozwoju z celami wtasnej organizacji, jednakze
duza cze$¢ uwaza, ze po stronie wtadz miasta podobienistwo to ogranicza sie wytacznie
do deklaracji i nie przektada sie na rzeczywiste dziatania. Przedstawiciele kilku spos$rod
badanych podmiotéw maja poczucie, Ze:

[...] priorytety [...] organizacji z jednej strony sg absolutnie sp6jne z kierunkiem rozwoju
miasta deklarowanym przez wtadze miejskie, ale [...] nawet doprowadzenie do powstania
dokumentu strategicznego nie oznacza tego, ze ten dokument bedzie w jakiej$ przewidy-
walnej przysztosci realizowany i ze dziatania beda konsekwentne. Miasto bardzo czesto
wykonuje takie sprzeczne ruchy [W7];

[...] nie widze sprzeczno$ci w zapisach strategii, a jak juz widze, to widze w realizacji,
czyli obraz nedzy i rozpaczy [W10].

Poza wypowiedziami wskazujacymi na fasadowos$¢ zapisow pojawiajacych sie
w dokumentach strategicznych, za ktérymi nie idzie ich realizacja, w niektérych przy-
padkach pojawia sie takze konstatacja pozornej zbieznosci cel6w miasta i organizacji,
de facto rozmijajgcych sie czy nawet wzajemnie sie znoszacych w dtuzszej perspektywie
czasowej. Chodzi tu o sytuacje, w ktdrej obie strony zgadzaja sie co do koniecznosci
zaspokojenia pewnych potrzeb mieszkancéw miasta, ale jednocze$nie inaczej widza
sposoby dziatania i koncowe rozwigzanie problemu. Urzad z reguty jest tu postrzegany
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jako kierujacy sie przede wszystkim potrzeba minimalizacji kosztéw i z tego powodu
ograniczajacy sie do dziatan biezacych, tymczasowo i doraznie zaspokajajacych dang
potrzeb, maskujacych problem, ale nienastawionych na jego kompleksowe rozwigzanie.
W zwigzku z tym:

[...] mamy tutaj duza rozbieznos$¢ pomiedzy celami faktycznymi a celami realizowanymi
ze strony miasta. My realizujemy jeden cel, staramy sie naprawia¢ system [...], ktory
jest na state wpisany w zadania miasta, w tym wypadku Lodzi. Wiec tutaj to jest o tyle
trudne, Ze celem miasta jest zaspokojenie uwarunkowan ustawowych z jednoczesng
minimalizacja kosztéw tych dziatan. [...] Czyli tak naprawde, jezeli w miescie szuka
sie oszczednosci, to pierwsze co, to gdzie mozemy co$ ucigé. [...] O ile my inwestujemy
[...] i naszym celem jest poprawienie jako$ci funkcjonowania [danego obszaru - przyp.
autorow], nie tylko i wylacznie realizacji samego zadania, ale tworzenie systemu i trans-
formacje systemu, ktory umozliwi w przysztosci osiagniecie dtugofalowego efektu [...]
to tak naprawde mozemy powiedzie¢, ze realizujemy tylko i wytacznie to, co ja nazywam
leczeniem objawo6w, a nie leczeniem choroby, czyli placebo [W5].

Co za tym idzie, cze$¢ badanych zwraca uwage na proby przenoszenia zadan, ktore
musza zostac zrealizowane przez miasto, na organizacje pozarzadowe, przy czym nie
chodzi tu o zlecenie wykonania zadania podmiotowi, ktéry jest ,blizej problemu”, ale
o zastgpienie miasta takze w finansowaniu zadania. Wedtug badanych:

[...] miasto wtedy chce wspdtpracowac z organizacja pozarzadowa, zleci¢ jakies jej swoje
zadanie, kiedy ona wlozy w to nie tylko swoja prace i wiedze, ale rdwniez przyniesie
wiecej pieniedzy. Oczywiscie jest to zadaniem miasta, aby jak najefektywniej wykonywac
jakies$ zadania i jak najlepiej je finansowac, natomiast [...] to jest raczej wykorzystywanie
organizacji, wykorzystywanie ich kapitatu bez doceniania [W7].

Cze$¢ organizacji nie postrzega powierzenia im - w znaczacej mierze samo-
dzielnej - realizacji okres$lonych dziatan (w tym sensie, ze udziat miasta ogranicza sie
w zasadzie do kontroli dokumentacji) jako realnego partnerstwa i wyrazu uznania
dla ich kompetencji, ale widzi to raczej jako niewtasciwe, a z pewno$cia nie w peini
efektywne wykorzystanie ich zasob6w dla realizacji wiasnych biezacych celéw wtadz
miejskich.

Negatyw jest taki, Ze traktowane sg organizacje nie jako uzupetninie, komplementarnosé¢
tych dziatan majgcych na celu dodanie tej wartosci zwiekszajacej jako$¢ danego obszaru,
tylko jako zastepowanie tych zadan wykonawstwem organizacji pozarzadowych [W5].

W tym miejscu warto podkresli¢ - silnie wybrzmiewajgce w rozmowach- poczucie
braku docenienia aktywnosci organizacji pozarzagdowych przez miasto oraz frustracje
wynikajacg z faktu, iz nie sg one traktowane jako réwnorzedni partnerzy, a przynaj-
mniej uczestnicy majacy znaczacy gtos w dyskusji. W wielu wywiadach pojawiaja sie
wypowiedzi o ignorowaniu uwag i inicjatyw zgtaszanych przez NGO-sy:
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Z jednej strony wida¢, Ze organizacje s dopuszczone do wypowiadania sie, natomiast
niekoniecznie widze efekty tego, czyli jest duzo spotkan, natomiast [...] nie ma zmian
albo sg niewielkie w poréwnaniu z tym, co mogtoby by¢ zrealizowane” [W1];

Urzad oczywiscie nas wystucha, bo tego nie mozna powiedzie¢, oni stuchaja, ale to nie
ma zadnego przetozenia na decyzyjnosc¢ jakakolwiek... Mamy zbyt mata site gtosu [W16];

Jezeli dyskutujemy na temat tego, ze zgtaszane sa poprawki do budzetu [...] to trzeba
by byto sobie przesledzic, ile tych uwag jest przyjmowanych. Nie ma w ogéle dostepu,
takich biezacych danych [...], ale obawiam sie, Ze ta ilo§¢ uwag przyjetych przez radnych,
zgtoszonych w wyniku konsultacji przez organizacje pozarzadowe, bedzie nieduza, bedzie
znikoma. To bedzie de facto odzwierciedleniem tego, w jaki spos6b inkluzywnie miasto
otwiera sie na polityki. Bo oni zawsze moga powiedzie¢ ok, ale mamy powazniejsze
cele [W4].

Badani podkreslajg rytualizm dziatan konsultacyjnych, stuzacych nie tyle rze-
czywistemu pozyskaniu informacji i uwag, ile wypetnieniu ustawowego obowigzku
zasiegania opinii interesariuszy. Zauwazaja, ze w wielu przypadkach urzednicy juz
przed konsultacjami dysponuja do$¢ sztywno zakreslonym planem dziatania, ktéry
zostal wypracowany w ich wiasnym gronie, na bazie wlasnej wiedzy i przekonania,
bez konsultowania z mieszkancami czy organizacjami.

Obecnie decyzje s3 podejmowane wewnatrz, a rada miejska to przegtosowuje. Sprowa-
dzono tez, spacyfikowano rade miejska do roli przegtosowywania, a nie kontroli [W10];

[...] ja jestem tym glosem zewnetrznym, ktéry jaka$ opinie daje [...], natomiast potem
dzieje sie réznie, bo moze by¢ tak i w niektdrych aspektach byto tak - podpisano, pod-
liczono liczbe konsultacji, ale z gory byt ustalony program i tego sie trzymajmy [W13];

[...] widzimy, ze duzo inwestycji jest prowadzonych bez konsultacji spotecznych albo bez
nalezycie przeprowadzonych konsultacji spotecznych [W6].

Badani wskazuja réwniez na swego rodzaju zawlaszczanie pomystéw organizacji.
Podkreslaja przy tym, ze nie chodzi o realizacje bez ich udziatu projektéw, ktore zosta-
ty oparte na ich pomystach, bo najwazniejsze, ze dobry pomyst zostat wdrozony, ale
o pomijanie ich autorstwa, o wspomniany wyzej brak docenienia. Zdaniem badanych:

[...] lekcewazeni s3 inicjatorzy pewnych dziatan, wrecz nie zaprasza sie ich na konfe-
rencje prasowe, kiedy otwiera sie inwestycja zainicjowana przez nich czy jakas forma
dziatania. Lansujg sie przy tym wyznaczeni przez wtadze miejskie radni, wiec nie jest
to uczciwe po prostu [W7];

Ludzie, ktdrzy zgtosili projekt, niby ta najwazniejsza osoba w tym przedsiewzieciu, jest
pomijana, a jak jest oddanie do uzytku tego, co ona wymyslita, zebrata gtosy, to p6zniej



Wspotzarzadzanie miastem... [121]

na otwarciu pojawia sie jakis radny albo ktos z wydziatu, a on sie dowiaduje z mediow.
Tak sie nie buduje wspoétpracy [W10].

Jednoczesnie w kilku rozmowach pojawia sie opis sytuacji, w ktérych wtadze
miasta nie wlaczyty sie w realizowane badz nawet zrealizowane przez organizacje
dziatania, ktore wedtug jej przedstawicieli mogly pozytywnie wptynac na wizerunek
miasta. Nie wykorzystujac zasobéw oferowanych przez organizacje, wtadze nie zauwa-
zyty ich wartosci, takze w taki sposéb nie doceniajac podjetych aktywnosci.

WS4rdéd istotnych barier wspétpracy badani wskazuja takze utrudnienia formal-
ne, ,ktdére ograniczajq inicjatywy, chociaz sg wazne i urzednik wie, Ze sg wazne, ale
poniewaz tak jest to zapisane, to inaczej nie mozna tego zrobi¢” [W1], a takze brak
elastycznosci struktur urzedowych, ograniczajacych swoje dziatania wytacznie do Scisle
wyznaczonego zakresu, wskutek czego ,wiele spraw rozbija sie o struktury pionowe,
nie ma przeptywu informac;ji i biezacej wspotpracy miedzy wydziatami, co bardzo
wydtuza czas realizacji” [W9]. Wspomnie¢ nalezy takze o poczuciu arbitralnosci de-
cyzji podejmowanych przez urzad, ich uzaleznienia od indywidualnych przekonan czy
pozycji konkretnego urzednika, co jest zwigzane z jednej strony z rotacja na stanowi-
skach administracyjnych, z drugiej z brakiem wiedzy interesariuszy na temat podstaw
i mechanizméw podejmowania decyzji:

Nie wiem, na czym opierana jest decyzyjno$¢ — czy na statykach, ktére sa dla miasta
dostepne, czy ktos decyduje, czy co$ jest problemem marginalnym, czy nie [W12];

[...] to zalezy wtasnie od cztowieka, ze trafi sie pracownik, ktéry chce, widzi potrzebe
takich dziatan, to bedzie je podejmowat. Jesli potem przyjdzie nastepna osoba, ktora
nie bedzie widziata potrzeby takich dziatan, to bedzie wykonywata dziatania statutowe
i w zasadzie nie mozna jej nic powiedzie¢ [...] Natomiast znowu pytanie o umocowanie
takiej osoby i czy to bedzie osoba, ktdra po prostu bedzie powotana na stanowisko i ona
sobie zrobi jakie$ opracowania i nikt ich nie wdrozy, czy jednak bedzie na tyle silna
w tym uktadzie [W8].

Wspomniane problemy przektadajg sie na poczucie rozczarowania i zniechecenie
przedstawicieli organizacji pozarzadowych do nawigzywania wspétpracy z wtadza-
mi miejskimi. W skrajnych przypadkach znajduje ono wyraz w zamykajacym droge
do wspétdziatania przekonaniu, Ze ,,miasto organizacje pozarzadowe raczej traktuje
jako jednostki, ktére przeszkadzajg” [W6] i ,coraz bardziej przypomina oblezong
twierdze, to znaczy, Ze jesli kto$ nie zgadza sie z nimi na sto procent, to jest ich wro-
giem” [W10].

Tymczasem, jak wynika z rozmdw, o potencjalnym sukcesie w tym obszarze de-
cyduje przede wszystkim:

,[...] determinacja ze strony organizacji. No i troche pewnie do$wiadczenia tez, s3 or-
ganizacje, ktore sa juz wyspecjalizowane w okres$lonych dziataniach i one maja troche
wieksza szanse na sukces, bo maja doswiadczenie” [W8].
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Brakuje bowiem jednoznacznie okreslonych i sprawnie funkcjonujacych mecha-
nizmow partycypowania w procesach decyzyjnych. PisaliSmy wcze$niej o pewnej
iluzorycznosci czy tez pozornym charakterze konsultacji, traktowanych raczej jako
ptaszczyzna ekspresji przedstawicieli organizacji pozarzadowych niz zrédto infor-
macji dla wtadz miejskich. Doda¢ do tego nalezy oparte na do§wiadczeniach organi-
zacji przekonanie o podstawowym znaczeniu kontaktéw nieformalnych oraz waloréow
osobistych lideréw dla pozycji, jaka organizacja jest w stanie uzyska¢ we wspétpracy
z urzedem miasta:

[...] takie bezposrednie relacje pomiedzy naszymi pracownikami a pracownikami réznych
wydziatéw, roznych departamentéw w miescie, powodujg, Ze ta komunikacja jest bardzo
dobra, ze mozemy o rézne rzeczy dopytywac [W12];

Jedynie charyzma osdb, ktdre funkcjonujg w tych organizacjach, czyli jednostek tak na-
prawde, nie organizacji, powoduje, ze kto$ potrafi tupna¢ noga, to co$ bedzie zrobione”
[W5].

Jest to taka zastuzona, stara i taka dobrze zorganizowana fundacja, ktéra ma poprze-
cierane $ciezki wewnetrzne w urzedzie, wiec tez nie oddziatuje na polityki miejskie
na zasadzie - zgtaszamy wnioski do budzetu i te wnioski sg przyjmowane, tylko bardziej
musi to wychodzi¢ swoimi przetartymi kanatami [W7].

Podsumowanie

Opisane bariery nie wyczerpuja katalogu trudnosci pojawiajacych sie we wspotpracy
miedzy wtadzami miasta a organizacjami, stanowig raczej jego niewielka czes¢. Po-
miniete zostaty kwestie finansowe (m.in. wysoko$¢ srodkéw, kryteria ich podziatu
i zwigzana z nimi konieczno$¢ konkurowania o $rodki, czas finansowania przedsiewzie¢,
z ktorym zwigzana jest w duzej mierze stabilnos¢ funkcjonowania organizacji). Nie
poddali$my tez szerszemu ogladowi artykutowanych w niektérych wywiadach pro-
bleméw o charakterze pozafinansowym, zwigzanych z dziataniami samych organizacji,
w znacznej mierze odzwierciedlajacych czy powielajacych niedostatki zdiagnozowane
po stronie wiadz miejskich. Wsréd nich nalezy wymieni¢ rozbiezno$¢ intereséw po-
szczegollnych organizacji (zaré6wno w obrebie tego samego obszaru dziatalnosci, jak
iréznych obszaréw), jednorazowo$c¢, dorazny charakter podejmowanych dziatan, brak
zainteresowania sprawami publicznymi, brak wiedzy na temat mozliwo$ci i sposobow
partycypowania w procesach decyzyjnych i umiejetno$ci w tym zakresie, niechec
do angazowania sie w tego typu dziatania czy brak doswiadczenia. Wyboru przyktadéw
dokonali$my jednak celowo. Po pierwsze dlatego, iz przedmiotem artykutu byto ukaza-
nie roli i wptywu tédzkich stowarzyszen i fundacji na ksztattowanie miejskich polityk
oraz ustalenie barier w tym zakresie z punktu widzenia organizacji. Z tego wzgledu
zaakcentowalisSmy te obszary problemowe, na ktére badani ktadli najwiekszy nacisk.
Po drugie uznali$my, ze wdrazanie idei wspétzarzadzania, szczegdlnie w warunkach
polskich (przy diagnozowanym niskim poziomie kapitatu spotecznego), wymaga



Wspotzarzadzanie miastem... [123]

impulsu i specjalnego zaangazowania ze strony wtadz. Majac na uwadze, ze w nowo-
czesnym zarzadzaniu publicznym , potencjat wtadzy do realizacji dziatan publicznych
nie opiera sie na jej zdolnos$ci do nakazywania czy wykorzystania swojej przewagi nad
innymi interesariuszami dziatan. Wtadza wykorzystuje nowe narzedzia i techniki, aby
kierowac i przewodzi¢/naprowadzac¢” [Zybata 2013: 31 za: Stoker 1998: 18], za naj-
istotniejsze uznaliSmy skoncentrowanie sie wtasnie na percepcji sposob6éw dziatania
wtadzy u jej potencjalnych partneréw w projektowaniu i realizacji polityk miejskich.

Jednocze$nie, przyjmujac ze wzgledu na to, Ze w nowoczesnym zarzadzaniu
publicznym kluczowa jest ,wielo$¢ istotnych podmiotéw, ktére sa w stanie wptywacé
na decyzje publiczne i ich efekty” [Zybata 2013: 29], wazne byto dla nas, aby grupa
organizacji pozarzadowych, ktéra zostata uwzgledniona w badaniu, byta zréznicowana.
W jej sktad weszty stowarzyszenia i fundacje dziatajace w réznych obszarach, realizu-
jace zadania zlecone przez miasto, organizacje angazujgce sie w réznego rodzaju ciata
konsultacyjno-doradcze, a takze podmioty, ktérych wspétpraca z UML ogranicza sie
jedynie do korzystania z miejskich patronatéw badz wizytowania organizacji przez
prezydenta miasta lub miejskich radnych. Spora grupe stanowily tez organizacje,
ktore nie wspdtpracujg z miastem. W zwigzku z tym wybrane przyktady pokazuja
stosunkowo szerokie spektrum obszaréw problemowych w zakresie ksztaltowania
przestrzeni dla rzeczywistej wspotpracy miedzy wtadzami miasta a organizacjami
pozarzadowymi.

Z wypowiedzi badanych wynika, Ze mozna dostrzec pewne préby i checi ze strony
UMt do wiaczania mieszkancow i organizacji pozarzadowych w procesy konsultacyjne.
Méwimy tu celowo o ,procesach konsultacyjnych”, gdyz wydaje sie nam, ze méwie-
nie o wlaczaniu ,w procesy wspétdecydowania lub wspétzarzadzania” bytoby pew-
nym naduzyciem, poniewaz cze$¢ uczestnikéw badania wskazuje, ze przedsiewziecia
te majg raczej charakter rytualny i pozorny. Innymi stowy, Ze sg one organizowane ze
wzgledéw prawnych lub wizerunkowych, a decyzje zwykle sa juz podjete. Co wiecej,
mimo przestrzeni do dyskusji, nadal skuteczniejszym sposobem wptywu na miejskie
polityki sg wyksztatcone w trakcie wieloletniej wspétpracy kanaty pétformalne. Nie
uwazamy, ze nalezy to ocenia¢ jednoznacznie negatywnie. Wszakze w ramach kon-
cepcji local governance sie¢ wspétpracy powinna bazowac na znacznym poziomie
zaufania. Jednakze, praktyki takie zamykaja mozliwo$¢ wptywu organizacjom, ktére
nie wspoétpracuja i nie wspétpracowaty z urzedem.

Podziat na wspétpracujace i niewspéipracujace organizacje emanuje z catego ze-
branego materiatu badawczego. Pierwsza grupa, ktéra mozna nazwac ,beneficjentami
UML, jest raczej zadowolona ze wspotpracy i dostrzega wzgledna otwartos¢ urzedu
na wigczanie réznych podmiotdw w procesy decyzyjne. Druga grupa to ,w petni nie-
zalezni” lub , krytycy UMY, czyli organizacje, ktdre w swoim odczuciu sg marginalizo-
wane i niedoceniane przez miasto ze wzgledu na gtosy krytyczne wobec UML. Otwarte
pozostaje pytanie, ktory obraz bardziej odpowiada rzeczywistosci.

Zebrany i przeanalizowany material badawczy nie pozwala nam odpowiedziec¢
na to pytanie, ale w naszym przekonaniu dowodzi, Ze potrzeba jeszcze czasu, aby -
przynamniej w Lodzi - uksztattowata sie nowa governmentality taczaca dotychczasowe
demokratyczne doswiadczenia urzedu z nadal nowymi na gruncie polskim koncepcjami
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promujacymi dzielenie sie wtadza. Uwazamy, ze ta nowa governmentality powinna by¢
rozwijana takze w trzecim sektorze, poprzez otwartos¢ na wspotprace z urzedem, przy
zachowaniu funkcji krytyczno-kontrolne;j.
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Local governance - selected stakeholders perspective. The example of £6dz

Abstract

Governance is a concept that has been attracting sustained interest for many years. The interest
in this idea stems from disillusionment with the ineffectiveness of both the state and the market
in overcoming difficulties arising in various areas of social and economic life. In this context,
governance aims to be a kind of remedy, allowing to increase the effectiveness of solving con-
temporary problems. Beyond the national level, the concept is also gaining popularity in the
area of city management (local governance). This article aims to analyse the opinions of the
representatives of selected non-governmental organisations in £.ddz on the role and influence
of their associations and foundations on the shaping of urban policies. The empirical basis is
individual in-depth interviews. The interviews were conducted as part of the project “Co-created
and co-managed L6dz - City Governance I” carried out by the £.ddz Foundation.

Key words: governance, qualitative research, individual in-depth interviews, city, L6dZ
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Potencjalne kierunki i narzedzia regulaciji
gospodarki wspotdzielenia

Wprowadzenie

Znacznie fatwiej mowic o polityce publicznej - w ogdlnosci albo w odniesieniu do pew-
nych jej aspektéw - gdy rozpatruje sie ja nie jako abstrakcyjna idee, lecz jako zjawisko
osadzone w danym kontekscie historycznym. Na poczatku XXI wieku celowe i potrzeb-
ne wydaje sie wiec przedstawienie (przysztej) regulacji ,gospodarki wspotdzielenia”
(ang. sharing economy) nie tylko jako zbioru mozliwych rozwigzan praktycznych, lecz
takze - w duchu francuskiej szkoty Michela Aglietty [1979] - jako elementu charakte-
ryzujacego dany etap kapitalizmu.

W niniejszym artykule gospodarka wspoétdzielenia rozumiana jest jako system
gospodarczy bazujacy na koordynacji produkgcji, dystrybucji i redystrybucji débr i ustug
z udziatem spotecznosci lokalnych, sieci sgsiedzkich oraz podmiotéw nieformalnych,
niekomercyjnych i pozarzadowych, ktéry jest wspierany przez rozwigzania stuzace wy-
mianom pienieznym i niepienieznym miedzy jego uczestnikami [Klimczuk, Cesnuityte,
Avram 2021]. Z uwagi na wskazane cechy, system ten czesto okreslany jest takze jako
,gospodarka wspotpracy” (ang. collaborative economy). Wsr6d najbardziej znanych
przyktadéw préb wdrozen gospodarki wspétdzielenia znajdujg sie takie podmioty,
jak Uber (ustugi transportowe) czy Airbnb (ustugi hotelarskie), ktérych dziatalnos¢
w ostatnich latach wywiera istotny wptyw (,dysrupcja cyfrowa”) na reorganizacje
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catych sektoréw gospodarczych, z ktéorymi sg powigzane. Spojrzenie na to zagad-
nienie z szerszej perspektywy, nieograniczonej do konkretnych rozwigzan, pozwoli
na uwzglednienie nowoczesnych technologii jako czynnika coraz bardziej determi-
nujacego wspotczesne polityki publiczne. Opracowanie nie koncentruje sie jednak
na przedstawianiu historii rozwoju gospodarki wspétdzielenia, ktorej poswiecono
juz wiele prac, lecz na poszukiwaniu mozliwych rozwigzan i interwencji publicznych,
odpowiadajacych na negatywne aspekty tego zjawiska.

Niniejszy artykut rozpoczyna sie od wstepu teoretycznego, w ktéorym obok na-
Swietlenia zjawiska regulacji zwiazanej z dominujagcym w danym czasie modelem ka-
pitalistycznym kreslimy tez zarys powszedniejgcego juz ,wspoétzarzadzania cyfrowego”
(ang. digital governance). Wspotzarzadzanie to przeobraza praktyke polityczng poprzez
zmiany dotyczace regulacyjnej aktywnos$ci panstwa i jako takie zastuguje na uwage.
Na tej teoretycznej podstawie przeprowadzamy przeglad literatury przedmiotu i po-
dejmujemy kwestie tego, co i dlaczego w ramach gospodarki wspotdzielenia moze
by¢ przedmiotem normowania i w jaki sposéb wspdtczesne panstwo moze sie zajaé
rysujacymi sie w tym kontekscie problemami i wyzwaniami. W tym miejscu nie sposob
poming¢ koncepcji tzw. Regulacji 2.0 i zjawiska ,Lex Informatica”, w ktorych Swietle
rozwazymy propagowang przez platformy z gospodarki wspoétdzielenia ,regulacje
w oparciu o szacunek” (ang. esteem-based regulation). W podsumowaniu wskazane
zostang mozliwe dalsze kierunki badan.

