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Wstep

Drodzy Czytelnicy, Szanowni Panstwo,

oddajemy Panstwu pierwszy numer e-Politikonu, kwartalnika naukowego Osrodka
Analiz Politologicznych Uniwersytetu Warszawskiego.

Osrodek pojawit sie na rynku niezaleznych think-tankéw w styczniu 2011 roku,
podkreslajgc od samego poczatku idee apolitycznosci w prowadzeniu badan i analiz
politologicznych. Od tego czasu zorganizowalismy sze$¢ seminariow z cyklu
Komentarze Politologiczne, konferencje naukowg poswiecong Wojnie Polsko-Polskiej
w mediach a takie szereg innych wydarzen, w tym spotkanie dyrektoréow
akademickich osrodkdéw politologicznych z ministrem spraw zagranicznych, panem
Radostawem Sikorskim. Publikujemy tez komentarze eksperckie dotyczgce wybranych
zagadnien politycznych i systematycznie budujemy Biblioteke OAP, w ktorej
udostepniamy szerokiej publicznosci cyfrowe wersje najciekawszych artykutéw
politologicznych. Oczywiscie wstep do czasopisma naukowego nie powinien byc
sprawozdaniem z dziatalnosci naszej instytucji, chcemy jednak ukaza¢ powotanie
e-Politikonu jako kolejny, naturalny krok w rozwoju Osrodka Analiz Politologicznych

UW.

e-Politikon ma byc¢ czasopismem naukowym, z definicji zatem dgzgcym do poznania,
prezentowania, analizowania i oceniania rzeczywistosci spoteczno-politycznej z
niezaangazowanej politycznie perspektywy politologicznej. Czerpigc z wartosci,
ktdrym stara sie byé wierny OAP, takze e-Politikon ma by¢ niezaleznym i apolitycznym
pismem naukowym. Nie oznacza to jednak, ze otwieramy swoje tamy wyfgcznie na
pozbawione wyrazistego rysu, bezbarwne politycznie teksty. Otwarci jesteSmy na
propozycje roéznorodne i jesli tylko prace spetnia¢ bedg wymogi redakcyjne
czasopisma naukowego, chetnie bedziemy je publikowa¢ — jednoczesnie niecierpliwie

czekajac na nadchodzace polemiki i dyskusje. Takimi witasnie tekstami, ktére moga



spotkac¢ sie z checig odpowiedzi sg na pewno zardwno otwierajgca numer analiza
polskiej Prezydencji w kontekscie wyboréw parlamentarnych pidra P. J. Gieorgicy a

takze refleksje B. Bombaty, zawarte w artykule Fenomenologia polskiej transformacji.

Z tematyka polskiej Prezydencji oraz Unig Europejskg korespondujg takze teksty K.
Mazurka, dotyczacy zmian zachodzgcych w strategiach europejskiego rynku
zbrojeniowego oraz opracowana przez B. Sktodowskiego, anglojezyczna analiza
krytyki Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci Unii Europejskie;.

W czesci Polska i UE pojawiajg sie takze opracowania A. Bejmy o statusie prawnym
wolontariusza, E. Modzelewskiej o polityce panstwa wobec Il sektora a takze analiza
polskiej reformy ustroju gminy na tle rozwigzan niemieckich autorstwa A. Lipskiej-
Sondeckiej. Ciekawe tez bedg prace dotyczgce problematyki pozornie odlegtej —
analiza polityki euroatlantyckiej Ukrainy sporzadzona przez R. Tenerowicza a takze
drugie anglojezyczne opracowanie — autorstwa K. Gotebiowskiej z Charles Darwin

University (Australia) — poswiecone australijskiej polityce imigracyjnej.

Jak widac¢ z powyzszych tytutdw, Osrodek Analiz Politologicznych UW nie ogranicza sie
do wybranego obszaru badawczego — w ciggu minionych dwunastu miesiecy
zajmowalismy sie analizami propozycji zmian w polskiej konstytucji, jezykiem debaty
politycznej, kulturg komunikacji w Internecie, podsumowywalismy kampanie
wyborczg do parlamentu, analizowalismy polskg scene partyjng i podsumowywalismy
polskie przewodnictwo w Radzie UE.

Takze w e-Politikonie chcemy pokazywac prace dotykajgce rozmaitych tematodw,
czesto od siebie odlegtych i pozornie nie majgcych wiele wspdlnego. Przewidujemy
natomiast wydawanie specjalnych numeréw naszego pisma, poswieconych jednemu,
wybranemu tematowi — wtedy bedziemy sie stara¢ przedstawi¢ go z mozliwie wielu

perspektyw.



Zachecamy wiec zaréwno do nadsytania do redakcji propozycji konkretnych
artykutéw, jak i pomystéw na wydania tematyczne — na koricu pisma znajdg Panstwo
szczegotowe informacje dotyczgce wymagan redakcyjnych.

Wspoiczesne czasopisma naukowe przyjmujg wiele form: od drukowanych i
wydawanych tradycyjnie po e-booki. Decydujac sie na publikacje czasopisma
wytgcznie w formie elektronicznej i dystrybuujgc je bezptatnie poprzez strone
internetowg Osrodka chcielismy wyjsé¢ naprzeciw trendom cyfryzacyjnym ale przede
wszystkim udostepniaé wyniki badan politologicznych mozliwie najszerzej, nie
stwarzajgc barier w dostepie. Dodatkowo, publikacja elektroniczna umozliwia
wykorzystanie nie tylko tekstu pisanego ale takze innych mediéw - w kolejnych
numerach moga sie Panstwo spodziewaé nie tylko obrazéw, ale i dzwiekow, czy

filmow.

Zapraszam wiec do krytycznej lektury naszych propozycji. Licze, ze zaproponowane
teksty okazg sie dla Panstwa interesujgce. Szczerze zachecam do polemizowania z
autorami publikowanych artykutéw ale przede wszystkim do dzielenia sie z innymi
czytelnikami wynikami prowadzonych przez Panstwa badan i analiz. Na koniec zycze
Panstwu mitej lektury i — mam nadzieje — do zobaczenia na tamach kolejnego

numeru.

Olgierd Annusewicz



POLSKA 1 UNIA EUROPEJSKA

Pawet J. Gieorgica

PREZYDENCJA W UNII EUROPEJSKIEJ A KAMPANIA WYBORCZA W POLSCE

Stowa kluczowe:
Prezydencja, Unia Europejska, kampania wyborcza 2011, marketing wyborczy,

szczyt Partnerstwa Wschodniego

Artykut jest rozdziatem monografii zbiorowej pt. Polskie przewodnictwo w Radzie Unii Europejskiej w 2011 roku

(red. J. P. Gieorgica i R. Smolen), ktéra ukaze sie w lutym 2012 r. naktadem Wydawnictwa Uczelni Vistula

Poétroczny okres rotacyjnego przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej
nazywany Prezydencjg, traktowany jest, nie tylko w Polsce, jako okazja do
petniejszego wyrazania partykularnych intereséw politycznych. Kraj sprawujgcy
przywoédztwo, nominalnie ma byé emanacja strategii politycznej catej Unii i winien
prowadzi¢ polityke konsensualng, zarébwno w wymiarze zewnetrznym jak i
wewnetrznym, a stuzy¢ to ma integracji Unii Europejskiej jako catosci. Petnigc
Prezydencje, rzad kraju cztonkowskiego nie wyraza wprost swoich intereséw, nie
negocjuje ich, tylko neutralnie posredniczy we procesie podejmowania decyzji. Mimo
dokonanych w Traktacie z Lizbony zmian juz sama okolicznos¢ sprawowania
Prezydencji Rady daje jednak spore mozliwosci w zakresie promocji wiasnego kraju i

. . 1 . . , . 7 s .
ciggle jeszcze dostarcza wielu instrumentéw moggcych stuzy¢ zaréwno poprawie

'Po wejsciu w zycie Traktatu Lizbonskiego w 2009 r. kompetencje kolejnych Prezydencji ulegty znacznemu
ograniczeniu iloSciowemu i jakosciowemu. O momentu wprowadzenia Traktatu Prezydencja utracita mozliwosci
kreowania i podejmowania wigzacych decyzji, a co za tym idzie ma charakter nie wigzgcego spotkania. .
Wiekszo$¢ kompetencji po 2009 ktére wczesniej przystugiwaty Prezydencji przejgt Wysoki Przedstawiciel Unii
do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa (pot. Monsieur PESCI) - organ Unii Europejskiej
odpowiedzialny za prowadzenie wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa oraz Europejskiej Polityki
Bezpieczenistwa i Obrony. Obecny Wysoki Przedstawiciel Catherine Ashton nie przejeta wszystkich kompetencji
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wizerunku panstwa cztonkowskiego jak tez stanowigcych silng pokuse do umacniania
politycznej pozycji rzadu na krajowej scenie politycznej. Analizy politologiczne
dotyczace réznych modeli sprawowania Prezydencji’ dostarczajg wielu przyktadéw
Swiadczacych o tym, Ze instrumenty te w przesztosci byly na rdiny sposdb
wykorzystywane a nawet naduzywane.

Rotacyjny przywilej sprawowania Prezydencji stwarza rdéine mozliwosci do
wywierania wptywu na dziatania i funkcjonowanie catej Unii Europejskiej. Panstwo
sprawujgce takie funkcje ma uprawnienia do zwotywania i przewodniczenia
wszystkim spotkaniom Unii Europejskiej i jej pracujagcych komitetéw, zwtaszcza
posiedzeniom Rady Unii Europejskiej oraz Prezydencji Rady Europejskiej. Zachowuje
wptyw na ustalanie agendy, reprezentuje Rade na arenie
miedzynarodowej,wypracowuje kompromisy ze wszystkimi panstwami
cztonkowskimi, wystepuje takze w imieniu Unii Europejskiej w negocjacjach z krajami
spoza Unii Europejskiej i z miedzynarodowymi organizacjami, szczegdlnie z
Parlamentem Europejskim i Komisjg Europejska.

Dla wielu, zwfaszcza mniejszych i nowych cztonkéw Unii, okres ten jest wiec
szczegblng okazjg do tego, aby uwydatnié swoje wewnetrzne interesy narodowe
przektadajac je ponad/jako stanowisko catej Unii Europejskiej, a w polityce
wewnetrznej swojego kraju uwypuklac¢ zagadnienia zwigzane z aktualnie prowadzong
linig polityczng rzadu. W systemie kolejnych Prezydencji funkcjonuje takze
mechanizm pos$redniego(ukrytego) oddziatywania, w ktéorym duze panistwa
cztonkowskie UE zachowujg wptyw na tresc i przebieg Prezydencji sprawowanej przez
mate kraje. Jednak —jak zauwaza Barttomiej Nowak — (...) geografia UE sie zmienia.
Uniewaznia sie os podziatu Zachdd - Wschod lub starzy - nowi cztonkowie (choc

funkcjonuje jeszcze w polityce spdjnosci i klimatycznej). Tworzq sie nowe osie: Pétnoc -

szefa MSZ kraju Prezydencji. Obecnie ma miejsce dosy¢ skomplikowany podziat kompetencji i zalezy on od
tego, jaka Rada zajmuje sie danym problemem polityki zagranicznej (czyli w podziat ma miejsce w wymiarze
horyzontalnym).

> Por. Konstanty Adam Wojtaszczyk, Prezydencia w Radzie Unii Europejskiej z perspektywy badari
politologicznych, , Przeglad Europejski” nr 1, 2011 r., A.Nowak-Far, Prezydencja w Unii Europejskiej. Instytucje,
prawo i organizacja, Warszawa 2010.
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Potudnie, czy tez panstwa, ktore tworzq problemy (np. tzw.grupy PIGS - Portugalia,

Irlandia, Grecja, Hiszpania) vs. paristwa, ktdre potrafig je rozwiqzywac’3.

Pierwszym z nowych, dziesieciu panstw, ktdre zostaty przyjete do UE po 2004 i
ktore petnito Prezydencje byta Stowenia, ktéra przewodzgc Unii Europejskiej w
pierwszym poétroczu 2008 roku miata niezte osiggniecia w czasie swego
przewodnictwa na Batkanach choé¢ w innych sprawach poddata sie silnym impulsom
politycznym z Francji.

Czechy objety przewodnictwo Unii w styczniu 2009 r. po czotowym liderze UE —
Francji, ktérej Prezydencja byta wzorcowym przyktadem dobrze zaplanowanego i
konsekwentnie realizowanego przywddztwa, z ktdrego mozna byto czerpac profity
polityczne nawet po uptywie 6 miesiecznej kadencji. Mozna przypuszczaé, ze po tak
udanej kadencji Francja krytykowataby posuniecia kazdego mniejszego panstwa,
ktory przejat po niej stery i nie starat sie kontynuowaé wytyczonej przez Francje
strategicznej linii polityki catej Unii. Krytyka taka dotkneta wiec kolejny kraj
obejmujacy po Francji role przewodnig- Czechy, nowego cztonka UE, w ktérym elita
polityczna, jak i prezydent demonstrowata duzy eurosceptycyzm. Poczatkowo,
symbolicznym wyrazem Prezydencji Czech byta wielce kontrowersyjna wystawa
,Entropa”, artysty Davida Czernego promujgcego w Brukseli narodowe poczucie
humoru Czechdéw. Za granicg niewielu rozumiato tez specyficzny styl prowadzenia
polityki przez rzad Mirka Topolanka, ktory nota bene jeszcze w 2008 roku utracit
wiekszos¢ w parlamencie. Odwotanie rzgdu w trakcie przewodnictwa w Radzie Unii
Europejskiej byto kolejnym, argumentem na rzecz tych krytykéw, ktdrzy postulowali
definitywnga likwidacje rotacyjnej Prezydencji UE w obecnej formie i zastgpienia jej
jakim$ rodzajem otwartego przywoddztwa najsilniejszych panstw. Choc¢ precedens
zmiany rzagdu w trakcie kadencji nie byt pierwszym takim zdarzeniem w historii
Prezydencji* to problem polegat na tym, ze Czechy byly pierwszym paristwem z
wschodnio-centralnej czes$ci Europy (tzw. CEE), z ktérym wigzano nadzieje, ze odegra

wazng role w unijnych strukturach: pokaze, ze nowoprzyjeci cztonkowie zastugujg na

® http://wyborcza.pl/1,76842,9123786,Prestiz_czy konkret  falszywy dylemat.html#ixzz1iTykJsOW.
* W 1993 roku, podczas przewodnictwa Danii, po rezygnacji Poula Schlutera nastapit gabinet Paula Rasmussena.
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powazne traktowanie przez kraje tzw. starej Unii. Dodatkowo, ich krajowy kryzys
polityczny natozyt sie na dwa kryzysy zewnetrzne, z ktérymi trzeba byto sobie radzié
(gazowy rosyjsko-ukrainski oraz w Strefie Gazy).

Kolejna Prezydencja, sprawowana przez Wegry w pierwszej potowie 2010 r., od
samego poczatku budzita sporo kontrowersji (narastajgca dekoniunktura
gospodarcza, nadciggajagcy kryzys euro, zachwianie wartosci demokratycznych na
skutek decyzji nowego rzgdu Wegier) a na dodatek tuz przez przed rozpoczeciem
Prezydencji premier Victor Orban dokonat politycznej czystki w administracji, ktéra
przygotowywata przewodnictwo pod kierunkiem poprzedniego rzagdu. Przewodnictwo
Wegier pozostawito po sobie w Europie spory niedosyt. Potwierdzity sie obawy, ze
Wegry, rzadzone przez kontrowersyjnego w UE premiera V.Orbana, ktére same
przezywaty powazne problemy finansowe i podejmowaty wielce oprotestowywane
reformy z naruszeniem wartosci demokratycznych wigcznie, nie potrafity
zorganizowac europejskiej debaty i poprowadzi¢ ku wspdlnym decyzjom europejskim
na rzecz reformy finanséw publicznych, drogg kompromisu miedzy réznymi grupami
intereséw.

W tym konteksécie gtdwne obawy zwigzane z zagrozeniami Prezydencji kolejnego
kraju Europy Srodkowej (z oémiu pierwszych panstw, ktére przystapity do UE w maju
2004 r.), czyli Polski skupiaty sie na mozliwych do przewidzenia konsekwencjach
widocznego trendu pogtebiania sie kryzysu integracji europejskiej, mniej powszechnie
dostrzeganego jeszcze woéwczas kryzysu waluty euro oraz skutkéw kampanii i wyniku
wyboréw parlamentarnych wyznaczonych w tym czasie. Zachodzita obawa, ze polski
rzad moze ulec pokusie zbytniego promowania siebie na potrzeby wyboréw
zaniedbujac interes ogdlnoeuropejski, wyrazany przez najsilniejsze kraje UE. Mdwigc
wprost, chodzito o watpliwosci dotyczgce tego, czy kraj pozostajgcy poza strefg euro
jest w stanie przewodzi¢ zarzadzaniu jego kryzysem? Czy moze skutecznie prowadzic¢
Prezydencje, gdy najwiekszym wyzwaniem stanie sie pogtebiajgcy kryzys w strefie

euro?
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Po wtdre, nie byto jasnej odpowiedzi na pytania: Czy znana z marketingowego
sposobu uprawiania polityki na krajowej scenie politycznej Platforma Obywatelska
nie przekroczy klarownej i respektowanej w UE granicy zawartej pomiedzy
administrowaniem a politykg ? Czy premierowi Donaldowi Tuskowi uda sie zachowac
priorytet nadrzednosci interesu wspdlnoty europejskiej nad krajowym priorytetem
partyjnym tzn. podporzadkowania dobra Europy interesowi ponownego zdobycia
wiadzy w kraju przez Platforme Obywatelskg? Czy polska Prezydencja bedzie
prezentacjg europejskiego standardu wartosci politycznych czy zasciankowg wersjg
ich interpretacji, typowych dla krajéw obszaru CEE? Czy gtdwnym celem polskiej
Prezydencji ma by¢ prestiz, czy konkret?

Deklarowanym zamiarem rzadu byto oczywiscie stworzenie przekonania, ze Polska
jest w petni odpowiedzialnym cztonkiem UE, ktéry zabiega o wspodlny interes unijny i
stabilnos¢ oraz ze potrafi sprosta¢ wszystkim wyzwaniom. Premier D.Tusk deklarowat:
Ja polskiej Prezydencji nie bede wykorzystywat do kampanii wyborczej, chociaz jest
oczywiste, Ze jesli Prezydencja przebiegnie sprawnie, jesli Polska bedzie dobrze
oceniona, to bedzie dobrze dla Polski, wiec bedzie dobrze dla mojego rzqdu®
Poczyniono w tym kierunku odpowiednie przygotowania organizacyjne, mobilizujgc z
odpowiednim wyprzedzeniem potrocznym catg administracje  panstwowsa,
zgromadzono odpowiednie fundusze® Poniewaz jednak Prezydencje potraktowano
jako wytacznie sprawe, za ktéra odpowiedzialnos¢ ponosi wytacznie rzad, nie
przewidziano jakiego$ szerszego udziatu zaréwno opozycji jak i organizacji tzw.

trzeciego sektora /. Kwestie finansowe kampanijnego uwiktania polskiego

> Ale czy po to, aby udowodnic, ze nie mam Zadnej politycznej intencji, mam schrzanic¢ polskq prezydencje?
Zalezy mi bardzo na dobrym wyniku Polski i zalezy mi na bardzo dobrym przebiegu prezydencji i dobrym wyniku
PO w wyborach. Jesli idzie to w parze, to ciesze sie, ze z czystym sumieniem moge robic jedno i drugie dobrze.
Wypowiedz z dn. 2011-05-11, za: depesza PAP. Uchwatg Rady Ministréw z dnia 23 czerwca 2009 r. nr 113/2009
zostat przyjety program wieloletni pn. Przygotowanie, obstuga i sprawowanie Przewodnictwa Polski w Radzie
Unii Europejskiej w Il pofowie 2011 r. Zob. Kwestie kampanijnego uwiktania polskiego przewodnictwa w Unii
Europejskiej niosq ze sobq problemy. Cichocki: prezydencja profesjonalna bez chorobliwych ambicji, Gazeta
Wyborcza z 2 lutego 2011 r., Barttomiej Nowak, Prestiz czy konkret - fatszywy dylemat [w:] Gazeta Wyborcza z
17 lutego 2011 r.

6 Przyktadowo inne Prezydencje kosztowaty: Francja — 160 min euro, Czechy — 132 mIn euro, Wegry — 85 min
euro, Stowenia — 62 min euro.

" Rzad na etapie planowania konsultowat te sprawy w minimalnym zakresie i to wytacznie z Think tankiem
Platformy Obywatelskie;j.
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przewodnictwa w Unii Europejskiej niosty jednak ze soba putapki zwigzane z
problemami transparentnosci wydatkow na cele wyborcze. Pojawit sie on wdéwczas,
kiedy rozliczano finanse partii politycznych, poniesione w czasie kampanii. Na
organizacje Prezydencji rzad wydat 429,5 miliona ztotych (z czego ok. 370 min z
budzetu panstwa). Statystycznego Polaka kosztowato to 11,28 zt. Cze$¢ tych pieniedzy
wydano na cele publiczne, m.in. przeszkolono 1200 urzednikdéw, przygotowano 350
ministerialnych spotkann i 1000 imprez kulturalnych. Ale w kampanii rodzito to
pytania: Czy wydatki zwigzane z kosztami obstugi Prezydencji mozna byto bez reszty
uznaé za koszty niezwigzane z kampanig zadnej partii? Czy wobec deklarowanego
zachowania zasady rownego dostepu do sfery publicznej koszty te majg obcigzaé
solidarnie wszystkie partie startujgce w wyborach w okresie Prezydencji oraz
obywateli?

Wydaje sie, ze w tej kwestii jednoznaczne stanowisko rzgdu wyrazone przez ministra
M. Dowgielewicza, ze: Kampania wyborcza, zresztq tak jak mowilismy wczesniej, jak
zapewnialiSmy o tym partnerow w Europie, miata zerowy wptyw na sprawowanie
Prezydencji® pozostawia zbyt duzy margines watpliwosci.

Od samego poczatku wiadomo byto, ze zyczliwym promotorem Polski w okresie
sprawowania Prezydencji bedg Niemcy, kraj z ktérym wigzg nas dominujace wiezi
ekonomiczne i sympatie polityczne pozostajgcych u wtadzy przywddcéw obu panstw.
Pokrywanie sie terminu kampanii i wyboréw z okresem polskiej Prezydencji w Radzie
UE wywotywato jednak wiele dodatkowych spekulacji dlatego, ze byto to takzie
wydarzenie raczej wyjgtkowe (wydarzyto sie 3 razy) w historii wszystkich
dotychczasowych Prezydencji. Mimo to, obdz sprawujgcy wiadze wecale nie
zdecydowat sie na sugerowane przez opozycje przeprowadzenie przyspieszonych
wyboréw parlamentarnych. Nie poszukiwat silniejszego mandatu dla Polski lecz
wpisat kalendarz wyborczy w sposdb skalkulowany politycznie w okres sprawowania
Prezydencji. Ostatecznie podano argument, ze kampania wyborcza w ,Swietle

europejskim” powaznie kolidowataby nie ze sprawowaniem Prezydencji, lecz... z

# Za: depesza PAP z 5 pazdziernika 2011 r.
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przygotowaniami do niej. Tfumaczono, powotujac sie na przyktady Czech i Wegier, ze
jesli wybory odbytyby sie na wiosne 2011 i nastgpita zmiana koalicji rzadzacej, to
grozitoby to wizerunkowi Polski. Nowi ministrowie i wyzsi urzednicy praktycznie
wchodziliby na Prezydencje bez przygotowania, a poprzedni mieli juz za sobg dosy¢
mocny system szkolen. Gtéwnym argumentem byto tu wiec eksponowanie czynnika
ciggtosci witadzy, bo ewentualna zmiana rzagdu w przypadku niespodziewanego
wyniku wyborow jesiennych odbytaby sie realnie pod sam koniec Prezydencji. Byta to
argumentacja dosy¢ staba, poniewaz np. Belgia w okresie swojej Prezydencji
praktycznie nie miata rzadu, ale nie przeszkodzito to bardzo sprawnemu
administrowaniu catym procesem.

Obawy i watpliwosci braty sie takze stad, ze rzadzaca PO juz w okresie
obchodéw pieciolecia cztonkostwa Polski (2009 r.)w Unii Europejskiej, przypadajgcych
w czasie kampanii wyborczej do Parlamentu Europejskiego wyraznie marketowata
swojg polityke europejskg oraz eksponowata swoich tylko kandydatéw organizujgc
szereg spektakularnych imprez (m.in. zjazd Europejskiej Partii Ludowej, ktéry popart
polskie bratnie partie, zamkniety dla publicznosci koncert i in. ), przeznaczonych dla
ograniczonego kregu jednej tylko opcji, wybranych Europejczykdw.