Regulacja vs. régulation w ujeciu teoretycznym

Zaznaczmy jeszcze, Ze regulacja prawna moze by¢ konceptualizowana dwojako. Z jed-
nej strony jako regulacja sensu stricto, czyli ustanawianie norm, z drugiej za$ strony
jako jej przeciwienstwo, czyli deregulacja. Zat6zmy przy tym, iz kluczowym aspektem
,kapitalizmu regulacyjnego” jest zalezno$¢ miedzy ustanawianiem regut a utowa-
rowieniem (komodyfikacja), przez ktdre rozumie sie przeobrazanie relacji czysto
spotecznych w rynkowe, o wymiernej w pienigdzu wartosci, np. utowarowienie edu-
kacji, ubezpieczenia spotecznego, form pomocy sasiedzkiej [Esping-Andersen 1990].
Zauwazmy dalej, Ze cho¢ regulacja w znaczeniu normowania moze przywodzi¢ na mysl
przede wszystkim dziatalno$¢ podmiotéw panstwa narodowego, nie ma powoddw,
by nie widzie¢ jej albo w konflikcie, albo w porozumieniu z dziataniami regulacyjny-
mi na poziomie globalnym, krajowym, regionalnym czy lokalnym, podejmowanymi
i prowadzonymi przez inne podmioty, jak np. federacje organizacji pozarzadowych
czy zwiazki przedsiebiorstw.

Kiedy méwimy o mechanizmach regulacyjnych, zazwyczaj myslimy o normach
postepowania, réznigcych sie od siebie charakterem, w tym stopniem usankcjonowania.
Regulacje gospodarki wspotdzielenia chcemy juz na wstepie wpisa¢ w duzo szersze
pojecie régulation, opracowane w tzw. francuskiej szkole regulacji. Gtosi ona m.in,,
ze zasady czy normy zachowania, ktdre maja znaczenie dla kapitalistycznej akumulacji,
okresla sie zbiorczo jako sposoby regulacji, a ich poszczegélne rodzaje odpowiadaja
danym rezimom akumulacji (Kotz 1990: 7). Koncepcja ta zaktada, ze kazdoczesna
forma kapitalizmu, z wiasciwymi jej cechami odrézniajacymi ja od wczesniejszych
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i przysztych postaci, jest instytucjg ukonstytuowang i ksztattowang (ograniczana
i rozwijang) w historycznie zdeterminowanym uktadzie mechanizméw regulacyjnych
i strategii. Ponadto idea kapitalizmu regulacyjnego zaktada, Ze regulacja nie tylko
determinuje byt i forme tego ustroju, lecz takze to, ze potrzeba regulacji wyptywa
z samego kapitalizmu.

Pojecie régulation pozwala wiec na rozszerzenie analizy poza normotwdrcza dzia-
talnos$¢ panstwa w taki sposob, ze obejmuje ona takze zdecentralizowang aktywno$¢
prawotworcza i quasi-prawotwdrcza, w tym obywatelska i przemystows, jak réwniez
wptywy zagraniczne. PodejScie to dobrze przystaje do wspoétczesnego swiata, ktory
charakteryzuje sie wzrastajaca liczba hybrydalnych systemoéw kontroli, gdzie: nor-
motworstwo panstwowe wspotistnieje z prywatnym; regulacji krajowej towarzysza
uregulowania miedzynarodowe czy wrecz tez globalne; normy prywatne czy spoteczne
istniejg obok publicznych; przepisy zagwarantowane sankcjami wspétistniejg z tymi,
ktérych stosowania nie zabezpiecza przymus, a rynek sam moze petni¢ funkcje me-
chanizmu regulacyjnego.

Ujecie rozpatrywanego przez nas problemu przez powigzanie go z tak szeroko
rozumiang regulacjg pozwala wiec analizowac¢ interesujace nas zjawisko w szerszym
kontekscie ,kapitalizmu platform” (Srnicek 2016). Utatwia to zrozumienie, dlaczego
wybor niektorych instrumentéw regulacyjnych (w $cistym znaczeniu normatywnym)
wydaje sie w aktualnych warunkach najbardziej prawdopodobny, w innych zas mniej.

Potencjat koncepcji wspotzarzadzania cyfrowego
i nowych podejs¢ regulacyjnych

Rozwazania o mozliwych rozwigzaniach regulacyjnych warto tez umiesci¢ w szer-
szym konteks$cie rzadzenia lub wspéizarzadzania cyfrowego. Otéz nalezy zauwazy¢,
ze governance - ze wzgledu na sugerowang logike interwencji z uwzglednieniem
sieci aktoréw wykraczajgcych poza waskie rozumienie ,rzadu” - w jezyku polskim
jest przewaznie ttumaczone jako ,rzadzenie” lub ,wspétzarzadzanie” (Oramus 2015).
W ramach koncepcji wspétzarzadzania cyfrowego problemy publiczne (np. zmiany
form zatrudnienia i bezrobocie, utowarowienie wspotpracy i dobrowolnych przystug
wsréd mieszkancow gminy, zmiany wiasnosci) postrzega sie bardziej przez pryzmat
ich nastepstw, a nie przyczyn (zwigzkéw przyczynowych, ktére do nich doprowadzity).
Wspotczesnie upowszechnia sie ocena, ze globalne zalezno$ci i procesy przemawiajg
przeciwko ambitnym zamystom interwencyjnym, pomyslanym jako odgérna préba
dotarcia do przyczyn probleméw czy znalezienia rozwigzan przy pomocy inzynie-
rii spoteczno-politycznej. Skoncentrowanie sie na skutkach zamiast na fancuchach
przyczynowo-skutkowych powoduje, ze formy i praktyka polityki interwencyjnej
odbiegaja od tych, ktore za przedmiot majg Zrédta problemu.

Przedstawione podej$cie uwaza sie za rodzaj dziatan ,depolityzacyjnych”
(Chandler 2019: 24). Tymczasem dyskusje majace za przedmiot dominujaca do tej
pory przyczynowo$¢ nie mogly pomija¢ analiz socjopolitycznych i dokonywania
wyboréw politycznych. W takich przypadkach na plan pierwszy wysuwato sie po-
dejmowanie decyzji, wpisane w suwerenng moc i polityczna odpowiedzialnos$¢.
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Majaca tu znaczenie przyczynowosc taczy sie bowiem z zatozeniem, ze wiadza dziata
hierarchicznie (a nie sieciowo, jak glosi sie w podej$ciu governance), zas rezultaty
polityki sg skutkiem przemys$lanych wyboroéw, gry sit i mozliwosci. O ile sterowanie
zwigzkami przyczyno-skutkowymi jest wiasnie - jak pisze Giorgio Agamben [2014] -
esencja polityki, o tyle sterowanie skutkami jest jej przeciwienstwem. Filozoficzny
wymiar takiego przesuniecia wektoréw nie powinien ujs¢ naszej uwadze: objawia
on epokowa zmiane samej idei rzadzenia. JeZeli opanowanie przyczyn jest trudne,
to bezpieczniej i korzystniej jest podjac¢ prébe kontroli skutkéw. Zarzadzanie skutkami
moze wiec by¢ widziane jako zerwanie wiezi z modernistycznym czy przyczynowym
rozumieniem rzadzenia.

Dodatkowo zwrot od przyczynowosci do skutkéw znajduje odbicie w odpowiada-
jacej mu zmianie w konceptualizacji wspoétzarzadzania jako takiego. Wspétzarzadzanie
cyfrowe, rozumiane jako préba ulepszenia reakcji spotecznych na skutki, przesuwa
punkt ciezkosci z formalnej (prawnej) i publicznej sfery politycznej na zdolnos¢
podsystemoéw czy catych systemdéw spotecznych do reakcji na zachodzace w ich $ro-
dowisku zmiany [Chandler 2019]. Sprawowanie wtadzy nad efektami oznacza prze-
obrazenia w redystrybucji sprawczos$ci pojmowanej jako zdolnos$¢ do reakgcji, a tym
samym umozliwia rzgdom unikniecie odpowiedzialno$ci za problemy i konieczno$ci
podejmowania decyzji, bedacych sktadnikiem politycznej decyzyjnosci. Interwencje
polityczne przybieraja obecnie coraz czesciej forme cyfrowego wspoétzarzadzania,
bo rzady postrzegaja skutki indeterminizmu i ryzyka jako immanentne elementy
skomplikowanego i zbudowanego na wzajemnych zalezno$ciach wspotczesnego Swiata.
Tego rodzaju nastawienie zdaje sie zrywac z dotychczasowym rozumieniem problemoéw
zgodnie z modernistyczng logika solucjonizmu i postepu.

Na przyktadzie studiéw nad niemieckim prawem administracyjnym widac z kolei,
jak wspoétczesne podejscie regulacyjne orientuje sie na regulacje behawioralna, a prawo
uwaza za $rodek do osiggania wiasciwych w danym kontekscie celéw, wytyczanych
z uwzglednieniem kwestii organizacyjnych i proceduralnych [Burgi 2020: 151]. Zwrot
ku rezultatom, jakie powstajg w wyniku podjecia okreslonych wyboréw regulacyj-
nych, w duzej mierze wynika stad, ze wspoétczesne panstwo opiekuncze (ang. welfa-
re state) - ze swoja ambicja spotecznej inzynierii z uzyciem prawa - doprowadzito
do objecia zakresem obowigzywania prawa bardzo wiele obszaréw Zycia spotecznego
(np. szkolnictwo, kulture, ochrone zdrowia, rynek pracy, budownictwo komunalne).
Jednak pomimo tej wzmozonej aktywnoSci, prawo okazato sie niezdolne do tego, aby
zapewniC urzeczywistnienie tych celéw. Dyskurs dotyczacy stanowienia prawa, zmian
w postrzeganiu roli panstwa oraz nieefektywnosci tradycyjnych narzedzi prawnych
podat w watpliwos¢ przydatnos¢ tradycyjnego podejscia do aktualnych wyzwan ad-
ministracji publicznej i prawa administracyjnego. Niezaleznie jednak od tego, co mé-
wimy o dominujacych w danym czasie mechanizmach stanowienia prawa, nalezy
mie¢ na uwadze, ze rzadko zadaje sie pytanie o to, czy prawa przyjazne konsumentom
naprawde dziataja, czy tylko poglebiaja ich problemy. Nie ma prawa, ktére mogtoby
zastgpi¢ zdrowy rozsadek i podstawowa wiedze finansowa. Niemniej jednak jednym
z mozliwych skutkéw wprowadzenia przyjaznych konsumentom przepiséw bedzie
uzyskanie przez nich wiekszej §wiadomog$ci minimalnych standardéw, ktérych nalezy
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oczekiwac¢ od dostawcédw ustug finansowych. Kolejnym efektem moze by¢ wdrozenie
minimalnych pozioméw ochrony [Kawinski 2009].

Dodajmy jeszcze, za Antoine Garapon i Jean Lasségue [2018: 269], ze w przypadku
cyfrowosci, ktora w kontekscie platform gospodarki wspétdzielenia ma centralne zna-
czenie, chodzi o radykalny projekt, ktérego celem jest nowy porzadek §wiata, osadzony
na gruncie nowych sposobdéw upowazniania, produkcji i uwierzytelniania, za sprawa
ktérych buduje sie zaufanie. Gospodarka i technologia cyfrowa prezentuja sie jako
Srodki, dzieki ktérym Zycie spoteczne mogtoby sie obej$¢ bez fundamentu politycz-
nego. W ten sposéb powstaje nowy byt: homo numericus, ktérego odmiana jest homo
ceconomicus. O ile w modelu klasycznym przyjmuje sie, ze wtadza publiczna komuni-
kuje sie ze spoteczenistwem za pomocg obowigzkéw - a wiec prawa - o tyle nowy typ
solidarnosci spotecznej, ksztattujacy sie wraz z postepem nowoczesnych technologii,
pozwala wtadzy wyrazi¢ sie w cyfrowych interakcjach. Nie moze sie ona od nich ode-
rwacé, gdyz bazuje na utowarowieniu danych osobowych (,kapitalizm inwigilacyjny”)
[Zuboff 2019]. W podobny sposdb zorganizowana jest kontrola jednostek: juz nie
z zewnatrz, lecz od wewnatrz; juz nie w pionie, lecz w poziomie; nie przez nakazy, ale
przez interakcje; nie w wezszym kontekscie, lecz w sieci; i nie za po$rednictwem form,
ale performatywnie - pomimo ryzyka, ze zaposredniczenie form jest nieodzownym
warunkiem wolnoSci.

Bronwen Morgan [2015: 150] pisze, Ze nastepuje przejscie od hierarchicznosci
do sieci, od regulacyjnej sprawczos$ci do regulacyjnej przestrzeni oraz od suwerenno-
$ci do wspotzarzadzania na odlegtos¢ — wszystko to charakteryzuje zaré6wno nowe
zarzadzanie publiczne, jak i wspotzarzadzanie /rzadzenie cyfrowe. Wedtug stanowiska
poststrukturalistycznego istota tej transformacji jest jednak nie tyle pomniejszenie
mocy regulacyjnej, ile jej rozproszenie. Dlatego z dystansem odnosi sie ono do twier-
dzen o otwierajacych sie perspektywach na indywidualng emancypacje. Kwestionuje
ponadto teze, jakoby rozwigzania regulacyjne w duchu ,otwartej tekstowosci” (ang.
open texture) miaty roztadowywac napiecia na linii rynek-panstwo. Wynika to po czesci
z przySwiecajgcej przedstawicielom poststrukturalizmu idei, zgodnie z ktéra wtadza
ma by¢ bardziej produktywna niz karzaca, a akcent powinien sie przesungc¢ z formal-
nej wladzy panstwowej na sposéb, w jaki poSrednia regulacja aktywnosci spotecznej
sprzyja powstawaniu samodyscyplinujacych sie podmiotow.

Ponadto - powotujac sie na dorobek Ruthanne Huising i Susan S. Silbey [2011] -
Bronwen Morgan [2015: 161 wskazuje na ,regulacje relacyjng”, wtasciwa dynamicznej
wspotzaleznosci w zwigzkach miedzy ,socjologicznymi obywatelami”. Ta szczegdlna
cecha, czyli socjologicznos¢, oznacza w kontekscie regulacyjnym, ze znamionujace sie
nig jednostki wychodza poza zwyczajowo przypisane im zadania, formalne role i grupo-
we obowigzki zawodowe. Tym zas$, czego sie (w zamian albo uzupetniajgco) podejmuja,
jest udziat w aliansach stuzacych realizacji celéw regulacyjnych. Podmioty stajg sie
socjologiczne dlatego, Zze rozwijaja w sobie $wiadomo$¢ kategorii regulacyjnych oraz
mozliwosci stosowania ich w wielorakich spotecznych i politycznych okolicznos$ciach.

Regulacja relacyjna w ujeciu R. Huising i S.S. Silbey [2011] podwaza twierdzenie
o konieczno$ci zniesienia r6znic miedzy ,prawem na papierze”, a,,prawem w dziataniu”.
Uwaga koncentruje sie raczej wokét problemu, co oznacza praktyczne zaobserwowane
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odejscie od dotychczasowego modelu, moze zosta¢ nie tylko zaaprobowane jako co-
dzienna praktyka, ale takze uzyskac przymiot legalnosci praktyki - na zasadzie same;j
tylko trwatosci i powszechnosci wystepowania danego zjawiska.

Jeszcze inne innowacyjne podej$cie do wspoétczesnego pojmowania regulacji za-
prezentowat w swoich pracach Abbey Stemler [2017]. Badacz ten zaktada, ze wobec
gtebokich zmian w technice tradycyjne metody regulacji (Regulacja 1.0) nie sg w stanie
zaspokoi¢ interesu publicznego. W sukurs przychodzi Regulacja 2.0, do ktoérej istoty
naleza trzy podstawowe zatoZenia: 1) oparcie na standardach dotyczacych rezultatéw,
anie dziatania; 2) uprzywilejowanie prywatnych, tj. niepanstwowych, aktoréw w dziele
formutowania standardéw; oraz 3) nadanie pierwszenstwa poddanej kontroli samo-
regulacji. Dopetnieniem Regulacji 2.0 sa instrumenty polityki publicznej zamkniete
w formule , Lex Informatica”, czyli rozwigzania techniczne (architektura programéw
komputerowych), ktéra okresla zakres dziatania ich uzytkownikow.

Samoregulacja przywodzi na mys$l kategorie spotecznej odpowiedzialnosci bizne-
su (ang. corporate social responsibility, dalej: CSR), cho¢ - jak pisze Renginee G. Pillay
[2014: 10] - jej wspotczesne rozumienie jest diametralnie odmienne od tego, jakie
przed kilkudziesiecioma laty zréwnywato obowigzki przedsiebiorstw wobec spote-
czenstwa (interesariuszy) z tymi, ktére miaty wobec udziatowcéw. Na CSR zwracamy
w tym miejscu uwage dlatego, ze do jej istotnych cech mozna zaliczy¢ m.in. skupienie
sie i poleganie na korporacyjnej samoregulacji oraz dobrowolnosci w dziataniach
jako na mechanizmach organizujacych pewne obszary zycia spotecznego. Dyskuto-
wana koncepcja stawia na oddolng dziatalno$¢ normotwércza prywatnych aktoréw
(np. przedsiebiorstw), sytuujac sie w opozycji do legislacji odgérnej, czyli pochodzacej
od panstwa i przez nie sankcjonowanej. Wyrazem takiej aktywnosci jest przyktadowo
przyjmowanie korporacyjnych regut postepowania (ang. binding corporate rules jako
cze$¢ corporate governance). Tym samym CSR wspiera postulat, aby panstwo odgry-
wato jak najmniejszg role w gospodarce. W stojacej za tym stanowiskiem argumentacji
podkresla sie, ze nieuzasadnione interwencje panstwa w gospodarke moga zaktécic¢
korzystne dla wszystkich procesy zwiekszania efektywnosci i maksymalizacji zyskow.

W kontekscie zabiegéw regulacyjnych warto odnotowa¢, ze w ostatnich latach
pojmowanie CSR spotkato sie z krytyka, ktéra nie omineta wykorzystywanych przez
korporacje mechanizméw samoregulacji i dobrowolnos$ci wyrazajacych sie w indy-
widualnych dziataniach regulacyjnych. Skuteczno$¢ odpowiedzialno$ci korporacyjne;j,
w mys$l ktérej CSR ma sie opiera¢ na samoregulacji zamiast na regulacji pochodzacej pod
panstwa, zostata zanegowana. Jak pisze Peter Newell [2002], powodem Kkrytycznego
stanowiska jest istnienie dwéch ograniczen CSR: pierwszego, ktére dotyczy jej zakresu
(przedmiotu) oraz drugiego, ktére odnosi sie do praktyki sankcjonowania naruszen.
Ponadoto ci, ktérzy zgtaszajg watpliwosci w sprawie odpowiedzialnosci korporacyjnej,
dziela sie na dwie grupy. Pierwsza z nich, mniej radykalna, optuje za panstwowym
usankcjonowaniem prywatnych regulacji i instrumentéw nieregulacyjnych. Dzieki
temu zmalatoby ryzyko, ze niepochodzgce od panstwa rozwigzania nie wykraczaja
poza deklaracje. Druga grupa zajmuje stanowisko, ze pod przykryciem CSR, opartej
na dobrowolno$ci i samoregulacji, przedsiebiorstwa prowadza gre pozoréw. Jej celem
jest z jednej strony wyrobienie przekonania, jakoby korporacje byty zainteresowane
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miarkowaniem kosztow zewnetrznych (np. zanieczyszczenie sSrodowiska, niszczenie
lokalnych kultur, ,cyfrowa dysrupcja” sektoréow tradycyjnych), z drugiej strony za-
pobiezenie wtasciwej, to jest pochodzacej od panstwa regulacji. Zdaniem krytykdow,
nawet jesli aktywnos$¢ spoteczna - wtaczajac w nig dziatalno$¢ silnych organizacji
pozarzadowych - moze wnie$¢ znaczacy wkitad w mitygowanie nieprawidtowosci
zwigzanych z dziatalno$cig gospodarczg, to nigdy nie zastapi ona regulacji panstwowej.

Pozytywne i negatywne efekty gospodarki wspotdzielenia
jako wyzwanie dla regulacji

Zdaniem Kathleen Thelen [2018: 941] w literaturze z zakresu ekonomii politycznej
zaawansowanego kapitalizmu formutuje sie zasadniczo dwa poglady na przyczyny
niejednorodnej regulacji nowych zjawisk. Pierwszy z nich, o wyraznym rysie liberalnym,
objasnia te niejednorodno$¢ tym, ze nastanie nowych modeli biznesowych pociaga
za sobg deregulacje, bo kroczacy szybkim tempem rozwdj technologiczny pozwala
niektérym firmom, takim jak np. Uber, na wykorzystanie luk w istniejacych systemach
prawnych. Tego rodzaju przedsiebiorstwa moga korzystac z szarych stref, zeby w ich
ramach ustanowi¢ krzepkie struktury operacyjne wspierane przez entuzjastycznie
usposobionych konsumentéw, a tym samym - metoda faktéw dokonanych -,uregu-
lowaé¢” zaanektowany przez siebie sektor lub branze, jeszcze zanim nastapi reakcja
podmiotéw panistwowych (Dumanéié, Ceh Casni 2021). W konsekwengji takiego dzia-
tania na legislatoréw wywierana jest presja, zeby ,z dotu” zatwierdzili uksztattowane
praktyki.

Z kolei drugi poglad, ktéry ma wyjasnia¢ powody réznorodnej polityki regulacyj-
nej, odwotuje sie do istnienia kapitalistycznych wariacji, ukazujgcych réznice miedzy
liberalnymi (np. Stany Zjednoczone) a skoordynowanymi (skupionymi w Europie
kontynentalnej) gospodarkami rynkowymi [Hall, Soskice 2001]. Jednak ta préba wyjas-
nienia braku homogenicznego podejscia do regulacji nie wyjasnia réznic zachodzgcych
w obrebie modelu skoordynowanego. Badania, ktore przeprowadzita K. Thelen [2018],
sktonity jg do wniosku, Ze o kierunkach, jakie poszczegdlne kraje obieraja w podejsciu
do gospodarki wspétdzielenia (na przyktadzie Ubera), decyduja warunki miejscowe.
Szczegblne znaczenie przypada tu uktadowi sit i mozliwo$ci zmobilizowania przeciw-
nikéw tryumfalnego pochodu gospodarki wspétdzielenia w poszczeg6lnych krajach
(np. tradycyjni kierowcy takséwek, pracownicy branzy hotelarskiej).

Korzystajac z dajacego sie uogdlni¢ przyktadu Stanéw Zjednoczonych (z ktérymi
nalezy wigza¢ powstanie samej gospodarki wspoétdzielenia), zauwazmy, Ze o trudnosci
w optymalnym uregulowaniu gospodarki wspoétdzielenia decyduje przede wszystkim
niezupetne zrozumienie po stronie regulatoréw i jej uczestnikdw, na czym polega jej
istota [Dyal-Chand 2015]. Prowadzi to m.in. do préb wttoczenia nowych instytucji
w stare ramy prawne, co wydaje sie skazane na niepowodzenie. Wspomniana dezorien-
tacja co do natury gospodarki wspdtdzielenia jest za$ problematyczna przede wszyst-
kim dlatego, ze Swiadczy o niedostrzeganiu centralnej sprawy - tego, ze kapitalizm
platform wyodrebnit sie jako nowa forma kapitalizmu, z odmiennymi mechanizmami
produkcji, dystrybucji i redystrybucji débr i ustug, ktére wykraczaja poza sfere cyfrowa.
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W konsekwencji nie wszystko, co wpisywato sie w dotychczasowy model tego systemu,
przystaje do tej nowej jakosci.

Gospodarka wspoétdzielenia jest zwyczajowo kojarzona wtasnie z dziatalnos$cig
platform cyfrowych, w tym najbardziej popularnych, jak Uber czy Airbnb. Jak pisze Van-
essa Katz [2015], w wiekszo$ci przypadkow dziatalnos¢ tych platform nie wprowadza
nowych ryzyk. Te same zdarzenia moga mie¢ przeciez miejsce zaréwno w tradycyjnych
hotelach, jak i w wynajmowanych przez Internet apartamentach; te same zdarzenia
moga mieé miejsce w tradycyjnych takséwkach, co i w samochodach jezdzacych pod
znakiem Ubera. Na pierwszy rzut oka wydaje sie to przemawia¢ za stwierdzeniem,
ze ustugodawcy powinni podlega¢ tym samym obowigzkom co tradycyjne firmy. Jed-
nak w gospodarce platform uktad sit przedstawia sie inaczej: ustugodawcéow, ktorzy
korzystaja z posrednictwa platform, nie tgczy z ustugobiorcami jakas ,specjalna rela-
cja” (np. umowa o prace), ktéra uzasadniataby natozenie na nich jakichs$ szczegdlnych
obowigzkéw. Nieoczywista tez wydaje sie teza, zeby prawodawcy pociagali platformy
do posredniej odpowiedzialnosci za skutki nieprawidtowosci, ktdre zaistniaty (tylko)
w zwigzku z ich dziatalnos$cia (np. relacje na gruncie prawa pracy, prawa ubezpiecze-
niowego i prawa wtasnosci).

Jesli chodzi o ustugodawcéw, gospodarka wspoétdzielenia dezaktualizuje szereg
zatozen, ktére dotychczas uzasadniaty szczegélne obowiazki po stronie Swiadczacych
ustugi. Chodzi tu w szczeg6lnosci o stabsza pozycje konsumentéw i przypisanie ustugo-
dawcom roli least-cost avoiders, ktére w tradycyjnym ujeciu, ze wzgledu na zagrozony
interes konsumentéw, uzasadniaty ucigzliwe uregulowania. Poza tym korzystajacy
z platform ustugodawcy zazwyczaj dziataja na nieduza skale i wykorzystuja wtasne
$rodki (np. samochody i mieszkania), co odrdznia ich od zorganizowanej dziatalnosci
gospodarczej. Wreszcie wiele z ustug, ktére Swiadczg, jest standaryzowanych przez
platformy, co stawia pod znakiem zapytania teze o silniejszej pozycji rynkowej ustu-
godawcow, pozwalajgcej na krzywdzace ksztattowanie warunkéw umoéw. Wszystko
to razem wziete poddaje w watpliwos$¢ potrzebe uregulowania tego, co robig, tak samo
jak w przypadku firm.