Opozycja logicznie zatem wuznata, ze skoro zamierzeniem PO jest to ze, (...)
prezydencja miata stac sie wydarzeniem, z ktorym kazdy wyborca bedzie mdogt choc
troche sie identyfikowac® to rzad w oczywisty sposdb zamierza powtdrzy¢ scenariusz,
ktory sprawdzit sie w 2009 r. i wykorzystywac¢ elementy Prezydencji w kampanii
wyborczej™®. Gtéwna sita opozycyjna-Prawo i Sprawiedliwoéé - interpretowata to
jednoznacznie: pozostawienie wyborow na jesien wpisywato sie w sposdb uprawiania
polityki przez rzad Platformy Obywatelskiej i miato na celu wykorzystanie Prezydenciji
dla promowania wtasnej linii polityki europejskiej i zwyciestwa w wyborach. Wybory,

zdaniem lidera opozycji Jarostawa Kaczynskiego powinny odbyé sie wczesniej

° K. Niklewicz, Unia po polsku: prezydencja 2011, Warszawa 2011.

% pierwsze sygnaty o mozliwej prébie zawtaszczenia prezydencji przez obdz rzagdzacy w kierunku propagandy
partyjnej, mozna byto dostrzec w raporcie, wydanym przez zwigzany z Platformg Obywatelskg think-tank-
Instytut Obywatelski. Autor zawarto teze, ze skoro PO i PSL sg czeScig najwiekszej frakcji politycznej w
Parlamencie Europejskim to (w domysle) zmiana partii rzadzacych w wyniku wybordéw ostabi prezydencje.

K. Niklewicz, Unia po polsku: prezydencja 2011, Warszawa 2011.
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poniewaz stanowg logistyczne obcigzenie, polegajgce na tym, ze nie jest mozliwe
przeprowadzenie jednego i drugiego w tym samym czasie .

Osrodki analityczne réwniez wyrazaty liczne watpliwosci. K. Szczerski w obszernej
analizie zat. Prezydencja wyborcza— stracona szansa? snut spekulacje, ze istnieje
prawdopodobienstwo, Zze Prezydencja moze zosta¢ wykorzystana do celdw
propagandy, co spowoduje uwiktanie polskiej strategii europejskiej w biezacy
kontekst wizerunkowy, co z gory ostabi jej skutecznosc¢ i ograniczy pole manewru
negocjacyjnego. Nie jest skutecznym i obiektywnym negocjatorem ten, ktory
rozpoczyna je z myslqg, ze muszqg mu one przynies¢ wizerunkowy sukces. Taka postawa
sktania raczej do ulegania zdaniu tych, ktorzy wyznaczajg gtowny nurt europejskiej
opinii publicznej i przyznajq sobie role recenzowania innych. W ten sposob, czynigc
Prezydencje czesciq propagandowej strategii wyborczej, oboz rzqdzqcy juz u samego
jej progu moze znalez¢ sie, na wfasne zyczenie, w pozycji szachowanej przez innych
aktorow procesu negocjacji, ktorzy doskonale zdajq sobie sprawe, ze Polska (rzqdzqgcy
niq politycy) musi odnies¢ sukces w czasie swojej Prezydencji, to znaczy bedzie duzo
bardziej elastycznym negocjatorem niz wowczas, gdyby rozmowy prowadzit rzqd ze
swiezo uzyskanq legitymacjq z dopiero co odbytych wyborow (na przyktad na wiosne
2011 roku). Prezydencja wpisana w propagandowq strategie wyborczq obozu
rzqdzqgcego moze spowodowac, ze rzqd znajdzie sie w pozycji szachowanej przez
innych aktorow procesu negocjacji... rzqd wyborczy bedzie bardziej sktonny do
uzyskiwania kompromisow i bedzie do nich namawiat stabszych partnerdw przy stole,
po to by ostatecznie moc sie pochwali¢ sukcesem. Inaczej méwiqc, rzqd wyborczy nie
moze sobie pozwoli¢, by w zadnym ze wskazanych przez siebie priorytetow poniesc

spektakularng porazke™.

" Wywiad J.Kaczyriskiego dla Agencji Reutersa, depesza PAP z 16 czerwca 2011 r.

"2 K. Szczerski, Prezydencja wyborcza— stracona szansa?, Instytut Kosciuszki, marzec 2011. Autor uwazat takze,
ze (...) prezydencja wyborcza moze byc prezydencjq wampirzq w wymiarze spofecznej aktywnosci . Liderami
spofeczenstwa obywatelskiego mogq okazac sie niespodziewanie kandydaci z list partii rzqdzqcych, bardzo
aktywnie organizujqgcy festyny, kiermasze, konkursy i zabawy dla mtodziezy oficjalnie zwiqzane z prezydencjq, a
de facto bedgce czescig kampanii wyborcze;.
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Mozna sie byto zatem spodziewad, ze ostra walka o wfadze, prowadzona w okresie
kampanii wyborczej, moze zepsuc Prezydencje, analogicznie jak stato sie to wczesniej
w Czechach i podwazy¢ wiarygodnosc¢ kolejnego ,,nowego” cztonka Unii. Burzliwa
kampania, mozliwa zmiana rzadu oraz jego orientacji europejskiej w trakcie
przewodnictwa mogta tez zosta¢ potraktowana jako kolejny dowdd niedojrzatosci
nowych panstw cztonkowskich. Obawy te byly oparte na catkiem realnych
podstawach poniewaz w Polsce istniaty i dalej utrzymujg sie istotne réznice w
stanowiskach gtéwnych partii wobec samej UE. Mimo, iz poparcie opinii publicznej w
Polsce dla UE od ponad dekady utrzymuje sie jednym z najwyzszych pozioméw wsréd
wszystkich panstw na kontynencie, to réznice polityczne miedzy liczacymi sie polskimi
partiami startujgcymi w wyborach pozostajg dosyé czytelnie odmienne. Rdznice te
dotyczg np. przysztego ksztattu, drog rozwoju Unii, czy tez tempa jej dalszej integracji.
Wszystko to rodzito obawy, ze zamiast potrzebnego konsensu narodowego w okresie
Prezydencji mozna byto spodziewad sie, ze sprawy unijne stang sie jedng gtéwnych
osi sporu politycznego w czasie trwania kampanii wyborcze;j.

W takiej sytuacji odpowiedzialny rzad kraju bedgcego gtéwnym beneficjentem
funduszy unijnych mdégt mie¢ duzo do stracenia. Zaréwno w przypadku pogtebiania
sie rosngcego zadtuzenie wptywajgcego na kryzys waluty euro (pociaggajacy za soba
ograniczenia wydatkdw Wspdlnoty w nastepnej perspektywie finansowej po roku
2013), jak tez w wypadku pomysinego scenariusza zakfadajgcego mozliwosc
poszerzenia Unii o nowych (ubogich) beneficientdw na Wschodzie (Ukraina).
Rozbieznosci jakie mogtyby uaktywniac sie w toku kampanii, stymulowane znanymi w
UE fobiami Polakéw mogtyby ulec pogtebieniu i wywotfa¢ niemato zamieszania w
przypadku niejednoznacznego wyniku wyboréw. Zwolennikami silniejszej integracji i
silniejszej Europy, czyli federacyjnej koncepcji (...) zmierzania ku panstwu
europejskiemu, Stanow Zjednoczonych Europy ze wspdlng politykg obronng,
zagranicznq i gospodarczg byta lewica - SLD reprezentowana przez pierwszego

premiera unijnej Polski, Leszka Millera®. Opozycyjne PiS, konsekwentnie opowiadato

3 http://fakty.interia.pl/polska/news/lewica-wspomina-negocjacje-z-ue,1298347.
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sie za formuta ,,Europa ojczyzn”, opcjg geopolitycznego poszerzenia UE o kraje bytego
ZSRR na czele z Ukraing i Gruzja. Lider PiS konsekwentnie bardzo krytycznie odnosit
sie takze do wzrostu uzaleznienia polskiej polityki unijnej od Niemiec oraz opowiadat
sie za odwlekaniem daty przyjecia euro. Rzadzgca PO i jej przedstawiciele w
Parlamencie Europejskim podzielali stanowisko SLD, w praktyce realizujgc wtasng
koncepcje pogtebiania integracji UE w oparciu o sojusz z gtdwnym, partnerem
gospodarczym Polski — Niemcami. Dostrzegano w tym szanse na wzmochienie
politycznej pozycji Polski w Europie Wschodniej, spetniajacej role strategicznego
sojusznika dla innych wielkich lideréw Unii i osiggniecia pozycji regionalnego lidera
politycznego UE, adekwatnej do potencjatu politycznego, gospodarczego,
demograficznego czy kulturowego™.

W kalkulacjach przed wyborami zaktadano takze scenariusz, w ktorym okolicznos¢
kampanii wyborczej z polska Prezydencjg w tle stwarzataby szanse na to, ze kwestie
polityki europejskiej mogtyby znalezé sie w centrum debaty publicznej w Polsce. Tym
samym zaistniatyby sprzyjajace warunki do przeprowadzenia powaznej i wielokrotnie
odktadanej deliberacji na temat rzeczywistej pozycji Polski w Unii, o ulokowanych tam
naszych narodowych interesach, o adekwatnym do dzisiejszej sytuacji
miedzynarodowej znaczeniu pojecia suwerennosci panstwowej, o wizerunku kraju,
ktorego wszelkie projekty inwestycje ostatnich lat finansowane s3 wytgcznie z
funduszéw pomocowych UE™. Jak sie wydaje scenariusz ten zostat zaniechany z
powodu wyprzedzajgcego ruchu lidera opozycji — Jarostawa Kaczynskiego, ktéry w
debacie telewizyjnej dwuznacznie wypowiedziat sie odnosnie kanclerz Niemiec Angeli

Merkel. Przytoczone stowa pochodzace z jego ksigzki Polska naszych marzen: nie

' 7a rozszerzeniem Unii Europejskiej o kolejne paristwa opowiadat sie tez rzad PO. Z punktu widzenia
geopolityki, dla polskiego osrodka sity naczelnym wyzwaniem strategicznym powinno byc¢ dqgzenie do
zapewnienia stabilizacji i bezpieczeristwa na obszarze Europy Srodkowo-Wschodniej oraz wpieranie integracji
europejskiej w takim kierunku, ktory pozwoli europejskiemu osrodkowi sity na petnienie roli jednego z kilku
najwazniejszych mocarstw w dobie policentryzujgcego sie Swiata.

L. Sykulski. Geopolityczne mity polskiej polityki zagranicznej, http://www.psz.pl, 16.12.2010. Por. takze:
www.krzysztoflisek.pl/aktualnosci/czytaj/591.html, 12.2009.

Bw tym duchu wypowiadat sie tez . M.Baroso: .. Mam nadzieje, ze te szes¢ miesiecy bedzie wykorzystane na
gtebszq debate w Polsce o Europie: nie tylko na temat tego, co Polska dostaje od Europy, ale tez co Polska moze
dac Europie,

http://www.uniaeuropejska.org/barroso-chce-debaty-o-tym-co-polska-moze-dac-europie, 15.01.2011.
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sqdze, aby kanclerstwo Angeli Merkel byto wynikiem czystego zbiegu okolicznosci,
staty sie pretekstem wywotawczym do przeprowadzenia intensywnej kampanii
negatywne] Platformy Obywatelskiej, skierowanej przeciwko przywddcy Prawa i
Sprawiedliwos$ci. Lansowano w niej hasto, ze (...) Jarostaw Kaczynski stara sie
podsycac obawy, strachy, stara sie sktoci¢ nas z sgsiadami ale nie moze wyjs¢ poza
personalne zarzuty i przejs¢ do dyskusji merytorycznej [...] Uwazam, Ze Zle swiadczy o
przywaodcy najwiekszej partii opozycyjnej, ze jego gfdwnym argumentem w ostatnich
dniach kampanii jest straszenie Polakow naszymi sqsiadami, z ktorymi Polska ma
bardzo dobrg i skuteczng wspédtprace'®- ocenit minister M.Dowgielewicz a rzecznik
Prezydencji K.Niklewicz uznat, ze stowa J. Kaczynskiego o A. Merkel przebity sie do
opinii publicznej w krajach UE, co mogto oznacza¢ tylko jedno - opozycja obniza
wizerunek Polski w Europie. W tym kontekscie stwierdzit, ze , Frankfurter Allgemeine
Zeitung", uznat, ze prezes PiS znow siegnat w kampanii wyborczej po niemiecka karte,
a role "ztego Niemca" odgrywa tym razem kanclerz Angela Merkel. M. Dowgielewicz
mowit tez o tym, ze 9 pazdziernika wybierano miedzy dwoma modelami polityki
europejskiej: (...) aktywngqg politykqg europejskq, opierajgcq sie o sojusze i realng ocene
naszych interesow i ich realizacje a (...) dziataniem w mys| zasady: najpierw robic,
potem myslec.

Ta polityczna ocena ministra nie do konca jednak oparta byta na faktach. Partie
startujgce w wyborach mimo wszystko prezentowaty stanowisko proeuropejskie,
cho¢ naturalne rdznice priorytetdw, akcentéw czy ocen politycznych byty widoczne.
PiS uwazato np., ze obiecywane w telewizyjnych reklamach przez PO miliardy euro
pomocy z UE to jakas forma ceny, jaka Niemcy jako najwiekszy ptatnik unijnego
budzetu zaptacg Polsce za wycofanie sie z naszych narodowych celéw politycznych .
Liderzy PiS twierdzili tez, ze PO w zamian za obietnice wsparcia przez Niemcy,
wycofata sie ze wspierania otwarcia UE na Wschdd, popierania Ukrainy i Gruzji,

wycofata nas z réznych operacji wojskowych na Swiecie, gdzie byliSmy aktywni, nie

% p, Ozadowicz, Kampania bez wplywu na prezydencje?, http://www.tvp.pl/publicystyka/polityka/polska-
prezydencja-w-radzie-unii-europejskiej/aktualnosci/kampania-bez-wplywu-na-prezydencje/5407555,
14.01.2012.
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zablokowata lobbingu Niemiec przeciw eksploatacji gazu tupkowego. Negatywna
kampania PO przeciwko PiS wpisywata sie zatem w pewien charakterystyczny sposéb
marketowania celdw politycznych stosowanych m.in. przez celebrytéw show biznesu

< 17
czy sportowcow .

Pierwsze miesigce sprawowania Prezydencji nie potwierdzity jednak obaw opozycji co
do jakiej$ przemyslanej strategii uwikfania partyjnego rzgdu w Prezydencje, poniewaz
w tym okresie pokusa promocji wizerunkowej politykéw obozu rzgdzacego nie
uwidaczniata sie zbyt silnie. Notowania wyborcze rzgdowych politykdw teoretycznie
miaty by¢ podnoszone poprzez poparcie udzielane im przez gtdwny nurt polityki
europejskiej ale tak sie nie stato, co zresztg rowniez zostato wytkniete przez
opozycje'®. Wydaje sie, ze politycy specjalnie jednak nie liczyli na to, ze dowody ich
aktywnosci europejskiej, np. promujace ich zdjecia z politykami pojawiajace sie w
rodzimych mediach, pozytywnie przebijg sie w kampanii wyborczej i ze to witasnie
doda im szans na wygranie wyboréw. Zdjecia D. Tuska z J. M. Barroso przy piwie na
Staréwce, huczne rozpoczecie prezydencji w Teatrze Wielkim, fotki sugestywnie
dokumentujace Swietne relacje D.Tuska z A. Merkel i innymi przywddcami rodzity
raczej pytania o to, czy sponsorowana propaganda ,wspolnego europejskiego
sukcesu”, istotnie zdofa przetamaé obawy Polakow dotyczgce skutkédw nadciggajace;j
kolejnej, Il fali kryzysu. Powstaje zatem pytanie, czy zarzutu o wykorzystywanie
Prezydencji dla celow kampanii wyborczej mozna byto w ogdle unikngc? Jak
nalezatoby w takiej sytuacji postepowac, zeby nie narazi¢ sie na opozycyjny zarzut, ze
Prezydencja jest okazjg ktérg rzad Swiadomie wykorzystuje dla partyjnych celéw
wyborczych? Waznym aspektem, moggcym daé odpowied? na to pytanie, byt epizod

dotyczacy podjetej proby osiggniecia zysku politycznego ze sprawowania Prezydencji

YW slangu piarowcéw nazywa sie to ,metoda Dzoana Krupa” a polega ona na rozniecaniu zainteresowanie
wokot wizerunku swojej osoby w kraju poprzez stwarzanie wrazenia, ze jest juz o niej bardzo gtosno zagranica.
Stabo skrywang tajemnicg jest to, ze takie akcje medialne s3 na ogdt sponsorowane poprzez zamawiane
artykutéw w prestizowych gazetach .

'8 przez ostatni miesigc nie zabrzmiat polski gtos na terenie Unii Europejskiej. Polscy ministrowie byli bardziej
zajeci przepychaniem sie na listach wyborczych niz reprezentowaniem polskich, czyli w duzej mierze rzqdowych,
priorytetow na forum miedzynarodowym - ocenit M. Migalski. PJN krytykuje polskq prezydencje,
,Rzeczpospolita” z 6 sierpnia 2011 .
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poprzez mozliwos¢ ustalanie przez polskg Prezydencje terminu waznego wydarzenia
skupiajgcego uwage opinii publicznej. Pazdziernikowy szczyt Rady Europejskiej zostat
jednak specjalnie przeniesiony z uwagi na planowane wybory z tradycyjnego pigtku
na poniedziatek. Chodzito o to, zeby szczyt nie odbyt sie tuz przed wyborami. Ale nie
chciano go w Brukseli takze tuz po wyborach, z obawy aby Prezydencja nie odbywata
sie (jak obawiano sie w Brukseli) z ostabionym rzgdem lub byta petna niepewnosci co
do wyniku wyboréw. Prawdopodobnie zaktadano tez, ze jezeli do Polski przyjada
jednoczesnie przywoddcy wielu krajow, to bedzie okazja, azeby skupi¢ uwage mediow i
wyborcéw tuz przed ciszg wyborczg, co sugestywnie mogto nastraja¢ zbiorowosci
niezdecydowanych wyborcéw. Ostatecznie zmiana termin szczytu - paradoksalnie-
pozwolita unikngé mozliwych negatywnych konsekwencji zwigzanych z jego miernym
rezultatem. Oczekiwany jako najwieksze osiggniecie polskiej Prezydencji Szczyt
Partnerstwa Wschodniego, ktéry odbyt sie juz w bardziej neutralnym politycznie
terminie, faktycznie skupit uwage mediow, ale zakonczyt sie ostatecznie politycznym
fiaskiem. Nie spetnit on oczekiwan, zwigzanych z nowg politykg wobec Biatorusi (brak
poparcia jakiegokolwiek panstwa programu Partnerstwa Wschodniego dla deklaracji
potepiajgcej obecne wtadze biatoruskie) i w mniejszej mierze wobec panstw bytego
ZSRR™. Czynnikiem w bardzo duzym stopniu niezaleznym od Polski, byt rozwdj sytuacji
politycznej w panstwach Partnerstwa Wschodniego. Paristwa te nie tylko nie
wykazujg postepu demokratyzacyjnego, ale (z wyjgtkami) nastepuje tam odwrdt od

demokratyzacji (Ukraina). Ten flagowy polski projekt wyglgda ponuro w zestawieniu z

¥w opinii francuskich ekspertéw, wiele polskich wysitkéw poszto na marne w nastepstwie generalnej zmiany
koniunktury miedzynarodowej. - Prezydencja polska zostata zupetnie zmiazdzona przez kryzys zadtuzenia:
najpierw w Grecji i panstwach Potudnia UE, a potem w catej strefie euro. Trudno w takiej niekorzystnej sytuacji
byto zrobic¢ wiecej i lepiej niz Polska... Bedac poza strefg euro, Polska miata mocno ograniczone pole manewru
w sprawie kryzysu zadtuzenia wspdlnej waluty a kluczowe decyzje byly podejmowane przez panstwa
eurolandu. Eksperci z Francji o naszej prezydencji Gazeta.pl, 28.12.2011. Tym nie mniej warto odnotowa¢, ze
osiggnieto pewien postep: rozpoczeto negocjacje w sprawie Pogtebionej i Catosciowej Strefy Wolnego Handlu z
Gruzja oraz Motdawig, a w roku 2012, na podstawie przyjetego w czasie polskiej prezydencji mandatu, mogg
rozpocza¢ sie negocjacje odnosnie uméw o utatwieniach wizowych i readmisji z Armenig i Azerbejdzanem.
Wobec Azerbejdzanu oraz Turkmenistanu réwniez udato sie ustali¢ pierwszy wspdlny mandat na negocjacje
dotyczace ram prawnych dla Trans-kaspijskiego Systemu Gazociggdw, co stwarza szanse dalszej dywersyfikacji
zrédet dostaw gazu w UE.

22



arabskq wiosng ludéw®®. Dowodzi to tego, ze same plany zwiazane z wizerunkowym
wykorzystaniem waznego politycznego wydarzenia wecale nie dawaty gwarancji
sukcesu, chyba ze uzna¢, iz sukcesem byto samo skupienie uwagi opinii publicznej*’.
Podobnie zaktadano, ze notowania wyborcze ustepujacego rzadu mogg zostac
podwyzszone gdy dojdzie do zawarcia jakiego$ porozumienia UE z Ukraing (w sprawie
zwolnienia z aresztu b. premier), oraz ze podpisanie traktatu akcesyjnego UE z
Chorwacjg nastgpi w stolicy kraju Prezydencji (analogicznie jak podpisanie przez
Polske traktatu w stolicy kraju wowczas sprawujgcego Prezydencje ). Byto to tylko
kilka z wielu innych niepowodzen, zwigzanych z planowang realizacjg gtéwnych
priorytetéw marketingowych, jakie rzgd mogt postawié¢ na progu Prezydencji. Cecha
charakterystyczng byto jednak i to, ze — paradoksalnie-, w kampanii wyborczej nie
wykorzystano tego co mogto by¢ przedstawione i marketingowo wykorzystane jako
faktyczne osiggniecie rzadu. Przyktadem byto przyjecie tzw. szesciopaku, czyli zbioru
szesciu ustaw reformujacych dziatania europejskiej gospodarki. Trudno byto
zauwazyé, aby ten przedstawiany przez rzad sukces polskiej Prezydencji, (jako
przyktad dobrej i efektywnej pracy catej administracji) byt w jakis szczegdlny sposdb
nagtosniony a nastepnie sensownie wykorzystany w kampanii wyborczej.
Niewatpliwie moégtby by¢ to dobry przyktad na to, ze rzad PO-PSL potrafi sprawnie
pokierowaé administracjg w trudnym okresie, przeprowadzi¢ dosy¢ ztozong operacje
wymagajgcg wiele pracy, zdolnosci i kompetencji. Wydaje sie, ze niewykorzystanie
tego ,sukcesu” nastgpito na skutek tego, ze szesciopak dotyczyt spraw trudnych,
ktdre bezposrednio nie dotykaty zwyktego wyborcy a ponadto w opinii publicznej
sukces ten nawet nie tyle budzit kontrowersje tylko zwyczajnie zostat kompletnie

niezrozumiany i zle oceniony®.

° B. Nowak, Ostatnia prezydencja duzych oczekiwar - refleksje po Prezydencji Polski w Radzie UE .
Raporty/Analizy Centrum Stosunkoéw Miedzynarodowych i Fundacji Konrada Adenauera, 2012 r.

2 Szczyt zgromadzit pod wzgledem politycznym znacznie bardziej reprezentatywne grono unijnych politykéw
niz praskie spotkanie inauguracyjne, jakie miato miejsce w 2009 r.

2 Tzw. ,szesciopak” czyli zestaw szesciu aktéw prawnych majacych na celu wzmocnienie koordynacji polityk
gospodarczych w UE: jedna dyrektywa i pie¢ regulacji zostat oficjalnie uznany za rzad za najwiekszy sukces
prezydencji. W zamierzeniu miat on wzmacnia¢ dyscypline fiskalng w UE, korygowac wielokrotnie tamany Pakt
Stabilnosci i Wzrostu, ulepszac zaréwno mechanizmy prewencyjne, jak i sankcje zwigzane z nieprzestrzeganiem
regut. Za inne najwieksze sukcesy rzad uznat takze oparcie negocjacji nad nowym wieloletnim budzetem UE
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Generalnie okazato sie takze, ze oczekiwane profity, zwigzane z kulturalno-
marketingowg oprawg dziatalnosci: liczne imprezy i wystapienia w kraju i na forum
europejskim, w niewielkim zakresie przektadaty sie na gtosy wyborcze w trakcie
kampanii. To, co sie dziato w kraju i w Brukseli miato tylko ,jakis” kontekstowy
zwigzek z Prezydencjg. Z punktu widzenia analizy wptywu Prezydencji na kampanie
wyborczg - po prostu- poza nielicznymi gronami fachowcéw i pro-rzagdowych mediow
nie budzito jakiegos wiekszego zainteresowania wyborcow, cho¢ by¢ moze efekt
marketingowy i w tej dziedzinie dato by sie oszacowac i udowodni¢ empirycznie.