W przypadku platform natomiast trzeba przede wszystkim zauwazy¢, ze czesto
sg one albo rzeczywiScie least-cost avoider (przy czym zapobieganiu niekorzystnym
zjawiskom moze stuzy¢ ,Lex Informatica”), albo zwyczajnie najtatwiejszym ,.celem’
prawodawcéw. Jednak najcze$ciej funkcjonuja one (albo utrzymuija, Ze funkcjonuja) jako
posrednicy, ktorych rola wyczerpuje sie w kojarzeniu stron danej transakgji, dlatego
ich ewentualna odpowiedzialno$¢ miataby zasadniczo charakter posredni.

Tom Slee [2017: 93] zauwaza, ze gospodarka wspotdzielenia jest w awangardzie

Jregulacji algorytmicznej”, w ktérej to algorytmy komputerowe zajmujg miejsce przepi-
séw chronigcych konsumentoéw. Zwolennicy takiego rozwigzania oceniaja, ze w $wiecie,
w ktérym kazdy ustugodawca podlega ocenie, istnienie prawnie uregulowanych mecha-
nizmoéw kontrolnych i zaradczych traci na znaczeniu, bo sami konsumenci utrzymuja
porzadek na rynku. Badacz ten zauwaza jednak takze, iz to stanowisko pomija fakt,
ze wiekszos$¢ tradycyjnych regulacji dotyczy spraw, ktérych konsumenci nie widza
(np. stanu zabezpieczen przeciwpozarowych, sposobu, w jaki przechowuje sie i przy-
gotowuje positki czy stanu technicznego samochod6w). Z kolei reputacja, ktéra mozna

)
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zbudowac albo straci¢ ze wzgledu na oceny konsumentdéw, ma znaczenie w kontekscie
popularnego w Dolinie Krzemowej pogladu, ze ustugodawcy na platformach cyfro-
wych sg mikro przedsiebiorcami. Jako tacy sg rodzajem firm, a wiec ich reputacja jest
rodzajem marki.

Rzady licznych krajéw wysuwajg zastrzezenia wobec gospodarki wspdtdzielenia
w wielu obszarach, nie tylko w zwigzku z ochrong konsumentéw. Za K. Thelen [2018]
mozna tu wymieni¢ inne budzace watpliwosci kwestie: ochrona konkurencji i kon-
sumentéw, warunki zatrudnienia, zwigzki z polityka spoteczng oraz opodatkowanie
podmiotéw gospodarki wspétdzielenia. Pomimo jednak sygnalizowanych zastrzezen,
panstwa widza w gospodarce platform sposéb i na powiekszenie wptywéw budze-
towych, i na umozliwienie ludziom uzyskania dodatkowych korzysci, nie wytaczajac
zarobku. Wyrazem bardziej zyczliwego nastawienia do gospodarki wspoétdzielenia
sa przyktadowo prace, jakie francuski senat podjat nad projektem rozwiazan z zakre-
su prawa podatkowego, majacych zaprowadzi¢ ,prosty, jednolity i uczciwy” porzadek
w sferze gospodarki platform. Prognozujac, ze warto$¢ transakcji w ramach gospodarki
wspotdzielenia, odbywajacych sie za posrednictwem platform, osiggnie we Francji
w 2025 roku kwote 570 mld euro, francuski prawodawca taczy ten skokowy wzrost
(z 28 mld w 2015 roku) z ,otwierajacymi sie przed milionami ludzi perspektywami
na wymiane débr i ustug” [SFR 2017: 17].

Jesli chodzi o sposoby podejscia do regulacji gospodarki wspétdzielenia, Cristiano
Codagnone, Federico Biagi i Fabienne Abadie [2016] wskazujg cztery nastepujace kie-
runki: 1) represje wymierzong w nielegalnie dziatajacych ustugodawcoéw; 2) regulacje;
3) deregulacje; 4) milczaca akceptacje (tolerancje) nowych praktyk. Gabriel Doménech-
-Pascual [2016: 721] rozwaza natomiast palete innych mozliwo$ci. Rozpoczyna od wa-
riantu, ktérego sens wyraza sie w ocenie tego, w jakim stopniu obecnie obowiazujgce
normy sprawdzajg sie w przypadku nowych zjawisk. Podkresla znaczenie gromadzenia
informacji, bez ktérego nie ma mozliwosci podejmowania celowych dziatan. Nastepnie
analizuje zamyst wprowadzenia nowych regulacji, o tyle indywidualnych, ze zaprojek-
towanych specjalnie do obstugi zagadnien zwiazanych z gospodarka wspdtdzielenia.
Kolejny pomyst, z jakim wystepuje, to regulacja tymczasowa, niejako na probe, i takze
pozwalajaca na zgromadzenie nowych informacji. Doménech-Pascual daje nastepnie
pod rozwage koncepcje wspoétistnienia réznych reziméw regulacyjnych, to jest starych
inowych. Dzieki temu ci, ktérym zagraza gospodarka wspotdzielenia, moga pozostac¢ pod
dotychczasowa regulacjg, a jednocze$nie otwierajg sie widoki na wprowadzenie nowej
regulacji, lepiej przystajacej do zmienionych okoliczno$ci. Podejscie takie rodzi swoista
konkurencje miedzy ,starym” a ,nowym”, wobec czego zainteresowani, na gruncie zbie-
ranych informacji, mogg wybiera¢ najlepsze rozwigzania. Wreszcie padajg propozycje
eksperymentalnej legislacji oraz wyptaty odszkodowan na rzecz tych, ktérych sytuacja
materialna ucierpiata na skutek poszerzania sie sfery gospodarki wspétdzielenia.

Diego Zuluaga [2016] w publikacji zatytutowanej Regulatory Approaches to the
Sharing Economy (Podejscia regulacyjne do gospodarki wspoétdzielenia) poddaje w wat-
pliwo$¢, aby gospodarka wspotdzielenia mogta stanowi¢ odrebna kategorie regulacji
europejskiej. Firmy dziatajace zgodnie z modelami biznesowymi tej gospodarki operuja
w wielu sektorach, konkurujac zaréwno z tradycyjnymi dostawcami ustug, jak i z innymi
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firmami. Zdaniem tego badacza nie ma oczywistego uzasadnienia, aby firmy (platformy)
podlegaty jakims$ odrebnym uregulowaniom. W kazdym wypadku nowe rozwigzania
nie powinny ogranicza¢ mozliwosci otwierajacych sie w ramach gospodarki wspét-
dzielenia przed konsumentami i ustugodawcami. Tym bardziej Ze gospodarka ta ma juz
ugruntowane miejsce w wielu krajach Unii Europejskiej (UE) i bytoby niepozadane,
aby unijne prawodawstwo zahamowato jej rozwdj. Nalezy raczej zmierzac do tego, aby
regulacja jeszcze bardziej umacniata mocne strony gospodarki wspoétdzielenia zamiast
je ogranicza¢ (np. elastyczno$¢, ograniczanie kosztéw, zatrudnienie tych, ktérzy inaczej
pozostawaliby bez zajecia). Ucigzliwe uregulowania w zakresie zatrudnienia moga
prowadzi¢ do zmniejszenia liczby zatrudnionych i negatywnie wptywa¢ na potoze-
nie konsumentéw. Gospodarka wspétdzielenia ukazuje raczej potrzebe liberalizacji
istniejacych norm. Dzieki niej przedsiebiorstwa istniejgce na rynku przed tym, jak
ta gospodarka nastata, odczuty presje konkurencyjna, a przepisy z zakresu regulacji
cen czy ochrony konsumentow staty sie zbedne.

W przypadku panstw cztonkowskich UE wybdér miedzy ogélnie zarysowanymi
kierunkami jest o tyle swobodny, Ze - jak wskazano w literaturze przedmiotu - ze
wzgledu na obowigzujaca zasade subsydiarnosci norma powinny by¢ rozwigzania
przyjmowane na poziomie lokalnym, a przepisy wspdélnotowe powinny mie¢ zastoso-
wanie tylko wéwczas, gdy regulacja na poziomie regionalnym czy krajowym nie spetnia
stawianych jej celow (Frenkeniin. 2020). Tymczasem sporo kwestii, ktére moga zosta¢
uznane za wymagajace uregulowania w sferze objetej gospodarka wspétdzielenia,
nierzadko rozstrzyga sie wtasnie na poziomie lokalnym (np. zasady okazjonalnego wy-
najmu mieszkan czy przewozéw). W takich warunkach moze powsta¢ napiecie miedzy
oczekiwaniami sformutowanymi na poziomie UE wobec gospodarki wspétdzielenia
a politykami sektorowymi danego kraju czy regionu.

Komisja Europejska (KE) stwierdza w swoim komunikacie, Ze aby Europa mogta
w pelni czerpac korzysci z gospodarki platform i pobudza¢ wzrost europejskich plat-
form rozpoczynajacych dziatalno$¢, na jednolitym rynku nie moze istnie¢ 28 [przed
wystapieniem Wielkiej Brytanii z UE - przyp. aut.] réznych zestawow przepiséw odno-
szacych sie do platform internetowych. Rozbiezne przepisy krajowe lub nawet lokalne
w tym zakresie sa bowiem Zrédtem niepewno$ci dla podmiotéw gospodarczych, ograni-
czaja dostepno$c¢ ustug cyfrowych oraz powoduja niejasnosci dla konsumentéw i przed-
siebiorstw [EC 2016]. Harmonizacja przepiséw na poziomie UE, taka jak np. przyjecie
w 2016 roku Dyrektywy w sprawie bezpieczenstwa sieci i informacji [EP i CEU 2016a]
oraz w 2018 roku Rozporzadzenia ogélnego o ochronie danych osobowych [EP i CEU
2016b], ma istotne znaczenie dla utatwienia szybkiego wzrostu i intensyfikacji dzia-
talnosci innowacyjnych platform. Zdaniem KE, jak wskazuja projekty Rozporzadzenia
o ustugach cyfrowych [EC 2020] oraz Rozporzadzenia o sztucznej inteligencji [EC
2021], istotng role mogg odgrywac srodki samoregulacji lub wspoétregulacji oparte
na przestrzeganiu zasad, w tym narzedzia branzowe stuzace do zapewnienia stoso-
wania wymogéw prawnych oraz stosownych mechanizméw monitorowania. Wsparte
odpowiednimi mechanizmami monitorowania, Srodki te mogg zapewni¢ odpowiednia
réwnowage pomiedzy przewidywalnoscig, elastyczno$cia, wydajnoscia oraz potrzeba
opracowania przyszto$ciowych rozwigzan.
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Wybrane instrumenty regulacyjne wobec gospodarki wspoétdzielenia

Pomijajac tradycyjnie pojmowane prawo, do instrumentéw regulacyjnych w poli-
tyce publicznej zalicza sie caty szereg kategorii: obok regulacji dobrowolnej, ktéra
wydaje sie zajmowac miejsce w awangardzie liberalnego podejscia, mamy standar-
dy i ,miekkie prawo” (ang. soft law), ale takze, przyktadowo, wytyczne i zabiegi
informacyjno-edukacyjne.

Podziat na ,miekkie” i ,twarde prawo” przykuwa zainteresowanie badaczy
od lat 90. XX wieku. Miekkie prawo to zestaw quasi-prawnych instrumentéw, ktore
unaocznig mozliwo$¢ osiggania celéw polityki regulacyjnej - zaréwno w skali kra-
jowej, jak i ponadnarodowej - za pomoca miekkich, a nawet nieformalnych roz-
wigzan i bodzcow, tak samo skutecznie jak twarde, zabezpieczone sankcjg prawo.
Francis Snyder [1993] definiuje miekkie prawo jako reguty rozwigzan, ktore chociaz
zasadniczo nie majg prawnie wigzgcej mocy, to majg skutki praktyczne. Jak pisze
Anna di Robilant [2006], ,miekko$¢” jest definiujaca cecha postmodernistycznej
epistemologii. W formule miekkosSci mieszcza sie - z jednej strony - instrumenty
regulacyjne, z drugiej zas - mechanizmy wspotzarzadzania, ktére w obydwu przy-
padkach, mimo odniesienia do pewnego rodzaju normatywnego zobowigzania, nie
opieraja sie ani na wigzacych przepisach, ani na rezimie sformalizowanych sankgcji.
Pojecie miekkiego prawa odzwierciedla dwa zasadnicze trendy w procesie globa-
lizacji prawa: zwielokrotnienie normodawcéw i prywatyzacje prawa. Od strony
negatywnej miekkie prawo rozumie sie jako wyraz krytyki wymierzonej w pionowy,
hierarchiczny i zorientowany wokdt panstwa model stanowienia prawa. Negatywna
definicja jest zreszta o tyle tatwiejsza do sformutowania, ze okreslenie , miekkie
prawo” od strony pozytywnej okazuje sie trudne ze wzgledu na wielo$¢ i ztozonos¢
systeméw miekkiego prawa.

0 normach zgodnych z koncepcjg miekkiego prawa nie wystarczy powiedziec,
ze ich zrédtem sg podmioty inne niz panstwo. Jak podaje R. McAdams [1997], normy
inne niz wasko rozumiane prawo mogg powstawac i by¢ egzekwowane w sposéb scen-
tralizowany albo zdecentralizowany. Warto na wstepie zrobi¢ uwage natury ogdlnej
i odnotowa¢, ze w literaturze ekonomicznej tym, co odréznia normy postepowania
(nakazy, zeby dziata¢ w oznaczony sposéb) od przepiséw prawa, jest sankcja - po-
chodzaca od panstwa. Dodatkowo, o ile struktury niepanstwowe o charakterze scen-
tralizowanym egzekwuja stosunkowo sformalizowane, a przy tym spisane zasady,
o tyle grupy spoteczne czy nawet cate spoteczenstwa niejednokrotnie zabezpieczaja
spoteczna sankcjg wysoce nieformalne normy:.

Kenneth W. Abbott, Robert O. Keohane, Andrew Moravcsik, Anne-Marie Slaughter
i Duncan Snidal [2000] scharakteryzowali norme prawng jako kompozycje trzech
elementéw: obowiazku, precyzji i delegacji. Przez ,obowigzek” rozumiejg polecenie
okreslonego zachowania sie albo powstrzymania sie od dziatania w okreslony sposdéb.
Przez ,precyzje” - nie tyle samo polecenie, ile jego tres¢ i istote. Natomiast przez ,de-
legacje” - upowaznienie pewnych podmiotéw do wyktadania tresci norm prawnych,
ich stosowania oraz rozstrzygania powstatych na ich tle sporéw. W zwigzku z tym
zaktada sie, ze gdy brakuje choc¢by jednego z tych komponentéw, dana norma moze
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wecigz uchodzi¢ za prawng, ale nie mozna jej zaliczy¢ do twardego prawa - wigze sie
to z zatozeniem, ze miekkie prawo nie obejmuje wszystkich elementéw twardego prawa.

Za Fabien Terpan [2015] zmodyfikujmy powyzsze zatozenia tylko w takiej mierze,
ze precyzja przestanie by¢ koniecznym komponentem, a w miejsce delegacji bedziemy
mowic o egzekucji. Z jednej strony, aby mozna byto méwic o obowigzku, dwa elementy
sa nieodzowne: zZrddto i tre$¢. Miekko$¢ obowigzku wynika z ,miekkos$ci zrédta” (ang.
soft instrumentum) lub ,miekkoSci tresci” (ang. soft negotium), z tym ze oba te czynniki
moga wystepowac alternatywnie albo kumulatywnie. Z drugiej strony, obowigzek jest
twardy, gdy zaréwno jego zrédto, jak i tre$¢ sa twarde. Jednak linie podziatu na twarde
i miekkie prawo wyznacza tez to, w jaki sposdb egzekwuje sie dany obowiazek. Mozna
tu wyrdznic¢ nastepujace mozliwosci: twarda egzekucje, miekka egzekucje i brak egze-
kucji. Pierwszy z tych wariantéw obejmuje zasadniczo te przypadki, w ktérych wykony-
wanie obowigzkéw podlega kontroli sgdowej. Z kolei miekka egzekucja dotyczy sytuacji,
w ktdrych nie stosuje sie mechanizméw karzacych czy ograniczajacych. Natomiast tam,
gdzie w ogdle nie przewiduje sie egzekucji, w zasadzie nie mozna moéwic o prawie,
nawet rozumianym jako miekkie prawo. Dwa wyréznione powyzej elementy - zrédto
i sankcja - pozwalajg na zdefiniowanie miekkiego prawa jako autonomicznej kategorii
normatywnej. Przepisy uwaza sie za nalezace do sfery miekkiego prawa wtedy, gdy
przynajmniej jeden z powyzszych elementéw (Zrdédto i sankcja) nie jest twardy.

Zauwazmy, Ze niezaleznie od tego, jaki model regulacji znajduje zastosowanie
w normowaniu danego zjawiska spotecznego, reguty daja sie podzieli¢ na ,zasady”
i ,standardy”. Zasady sa precyzyjne i formutowane ex ante, a ich rolg jest wskazanie
adresatom, czy dane zachowanie bedzie zgodne z prawem, czy nie. W przypadku zasad
wazne jest, aby zostaty zapisane mozliwie szczegétowo; w przeciwnym wypadku ich
adresaci nie beda wiedzie¢ na pewno, jak maja postepowac. Natomiast standardy
w chwili ich ustanawiania pozostaja na duzym poziomie ogélnosci (np. ,nalezyta sta-
rannos$c¢”). Te ogdlne formuty zostaja wypetnione trescig dopiero wtedy, gdy adresat
normy juz sie w jakis sposdb zachowat - wtedy wtasnie organowi stosujagcemu prawo
przypada okresli¢, czy zachowanie to odpowiadato danemu standardowi, czy nie.

Jesli chodzi o standardy, wyrdznia sie wsrdd nich: celowe, wynikowe i specyfika-
cyjne [Surdej 2014]. Pierwsze z nich wytyczaja jedynie cele, ktére poddane regulacji
podmioty winny osiagnaé, ale nie wskazuja sposobow, w jakie nalezy to zrobié. Standar-
dy wynikowe i specyfikacyjne okreslaja zas warunki, jakie musi spetni¢ dany produkt,
ustuga czy przedsiebiorstwo. Standardy wynikowe nie precyzujg, jak te warunki maja
zostac spetnione, a standardy specyfikacyjne robig to w szczegétach.

0 standardach moéwi sie niekiedy, ze ich zastosowanie w regulacji sprzyja inno-
wacji i prowadzi do zwiekszenia racjonalnosci i spéjnosci w obrebie poszczegdlnych
gatezi przemystuy, rodzajéw ustug i organizacji [Blind 2016]. Ustalanie standardéw daje
asumpt do spordw, jakie w skomplikowanych uktadach wtadzy toczg ze soba liczni
aktorzy, witgczajac w to miedzynarodowe korporacje, zorganizowane grupy interesow
czy regulatoréw panstwowych (np. na rynkach komunikacji elektronicznej, radiofonii
i telewizji, energetyki, finansowym). Niezaleznie od wynikéw tych konfliktdw, mozna
w ogdélnosci powiedzie(, Ze istnienie standardéw czesto przypisuje sie obdarowaniu
znaczng wtadza podmiotéw lokujacych sie miedzy obszarem polityki a sferg stricte
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gospodarczy, co jest rozwigzaniem alternatywnym w stosunku do tradycyjnej regulacji
panstwowej [Graz 2019].

W literaturze, ktoéra podejmuje sprawe wyboru miedzy zasadami a standarda-
mi, przyjmuje sie zazwyczaj, ze standardy sprawdzaja sie lepiej w tych przypadkach,
w ktérych normowane zachowanie jest rzadsze niz czestsze, a przy tym ma charakter
heterogeniczny [nie wszystkie przypadki sa jednorodne) [Korobkin 2000]. Skoro przy-
padki te sa raczej rzadkie, odpadaja koszty projektowania szczeg6towych norm. Zasady
za$ obnizaja koszty podejmowania decyzji w konkretnych przypadkach, do ktérych
sie odnosza, a przypadki te sa zasadniczo czeste i homogeniczne. Dziata tu ekonomia
skali: wystarcza jednorazowe przyjecie zasady, nie potrzeba kazdorazowo sprawdzac,
czy zachowanie miescito sie w standardzie.

W kontekscie regulacji gospodarki wspotdzielenia na uwage zastuguje jeszcze
zagadnienie tzw. indywidualnej normatywnosci rozumianej jako jeden ze sposobéw
uregulowania rozpatrywanego zjawiska. Chociaz regulacja kojarzy sie z dziataniem
podmiotu zewnetrznego wzgledem oséb, ktérych zachowania podlegajg uregulowaniu.
Jak zauwaza Vincent Gautrais [2018: 117], we wspoétczesnym coraz bardziej skompli-
kowanym spoteczenstwie trudno odgérnie ustanowi¢ abstrakcyjno-generalne normy
o uniwersalnym zastosowaniu wykorzystujace klauzule generalne, wyrazajace sie
przyktadowo w hastach ,,odpowiedni” czy ,rozsadny”. Dlatego nalezy sie zastanowié
nad proceduralizacja prawa, ktérej sens wyraza sie w skupieniu na przeprowadzanej
z dotu ocenie dziatan regulowanych aktoréw. Autor wskazuje tez na mozliwo$¢ swo-
istej regulacji poprzez ,dokumentacje”, co oznacza w zasadzie tworzenie wtasnych
zasad - a to opartych na formalnym prawie, a to bazujacych na mniej formalnych
standardach, ogdlnie przyjetych przez instytucje standaryzacyjne czy zwyczajowo
przestrzeganych w danej gatezi gospodarki lub spotecznosci. Poza tym, w ramach
podejscia zorientowanego na proces mogg tez wystapi¢ instrumenty kontrolne (au-
dytorskie), do ktdrych istoty nalezg - w zaleznosci od wybranego modelu - dziatania
zasadniczo nakierowane na wykrycie nieprawidtowosci albo umozliwienie ogladu
catosci rozpatrywanej instytucji czy zjawiska.

Na szczegdlne wyrdznienie w kontekscie oceniania dziatan uczestnikéw platform
cyfrowych zastuguje jeszcze sprawa regulacji powiazanej z troska o ,,szacunek”. Richard
McAdams [1997] pisze, Ze juz w latach 80. XX wieku teoretycy racjonalnego wyboru
zwrocili uwage na to, iz cztonkowie niektérych zamieszkujacych Azje grup spotecz-
nych (o homogenicznej strukturze etnicznej) z regulty wywigzywali sie z zawieranych
miedzy soba umoéw mimo braku pewnego aparatu egzekucyjnego. Te nieoczywista
w tych warunkach sktonno$¢ do dotrzymywania stowa wyttumaczono poprzez wiezy
spoteczne, dajgce cztonkom tych grup mozliwos$¢ nieformalnego karania naruszen.
Positkujgc sie rozwazaniami na temat indywidualnych kosztéw egzekucji, ktore znie-
checajaca jednostki do zaangazowania sie w sankcjonowanie norm, McAdams wy-
suwa teze o doniostym znaczeniu szacunku ,jako gleby, z ktorej wyrastajg normy”.
Ludzie majg wiec mozliwo$¢, by nie ponoszac zadnych kosztow ukara¢ naruszycieli,
a karg jest odmowa okazania szacunku komus, kto pragnie sie nim cieszy¢. Wedtug
cytowanego badacza to wtasnie zadza szacunku - gdy objawi sie w odpowiednich
warunkach - tworzy norme.
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Omoéwmy zatem warunki powstawania normy. Wsréd pewnej grupy ludzi musi
istnie¢ porozumienie co do tego, jak - dobrze czy Zle - ocenia sie dane zachowa-
nie. Nastepnie potrzebne jest zagrozenie wykrycia nienormatywnego zachowania.
Wreszcie, zardbwno samo porozumienie, jak i ryzyko wykrycia naruszen, musza by¢
powszechnie znane w danym $rodowisku. Tam, gdzie pozada sie szacunku i wszyst-
kie z wymienionych warunkéw sg spetnione, naruszyciel musi sie liczy¢ z kosztem
wykroczenia przeciwko normie, a sama norma powstaje wtedy, gdy dla dostatecznej
liczby oséb w danej populacji (wizerunkowy) koszt takiego naruszenia przewyzsza
koszt zastosowania sie do normy. Zdaniem McAdamsa [1997] tym, co ogranicza skale
normowania, sg przewidywane wysokie koszty ich egzekucji. Jednak tam, gdzie kazdy
moze albo nagrodzi¢ kogos za przestrzeganie zasad, albo ukara¢ go za ich tamanie, nie
ma zachety do tego, zeby narusza¢ normy. Nie mozna jednak przyjac¢, ze szafowanie
szacunkiem - albo odmawianie go - jest samo w sobie normotworcze. Czy tak sie
stanie, zalezy m.in. od tego, jaka wage przypisuje sie szacunkowi, jaka jest moc poro-
zumienia miedzy zainteresowanymi oraz czy wiedza o tych sprawach upowszechnita
sie w dostatecznej mierze i jaki jest koszt samego przestrzegania norm.

Zorientowanie na normy uwarunkowane szacunkiem przywodzi na mysl refleksje
Ludwiga von Misesa - jednego z gtéwnych ideologéw neoliberalizmu. Wolny rynek w in-
terpretacji tego uczonego jest zasadniczym motorem uspotecznienia, ktére nie wymaga
istotnego oparcia sie na moralnosci [Rodrigues 2013]. Jest tak dlatego, Ze egoistyczna
motywacja jednostek prowadzi do zaistnienia pozytywnych skutkéw spotecznych.
Jednocze$nie wolny rynek powoduje wytworzenie sie norm moralnych, potrzebnych
do pomniejszenia znaczenia panstwowego aparatu przymusu.

Podsumowanie

Nie bedzie przesada przypuszczenie, ze wraz z rozwojem gospodarki wspoétdzielenia
prawo bedzie podlega¢ zasadniczym zmianom. Rzecz nie tylko w tym, ze radykal-
ny postep techniczny pozostawia prawo daleko w tyle za wyzwaniami spoteczno-
-gospodarczymi. Co najmniej tak samo wazne wydaje sie to, ze rozwdj gospodarki
platform zapowiada zmiane perspektywy, z jakiej postrzega sie nie tylko samo prawo,
ale i panstwo jako organizatora zycia spotecznego. Przestaje sie ono nieodmiennie
taczy¢ z hierarchiczno$cia, z ktéra zwigzana jest tradycyjna dziatalno$¢ prawotwor-
cza panstwa. W coraz bardziej cyfrowych czasach struktury hierarchiczne zaczynaja
ustepowac miejsca samoorganizujacym sie sieciom, a w ich przypadku oddziatywanie
odgoérnie stanowionego prawa nie jest oczywiste.

Dlatego wydaje sie pozadane, zeby zamiast probowac¢ wttoczy¢ gospodarke wspot-
dzielenia w ramy tradycyjnego prawa (co - pomijajac celowos¢ i skutecznos¢ takich
dziatan - jest mozliwe), zastanowi¢ sie nad dotrzymaniem kroku nieodwracalnym
juz raczej zmianom. W zwiazku z tym pojawia sie jednak obawa o przejscie od jednej
skrajnosci do drugiej: od zachowawczego podejscia, dla ktérego wtasciwe jest dazenie
do ujarzmienie nowo$ci za pomoca dobrze znanych narzedzi albo niepodejmowanie
zadnych dziatan, do rewolucyjnego zapatu zmian, w ktérym tatwo nie zauwazy¢ za-
grozen dla obywateli i panstw.
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Poszukiwanie rozwigzan posrednich - by¢ moze niedoskonatych, ale poddajacych
sie rewizji - powinno uchroni¢ odpowiedzialnych za szczegétowe polityki publiczne
od ryzyka staniecia przed faktem dokonanym. Zadanie to bedzie tym trudniejsze,
ze gospodarka wspotdzielenia nie jest jednorodna, a postrzeganie platform cyfrowych
przez pryzmat powszechnie znanych (np. Airbnb, Uber) - cho¢ zrozumiate - zaciemnia
obraz i grozi doborem Srodkéw nieodpowiednich do wyzwan.

Warto wskaza¢ na szereg dalszych kierunkéw badan. Po pierwsze istotne jest
podjecie analiz mozliwo$ci stosowania réznych instrumentéw regulujacych podmio-
ty i praktyki gospodarki wspotdzielenia w poszczegoélnych sektorach. Jest oczywiste,
Ze rozwigzania wtasciwe dla jednych obszaréw (np. regulacje wspétdzielenia w ob-
szarze hotelarstwa i mobilno$ci) moga nie mie¢ zastosowania w innych ( jak wymiany
dobr i ustug w grupach sasiedzkich). Po drugie wazne jest tworzenie zbioréw dobrych
praktyk regulowania gospodarki wspétdzielenia na réznych poziomach (lokalnym,
regionalnym i krajowym). Po trzecie zasadne jest podjecie préb interpretacji regulowa-
nia gospodarki wspétdzielenia przez pryzmat zatozen zréznicowanych teorii polityki
publicznej (np. teorie grupowe, analiza klasowa, analiza kosztdw transakcyjnych).
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Potential directions and tools for regulating the sharing economy

Abstract

The main aim of the article is to present the discourse around the possibility of regulating the
sharing economy and to discuss potential instruments of public policy that may be used to limit
the adverse effects of the development of this economic system. The contribution first introduces
the understanding of the concept of regulation and régulation and discusses the relationship
between the sharing economy and the concept of digital governance. Then, after presenting
selected possible positive and negative effects of the sharing economy, selected regulatory instru-
ments are identified. The summary indicates possible potential directions for further research.

Key words: Surveillance Capitalism, Corporate Governance, Soft Law, Informal Tools in Public
Policy, Esteem-Based Regulation, Self-Regulation, Standards and the Sharing Economy, Digital
Governance
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Introduction

Participatory administration exemplifies how contemporary administrative theory
increasingly emphasizes society’s role in the administration and formation of public
policies [Bartkowski 2011: 25-44; Kutak 2014: 60; Niznik-Dobosz 2014:29]. This type
of administration is most effective in local governments, where citizens can participate
in person or in groups and local issues can be resolved directly. For comprehensive com-
munity involvement to occur, public administration must identify the most important
issues for residents, determine how they want these issues resolved, work to resolve
them, and involve residents in resolving or settling particular matters [Hausner et al.
1999: 41-42; Suwaj 2010: 59-72]. Local government units (abbreviated LGUs) may
involve the community in the decision-making process through social consultations.
They form opinions but are not legally binding [Pytlewska-Smétka 2016: 84]. Unlike
local referendums, they are not intended to resolve public issues but rather to organize
the decision-making process so that the decision-maker can learn about the opinions
of third parties. Although they are notlegally binding, they are of great political signifi-
cance. They serve as a kind of guideline for bodies that make decisions on specific issues.

The purpose of this article is to analyze the institution of social consultations
in local government as a form of social participation in the Polish legal system and
to describe their function in administrative decision-making processes on the basis
of legal regulations and literature.

The research objective requires consideration of the following issues. What are
public consultations? What consultation procedures are used by LGUs and what is their
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subjective, objective and territorial scope? What are the common features of all con-
sultation procedures used at the local government level and what are their types?
What is the function of social consultations carried out by LGUs and how should they
be conducted?

Such a presentation of the research topic will allow to focus attention on local gov-
ernment consultations, which, according to the author’s thesis, are the most important
in practice. It is in the local government that the public administration is the closest
to the inhabitants and therefore communication procedures can be most effectively
applied at this level. The number of cases resolved locally is increasing, and so is the
number of cases that can be consulted. In addition, the scope of matters decided lo-
cally is usually very specific, which makes it easier for residents to express their views
during consultations.

The research objective will determine the structure of the work. The author will
discuss in particular the legal framework, the subjective and objective scope of social
consultations in LGUs, as well as present the principles and mode of their implemen-
tation and draw attention to various forms of social consultations and the practice
of conducting them.

To achieve the aim of the study, the author will use the institutional and legal
method, based on a comprehensive assessment of the normative status of the exam-
ined issue and its interpretation. The analysis will focus mainly on legal acts as well
as views and opinions presented in publications in the field of local government and
substantive administrative law.

Public consultations at the local government level are of great importance both
in legal and social terms. Therefore, an attempt to analyze this matter will complement
the ongoing debate with considerations of a theoretical and legal nature and will be-
come a contribution to further considerations and discussions.

The legal framework of social consultation in local government

A separate legal act has not been enacted to regulate the normative model of social
consultation in local government. The grounds for public consultations, however, were
included in the Republic of Poland’s Constitution of April 2, 1997. This institution can
be derived indirectly from general constitutional principles such as the principle of na-
tional sovereignty, the democratic state of law, the principle of subsidiarity or civil soc-
jety. The rights to express opinions obtain and disseminate information and provisions
guaranteeing the transparency of public life, including the right to obtain information
about the activities of public authorities, constitute an additional guarantee in the field
of consultation. The aforementioned regulations indicate that the government must
be receptive to dialogue and legitimize the expectations and aspirations of citizens
to participate directly in the processes of public decision-making, including through
consultations [Makowski 2014].

At the local government level, the principle of conducting public consultations
is developed, among others, in the provisions of the Act of 8 March 1990 on Municipal
Self-Government (hereinafter referred to as: m.s.g.), the Act of 5 June 1998 on Poviat
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Self-Government (hereinafter referred to as: p.s.g.), the Act of 5 June 1998 on Voivodship
Self-Government (hereinafter referred to as: v.s.g.) and in many other acts of substantive
administrative law. These individual constitutional acts of local self-government allow
for the possibility of conducting consultations with residents on matters of significance
to a given LGU and in instances where the law so provides. Nonetheless, their conduct
necessitates the establishment of rules and procedures for conducting consultations
with residents by the decision-making body of a given unit through the use of resolu-
tions [art.5 am.s.g, art. 3 d p.s.g., art. 10 a v.s.g.]. It is also worth noting that, pursuant
to Art. 4 Sec. 6 of the European Charter of Local Self-Government, local communities
should be consulted as far as possible, at the right time and in an appropriate manner,
in the process of drawing up plans and taking decisions on all matters directly affecting
them [Moll 2014: 244].

Objective scope of local government consultations

In the local government acts, the legislators provided two types of consultations: oblig-
atory and optional [Augustyniak 2015:140-150; Pawtowski 2015: 203-217]. The

first is carried out on the basis of a special provision (“in cases provided for by the

law”). The Act on Municipal Self-Government contains four provisions requiring pub-
lic consultations with residents (the inhabitants of this commune), i.e., Art. 4a sec.
1 m.s.g. - issuing an opinion by the commune council, which is part of the broadly
understood territorial changes referred to in art. 4 sec. 1 m.s.g. on the initiative of the

Council of Ministers; Art. 4b paragraph. 1 m.s.g. - a motion by the commune council

regarding implementing a broadly understood territorial change by the Council of Min-
isters [art. 4 sec.1]; art. 5 sec. 2 m.s.g — adoption of a resolution on the establishment
of an auxiliary unit; Art. 35 sec. 1 m.s.g. - granting a statute to an auxiliary unit of a com-
mune [Feja-Paszkiewicz 2011: 40-59; Ura 2012: 216-229; Szescito 2014: 26-32]. The

territorial changes of the commune, referred to in article 4 sec. 1 m.s.g., concern the

creation, merger, division, and liquidation of communes and the determination of their
boundaries; granting a commune or town the status of a town; and establishing its

boundaries. Similar provisions in the scope of obligatory social consultations with the

inhabitants of the poviat concerning territorial changes are included in the act on po-
viat self-government (i.e., Article 3a (1) and Article 3b (1) of the Act on Poviat). The

obligation to consult at the commune level pursuant to Art. 5a m.s.g. may also result
from specific provisions. On the basis of the voivodship self-government, the indicated

division of consultations into obligatory and optional, however, is only theoretical. This

is because the legislator, unlike in the commune and poviat self-government, did not

provide for any case of a statutory obligation to consult the matter with the inhabitants

of the voivodeship. In practice, this means that voivodship consultations in the current
legal state may only be optional [Dolnicki et al. 2021]. In the case of obligatory consul-
tations with residents, failure to conduct them before adopting a resolution on matters

specified in the Act constitutes a significant breach of the provisions governing the

procedure of adopting resolutions.



[148] Anna Solner

On the other hand, optional consultations take place on other matters important
for a given LGU, i.e., on all those that have not been subject to the consultation obligation
under the Act and have been recognized by the local government authorities as valid.
The legislator does not define which matters should be considered important for a given
LGU. The decision to do so rests primarily with the decision-making body of a given unit
(i.e., the commune council, poviat council, and voivodship sejmik, respectively) [Madej
2015: 219]. Leaving the legislator the discretionary nature of important matters to the
authorities of LGUs, the creation of their catalog will be varied, depending on the needs,
the demographic and territorial character of a given LGU, or the importance of a given
problem. The importance of the subject of consultation may be determined, among
others, by the durability of changes in the functioning of a given LGU over a long period
of time caused by the decision taken; the number of funds involved and the impact of the
decision on a budget of the LGU; the scope of the impact of the decision on the number
of members of the local government community, etc. Therefore, it seems that a mat-
ter that may be the subject of consultations may be understood as all circumstances
relating to a given LGU and falling within the competence of its organs, which are not
settled or are not resolved in the form prescribed by law. Moreover, the matter must
be important, which appears to imply strategic activities beyond the scope of normal
administration [Ofiarska 2014: 264].

The subjective and territorial scope of social consultations in LGUs

Two entities are always participants in the process of social consultations carried out
on the basis of local government acts. The first is the consulting body (decision-maker)
authorized to decide how to perform public tasks that were the subject of consultations
and to organize public consultations in legal and technical terms. The second participant
in self-government consultations is a collective consulted entity, i.e., residents of a given
LGU conducting the consultations. They participate actively in the consultation process
[Dolnicki et al. 2021]. Substantive administrative law acts can shape the subjective
scope of consultations conducted on the basis of provisions in a different (broader)
way. The decision-making body of LGUs (commune councils, poviats councils, and
voivodship sejmik, respectively) initiates obligatory consultations. In terms of optional
consultations, the decision-making body of LGUs may grant such a right to the executive
body, residents, and other entities, such as representatives of social organizations and
councilors, in the resolution on the rules and procedure for conducting consultations
with residents [Moll 2014: 249-250]. Unless the decision-making body decides oth-
erwise in a resolution, the body of a LGU that actually conducts public consultations
is the executive body of a given LGU - community commune head (mayor, president)
of a commune, poviat board, or voivodship board [Hauser 2011: 67].

The provisions of self-governmental acts do not define the concept of a resident;
therefore, in this respect, one should refer to the provisions of the Civil Code. Pursuant
to Art. 25 of the Civil Code, the place of residence of a natural person is the place where
the person stays with the intention of permanent residence. Art. 28 of the Civil Code
states that one can only have one place of residence. Pursuant to Art. 25 of the Civil
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Code, two factors determine the place of residence: external (actual stay, i.e., corpus)
and internal (intention to reside permanently, i.e.,, animus manendi), both occurring
and lasting together. Only natural persons who meet the above conditions are the com-
mune/poviat/region residents and the local government community members. This
means that people who: are under 18 years of age; have been completely incapacitated;
are foreigners; have been deprived of public rights in a final court judgment - have
the status of a resident and may participate in public consultations.

As a category of administrative law, check-in does not prejudge the place of res-
idence within the meaning of civil law [Judgments: 1995, SA/Po 518/95; 2005, III
SA/Kr 318/05]. Having a legal or actual interest (e.g., related to real estate located
on the territory of a given LGU) does not entitle one to participate in consultations
either. While the subjective scope of consultations is unrestricted and applies to all
residents of a given LGU due to the substantive nature of a resident’s status, the
territorial scope of consultations may be limited on the basis of a provision of the
act or a resolution to a portion of the area of a given LGU (e.g., article 4a (2) m.s.g.)
or to specific localities.

Principles and procedures for conducting public consultations in LGUs

The rules and procedures for conducting public consultations are set out in a res-
olution of the LGU (i.e.,, the council or sejmik, respectively). The resolution on the
principles and procedure for conducting consultations with residents is always an act
of local law regardless of whether it concerns all consultations with residents carried
out in LGUs or covers only consultations on one matter and is subject to publication
in the Voivodship Official Journal. The resolution of a given local government unit’s
decision-making body (council or sejmik) should define completely and exhaustively
who initiates the consultation, the subject and purpose of the consultation; the date
of their conduct; the area to be consulted; the manner and procedure for conducting
consultations; the form, date, and place of displaying materials relating to the matter
being the subject of consultations; and the time and place for providing explanations
[Moll 2014: 257].The resolution outlining the principles and procedure for holding
public consultations on the discussed local government acts can be abstract or specific.
The abstract resolution specifies the format and rules for organizing and carrying out all
public consultations in a specific LGU. It allows for the adoption of a consistent model
for conducting consultations as well as the development of a specific practice in this
area. This is a useful solution for large units that prepare a large number of optional
consultations. An individual resolution regulates specific consultations conducted
in a specific factual state, and a solution that creates an optimal model of consultation
in a given situation in LGUs where public consultations are conducted sporadically
or atypically. In practice, some decision-making bodies adopt a resolution, the appendix
of which is the regulations for conducting public consultations, which is an integral
part of the resolution or regulate consultations in the statute of LGUs, in a separate
chapter of the statute, or the form of an annex to this statute.
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Forms of social consultation in LGUs

The provisions of local government acts do not indicate the forms of conducting con-
sultations with the inhabitants of LGUs, and their definition is left to the discretion
of the bodies constituting the LGUs. This means that, depending on the will of the local
community, in practice, any activities aimed at involving this community in the process
of exercising public authority can be carried out. Consultations most often consist
of expressing an opinion or submitting comments on the matter being the subject
of the consultation, answering the questions posed and choosing between the proposed
options [Madej 2015: 223]. Often, the forms in which consultations may be conducted
include written or telephone surveys, street surveys, interviews with interested entities
(individual or group), or collecting comments at a consultation point. Consultations
consisting of collecting residents’ opinions by means of electronic communication,
using an internet platform dedicated to consultations, are becoming more and more
important. Practice confirms that it is possible to combine several forms of consultation.
However, public consultations conducted in this way do not fully fulfill their function,
as they are not of a bilateral nature. Indirect forms of citizen participation do not guar-
antee that decision-makers have contact with speaking citizens. The decision-maker
may become familiar with the results of the consultations, but one is not a direct partic-
ipant in them. Therefore, one is often unaware of what problems are consulted and the
result, which translates into a poorer quality of the law being enacted [Marchaj 2016].
Leaving the legislator free to LGUs as to the form of conducting consultations gives the
possibility and should encourage the use of more direct forms of citizen participation,
providing decision-makers with contact with representatives of the local community,
such as meetings of councilors with residents, workshops, or local government public
hearings, which have been used so far in the legislative process in the Sejm as a form
of admission to the legislative process of citizens and professional lobbyists [Marchaj
2014:166; Gross 2017: 89-101]. A public hearing consists of allowing anyone interested
in a given legal project to express their voice [Dobrowolski & Gorywoda 2004: 3]. This
is done as part of a formal procedure to limit corruption and consists of providing the
legislator with arguments and opinions from various entities and expressing the parties’
conflicting interests [Kuczma 2009: 611]. A local government public hearing, through
the involvement of decision-makers and stakeholders at the same time, can be a form
of public consultation, providing residents not only with the opportunity to express
themselves (i.e., directing opinions to the authorities) but also the right to be heard,
thanks to which the residents’ message can directly reach decision-makers. Thanks
to the local government public hearing, councilors can hear why the prepared project
is good or bad according to the representatives of the local community. On the other
hand, it is an opportunity to explain to the residents the motivations underlying the
adoption of a given resolution. When speaking of the possible forms of consultation,
it should be mentioned that, in its current form, the civic budget, despite the legisla-
tor’s description of it as “a special form of social consultation,” is an independent form
of decisive direct democracy. The justification for the thesis is provided directly in the
provisions of local government acts, which require the civic budget tasks to be included
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in the budget resolution by law. In fact, it consults several initiatives voted on by resi-
dents or other legitimate entities within a single citizen’s budget [Dolnicki et al. 2021].

The practice of community consultations in LGUs

The provisions on public consultations in force in Poland do not fully translate into the
efficacy of consultations conducted and the quality of legislation enacted [Smarz 2016:
226-230].The practice of conducting consultations proves that they often constitute
akind of facade, and the consultations conducted on their basis are apparent [Ferens et
al. 2010: 16].Due to the limited amount of time they have to make decisions and budget-
ary constraints, public institutions frequently avoid or feign conducting consultations.
Consultation is viewed as a necessity rather than a valuable information source. They
are frequently carried out in response to social pressure rather than on the initiative
of LGUs, which results in a lack of public trust and skepticism that they will influence
decisions. In lieu of more engaging and interactive activities, local governments most
frequently utilize passive forms resembling a referendum or voting for an option. Even
when consultations occur, they are frequently conducted in a purely formal manner.
Participants receive no feedback, their results are not elaborated, and it is difficult
to determine their actual impact on the decision’s final form. In the interim, the con-
sultation process should culminate with a report that details all of its most significant
aspects [Zychowicz 2014: 173]. During consultations, the competitiveness of goals
is revealed, and it is difficult to satisfy the interests of one group without infringing
the interests of another.

It is also difficult to find an unequivocal compromise. Another significant disad-
vantage is that consultation participants are sometimes unprepared for them [Dtugosz
& Wygnanski 2005: 14]. Meanwhile, in order to have effective consultations, both the
parties preparing and participating must have the necessary knowledge. Inadequate
time for the partners to speak, lack of a clear purpose or inadequate formulation of the
purpose of consultations, and illegibility of documents and the manner in which they
should be referred to are also weaknesses of consultations. Social consultations are
initiated and conducted too late, at a late stage of the decision-making process, which
has a negative effect on the possibility of utilizing their results, a fundamental change
in assumptions, or the fundamental direction of the solution. Too often, ready-made
concepts are consulted without first consulting general directions. Typically, they per-
tain to the document’s near-final draft or investment plans. This is also a result of the
fact that comments were not taken into account, as their incorporation would have
necessitated extensive alterations to the entire document. These mistakes frustrate
citizens and discourage them from acting, instead of stimulating them to be active
[Happach & Komorowska, 2014: 74]. Consultations are treated in a perfunctory manner,
so their potential as a tool of social participation is not noticed and fully used [Olech &
Sobiesiak-Penszko 2013: 21]. In the meantime, in addition to contributing practically
to the content of proposed solutions, well-conducted consultations may also yield re-
sults with significant sociopolitical significance. Involving social partners allows them
to develop a sense of shared responsibility for the administration’s problem-solving
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efforts. In this way, they impart a sense of agency and control to the populace and
popularize mechanisms for influencing the decisions of authorities. They contribute
to a better understanding of the needs of citizens, allowing for their satisfaction, and
enable precise prioritization and resource allocation.

Conclusions

As a tool for civic engagement, social consultations are becoming an increasingly vital
aspect of how local communities function. They are one of the components of main-
taining communication between authorities and residents of LGUs, which is one of the
prerequisites for modern local government management. Effectively organized - they
provide the necessary social legitimacy to the public authority and its decisions, which
is essential to the success of the policy at the local level. Citizens’ participation in de-
cision-making enables the creation of an optimal solution that takes into account the
broadest needs, is distinguished by the precision of method and solution selection, and
is cost-effective. For public consultations to be effective, they should occur at a deci-
sion-making stage where community perspectives can be considered. Consequently,
they must be conducted early enough to permit an in-depth discussion of viable pro-
posed solutions. Consultations held early in the decision-making process may yield
innovative solutions that their organizer did not anticipate [Poczykowska 2013: 55].
Consultations should not be a one-time event, but rather a two-stage process, with
the first phase occurring as early in the decision-making process as possible, and
the second phase occurring when detailed concepts are developed based on the first
consultations. The procedure must not discourage participation. Consultations should
be held in good faith and in a spirit of dialogue, with both parties listening to each
other and showing a willingness to understand different reasons. They require proper
coordination. By establishing the conditions for universal participation, everyone who
desires to participate in consultations should be able to do so. Consultation should
be more direct and allow individuals to be heard, as opposed to merely expressing
their opinions. All information within the scope of consultations must be widely ac-
cessible, with information on the topic of consultations being accurate and exhaustive.
Various communication channels (not only the official board in the office, the Public
Information Bulletin, and the online consultation platform, but also leaflets and post-
ers in generally accessible places (e.g., in offices, schools, community centers, clinics,
hospitals, at bus stops), advertisements and announcements in the media (press, radio,
television, Internet), city lights, billboards, and other adapted consultations) should
be utilized [Gawronski 2010: 28]. The result of consultations should be the issuance
of an open decision, taking into account the general public’s opinions [Ostachowski
2020: 164]. It cannot lead to a situation in which, following consultations, decisions are
made that are diametrically opposed to what the residents want. Legally, it is permis-
sible because consultations are an institution whose results are not binding on bodies
of self-government, but it could have disastrous social consequences. The optimal effect
of consultations should be the achievement of a consensus regarding the proposed solu-
tions, and more pleasantly, they should result in a better understanding of the parties’
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intentions, which contributes to the diminution of social opposition to the proposed
changes. Properly conducted public consultations strengthen the positive image of the
office as an authority that shares decision-making, favoring the development of part-
nership relations with residents and non-governmental organizations. Citizens who
have had the opportunity to voice their opinion on a given issue identify more with the
adopted solution. Therefore, one should initially work to change the negative attitude
of decision-makers towards this form of public participation. It should be ensured that
the duration of public consultations can be extended, and that noncompliance with the
obligation to conduct consultations is met with real consequences. Participants in the
consultations should be provided with a thorough discussion and explanation of the
documents consulted. Good information on the document’s objectives and guiding
principles will have a positive effect on participation in consultations as well as the
quality and precision of opinions expressed during them.
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Consultations in local government as a form of social participation
in the Polish legal system

Abstract

Contemporary administrative doctrine pays more and more attention to the importance of society
in the administration and shaping of public policies, as defined by a participatory administration.
This type of administration is most effective in local governments, where it is possible to partici-
pate in person or groups or to solve local problems directly. A prerequisite for the implementation
of the full involvement of local communities is specific actions of public administration consisting,
in particular, of identifying the most important problems faced by its residents, getting to know
the preferences of residents as to how to solve these problems, and engaging in solving them.
One of the forms of community participation in creating decisions for local government units
is social consultations. Public consultations carried out in local government acts are opinion-
forming and non-binding. They have a legitimizing significance for the specific shape of decisions
made by authorities, as well as strengthen the tasks assigned by self-government authorities
to citizens. This article aims to analyze the institution of social consultations in local government
as one of the forms of social participation in the Polish legal system and to present their role
in administrative decision-making processes.

Key words: public consultation, social participation, local government, participatory adminis-
tration, decision making
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Wprowadzenie

Spoteczenistwo obywatelskie w Polsce rozwija sie juz od ponad 30 lat. Jednym z na-
rzedzi, za pomoca, ktérych moze ono wpltywac na ksztatt przestrzeni lokalnej, jest
budzet obywatelski. Pojawit sie on w naszym kraju ponad dekade temu. Kojarzony jest
zwykle z duzymi miastami, gdzie za sprawg promocji finansowanej ze srodkéw wtadz
lokalnych informacje o nim pojawiaja sie w mediach tradycyjnych i elektronicznych.
Tymczasem jego funkcjonowanie dotyczy réwniez niewielkich miasteczek w woje-
wddztwach o mniejszej gestosci zaludnienia. Juz w 2014 roku Zwigzek Miast Polskich
informowat o 146 polskich miastach, w ktérych funkcjonowaty budzety obywatelskie.
Interesujace wydaje sie wnikniecie na te tereny, aby uzyska¢ odpowiedz na pytanie,
jak miasta radzity sobie z tworzeniem i realizacja budzetéw obywatelskich w latach
2019-2021. Byt to okres urozmaicony i trudny dla samorzadéw lokalnych, zwtaszcza
przez pandemie COVID-19, ktéra podkopata stabilno$¢ finansowa niejednej gminy.