Réwniez wbrew obawom rzadu - ataki opozycji, zapewne z podobnych
przyczyn oraz z uwagi na jej zupetny brak wptywu na sytuacje i przyszto$é UE nie staty
sie istotnym elementem kampanii wyborczej. Prawo i Sprawiedliwos$é, ktére
poczgtkowo zakwestionowato rzgdowe priorytety polskiej Prezydencji szybko sie z
tego wycofato, kiedy okazato sie, ze krytyka ta nie byta w zaden sposdb nosna.
Opozycja zrezygnowata z wykorzystywania Prezydencji w kampanii jednak nie tylko
dlatego, ze nie miata argumentéw czy poczuwata sie do wspoétodpowiedzialnosci za
losy przewodnictwa. Piarowcy i polityczni spin doktorzy doszli zapewne takze do
wniosku, ze polityka europejska jest dla obywateli zbyt mato ciekawa, nie daje
prostego przetozenia na gtosy wyborcze a wiec, w konsekwencji, nie warto jej
poswiecaé¢ zbyt wiele miejsca w kampanii wyborczej. Dlatego opozycja wprost
zaatakowata premiera tylko po jego wystgpieniu w Parlamencie Europejskim,
przenoszac niejako w ten sposdb walke wyborczg na polskiej scenie na forum areny
unijnej. | tym razem odbito sie to bardzo stabym echem na scenie krajowej i
miedzynarodowe;.

Na polskiej scenie politycznej teza ministra Mikofaja Dowgielewicza, ze
kampania wyborcza nie wptyneta znaczgco na Prezydencje, czytana na odwrét nie jest

juz jednak wecale taka oczywista. Kampania oczywiscie nie mogta mieé¢ wiekszego

2014-2020 na wyjsciowej propozycji Komisji Europejskiej z czerwca br.; oraz utrzymanie idei rozszerzenia
UE.(za: depesza PAP z 31 grudnia 2011 r.) Jednoczesnie, z badarn CBOS przeprowadzonych po uptywie
prezydencji wynika, ze wiekszos$¢ opinii spotecznej uwaza, ze w okresie swojej prezydencji rzad byt zbyt mato
aktywny, a jeszcze gorzej oceniona zostata jego skutecznos$¢ dziatan, zwtaszcza w zakresie rozwigzywania.
problemu kryzysu finansowego w strefie euro. Badanie CBOS ,Aktualne problemy i wydarzenia”
zrealizowanego w styczniu 2012 roku. Http://www.cbos.pl/PL/News/newsletter.php, 23.01.2012.
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wptywu na przebieg Prezydencji w Brukseli, bo poza posiedzeniami rad ministréw UE
polegata gtownie na kuluarowych dziataniach urzednikow, czyli oséb programowo
niezaangazowanych politycznie. Realizowali oni plan. ktoéry rzad kazat im przygotowad
na wiele miesiecy przed rozpoczeciem przewodnictwa. Dzi$, po opadnieciu kurzu
wywotanego niebywatym zachwytem nad osiggnieciami polskiej Prezydencji jaki
wzniecony zostat przez politykéw i pro-rzadowe media® widaé wyraznie, ze plan
polskiej Prezydencji okazat sie mato elastyczny i za mato przewidujgcy mozliwy tok
nastepstw zdarzen, ktére u progu Prezydencji byty juz oczywiste (zaostrzenia kryzysu
w krajach strefy euro). Polska Prezydencja pomineta ten fakt a raczej zbagatelizowata
i przedstawita swdj autorski plan ktéry bronit Unii, ktérej jak sie okazato jeszcze w
okresie sprawowania polskiej Prezydencji juz nie ma®*. Zabraklo w nim przede
wszystkim zdolnosci przewidywania skutkdw kryzysu krajow strefy euro oraz
umiejetnosci przedstawienia w odpowiedzi odpowiednich innowacji
instytucjonalnych, ktére co najmniej pozwolity by Polsce utrzymaé dotychczasowa
pozycje w Unii . W efekcie nie umiano podjg¢ odpowiednich korekt tego planu jeszcze
na samym poczatku Prezydencji, w okresie nasilenia kryzysu euro (teza prof. K.
Rybinskiego).
Przed poczatkiem polskiej Prezydencji unijni urzednicy przyznawali, ze polska walka
wyborcza bedzie niepokoi¢ wtedy, gdy pojawig sie w niej jakieS wyrazne
antyeuropejskie hasta, lub destabilizacja ekonomiczna. A tych, nie umiano /nie
chciano dostrzec, czego politycznym skutkiem stato sie wypchniecie Polski poza krag
krajow o silnej zdolnosci decyzyjne;j.

Chyba najbardziej kontrowersyjne i spektakularne opinie dotyczyty mozliwego
naduzywania Prezydencji dla celéw kampanii wyborczej w telewizyjnej emisji spotu
wyborczego, w ktérym gtdéwny unijny ksiegowy — komisarz Janusz Lewandowski, oraz

przewodniczagcy Parlamentu Europejskiego Jerzy Buzek (wraz z liderami PO: D.

> Rekord na tym polu pobit lider socjaldemokratéw w Parlamencie Europejskim, Martin Schultz, ktory
stwierdzit, ze (...) bez Zadnych waqtpliwosci byta to najlepsza prezydencja ostatnich lat, PE: lider
socjaldemokratéw chwali polskg prezydencje, za depesza z 14 grudnia 2011 r.

** Joseph Daul, szef chadekéw w Parlamencie Europejskim, podkreélat polska wiare w Europe i przywigzanie do
tzw. metody wspdlnotowe]j i mocnej roli instytucji europejskich Speech by Joseph Daul, Chairman of the EPP
Group, Strasburg, 14.12.2011.
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Tuskiem i R Sikorskim ) obiecywali wyborcom wywalczenie dla naszego kraju 300 mld
dotacji z unijnego budzetu. Zgodnie z propozycjg KE dotyczagcg nowego budzetu na
lata 2014-2020, niezatwierdzong jeszcze przez kraje UE, Polska wedfug tych obietnic
mogtaby otrzyma¢ nawet 80 mld euro. Przestanie tej prostej w konstrukcji reklamy
wyborczej wpisywato sie w stereotypowy obraz Unii Europejskiej w Polsce:
woluntarystycznej organizacji $wiadczacej pomoc, finansujgcej inwestycje
strukturalne, pozwalajgce odrobi¢ Polsce cywilizacyjne zacofanie oraz wyrdwnaé
historyczne krzywdy oraz zasypac luke istniejgca w materialnym poziom zycia w
Polsce w odniesieniu do ,,starej” czesci Europy. Dyskusyjnos¢ spotu budzito jednak cos
innego, mianowicie podwazenie bezstronnosci, jakg powinni kierowac sie urzedujgcy
komisarz UE, przewodniczacy Europarlamentu oraz cata Prezydencja. Bezstronnosci
przy jednoczesnie jednoznacznie pryncypialnym stanowisku PO w niemal analogicznej
sprawie cztonka Rady Polityki Pienieznej — Zyty Gilowskiej (uniemozliwiajacej jej
czynne uczestniczenie w publicznej kampanii). Przed rozpoczeciem Prezydencji
wielokrotnie podkreslano, ze przewodniczgc Unii Europejskiej Polska bedzie dbata o
interesy catej wspdlnoty, a nie o swoje. Wyemitowany spot temu zaprzeczat.
Zapytany o to juz po wyborach komisarz J. Lewandowski z dystansem odnidst sie do
swoich przedwyborczych deklaracji: Bratem udziat w tych nieco durnych klipach,
ale...to byta kampania. Wedtug eurodeputowanego Marka Siwca (...)udziat komisarza
w spocie byt niezgodny z artykutem 17 Traktatu o Unii Europejskiej, w ktorym znajduje
sie zapis o tym, Ze cztonkowie Komisji nie przyjmujq instrukcji od Zadnego rzqdu.
Obietnica 300 mld zt byta >> publicznym zobowigzaniem<< {(...)ztozonym przed
podjeciem jakichkolwiek decyzji odpowiednich wtadz UE. Uwazat on, ze spot stwarza
wrazenie wykorzystania zajmowanego stanowiska >>do sktadania obietnic
wyborczych na rzecz tylko jednego kraju, a nawet jednej partii<<*. Jednak rzeczniczka
KE Pia Ahrenkilde odrzucita takg interpretacje i stwierdzita, ze Manuel Barroso udzielit
zgody Januszowi Lewandowskiemu na udziat w kampanii wyborczej PO w Polsce.:

Wedtug mojego rozumienia sprawy pan Lewandowski ogdlnie wspomniat w reklamie

» Wedtug relacji ,,Dziennika Wschodniego" z 2 grudnia 2011 r.
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0 budzecie europejskim i wypowiadat sie w swoim wtasnym imieniu i to w sposob,
ktory jest mozliwy do pogodzenia z warunkami, ktore zostaty narzucone przez kodeks
postepowania a... udziat polskiego komisarza w kampanii (...) nie stoi na przeszkodzie,
by w petni mdgt sprawowad swojg funkcje w ramach mandatu komisarza®.
Nieoficjalnie wiadomo byto, ze M. Barroso o reklamie wyborczej dowiedziat sie
dopiero po fakcie. Nie mdgt on udzieli¢ formalnej zgody komisarzowi Unii, bo sam
miatby przez to ktopoty w Komisji. To, ze nie skrytykowat J. Lewandowskiego — do
czego byt de facto zobligowany (podobne przypadki miaty miejsce w poprzedniej
kadencji KE) - wynikato z tego, ze obaj sg cztonkami jednej miedzynaroddwki
politycznej, a samemu J. M. Barroso zalezato na zwyciestwie PO, czemu wielokrotnie

dawat swiadectwo.

KONKLUZJE

Czas jaki uptywa od zakonczenia Polskiej Prezydencji pokazuje, ze sprawdza sie stara
reguta, ze o wyniku wyboréw zwykle decyduje polityka wewnetrzna. Tak tez stato sie
w przypadku Polski, gdzie Prezydencja ani zbytnio nie pomogta choé nie zaszkodzita
PO w kampanii wyborczej, a sprawy krajowe kolejny raz niemal catkowicie wypchnety
tematyke europejska z debaty publicznej. Nic nie wskazuje wiec na to, ze dzieki
Prezydencji Polacy zaczeli lepiej orientowad sie czym jest Unia Europejska i na czym
polega mechanizm jej funkcjonowania. Rzad, sprzyjajgce mu media oraz powigzane
grupy intereséw zbudowaty wielkg kampanie medialng a nastepnie same skwitowaty
wielki sukces polskiej Prezydencji. Gtdwnym argumentem byto to, ze wizerunek Polski
w Europie i na Swiecie dzieki udanej Prezydencji rzekomo miat ulec podwyzszeniu.
Niestety, nikt jak dotgad nie potrafit racjonalnie tego udowodni¢. Nigdzie nie

sformutowano ani zadnych kryteriéw na podstawie ktdérych wartos¢ wizerunkowa

?® Rzeczniczka podata, ze komisarzy obowigzuje kodeks postepowania i musza oni informowac

przewodniczagcego KE o zamiarze wziecia udziatu w kampanii wyborczej, co uczynit komisarz Lewandowski.
Zauwazyta, ze zgodnie z kodeksem komisarze mogg by¢ politycznie aktywni i mogg by¢ cztonkami partii
politycznych w kraju pochodzenia, pod warunkiem, iz (...)ich dziatalnos¢ nie nadwyreza dyspozycyjnosci w
ramach dziatari Komisji albo niezaleznosci w ramach sprawowanej funkcji. Za: depesza PAP z 21 wrzesnia 2011
r.
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naszego kraju jest szacowana i monitorowana, ani udowodnié, ze ta wartosé
wizerunkowa wzrosta, albo przynajmniej nie zmalata po okresie Prezydencji.

Rzgdowi i mediom, dzieki udanej kampanii lojalnosciowej udato sie wytworzy¢ wsréd
elektoratu wyborczego przekonanie (ale tylko wsrdd swoich dotychczasowych
zwolennikdw) ze wizerunek Polski ulegt poprawie?” Wydaje sie zatem, ze byt to
gtéwny powdd tego, ze Platformie Obywatelskiej umiejetnie wykorzystujacej
wyborczy czas Prezydencji powtérnie udato sie wygra¢ wybory. Jednoczesnie nie
wydaje sie uprawniona hipoteza, ze pozycja miedzynarodowa Polski i jej interesy
narodowe a zwitaszcza jej pozycja w nowo ksztattujgcej sie rzeczywistosci Unii
Europejskiej ,,dwdch predkosci” miaty sie przez to lepiej a polscy obywatele po

okresie Prezydencji stali sie bardziej Swiadomi swojej europejskosci.

Abstrakt

Autor analizuje wzajemne zwigzki miedzy sprawowaniem przez Polske Prezydencji w
Unii Europejskiej a kampanig wyborcza, ktéra miata miejsce w tym samym czasie.
Przed objeciem Prezydencji istniaty obawy ze Polska, tak jak inne kraje grupy CEE
moze nie podota¢ wyzwaniom. Obawiano sie, ze rzad PO bedzie naduzywat
instrumentow Prezydencji dla partykularnych celéw wyborczych. Gwattowne
przyspieszenie kryzysu euro zmienito przygotowang przez rzad agende. Na plan
pierwszy wysunety sie zagadnienia ktére nie byty pierwszoplanowe dla polskiego

wyborcy. Sprawy europejskie nie staty sie tematem debaty wyborczej. Kluczowym

%7 zdaniem blisko dwdch trzecich ankietowanych (63% - gtownie zwolennikéw PO ) wg. badari CBOS
Prezydencja przyczynita sie do poprawy wizerunku Polski w Europie i na Swiecie, natomiast przeciwnego zdania
byli w zdecydowanej wiekszosci zwolennicy Ruchu Palikowa i PiS. Jednak jedyne znane mi wyniki badan
jakosciowych, ktore prowadzi dr Renata Miertkowska-Norkiene, ktora postuguje sie w badaniu Prezydencji w
mediach elektronicznych nowoczesnymi narzedziami firmy Mediamon, wskazujg na to, ze dzieki zmasowanej
kampanii medialnej na rynku wewnetrznym w okresie kampanii rzadowi udato sie zrealizowac cel, dotrze¢ do
swoich dotychczasowych zwolennikdéw, z przekazem, ze Polska w okresie Prezydencji odnosi wizerunkowy
sukces. llosciowe wskazniki przez autorke badan, jakie zostaty przedstawione na konferencji POLSKA
PREZYDENCJIA W UE (17.01.2012) wskazuja, ze jest to wynikiem zaréwno nadreprezentacji medidow pro-
rzgdowych nadawcow jak tez realizacji zaktadanych celéw polityki informacyjnej rzagdu przed i w okresie
Prezydencji. Jakosciowe wyniki badan zagranicznych mediéw elektronicznych prowadzone przez dr Anne Sroke
natomiast nie dajg zadnych podstaw do stwierdzenia, ze w prasie zagranicznej o Polsce pisato sie wiecej czy
lepiej w/ po okresie prezydencji niz przed.
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celem byta poprawa wizerunku Polski w Europie. Poczynania rzagdu zwigzane ze
sprawowaniem Prezydencji nie miaty wptywu na wynik wyboréw cho¢ dla celéw

wyborczych okres Prezydencji byt wykorzystywany.

PRESIDENCY OF THE EUROPEAN UNION and the ELECTORAL CAMPAIGN IN POLAND
Abstract

Author analyzes mutual relationship between the exercise of the Polish Presidency in
the European Union and the election campaign, which took place at the same time.
Before taking up his presidency, there were fears that Poland, like other countries in
the CEE group can not manage challenges. It was feared that the government will be
abused PO Presidency instruments for particular purposes of the election. The rapid
acceleration of the euro crisis has changed the agenda prepared by the government.
Came to the fore the issues that were not primarily on to the Polish electorate.
European issues have not become the subject of the election debate. Government
actions related to the exercise of the Presidency did not affect the outcome of
elections. The government to some extent used for the presidency election period in

order to improve the image of Poland in Europe.

Prof. dr hab. Pawet Jerzy Gieorgica

Politolog i socjolog wywodzacy sie ze srodowiska naukowego Uniwersytetu
Warszawskiego, gdzie przeszedt wszystkie szczeble kariery akademickiej od asystenta
do profesora. W swojej karierze zawodowej prowadzit prace badawcze i dydaktyczne
w zakresie socjologii polityki, politologii i stosunkéw miedzynarodowych, publikujgc
ponad 100 prac naukowych. Wyktadat w wielu krajowych, europejskich oraz
zamorskich uczelniach. Obejmowat takze liczne pozycje administracyjne, biznesowe i
doradcze. Obecnie jest cztonkiem Academic Advisory Board of the Community of
Democracies, prezesem Stowarzyszenia ,Porozumienie Spoteczne”, Dyrektorem

Instytutu Stosunkéw Miedzynarodowych i Socjologii w warszawskiej Uczelni Vistula.
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Ewa Modzelewska

POLITYKA PANSTWA WOBEC SEKTORA SPOLECZNEGO W UJECIU
HISTORYCZNYM

Stowa kluczowe:

panstwo, sektor spoteczny, organizacje pozarzqgdowe, miedzysektorowosé, historia

Obszar dziatan prospotecznych, ktory wspoétczesnie okreslamy terminem sektor
pozarzadowy, trzeci sektor, w Polsce posiada wielowiekowg tradycje siegajgcy epoki
Sredniowiecza. Wydarzenia historyczne modelowaty infrastrukture organizacji
spotecznych, stanowity nosnik demokracji, kultury, idei samoorganizacji, inicjatyw
lokalnych. Organizacje pozarzgdowe staty sie trwatym elementem polskiej
rzeczywistosci swiadczgc specjalistyczne ustugi spoteczne osobom bezdomnym,
chorym, dzieciom w ciezkiej sytuacji zyciowej i innym grupom spotecznym
korzystajagcym z pomocy, poradnictwa i profilaktyki.

Sektor spoteczny w Polsce rozwijat sie pod wptywem wielu réznorodnych
determinantéw, poczynajac od mysli chrzescijaniskiej, swieckiej filantropii, tradycji
niepodlegtosciowej, dziatan wtadz publicznych, az po zorganizowane ruchy spoteczne
skupiajgce spoteczenstwo. Analizujgc podtoze historyczne polskiego trzeciego sektora
nalezy siegng¢ do okresu po chrystianizacji, na mocy ktdorej Polska stata sie
integralnym elementem kultury i duchowosci $wiata zachodniego. Swiadectwa
zinstytucjonalizowanej dziatalno$ci prospotecznej siegajg Xl wieku. Kosciot w
Sredniowieczu stanowit fundament filantropii i pomocniczosci. Do zakondw, jak
rowniez innych instytucji koscielnych, nalezata dziatalnos¢ na rzecz ubogich. Tradycje i
perspektywy ksztattowania sie sektora spotecznego modyfikowane byty éwczesng
sytuacjg spotfeczno-polityczng. Historycy za najstarszg instytucje charytatywng na
ziemiach polskich uznajg szpital zatozony w 1108 roku przez fundacje biskupiag we

Wroctawiu.
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Okres pomiedzy XV a XVII wiekiem zapisat sie na kartach polskiej historii
dobroczynnosci zatamaniem dotychczasowych mechanizméw rozwigzywania
probleméw spotecznych. Wraz z rozszerzajgcy sie sferg niedostatku ulegto zmianie
nastawienie do oséb ubogich, dysfunkcyjnych, czego przejawem byt status Jana
Olbrachta z 1496 r., wprowadzajacy obligatoryjng ewidencje Zzebrakdéw oraz
okreslajacy ich dopuszczalng liczbe. Poza religijnym charakterem dziatalnosci
filantropijnej powstawaty fundacje stypendialne i korporacje brackie majaca
charakter Swiecki.

Wiek XVIII przynidst kolejne zmiany w postrzeganiu sfery niedostatku i
podmiotdw w niej uczestniczacych. Organizacje swiadczgce ustugi spoteczne w coraz
wiekszym stopniu zalezne byty od wtadzy panstwowej. Priorytetem stato sie
zminimalizowanie odsetka osdb ubogich poprzez wykorzystanie przymusowych robét
w domach pracy. Réwniez na ten czas przypadty pierwsze préby stworzenia instytucji
bedacej straznikiem dziatalnosci filantropijnej. Na ksztatt i rozwdj organizacji
spotecznych znamienny wptyw wywarta utrata przez Polske niepodlegtosci.

Polityka witadz zaborczych, skupiona wokét dziatan represyjnych, przyczynita
sie do integracji spoteczenstwa polskiego oraz intensyfikacji inicjatyw oddolnych.
Rozbior Rzeczypospolitej do panstw zrdéznicowanych pod wzgledem rozwoju
gospodarczo-politycznego doprowadzit do wyksztatcenia sie odmiennych porzadkow
spoteczno-prawnych. Na obszarze bytego zaboru rosyjskiego nie istniato
ustawodawstwo socjalne obligujgce wtadze publiczne do opieki nad ubogimi,
potrzebujgcymi. Warszawskie Towarzystwo Dobroczynnosci, zatozone w 1814 roku z
inicjatywy Stanistawa Staszica i Juliana Ursyna Niemcewicza, stanowito jedng z
pierwszych organizacji filantropijnych, powstatych na ziemiach polskich pod
zaborami. Owa warszawska organizacja spoteczna dostarczata (...) pomocy nawet
100 000 os06b rocznie w miescie liczgcym kilkaset tysiecy. Niskie naktady na realizacje
zadan spotecznych ze strony zaborcow sprawiaty, iz koszty tej dziatalnosci pokrywane

byty w duzej mierze z zapisow, legatow, sktadek i srodkow zbieranych w czasie
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réznego rodzaju imprez charytatywnych®'. Sytuacje stowarzyszer, bedacych jedna z
podstawowych form sektora spotecznego, regulowaty do czasu rewolucji 1905 roku
przepisy karne zakazujgce tworzenia stowarzyszen tajnych. Stowarzyszenia okreslano
jako: zrzeszenie kilku osob, ktore, nie majgc na wzgledzie osiggniecia dla siebie
zyskow z prowadzenia jakiegokolwiek przedsiebiorstwa, obraty za przedmiot
dziatalnosci wspdinej jakis okreslony cel . Przepisy ukazu dywersyfikowaty
stowarzyszenia na posiadajgce osobowos$¢ prawng oraz jej pozbawione.

W odrdznieniu do stowarzyszen nie uregulowano prawnie instytucji fundacji. Luke w
przepisach wypetnity jurysprudencja i praktyka, poczgwszy od Kodeksu Napoleona,
skoficzywszy na prawie rosyjskim®. Upadek powstania styczniowego przynidst liczne
ograniczenia w sferze sektora spotecznego. Wrogi stosunek administracji zaborczej do
ludnosci  polskiej, hamujagcy oddolne, spontaniczne inicjatywy spofeczne,
przeciwstawiany byt aktywnosci potgczonej z poczuciem misji zachowania ciggfosci
kulturowej Polakow.

Obszar bytego zaboru pruskiego charakteryzowat sie obowigzkowymi
Swiadczeniami, zwanymi prawem przynaleznosci. Na mocy tego ustawodawstwa
mozliwos¢ korzystania ze Swiadczen przystugiwata kazdemu mieszkancowi gminy,
ktory ukonczyt 24. rok zycia. Dodatkowo musiat przez okres dwuletni, nieprzerwanie
przebywac¢ w danej gminie. Ubogich nieprzypisanych do zadnej gminy klasyfikowano
jako Landermen, obligujgc zwigzek krajowy do udzielania wsparcia tym podmiotom.
Polityka prowadzona wobec ludnosci polskiej w zaborze pruskim determinowana byta
ogdélnymi celami spoteczno-politycznymi panstwa, w szczegélnosci zapewnieniem
sobie lojalnosci, zwiekszeniem spotecznej integracji przy redukcji inicjatyw oddolnych
oraz zdolnosci do samoorganizowania sie. To wfasnie w zaborze pruskim najpetniej
rozwinety sie pozytywistyczne hasta pracy organicznej propagujgce rozwdj spoteczno-

gospodarczy jako podstawowy srodek walki o narodowe przetrwanie®.

YE. Mazur, Dobroczynnos¢ w Warszawie XIX wieku, Warszawa 1999, s. 26-34.

%> W. Makowskim Prawo o stowarzyszeniach, zwigzkach i zgromadzeniach publicznych, Warszawa 1913, s. 3.
3 Zbidr praw, cz. 1, t. X, art. 978.