Rok 2019 byt przetomowy dla budzetu obywatelskiego, poniewaz uzyskat on wéw-
czas prawng gwarancje tworzenia w miastach na prawach powiatu. Nie otrzymat jej
w gminach miejskich i miejsko-wiejskich, co nie oznacza bynajmniej, Ze nie odno-
sit w nich sukceséw. Takze i tam pozostaje narzedziem obrazowania i zaspokajania
lokalnych potrzeb - czesto o niewielkiej wartosci pienieznej, ale o duzej wartosci spo-
tecznej. Uczy mieszkancow sztuki wspétpracy i dyskusji, rozumienia $wiata lokalnego
w sposoéb holistyczny.

Jak wynika z badan, wciaz niewiele spos$rod setek matych i sredniej wielko$ci miast
w Polsce decyduje sie na budzet obywatelski. W 2020 roku mniej niz 1/5 miast do 20 tys.
mieszkancéw wykorzystywata to narzedzie partycypacji spotecznej [Ostachowski
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2021b: 152]. Pie¢ lat wczesniej byto ich 36% [COVID-19 zmienia ksztatt... 2020: 1].
Pokazuje to, jak wiele zmienita pandemia COVID-19, prowadzac nie tylko do trans-
formacji kontaktéw miedzyludzkich z preferencja narzedzi zdalnych, ale i poddajac
budzety obywatelskie prdobie trwatosci. Zdaje sie ona trwa¢ nadal, zwtaszcza z powodu
wydarzen zwigzanych z wojng w Ukrainie i bedacych jej efektem szokéw podazowych
na surowce energetyczne, ktére powodujg wzrosty cen energii i uderzaja w wydatki
samorzadowe.

Artykut jest spojrzeniem na stan budzetéw obywatelskich sprzed lutego 2022 roku,
préba oceny wykorzystania tych narzedzi partycypacji w srednim okresie, tj. w latach
2019-2021. Dotyczy poziomu finansowania i zainteresowania mieszkancéw budzetami
obywatelskimi w miastach Opolszczyzny, z uchwyceniem zaré6wno kierunku zmian
w ich ksztakcie, jak i perspektywy na lata 2022-2023. Gtéwna hipoteza pracy jest
twierdzenie, ze budzety obywatelskie na OpolszczyZnie cechuje ograniczone zaintere-
sowanie mieszkancéw - tak w zgtaszaniu projektéw, jak i w gtosowaniach, natomiast
wtadze lokalne cechuje pasywne podejscie do tego narzedzia oraz sktonno$¢ do mar-
ginalizowania jego znaczenia w polityce inwestycyjnej gminy - poprzez narzedzia
regulaminowe, stabngce finansowanie w relacji do wydatkéw gminy czy zawieszanie
go z powodoéw epidemicznych czy finansowych.

Weryfikacji powyzszej hipotezy stuzy zaréwno teoretyczna, jak i praktyczna analiza
zachowan wtadz lokalnych w zakresie ksztattowania i realizacji budzetéw obywatel-
skich. W tym celu zostata dobrana losowo préba 5 miast sposréd 36 miast Opolszczyzny
liczacych powyzej 20 tys. mieszkancow. Osrodki te nie maja statusu miast na prawach
powiatu.

Budzet obywatelski w Polsce po 2011 roku

Niedawno mineto 10 lat od czasu, gdy Sopot jako pierwsze miasto w Polsce wprowadzit
budzet obywatelski [Krzysztofowicz 2013: 8]. Mimo to proces dojrzewania spoteczen-
stwa w naszym kraju do stosowania tego narzedzia wcigz trwa. Duza w tym rola po-
stepujacego procesu przywracania zaufania obywateli do wtadzy lokalnej, utraconego
jeszcze za czas6w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, kiedy to - przy upartyjnieniu
niemal wszystkich dziedzin Zycia spotecznego oraz braku samorzadu terytorialnego
w obecnym ksztatcie - poziom nieufnosci i spotecznego zobojetnienia na inicjatywy
wtadz lokalnych byt wysoki. Rowniez lata 90. XX wieku, przepetnione problemami
spotecznymi takimi jak bieda czy bezrobocie, skupialy uwage mieszkancéw bardziej
na wtasnych problemach. Ostabieniu ulegly popularne jeszcze w latach 80. inicjatywy
lokalne, w ktérych mieszkancy w tzw. czynie spotecznym, za zgoda wtadz lokalnych
podejmowali na wiasny koszt dziatania inwestycyjne takie jak budowa wodociggdéw,
sieci przytaczy gazowych czy nawet fragmentéw drdg lokalnych. Dziatania te byty
powszechne chocby na terenach wiejskich, gdzie nie tylko dawaty szanse na szybszy
rozwoj infrastruktury, ale i budowaty poczucie wspoélnoty intereséw mieszkancow
w dazeniu do poprawy jakos$ci zycia. Podobnie dziataty wspdlnoty osiedlowe wielu
miast. Nieche¢ obywateli do wtadzy publicznej mogta zosta¢ przezwyciezona w la-
tach 90. [Podgérska-Rykata 2018: 79], ale w zderzeniu z bezrobociem, inflacjg oraz
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sterapia szokowa” zafundowana Polakom przez Leszka Balcerowicza nie byto szansy
na wczesniejsze pojawienie sie budzetu obywatelskiego [Ostachowski 2021a: 153].
Wtadze lokalne, od 1990 roku posiadajace pochodzaca zaréwno z Konstytucji RP, jak
i z procesu wyborczego podwdjng legitymacje do zarzadzania przestrzenig lokalng
[Jagielski, Wierzbowski 2019: 276], nie byty jeszcze gotowe na kroki zmierzajace
do upowszechniania partycypacji spotecznej idacej dalej niz konsultacje spoteczne,
wskazane w Ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym [Dz.U. z 1990
Nr 16 poz.95].

Mimo ustawowego umocowania konsultacji spotecznych jako przejawu oby-
watelskiej partycypacji w lokalnym zyciu publicznym, traktowanie tego narzedzia
w taki wtasnie spos6b do dzi§ napotyka na przeszkody. Artykutowane w konsultacjach
spotecznych opinie mieszkancéw nie maja bowiem wigzacego charakteru dla wtadz
publicznych [Kubas 2014: 175]. Potwierdzaja to orzeczenia Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego [Wyrok NSA... 2017]. Ten brak wptywu buduje u wielu mieszkancéow
przekonanie o bezsensie uczestnictwa w ich obecnej formule, skoro ich opinia, nawet
poparta racjonalng argumentacjg, niewiele znaczy. Tym gorzej, ze budzet obywatel-
ski takze zostal potraktowany przez ustawodawce jako szczegé6lna forma konsultacji
spotecznych [Ustawa o samorzadzie gminnym: art. 5a]. Tymczasem nie brakuje opinii
samorzadowych praktykéw, Ze blizej mu do specyficznego rodzaju referendum lokal-
nego [Jaskowiec 2021: 141]. Teza ta wydaje sie $miata, nie ulega jednak watpliwo$ci,
Ze budzet obywatelski, cho¢ oparty na przepisach odnoszacych sie do konsultacji spo-
tecznych z mieszkancami [Czaja-Hliniak 2019: 45], jest narzedziem mniej fasadowym”
niz one same. Potwierdza to cho¢by zapis, ktory zabrania usuwania lub zmian zadan
wybranych do budzetu obywatelskiego przez organ stanowigcy gminy [Ostachowski
2021a: 152].

Lata 2011-2018 to okres, w ktorym budzet obywatelski jako narzedzie par-
tycypacji obywatelskiej powoli rozszerzat swoja popularnosé¢ w polskich miastach
i miasteczkach. Nie posiadat jeszcze podstawy ustawowej, méwiacej o tym, w jaki
spos6b ma by¢ konstruowany oraz wdrazany. Dawato to swobode wiadzom lokalnym
w zakresie skali jego finansowania, procedowania oraz akceptacji zgtaszanych pro-
jektow, co stato w sprzeczno$ci z przyjeta juz wowczas formutg gtosowania miesz-
kancéw nad propozycjami zadan do realizacji w budzecie obywatelskim, blizsza
referendum niz konsultacjom spotecznym. Prace nad uporzadkowaniem tej kwestii
podjeto za rzadéw Prawa i Sprawiedliwosci (PiS) przy okazji m.in. korekt w prawie
wyborczym. Ich efektem byta Ustawa z dnia 11 stycznia 018 r. o zmianie niektérych
ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektérych organéw publicznych [Dz.U. z 2018 poz. 130]. Podjecia
tej inicjatywy przez PiS, mimo gloséw krytyki zwigzanych z jej niektdrymi zmiana-
mi w prawie wyborczym, nie nalezy jednak odbiera¢ negatywnie. Obligujac miasta
na prawach powiatu i samorzady wojewddztw do tworzenia budzetu obywatelskiego,
dziata ona bowiem prewencyjnie i stymulujgco. Zabezpiecza przed wycofywaniem
sie wiekszych miast i samorzadéw wojewoddzkich z tego typu aktywnos$ci w sytuacji
niedoboru dochoddw. Okazato sie to przydatne tak w czasie pandemii COVID-19, jak
i obecnie, kiedy samorzady w poszukiwaniu oszczedno$ci wskutek rosnacych kosztéw
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energii oraz inflacji podnoszacej koszty inwestycji moga ulega¢ pokusie ograniczenia
budzetu obywatelskiego. Nadal jednak istnieje ryzyko, Ze mniejsze miasta i miasteczka
z powodu pogarszania sie ich sytuacji finansowej w 2023 roku beda chciaty oszczedzaé
na budzecie obywatelskim.

Dzieki ustawie z 2018 roku kazdy mieszkaniec spelniajacy kryteria do udziatu
w glosowaniu moze uczestniczy¢ w wojewodzkim budzecie obywatelskim, przy okazji
ksztattujac wlasne przyzwyczajenie do udziatu w takich inicjatywach. Ustawa wymaga
ponadto, aby kazdy budzet obywatelski miasta na prawach powiatu czy wojewddzki
miat do dyspozycji nie mniej niz 0,5% wydatkéw tej jednostki wskazanych w sprawo-
zdaniu budZetowym za rok ubiegly. Ustalenie progu minimalnego finansowania wydaje
sie trafnym zapisem, zwtaszcza ze wydatki samorzadowe cze$ciej wzrastaja niz spadaja.

Funkcjonujace od blisko trzech lat przepisy nie spowodowaty rewolucji w budze-
towaniu obywatelskim, gdyz wiele miast powiatowych wykorzystywato to narzedzie
juz wcze$niej. Robity to Sopot czy Elblag [Krzysztofowicz 2013: 8], ale tez Torun oraz
Wroctaw [Zabka, Lapiniska 2014: 67]. Bogate do$wiadczenia w tym zakresie posiadat
rowniez Ptock, w ktorym juz w 2003 roku starano sie realizowa¢ konkretne projekty
przy udziale mieszkancow i we wspotpracy z firmg PKN Orlen [Ostachowski 2020: 165].

Sam pomyst na wigczanie lokalnej spotecznosci w ,,sprawy miejskie” nie jest
innowacjg, a raczej kontynuacja rozwigzan wypracowanych w krajach rozwijajacych
sie, gdzie partycypacja ma tradycje duzo dtuzsze, tak wsréd spoteczenstwa, jak i wiadz
miejskich. Budzet obywatelski w Polsce nie jest instytucjg w petni wystandaryzowang,
lecz elastyczng, odpowiadajaca na potrzeby lokalne, jak i na aktywno$¢ samej spotecz-
noscilokalnej [Wisniewska 2018: 41]. Im wyraZniej jest ona w stanie artykutowac swoje
potrzeby oraz dostrzegaé w przestrzeni miejskiej obszary wymagajace interwencji,
tym petniejszy staje sie ksztatt budzetu obywatelskiego w zakresie liczby zgtaszanych
inicjatyw. Sama przestrzen miejska, jej ksztatt i tempo transformacji w celu poprawy
jakosci zycia, mogg wywotywac podobny efekt. Kiedy dany obszar miejski ulega prze-
obrazeniom wolniej od pozostatych, wydaje sie to wywotywac¢ wieksza motywacje
jego mieszkancow do zmiany tej sytuacji, cho¢by przy wykorzystaniu budzetu obywa-
telskiego. Podobnie jest w przestrzeni wiejskiej, gdzie realizacji lokalnych inicjatyw
mieszkancow, tak inwestycyjnych, jak i kulturalnych, stuzy fundusz sotecki [Woéjcik
2014: 47]. Oba narzedzia maja sprzyja¢ wzmacnianiu poczucia wspélnoty intereséw
matych spotecznosci oraz przekonywaé¢ do mechanizmoéw referendalnych, bliskich
demokracji bezposredniej [Sadura 2013: 11].

Pobudzanie kapitatu spotecznego, jakie jest skutkiem budzetu obywatelskiego,
to jedna z podstawowych jego zalet. Motywuje on mieszkancéw do refleksji nad tym,
co w przestrzeni miejskiej jest dla nich wazne, a niekoniecznie dostrzegane przez
wtadze samorzadowe. Je$li jednak ich uwadze umknie regulamin budzetu stanowiacy
o kwalifikacji projektow do gtosowania, to mimo artykulacji potrzeb oraz pomystow,
moga sie one okaza¢ niemozliwe do zrealizowania za pomocg tego narzedzia [Skrzypiec,
Wajkowski, Wyszomirski 2016: 18]. Nie nalezy tez bagatelizowac ryzyka ptynacego dla
budzetu obywatelskiego ze strony urzedniczej. W konicu to pracownicy samorzadowi
decyduja o ksztatcie regulaminu oraz wptywaja na proces informowania mieszkancéw
o kryteriach, jakie musza spetnia¢ projekty zgtaszane do tej inicjatywy. Oni wreszcie
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ustalajgc ,reguty gry”, decyduja, w ktdrym momencie rozpocznie sie realizacja projek-
tow [Poniatowicz 2014: 186].

Wyzwaniem dla entuzjastow i propagatoréw rozwoju budzetu obywatelskiego
w Polsce pozostaje rowniez problem frekwencyjny, a gtéwnie potrzymanie i zwieksza-
nie uczestnictwa w tworzeniu projektow i w gtosowaniach. Juz sam brak aktywnego
wspierania konceptualizacji projektow, ktére mieszkancy bedg zgtasza¢ do budzetu
obywatelskiego, moze by¢ przyczyna jego zubozenia. W efekcie moze dojs$¢ do sytuacji,
w ktérej wtadze lokalne zamkna budzet obywatelski w danym roku bez rozstrzygniecia
na skutek braku zgtoszen projektéw badz niespetnienia przez nie kryteriéw wynika-
jacych z regulaminu. Jesli taka sytuacja powtarza sie w kolejnych latach, moze to by¢
argument do obciecia finansowania lub wrecz jego likwidacji [Ostachowski 2021:
154]. Dlatego tak wazne jest zintegrowane dziatanie mieszkancéw zainteresowanych
funduszami budzetu obywatelskiego oraz doskonalenie przez nich umiejetnosci przy-
gotowywania konkretnych projektéw, poprawnych formalnie i merytorycznie.

W celu wspierania koncepcji rozwoju partycypacji spotecznej w Polsce warto
poszukiwac rozwigzan, ktére wzmocnig udziat w budzecie obywatelskim oséb dotad
niezainteresowanych badz o nizszych kompetencjach spotecznych. Jest niezwykle
wazne, aby narzedzie to nie stato sie ,skolonizowane” przez grupy miejskich aktywi-
stow, ktérzy z wykorzystaniem wtasnej popularnosci medialnej sa w stanie forsowac
swoje projekty - niekoniecznie obiektywne ideologicznie czy korzystne dla wiekszo$ci
wspdlnoty lokalnej [Siciarek 2014: 155; Kajdanek 2015: 31]. ,Plebiscytowos¢”, jaka
zdaje sie woéwczas dominowad, jest na reke owym aktywistom ze wzgledu na budo-
wanie ich spotecznej rozpoznawalno$ci, traci na tym jednak sama deliberacja nad
rzeczywistymi potrzebami. Podkres$lane sg bowiem te, ktdre tatwo sprzeda¢ medial-
nie na bazie popularnosci ich inicjatoré6w [Martela 2013: 30]. Problem ten pogtebia
sktonnos$¢ do wykorzystywania budzetu obywatelskiego jako narzedzia marketingu
politycznego zamiast faktycznego oddawania cze$ci wladzy mieszkancom [Kraszewski,
Mojkowski 2014: 5].

Okres pandemii COVID-19 uderzyt mocno w funkcjonowanie budzetéw obywatel-
skich mniejszych samorzadéw. Potwierdzaja to dane za 2020 rok, w ktérym realizowato
je 0 40% mniej miast niz cztery lata wczesniej [Pistelok, Martela 2019: 7]. Wskutek
pandemii zawieszono w kraju 126 tego typu inicjatyw [Martela, Bubak, Janik 2021],
innym ograniczono pule $rodkéw, wydtuzyt sie tez czas realizacji zadan wybranych
w gltosowaniach w 2019 roku. Trudno jednak o konkretne dane dotyczace skali tych
zjawisk. Nietatwo tez przewidzie¢, czy utrwalg sie one w latach 2022-2023 na skutek
rozchwianej sytuacji makroekonomicznej kraju oraz w wyniku wzrostu kosztéw energii
rysujacego sie przed gminami [Samorzqdy w Polsce... 2022]. Niezagrozone wydajg sie
jedynie budzety obywatelskie najwiekszych polskich miast, ktére nawet w czasie pan-
demii COVID-19 cechowata stabilnos¢ finansowa oraz liczone w milionach ztotych fi-
nansowanie. Najwiekszym budzetem w 2020 roku dysponowata Warszawa (83,11 mln),
zdecydowanie wyprzedzajac pod tym wzgledem inne duze polskie metropolie, takie
jak Krakéw (32 mln), Wroctaw (25 mln), £.6dz (24 mln) Poznan (21 mln) czy Gdansk
(18,42 mln) [Martela, Bubak, Janik 2021: 10].
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Budzety obywatelskie miast wojewddztwa Opolskiego w latach 2019-2021

Opolszczyzna to obszar, w ktéorym ludnos¢ zamieszkujgca miasta stanowita na koniec
2020 roku 53,15%. Przy 6wczesnej liczbie mieszkancéw, siegajacej 980 771 oséb,
dawato to nieco ponad 520 tys. os6b. Obszar ten od lat ulega powolnym procesom de-
populacyjnym - jeszcze w 2016 roku zamieszkiwato go 993 tys. mieszkancow. W sktad
wojewddztwa wchodzi 11 powiatéw: brzeski, gtubczycki, kedzierzynsko-kozielski,
kluczborski, krapkowicki, namystowski, nyski, oleski, opolski, prudnicki i strzelecki,
przy czym tylko stolica wojewddztwa - Opole - ma status miasta na prawach powiatu.
Siatke samorzad6w najnizszego szczebla tworza 3 gminy miejskie, 33 gminy miejsko-
-wiejskie i 35 gmin wiejskich [Wojewddztwo opolskie... 2021]. W latach 2019-2021
wsrdd 36 miast i miasteczek regionu budzety obywatelskie nie byty powszechno$cia.
Szczegoty przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Budzety partycypacyjne w miastach wojewddztwa opolskiego w latach 2019-2020

Miasto Powiat Budzet obywatelski

2019 2020 2021
Opole pmgj\/sit;:?)g\:/ai;vtzwe tak tak tak
Kedzierzyn-Kozle kedzierzynsko-kozielski tak tak tak
Nysa nyski tak nie nie
Brzeg brzeski nie nie tak
Kluczbork kluczborski tak tak tak
Prudnik prudnicki tak tak nie
Strzelce Opolskie strzelecki tak tak tak
Namystow namystowski tak tak tak
Krapkowice krapkowicki tak tak tak
Gtuchotazy nyski tak tak tak
Gtubczyce gtubczycki tak tak tak
Zdzieszowice krapkowicki nie nie nie
Olesno oleski tak tak nie
Ozimek opolski tak tak tak
Grodkow brzeski nie nie nie
Praszka oleski tak tak tak
Paczkow nyski tak nie nie
Zawadzkie strzelecki nie nie tak
Gogolin krapkowicki nie nie nie
Otmuchow nyski nie nie nie
Niemodlin opolski nie nie nie
Kietrz gtubczycki nie nie nie
Wotczyn kluczborski nie nie nie
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Lewin Brzeski brzeski nie nie tak
Gtogdwek prudnicki nie nie nie
Tutowice opolski nie nie nie
Dobrodzien oleski nie nie nie
Byczyna kluczborski tak nie nie
Kolonowskie strzelecki nie nie nie
Baboréw gtubczycki nie nie nie
Prészkow opolski tak nie nie
Lednica strzelecki nie nie nie
Gorzéw Slaski oleski nie nie nie
Biata prudnicki nie nie nie
Korfantow nyski nie nie nie
Ujazd strzelecki nie nie nie

Zrédto: opracowanie wiasne

Tabela 1 informuje, ze z 36 miast w wojewddztwie opolskim mniej niz potowa
wdrozyta budzet obywatelski. W 2020 roku odnotowano tez przypadki, w ktorych
ulegt on zawieszeniu. Funkcjonowanie budzetéw obywatelskich w poszczeg6lnych
osrodkach byto mocno zréznicowane. Potwierdza to dobrana do analizy préba 5 miast
wojewddztwa, liczacych powyzej 20 tys. mieszkancéw: Kedzierzyna-Kozla, Nysy, Brzegu,
Kluczborka oraz Prudnika.

Gmina Kedzierzyn-Kozle lezy w potudniowej czes$ci wojewddztwa opolskiego.
Samo miasto, drugie co do wielko$ci w regionie, siega swoja historig 1281 roku. Nazwe
zawdziecza reformie administracyjnej z 1975 roku, kiedy to scalono w jeden obszar roz-
wijajace sie blisko siebie Kedzierzyn, Kozle, Stawecice i Ktodnice. Na koniec 2020 roku
gmine zamieszkiwato nieco ponad 60 tys. mieszkancow. O kondycji finansowej tego
samorzadu w czasie pandemii $§wiadcza jego dochody, siegajace w 2020 roku kwoty
301,837 mln zt. Przy zrealizowanych wéwczas wydatkach na sume 302,754 mln zt po-
zwolity one na zamkniecie roku budzetowego niewielkim deficytem [Gmina Kedzierzyn-
-KoZle 2022]. Gmina miata w wojewddztwie jedna z dtuzszych praktyk w organizacji
budzetu obywatelskiego, siegajaca 2017 roku. Wéwczas to na 64 skierowane do gto-
sowania projekty przeznaczono kwote blisko 1 463 456 zt. Wykorzystano ja na reali-
zacje 13 zadan [Budzet obywatelski miasta Kedzierzyn-KoZle 2022]. Pierwszy budzet
obywatelski Kedzierzyna-Kozla przyciagnat uwage 3679 mieszkancow. Az 3240 gtosow
oddano woweczas elektronicznie. W latach 2019-2020 budzet obywatelski tego miasta
cechowaty jednak zmienne losy, o czym informuje tabela 2.

Tabela 2. Budzet obywatelski w Kedzierzynie-KoZlu w latach 2019-2021

2019 2020 2021
Kwota budzetu (w zt) 1716784 1915592 1730784
Liczba projektéw wybranych 19 16 16
Liczba projektow zakwalifikowanych do gtosowania 78 48 56
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Liczba gtosujacych 6268 3814 5641
Wydatki gminy (w min zt) 336,317 302,754 312,257
Budzet partycypacyjny w wydatkach gminy (w %) 0,510 0,632 0,554

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Budzet obywatelski miasta Kedzierzyn-Kozle 2022

Dane z tabeli 2 informuja, Ze budzet partycypacyjny w Kedzierzynie-KoZlu cieszyt
sie zmiennym zainteresowaniem. Najwiecej projektéw dopuszczono do glosowania
w 2019 roku. Wtedy tez zanotowano najwieksza frekwencje. Stabiej wypadta edycja
2020. Mimo wiekszych srodkéw na zadania, nizsze okazaty sie zaréwno pula gto-
sowanych projektéw, jak i zadan wybranych do realizacji, a takze sama frekwencja.
Wida¢ tutaj wptyw dwoéch lockdownéw tamtego roku, chociaz od poczatku budzetu
obywatelskiego w Kedzierzynie-Kozlu wiekszo$¢ gtoséw oddaje sie elektronicznie.
Rok 2021 to powrot do ,normalnosci”, niemniej jednak od 2020 roku spadata coroczna
kwota przeznaczona na budzet obywatelski miasta. W 2022 roku byto to 1 700 974
zt. Do gtosowania w tym roku trafito 47 zadan, z czego do realizacji wybrano 17. Miej
byto tez gtosujacych - 5366 o0s6b [Budzet obywatelski miasta Kedzierzyn-Kozle 2022].
Biorac pod uwage presje inflacyjna czy wzrost kosztow lokalnych inwestycji, brak
waloryzacji kwoty budzetu obywatelskiego w Kedzierzynie-KoZlu powoduje realny
spadek jego mocy inwestycyjne;j.

Nieco inaczej funkcjonowat budzet partycypacyjny w Nysie, potozonej na Przed-
g6rzu Sudeckim, bedacej trzecim co do wielko$ci miastem w catym wojewddztwie. Po-
czatki jej istnienia siegaja 1223 roku, kiedy to lokowana zostata na prawie flamandzkim.
Obecnie miasto peni funkcje stolicy powiatu nyskiego. Jako gmina miejsko-wiejska,
Nysa liczyta na koniec 2020 roku ponad 56,5 tys. mieszkancéw. W tym samym roku
dochody gminy wyniosty 334,178 mln zt w stosunku do 253,168 mln w roku po-
przednim. Przy zrealizowanych w 2020 roku wydatkach na kwote 316,149 min z,
pozwolito to na zamkniecie roku budzetowego nadwyzka [Gmina Nysa 2022]. Wtadze
samorzadowe rozpoczety tworzenie budzetow obywatelskich w Nysie w 2014 roku,
ale po zakoniczeniu V edycji, pod koniec 2019 roku, kolejne dwie zostaly zawieszone
z powodu koronawirusa [Miszkiel 2020]. Dopiero w 2022 roku powrdécono do tej
inicjatywy. Wiecej informacji prezentuje tabela 3.

Tabela 3. Budzet obywatelski w Nysie w latach 2019-2021

2019 2020 2021
Kwota budzetu (w zt) 600 000 - -
Liczba projektow wybranych 5 - -
Liczba projektéw zakwalifikowanych do gtosowania 15 - -
Liczba gtosujacych 19586 - -
Wydatki gminy (w min zt) 296,351 - -
Budzet partycypacyjny w wydatkach gminy (w %) 0,202 - -

Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie Budzet obywatelski gminy Nysa 2022
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Dane z tabeli 3 pokazujg, ze mimo tylko jednego rozdania budzetu obywatelskiego
w Nysie, cieszyt sie on ogromnym zainteresowaniem. Oddano wéwczas az 19 586 gtoséw.
Przy liczbie mieszkancéw gminy siegajacej 56 951 oséb byt to bardzo dobry wynik. Mimo
dwoch lat przerwy, podczas glosowania w edycji 2022 zainteresowanie zn6w okazato
sie wysokie. Na 13 zadan przeznaczonych do wyboru oddano w sumie 17 434 waznych
glosow. Whadze zwiekszyty tez pule finasowania budzetu obywatelskiego do 750 tys.
z}, utrzymujac ten poziom takze na 2023 rok [Budzet obywatelski gminy Nysa 2022].

Ciekawie prezentowata sie sytuacja budzetu obywatelskiego w Brzegu. Miasto
to rowniez petni funkcje centrum administracyjnego powiatu. Pierwsze wzmianki
o osadnictwie na jego terenie siegajq 1235 roku, przy czym samo miasto juzw 1311 roku
byto stolica Ksiestwa Brzeskiego [Gajewski 2022]. Na koniec 2020 roku gmine za-
mieszkiwato nieco ponad 35,2 tys. oséb. W tym samym roku budzet gminy zamknieto
dochodami w wysoko$ci 177,285 mln z}, co przy wydatkach na poziomie 183,496 min
zt wskazywato na brak zré6wnowazenia polityki finansowej miasta bez koniecznosci
zaciggania dtugu [Gmina Brzeg 2022]. Losy budzetu obywatelskiego w tym miescie
przybliza tabela 4.

Tabela 4. Budzet obywatelski w Brzegu w latach 2019-2021

2019 2020 2021
Kwota budzetu (w zt) - 100 000 100 000
Liczba projektow wybranych - - 3
Liczba projektéw zakwalifikowanych do gtosowania - - 13
Liczba gtosujgcych - - 681
Wydatki gminy (w mlin zt) - - 183,641
budzet partycypacyjny w wydatkach gminy (w %) - - 0,05

Zrédto: Opracowanie witasne na podstawie Wyniki gtosowania mieszkaricéw Brzegu... 2022

Tabela 4 informuje, Ze Brzeg w latach 2019-2021 przeprowadzit skutecznie tylko
jeden budzet obywatelski. Wtadze lokalne miaty plany wdrozenia tego narzedzia juz
jesienig 2019 roku, jednak powstrzymata je pandemia i zwigzane z nig oszczednosci
[Klimczak 2021]. Pierwsza edycje udato sie zrealizowa¢ dopiero w 2021 roku. Gtosowa-
niu poddano 13 propozycji, sposrod ktérych wybrano 3. Za $rodki z budzetu zakupiono
wdéweczas trampoliny ziemne do plac zabaw, poprawiono infrastrukture kilku boisk
trawiastych MOSiR w Brzegu oraz zaadaptowano tzw. krag taneczny [Gajewski 2021].
Frekwencja w pierwszym gtosowaniu nie okazata sie wysoka. Lepiej byto w 2022 roku,
gdzie liczba gtosujgcych wzrosta do 1027 osdb. Zaskakuje natomiast liczba gtosow
niewaznych, ktérych oddano az 291, jak i liczba projektéw, na ktére gtosowano - za-
ledwie 6 [Wyniki gtosowania mieszkaricow Brzegu... 2022]. Pokazuje to dtuga droge,
jaka pozostaje jeszcze przed budzetem obywatelskim Brzegu, aby stat sie narzedziem
urozmaiconym projektowo i silnym frekwencyjnie.

Wieksze doswiadczenie we wdrazaniu budzetu obywatelskiego miaty wtadze
gminy Kluczbork, potozonej na pograniczu Nizu Slaskiego ze Slaskiem, nad rzeka
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Stobrawa. Takze to miasto zawdziecza swoje powstanie dziatalnosci lokacyjnej slaskich
ksigzat piastowskich w XIII wieku - prawa miejskie uzyskato w 1274 roku z rgk Henry-
ka IV Probusa [Historia Kluczborka 2022]. Na koniec 2020 roku gmine zamieszkiwato
nieco ponad 35,7 tys. os6b. Budzet gminy w tym samym roku zamknieto dochodami
na poziomie 181,100 mln zt, co przy wydatkach na poziomie 173,812 mln zt wskazywa-
to na niewielkg nadwyzke [Gmina Kluczbork 2022]. Cho¢ demograficznie i finansowo
Kluczbork prezentowat sie podobnie jak gmina Brzeg, to w jego budzecie obywatelskim
zastosowano do$¢ ciekawe rozwigzania. Wiecej o jego wynikach w latach 2019-2021
informuje tabela 5.

Tabela 5. Budzet obywatelski w Kluczborku w latach 2019-2021

2019 2020 2021
Kwota budzetu (w zt) 250000 300000 300000
Liczba projektow wybranych 2 3 3
Liczba projektow zakwalifikowanych do gtosowania 6 9 9
Liczba gtosujacych 1242 1451 1865
Wydatki gminy (w min zt) 172,248 173,812 182,018
Budzet partycypacyjny w wydatkach gminy (w %) 0,15 0,17 0,16

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Kluczborski budzet obywatelski 2022

Tabela 5 informuje o stabilnym finasowaniu, jak i o rosngcym zainteresowaniu
budzetem obywatelskim w$rdd spotecznosci lokalnej. W edycji 2019 teren gminy
podzielono na 2 obszary, gdzie mieszkancy mogli zaproponowac projekty o wartosci
do 125 tys. zt kazdy. Regulamin zaktadat przyjecie do realizacji po jednym projekcie
z kazdego obszaru. Ta formuta sprawita jednak, ze po wyborze mieszkancéw do reali-
zacji trafity 2 projekty na kwote 182 tys. zt. Pozwolito to wtadzom na niemate, usank-
cjonowane wolg spotecznosci lokalnej oszczednosci. Podczas edycji 2020 zastosowano
sprawdzone, ale nieco zmodyfikowane zasady. Teren gminy podzielono tym razem na 3
obszary. Zniesiono ograniczenie jednego zadania na obszar, wprowadzajac w zamian
limit kwotowy 125 tys. zt. dla pierwszego i drugiego obszaru oraz 50 tys. zt dla trzeciego
obszaru. W efekcie gtosowania mieszkancéw do realizacji trafity 3 projekty o tacznej
warto$ci 274 799,50 zt. Analogiczne zasady wyboru zastosowano w 2021 roku. Wéw-
czas takze do realizacji wybrano 3 projekty na taczng kwote 251 500 zt. Zatem 3 lata
kluczborskiego budzetu to 8 projektéw na sume 708 299,50 zt przy catkowitej puli
850 tys. zt. Zapisy regulaminu pozwolity zaoszczedzi¢ wtadzom kwote 141 700,50 zt.
Nie spos6b nie odnotowaé réwniez rosnacej frekwencji w gtosowaniach, jak i faktu,
ze wiekszos¢ gtosdw oddawana byta online. Juz w 2019 roku byto ich 921, aroki 2 lata
p6zniej odpowiednio 1114 i 1721. Kluczborski budzet obywatelski jest zatem przy-
ktadem przeczacym tezie, jakoby ta forma partycypacji spotecznej przezywata kryzys
zainteresowania.

Ostatnim z pieciu wybranych do analizy miast wojew6dztwa opolskiego jest Prud-
nik. Gmine te na koniec 2020 roku zamieszkiwato 26,8 tys. 0séb. Poczatki osadnictwa
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najego terenie, jak w wypadku wiekszo$ci miast Opolszczyzny, siegaja drugiej potowy
XIII wieku, kiedy to doszto do lokacji miasta na prawie niemieckim [Historia 2012].
Budzet gminy w 2020 roku zamknieto dochodami na poziomie 129,355 mln zi, co przy
wydatkach na poziomie 128,815 mln zt pozwolito uzyskac¢ niewielkg nadwyzke [Gmina
Prudnik 2022]. Do$wiadczenia wtadz Prudnika w prowadzeniu budzetu obywatel-
skiego siegaja 2016 roku, jednak 2021 roku okazat sie dla niego krytyczny, o czym

informuje tabela 6.

Tabela 6. Budzet obywatelski w Prudniku w latach 2019-2021

2019 2020 2021
Kwota budzetu (w zt) 350000 350000 -
Liczba projektéw wybranych 5 10 -
Liczba projektéw zakwalifikowanych do gtosowania 2 7 -
Liczba gtosujgcych 2112 1967 -
Wydatki gminy (w min zt) 133,852 128,815 132,324
budzet partycypacyjny w wydatkach gminy (w %) 0,26 0,27 -

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Prudnik Budzet Obywatelski 2020

Tabela 5 pokazuje stabilne finasowanie, ale i stabnace zainteresowanie budzetem
obywatelskim Prudnika w latach 2019-2020, a takze jego zawieszenie w 2021 roku,
ktére utrzymuje sie do dzi$. W analizowanym okresie stosowano w Prudniku rozwia-
zania podobne do tych w gminie Kluczbork. W edycji 2019 teren gminy podzielono
na 2 obszary, miejski oraz sotecki, gdzie mieszkancy mogli proponowac projekty. Limit
dla terenu miasta ustalono na 290 tys. zt, a dla obszaru podmiejskiego na 60 tys. zt.
Do realizacji trafity 2 spos$rod 5 zadan poddanych gtosowaniu. Komisja kwalifikujaca
projekty na podstawie regulaminu budzetu obywatelskiego dodatkowo skierowata
do realizacji jeszcze 2 projekty z obszaru soteckiego. W sumie zgloszono zatem 7
zadan, a zrealizowano 4, w tym 2 po gtosowaniu mieszkancéw [Protokdt w sprawie...
2018]. Rok pézniej zastosowano podobny mechanizm. Limit dla terenu miasta ustalono
na 300 tys. zt, a dla terenu podmiejskiego — na 50 tys. zt. Do realizacji trafito 5 projektéw
sposréd 10 poddanych gtosowaniu, ale i 2 spoza niego, na podstawie przepiséw regu-
laminu [Protokét w sprawie... 2019]. W takiej sytuacji za powazng strate mozna uznaé
odejscie wiadz lokalnych od tej formy partycypacji spotecznej z koncem 2020 roku.
Mozliwe, Ze wptyw na te decyzje miaty obawy o stan finanséw gminy, ktérej dochody
w 2020 roku spadty. W oficjalnych komunikach wtadz, jak i aktywnosci spotecznosci
lokalnej gminy, jak na razie niewiele informacji o powrocie do tej inicjatywy.

Podsumowanie

Budzet obywatelski, od ponad dekady obecny w zarzadzaniu matych polskich miast,
w latach 2019-2021 trapito niewatpliwie wiecej probleméw, anizeli w latach po-
przednich. Nie inaczej byto tez w wojewoddztwie opolskim. Nie ma tam wielu duzych
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i bogatych miast, ktére nawet w czasie pandemii COVID-19 byty w stanie radzi¢ sobie
z pozyskiwaniem dochodéw. To region urozmaicony historycznie i kulturowo, ale i bo-
rykajacy sie od lat z problemem depopulacji, jak i nasilonej migracji w poszukiwaniu
zatrudnienia poza regionem. W efekcie zar6wno wtadzom lokalnym, jak i organizacjom
spoteczenstwa obywatelskiego o wiele trudniej byto zintegrowac spotecznosci lokalne
wokot idei partycypacji spotecznej. Nie pozostawato to bez wptywu na wystepowanie
budzetéw obywatelskich w miastach wojewddztwa w latach 2019-2021. Pomijajac
stolice wojewddztwa - Opole - koleje 5 najwiekszych liczebnie miast Opolszczyzny
konstruowato swoje budzety obywatelskie z trudem, szczegélnie w 2020 roku, kiedy
to wiadze lokale do$¢ tatwo poddawaty sie pokusie zawieszenia tej inicjatywy (Nysa)
badz przesuniecia jej na nastepne lata (Brzeg), uzasadniajac to problemami natury
administracyjnej badz wzgledami bezpieczenstwa. Utrzymujaca sie pandemiczna
niepewno$¢ jutra takze w 2021 roku przyczyniata sie do zanikania budzetéw obywa-
telskich (Prudnik). Dogtebna analiza pozostatych 31 mniejszych miast Opolszczyzny
zapewne dopelnitaby tego negatywnego dla partycypacji spotecznej obrazu zjawiska,
dajac podstawe do bardziej obszernej monografii czy raportu.

Postawiong na poczatku artykutu hipoteze o pasywnej postawie wtadz lokalnych
wobec budzetu obywatelskiego wydaja sie potwierdzac nie tylko przytoczone powyzej
uzasadnienia. Robi to tez obserwacja poziomu finasowania budzetéw obywatelskich
w relacji do wydatkéw dla pieciu poddanych analizie gmin. W latach 2019-2021 jedynie
gmina Kedzierzyn-KoZle przeznaczata na budzet obywatelski wiecej niz 0,5% wtasnych
wydatkow. Gdyby przepisy Ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organdéw publicznych [Dz.U. z 2018 poz. 130] wskazujacej finansowe minimum dla
budzetéw obywatelskich zastosowac nie tylko do miast powiatowych, zadne z czterech
pozostatych nie spetitoby tego wymogu. Wida¢ w tym brak zaufania lokalnych lideréw
do mieszkancow, jak i do dzielenia sie wiekszym ,utamkiem wtadzy” oraz do prze-
ksztatcania przestrzeni lokalnej z suwerenem, ktérym jest przeciez spotecznos¢ lokalna.

Rowniez liczba projektow zgtaszanych w samorzadach poddanych analizie wydaje
sie kurczy¢ lub pozostaje niewielka jak na gminy liczace kilkanascie tysiecy miesz-
kancéw. Trudnosci w konceptualizacji pomystéow, a w efekcie ich ograniczona ilos¢,
nie powinny by¢ sygnatem dla wtadz, ze spoteczenstwo nie oczekuje zmian otoczenia,
gdyz jest ono juz optymalnie uksztattowane. My$lenie takie jest btedne, cho¢ kuszace.
Podobny wptyw na decyzje rzadzgcych gminami moze mieé niewielkie zainteresowanie
glosowaniami w ramach budzetéw obywatelskich: skoro nawet narzedzie demokratycz-
nego decydowania o wydatkach lokalnych nie jest w stanie przekona¢ mieszkancow
do aktywnos$ci wyborczej, to po co je tworzy¢? Duze zainteresowanie spotecznos$ci
lokalnej moze sie natomiast okazac¢ kluczowe dla rozwoju, a nawet odbudowy budzetu
obywatelskiego, co dobrze ilustruje przyktad gminy Nysa. Skoro w 2019 roku cieszyt
sie on tam bardzo duzym zainteresowaniem, wtadzom trudno byto przej$¢ obok tego
obojetnie. Stad powrdt tej inicjatywy w 2022 roku - nie tylko z wiekszg pulg srodkow,
ale i z r6wnie wysokim zainteresowaniem mieszkancow.

Zakonczenie pandemii COVID-19 powinno by¢ impulsem do odbudowy budzetéw
obywatelskich, zawieszonych w tym czasie w samym wojewo6dztwie opolskim, jak
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i w réznych miejscach catego kraju. Proces ten, rozpoczety w 2022 roku mimo wojny
w Ukrainie, powinien nieco przyspieszy¢ w 2023 roku. Impulsem do tego beda nie
tylko zamiary wskrzeszenia tej inicjatywy czy nadania jej ,Swiezo$ci”, ale i zblizajace
sie wybory samorzadowe (wiosna 2024 roku,), w ktérych argument oddawania oby-
watelom wladzy w formie demokracji bezposredniej zwykle okazuje sie by¢ dobrym
paliwem wyborczym, a budzet obywatelski jest do tego dobrym narzedziem.
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Participatory budgets of the cities of the Opole region in 2019-2021
Abstract

The article presents the civic budget as a tool not only for public consultations, but also a special
form of a local referendum influencing the reconstruction of the space of small and medium-
-sized cities. In this case, it focuses on selected cities and towns of the Opolskie Voivodeship in
2019-2021. Especially such small local governments in Poland are not obliged to create this type
of social participation tools. As a result, it is easier for them to give up on it or limit its functioning
in response to external turbulences resulting from such phenomena as the COVID-19 pandemic,
and currently galloping inflation, or the war in Ukraine. The main hypothesis of the work assumes
that civic budgets in the Opole region are characterized by a limited and weakening interest of the
inhabitants, both in submitting projects and voting. Local authorities, on the other hand, strive
to gradually reduce the financial possibilities available under this social participation tool. In
this case, the verification of the above hypotheses serves both theoretical and practical analysis
of the behavior of local authorities in the field of shaping and implementing the civic budget. For
the purposes of analysis and verification of the hypotheses, a sample of 5 out of 36 cities and
towns in the Opole region, with more than 20,000 inhabitants, was selected. residents, where
civic budgets operated in 2019-2021. The article uses local data on the implementation of civic
budgets in the cities covered by the analysis, as well as archival data and data available as part
of public statistics.

Key words: local community, civil society, civic budget, direct democracy
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The importance of social security on the example
of the analysis of selected strategic documents

Introduction

The emergence of non-military aspects of security research seems to be an increasingly
common phenomenon at this stage. It should be remembered, however, that while
the indication of strictly military security problems leaves no doubt, the scope of the
so-called “soft” areas is more complicated.

In general, when attempting to define what security is, it is indicated that it is a state,
process or field of political, social and economic life, and finally, since 2011, a dynami-
cally developing scientific discipline and a willingly chosen field of study [Czuprynski
2020: 106-108]. Since this text refers to strategic documents that are the result of po-
litical activity, it is worth noting that social security is also one of the important areas
of policy, the so-called public policies, which aims to ensure the protection of life and
health of citizens and is of interest to international organizations, as well as other actors
and publicinstitutions. Certainly, other typologies of security and its various definitions
are still dominant in scientific approaches.
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The aim of the article is to discuss one of the important, non-military planes of per-
ceiving security, which is social security within selected security strategies of the Re-
public of Poland. These are studies that are an important, even basic element of modern
public management, taken over from the private sector, at the same time having their
origins in the military. As part of the creation of the national or internal security system,
many unwritten concepts were created, which over time took on a more professional
character, especially after 1989. It was related to the reconstruction and strengthening
of the Polish security system in the closer and further international environment. In the
initial period of transformation, they were established successively by: The Defense
Doctrine of the Republic of Poland of 1990 and Assumptions of the Polish Security Policy
and the Security Policy and Defense Strategy of the Republic of Poland of 1992. A few
years later, the formula of strategic documents on the conceptual foundations of se-
curity changed. In 2000, the first in the history of Poland, the Security Strategy of the
Republic of Poland, was published, and its sectoral development in matters of national
defense was the Strategy of Defense of the Republic of Poland.

It should be remembered that this type of study has a very specific structure, above
all, itis an action plan with a specific mission, partial goals, expected tasks and projects
to be implemented within the assigned goals in a specific time horizon. The strategic
study is usually accompanied by a work schedule and budget, as well as a procedure for
initial, during and post-implementation evaluation. For the purposes of this text, it was
decided to focus on four strategic documents, as the WhiteBook on National Security
of the Republic ofPoland 2013,National Security Strategy of the Republic of Poland 2014,
Strategy for the Development of the National Security System of the Republic of Poland
2022, National Security Strategy of the Republic of Poland 2020.

Around understanding social security

On the website of the National Security Bureau, in the dictionary of key terms in the
field of security, you can find out that security means:

the theory and practice of ensuring the possibility of survival (existence) and the pursuit
of one’s own interests by a given entity, in particular by taking advantage of opportuni-
ties (favorable circumstances), taking up challenges, reducing risks and counteracting
(preventing and countering) all kinds of threats to the entity and its interests. Modern
security is of an integrated (comprehensive, multidimensional) nature, in which - de-
pending on the adopted criterion - various types, fields, sectors, departments and areas
can be distinguished [(Mini) Stownik BBN ... b.r.].

This approach shows that it is a certain type of action, a policy that is focused on the
implementation of given interests, but also counteracting emerging difficult, conflict
and crisis situations [Wojciechowski 2019: 23-25]. Thus, this definition is closer to the
non-military aspects of distinguishing security. The examined issue of social security
is listed together with economic and constitutes an important field of integrated nation-
al security of Poland together with other constitutional segments of security, i.e. defense
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(national defence, military security) and protection (civil, non-military security). At the
same time, within the framework of social and economic security or socio-economic
security, as itis presented in two ways, it is written about social and economic support
for security [Gryz 2017: 61].

Undoubtedly, social security is an important element of the national security sys-
tem, and it is subordinate to national security, it is an open system, constructed on the
basis of the exchange of information and activities with the environment and the spread
of other subsystems within them, for example health, education and other entities
operating within the superior system - national security [Wisniewska-Paz 2019: 62].

Social security can be defined by the quality of the culture of a given society, the
system of helping the poorest, or the system of division of labor. This way of under-
standing social security is indicated by Ryszard Jakubczak, Romuald Kalinowski and
Krzysztof Loranty, who define it as:

such a quality of the society’s culture and social structure and system of division of labor
that enables citizens to achieve individual values and is manifested by individuals, natural
and formal groups undertaking cooperative activities for the common good and the imple-
mentation of recognized cultural values using acceptable means, as well as maintaining
and strengthening social ties, ensuring the formation of a community identity of the
community covered by the political organization of the state [Jakubczak, Kalinowski,
Loranty 2008: 57-61].

The indicated approach is very broad because it emphasizes that, apart from actions
aimed at helping citizens, mobilizing, creating, encouraging to participate, organize and
form social capital are important. In addition, ensuring social security is tantamount
to activities focused on culture and the defense of common values. Thus, the proposed
definition is close to the above-mentioned approach of the National Security Bureau.

Other researchers focus on the institutional dimension of social security and em-
phasize the system of international and national organizations that provide protection
to citizens in terms of basic existential needs [Gierszewski 2013: 74]. An example may
be the approach to social security proposed by Marek Leszczynski, who indicates that
it is guaranteed:

all legal and organizational activities carried out by governmental (national and interna-
tional), non-governmental entities and citizens themselves, which are aimed at ensuring
a certain standard of living for individuals, families and social groups and preventing
their marginalization and social exclusion. This is especially about providing assistance
to people temporarily or permanently unable to work, who found themselves in a dif-
ficult life situation as a result of their own helplessness or fell victim to random events
beyond their control, for example fire, flood or other natural disasters [Leszczynski
2009:37,2011: 57-59].

In the context of the above-mentioned approaches to social security, it can be said
that it is certainly one of the non-military areas of security, often associated with
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extensive activity of international organizations and the state to level differences, help
people living on the verge of extreme poverty and fight against all threats, risks and
social pathologies [Wojciechowski 2019: 22-23, por. Szreniawski 2014: 179-189; Ja-
gusiak 2015: 20-27;]. In addition to this basic aspect, the area of understanding social
security, which is equally important and developed in many studies, is identified with
tasks related to the individual, society, community, building social and human capital
and shaping development, in the latter area of definition concerns combating coun-
teracting, but also forecasting threats related to social, economic and educational self-
realization, institutional conditions and empowerment of citizens in the legal system
[Marczuk 2012: 32; Skrabacz, Loranty 2015: 49, cyt. za: Majer, Urbanek 2016: 62-63].

The importance of strategic documents for social security -
introductory remarks

When shaping a long-term policy aimed at achieving a goal or several priorities, stra-
tegic documents are most often helpful, which are created as a result of a complex
planning process. Regardless of the nature of the creating entity, the strategy in terms
of content is a set of development ideas that are long-term, multi-faceted, referring
to the most important areas of development, so it will be crucial to identify the lead-
ing segments. In formal terms, the strategy is simply a planning document containing
a time-dynamic analysis of the internal and external environment of a given entity
(state, international organization, enterprise, association, movement, political party,
local government unit). It is a set of goals that are to bring harmonious, uninhibited
development, security, economic growth, improvement of social, cultural and ecolo-
gical condition. However, the adopted priorities must be mutually synchronized and
coordinated with each other and must be measurable, realistic to be achieved in a given
period of time using the available material resources, legal, institutional and, of course,
financial solutions [Sztando 2009: 212-213].

National security strategies play an important role in building social security
on a national, regional and local scale. They are:

an element of the security policy - the process of managing (managing) security - and
is a set of visions, goals and tasks, its signpost (...), a look into the future, naturally based
on logical analyses, stating what is possible and reflecting the own imagination of those
evaluating this future [Nowakowski et. al. 2014: 199].

Through this document, overarching goals and national interests are formulated, mil-
itary, socio-economic, and, of course, demographic and cultural potential are defined,
current barriers, threats, as well as the most important directions of activities, under-
takings and main concepts for the implementation of the strategy are outlined.
Generally, the national security strategies created from the early 1990s were
dominated by military and political themes, the declared mission, specific objectives
and projects aimed at developing good-neighbourly external, global and regional re-
lations. This was, of course, related to the challenges facing the rulers and the current
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international situation. Poland embarked on the path of internal economic and social
reforms. Many legal, institutional and economic changes met with great resistance and
dissatisfaction, therefore constructing effective national security strategies adequate
to the situation was a real challenge [Nowakowski et al. 2014: 245-262].