* D. Zalewski, Opieka i pomoc spoteczna: dynamika instytucji, Warszawa 2005, s. 56.
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Odmiennie niz w zaborze rosyjskim i pruskim ksztattowaty sie warunki rozwoju
sektora spotecznego w bylym zaborze austriackim. Wprowadzona w 1863 roku
ustawa o gminach naktadata obowigzek udzielenia wsparcia osobom, ktore nie byty w
stanie same zaspokoi¢ wtasnych potrzeb, na gminy. Wsrdéd uprawnionych do
swiadczen socjalnych znalezli sie ubodzy, ktorzy procz srodkdow utrzymania mieli
zagwarantowanq opieke medyczng, porzucone dzieci, osoby kalekie i nieuleczalnie
chorzy. Zdolnych do pracy mozina byto natychmiast do niej kierowaé. Srodki na
dziatalnos¢ socjalng pochodzity ze specjalnego funduszu ubogich, na ktdre sktadaty sie
zaréwno obowigzkowe s$wiadczenia jak i dobrowolne datki®. W powszechnej ksiedze
ustaw cywilnych, wprowadzonej patentem cesarskim z dnia 1 czerwca 1811 roku
okreslono wzajemne prawa i obowigzki dozwolonego stowarzyszenia. Dokfadniejsze
uregulowanie prawa zrzeszania sie przyniosta ustawa o stowarzyszeniach z dnia 15
listopada 1867 roku, w ktdrej przyjeto system zgtoszeniowy tworzenia stowarzyszen.
Rozbudowany byt nadzdér nad stowarzyszeniami.

Konkludujac, kazda z trzech monarchii, w obrebie ktdrej znalazty sie ziemie
nalezagce uprzednio do Rzeczypospolitej, organizowata sektor spoteczny ze
spontanicznymi inicjatywami oddolnymi wedtug odmiennych regut wynikajacych z
tradycji, systemow spoteczno-politycznych. W zaborze rosyjskim dominowata
dziatalnos¢ dobroczynna, w zaborze pruskim parstwo przejeto na siebie obowigzek
gwaranta swiadczen, do ktdrych obywatele nabyli uprawnienie, a w zaborze
austriackim uprawnienie do swiadczen socjalnych wynikato ze statusu spotecznego
poszczegdinych jednostek®. Rozbiory w znaczacy sposéb wptynety na przestrzenna
strukture sektora spotecznego. Z analiz wygenerowanych na podstawie ocalatych
archiwalidw mozna zauwazyé, iz zdecydowana wiekszos¢ organizacji spotecznych
dziatalo na obszarze potudniowo - wschodnich wojewddztw, znacznie mniej
organizacji miato siedzibe na terenach bytego zaboru pruskiego.

Znamiennym faktem, stanowigcym przetom w historii polskiego sektora

spotecznego, byto powstanie panstwa polskiego w 1918 roku. Wtadze publiczne

2. Michalski, Prawo o ubogich, Krakéw 1904, s. 82.
®D. Zalewski, Opieka i pomoc spofteczna..., s. 59.
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zaczety reorganizowac sektor spoteczny. Stworzono systemy ubezpieczen spotecznych
oraz publiczng opieke spoteczng. Wazng role w pierwszym okresie niepodlegtosci
odegraty Delegatury Opieki Spotecznej, ktore petnity funkcje panistwowych Urzedow
do spraw Opieki i Pomocy Spotecznej w srodowiskach lokalnych na terenie Warszawy,
bytego Krdlestwa Kongresowego oraz Matopolski Zachodniej. Ponadto z inicjatywy
MPiOS powotano do Zycia Powiatowe Komisje Opieki Spotecznej, ktorej podstawowym
zadaniem byto koordynowanie wysitkow opiekurnczo-pomocowych podejmowanych
przez organa administracji panstwowej (delegatury), samorzqdy oraz osoby
prywatne’ . Organizacje spoteczne stanowity fundamentalne elementy polityki
spotecznej, komplementarne do konstytuujgcej sie sprawnej administracji
panstwowej. Zasadniczej modyfikacji ulegt zakres relacji pomiedzy panstwem a
sektorem spotecznym, uwienczony ideg wspodtdziatania. Obszary wspotpracy
organizacji pozarzgdowych z administracji publiczng obejmowa¢ miaty nastepujace
dziedziny spoteczne: opieke socjalng, ochrone zdrowia, kulture i oswiate. Rozszerzono
rowniez katalog dziatalnosci organizacji spotecznych o sfere mieszkalnictwa i sportu.
Wraz z procesem rekonstruowania i aktywizowania sektora spotecznego
zaczeto odbudowywaé ustawodawstwo normujgce tworzenie podstawowych
podmiotow trzeciego sektora. Jednym z pierwszych aktéw prawnych odrodzonego
panstwa polskiego byt dekret z 7 lutego 1919 roku o fundacjach i o zatwierdzaniu
darowizn i zapiséw. W dekrecie nie zdefiniowano pojecia fundacji, unormowano
jedynie procedure jej ustanowienia oraz kwestie sprawowania nadzoru.
Dla rozwoju trzeciego sektora w niepodlegtej Polsce donioste znaczenie miata
Konstytucja z dnia 17 marca 1921 roku®. Na mocy artykutu 108 obywatele mieli
prawo zawigzywania stowarzyszeri i zwigzkdw’. Zwrdcié¢ nalezy uwage réwniez na
fakt, iz w artykule 113 Konstytucji marcowej potwierdzono istnienie fundacji
religijnych. Zgodnie z tym przepisem kazdy zwiqzek religijny uznany przez panstwo(...)

pozostaje w posiadaniu i uzywaniu swoich fundacji i funduszow, tudziez zaktadow dla

7Tamie, s. 64.
® Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. Nr 78 poz. 483.
° Przepis prawny uchylony zostat artykutem 81 Konstytucji z dnia 23 marca 1935 roku.
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celéw wyznaniowych, naukowych i dobroczynnych™. Fundacje tworzono réwniez w
drodze aktéw prawnych. Wymieni¢ tu mozna np. rozporzadzenie Prezydenta
Rzeczypospolitej z 30 pazdziernika 1930 roku o Fundacji Smoguleckiej imienia
Bogdana Hutten-Czapskiego, ktérej celem byto popieranie nauki polskiej', ustawe z
23 marca 1920 roku o utworzeniu panstwowej fundacji pod nazwg ,Wies
Kosciuszkowska”, ktérej celem byta opieka i wychowanie sierot™.

Liczne proby ujednolicenia ustawodawstwa trzeciego sektora uwienczone
zostaty m.in. prawem o stowarzyszeniach, wprowadzonym rozporzgdzeniem
Prezydenta Rzeczypospolitej w 1932 roku. Stowarzyszenie okreslono jako
dobrowolne, trwafe zrzeszenie o celach niezarobkowych > . Dozwolone byty
stowarzyszenia, ktorych cele, ustrdj i dziatalnos¢ nie sprzeciwiaty sie prawu i nie
zagrazaty bezpieczenstwu, porzadkowi publicznemu. Prawo zrzeszania sie w
stowarzyszeniach przystugiwato osobom, ktore ukonczyty 18 lat. Na mocy ustawy
wyszczegodlniono trzy rodzaje stowarzyszen, a mianowicie: zwykte, zarejestrowane i
wyzszej uzytecznosci. W szczegdlny sposdéb regulowana byta sytuacja stowarzyszen
akademickich, stowarzyszen stuzgcych katolickim celom religijnym i stowarzyszen
wyznaniowych.

Natomiast dziatalnos¢ fundacji z uwagi na brak ujednoliconego prawa,

regulowano odrebnymi przepisami prawnymi dla poszczegdlnych wojewddztw.
W okresie miedzywojennym trwaty prace nad opracowaniem nowego prawa o
fundacjach. Na podstawie urzedowej statystyki fundacji, sporzadzonej po raz
pierwszy w 1932 roku odnotowano 3094 fundacji zgtoszonych i zatwierdzonych, z
czego 57% przypadato na Matopolske, a 43% na pozostate dzielnice Polski™*.

W okresie Drugiej Rzeczypospolitej ukonstytuowano nowe organizacje o

charakterze naukowym, w tym m.in. Polskie Towarzystwo Polityki Spotecznej oraz

0p, Suski, Stowarzyszenia i fundacje, Warszawa 2006, s. 334.

n Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 30 pazdziernika 1930 roku o Fundacji Smoguleckiej imienia
Bogdana Hutten—Czapskiego, Dz.U. Nr 76, poz. 596.

"2 Ustawa z 23 marca 1920 roku o utworzeniu pafstwowej fundacji pod nazwa ,Wie$ Kosciuszkowska”, Dz. U.
Nr 24, poz. 248. Statut zostat opublikowany w Monitorze Polskim z 1935 r. Nr 36, poz. 53.

® Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 27 pazdziernika 1932 roku, Prawo
o stowarzyszeniach, Dz. U. Nr 94, poz. 808, art. 1.

' Wiecej na ten temat [w:] E. J. Reyman (red.), Encyklopedia nauk politycznych, Warszawa 1937, t. 2, s. 263.
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Towarzystwo ,Muzeum Spoteczne” przechowujgce dokumentacje instytucji i
organizacji spofecznych. Funkcjonowaty organizacje spoteczne sSwiadczace
specjalistyczne ustugi na rzecz wieznidéw. Taka organizacjg byto Towarzystwo Opieki
nad Wiezniami Zwolnionymi z Wiezien i ich Rodzinami, ktére udzielato wsparcia
materialnego i mentalnego. O skali dziatalnosci ogdtu organizacji spotecznych w Il
Rzeczypospolitej swiadczy fakt, iz w 1937 roku stowarzyszenia opiekuricze prowadzity
ponad 50% placowek opieki catkowitej dla dzieci. Pod koniec lat trzydziestych XX
wieku w Polsce byto zarejestrowanych ponad 10 000 stowarzyszeri i 3000 fundacji®.
Na ten okres przypada powstanie Polskiego Czerwonego Krzyza i Caritas, a takze
ozywienie ruchu spoétdzielczego. Zréznicowanie etniczne oraz religijne spoteczenstwa
Drugiej Rzeczypospolitej wptyneto w znacznym stopniu na charakter wyznaniowy i
narodowosciowy stowarzyszen.

W czasie Il wojny swiatowej wiekszos¢ organizacji spotecznych zostafa
zdelegalizowana przez wtadze okupacyjne. Dziatalnos¢ stowarzyszen mozliwa byta
jedynie w konspiracji, w ktérej na szerokg skale prowadzono oddolng dziatalnosc
spoteczng. Funkcjonowanie fundacji na mocy rozporzadzenia z 1 sierpnia 1940 roku
o prawie fundacji w Generalnym Gubernatorstwie, zostato ograniczone terminowym
zgtoszeniem fundacji w Wydziale Spraw Wewnetrznych wraz z zatgczeniem statutu
i stanu majatkowego. W Generalnym Gubernatorstwie powotana zostata Rada
Gtéwna Opiekuncza zrzeszajgca te organizacje, ktére mogty funkcjonowaé pomimo
ograniczonej autonomii. Oprdécz RGO dziataty PCK oraz organizacje koscielne powstate
na mocy konkordatu miedzy Polskg a Watykanem.

Lata powojenne zaowocowaty czesciowym odrodzeniem sie sektora organizacji
spotecznych w Polsce. Jednakze zreby ustroju powojennego stanowity przeszkode w
rozwoju  spoteczenstwa obywatelskiego z petng aktywizacja organizacji
pozarzadowych. Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952
roku w artykule 72 ustepie 1 stanowita, ze w celu rozwoju aktywnosci politycznej,

spotecznej, gospodarczej i kulturalnej Iludu pracujgcego miast i wsi Polska

'>S. Kamiriski, Organizacje pozarzgdowe w Polsce po 1989 roku [w:] M. Grewiriski, S. Kamiriski, Obywatelska
polityka spoteczna, Warszawa 2007, s. 86.
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Rzeczpospolita Ludowa zapewnia obywatelom prawo zrzeszania sie. Okreslonym
przez Konstytucje celem organizacji spotecznych bytfo skupianie obywateli dla
czynnego udziatu w Zyciu politycznym, spotecznym, gospodarczym i kulturalnym.
Zakazane natomiast byto tworzenie zrzeszen i udziat w zrzeszeniach, ktorych cel lub
dziatalnos¢ godzg w ustrdj polityczny i spoteczny albo w porzgdek prawny Polski'®.
Pomimo demokratycznych zapisow w Konstytucji z 1952 roku, rozpoczat sie proces
likwidacji licznych organizacji spotecznych oraz przejmowanie przez panstwo ich
majatku. Zastepowano je organizacjami podporzagdkowanymi wtadzy m.in. PCK, Polski
Komitet Pomocy Spotecznej, Towarzystwo Przyjaciét Dzieci. W PRL wsréd podmiotow
sektora spotecznego przewazaty stowarzyszenia sportowe, naukowe, hobbystyczne,
jak rowniez kotka rolnicze i spétdzielnie. Nagminnie wykorzystywano nazwy dawnych
organizacji, przyktadowo ,, Caritas” zastepujac Zrzeszeniem Katolikow ,,Caritas”.

Czasy Polskiej Rzeczpospolitej Ludowe] odcisnety swe pietno na dziataniu
jednej z podstawowych form prawnych sektora pozarzadowego - fundacji.
Powstawanie i istnienie fundacji warunkowane byto sytuacjg ekonomiczng
spoteczenstwa. Jednakze jako (...) element obcy ideom parstwa demokracji ludowej
zniesiono je artykutem 1 dekretu z 24 kwietnia 1952 roku o zniesieniu fundacji.
Majqgtek zniesionych fundacji przeszedt na wtasnos¢ panstwa 22 maja 1952 roku,
wolny od jakichkolwiek obcigzeri*’. Przywrécenie instytucji fundacji nastapito dopiero
na mocy ustawy o fundacjach z dnia 6 kwietnia 1984 roku.

W okresie PRL dziatanie organizacji spotecznych zostato drastycznie
ograniczone i poddane Scistej kontroli politycznej i administracyjnej. Podmioty
sektora pozarzgdowego tworzyty co$ podobnego do pozarzagdowych agend
pozbawionych mozliwosci zaspokajania potrzeb spotecznych. Aktywnos¢ obywatelska
skupiona zostata na demonstrowaniu sprzeciwu wobec regut zycia politycznego. W
duzym stopniu doszto do zmarnotrawienia dorobku organizacji pozarzagdowych,

nagromadzonego przez poprzednie epoki oraz deprecjacji zjawiska aktywnosci

'°p_ Suski, Stowarzyszenia i fundacje..., s. 29.
17 .
Tamze, s. 337.
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obywatelskiej, w postaci tzw. czyndw spotecznych, kojarzonej jako co$ negatywnego,
przymusowego.

W procesie restytuowania samorzadnosci obywatelskiej oraz dziatalnosci
samopomocowe] duzg role odegrat Kosciét Katolicki oraz $wieckie Srodowiska
opozycyjne m.in. Polskie Porozumienie Niepodlegtosciowe, Komitet Obrony
Robotnikdw, Ruch Obrony Praw Cztowieka i Obywatela. W zwigzku z realnym
wplywem spoteczenistwa w zyciu publicznym doszto do rozkwitu samorzadnych
organizacji spotecznych, takich jak: Towarzystwo Pomoc im. sw. Brata Alberta,
Komitet Ochrony Praw Dziecka.

Stan wojenny wprowadzony w grudniu 1981 roku odebrat spoteczenstwu
polskiemu szanse do wyrazania swoich opinii, realizowania wtasnych potrzeb za
pomocg samorzadnych organizacji spotecznych. W latach 1982-1989, po nieudanej
probie demokratyzacji ustroju spoteczno-politycznego, dziatalnos¢ kontynuowaty
organizacje spoteczne akceptowane przez paristwo, natomiast sposrod samorzqgdnych
organizacji spotecznych powstatych w latach 1980-1981 czesc¢ ulegta rozwiqzaniu,
niektére zas podjety dziatalno$¢ w konspiracji*®. Naptyw pomocy humanitarnej w
pierwszej potowie lat osiemdziesigtych wzmacniat formalne i spontaniczne dziatania
podmiotow trzeciego sektora w Polsce. Zauwazalny byt proces intensyfikacji
nieformalnych dziatan w zakresie samopomocy podejmowanych przez spotecznosci
lokalne. Wszystkie te altruistyczne dziatania pomocy innym ozywiaty samoorganizacje
spoteczeristwa polskiego i przyczyniaty sie do odbudowy etosu filantropijnego,
stanowigcego inspiracje i zalgzek dla powstatych juz <<oficjalnie>> po przetomie roku
1989 samorzgdnych organizacji spoteczeristwa obywatelskiego™.

W poczatkowej fazie zmian ustrojowych uwazano, ze to wtasnie samorzadne
organizacje spoteczne majg by¢ nosnikiem reform politycznych, spotecznych i
ekonomicznych. Zmiana systemu politycznego oraz przeprowadzenie reformy

administracyjnej doprowadzito do legalizacji nieformalnych, dziatajgcych w

'8 E. Le$, Tradycje i perspektywy organizacji non—profit w Polsce, [w:] A. Juros (red.) Organizacje pozarzgdowe w
spofeczenstwie obywatelskim — wyzwanie dla srodowisk akademickich, Lublin 2002, s. 22.
19 Tamze, s. 23.
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konspiracji inicjatyw i grup obywatelskich. Warunki sprzyjajgce oddolnej, spotecznej
kreacji rzeczywistosci oraz prosta procedura rejestracyjna umozliwity obywatelom
zrzeszanie sie i zaktadanie organizacji, majacych usprawnic instytucje panstwowe w
rozwigzywaniu probleméw spotecznych.

Procesy te znalazty wyraz w ilosciowej eksplozji rejestrowanych na poczqtku lat
dziewiecdziesigtych >>organizacji pozarzqgdowych<<. W ciggu 3 lat pomiedzy 1989
a 1992 zarejestrowano 23138 stowarzyszen i 2901 fundacji.(...) Kolejne lata przyniosty
znaczne zmniejszenie liczby nowopowstajgcych stowarzyszen, fundacji (w ciggu 7 lat
pomiedzy 1992 a 1999 zarejestrowano 16451 stowarzyszen i 2547 fundacji) jednak
byt to zarazem okres powolnego wzrostu ekonomicznej pozycji sektora non-profit*°.

W latach 1993-1999, bedacych okresem rozwoju trzeciego sektora mozna
zauwazy¢ pozytywne zmiany jakosciowe. Ksztattowata sie infrastruktura sektora
spotecznego. Powstawaty osrodki wsparcia takie jak Sie¢ Wspierania Organizacji
Pozarzadowych (SPLOT), Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Fundacja BORIS,
Fundacja Spoteczenstwa Obywatelskiego. Organizacje pozarzqdowe coraz czesciej
mogty liczy¢ na pomoc ze strony tzw. organizacji grantodawczych; na przyktad w 1995
roku sama tylko Fundacja im. Stefana Batorego przeznaczyta na ten cel 28% liczqcego
7 min dolaréw budzetu®'. Srodowisko pozarzadowe konstytuowato Ogdlnopolskie
Fora Inicjatyw Pozarzgdowych, pozarzgdowe porozumienia oraz sieci regionalne,
dziatajgce integracyjno-mobilizacyjnie i wptywajgce na wiadze, doprowadzajagc w
konsekwencji do zmian w funkcjonowaniu sektora pozarzgdowego. Precyzowano
stanowiska programowe sektora w kwestiach publicznych. Wejscie w zycie ustawy o
dziatalnoéci pozytku publicznego i o wolontariacie®” oraz poprawionej ustawy o
finansach publicznych?® stworzyto fundament do uregulowania statusu trzeciego

sektora na arenie zycia publicznego.

g, Natecz, Tendencje rozwojowe sektora non—profit w Il RP, [w:] A. Juros(red.), Organizacje pozarzgdowe
w spofeczenstwie obywatelskim..., s. 25.

21Dziewiec’ lat fundacji im. Stefana Batorego. Sprawozdanie 1997, praca zbiorowa, Warszawa 1998, s. XXII i
XXIX.

> Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, Dz.U.
Nr 96, poz. 873.

23 Ustawa o finansach publicznych z 24 wrzesnia 2009 roku, Dz.U. Nr 157 poz. 1240 z pdzn. zm.
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Po 2000 r. mozna zauwazy¢ proces zintensyfikowania dziatarn majgcych na celu
wytworzenie kolejnych ptaszczyzn dialogu pomiedzy przedstawicielami wtadzy a
podmiotami sektora spotecznego. W marcu 2006 r. powotano z inicjatywy Marszatka
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej Bogdana Borusewicza Parlamentarny Zespdét do
spraw Organizacji Pozarzadowych. Celem tego powstatego gremium miato byé
stworzenie platformy porozumienia oraz komplementarnego dziatania miedzy
przedstawicielami organizacji pozarzadowych a zasiadajgcymi w Zespole
parlamentarzystami. Ostatecznie zdecydowano, ze Zespot skupi sie paru sprawach,
miedzy innymi problemach finansowych (w tym zwtaszcza opodatkowaniu darowizn
rzeczcowych przekazanych na cele charytatywne) oraz nowelizacji ustawy o
dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. PéZniej dodano kwestie nowej
ustawy o fundacjach**. Kolejna platforma dialogu miedzy sektorem obywatelskim a
wladzg stanowita Podkomisja Sejmowa do spraw Organizacji Pozarzadowych,
dziatajgca przy Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny, kierowana przez posta Tadeusza
Tomaszewskiego z Klubu Poselskiego Lewicy.

Wprowadzone ustawodawstwo, wzrastajgca rola spoteczenstwa
obywatelskiego, proces aktywizacji oraz zrzeszania sie obywateli w dobrowolne
struktury organizacyjne, rozwdj demokracji, przyczynity sie do zmiany w
ksztattowaniu ptaszczyzny wspodtpracy miedzysektorowej i wptywu panstwa na

dziatanie organizacji pozarzgdowych.

Ewa Modzelewska — doktorantka na Wydziale Dziennikarstwa i Nauk Politycznych
Uniwersytetu Warszawskiego

Abstrakt

W artykule ukazano synteze historycznego ksztattowania sie sektora spotecznego
oraz konstytuowania sie relacji instytucji panstwowych z organizacjami
pozarzgdowymi. Dokonano konceptualizacji kooperacji administracji publicznej z

sektorem spotecznym. Wieloptaszczyznowa, komparatywna analiza przenikania sie

** G. Makowski, Nowe ptaszczyzny dialogu miedzy wtadzqg a organizacjami pozarzgdowymi [w:] G. Makowski, T.
Schimanek (red.) Organizacje pozarzqdowe i wtadza publiczna. Drogi do partnerstwa, Warszawa 2008, s. 80.
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instytucji panstwowych i podmiotéw trzeciego sektora pozwolita wychwyci¢ réznice
oraz podobienstwa w procesie formowania sie sektora pozarzadowego. Przyjeta
klamra czasowa unaocznita warunki formalno-prawne, szanse i zagrozenia

funkcjonowania sektora spotecznego w perspektywie historyczne;.

STATE POLICY TOWARD SOCIAL SECTOR IN THE HISTORICAL PERSPECTIVE

Abstract

The article presented a synthesis of the historical development the social sector and
the development of the relations between the state institutions with non-
governmental organizations. It showed the conceptualization of cooperation
between public administration with the social sector. Multiplanar, compative analysis
of the mutual permeation of state institutions and organizations of the third sector
allowed to capturethe differences and the resemblances in the process of formation
of non-governmental sector. The adopted temporary brace made evident the formal -
legal conditions, the chances and the threats of functioning of the social sector in the

historical perspective.
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Agnieszka Bejma

STATUS PRAWNY WOLONTARIUSZA W SWIETLE ZNOWELIZOWANEJ USTAWY
O DZIALALNOSCI POZYTKU PUBLICZNEGO | O WOLONTARIACIE ORAZ INNYCH
AKTOW NORMATYWNYCH

Stowa kluczowe:
wolontariat, ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, aktywnos¢

obywatelska, zaangazowanie spoteczne, aktywnosc spoteczna

Rozpoczete na poczatku lat dziewiedédziesigtych przemiany transformacyjne
otworzyty nowy rozdziat w historii aktywnosci obywatelskiej, w tym w szczegdlnosci
aktywnosci ochotniczej. Wprowadzenie ustroju demokratycznego, opartego na
demokracji parlamentarnej i gospodarce rynkowej, uruchomito rozwdj sektora
obywatelskiego. Na masowg skale zaczety powstawaé, niezalezne od struktur
panstwowych, organizacje spoteczne: fundacje, stowarzyszenia, komitety, ruchy i
zwigzki, za posrednictwem ktérych mogta realizowa¢ sie podstawowa idea
spoteczenstwa obywatelskiego. Dynamiczny rozwdj organizacji trzeciego sektora oraz
wzrost liczby osob podejmujacych dobrowolng aktywnos¢ sprawit, iz konieczne stato
sie prawne uregulowanie statusu wolontariuszy oraz roéinych aspektow
podejmowania dziatalnosci wolontariackiej, przede wszystkim zas kwestii
ubezpieczenia ochotnikdéw i zwrotu ponoszonych przez nich w trakcie wykonywania
Swiadczen kosztéw. Podstawowym aktem normatywnym regulujgcym status
wolontariatu i wolontariuszy w Polsce jest uchwalona w 2003 roku Ustawa z dnia 24
kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. 2003
nr 96, poz. 873 z pdz. zm.), w szczegdlnosci jej dziat Il zatytutowany , Wolontariat”,
ktdry precyzuje na rzecz jakich podmiotéw mogg dziata¢ wolontariusze oraz jakie sg
obowigzki zaréwno korzystajgcego wzgledem ochotnikéw, jak i ochotnikéw

wzgledem organizacji, reguluje zasady podpisywania porozumien pomiedzy
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organizacjg a wolontariuszem oraz okresla zakres przystugujgcych wolontariuszom
Swiadczen. Przyjete w ustawie rozwigzania prawne sprawity, iz wolontariat z
aktywnosci nieformalnej stat sie dziatalnoscia prawnie i formalnie uregulowana.
Ustawe uzupetniajg, w mysl zasady lex specialis derogat lex generalis — przepisy
szczegdtowe zawarte w innych ustawach i rozporzadzeniach, ktére majg
pierwszenstwo przed normami generalnymi zawartymi w ustawie o dziatalnosci

pozytku publicznego i o wolontariacie™.

Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie

Przepisy ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie znajduja
zastosowanie w dwdch sposréd trzech sektorow: w trzecim sektorze organizacji
obywatelskich, dziatajgcych nie dla zysku oraz w sektorze publicznym, z wytgczeniem
prowadzonej przez te podmioty dziatalno$ci gospodarczej. Ustawa wytgczyta z
regulacji sektor drugi — prywatny. Zgodnie bowiem z przepisami ustawy zadaniem
ochotnikdw nie jest wspieranie podmiotéw komercyjnych prowadzacych dziatalnos¢
gospodarcza nastawiong na osigganie zysku’. Dobrowolna praca spofeczna jest
nieodtgczng i zarazem charakterystyczng czescig funkcjonowania organizacji sektora
obywatelskiego, ktory bez wsparcia i zaangazowania wolontariuszy miatby trudnosci z
funkcjonowaniem. Takze sektor publiczny moze korzystaé z pomocy ochotnikdw,
jednak nie moga oni zastepowaé¢ w wykonywaniu zadan pracy etatowych
pracownikow.

W mysl definicji, sformutowanej w pierwszym dziale ustawy w artykule 2
punkcie 3, wolontariuszem jest kazda osoba fizyczna, ktora ochotniczo i bez
wynagrodzenia wykonuje swiadczenia na zasadach okreslonych w ustawie. Zostata
ona zmodyfikowana w nowelizacji ustawy, przeprowadzonej w styczniu 2010 roku.
Do czasu nowelizacji ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie,
wolontariuszem mogta zosta¢ kazda osoba, ktéra ochotniczo i bez wynagrodzenia

wykonywata Swiadczenia na zasadach okreslonych w ustawie. Przyjete w nowelizacji

' J. Kopyra, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Komentarz, Warszawa 2005, s. 137.
2, Kotodziej, Wolontariat. Pytania i odpowiedzi, ,,Stuzba Pracownicza”, 2003, nr 11, s. 7.
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rozwigzanie usunefo pojawiajgce sie pomiedzy ekspertami spory wzgledem wczesniej
obowigzujgcej definicji. Nie bylo posrdéd nich zgodnosci, w jaki sposéb nalezy
rozpatrywac¢ wykonywane przez ochotnikdw Swiadczenia czy w ramach przepiséow
prawa pracy, czy w ramach przepiséw prawa cywilnego.

Przytoczona powyzej definicja wolontariatu wraz z innymi przepisami ustawy
dotyczacymi aktywnosci ochotniczej pozwala okresli¢ kto moze, a kto nie moze zostac
ochotnikiem i jaki charakter majg wykonywane przez wolontariuszy swiadczenia.
Uzyte w definicji okreslenie — wykonywanie swiadczen — oraz dyspozycja zawarta w
artykule 42 ustep 1 ustawy, umieszcza wolontariat w sferze stosunkéw cywilno-
prawnych, do ktérych stosuje sie przepisy Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku
Kodeks cywilny (Dz.U. 1964 nr 16, poz. 93 z pdz. zm.), a nie w sferze stosunku pracy,
do ktérego miatyby zastosowanie przepisy Ustawy z dnia 26 czerwca 1974 roku
Kodeks pracy (Dz.U. 1975 nr 24, poz. 141 z pdz. zm.). W zwigzku z tym wnosié nalezy,
iz wolontariuszem moze zosta¢ kazda osoba posiadajgca petng lub ograniczong
zdolnos¢ do czynnosci prawnych, a wiec takze mtodziez powyzej 13 roku zycia oraz
osoby czesciowo ubezwtfasnowolnione za pisemng zgodg ustawowego
przedstawiciela. Z przepisdw ustawy wynika jednoznacznie, iz matoletni, czyli osoby
ponizej 13 roku zycia oraz osoby catkowicie ubezwtasnowolnione nie moga petnic
Swiadczen wolontariackich.

Ochotnikami mogg zostawaé cudzoziemcy, ktdérzy na podejmowanie tego
rodzaju aktywnosci spotecznej nie potrzebujg pozwolenia na prace w Polsce oraz

osoby bezrobotne, ktére angazujac sie w dziatalno$é ochotniczg nie tracg prawa do

? Zdaniem Huberta Izdebskiego, skoro wolontariuszem mogta by¢ kazda osoba fizyczna, posiadajgca zdolnos$¢
do czynnosci prawnych, to zgodnie z artykutem 42 ustep 1, ktéry stanowi, iz Swiadczenie wolontariuszy
podmiotowo odpowiada swiadczeniu pracy, nalezy wobec nich stosowac przepisy Kodeksu pracy, z ktérego
wynika, iz zdolnos¢ do czynnosci prawnych majg osoby powyzej 18 roku zycia. W zwigzku z tym mtodociani,
czyli osoby pomiedzy 16 a 18 rokiem zycia w $wietle przepiséw prawa pracy majg ograniczong zdolnos¢. Zatem
nalezy wnosic¢, iz matoletni — to jest osoby do 16 roku zycia, przeprowadzajgcy zbidrke publiczng na zasadach
okreslonych w Ustawie z dnia 15 marca 1933 roku o zbiérkach publicznych (Dz.U. 1933 nr 22 poz. 162 z poi.
zm.) nie posiadajg statusu wolontariusza choc¢ i wobec nich powinno sie stosowa¢ przepisy wynikajace z ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Innego zdania byt natomiast Jerzy Kopyra, ktéry uwazat, iz
wobec niepetnoletnich wolontariuszy nalezy stosowac¢ Kodeks cywilny. Wedtug niego aktywnos¢ ochotniczg
moggy podejmowac osoby posiadajgce petng lub ograniczong zdolnos¢ do czynnosci prawnych (niepetnoletni
powyzej 13 roku zycia lub osoby ubezwtasnowolnione) na podstawie pisemnej zgody opiekuna prawnego.
Przyjeta nowelizacja ostatecznie rozstrzygneta istniejgce spory.
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zasitku®. Potwierdzaja to przepisy zawarte w Ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 roku o
promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U. 2004 nr 99, poz. 1001 z poz.
zm.), ktérej artykut 2 ustep 2 stanowi, iz wykonywanie przez wolontariuszy swiadczen
odpowiadajgcych swiadczeniu pracy na zasadach okreslonych w przepisach o
dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie nie stanowi przeszkody do nabycia
oraz posiadania statusu bezrobotnego, jezeli wolontariusz przedstawi wtasciwemu
powiatowemu urzedowi pracy porozumienie z korzystajgcym’. Aktywnosé ochotnicza
nie uniemozliwia zatem nabycia i posiadania statusu bezrobotnego oraz nie
powoduje jego utraty.

Uchwalona 22 stycznia 2010 roku nowelizacja ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie (Dz.U. 2010 nr 28, poz. 146) umozliwita takze cztonkom
stowarzyszen podejmowanie i wykonywanie na ich rzecz swiadczen ochotniczych. Na
mocy wczesniej obowigzujacych przepisow dobrowolna, spoteczna dziatalnosé
cztonkdw stowarzyszen nie miescifa sie w kategorii dziatalnosci wolontarystycznej.

Wolontariusze wykonujg $wiadczenia na rzecz organizacji pozarzadowych® oraz
organizacji pozytku publicznego — podmiotéw wymienionych w artykule 3 ustepie 3
omawianej ustawy’; organéw administracji publicznej, stowarzyszeri jednostek
samorzadu terytorialnego oraz jednostek organizacyjnych podlegtych administracji

publicznej lub nadzorowanych przez te organy z wytgczeniem prowadzonej przez nie

*). Blicharz, A. Huchla, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Komentarz, \Warszawa
2008, s. 29.

> Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U. 2004 nr 99, poz.
1001 z péz. zm.).

‘W Swietle artykutu 3 ust. 2 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, organizacjami
pozarzagdowymi sg niebedace jednostkami sektora finanséw publicznych (w rozumieniu ustawy o finansach
publicznych) i niedziatajgce w celu osiggniecia zysku osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajgce
osobowosci prawnej, ktérym odrebna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng, w tym fundacje i stowarzyszenia
z wytgczeniem ustepu 4. artykutu, czyli: partii politycznych, zwigzkéw zawodowych i organizacji pracodawcéw,
samorzadow zawodowych oraz fundacji utworzonych przez partie polityczne.

7 Art. 3 ust. 3 stanowi, iz dziatalno$¢ pozytku publicznego moze byé prowadzona przez: osoby prawne i jedno-
stki organizacyjne dziatajacych na podstawie przepisdw o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w
Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do innych kosciotow i zwigzkdw wyznaniowych oraz o
gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania, jezeli ich cele statutowe obejmujg prowadzenie dziatalnosci
pozytku publicznego; stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego; spétdzielnie socjalne; spotki akcyjne
i spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig oraz kluby sportowe dziatajgce na podstawie przepiséw Ustawy z
dnia 18 stycznia 1996 roku o kulturze fizycznej (Dz.U. 2007 nr 226, poz. 1675 z pdz. zm.), ktdre nie dziatajg w
celu osiggniecia zysku oraz przeznaczajg catos¢ dochodu na realizacje celow statutowych i nie przeznaczajg
zysku do podziatu pomiedzy cztonkdw, udziatowcdw, akcjonariuszy i pracownikow.
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dziatalnosSci gospodarczej. Wolontariusze nie mogg by¢ zatrudnieni w podmiotach
gospodarczych — spoétkach czy przedsiebiorstwach funkcjonujgcych w ramach
organow administracji publicznej prowadzgcych dziatalno$¢ gospodarczg. Ze
Swiadczen wolontariuszy mogg korzysta¢ zaréwno polskie jak i miedzynarodowe
organizacje pozarzgdowe dziatajgce w kraju, realizujgce projekty na rzecz dobra
publicznego w ramach szeroko rozumianej pomocy spotecznej, ekologii, ochrony
zdrowia i edukacji. Ustawa nie reguluje natomiast zasad pracy wolontariuszy na rzecz
0sob indywidualnych. Mogg oni swiadczy¢ im pomoc za posrednictwem organizacji i
wyspecjalizowanych instytucji.

Kwalifikacje wolontariuszy reguluje artykut 43 ustawy, ktéry stwierdza, iz
wolontariusz powinien posiadaé i spetnia¢ wymagania odpowiednie do rodzaju i
zakresu wykonywanych swiadczen, jezeli obowigzek posiadania i spetniania takich
wymagan, wynika z innych przepiséw. Oznacza to, iz nie zawsze wymagane jest
posiadanie specjalistycznych kompetencji. Dotyczy to przede wszystkim organizacji i
instytucji publicznych realizujgcych takie zadania, ktére wymagajg od wolontariuszy
okreslonych kwalifikacji. Dodatkowe kryteria ochotnicy muszg spetnia¢ miedzy innymi
w placédwkach opiekunczo-wychowawczych, osrodkach szkolno-wychowawczych i
poradniach psychologicznych. Podejmujgc Swiadczenia w zaktadach opieki
zdrowotnej wolontariusz, wykonujgcy zadania z zakresu opieki medycznej nad
chorym, musi posiadaé¢ wyksztatcenie medyczne. Nie dotyczy to sytuacji, w ktorej
dziatanie ochotnika polega na udzielaniu wsparcia czy organizowaniu czasu wolnego
pacjentom.

Podstawg wspotpracy pomiedzy organizacjg a wolontariuszem jest porozumie-
nie, okreslajgce zakres, sposdb wykonywania swiadczen oraz czas ich wykonywania
(art. 44 ustawy). Powinno zawieraé takze informacje o mozliwosci i warunkach jego
rozwigzania. Pisemne porozumienia sporzadza sie dla Swiadczen trwajgcych powyzej
30 dni, krocej trwajace zazwyczaj zawierane sg w formie ustnej, cho¢ na prosbe

wolontariusza, takze i ono moze by¢ zawarte w formie pisemnejg. Zakres, czas i

8 ). Blicharz, A. Huchla, Ustawa o dziatalnosci poZytku publicznego i o wolontariacie..., dz. cyt., s. 138.
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sposéb wykonania swiadczenia okreslajg wspadlnie korzystajgcy i wolontariusz w tresci
porozumienia, przy czym ustawa nie okresla wzoru takiego porozumienia. Na zgdanie
wolontariusza korzystajgcy zobowigzany jest wydac¢ pisemne zaswiadczenie o zakresie
wykonywanych czynnosci oraz na wyrazng prosbe zobligowany jest do przedtozenia
pisemnej opinii o wykonanych przez ochotnika s$wiadczeniach, w tym takie o
sposobie i jakosci ich wykonania.

Stosunek prawny tgczacy korzystajgcego i wolontariusza jest stosunkiem
cywilnoprawnym, dlatego do spraw nieuregulowanych w porozumieniu na mocy art.
44 ust. 5 stosuje sie przepisy Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny
(Dz.U. 1964 nr 16, poz. 93 z pdz. zm.). W konsekwencji z tytutu podejmowane;j
aktywnosci spotecznej nie przystuguja wolontariuszowi uprawnienia pracownicze
(urlop wypoczynkowy). W tym czasie nie jest on rédwniez objety ubezpieczeniem
spotecznym, w zwigzku z czym okres ten nie jest wliczany do stazu pracy jak rowniez z
tytutu wykonywanych swiadczen ochotnikowi nie przystugujg swiadczenia emerytalne
i rentowe’. Wolontariuszowi moga natomiast przystugiwaé $wiadczenia zdrowotne na
zasadach przewidzianych w przepisach o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkéw publicznych (art. 46 ustawy). Objecie wolontariusza
ubezpieczeniem zdrowotnym zalezy wytgcznie od woli korzystajgcego oraz od faktu
czy ma on optacane skfadki na ubezpieczenie zdrowotne z innego tytutu — na przyktad
z umowy o prace. Nastepuje ono w momencie zawarcia umowy przez korzystajacego
z Narodowym Funduszem Zdrowia, natomiast wygasa z dniem rozwigzania umowy
badZz po uptywie miesigca nieprzerwanej zalegtosci w optacaniu sktadek (art. 21
Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku Przepisy wprowadzajgce Ustawe o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie; Dz.U. 2003 nr 96, poz. 874). Sktadke
odprowadza korzystajacy za posrednictwem Zaktadu Ubezpieczenn Spotecznych,

obliczajac ja od podstawy najnizszego wynagrodzenia *°. Zgodnie z ustawa

° Ustawa z dnia 13 paZdziernika 1998 roku o systemie ubezpieczeri spotecznych (Dz.U. nr 137, poz. 887
z pbéi. zm.) nie przewiduje mozliwosci objecia wolontariusza ubezpieczeniem emerytalnym, rentowym,
chorobowym czy wypadkowym.

'% Obecnie najnizsze wynagrodzenie wynosito 1317 zt brutto — z dniem 1 stycznia 2012 roku wzroénie do 1500 zt
brutto.
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ochotnikowi wykonujgcemu Swiadczenie na rzecz korzystajgcego przez okres krotszy
niz 30 dni przystuguje ubezpieczenie od nastepstw nieszczesliwych wypadkdéw. Przy
porozumieniu zawartym na czas dfuzszy niz 30 dni wolontariuszowi przystuguje takze
zaopatrzenie z tytutu wypadkdw podczas wykonywanych swiadczen na podstawie
Ustawy z dnia 30 paZzdziernika 2002 roku o zaopatrzeniu z tytutu wypadkéw lub
choréb zawodowych powstatych w szczegdlnych okolicznosciach (Dz.U. 2002 nr 199,
poz. 1674 z pdz. zm.). Wolontariusz objety jest zaopatrzeniem od momentu zawarcia
porozumienia, natomiast korzystajgcy nie ma obowigzku zapewnienia ochotnikowi
ubezpieczenia od nastepstw nieszczesliwych wypadkdw na okres pierwszych 30 dni
trwania porozumienia'’. Wolontariuszowi, ktéry wskutek wypadku w szczegdlnych
okolicznosciach stat sie niezdolny do pracy przystuguje renta z tytutu niezdolnosci do
pracy — stata, jesli niezdolno$¢ do pracy jest trwata lub — czasowa, jesli niezdolnos¢ do
pracy jest okresowa (art. 4 ust. 1 Ustawy o zaopatrzeniu z tytutu wypadkow...).
Wolontariuszowi, ktéry doznat trwatego uszczerbku na zdrowiu w wyniku wypadku
powstatego w szczegdlnych okolicznosciach i w zwigzku z tym stat sie osoba
catkowicie niezdolng do pracy, przystuguje odszkodowanie z tytutu tego uszczerbku
(art. 4 ust. 2 Ustawy o zaopatrzeniu z tytutu wypadkéw...). Swiadczenia te nie
przystuguja ochotnikowi, bedgcemu osobg poszkodowang, jesli uszkodzenia te
nastgpity wskutek dziatania umysinego badz razgcego niedbalstwa, przebywania w
stanie nietrzezwym lub pod wptywem srodkéw odurzajacych albo substancji
psychotropowych®?.

Konieczno$¢ zapewnienia wolontariuszom ubezpieczenia od nastepstw
nieszczesliwych wypadkéw oraz ubezpieczenia kosztow leczenia podczas pobytu za
granicg, jesli nie s3 one gwarantowane z innego tytutu, spoczywa na organizacji
korzystajgcej. Dotyczy to takie wolontariuszy wydelegowanych do wykonywania

Swiadczen poza granicami kraju, szczegélnie na terenach, na ktérych prowadzone sg

' ). Blicharz, A. Huchla, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego..., dz. cyt.., s. 138.
12 Tamze, s. 138.
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dziatania zbrojne, badZz na ktérych wystgpita kleska zywiotowa Ilub katastrofa
naturalna. W innych sytuacjach korzystajacy moze, ale nie musi tego czyni¢™.

Ustawa o dziaftalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie nie reguluje
kwestii ubezpieczenia od odpowiedzialnosci cywilnej, ale poniewaz porozumienie
pomiedzy wolontariuszem i korzystajgcym jest stosunkiem cywilnoprawnym,
ochotnik moze odpowiada¢ za niewykonanie badZ nienalezyte wykonanie
zobowigzania wynikajgcego z zawartego porozumienia lub za czyny niedozwolone.
Dlatego tez w zakresie wykonywanych swiadczen korzystajgcy moze wykupic
wolontariuszowi ubezpieczenie od odpowiedzialnosci cywilnej. Ubezpieczyé moze sie
takze sam ochotnik. W obydwu przypadkach decyzja o ubezpieczeniu od
odpowiedzialnoéci cywilnej jest fakultatywna dla stron porozumienia™.

Artykut 45 ustawy o dziaftalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie naktada
na korzystajgcego obowigzek informowania ochotnika o ryzyku dla zdrowia i
bezpieczenstwa zwigzanego z wykonywanymi S$wiadczeniami oraz o zasadach
ochrony przed zagrozeniami. Tym samym korzystajagcy musi zapewnic
wolontariuszowi higieniczne i bezpieczne warunki pracy oraz w razie potrzeby
zagwarantowaé¢ odpowiednie  Srodki ochrony indywidualnej. Obowigzek
poinformowania ochotnika o moggcych wystgpi¢ zagrozeniach, nie jest jednoznaczny
z przeprowadzeniem szkolenia z zakresu bezpieczeristwa higieny pracy . Dla
korzystajgcego istotne jest jednak potwierdzenie przez wolontariusza zapoznania sie z
informacjami o potencjalnych niebezpieczenstwach oraz o postepowaniu w
przypadku ich wystgpienia. Obowigzkiem korzystajgcego jest réwniez zapewnienie
dostepnosci informacji dotyczacych niebezpieczenstw (art. 47 ustawy). Wolontariusz
powinien takze potwierdzi¢ zaznajomienie sie z przystugujagcymi mu prawami i

cigzacymi na nim zobowigzaniami.

B p. Jaskiewicz, A. Olejniczak, Pozytek publiczny i wolontariat. Komentarz do zmienionych przepisow, Warszawa
2010, s. 87.

* Tamze, s. 139.

> H. Izdebski, Komentarz do ustawy o dziatalnosci organizacji pozytku publicznego i o wolontariacie, Warszawa
2003.
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Na zasadach okreSlonych w odrebnych przepisach, korzystajagcy moze
pokrywac koszty podrdzy stuzbowych, diet oraz innych kosztéw poniesionych przez
wolontariusza niezbednych dla nalezytego wykonania swiadczenia. Aby poniesione
przez wolontariusza koszty zostaty pokryte musza zaistnie¢ facznie 3 przestanki'®. Po
pierwsze u danego korzystajgcego, bedacego zarazem pracodawcg muszg
obowigzywaé przepisy prawa pracy — zbiorowy uktad pracy, regulamin pracy,
okreslajgce jakie koszty sg pracownikom zwracane przez pracodawce. Po drugie,
koszty poniesione przez wolontariusza muszg by¢ kosztami niezbednymi oraz po
trzecie, koszty te muszg by¢ bezposrednio zwigzane z wykonywanym na rzecz
zamawiajgcego swiadczeniem. Przy rozpatrywaniu zasadnosci ponoszonych kosztow
warto pamieta¢ o nadrzednym - nieodptatnym charakterze wolontariatu. Pod
rygorem niewaznosci wolontariusz moze zwolni¢ organizacje z catosci badz z czesci
obowigzkdéw wynikajagcych z przepisow ustawy. Korzystajacy, w miare wiasnych
mozliwosci finansowych, moze takze pokrywac koszty szkolen wolontariuszy w
zakresie wykonywanych przez nich swiadczen okreslonych w porozumieniu. Zgodnie z
artykutem 49 ustawy wydatki na Swiadczenia wolontariuszy w przypadku organizacji
pozarzadowych stanowig koszty prowadzenia ich dziatalnosci statutowej, zas w
przypadku organow administracji publicznej lub jednostek organizacyjnych im
podlegtych koszty korzystajgcych.

Na mocy artykutu 50 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o
wolontariacie, art. 888 § 1 Kodeksu cywilnego oraz art. 12 ust. 1 Ustawy z dnia 15
lutego 1992 roku o podatku dochodowym od oséb prawnych (Dz.U. 1992 nr 21, poz.
86 z pdz. zm.) wartos¢ $wiadczenia wolontariusza nie stanowi darowizny na rzecz
korzystajgcego oraz nie moze by¢ wliczana do przychoddéw korzystajgcego. Darowizng
Kodeks cywilny okresla umowe, przez ktorqg darczyrica zobowiqzuje sie do
bezptatnego sSwiadczenia na rzecz obdarowywanego kosztem wifasnego majgtku.
Przepisy Ustawy z dnia 15 lutego 1992 roku o podatku dochodowych od osdéb
prawnych (Dz.U. 1992 nr 54, poz. 654 z pdz. zm.) w art. 12 ust. 1 stanowig, iz do

16 J. Blicharz, A. Huchla, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie..., dz. cyt., s. 136.
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wartosci przychodow zalicza sie otrzymane pienigdze oraz wartosci pieniezne jak
rowniez wartosc¢ otrzymanych nieodptatnych swiadczen oraz przychodéw w naturze z
zastrzezeniem ust. 3 i 4 oraz art. 14, ktdre stanowiy, iz do przychoddw nie zalicza sie
pkt 16 wartosci swiadczern wolontariuszy udzielanych na zasadach okreslonych w
przepisach o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Tak wiec, zgodnie z
przepisami ustaw, warto$¢ Swiadczenia wolontariusza nie moze by¢ uznana za
darowizne, poniewaz podejmujgcy dziatalnos¢ ochotnik nie jest w stanie przeliczy¢
swojego Swiadczenia na pienigdze i uzyskang w ten sposdob kwote odliczyé jako
darowizne w rocznym zeznaniu podatkowym. Do wartosci Swiadczenia, rozumianego
jako korzys¢ korzystajgcego nie majg réwniez zastosowania przepisy Ustawy z dnia 28
lipca 1983 roku o podatku od spadkdéw i darowizn (Dz.U. 1983 nr 45, poz. 207 z poz.
zm.).

Uchwalona w 2003 roku i znowelizowana w 2010 roku Ustawa o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie nie objeta jednak swym zakresem wszystkich
rodzajow dziatan spotecznych, w szerokim rozumieniu zaliczanych do wolontariatu.
Stad tez do dzi$ bardziej powszechne jest szersze, potoczne rozumienie wolontariatu
jako sieci nieformalnych dziatan, podejmowanych dobrowolnie i bezptatnie na rzecz

innych 0sdb, instytucji i organizacji anizeli jego ustawowe uregulowanie.