Social security in the analysis of selected strategic documents

Starting with an in-depth analysis of social security in selected national security strat-
egies of the Republic of Poland, it should be noted that all documents relate this di-
mension of security to the social and economic subsystem, thus the analyzed areas are
treated jointly. Thus, the White Book on National Security of the Republic of Poland 2013
indicates that the social potential of security is conditioned by national identity and
cultural heritage. In addition, the development of this area of security is a derivative
of social guarantees, demography, intellectual, scientific and technological progress.
The content of social security also includes other elements, as education, training and
research and development in the field of security, and finally health care, social capital
and the media. Then, the authors of the White Paper deepen the analysis of this potential
through the prism of legal, institutional impact and the role played by these sectors
[Biata Ksiega bezpieczeristwa...2013: 73-88]. However, the key national interests and
strategic goals in the field of security related to the social subsystem are interesting,
which are: protection of social potential entities against the destructive impact of exter-
nal and internal threats during peace, crisis and war, information, educational, cultural
and scientific and technical support activities of the operational elements of the national
security system, improvement of the rules, procedures and the ability of the entities
of the social potential of the state to cooperate with the services responsible for their
protection and defense in times of peace, crisis and war, and the development of binding
strategies, plans and programs for the preparation (maintenance and improvement)
of the capabilities of social entities state to function in times of threat (crisis) and war,
including the implementation of tasks to support the operational elements of the na-
tional security system [Biata Ksiega bezpieczenistwa...2013: 105]. In general, the White
Book is a comprehensive document that thoroughly analyzes the non-military areas
of security, and with regard to the social subsystem, legal and institutional aspects.

In the next strategic study -Strategy for the Development of the National Security
System of the Republic of Poland 2022, the document was linked to the socio-economic
policy of the country. The fourth objective, as well as the integration of public policy
and security policy, are of great importance for the implementation of public security
[Strategia rozwoju systemu... 2022:7]. As part of this priority, emphasis is placed on re-
gional development, spatial planning and development, infrastructure development
and environmental protection. In addition to these soft determinants of social security,
Strategy 2022 also includes measures to counteract unemployment, education and

1 Itis worth noting that, in particular, the recent National Security Strategy of the Republic
of Poland 2020 defines both subsystems much more broadly, including energy, environmental
and new technologies issues in the social and economic dimensions.
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higher education, as well as protection of national heritage and expansion of infrastruc-
ture culture, as well as strengthening the potential of non-governmental organizations
[Strategia rozwoju systemu... 2022: 25-30]. Then, under the fourth objective, the main
activities were defined, which relate in particular to strengthening the cooperation
of the Polish Armed Forces with institutions responsible for social security, protection
of national heritage and developing contacts with non-governmental organizations for
greater involvement of the non-governmental sector in activities undertaken by public
administration bodies with the scope of national security. Other, above-mentioned de-
terminants of social security, are also aimed at improving the national security system,
but with an emphasis on the Polish Armed Forces [Strategia rozwoju systemu2022:
75-81].

The National Security Strategy of the Republic of Poland 2014 is a relatively more
modest study, considering the number of pages (57). The social subsystems that are
most important for the analyzes made in this text have been separated from the eco-
nomic dimension and are defined through the prism of ,human capital, which is a fac-
tor determining the growth of the national economy, the efficiency of the state, the
activity of civil society and the general improvement of the quality of life of citizens”
[Strategia bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2014: 14]. The social
potential understood in this way is complemented by the system of public education,
higher education, emphasis on the development of the information society, improve-
ment of mobility and support for institutions of social capital and education for safety
[Strategia bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2014: 14].In addition,
the further part of the document indicates social activities in the sphere of security, the
purpose of which is to , create safe conditions for a decent life for citizens and the spir-
itual and material development of the nation” [Strategia bezpieczenstwa narodowego
Rzeczypospolitej Polskiej 2014: 38].Social security understood in this way combines
economic, material and intangible, intellectual and spiritual aspects. The main social
undertakings include: protection and strengthening of national identity, education
for security, activities of the media for security, counteracting threats to demographic
security and ensuring social security. In addition, within the above-mentioned areas,
the authors of the Strategy 2014 postulate detailed actions, the final effect of which
is to prepare social subsystems for ,effective functioning in the event of a threat and war,
improving the rules, procedures, capabilities and implementation of tasks of social sup-
port of operational subsystems” [Strategia bezpieczenistwa narodowego Rzeczypospo-
litej Polskiej 2014: 52]. Specific actions include: historical policy, including an increase
in expenditure on the protection of cultural assets and national heritage, professional
development of soldiers, officers, civilian personnel of the army and services, reform
of military education by transforming one public university into one educating in the
field of integrated national security, and activities in the field of giving the public
media a clear mission in the field of shaping security and counteracting unfavorable
demographic trends through family policy and a coherent migration policy. In the area
of combating unemployment, Strategy 2014 assumes the creation of a complete system
of benefits and social benefits [Strategia bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej
Polskiej 2014: 52-54].
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On May 12,2020, the National Security Strategy of the Republic of Poland 2020 was
approved. It replaces the previous document, which was in force from 2014. Already
at the beginning, the key national interests and goals were formulated, among which one
can find activities that are part of the content of social security, and it is about striving
for social and economic development and protection of the natural environment. Thus,
many initiatives, instruments aimed at social protection and strictly pro-social activities
will go hand in hand with economic and ecological security. The key areas of social se-
curity under the proposed Strategy 2020 are family and migration policies. Both areas
are the most important sectors of interest for the current establishment. And so, with
regard to family policy, the general intention is to improve the conditions for family
protection and development, increase the level of health security, focus on improving
the demographic situation, including birth rate, improve medical services, undertake
initiatives in the field of prevention and health education, early diagnosis and rehabili-
tation, building the ability to counteract epidemiological threats, as well as shaping the
policy for the development of physical culture [Strategia bezpieczenstwa narodowego
Rzeczypospolitej Polskiej 2020: 31-36]. The above-mentioned actions show a close
relationship between social security and health security, which was not so visible before,
only the White Book formulated goals that were part of improving the health and life
of citizens. Another element is the emphasis on migration policy, as it is assumed that
this component, an area under Strategy 2020, will be coordinated with social, economic
and security policy, it is about creating a long-term, well-thought-out policy, the general
goal of which will be to properly design the labor market, integrate immigrants with
polish socjety, ensuring social cohesion and counteracting threats to public order and
security. Beside to family and migration policy, it is worth noting that in the analyzed
fourth pillar entitled Social and economic development. Environmental protection, to-
gether with the social security subsystem, also includes the economic, energy and
environmental sectors. The whole is complemented by the policy of innovation, the
development of activities for scientific and technological progress.

Summary

In Poland, security policy is implemented by appropriate public authorities, services,
inspections and guards, as well as local government units and non-governmental
organizations. When writing about social security, the last two groups of entities are
especially important. In addition to the organizational and institutional dimension
of security policy, an equally important aspect that determines the main areas, content
and activities of this policy is the security strategy. It is a document, a study in which
the decision-maker includes an action plan in a given field for a specified period of time,
at the same time analyzing the current international and internal situation, possessed
strengths and weaknesses, and also tries to set the main directions of action. In the
article, it was decided to analyze security strategies in terms of one important area
of security, which is social security.

The presented documents show the connection of the social subsystem with the
economic and ecological dimension of national security. Another remark concerns the
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main instruments aimed at ensuring social security. An often suggested element is the
improvement of the quality of education, human and social capital, care for the media,
including their informational role, promotion of safety and education of the society. The
priority in pro-social activities is the fight against unemployment, development and
continuous adaptation of the system of assistance for citizens, including the payment
of social benefits, care for the elderly and the disabled. In two strategic studies (with
a perspective until 2022 and in the National Security Strategy of the Republic of Poland
from 2014), a lot of space is also devoted to the support and promotion of the activi-
ties of non-governmental organizations. They are a complement to the social security
system. In addition to combining the social and economic subsystem, one can also
notice the linking of security policy with social and economic policy, treating security
as one of the so-called public policies. Moreover, all strategic studies call for support
for cultural institutions and protection of national heritage. Thus, the social, economic,
ecological and cultural components are treated together in the national security system.

Another conclusion that emerges from the analysis of the presented strategic
documents is related to the differences. And so, in the White Book and other studies
from 2014, the traditional, general treatment of social security dominates, similar goals
and projects that fit into the analyzed security segment are mentioned.For example,
the social potential includes human and social capital, while the main demands are
actions aimed at improving education, protecting the national heritage, cooperation
with non-governmental organizations and the social assistance system. On the other
hand, Strategy 2020 definitely defines two main social security policies, i.e. family
policy and migration policy. In addition, social potential is considered in connection
with environmental protection, economic condition, energy security and scientific,
innovative and technological progress. Thus, the thematic content refers to social se-
curity in its broadest sense, including objectives that fall within the social, community
and development dimensions.

The characterized strategic documents refer to the conceptual category of social
security in a differentiated way. Certainly, the analyzed sector is an important area of
the national security of the Republic of Poland, which determines activities in the field
of social, economic and investment policy of the state. Undoubtedly, the definitional
aspects are understood differently, in some studies the main emphasis is placed on the
issues of social security, directions of development of an efficient system of assistance
for the unemployed or solving the issues of the disabled, in other national security
strategies the ways of counteracting community threats are more emphasized.
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The importance of social security on the example of the analysis
of selected strategic documents

Abstract

The aim of the article is to show the importance of social security, in particular the way it is per-
ceived and what role it plays in strategic documents in the field of national security of the Re-
public of Poland. At the same time, it was decided to focus on four strategic studies and indicate
the main similarities and differences. In general, the importance of social security can be seen
in all documents, it is present, but the components and main projects, directions of support
are different. The social model dominates, focusing on social security, although other aspects
are also present, i.e. community and development. In addition, the analyzed, non-military field
of social security is most often recognized with economic potential, and, as can be seen in the
latest National Security Strategy of the Republic of Poland from 2020, it is treated together with
other, non-military fields of security.

Key words: security, social security, strategy
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Introduction

In August 1980, people passing by the Gdansk Shipyard apparently saw a banner hung
on the wall with the slogan “Women, do not disturb, we are fighting for Poland!” The
meaning of this slogan clearly defined the place and role of women in the public sphere
in the socio-political reality of the time. Men were defenders of the nation, heroes of the
fight for freedom and independence, and creators of a new social order. They were the
flagship figures and the main members of the Independent Self-Governing Trade Union
“Solidarity,” whose aim was to protect workers’ rights and fight the communist regime.
Of course, women were also active members and organizers of this movement, but they
were insufficiently represented and appreciated there - one can even talk about “non-
female Solidarity” [Malinowska 2005]. Meanwhile, women played a very important role
in the long-term process of overthrowing communism, and as a consequence - they built
acivil society in Poland and they accelerated the democratization of the country. Women
within the Women'’s Operational Group organized a conspiratorial network and were
involved in publishing and distributing independent press, among others “Tygodnik
Mazowsze.” They hid the escaped leaders of “Solidarity,” fed and supported them. They
were brave, strong, determined, had great organizational, management and leadership
skills; they defeated communism in Poland [Penn 2006]. As Padraic Kenney rightly em-
phasizes, female resistance seemed to be stronger and more effective in the fight against
communism, primarily because women'’s anger and indignation resulted from gender
roles and tasks that they performed in the private sphere (pregnancy, motherhood,
childcare, household budget etc). The existence of problems related to unemployment,
lack of food, poor protection of women'’s health, failure to respect their reproductive
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rights could not be questioned, and the lack of solutions in this regard, the lack of any
help or support from the state exposed the defects and neglect of the communist regime
[Kenney 1999: 425]. In this sense, women can even be considered the leading figures
of the opposition, leaders of the resistance movement - as a group that directly and
uncompromisingly confronts the state authorities, especially within the framework
of “street politics.” Although women'’s involvement and civic activity is an indisputable
fact, for along time women’s activities remained unnoticed and disregarded. This was
because, in the official and binding discourse, women were to - in line with the shipyard
workers’ slogan cited earlier - “not to disturb,” and thus not to engage in political events,
not to express their opinions, not to articulate their civic interests, not to initiate social
movements. They should remain politically passive, not manifest their presence and
subjectivity in the public sphere. They should, on the other hand, fulfill “female” duties
in the private sphere: cook, clean, feed the family, look after the children, protect the
house, faithfully wait for men. At the same time, they had to go to work, earn money,
run a household on their own and raise children - in a situation where the men were
active in the anti-communist underground or, because of their political involvement,
they were imprisoned. The marginalization and exclusion of women from the political
mainstream took place in two ways. First, at the level of national and church discourses,
which were paternalistic and patriarchal in nature, and which stereotypically defined
the roles, positions, and statuses of women in society. Secondly, through the applied
practices of power, which were manifested primarily in everyday life - in the process
of creating women'’s interests, aspirations, and desires, in the process of disciplining
the body and taming female sexuality.

In October 2020, women went onto the streets of Poland, carrying banners with
the slogan “This is war!.” Thus began a series of nationwide protests by women caused
by the tightening of the right to legal abortion. The main purpose of these strikes was
to oppose and express their resistance to the ruling of the Constitutional Tribunal, which
stated that abortion - in the case of suspicion of “severe and irreversible impairment
of the fetus or an incurable disease that threatens its life” [Journal of Laws of 1997
No. 9, item 49] - is inconsistent with the Constitution of the Republic of Poland. This
premise was previously recognized as a reason for a legal abortion. On the day of the
announcement of the judgment of the Constitutional Tribunal, mass protests and
demonstrations began in many towns and villages in Poland and abroad: Germany,
Austria, the Netherlands, Belgium, Luxembourg, Norway, Sweden, Finland, Portugal,
Italy, Czech Republic, Estonia, Hungary, Australia (www.oko.press). Particular intensity
could be observed in the period October-December, which may be due to the “freshness
effect” - that is, the moods and thoughts that arose just after the judgment of the Con-
stitutional Tribunal was announced. Moreover, the resonance and the impact of these
protests resulted from strong social emotions - enormous anger, agitation, frustration,
terror, and fear for the future of Polish women. According to official police data, 410
protests took place in the country on October 28 (summit day), and 430,000 people
took to the streets. It is estimated that in the capital city itself - during the so-called
Great March to Warsaw on October 30 - 100,000 people participated (gazetaprawna.
pl). World media and commentators of public life recognized that these were the largest
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demonstration actions since 1989 (see "The New York Times,” Oct. 30, 2020) - the
historic moment when communism in Poland ended and the political transformation
began. The protests lasted until December 2020 and take the form of cyclical (every
Monday) demonstrations. At the end of the year, the dynamics of the protests were lower
due to the “exhaustion” of the population potential, problems with the organization
of these actions, and disagreements related to the way of leadership. On the emotional
level, social anger was slightly calmed down, which on the one hand was caused by the
helplessness and fatigue of the protesters (especially in the face of stubbornness, inac-
tivity, and cynicism on the part of decision-makers; and at the same time, the authorities
ridiculed, mocked and ostentatiously disregarded the participants of the protests).
On the other hand, it was possible to observe the activation of psychological defense
mechanisms and rationalization of the situation, slow accustoming to the status quo,
getting used to and accepting the “is as it is” state — despite the initial non-acceptance
and resistance. Finally, the strength of the protest has weakened due to the COVID-19
pandemic, due to high fears of contracting the virus and getting sick. In addition, since
March 2020, an assembly ban has been in force in Poland, which meant that the pro-
tests were treated as illegal, so they were often suppressed by the police with the use
of direct coercion and firearms. To avoid punishment and repression, the protests
were euphemistically labeled a “walk.” It should be emphasized that men also took
part in the protest marches, but it was women who constituted the numerical and
qualitative majority (mainly due to their determination, motivation, and commitment).

The background of women'’s protest activity outlined above is the starting point
for presenting a partial sociological portrait of female activists, taking into account two
selected their socio-demographic characteristics - such as age, and political orientation.
This will show to some extent who is the subject of these protests - who is the main
political actor and what statistical variables affect civic involvement and participation
in protests. So I start by reconstructing the socio-demographic image of an active female
citizen in terms of their age and political preferences - considering them to be crucial
and determining participation in protests against the tightening of the abortion law.
It is true that the question of the cause and effect relationship of the indicated socio-
demographic features and the undertaken protest activity remains open. Then I indicate
the main motivations and reasons for participating in the protests - thus the goals and
expectations related to taking up protest activity.

By indicating these motives, it is possible to understand what was the factor that
triggered the protest action; and also what is the direction and purpose of the pro-
posed change or path of emancipation. Therefore, the research questions posed in the
article are as follows: 1) what age range are the women who took part in the protests?
2) what political preferences are dominant among female protesters? 3) what are the
expected results of women'’s protest activity? 4) when or under what circumstances,
in the opinion of the protesting women, should legal abortion be available and possi-
ble? After presenting the results, I will argue that women in Poland are an important
management entity of social change, a collective participants in public life who makes
informed decisions and effective actions; women are a political subject that influences
power, can mobilize and act together to defend women'’s interests and values. Women'’s
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protest activity has had a wide impact in other sectors - so it can be a tool for cross-
sector understanding, dialogue, and cooperation. At the same time, it can be a reference
point for women to fight for their rights in other countries.

The course of my argument goes as follows: first, [ will outline the history of abor-
tion protests in Poland, along with the social and legal context; then [ will present the
results of the quantitative CAWI research. Concerning the results obtained, she will
reconstruct the image of a group of women participating in protests — a new collective
entity that articulates its values and goals, fights for women'’s interests, and represents
their will. This reconstruction and further, extensive interpretation refer to the pro-
posed research hypotheses. Hypothesis 1: women aged 26-35 (potential reproductive
age) are the largest percentage of protesters. Hypothesis 2: the reasons for women'’s
participation in the protests will be identical or similar - and they mainly concern the
autonomy of choice and the right to decide on the continuation of pregnancy. Hypothesis
3: the protests are attended by women who declare political views other than right-
wing (i.e. left-wing, centrist or non-partisan). Hypothesis 4: Women who take an active
part in the protests expect abortion to be legal, which means that it is admissible and
that it can be carried out on the basis of statutory premises, in accordance with the
procedure provided in general laws. The argument leads to the conclusion that the
protest activity of women against the ruling of the Constitutional Tribunal on abortion
can be considered a collective and political action that confirms the subjectivity and
solidarity of women in Poland and confirms the relevant role of women in the process
of democratization and the creation of a civil society in Poland.

Abortion protests — the social and legal background

Abortion in Poland has always been a difficult and controversial topic. Until April
1956, the Criminal Code of 1932 was applied to this matter - according to this legal
act, termination of pregnancy was punishable by up to three years in prison, while
those who assisted in carrying out this procedure could be punished with a penalty
of five to ten years (if the woman died during or after an abortion) [Klich-Kluczewska,
Perkowski 2020: 371]. At a later period of the People’s Republic of Poland, following
the example, or rather under the order of the Soviet Union [Lopuszanski 1989: 109],
the Act on the conditions for the admissibility of termination of pregnancy was intro-
duced on April 27, 1956. Under this Act, the termination of pregnancy was possible
if there was a medical indication, when the pregnancy was the result of a crime, when
the pregnant woman had poor living conditions [Journal of Laws No. 12, item 61, 62,
1956]. Abortion was performed if the woman, first, could prove her difficult financial
situation (poverty, low income, unemployment, housing problems); and second, she
already had children, was already a mother. Paradoxically, as Matgorzata Fidelis points
out, the liberalization of abortion was accompanied by a perverse rhetoric that defined
female identity in the traditional sense - as a parent, mother, giver of life. In practice,
only the poorest mothers from large families had access to the abortion service, only
so that they could better fulfill their maternal obligations towards their children [Fidelis
2015: 211]. In order to legally terminate a pregnancy for socio-economic reasons (due
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to lack of financial resources and appropriate and decent living conditions), women
were required to submit a declaration confirming their complicated life situation. This
statement was to be verified by doctors - mostly young men, bachelors, with no life
experience, who approached the matter either too naively or too severely [Sterkowicz
1956: 2]. Therefore, it was not women who decided about a possible abortion, but
strange men and third parties towards whom women remained in a relationship of in-
feriority and dependence. Many times, women who wanted an abortion were accused
of cheating, lying, so they felt unjustly accused, humiliated, sometimes abused and
blackmailed. In 1959, under the Act approved by the Ministry of Health, the abortion
service became universal and accessible, not subject to social and legal sanctions, the
decision to terminate the pregnancy belonged to the patient. This approach to the abor-
tion service corresponded with the ideas of progress and modernization proclaimed
at the time, with rationality and science, with the idea of a secular state, with the pos-
tulate of caring for the wholesomeness of female citizens [Grabowska 2018: 80-81].
The extension of the right to abortion also resulted from the beliefs of communists that
reducing fertility would increase the welfare and wealth of society and would accelerate
the processes of industrialization, urbanization, and upgrading. To implement mod-
ernization plans, women were needed as a workforce and pro-development [Zielinska
2000: 26]. They were mobilized to participate completely and non-selective in the
labor market and even to become “labor leaders” who at the workplace significantly
exceeded the prescribed standards of employment. However, it was predicted that
neither the mechanical engineering and chemical industry would provide jobs for the
post-war baby boom generation, which would increase the number of unemployed and
socially alienated people [Dudek, Zblewski 2008: 160]. Finally, selective abortion was
to lead to the creation of a society with “high-quality citizens” [Fidelis 2015: 211, 221].
In the 1970s, the Polish Committee for the Defense of Life, Family and Nation asked
the Sejm of the People’s Republic of Poland to tighten abortion regulations and cancel
universal access to abortion. However, the universality of the availability of abortion
has been maintained, primarily to reduce the number of illegal abortions. These were
a threat to the health and lives of women, as they were performed in negligently, out-
side of hospitals, by people who were not certified doctors. The results of the research
show that the most frequently indicated reasons for abortion in the years 1960-1975
were: material and housing problems [Bogunia 1980: 155-156]. In 1981, under the
influence of “Solidarity” and pro-life activists, the possibility of terminating a pregnancy
was somewhat narrowed - the abortion had to be performed in a hospital by an ap-
propriate gynecologist, at the same time gynecologists had the right to refuse abortion
for ethical reasons - if it conflicted with their conscience and moral convictions [David,
McIntyre 1991: 130-131].

After the fall of communism - under the influence of the Catholic Church and
right-wing parties - the debate on prohibiting and stopping abortion was revived
in Poland, argued by the need to protect human life from the moment of conception.
These arguments were additionally strengthened by the glorified image of the “Polish
mother” and a large family as the most desirable form of functioning in society. From
the point of view of the Catholic Church, abortion is a grave sin that violates the fifth
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commandment of the Decalogue - “do not kill.” This conviction is also upheld in the
encyclical Evangelium Vitae - according to which abortion is a crime, “the murder
of innocent beings,” and a Catholic cannot claim and support the legal permissibility
of termination of pregnancy (www.vatican.va). The above-mentioned religious argu-
mentation is of great importance in Polish society, as it is conservative and Catholic -
91.9% of Poland’s inhabitants declare their affiliation to the Roman Catholic Church
(www.sta.gov.pl). On the other hand, moral conservatism is manifested in the professing
of traditional values - such as family, authority, nation, religion, patriarchy, natural
law. Conservative ideology is considered crucial in talking about family, sex, contra-
ception, procreation, pregnancy, and upbringing. At the same time, this conservatism
perpetuates the traditional family model, the acceptance of masculine patterns, and
the dichotomous division of gender roles - based on biological roles and patriarchal
gender stereotypes. All this determines the socio-cultural role and position of women,
determines her potential political subjectivity, decision-making, and agency.

The agreement built around the Round Table, concluded by men, did not take into
account the problems, interests, and rights of women, so no position was agreed on the
issue of abortion to which further arrangements or projects regarding the conditions
for legalizing abortion could be referred to. On January 7, 1993, the Act on family plan-
ning, protection of the human fetus and conditions for the admissibility of termination
of pregnancy was introduced, which allowed for legal abortion in the following cases:
1) pregnancy endangers the mother’s life or health - which is confirmed by a judgment
of two independent doctors - other than the doctor performing the procedure; 2)
prenatal tests show that the fetus is severely and irreversibly damaged; 3) the preg-
nancy resulted from a prohibited act - which is confirmed by the prosecutor’s certif-
icate. In other cases, the abortion service is penalized. Performing an illegal abortion
is a crime punishable by a penalty of 6 months to 8 years imprisonment - depending
on the conditions, circumstances, and mode of termination of pregnancy [Penal Code,
Articles 152-154]. Poland is therefore a country with one of the most restrictive abor-
tion laws in the entire European Union. Therefore, in Poland there is a large abortion
underground [Mishtal 2009; CBOS 2013] and dynamic abortion tourism continues -
women go to neighboring countries, where they undergo abortion for a fee.

The Act of 1993 is commonly referred to as the “abortion compromise” - this does
not mean, however, that we are dealing with an actual agreement between various
circles or political groups; it is not a jointly developed consensus that is satisfactory
for both parties. The approach to abortion and the understanding of reproductive and
sexual rights constitute an area of social conflicts and deep political divisions. The
polarization of society results from a clear division between the two groups. The first
are the opponents of abortion - and at the same time supporters of protecting human
life from conception. They refer to the concept of the fetus’ subjectivity, granting it the
status of a citizen whose rights should be protected [Szelewa 2015]. On the other
hand, the second group aims to return to the Polish People’s Republic legislation and
to maintain universal access to the abortion service. In this case, the right to abortion
is an expression of self-determination, one’s own body, sexuality, and fertility. Thus,
Polish socio-political discourse diverges in two extremely different directions — on the
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one hand, abortion is interpreted as a woman'’s right, her personal and autonomous
decision, a private matter; and on the other hand, as a murder for which she should
be punished [Krajewski 2004: 37].