Pozostate akty normatywne regulujace prawa i obowigzki wolontariuszy

Ustawowe uregulowania wolontariatu uzupetniajg takze przepisy szczegétowe
zawarte w innych aktach normatywnych: ustawach i rozporzgdzeniach wtasciwych
ministréw, ktére doprecyzowujg podejmowanie aktywnosci ochotniczej w zaktadach
ochrony zdrowia, zaktadach opiekunczo-wychowawczych, szkotach i placéwkach
o$wiatowych, poradniach psychologiczno-pedagogicznych, osrodkach kuratorskich
oraz regulujg udziat wolontariuszy w przeprowadzaniu zbiérek publicznych.
Wolontariat w zaktadach ochrony zdrowia regulujg przepisy Ustawy z dnia 30 sierpnia
1991 roku o zaktadach opieki zdrowotnej (Dz.U. 1991 nr 91, poz. 408 z pdz. zm.).

Moze by¢ on podejmowany przez osoby wykonujgce zawdd medyczny we wszystkich
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placowkach, wymienionych w artykule 2 ust. 1, miedzy innymi w: szpitalach,
zaktadach  opiekuniczo-leczniczych, przychodniach, hospicjach, sanatoriach,
przychodniach, osrodkach zdrowia, ambulatoriach, zaktadach pielegnacyjno-
opiekunczych, pogotowiach ratunkowych oraz w medycznych Ilaboratoriach
diagnostycznych. Pomiedzy zaktadem przyjmujgcym, a wolontariuszem musi zostac
podpisane porozumienie, regulujgce prace i zakres wykonywanych $wiadczen. Do
dobrowolnej pracy ochotniczej w zaktadach opiekuiczo-wychowawczych odnoszg sie
przepisy Ustawy z dnia 12 marca 2004 o pomocy spotecznej (Dz.U. 2004 nr 64, poz.
593 z pdz. zm.). Wolontariat moze by¢ podejmowany we wszystkich placéwkach
opiekunczo-wychowawczych o charakterze interwencyjnym, rodzinnym i
socjalizacyjnym lub takich, ktére taczg powyisze dziatania, co znajduje swoje
odzwierciedlenie w art. 81 ust. 9, ktéry stwierdza, iz w realizacji opieki i wychowania
w placowce opiekuriczo-wychowawczej mozna korzystac z wolontariatu. Szczegétowe
przepisy dotyczgce wolontariatu w placowkach opiekunczo-wychowawczych zawarte
zostaty w Rozporzqdzeniu Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 19 paZdziernika
2007 roku w sprawie placowek opiekuriczo-wychowawczych (Dz.U. 2007 nr 201, poz.
1455). Wedtug art. 24 pkt 2 wolontariuszem moze zosta¢ osoba petnoletnia,
posiadajgca petng zdolnos¢ do czynnosci prawnych, ktéra nie byta karana za
przestepstwo i wobec ktérej nie toczy sie zadne postepowanie o przestepstwo
Scigane z oskarzenia publicznego. Dyrektor placowki jest zobowigzany do
poinformowania wolontariusza o specyfice pracy wychowawczej oraz zobowigzania
go do zachowania tajemnicy w sprawach dzieci znajdujgcych sie w placoéwce.
Obowigzkiem dyrektora jest takze ubezpieczenie ochotnika od odpowiedzialnosci
cywilnej za szkody powstate podczas pracy. Porozumienie pomiedzy dyrektorem a
ochotnikiem musi zawiera¢, obok elementdéw wynikajacych z ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie, dotyczacych zakresu wykonywanego
Swiadczenia, czasu i sposobu jego realizacji oraz mozliwosci jego rozwigzania, takze

pisemne zobowigzanie ochotnika do petnej wspotpracy z dyrektorem placéwki oraz
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wyznaczonym przez niego wychowawcy. Na prosbe wolontariusza dyrektor
zobowigzany jest do wydania pisemnej opinii na temat wykonywanych swiadczen.
Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 roku o systemie o$wiaty (Dz.U. 1991 nr 95, poz.
425 z pdz. zm.) umozliwia podejmowanie dziatan wolontariackich w szkotach oraz
innych placéwkach oswiatowo-wychowawczych, takich jak: schroniska mtodziezowe,
placowki ksztatcenia ustawicznego i praktycznego, osrodki doksztatcania i
doskonalenia samozawodowego, mtodziezowe osrodki wychowawcze, mtodziezowe
osrodki socjoterapii, specjalne osrodki szkolno-wychowawcze, placéwki artystyczne
oraz specjalistyczne poradnie i biblioteki pedagogiczne. Ustawa naktada na dyrektora
szkoty lub placowki obowigzek stworzenia odpowiednich warunkéw do
podejmowania dziatania wolontariuszom, stowarzyszeniom i innym organizacjom
(harcerstwu), ktéorych celem statutowym jest dziatalnos¢ wychowawcza Ilub
rozszerzanie i wzbogacanie dziafalnosci dydaktycznej i wychowawczej placéwki.
Zgodnie z art. 64 ustawy zajecia z udziatem wolontariuszy mogg by¢ prowadzone w
formie zaje¢ dydaktyczno-wyréwnawczych, organizowanych dla uczniéw majacych
problemy z naukg, zaje¢ pozalekcyjnych, rozwijajgcych zainteresowania i zdolnosci
ucznidw oraz zajec specjalistycznych wspomagajacych rozwéj dzieci i mtodziezy z
zaburzeniami rozwojowymi. Prace w specjalistycznych poradniach psychologiczno-
pedagogicznych reguluje natomiast Rozporzqdzenie Ministra Edukacji Narodowej i
Sportu z dnia 11 grudnia 2002 roku w sprawie ramowego statutu poradni
psychologiczno-pedagogicznych, w tym publicznych poradni specjalistycznych (Dz.U.
2003 nr 5, poz. 46). Umozliwia ono podejmowanie aktywnosci wolontariackiej
osobom petnoletnim, niekaranym oraz takim wobec, ktérych nie toczy sie zadne
postepowanie karne. Obowigzkiem dyrektora jest wykupienie wolontariuszowi
ubezpieczenia od odpowiedzialnosci cywilnej oraz zawarcie pisemnego porozumienia
z ochotnikiem. Porozumienie musi okresla¢ czas i zakres wykonywanych Swiadczen,
spos6b ich realizacji oraz zawiera¢ zobowigzanie wolontariusza do przestrzegania
obowigzujgcych w poradni zasad, dotyczacych wykonywania przydzielonych zadan

oraz w szczegolnosci do nieujawniania informacji dotyczacych oséb, korzystajgcych z
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pomocy poradni. Wolontariusz wykonuje swoje $wiadczenia pod nadzorem dyrektora
we wspofpracy z innymi pracownikami placéwki. Na wniosek wolontariusza dyrektor
placéwki jest zobligowany do wydania opinii dotyczacej wykonywanych przez
wolontariusza swiadczen.

Wolontariat w os$rodkach kuratorskich szczegétowo precyzuje z kolei
Rozporzgdzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 5 pazdziernika 2001 roku w sprawie
osrodkow kuratorskich (Dz.U. 2001 nr 120, poz. 1294) Ochotnicy mogg prowadzi¢ w
nich zajecia polegajace na organizowaniu czasu wolnego, uczeniu nawigzywania
relacji z otoczeniem, prowadzeniu terapii oraz udzielaniu pomocy w usuwaniu
zaniedban wychowawczych i edukacyjnych. Terapie mogg jednak prowadzié
wytacznie osoby posiadajgce uprawnienia terapeutyczne. Pozostate zajecia moga
odbywac sie przy udziale oséb, nieposiadajgcych specjalistycznego wyksztatcenia za
zgoda kierownika placowki.

% ok 3k %k k

Przeprowadzona w 2010 roku nowelizacja ustawy o dziaftalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie zasadniczo nie zmienita rozwigzan przyjetych w 2003
roku. Zaproponowane w zgtaszanej poprawce zmiany tylko w czesci zostaty
uwzglednione w nowelizacji. W Swietle przedtozonego sejmowi projektu art. 2 pkt 3
ustawy miat otrzymac brzmienie: wolontariusz to osoba fizyczna posiadajgca peifng
lub ograniczonqg zdolnos¢ do czynnosci prawnych, ktora ochotniczo i bez
wynagrodzenia wykonuje swiadczenia na zasadach okreslonych w ustawie'’. Przepis
ten umoizliwiatby podejmowanie aktywnosci wolontariackiej takze osobom
matoletnim. Jego brak jej nie ogranicza, poniewaz osoby te mogg angazowac sie w
wolontariat za pisemng zgodg prawnych opiekunéw. Przyjete poprawki
doprecyzowaty jednoznacznie, zgodnie z wczesniejszymi intencjami ustawodawcy, iz
wobec Swiadczen wykonywanych przez wolontariuszy nalezy stosowaé przepisy

kodeksu cywilnego.

"7 projekt nowelizacji ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie — wersja z 16 lutego 2009
roku.
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3 listopada 2011 roku weszta w zycie druga nowelizacja ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie. Przyjete w niej poprawki nie dotyczyty
bezposrednio kwestii zwigzanych z aktywnoscig ochotnicza. Wprowadzity natomiast
istotne zmiany w zakresie sktadania oraz publikacji przez organizacje pozytku
publicznego rocznych sprawozdan finansowych. Na mocy znowelizowanej ustawy od
2013 roku zacznie obowigzywal przepis, dzieki ktéremu mniejsze organizacje,
uzyskujgce dochod ponizej 100 tysiecy ztotych rocznie, bedg mogty sktadac

uproszczone wersje sprawozdan.

Agnieszka Bejma - doktorantka w zaktadzie Socjologii i Psychologii Polityki Instytutu
Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego. Przygotowata rozprawe doktorskg

poswiecong wolontariatowi jako formie aktywnosci obywatelskiej.

Abstrakt

Cezurg czasowg w rozwoju i funkcjonowaniu wolontariatu w Polsce jest moment uch-
walenia Ustawy z 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i o
wolontariacie (Dz.U. 2003 Nr 96, poz. 873 z pdz. zm.), kiedy to z aktywnosci
nieformalnej wolontariat stat sie dziatalnosciag formalng prawnie uregulowana.
Przyjeta w ustawie definicja wolontariusza budzita wsrdéd ekspertow watpliwosci,
ktdre przepisy — prawa pracy czy prawa cywilnego — majg zastosowanie do
podejmowanej dobrowolnie aktywnosci, dlatego przy okazji innych prac

prowadzonych nad ustawg pojawita sie koniecznos¢ jej doprecyzowania.

THE LEGAL STATUS OF VOLUNTEERS UNDER THE AMENDED LAW ON PUBLIC
BENEFIT ACTIVITY AND VOLUNTEERISM AND OTHER NORMATIVE ACTS

Abstract

Turning point in the functioning of volunteering in Poland is the moment of
enactment of the Act of 24 April 2003 on public benefit activity and volunteerism (OJ

2003 No. 96, pos. 873 with subsequent/further amendments.), when volunteering
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from informal activity has become a formal legally regulated activity. Accepted
definition of a volunteer in the law raised concerns among experts which rules — labor

or civil law — should be applied to activity undertaken voluntarily. Hence it was

necessary to clarify it.
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Agnieszka Lipska-Sondecka

REFORMA USTROJU GMINY W POLSCE NA TLE ROZWIAZAN NIEMIECKICH

Stowa kluczowe:

samorzqd terytorialny, gmina, ustroj, wtadza lokalna, reforma

Polska

Odbudowa samorzadu terytorialnego w Polsce po 1989 r. to z pewnoscia
ogromny sukces panstwa i spofeczenstwa. Reforma samorzadowa przez wielu
badaczy (politologdw, ekonomistéw, socjologdw) uwazana jest za jedng z najbardziej
udanych i konsekwentnie wdrazanych. Znaczgco przyczynita sie do pogtebienia
procesu przemian zmierzajgcych do budowy panstwa demokratycznego i
spoteczenstwa obywatelskiego. Prof. J. Regulski wspomina, ze w odbudowe
samorzgdow zaangazowanych byto wiele dziesigtek tysiecy ludzi i to zaangazowanie
przyczynito sie do sukcesu restytucji samorzadu na poziomie gminy’. Jednak droga do
jego osiggniecia nie byfa tatwa. Reforma samorzgdowa, rozpoczeta w marcu 1990 r.
podpisaniem ustawy o samorzadzie terytorialnym, trwata osiem lat i zakoriczona
zostata wprowadzeniem z dniem 1 stycznia 1999 r. nowego, zasadniczego
tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa na: samorzagdowg gmine,
samorzgdowy powiat i rzgdowo-samorzgdowe wojewddztwo.

Reforma samorzadowa nie byta niestety procesem ciggtym i konsekwentnym,
przebiegajagcym bez zaktécen. Jak podkresla H. Izdebski, po fali reform nastepowaty
okresy zahamowar, a nawet regreséw °>. Cze$¢ funkcjonariuszy dwczesnej
administracji rzgdowej nie chciata podzieli¢ sie wtadzg z organami samorzadu

terytorialnego, co w istotny sposdb wptyneto na zahamowanie procesu

). Regulski, Samorzgdna Polska, Warszawa 2005, s. 12.
> H. Izdebski, Samorzqgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2009, s. 79.
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decentralizacji®. Gabinety Jana Krzysztofa Bieleckiego (styczer — grudzien 1991) oraz
Jana Olszewskiego (grudzien 1991 — czerwiec 1992) nie wniosty zadnych konkretnych
ustalen do prac nad reformg samorzagdowa.

Kolejne gabinety z réznym natezeniem i skutkiem zajmowaty sie pracami nad
uksztattowaniem nowego modelu ustrojowego samorzadu terytorialnego. Rzad
Hanny Suchockiej zapowiedziat reforme administracji centralnej i terenowej oraz
wprowadzenie powiatu jako drugiego szczebla samorzgdu. Niestety, rzeczywistosé
polityczna nie pozwolita na urzeczywistnienie tych planow, bowiem jesienig 1993 r.
gabinet Hanny Suchockiej zostat zdymisjonowany, a kolejny rzad - Waldemara
Pawlaka — nie wyrazit zywszego i gtebszego zainteresowania przeprowadzeniem
reformy.

W latach 1993-1997 gabinety Jézefa Oleksego i Wtodzimierza Cimoszewicza
takze nie wprowadzity catosciowych rozwigzan. Skupity sie jedynie na korektach juz
istniejgcych rozwigzan. Dopiero wybory parlamentarne z wrzesnia 1997 r., a wraz z
nimi zwyciestwo ugrupowan centroprawicowych i utworzenie gabinetu Jerzego
Buzka, pozwolity na dokoriczenie reform®.

Na szczegdlng uwage zastuguje to, ze samorzadu terytorialny uzyskat od razu
range instytucji ustrojowej (tzw. sankcja konstytucyjna). Wraz z uchwaleniem ustawy
o samorzadzie terytorialnym (marzec 1990 r.) dokonano zmiany Konstytucji z 22 lipca
1952 r., w ktoérej tytut rozdziatu 6 — ,Terenowe organy witadzy i administracji
panstwowej” — zmieniono na ,Samorzad terytorialny”. Pierwszy artykut tego
rozdziatu brzmiat: Samorzqd terytorialny jest podstawowq formq organizacji zycia
publicznego w gminie”.

Istotng ustrojowa role samorzadu terytorialnego w systemie wtadz publicznych
jednoznacznie wyartykutowano w tzw. Matej Konstytucji. Zgodnie 1z jej

postanowieniami samorzad terytorialny stat sie podstawowqg formq organizacji

A Lutrzykowski, Samorzqd terytorialny — wyzwanie ustrojowe. Osiem trudnych lat 1990-1997, [w:] Samorzqd
terytorialny w polskiej mysli politycznej XX wieku, pod red. G. Radomskiego, Torun 2006, s. 311-312.

* Zob. A. Lipska-Sondecka, A. Frydrysiak, Uwagi na temat administracji rzqgdowej i samorzgdowej w Polsce — gtos
do dyskusji, ,Samorzad Terytorialny”, nr 12/2008, s. 7-8.

> H. Izdebski, Samorzad terytorialny..., s. 79.
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lokalnego Zycia publicznego (art. 70, ust. 1), a gmina podstawowg jednostka
samorzadu terytorialnego (art. 70, ust. 4). Pozostate szczeble samorzadu miaty zostac
wprowadzone specjalng ustawg. Mata Konstytucja przyznawata jednostkom
samorzadu terytorialnego osobowos¢ prawng, zapewniata prawo do posiadania
mienia komunalnego oraz zasade domniemania kompetencji na rzecz samorzadu
terytorialnego.

Zadania realizowane przez samorzad podzielono na wfasne i zlecone, a ich
wykonywanie wzmocniono rozwigzaniami dotyczgcymi dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego, wskazujagc na dochody wtasne, subwencje i dotacje.
Jednoczesnie Mata Konstytucja zastrzegta, ze Zrédta dochodéw w zakresie zadan
publicznych sg gwarantowane ustawowo. Jednostkom samorzadu terytorialnego
zapewniono swobode w zakresie ksztattowania swoich struktur wewnetrznych, a
mieszkaicom powierzono prawo podejmowania decyzji w drodze referendum
lokalnego. Jednoczesnie zastrzezono konieczno$¢ ustawowego uregulowania kwestii
zlecania zadan administracji rzadowej, warunkéw i trybu przeprowadzania
referendum lokalnego, nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu
terytorialnego, zasad zrzeszania sie oraz reprezentowania ich intereséw wobec wtadz
parstwowych®.

Zasady ustrojowe dotyczgce samorzadu terytorialnego zostaty rozszerzone
oraz doprecyzowane w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., a doktadnie w rozdziale VII
zatytutowanym ,Samorzad terytorialny”. | tak gmina uznana zostata za podstawowa
jednostke samorzadu terytorialnego, przy czym ustawodawca stworzyt mozliwosé
tworzenia innych jednostek samorzadu terytorialnego lub regionalnego’. Jednostkom
samorzadu terytorialnego przyznano osobowos¢ prawng, prawo wtasnosci oraz inne
prawa majatkowe, a ich samodzielno$¢ podlega ochronie sagdowej. Doprecyzowano
instytucje zadan witasnych i zleconych stwierdzajgc, ze zadania zaspokajajace
potrzeby wspdlnoty samorzadowej sg realizowane jako zadania witasne, a jezeli

wynika to z uzasadnionych potrzeb panistwa, ustawa moze zleci¢ wykonywanie innych

6 Tamze, s. 80—-81.
7 Art. 164 ust. 1 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.
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zadan. Spory kompetencyjne pomiedzy organami samorzgdu terytorialnego a
organami administracji rzagdowej beda rozstrzygane przez sady administracyjne.
Jednostki samorzadu terytorialnego uzyskaty prawo ustalania wysokosci podatkow i
optat lokalnych. Organom stanowigcym samorzadu terytorialnego powierzono prawo
ksztattowania ustroju wewnetrznego tych jednostek (w granicach ustaw), a cztonkom
wspolnoty samorzgdowej prawo decydowania w drodze referendum o sprawach
dotyczacych tej wspdlnoty, w tym o odwofanie pochodzacego z wyborow
bezposrednich organu samorzadu terytorialnego. Dziatalno$¢ samorzadu powierzono
nadzorowi panstwowemu wyfgcznie z punktu widzenia legalnosci. Organami nadzoru
ogolnego stali sie Prezes Rady Ministréw i wojewoda. Nadzér szczegdlny (kwestie
budzetowe) sprawujg Regionalne Izby Obrachunkowe. Jednostki samorzadu
terytorialnego otrzymaty tez prawo zrzeszania sie i przystepowania do
miedzynarodowych zrzeszeri®.

W marcu 2011 r. minefo dwadziescia jeden lat od chwili przywrdcenia
samorzadu na szczeblu gminy. W tym czasie ustawa gminna nowelizowana byta
kilkadziesiat razy. Z jednej strony Swiadczy¢ to moze o tym, ze samorzad ewoluuje,
przeobraza sie i dostosowuje do zmieniajgcych sie warunkéw spotfecznych i
gospodarczych. Najwazniejszg powinnoscig samorzadu jest zaspokajanie potrzeb
lokalnej spotecznosci i aby sprosta¢ temu zadaniu poszukuje nowych rozwigzan i
mozliwosci w realizacji natozonych nan zadan. Z drugiej zas strony, tak znaczna liczba
nowelizacji ustawy gminnej $Swiadczy¢é moze o tym, ze polski model samorzadu
wymaga caftosSciowych zmian uwzgledniajgcych aktualny stan stosunkéw
wewnetrznych oraz potrzebe zwiekszenia spéjnosci ze standardami europejskimi. To
sg elementarne warunki, by polski samorzad terytorialny maégt sprosta¢c nowym
wyzwaniom i oczekiwaniom jakie niesie proces integracji, regionalizacji i globalizacji.

W swietle obowigzujgcych przepisow (Konstytucji i ustaw samorzgdowych)
gmina jest podstawowg jednostkg samorzadu terytorialnego. Ustawa o samorzadzie

gminy okresla wprost wielko$¢ terytorium gminy, ograniczajac sie do stwierdzenia, ze

® Art. 165-172 Konstytucji RP.
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terytorium gminy powinno obejmowaé obszar mozliwie jednorodny pod wzgledem
osadniczym i przestrzennym, uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze i
kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$¢ do wykonywania zawodu®. Tworzenie,
taczenie, podziat i znoszenie gmin, ustalanie ich granic, nazw i siedzib nastepuje w
drodze rozporzadzenia Rady Ministréw, po uprzedniej konsultacji z mieszkaricami.
Gmina na mocy art. 5 ustawy o samorzadzie gminy moze tworzy¢ na swoim terenie
jednostki pomocnicze: sotectwa, dzielnice, osiedla i inne. Tworzenie tych jednostek
powierzono radom. Gmina realizuje zadania, ktére nie sg wyraznie zastrzezone dla
innych jednostek samorzadu terytorialnego. Zadania wtfasne wykonywane sg w
imieniu wfasnym i na wifasng odpowiedzialno$¢ w oparciu o witasne Srodki
finansowe'®. Do zadar wiasnych gminy zaliczono:

1. tad przestrzenny, gospodarka nieruchomosciami, ochrona srodowiska i

przyrody oraz gospodarka wodna,

2. gminne drogi, ulice, mosty, place, organizacja ruchu drogowego,

3. wodociagi i zaopatrzenie w wode, kanalizacja, usuwanie i oczyszczanie Sciekdéw
komunalnych, utrzymanie czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych,
wysypisk i unieszkodliwianie odpaddw komunalnych, zaopatrzenie w energie
elektryczng i cieplng oraz gaz,
lokalny transport zbiorowy,
ochrona zdrowia,
pomoc spoteczna, w tym osrodki i zaktady opiekuncze,
gminne budownictwo mieszkaniowe,

edukacja publiczna,

o 0 N oo U &

kultura, w tym biblioteki gminne i inne instytucje kultury oraz ochrony
zabytkéw i opieki nad zabytkami,

10. kultura fizyczna i turystyka, w tym tereny rekreacyjne i urzgdzenia sportowe,
11.targowiska i hale targowe,

12.zielen gminna i zadrzewienia,

% Zob. art.15 ust. 2 Konstytucji RP.
°Zob. art. 15 ust.2 Konstytucji RP.
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13.cmentarze gminne,

14. porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli oraz ochrona przeciwpozarowa
i przeciwpowodziowa, w tym wyposazenie i utrzymanie gminnego magazynu
przeciwpowodziowego,

15.utrzymanie gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
obiektéw administracyjnych,

16. polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjalnej,
medycznej i prawne;j,

17.wspieranie i upowszechnianie idei samorzagdowej w tworzeniu warunkéw do
dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programow
pobudzania aktywnosci obywatelskiej,

18. promocja gminy,

19. wspodtpraca z organizacjami pozarzgdowymi,

20. wspdtpraca ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych paristw™.

Gmina realizowa¢ moze zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej, a takze z
zakresu organizacji przygotowan i przeprowadzania wyboréw powszechnych oraz
referendéw. Zadania z zakresu administracji rzgdowej wykonywane sg na podstawie
ustaw badz porozumien z organami tej administracji. Ustawa gminna w art. 8, ust. 2a
daje gminie mozliwo$¢ wykonywania zadan z zakresu wfasciwosci powiatu oraz z
zakresu wiasciwosci wojewddztwa na podstawie porozumien z jednostkami tego
samorzadu. Realizujgc zadania zlecone, gmina korzysta ze srodkdw finansowych
przekazanych jej przez administracje rzgdowa, cho¢ jak pokazuje praktyka z realizacjg
tych postanowien zwigzane sg niekiedy problemy i kontrowersje.

Swoje zadania gmina wykonuje za posrednictwem organdw stanowigcych i
wykonawczych. Rada jest organem stanowigcym i kontrolnym, wybieranym w

wyborach bezposrednich, powszechnych, rownych i tajnych na czteroletnig kadencje.