After the right-wing conservative parties came to power in 2015 (then the united
right gained a parliamentary majority), the ideological and axiological dispute over abor-
tion flared up again. In 2016, two civil bills were submitted to the Seym, extremely differ-
entin their approach to abortion. The first, created by the “Save the women” committee,
assumed the liberalization of abortion regulations (legal abortion up to the 12th week,
without restrictions) and the second, initiated by the “Stop abortion” committee - which
tightened the regulations, its effect should it be to completely ban abortion, punish who

“causes the death of a conceived child,” and for the pregnant woman for using this service.
The first draft was rejected with a majority of votes at the first reading, while the second
draft was redirected to further parliamentary work (www.wnp.pl). This fact has been
interpreted by a large part of the public as a prelude to tightening the regulations and
leading to a complete ban on abortion and to penalizing this service. In response to the
rejection of the project “Save women” and the procedural continuation of the project

“Stop abortion,” in September 2016, a new social movement was created - the National
Women'’s Strike (OSK) (www.strajkkobiet.eu). Mass protests by women in many Polish
cities took place in Poland under the aegis of OSK. The first took place on October 3,2016
(metaphorically referred to as “Black Monday”) - its leaders were inspired by the 1975
Icelandic women's rights strike. The protesting women took leave from work or their
employer dismissed them from work that day, and they did not work in the household.
According to estimates, 98,000 people took part in the protest (www.wp.pl). At that time,
new organizations, communities and funds were created to facilitate access to abortion.
In addition, there were additional forms of mobilizing women - citizenship became
a social practice [Karolczuk i in. 2019]. In line with the Sejm’s recommendation, the
Health Committee, and unofficially - under the influence of social pressure, the Sejm
rejected the bill - 352 deputies voted against it, 58 were against, 18 — abstained (www.
wnp.pl). The authorities were surprised by the turn of events, especially the sudden
and dynamic social upheaval, so it seemed that the topic of tightening abortion rights
would be “frozen” for a long time - so as not to lose the female electorate.

Another wave of women’s protests swept in 2018. The reason for the protests
was the appearance of another civic legislative initiative under the slogan “Stop Abor-
tion” (the bill was submitted on November 30, 2017). This initiative aimed to prevent
an abortion if there was a suspicion of disability or disease of the fetus. Termination
of pregnancy for these reasons was described by right-conservative circles in a populist
way - as “eugenic euthanasia” or “eugenic abortion” with a clear semiotic reference
to the practices of the Nazi era. The authorities approached this project with caution
so as not to fuel social anger, which - as in previous years - could be a motivation for
people to take to the streets. However, on March 14, Polish bishops - during the epis-
copal conference - issued a message that proclaimed “the necessity of unconditional
respect due to every human being at all times of its existence” (www.episkopat.pl), and
at the same time called for the initiation of a legislative process regarding the project

“Stop abortion.” The representatives of the authorities immediately responded to the
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bishops’ appeal and announced the resumption of work on the project the next day
(within the Committee on Justice and Human Rights). This project was also supported
by the representatives of some legal circles; and the President declared that he would
sign the law “prohibiting eugenic abortion as soon as the Sejm votes it and it hits
my desk” (www.niedziela.pl). On March 23, 2018, another great protest (“Black Friday”)
took place in many cities. Due to the fact that the most important decisions about the
fate of women were made in the capital, the protest was held under the slogan “We’re
going to Warsaw,” which of course does not mean that the protests did not take place
in other Polish cities and villages. The mass of the protest and the scope of its impact
caused consternation among the authorities. Finally, the case was referred to the Con-
stitutional Tribunal by MPs from the Law and Justice party ("Prawo i Sprawiedliwo$c¢”),
Confederation (“Konfederacja”), Kukiz'15.

On October 22, 2020, the Constitutional Tribunal issued a ruling that the condi-
tion for abortion is inconsistent with the Constitution of the Republic of Poland, when
“prenatal tests or other medical conditions indicate a high probability of severe and
irreversible fetal impairment or an incurable life-threatening disease” (www.trybunal.
gov.pl). Therefore, the reasons for legal abortion remained: a threat to the health or life
of the mother and pregnancy as a result of a prohibited act (rape, pedophilia, incest).
Taking into account the statistics, the number of abortions in Poland for the above
reasons would almost be zeroed - fetal disease or impairment is the most common
reason for termination of pregnancy - 97.76% (www.pulsmedycyny.pl). The ruling
of the Constitutional Tribunal sparked an avalanche of protests in Poland that can
be considered epochal events - those that co-create the history of the Third Polish
Republic. In this context, it should also be emphasized that on January 27, 2021, the
Constitutional Tribunal issued a written justification of the judgment, in which it main-
tains the position that “there should be no doubt that the constitutional provisions
guarantee protection of the health of a conceived child, and in particular from these
provisions it is possible to infer the obligation of the legislator introducing a ban
on violating the health of a conceived child and establishing legal measures ensuring
sufficient compliance with this prohibition” (www.dziennikustaw.gov.pl). As a result
of the creation of a new legal act, has been created a new statuary actuality, new legal
and social reality that relates to the way of understanding humanity, the human person,
reproductive rights and the rights of the fetus.

Methodological note and results

The study was conducted among adult (18+) women who took an active and personal
part in street protests against the tightening of abortion law. So the criterion for re-
cruiting to the group and surveying was participation in at least one of several dozen
protests that lasted in the period October - December 2020. The research was carried
out as part of an individual research project entitled Citizenship of Women in Urban
Democracy (reference: WPBU/2020/05/00130).

Empirical data was collected via the internet surveying technique (computer-
assisted web interview — CAWI). This study was based on a script posted on a website
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containing a collection of questions to which the respondents answered. The advantage
of this approach was the high availability of respondents (according to the Central
Statistical Office, 90.4% of Poles had access to the internet in 2020), hence - a high
response rate. This approach turned out to be the right choice of research technique,
especially since the pandemic conditions limited the possibility of direct and close
interpersonal contacts.

After excluding invalid or incomplete cases, the data set consists of the answers
of 586 respondents (N = 586). The CAWI survey included questions about the motives
for participating in the protests; the expected effects of the protest; at the same time,
the survey took into account the beliefs of the respondents about the abortion and
selected information about the socio-demographic profile of the surveyed group (age,
political views). The responsive nature of these studies, which results from the con-
scious participation of respondents, made it possible to collect a lot of data creating
not only the socio-demographic profile, but also the research allowed to determine
the relationships between the variables (for example, interferences between the age
of the respondents and the motives of participation in the protest or the expected
effects of the protest). The conducted analysis led to the formulation of idiographic
conclusions that explain what motives and decisions are behind the protest activity;
what are the main goals and rationale behind this activity; what demographic features
stimulate this activity. The fact of personal participation in the protest can be seen
as an expression of civic subjectivity, awareness of civic rights, and the need to defend
them; as a testimony to real commitment in the public sphere, the ability to decide
on the direction of political activities, and to influence decision-makers by expressing
objections, reluctance or contestation against their decisions and resolutions. At the
same time, one can risk a statement that active participation in a protest assumes the
potential possibility of a similar action in the future, and thus - the creation of a new
political community or social movement.

The permissibility of abortion in the light of the respondents’ opinions

In the main part of the project, the participants’ opinions on the permissibility of abor-
tion in certain life situations, selected circumstances, or random events were examined.
The aim of this is to show the conditions and possibilities of terminating pregnancies
that exist in the social consciousness, which shape the collective imagination - and
thus they constitute, to some extent, the Polish socio-cultural order. At the same time,
itis about showing the potential and strength of women (their subjectivity and agency),
which includes, among others, the will to fight for the right to decide about your body,
well-being, physical and mental well-being. The applied approach also shows the scope
of social acceptance for violations of personal freedoms, oppressiveness of institutions,
the way women are treated by the state - as persons requiring supervision and control,
perhaps irresponsible and dependent in thinking and acting, deprived of subjectivity
and autonomy, and the ability to resist.

The absolute majority of the respondents (99.15%) strongly agree with the state-
ment that termination of pregnancy should be allowed when the pregnancy threatens
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the mother’s life - it is a threat to health in the physical, mental and social sense, i.e. dis-
eases and conditions induced by pregnancy. Therefore, there is a consensus in the study
group that the mother’s life is the main and superior value, so it should be protected
in the first place. Of course, there is a discourse (among some orthodox representatives
of the Church and right-wing parties) that the life of the fetus is equal, worth the same,
and even that the mother must be able to heroically sacrifice her life and health for
the sake of the child. However, it cannot be argued that this is the dominant discourse.

In the opinion poll, another statement was that termination of pregnancy should
be allowed when the pregnancy resulted from a prohibited act (rape, incest, intercourse
with a minor). 98.29% of the respondents strongly agree with this; 1.20% - rather
agree; 0.34% - has no opinion; 0.17% - rather disagrees. In this case, it can be seen
that the majority of the respondents have no doubts in this matter, while in the general
population of Polish women there are also dissenting opinions. The diversity of group
views results from the fact that pregnancy in Poland is a glorified, or even sacralised,
public topic (in Church discourse, pregnancy is a “blessed state”). Moreover: in the
debate about termination of pregnancy resulting from a crime, one can often hear the
voice saying that “the child is not to blame for the crime committed”; however, such
a belief does not take into account the physical and mental health of the woman - the
victim of this crime. The next opinion concerned the possibility of abortion when the
fetus is irreversibly damaged, severely disabled, or has a genetic (lethal) defect. 98.29%
of respondents strongly agree that abortion should then be legal; 1.54% of respondents
rather agree; 0.17% of the respondents did not have an opinion. Finally, a recent opinion
identified potential access to an abortion service. 65.3% of the respondents strongly
stated that the service should be universal (“on-demand”) - which means generally
available and free of charge; 21.03% of respondents rather agree with it; 6.50% did
not express an opinion on this subject; 2.91% disagree with this statement; and 4.27%
categorically disagreed. So it is clear that even among the participants of the protests
(who consciously and deliberately go to the streets in the name of fighting for women'’s
rights) there is no full agreement as to the popularization of abortion. These women
assume that the abortion should be clearly motivated, for a specific reason. The will,
internal need, or necessity to perform an abortion (resulting, for example, from the lack
of mental readiness for motherhood or the lack of material and living conditions) are
not sufficient, socially acceptable reasons and justification for termination of pregnancy:.

The next aspect that can explain the participation of women in the protests
is the main motivations of the respondents. Recognizing the motivations (the reasons
that guided and sustained the behavior of the respondents) is important because
it illustrates the internalized cultural content that is important and valued for the re-
spondents. The reasons for the protests were personal (private) and public (with the
intention of acting for the benefit of the public, on behalf of other women). The need
to participate in the protests was not stimulated by material benefits, but the reasons
were autotelic, ideological. The main motivation turned out to be the necessity and the
need to decide about oneself - 99.66% of the respondents definitely or rather agree
with the statement that women should have a free and unlimited right to decide about
themselves, their body, life, and fate - they are full citizens who they can and should
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make autonomous and free decisions, not succumb to pressure from the environment,
not succumb to ideologies, make responsible choices and bear their consequences.

Subsequently, the following reasons for participation can be indicated (the respon-
dents answer “definitely yes”): | believe that the authority interferes with my personal
life and intimacy (97.78%); I believe that my civil rights are violated (97.44%); the
Tribunal’s ruling violates my freedom and dignity (96.58%); the Court’s ruling is not
applied, I disagree with it (96.07%); I show solidarity with other women (92.99%); I am
fighting for democracy (89.74%); I believe that abortion is a woman'’s right (87.69%).
In addition to these motivations, other accompanying factors were also taken into
account, perhaps less political and formal, and related to the atmosphere of protest,
building a community, or being in a group of people. So there were also the following
motivations: | can scream and reveal my emotions (12.99%); I like happenings and
protests (6.15%); there is a cheerful, relaxed atmosphere at the protests (3.76%);
[ always take part in protests, no matter what they concern (4.62%); I like the buzz
around when a lot is going on (1.20%); due to the need to go outside, meeting friends
and acquaintances (0.34%); in the current situation it is a good way of spending free
time (0.68%); for no reason (1.20%); out of boredom, lack of entertainment (no one
gave such an answer).

Expected results

Having learned about the motivations of women participating in protests, it is also
worth distinguishing the desired effects of the protest - those that the respondents
would like to achieve. They are as follows (the respondents answer “definitely yes”):
the topic of abortion will be widely discussed in Poland (65.81%); women'’s rights will
be respected (60.17%); abortion, regardless of the reason, will always be possible and
legal (53.68%); the government will be overthrown or resign (45.30%); a new party
or party will be created to look after women’s interests (31.11%); the government’s
attitude to abortion will be liberalized (38.12%); there will be a new “abortion com-
promise” (24.10%); The Catholic Church will change its position on abortion (14.87%);
the government’s stance becomes radicalized (4.62%); I have no expectations (1.54).
In the opinion of the respondents, the most important effect of the protest should
be the opening of a debate on abortion in Poland - which means: discussing this issue
taking into account various perspectives, dependencies, or situational nuances, creating
anew language to describe the phenomenon. This seems particularly justified, because
in Poland the topic of abortion is perceived in taboo categories, it exists outside the
official discourse and the institutional system - in the so-called abortion underground.
At the same time, it also results from the lack or very limited sex education in Polish
schools - if such education were conducted professionally, there would probably
be fewer unwanted pregnancies, and women would know how to prevent pregnancy
using contraception. Respondents particularly care about the two effects of the protest.
Firstly, that in the course of a broad debate it will be possible to work out a new law
that will enable universal access to abortion. Secondly, there will be a new, accepted
by the majority, “abortion compromise” worked out with the participation of Polish
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women, political authorities, the Church, medical experts and scientists. Significant
percentage of respondents declared prediction of a new political party with a liberal
orientation, where a dominant progressive worldview assumes the transformation
of the existing social system by changing thinking, valuation, behaviour and social
practices. In this context, it should be emphasized that a large proportion of the re-
spondents indicate that the expected effect of the protest is the overthrow or dismissal
of the government. It is therefore about the creation of new structures and political
culture, and consequently - about the project of a new social order.

Age and political views of women in protest

Age is an important indicator of participation in protests. The highest percentages
of protesters (30.94%) were people aged 26-35. This can be considered symptomatic,
mainly because it is the age when most Polish women decide to have or give up chil-
dren. At this age, reproduction is particularly likely due to biological conditions - then
fertility remains at a relatively high level; the chances of conceiving a child naturally
are very good; the fetus has a low burden of possible defects resulting from the
mother’s age. It should be mentioned here that in Poland the reproductive period was
extended and procreation was delayed - statistically in Poland, the first child is born
by a woman at the age of 29.5; in the European Union, the average age is 30.7 years
(https://ec.europa.eu/eurostat). Social aspects also have a great impact on repro-
ductive decisions - in this age group, Polish women most often give birth to children
due to the material status achieved at that time, life stability resulting from education,
satisfying work, regular earnings, financial independence, moving out of the family
home, the purchase of an owner-occupied apartment or renting an apartment. It is also
the age when a conscious desire to have a family appears - women find a permanent
partner, start to form a civil partnership or marriage, and plan the number of children.
Thus, it is a group particularly interested in decisions and legal restrictions in the
field of pro- and anti-abortion decisions. In the context of age categories, it is worth
noting that the lowest percentage (7.69%) in the group of protesters was people
over 60 years of age. Adult age is a destimulant of protest activity for at least three
reasons. First, the negative influence of age on potential protest activity may correlate
with a physical condition - participating in a protest (or some other form of “street
politics”) requires stamina, physical strength, well-being, and full health. Secondly, ab-
senteeism may result from the current pandemic situation and the risk of developing
COVID-19 - which is especially dangerous for seniors. Participation in a street protest
requires real physical effort, which becomes additionally burdensome in unfavour-
able weather conditions (protests took place in the afternoon, when the temperature
dropped to a few degrees Celsius, and often rained). In addition, there were scuffles
with the police and counter-demonstrations (representatives of the radical right, the
Catholic Church, and the national movement). Thirdly, it cannot be ruled out that the
low percentage of female senior women participation is an artefact, and the disclo-
sure of this trend in the survey results from the incomplete and limited access to the
internet of some Polish residents.
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Knowing which age categories took part in the protests most often or most willingly,
itis worth asking the question: what opinions about abortion dominated in particular
categories. Thus, as shown in the chart below, depending on the data series, the number
of positive responses ranges from 4.22 to 5.00 (the maximum value), which is confirmed
by the fact that there is agreement among the respondents as to the general beliefs
about the permissibility of abortion. The most consistent age category was the 26-35
age group (a group particularly focused on pro- and anti-abortion solutions due to the
greatest potential reproductive tendency), especially in the case of the opinion that
abortion should be allowed, when pregnancy endangers the mother’s life (there was
complete compliance). Women are aware that an abortion may be medically neces-
sary to save a mother’s life - in some situation, such as intrauterine fetal death, some
malformations or a tubal ectopic pregnancy, e.t.c. And furthermore if the pregnancy
progresses create a serious risk of death of pregnant woman.

Chart 1. Opinions on abortion and the age of the respondents

m Overall m 60 years and older 46-60 years

1 36-45 years W 26-35 years W 18-25 years

access to abortion should be universal
(abortion "on demand" is allowed)

termination of pregnancy should be
allowed when the fetus is irreversibly
damaged, severely handicapped, has
a genetic defect

termination of pregnancy should be
allowed when the pregnancy resulted
from a prohibited act (rape, incest,
sexual intercourse with a minor)

termination of pregnancy should be
allowed when the pregnancy
endangers the mother's life
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Source: Own research, n=585
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Another correlation that has been included in the research concerns age and rea-
sons why women participated in the protest. As the chart shows, although the reasons
generally remain consistent for individual age categories, it is worth noting that for
women aged 18-25 this protest was largely an opportunity to express their emotions
(regardless of their type or intensity). Moreover, most of the representatives of this
age category claim that the reason for participating in the protest is their sympathy
towards protests and happenings as a form of expressing their needs, interests, political
claims, values and emotions. This is because happenings are an opportunity to present
the problem using original and unusual means of communication (pictures, objects,
slogans). Thanks to such forms of expression, social actors can effectively catch the
viewer’s attention and expand the field of influence of certain ideas, narratives, and
beliefs.

Next indicator that I used to reconstruct the sociological portrait of protesting
women is their political views. The participants of the protests, specifying their political
views, had the following options: I am a supporter of left-wing parties: Sojusz Lewicy
Demokratycznej, Wiosna, Razem, Zieloni (45.64%); nonpartisan (36.24%);  am a sup-
porter of centrist parties: Platforma Obywatelska, Nowoczesna, Polskie Stronnictwo
Ludowe (18.12%); | am a supporter of right-wing parties: Prawo I Sprawiedliwo$¢,
Solidarna Polska, Porozumienie, Konfederacja (0%). Not a single respondent declared
aright-wing orientation - which may be directly related to radical position on abortion
of the rightist parties and the ultraconservatists. They, advocating an extended penali-
sation of abortion, strive to establish new (additional) penal norms and stern laws, with
the ultimate goal of a panoptic and punitive stance, and the power to impose penalties.
On the other hand, great support for the left (45.64%) results from the fact that on the
axiological level its program is permissive, progressive and liberal. The left-wing elec-
tion program clearly emphasized the need to introduce the right to abortion (regardless
of the woman’s motivation), universal access to contraception, the possibility of regu-
lating births, limiting the influence of the Church on state family policy, and secularism.
Most of the respondents probably identify with these views and aspirations. On the
other hand, 36.24% of the respondents consider themselves to be non-partisan, which
indicates that they separate the private from the public sphere; perhaps they do not
see a relationship between the political affiliation of the rulers and political decisions
regarding women'’s rights and freedom of decisions. It can also be presumed that this
percentage did not participate in the parliamentary and presidential elections, which
contributed to the current shape of the political scene.

Through party self-identification, it became possible to place the respondents
on a continuum of political preferences: Left - Centre - Right, and nonpartisan, which
seems to be important for at least two reasons. First of all, political identification
is an element of the worldview - a person chooses those political views that match
his personal beliefs, which correspond to the values he professed, opinions, internal
feelings that reflect his perception of the social world. Secondly, political preferences
become an element of social capital and locate an individual in a specific place in the
political sphere. In Poland, it is very clear, because political views polarize society and
lead to divisions between the parties to the political dispute. This, in turn, causes the
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Chart 2. Reasons for participating in protests and the age of the respondents
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for no reason

I like happenings and protests

| can scream and reveal my emotions
there is a cheerful, relaxed
atmosphere at the protests

| like the buzz around when a lot is
going on

from the need to go outside, meet
friends and colleagues

in the current situation it is a good
way of spending free time

out of boredom, lack of entertainment

| always take part in protests, no
matter what they concern

| sympathize with other women

| believe abortion is a woman's right

| believe that the authority interferes
with my personal life and intimacy

| want to decide for myself

| am fighting for democracy
the judgment violates my freedom and
dignity

| believe that my civil rights are being
violated

the ruling of the constitutional court is
inappropriate, i disagree with it

m Overall 60 years and older 7 46-60 years

7 36-45 years M 26-35 years W 18-25 years

I"I'lll||InrfrﬂmF“'IFMH“T

[N
N
w
>
wv

Source: Own research, n=585



[198] Justyna Tomczyk

lack of social dialogue and the inability to reach a compromise - not only in the ap-
proach to abortion, but also in the recognition of other civil rights and freedoms. In this
connection, it is interesting to note what opinions on abortion are shared by supporters
of particular political options. As can be seen in the chart below, beliefs about termina-
tion of pregnancy in cases where it threatens a woman’s life, is the result of rape, or the
fetus has a serious genetic defect are similar among supporters of separate political
groups. However, he also points out that universal access to abortion (“on demand”)
is wanted primarily by women with left-wing views.

Chart 3. Opinions on abortion and the political views of the respondents
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It is also worth noting (see the chart below) that relatively the largest number
of left-wingers take part in protests in order to express their emotions, shout out
their anger, express opposition and rebellion. At the same time, the supporters of the
left - declaring that they like protests and happenings - want to feel the atmosphere
of protest when heterogeneous social actors have common goals, interests and views
in terms of political preferences; they share the degree of commitment to the pursuit
of these interests and the need to defend these beliefs. In a situation where the opponent
and the object of the fight remain common to the defenders of a given case, when they
build a common front (style, manner, mode of protest), when network communication
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channels are open and accessible to all protesters, a relatively lasting sense of group
bond develops and belonging to a community is getting stronger.

Chart 4. Reasons for participating in protests and political views of the respondents
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The results obtained provide important answers to the questions. First, how might
age and political views influence the decision to participate in a protest? Secondly,
in what sense they are a measure of the community and homogeneity of women -
as a category not only demographic, but also socio-cultural. On this basis, one can at the
same time infer about divisions and distinctions within the studied group. It is also con-
nected with the essence of protest as such - when dissatisfaction, tension and conflict
can become the core of new organisational structure and the axis of collective identity.

Conclusions

The empirical material presented in the article is a fragmentary illustration of events
related to the cycle of women'’s protests against abortion restriction in Poland. The
obtained results confirm the research hypotheses and bring satisfactory answers to the
research questions. Probable hypothesis 1 proves that women aged 26-35 were over-
represented during the strikes (although women from different age categories were
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on strike). This is because this is the part of the population which, due to its procre-
ative potential, is particularly interested in legislation on pregnancy, prenatal testing,
abortion, childbirth and maternity benefits. At the same time, it should be emphasized
that (according to hypothesis 3) in the protests, apart from the age, the political views
of the respondents turned out to be important. And thus: the beliefs and values that
are promoted by certain parties or factions. Most of the respondents declared left-wing
views, therefore political behavior (protesting opposition to the banning of abortion)
was consistent with the ideological message of the left and its electoral program. Re-
ferring to the issue of the motives for participating in the protests (hypothesis 2) and
the expected effects (hypothesis 4), the monolithic nature of civic activity should
be noted. The respondents joined the protest because they opposed the ruling of the
Constitutional Tribunal, demanded recognition of their reproductive health and sexual
rights. The main effect of their opposition and protest was to be a broad and serious
discussion on abortion in Poland.

On the basis of these analyzes, it is possible to identify a model of female civic
activity, a repertoire of activities that contribute to this model, and above all, to re-
construct a portrait of an active citizen in the field of reproductive rights. Thus, on the
basis of analyzes and interpretations, a coherent image of forms, types and directions
of action emerged, as well as a set of specific demands or postulates put forward by the
protesting women. The main conclusions emerging from these studies concern the
following issues. Firstly, the protests of women highlighted the awareness, willingness
and willingness of this socio-demographic group to participate in the field of women'’s
rights - to articulate their needs, set personal boundaries, defend women'’s interests,
and shape the political reality. Secondly, a strong sense of female community and
environmental solidarity strengthened this group, it also influenced the motivation
to participate in protests, the goals set, the assumed and anticipated effects of this
participation. The expected results included not only changes in law I in state policy,
but also transformations in the field of the social order (especially the egalitarization
of gender and social relations). Nevertheless, in this context, one can observe the
politicization of these protests, consisting in an attempt to “smuggle” new discourses
and use them instrumentally for party or ideological purposes. Thirdly, participation
in the protests strengthened the autonomy, decision-making and agency of women
and probably caused the formation of collective subjectivity expressed by the pronoun
“we” - in opposition to “them,” who are identified with the oppressive power that
wants to control the lives of Polish women and impose an axiological system on them
. These protests can therefore be seen as a kind of civic intervention and an attempt
to initiate systemic changes in the area of women’s rights - with particular emphasis
on autonomy and bodily integrity.
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Women of protest: main social actors, motives for participation,
expected results of women'’s strike protests in Poland

Abstract

The article presents a partial sociological portrait of women who took part in nationwide social
protests against abortion restriction in Poland - with a particular focus on motives for par-
ticipation, and expected results. The article may become a reference point for indicating who
an active female citizen is, what socio-demographic characteristics she has, and what motivations
determine civic involvement.

Key words: woman, women'’s rights, civic activity, Poland, abortion, protest
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