" Art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (tekst jednolity Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591 z
poin. zm.).
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Jezeli siedziba rady znajduje sie w miescie potozonym na terytorium tej rady,
wowczas nosi ona nazwe rady miejskiej. Ustawowy skfad rady to:
1. radni—liczba ich uzalezniona jest od liczby mieszkancow,
2. przewodniczacy — wybierany ze sktadu rady bezwzgledng wiekszoscig gtoséw w
gtosowaniu tajnym w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady,
3. zastepcy przewodniczacego — od 1 do 3, powotywani w takim samym trybie co

przewodniczacy.

Odwotanie przewodniczgcego lub jego zastepcdw moze nastgpi¢ na wniosek co
najmniej % ustawowego sktadu rady. Uchwata rady w tej sprawie dla uzyskania
waznosci wymaga bezwzglednej wiekszosci gtosow w obecnosci co najmniej potowy
ustawowego sktadu rady™. Zgodnie z art. 17 ustawy o samorzadzie gminy, w sktad
rady wchodzg radni w liczbie:

1. 15 radnych —gminy do 20 tys. mieszkaricow,
2. 21 radnych —gminy do 50 tys. mieszkancow,
3. 23 radnych —gminy do 100 tys. mieszkancow,
4. 25 radnych — gminy do 200 tys. mieszkancow.

W gminach liczgcych powyzej 200 tys. mieszkancow skfad rady moze byé
poszerzony o kolejnych 3 radnych na kazde dalsze rozpoczete 100 tys. mieszkarncow,
nie wiecej jednak niz 45 radnych. Tak okreslona liczba sktadu rady zostata
wprowadzona ustawg z dnia 15 lutego 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa,
ustawy — Ordynacja wyborcza oraz ustawy o referendum lokalnym®. Liczbe radnych
zmieniano dwukrotnie: w 2001 r. oraz w 2002 r. Przed nowelizacjg z 2001 r. sktad
rady gminy ksztattowat sie nastepujgco: od 15 radnych w gminach do 4 tys.
mieszkancéw do 45 radnych w gminach do 200 tys. mieszkancéw, a w gminach

powyzej 200 tys. mieszkarncéw sktad rady zwiekszat sie o 5 radnych na kazde

 Art. 19, ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym.
B Dpz.U.z2002 r., nr 23, poz. 220 z pdzn. zm.
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rozpoczete 100 tys. mieszkanncéw, ale ostateczna liczba nie mogta przekroczyé 100
radnych.
Nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym z 2001 r. wprowadzita zmiany dotyczace
liczby radnych :

e 12 radnych w gminach do 5 tys. mieszkancow,

e 30 radnych w gminach od 100 tys. do 200 tys. mieszkarncéw,

e na kazde rozpoczete 100 tys. mieszkancdw 5 radnych, ale nie wiecej niz 60

radnych.

Ostateczng liczbe radnych ustalono dopiero na mocy postanowien wspomnianej
wczesniej ustawy z 2002 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i
sejmikdw wojewddztw stanowi, ze w gminach liczagcych do 20 tys. mieszkancow
radnych wybiera sie w wyborach wiekszosciowych — gtosujgc na poszczegdlnych
kandydatéw. W gminach liczagcych powyzej 20 tys. mieszkancéw wybory majg
charakter proporcjonalny — wyborcy gtosujg na listy, z tym, ze w miastach na prawach
powiatu w podziale mandatéw uczestniczg listy kandydatéow tych komitetow
wyborczych, na ktére w skali catego miasta oddano co najmniej 5% waznie oddanych
gtosow™.

Czynne prawo wyborcze (prawo wybierania) posiada obywatel polski, ktéry
najpdzniej w dniu wybordw konczy 18 lat i stale zamieszkuje na obszarze dziatania
danej rady. Dodatkowy warunek korzystania z czynnego prawa wyborczego zostat
zapisany w art. 6 Ordynacji wyborczej. Zgodnie z nim prawo wybierania do rad gminy
ma obywatel polski wpisany do prowadzonego w tej gminie statego rejestru

wyborcéw najpdzniej na 12 miesiecy przed dniem wyborédw. Ponadto z czynnego

% Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminy, o samorzadzie powiatowym, o
samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzgdowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw
(Dz.U. 22001, nr 45, poz. 497 z pdzn. zm.).

' Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikdw wojewddzkich
(Dz.U. z 2003 r., nr 159, poz. 1547 z pdzn. zm.). Dnia 1 sierpnia 20011 roku weszta w zycie Ustaw z dnia 5
stycznia 2011 roku — Kodeks wyborczy ( Dz. U. z 2001 r. nr 21, poz. 112) okreslajagca nowe zasady, tryb
zgtaszania kandydatdow oraz przeprowadzenie i warunki waznosci wyboréw do Parlamentu RP, do Parlamentu
Europejskiego w RP oraz do organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Nowe zasady wyboru wtadz
lokalnych bedg obowigzywac¢ od nastepnej kadencji rad, sejmikdéw, wéjtow, burmistrzow i prezydentdéw miast.
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prawa wyborczego korzysta takze obywatel polski, ktdry zostat wpisany do statego
rejestru wyborcow w okresie 12 miesiecy poprzedzajgcych dzien gtosowania, jezeli w
tym okresie lub w dniu gtosowania ukonczyt 18 lat'®.

Wraz z przystgpieniem Polski do Unii Europejskiej rozszerzono krag osoéb
posiadajacych czynne prawo wyborcze obejmujac nim réwniez obywateli Unii*’.
Zgodnie z art. 6a znowelizowanej Ordynacji wyborczej prawo wybierania do rady
gminy ma rowniez obywatel Unii Europejskiej niebedgcy obywatelem polskim, ktory
najpdzniej w dniu gfosowania konczy 18 lat, stale zamieszkuje na obszarze dziatania
tej gminy oraz ktory zostat wpisany do prowadzonego w tej gminie statego rejestru
wyborcow najpdzniej na 12 miesiecy przed dniem wyborow. Prawo wybierania
posiada takze obywatel Unii Europejskiej niebedgcy obywatelem polskim, ktéry zostat
wpisany do statego rejestru wyborcow w okresie 12 miesiecy poprzedzajgcych dzien
gtosowania, pod warunkiem, ze najpdzniej w dniu gtosowania konczy 18 lat i stale
zamieszkuje na obszarze dziatania danej gminy.

Czynnego prawa wyborczego pozbawione sg nastepujgce grupy osob:
osoby pozbawione praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sgdowym;
osoby pozbawione praw wyborczych orzeczeniem Trybunatu Stanu;

osoby ubezwtasnowolnione prawomocnym orzeczeniem sgdowym;

B S

obywatel Unii Europejskiej niebedacy obywatelem polskim pozbawiony prawa
wybierania w panistwie cztonkowskim Unii Europejskiej, ktérego jest

obywatelem.

Bierne prawo wyborcze (prawo wybieralnosci) przystuguje kazdej osobie
posiadajgcej prawo wybierania do danej rady. Ustawodawca wprowadzit jednak
dodatkowe ograniczenia zakazu kandydowania na radnych oséb karanych za

przestepstwo umysine scigane z oskarzenia publicznego oraz wobec oséb, w stosunku

ez Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Rgczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, Torun 2005, s. 124. Takze: A. Lipska-
Sondecka, Administracja publiczna w Polsce na szczeblu lokalnym i regionalnym. Ku europejskim standardom,
Bydgoszcz 2011, s. 147.

7 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i
sejmikow wojewddztw oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2004 r., nr 102, poz. 1055).
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do ktdrych zapadt prawomocny wyrok warunkowo umarzajgcy postepowanie karne w
sprawie popetnienia przestepstwa umysélnego $ciganego z oskarzenia publicznego™®. Z
biernego prawa wyborczego nie moze korzysta¢ takze obywatel Unii Europejskiej,
niebedgcy obywatelem polskim, pozbawiony takiego prawa w kraju, ktdrego jest
obywatelem. Kandydowa¢ mozna tylko do jednego z organdéw stanowigcych, co
wyklucza mozliwo$¢ startu w wyborach w réinych jednostkach samorzadu
terytorialnego.
Przed objeciem mandatu radny ma ustawowy obowigzek ztozenia slubowania
a odmowa jego ztozenia jest réwnoznaczna ze zrzeczeniem sie mandatu. W
wypetnianiu swoich obowigzkéw, wynikajgcych przede wszystkim z zapiséw art. 23
ustawy gminnej, radny nie jest zwigzany instrukcjami swoich wyborcow, a przy
wypetnianiu zadan musi kierowa¢ sie dobrem wspdlnoty samorzgdowej. Jego
ustawowym obowigzkiem jest uczestniczenie w pracach organéw samorzadu i
jednostkach organizacyjnych (np. w komisjach), do ktéorych zostat wybrany.
Szczegblnymi uprawnieniami radnego s3:
1. prawo do diet,
2. ochrona prawna przewidziana dla funkcjonariuszy publicznych przy
wypetnianiu funkcji publicznych,
3. prawo do zwolnienia z pracy zawodowej przez pracodawce w celu
umozliwienia brania udziatu w pracach organdw samorzadu,

4. ochrone stosunku pracy®.

Radni nie mogg podejmowac okreslonego zatrudnienia i prowadzi¢ okreslone;j
dziatalnoéci gospodarczej’®. Ustawa (art. 25b) zakazuje taczenia mandatu radnego
gminy z mandatem posta lub senatora, wykonywaniem funkcji wojewody lub
wicewojewody, cztonkostwem w organie innej jednostki samorzadu terytorialnego.

Rada funkcjonuje w trybie sesji zwotywanych przez przewodniczgcego nie

rzadziej niz raz na kwartat. Przewodniczgcy i wiceprzewodniczacy w liczbie od 1 do 3

18 7. Bukowski (i inni), Ustréj samorzgdu..., s. 127.
By, Izdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 215.
% 70b.: art. 24a-24 | ustawy gminne;.
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(art. 19, ust. 1 ustawy gminnej) wybierani sg z grona rady bezwzgledng wiekszoscig
gloséw w gtosowaniu tajnym w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu
rady. Zadaniem przewodniczgcego jest wytgcznie organizowanie prac rady oraz
prowadzenie obrad. W ramach rady sg powotywane komisje state, dorazne oraz
komisja rewizyjna. Ta ostatnia ma szczegdlny charakter, bowiem jej podstawowym
zadaniem jest opiniowanie wykonania budzetu i wystepowanie do rady gminy z
whnioskiem w sprawie udzielenia, badz nie, absolutorium wéjtowi (burmistrzowi,
prezydentowi miasta). Taki wniosek wymaga zaopiniowania przez regionalng izbe
obrachunkowg. Komisja rewizyjna moze wykonywaé takze inne zadania w zakresie
kontroli zlecane jej przez rade.
Zgodnie z art. 18 ustawy gminnej, stosujgc zasade domniemania wtasciwosci
na rzecz rady, do jej wytgcznej wiasciwosci nalezg m.in. nastepujgce sprawy:
1. uchwalanie statutu gminy,
. uchwalanie budzetu,
. powotywanie i odwotywanie skarbnika gminy,

2
3
4. ustalanie wynagrodzenia wdjta, burmistrza, prezydenta miasta,
5. ustalanie wysokosci podatkéw i optfat lokalnych,

6

. podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych gminy.

Organem wykonawczym w gminie do 2002 r. byt wybierany przez rade
kolegialny organ — zarzad. W jego sktad wchodzili: przewodniczacy (wdjt, burmistrz,
prezydent miasta), jego zastepcy oraz cztonkowie. Pionierski charakter prac
samorzqgdu pierwszej kadencji sprzyjat rotacji na stanowiskach przewodniczgcych
zarzqgddéw®, bowiem wzajemne relacje pomiedzy wéjtem, burmistrzem, prezydentem
miasta a przewodniczgcym rady niejednokrotnie nabieraty cech konfliktu. Rada i jej
przewodniczacy posiadali mandat z wyboru, poparcie wiekszosci radnych
reprezentujgcych spotecznosé lokalng. Burmistrz (wdjt, prezydent miasta) jako

przewodniczgcy samorzadu byt wybierany przez rade, a jego najwazniejszym

2LAK. Piasecki, Wtadza w samorzqdzie terytorialnym Il RP. Teoria i praktyka kadencji 1990-2002, Zielona Géra
2002, s. 235; Takze: J. Regulski, Samorzqd Ill RP. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, s. 307-308.
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zadaniem byta realizacja uchwat rady. Jednak, co podkresla J. Regulski, to burmistrz
(wéjt, prezydent miasta) reprezentowat gmine, dysponowat jej majatkiem,
podejmowat decyzje administracyjne 2. Potrzebne byty zatem zmiany, ktére
doprecyzowatyby pozycje i role przewodniczgcych zarzagdéw gmin, wptywajgce tym
samym na poprawe stosunkéw pomiedzy nimi a przewodniczacymi rad. Pierwsza
proba w tej kwestii zostata podjeta w ramach nowelizacji ustawy o samorzadzie 29
wrzesnia 1995 r. J. Regulski ocenit j3 w sposdb nastepujacy: Przyczynita sie ona w
istotny sposob do wzmocnienia wewnetrznego systemu organdw samorzqdowych w
gminie. Okreslita bowiem warunki, w jakich moze nastgpi¢ odwotanie burmistrza lub
zarzqdu, i wprowadzita procedury uniemozliwiajgce podejmowanie decyzji w wyniku
chwilowych emocji. Jednoczesnie na rade natozono obowigzek powofania nowego
zarzqdu w okresie jednego miesigca®. Nowelizacja ta wzmocnita pod wzgledem
prawnym, pozycje przewodniczgcego zarzadu, data tez impuls dla zainteresowanych
do podjecia dalszych dziatan na rzecz wprowadzenia wyboréw bezposrednich
wojtoéw, burmistrzéw i prezydentéw miast. Wprowadzenie wyboréw bezposrednich
dla organéw wykonawczych w gminie miato wzmocni¢ funkcjonowanie samorzadu,
bowiem wybrany w ten sposéb wojt, burmistrz czy prezydent miasta zyskatby silng
pozycje w strukturze lokalnych organéw wtadzy oraz demokratyczng legitymacje do
jej sprawowania®*. Dodatkowo wzrost atrakcyjnosci tego stanowiska, a takze
wieloletnie doswiadczenie niektérych przewodniczacych zarzgddw, przyczynity sie do
tego, ze wielu z nich postrzegano w lokalnym (samorzagdowym) srodowisku jako
lideréw®. Swoistg odpowiedzig na te postulaty byto uchwalenie w czerwcu 2002 .
ustawy o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta %°.

Wprowadzajgc wybory bezposrednie organéw wykonawczych na poziomie gminy

22 ). Regulski, Samorzqdna..., s. 309.

> Ustawa z dnia 29 wrzeénia 1995 roku o zmianie ustawy o samorzadzie trytorialnym oraz niektérych innych
ustaw ( Dz. U. z 1995r., nr 124, poz. 601).

* Zob. A. Lipska-Sondecka, Wdjt, burmistrz, prezydent — lokalni liderzy polityczni czy menedzerowie? [w:]
Przywddztwo lokalne a ksztattowanie demokracji partycypacyjnej, pod red. S. Michatowskiego, K. Ku¢-
Czajkowskiej, Lublin 2008, s. 489.

2 AK. Piasecki, Wfadza w samorzgdzie..., s. 250-251.

26 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjtéw, burmistrzéw i prezydenta (Dz.U. z 2002
r.,nr 113, poz. 984 z pdin. zm.).
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wzmocniona zostata, w sposdb istotny ich pozycja zwtaszcza wobec rady. Odtad
wtadze wykonawczg w gminie sprawuje monokratyczny organ — wojt, burmistrz,
prezydent miasta.

Czynne prawo wyborcze organdw wykonawczych przystuguje kazdej osobie,
ktdra posiada prawo wybierania do rady gminy, bierne prawo wyborcze posiadajg
obywatele polscy korzystajacy z czynnego prawa wyborczego, ktdrzy najpdiniej w
dniu gtosowania ukonczyli 25 rok zycia. Od 2006 r. z biernego prawa wyborczego
moze korzystaé¢ obywatel polski posiadajacy prawo wybieralnosci do rady gminy®’.
Zgodnie z przepisami ustawy o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta, kandydat nie musi by¢ mieszkaricem gminy, na obszarze ktérej zamierza
kandydowac, przy czym kandydowac¢ mozna wytgcznie w jednej gminie.

Wybory organéw wykonawczych gminy odbywajg sie tego samego dnia co
wybory do organdéw stanowigcych gminy, powiatu i samorzadu wojewddztwa. Za
wybranego uwaza sie kandydata, ktéry otrzymat wiecej niz potowe waznie oddanych
gtoséw, a objecie obowigzkdw nastepuje po ztozeniu slubowania. Waéjt (burmistrz,
prezydent miasta) jako organ wykonawczy realizuje uchwaty rady gminy oraz zadania
wynikajgce z przepisdw prawa. W art. 30 Ustawy o samorzadzie gminy czytamy, ze do
zadan wojta w szczegdlnosci nalezy:

1. przygotowywanie projektéw uchwat rady,

. okreslanie sposobu ich wykonywania,

. gospodarowanie mieniem komunalnym,

. wykonywanie budzetu,

. zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych,

. reprezentowanie gminy (miasta) na zewnatrz,

2

3

4

5

6. kierowanie biezgcymi sprawami gminy (miasta),

7

8. wydawanie przepiséw porzgdkowych gminy (miasta),
9

. ogtaszanie uchwaty budzetowej,

%7 7. Bukowski (i inni), Ustréj samorzadu..., s. 133. Zmiana, o ktérej mowa, zostata wprowadzona ustawa z dnia 8
lipca 2005 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych ustaw (Dz.U. z 2005 r., nr 172, poz.
1457). Zob. uwaga zawarta w przypisie 15.
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10. ogtaszanie sprawozdania z wykonania uchwaty budzetowej,
11.informowanie mieszkancoéw o zatozeniach projektu budzetu,

12.informowanie mieszkancéw o wykorzystaniu srodkéw budzetowych.

Przepisy ustawy o samorzadzie gminy stanowig takze, ze wodjt, burmistrz,
prezydent miasta jest takze kierownikiem urzedu gminy (miasta), zwierzchnikiem
stuzbowym pracownikdw urzedu i gminnych jednostek organizacyjnych.

Wjt ( burmistrz, prezydent miasta) opracowuje takze plan operacyjny ochrony
przed powodzig, ogtasza i odwotuje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy, wydaje
decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej.

Woijta, burmistrza, prezydenta miasta mozna odwota¢ w drodze referendum,
ktore jest wazine, gdy weimie w nim udziat co najmniej 30% uprawnionych do
gtosowania*®. Nowelizacja z 2006 r. wprowadzita zmiane dotyczacg waznosci
referendum, polegajagcg na tym, ze referendum w sprawie odwotania organu
pochodzgcego z wyboréw bezposrednich jest wazne, jesli wzieto w nim udziat nie
mniej niz 3/5 liczby osdéb biorgcych udziat w wyborze odwotywanego organu.
Bezposrednie wybory wéjtéw ( burmistrzow prezydentéw miast ), na trwate wpisaty
sie do polskiej praktyki samorzagdowej. Organy wykonawcze gminy, posiadajgce
spoteczny, obywatelski mandat, coraz lepiej i pewniej radzg sobie w zmieniajgcej sie i
trudnej rzeczywistosci gospodarczej, ale i spotecznej. Dzi$ nie wystarczy juz by¢ tylko
dobrym politykiem czy skutecznym demagogiem, by dobrze zarzagdzac¢ gming, trzeba
tez by¢é dobrym menedzerem. Wiedza z zakresu prawa, ekonomii, finansdw,
rachunkowosci, pozyskiwania pieniedzy z unijnych Zzrédet odgrywa kluczowg role w
skutecznym zarzadzaniu. Umiejetnos¢ nawigzywania wspoétpracy z innymi
podmiotami (biznesu, nauki, polityki), otwartos¢ i elastycznos¢ dziatania, zadaniowe
podejscie do rozwigzywania problemdéw, to jedne z najwazniejszych i pozgdanych
cech polskich woéjtéow, burmistrzéw i prezydentéw miast. O tym, ze bezposrednio

wybrani wéjtowie (burmistrzowie, prezydenci miast) radzg sobie coraz lepiej, niech

% Z0b.: A. Lipska-Sondecka, Administracja publiczna w Polsce..., s. 152-153.
2% Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2000 r., nr 88, poz. 985, z pézn. zm.).
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Swiadczy ranking na najlepszych prezydentéw polskich miast opublikowany w
,Newsweek Polska” nr 21/2010 z dnia 23 maja 2010 r. Niekwestionowanym jego
zwyciezca okazat sie prezydent Wroctawia — Rafat Dutkiewicz™®.

Zgodnie z u.o.s.g organami obowigzkowo powotywanymi w kazdej gminie sa:
sekretarz, ktérego gtdwnym zadaniem jest zapewnienie witasciwej organizacji pracy
urzedu oraz realizowanie polityki zarzgdzania zasobami ludzkimi, oraz skarbnik,
petnigcy funkcje gtdwnego ksiegowego. Aparatem pomocniczym przy wypetnianiu
zadan przez organy gminy jest urzad gminy ( miasta), za$ organami nadzoru w swietle
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. s3: Prezes Rady Ministrow i wojewodowie jako
organy nadzoru ogdlnego oraz Regionalne lzby Obrachunkowe jako organy nadzoru
szczegolnego.

Jednym z istotnych rozwigzan ustrojowych odnoszacych sie do samorzadu
gminy byto uchwalenie w listopadzie 2008 r. nowej ustawy o pracownikach
samorzadowych>'. Zgodnie z art. 1 ustawy w celu zapewnienia zawodowego,
rzetelnego i bezstronnego wykonywania zadan publicznych przez samorzqd
terytorialny ustanawia sie przepisy prawa pracy okreslajgce status prawny
pracownikow samorzqdowych. Przepisy ustawy majg zastosowanie do pracownikéw

samorzgdowych zatrudnionych w:

30 Ranking na najlepszych prezydentéw miast juz po raz drugi przeprowadzit ,,Newsweek Polska”, Z rankingu
wyfaczona zostata pani H. Gronkiewicz-Waltz, bowiem zdaniem pomystodawcéw rankingu, Warszawa powinna
konkurowac ze stolicami europejskimi. Kandydaci do miana najlepszego prezydenta miasta w Polsce oceniani
byli wedtug trzech nastepujgcych kryteriéw: 1. gospodarka miasta — budzet, srodki unijne, inwestycje miejskie,
2. warunki zycia mieszkancow — dostep do kin, teatréw, boisk, Sciezek rowerowych, 3. indywidualne cechy
prezydentéw — innowacyjnosé, zdolnos¢ do wspotpracy, umiejetnosé doboru kompetencyjnej kadry, charyzma.
Wsrod wyrdznionych, oprécz wspominanego prezydenta Wroctawia, znalezli sie takze prezydenci: Rzeszowa,
Krosna, Sopotu, Elblaga, Swinoujécia, Krakowa, Poznania, Gdyni czy Biategostoku. Sylwetki prezydentéw zostaty
przedstawione w Newsweek Polska nr 10/2010 z dnia 23 maja 2010 r., s. 44-51. Na temat roli wprowadzenia
bezposrednich wyboréw organu wykonawczego pisali takze: A. Giedrewicz-Niewinska, Bezposredni wybor
wéjta, burmistrza i prezydenta miasta — wybrane zagadnienia prawne, ,Samorzad Terytorialny”, nr 12/20086, s.
36-46; R. Budzisz, Kilka uwag w dyskusji nad modelem organu wykonawczego w gminie, ,Samorzad
Terytorialny”, nr 1-2/2007, s. 37-49; B. Dolnicki, Pozycja prawna wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) wobec
rady gminy, ,Samorzad Terytorialny”, nr 1-2/2007, s. 50-58.

! Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2008 r., nr 223, poz. 1458).
Ustawa ta weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2009 roku. Zob. takze: H. lzdebski, Samorzqd terytorialny...,s.256-
270.
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1. urzedach marszatkowskich i wojewddzkich samorzgdowych jednostkach
organizacyjnych,

2. starostwach powiatowych oraz powiatowych jednostkach organizacyjnych,

3. urzedach gmin, jednostkach pomocniczych gmin, gminnych jednostkach i

zaktadach budzetowych®.

Ustawa ta zastgpita regulacje zawartg w ustawie z 22 marca 1990 roku o
pracownikach samorzgdowych. Obowigzujgca obecnie ustawa o pracownikach
samorzgdowych stanowi wyraznie, ze mianowanie nie jest podstawg nawigzania
stosunku pracy. Ustawodawca wprowadzit takze nowe stanowiska doradcéw i
asystentéw oraz obowigzkowg stuzbe przygotowawczg dla nowo zatrudnionych.
Zgodnie z art. 4, ust. 1 pracownikami samorzgdowymi zatrudnianymi na podstawie
wyboru s3:

e w urzedzie marszatkowskim — marszatek wojewddztwa, wicemarszatkowie,
pozostali cztonkowie zarzgdu wojewddztwa — jezeli statut wojewddztwa tak
stanowi,

e w starostwie powiatowym — starosta, wicestarostowie, pozostali cztonkowie
zarzgdu — jezeli statut powiatu tak stanowi,

e w urzedzie gminy — wéjt, burmistrz, prezydent miasta,

e w zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego — przewodniczacy zarzadu

zwigzku i pozostali cztonkowie zarzagdu — jezeli statut zwigzku tak stanowi.

Na podstawie powotania zatrudniane sg osoby na stanowiskach: zastepcy
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), skarbnika gminy, powiatu i wojewdédztwa, za$
na podstawie umowy o prace pozostali pracownicy samorzgdowi.

Nowe rozwigzania  ustawowe przewidujg zawieranie stosunku pracy
pracownika samorzgdowego na podstawie umowy o prace na czas nieokreslony lub
na czas okreslony. Interesujgcym rozwigzaniem jest tu okres prébny z jednoczesnym

odbywaniem stuzby przygotowawczej. Przewidziano takze mozliwo$¢ zatrudniania

2 Art. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych.
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pracownikdw na zastepstwo, wytgcznie w przypadku usprawiedliwionej nieobecnosci
pracownika w pracy. Wowczas pracodawca moze zatrudni¢ innego pracownika na
podstawie umowy o prace na czas okreélony®. Aktualnie obowiazujaca ustawa
reguluje w szczegdtowy sposdb szereg innych kwestii pracowniczych, w tym zmiane
pozycji prawnej sekretarza gminy. W sSwietle art. 5 sekretarz gminy nie jest juz
zatrudniany na podstawie powotania, tylko na podstawie umowy o prace. Art. 8, ust.
1 i 2 regulujg czynnosci zwigzane z nawigzaniem i rozwigzaniem stosunku pracy
wojta, burmistrza i prezydenta miasta stwierdzajac, ze wykonuje je przewodniczacy
rady, za$ jego wynagrodzenie ustala wytacznie rada na podstawie uchwaty*”.

Model ustrojowy samorzadu terytorialnego w Polsce na poziomie gminy jest
uwarunkowany zasadami konstytucyjnymi i europejskimi, wynikajgcymi miedzy
innymi z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Znaczna liczba nowelizacji ustawy
o0 samorzadzie gminy swiadczy¢ moze o tym, ze samorzad nie jest strukturg, ktora
osiggneta trwatg postac stosownie do warunkéw. Daleka jestem od stwierdzenia, ze
tworcy  poszczegdlnych zmian ustrojowych dziatali doraznie, czasami moze
partykularnie, realizujgc interesy badz postulaty okreslonych srodowisk politycznych.
Trudno jednak oprzeé sie wrazeniu, ze niektére z wprowadzonych zmian noszg takie
wfasnie cechy, np. zréznicowana i upartyjniona samorzgdowa ordynacja wyborcza.

Dobrze skonstruowane ramy prawne mogg oczywiscie pomoc w prawidtowym
funkcjonowaniu ustroju samorzadu, ale o jego rzeczywistej sile i roli swiadczy nie
tylko model ustrojowy, ale przede wszystkim rzeczywista zdolnos¢ mieszkarncéw do
kierowania swoimi sprawami. Jednym z najwiekszych wyzwan a zarazem barier
rozwoju lokalnej demokracji jest ciggty, mimo uptywu 20 lat, jest niski poziom
zaufania lokalnej spotecznosci do wtadz samorzgdowych, a powszechna nieche¢ do
przeprowadzania konsultacji spotecznych skutkuje tym, ze spoteczenstwo polskie

nalezy do grupy najmniej aktywnych obywatelsko spoteczeristw w Europie®.

3 A. Lipska-Sondecka, Administracja publiczna w Polsce..., s.187-189.
3% Zob.: H. lzdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 261.
> Zob.: ). Czapinski, Diagnoza spoteczna 2009 r., Warszawa 2009.
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Prof. K. Skarzynska dodaje, ze przedstawiciele naszej lokalnej wtadzy czesciej chcg
rzadzi¢ niz wspotzarzadzaé¢ z mieszkarncami, koordynujagc w ten sposdb ich
obywatelska aktywno$¢®**. Nie mozna ignorowad tez tego, ze sami obywatele,
niechetnie witgczajg sie w zycie samorzgdowej wspdlnoty, a dos¢ niski poziom wiedzy
o samorzadach sprawia, ze wiekszos¢ polskiego spoteczenstwa po prostu nie wie dla
kogo jest samorzad. Jak stwierdza prof. K. Skarzynska, lokalni samorzagdowcy zbyt
rzadko ida do ludzi, by rozmawiaé z nimi o wspdlnych sprawach®’. Utomnos¢ kultury
politycznej polskiego spoteczenstwa odziedziczona po ,realnym socjalizmie” daje o
sobie znac¢ zbyt dfugo. Szansg na pozytywne zmiany w tym zakresie przynie$é moze
rozwdj aktywnych struktur spoteczenstwa, bo tylko takie struktury sg w stanie
wiaczy¢ sie w ksztattowanie nowoczesnych form demokracji, przede wszystkim na

poziomie lokalnym.

Niemcy
Ustréj federalny Niemiec wptyngt na uksztattowanie o wiele bardziej ztozonej
struktury administracji publicznej niz w Polsce i innych panistwach unitarnych. Ustawa
Zasadnicza z 1949 r. stanowi, ze Niemcy sg republikg, panstwem demokratycznym,
federalnym, prawnym i socjalnym. Konstrukcja panstwa federalnego oparta jest na
wystepowaniu dwdch poziomdw o charakterze parnistwowym: federacji (Bund) i
krajow zwigzkowych (Lédnder), podziale wtadzy ustawodawczej, wykonawczej i
sqdowniczej miedzy federacje i kraje wedfug zasady mowigcej, iz administracja
krajowa posiada uprawnienia i kompetencje wszedzie tam, gdzie nie zostaty one
przyznane administracji federalnej, pierwszenstwa prawa federalnego przed prawem
krajowym oraz federalnej struktury finanséw>®.

Kwestie dotyczace samorzadu terytorialnego Ustawa Zasadnicza traktuje dos¢

ogdlnikowo, powierzajgc swobode ksztattowania spraw lokalnych poszczegdlnym

®k. Skarzynska, Miedzy paristwem a obywatelem, ,,Newsweek Polska”, nr 10/2010 z 23 maja 2010 r., s. 52-53.
¥ Tamze.

*® B. Becker, J.W. Tkaczynski, Federalna konstrukcja administracji na przyktadzie Niemiec, USA i Unii
Europejskiej, ,Samorzad Terytorialny”, nr 11/1997, s. 47-48.
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landom. W praktyce oznacza to, ze kazdy kraj zwigzkowy posiada ustawowe prawo do
samodzielnego ksztattowania modelu ustrojowego samorzadu.

Kazdy z landéw posiada witadze ustawodawczg, wykonawczg, wymiar
sprawiedliwosci, wtasng konstytucje, co przektada sie na swoistg suwerennos$é
kazdego z krajéw. Podziat uprawnien pomiedzy federacje a kraje zwigzkowe opiera
sie na zasadzie domniemania kompetencji na korzys¢ krajow. Kraje zwigzkowe
realizujg zadania o charakterze witasnym i zleconym z zakresu administracji
federalnej. Pomimo ze kazdy land posiada swojg konstytucje, na mocy ktoérej
ksztattuje wtasny wewnetrzny ustrdéj administracyjny, mozna wskazaé¢ pewne wspdlne
dla wszystkich landéw zasady strukturalne:

e w kazdym landzie funkcjonujg organy o wtasciwosciach ogdlnych, ktére
realizujg szeroki zakres zadan i w odniesieniu do ktérych obowigzuje zasada
domniemania kompetenc;ji;

e trojszczeblowa organizacja administracji krajowej:

o szczebel wyzszy — rzad krajowy badz minister,

o szczebel posredni — prezydent rejencji,

o szczebel nizszy — starosta™.

Od powyzszych zasad wyjatek stanowig: Berlin, Brema, Hamburg, ktére jako tzw.
miasta—kraje wypetniajg zadania kraju zwigzkowego i miasta. W dwdch landach

Szlezwiku-Holsztynie oraz w Kraju Saary, nie wystepuje szczebel posredni.

** Zob. A. Lipska-Sondecka, Niemcy, ,Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis. Studia Politologica“, s.
158.
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Rysunek 1. Struktura terytorialna panstwa niemieckiego
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Zrédto: opracowanie wtasne

Podobnie jak w innych panistwach, rowniez i w Niemczech gmina jest
najmniejszg jednostkg zasadniczego podziatu terytorialnego wystepujaca w kazdym
landzie. Zréznicowanie miedzy gminami zwigzane jest z ich wielkos$cig oraz wiejskim
lub miejskim charakterem, a na ich pozycje ustrojowg istotny wptyw wywarta takze
sama historia tego panstwa. Réznorodnos¢ gmin wynika przede wszystkim z liczby
ich mieszkarncéw. W poszczegdlnych krajach wielkos$ci graniczne sg rdzne, np. dla
Badenii-Wirtembergii jest liczba 10 000 mieszkarncéw, dla Kraju Saary 20 000, a dla
Szlezwika-Holsztyna — 5 000 mieszkancow.

Prawo do regulowania wewnetrznego ustroju gmin lezy w gestii krajow
zwigzkowych, co powoduje rdéznorodnos¢ rozwigzan. Jednym z fundamentalnych

zatozen jest zasada przedstawicielskiego wykonywania wiadzy w gminie™.

%% Zob.: K. Miaskowska-Daszkiewicz, J. Kowalik, Samorzqd terytorialny w Niemczech, w: Samorzqd terytorialny w
Europie Zachodniej, pod. Red. L. Rajcy, Warszawa 2010, s. 132-133. Zob. takie: Gemeindeordnung fur
Schleswig-Holstein (Gemeindeordnung — GO ) in der Fassung vom 28. Februar 2003, www.gesetze-
rechtsprechung.sh.juris.de, 30. 10.2011; Gemeideordnung fur das Land Sachsen-Anhalt ( Gemeindeordnung —
GO LSA ) in der Fassung der Bekanntmachung vom 10. August 2009, www.landesrecht.sachsen-anhalt.de,

30. 10. 2011.
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Warunkiem posiadania czynnego i biernego prawa wyborczego jest
legitymowanie sie obywatelstwem niemieckim lub obywatelstwem jednego z panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej. Bierne prawo wyborcze przystuguje kazdemu
obywatelowi, ktéry ukonczyt 18 rok zycia i co najmniej od trzech miesiecy mieszka na
terenie danej gminy. W niektérych landach niemieckich dla posiadania czynnego
prawa wyborczego wystarczy mieé¢ ukonczone 16 lat, np.: w Saksonii-Anhalt,
Szlezwiku-Holsztynie, Dolnej Saksonii, Meklemburgii czy Nadrenii-Westfalii ** .
Kadencja organdw wybieralnych jest rézna w poszczegdlnych landach. Zasadg jest
kadencja czteroletnia, oprdcz Badenii-Wirtembergii, Nadrenii-Palatynatu, Pétnocnej
Nadrenii-Westfalii, gdzie kadencja wynosi 5 lat, a w Bawarii nawet 6, przy czym w tym
ostatnim kraju co pét kadencji (czyli co 3 lata) zmienia sie potowa sktadu osobowego
tego organu™’.

Rozny jest takze system wybierania radnych. W Hesji, Nadrenii-Palatynacie
oraz Saarze wystepuje system proporcjonalny zwany takze czystym, ktérego
szczegblng odmiang jest gtosowanie na listy partyjne, a nie na kandydatow. System
ten nazywa sie Blockwahlsystem. W Badenii-Wirtembergii, Bawarii stosuje sie system
kumulowany: kazdy z wyborcédw ma tyle gtoséw, ilu wybieranych jest radnych i moze
maksymalnie ,skumulowad” na jednym z kandydatéw do 3 gtosdw. Drugim sposobem
wybierania radnych, ktory stosuje sie takze w Badenii-Wirtembergii, jest system
panaszerowany, polegajacy na mozliwosci przyznawania gtosow kandydatom z
roznych list, co prowadzi do tworzenia witasnych list kandydatéw. W Pétnocnej
Nadrenii-Westfalii wystepuje system mieszany: 50% kandydatéw pochodzi z wybo-
row proporcjonalnych, drugie 50% z wyborow wiekszosciowych. Szczegdlng odmiang
tego systemu jest system personalno-proporcjonalny stosowany w Szlezwiku-
Holsztynie.

Liczba radnych zalezy od liczby mieszkancéow danej gminy. Na przyktad dla

Nadrenii-Palatynatu zaczyna sie od stopnia gmin do 300 mieszkancéw — 5 radnych,

41 .

Tamze.
*2 przyktadowo zob.: Gemeindeordnung fur Baden-Wurtemberg (Gemeindeordnung — GemO ) in der Fassung
vom . 24 Juli 2000, www.landesrecht-bw.de, 30.10.2011.
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dla Dolnej Saksonii do 500 mieszkancow — 7 radnych, dla Kraju Saary dla gmin
liczacych do 10 000 mieszkarncdw — 27 radnych, a dla Szlezwika-Holsztyna od 20 000
mieszkancéw — 6 radnych.

Prace rady gminy majg charakter kolegialny i sesyjny, dlatego znaczna czes¢
uprawnien rady realizowana jest w praktyce przez specjalne komisje. W Dolnej
Saksonii funkcjonuje komisja administracyjna, ktéra ma charakter prezydium rady, w
Sarze np. powofuje sie komisje finansowg, rewizyjng oraz komisje do spraw
osobowych. Niektdrzy autorzy w dziatalnosci tych komisji upatrujg sposobu
przetamania podstawowe;j stabosci ciat kolegialnych pochodzacych z wyboru, gtéwnie
braku fachowosci. Jest to element coraz bardziej widoczny nie tylko w samorzadzie
niemieckim, ale réwniez w innych typach samorzgddéw europejskich. Dlatego tez, aby
zapobiec niedostatkowi fachowosci organdw samorzadowych, wprowadzono préby
profesjonalizacji dziatania rad, np. w Nadrenii-Palatynacie wifgczono do sktadu
osobowego komisji, obywateli gmin spoza rady, ktérzy reprezentujg okreslone
dziedziny wiedzy oraz praktyczng znajomosc¢ dziatalno$ci komunalnej.

Do witasciwosci organdéw stanowigco-kontrolnych gminy nalezg wszystkie
sprawy o istotnym znaczeniu, np.: uchwalanie prawa miejscowego, uchwalanie
podatkdw i optat lokalnych, organizowanie prac komisji*>.

Struktura organdw wykonawczych gminy jest zréznicowana podobnie jak
organow przedstawicielskich. Stad bierze sie rozrdznienie ustawowe i stosowane w
praktyce: na burmistrzéw gmin mniejszych, nadburmistrzow gmin wiekszych,
zwtaszcza miejskich. W Hesji, Szlezwiku-Holsztynie, Nadrenii-Palatynacie wystepuje
takze organ kolegialny o doradczych uprawnieniach. W Dolnej Saksonii i Ptn.
Nadrenii-Westfalii administracje gminng reprezentujg dyrektorzy gmin badz
dyrektorzy miast. W matych gminach sprawowanie funkcji burmistrza jest honorowe.

Kandydat na to stanowisko nie musi by¢ statym mieszkaricem gminy, jednak
obowigzuje zasada 6-miesiecznego domicylu przed wyborami. Warunkiem

kandydowania jest takze posiadanie obywatelstwa niemieckiego badz jednego z

B A Lipska-Sondecka, Niemcy..., s. 162—-163.

78



panstw cztonkowskich Wspdlnoty. W Bawarii i Saksonii bierne prawo wyborcze
posiadajg wytgcznie obywatele niemieccy. W tych landach kandydat na burmistrza
musi mie¢ ukonczone 25 lat, ale nie wiecej niz 65, a jego kadencja wynosi od 5 do 8
lat w zaleznosci od regulacji wynikajacych z poszczegélnych ordynacji gminnych®*.

Na pozycje burmistrza istotny wplyw ma sprawowanie przez niego
jednoczesnie funkcji kierujgcego administracja gminy oraz w wiekszosci krajow
przewodniczenie radzie gminnej. W Dolnej Saksonii i Ptn. Nadrenii-Westfalii burmistrz
przewodniczy radzie, a administracja kierowana jest przez dyrektora gminy badz
miasta. W Hesji i w Szlezwiku-Holsztynie burmistrz przewodniczy takze organom
kolegialnym administracji gminnej — magistratom™.

Petnienie dwéch funkcji przez jedng osobe postrzegane jest z jednej strony,
jako szansa na zapewnienie spdjnosci polityki komunalnej, z drugiej — rodzi mozliwosc
dominacji organdw administracji nad organami rady. W latach dziewiecdziesigtych
ubiegtego wieku rozszerzono zasieg wyborow bezposrednich monokratycznych
organow wykonawczych i obecnie w wiekszosci landow burmistrzowie wybierani sg
bezposrednio. W wyniku zmian prawodawczych w latach 90-tych XX wieku w
praktyce przestat istnie¢ tzw. model pdétnocnoniemiecki, a wiodgcy stat sie model
potudniowoniemiecki. Dla miast liczagcych ponad 300 tys. mieszkancéw funkcjonuje
model zwany ,stuttgarckim” (dualistyczny, potudniowoniemiecki). W modelu tym
nadburmistrz  jest jednoosobowym organem wykonawczym, kierownikiem
administracji, przewodniczagcym rady miejskiej z prawem gtosu, posiada réwniez
wiasne ustawowe kompetencje. Wybory do rady oraz wybory nadburmistrza sg
bezposrednie, odbywajg sie niezaleznie, w réznym czasie, a kadencja nadburmistrza
(8 lat) jest dtuzsza od kadencji rady (5 lat), co ma zapewni¢ kontynuacje polityki
komunalnej. Przyktad ten pokazuje, ze w Niemczech , podobnie jak w innych
panstwach, nadal poszukuje najbardziej efektywnego i sprawnego modelu

zarzadzania. Decyzja ustawodawcy o wprowadzeniu bezposrednich wybordéw

* Przyktadowo: Gemeindeordnung fur der Freiestaat Bayern (Gemeindeordnung — GO ) in der Fassung der
Bekanntmachung vom 22. August 1998, www.gesetze-bayern.de, 27.11.2011.
> Zob. A. Lipska-Sondecka, Niemcy..., s. 163 i powotywana tam literatura.
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nadburmistrzdw z caftg pewnoscia ma stuzyé lepszemu zabezpieczeniu potrzeb
spotecznosci, nie zas partykularnym interesom okreslonej partii politycznej.

Referendum moze by¢ przeprowadzone na wniosek rady gminy wéwczas, gdy
whniosek jest podjety wiekszoscig 2/3 gtosdw, badi tez na zgdanie mieszkancéw
gminy, ale dopiero wtedy, kiedy podpisany zostanie przez co najmniej 15% ogotu
mieszkancéw. Referendum moze dotyczy¢ wszelkich spraw gminy, z wyjatkiem zadan
zleconych, kwestii wewnetrznej organizacji administracji gminnej, budzetu gminy,
plandw gospodarczych, optat, wynagrodzen. Nie moze dotyczyé sytuacji prawnej
radnych, burmistrza, urzednikdw gminnych. Rozstrzygniecia podjete w referendum
posiadajg moc prawng, rowng uchwale rady. Lokalna demokracja bezposrednia moze
przybrac jeszcze inne formy, np.: wniosek mieszkancéw, ,zyczenie” obywateli czy
godzine na pytania mieszkancow™.

Podobnie jak w innych panstwach, takze w Niemczech gminy realizujg dwa
rodzaje zadan: witasne i zlecone. Do zadan witasnych o obowigzkowym charakterze
zaliczamy m.in.: opieke socjalng, opieke nad mtodziezg, szkolnictwo podstawowe,
budowe i utrzymanie drég, zaopatrzenie w wode, odbiér i oczyszczanie Sciekdw,
ochrone przeciwpozarowgq. Zadania wfasne gminy, ale o charakterze dobrowolnym, to
np. zaktadanie i utrzymanie szpitali, domdéw dziecka, przedsiebiorstw uzytecznosci
publicznej. Do zadan powierzonych z zakresu administracji panstwowej zaliczy¢
mozna np. sprawy meldunkowe, obrone cywilna, nadzér budowlany®’. Realizowanie
zadan spoczywajgcych na gminie nie jest wykonywane przez kazdg gmine w
jednakowym zakresie. Zgodnie z ustawodawstwem przyjetym w danym kraju
zwigzkowym praktyczna realizacja zadan zalezy od rzeczywistej kondycji finansowej,
kadrowej i technicznej gminy. Jesli gmina niemiecka nie posiada odpowiedniego
zaplecza, by modc wykonac¢ natozone nan zadania, moze nawigza¢ w tym celu
wspotprace z innymi jednostkami badz przystgpic do istniejacej juz formy wspodtpracy.

Wéwczas nastepuje przeniesienie zadan na ponadgminna instytucje samorzadowa™.

M. Jedrzejczak, Wyborcze doswiadczenia, ,,Wspdlnota” 2004, nr 1.
* Zob. A. Lipska-Sondecka, Niemcy..., s. 166.
*8 M. Ofiarska, Publicznoprawne formy wspétpracy gmin w RFN, ,Samorzad Terytorialny”, 2002/6, s. 31-39.
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Przyktad rozwigzan niemieckich zaswiadcza, ze samorzad nie jest
samonapedzajgcym sie mechanizmem. Jak kazdy mechanizm potrzebuje sprawnego i
kompetentnego kierownictwa. Model prawnoustrojowy samorzgdu powinien i musi
sie zmieniac¢, bo tylko w ten sposéb moze staé sie kompatybilny wobec aktualnych
potrzeb lokalnych spotecznosci. Zatem wszelkie zmiany i modyfikowanie modelu
ustrojowego samorzadu terytorialnego nalezy uznac za witasciwe, pod warunkiem ze
bedg one adekwatne do biezgcej sytuacji, w ktorej funkcjonuja podmioty
samorzgdowe. Reformy ustroju gminy w Niemczech sg zgodne z ogblnym kierunkiem
przeobrazen ustrojow samorzgdowych w panistwach europejskich. Zmiany w stylu
zarzagdzania poprzez wprowadzenie bezposrednich wybordw organdw wtadzy
wykonawczej w gminach, wykorzystywanie narzedzi nowego zarzgdzania publicznego
przyczyni¢ sie ma do sprawniejszego i efektywniejszego zaspokajania potrzeb
publicznych. Zwiekszenie partycypacji spotecznej w procesie podejmowania decyzji
poprzez korzystanie z nowych, innowacyjnych narzedzi demokracji ( w Niemczech
tzw. komorki planowania) przyczynia sie do pogtebienia zaangazowania obywateli w
lokalne zycie polityczne. Rozwdj wolnego rynku i pojawienie sie podmiotéw
Swiadczacych ustugi z zakresu uzytecznosci publicznej zmusito gminy niemieckie do
zwiekszenia miedzy nimi kooperacji i wspotpracy. Poszukiwanie optymalnego modelu
ustrojowego gminy niemieckiej przyczynito sie do powstania rozwigzan mogacych
postuzy¢ jako wzorzec ustrojowy dla innych panistw ( model , stuttgarcki”). W Polsce
znaczna liczba nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym swiadczy¢ moze o tym, ze
skoro samorzad stuzy lokalnej spotecznosci, to powinien sie zmienia¢, ewoluowac i
przeobraza¢, stosownie do zmieniajgcych sie warunkdw w otoczeniu spotecznym. | to
jest aspekt pozytywny tak wielu nowelizacji. W innych panstwach europejskich, w
tym w Niemczech, samorzad tez jest reformowany. Z drugiej strony liczba nowelizacji
ustawy o samorzadzie gminy moze rodzic niebezpieczenstwo traktowania samorzadu
jako narzedzia do realizacji partykularnych intereséw politycznych, czego dowodzi
analiza obowigzujacej jeszcze upolitycznionej samorzadowej ordynacji wyborczej.

Reformy ustroju polskiej gminy skoncentrowane gtéwnie na lokalnych organach
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wiadzy nie uwzgledniajg najwazniejszego czynnika przesgdzajgcego o sprawnosci
modelu ustrojowego — mieszkancéw danej wspolnoty. Od tego czy mieszkancy beda
mieli rzeczywistg zdolnos¢ i mozliwos¢ wspdtuczestnictwa w procesie podejmowania
decyzji dotyczacych ich codziennego Zzycia i rozwigzywania ich rzeczywistych
problemoéw zalezy nie tylko funkcjonalno$é gminy czy miasta, ale takze jej miejsce w
tworzeniu sie sieci zarzadzania wielopodmiotowego. Cztonkowie lokalnych wtadz
powinni mie¢ Swiadomos¢, ze sg po to, by wspotzarzadzaé, koordynowaé aktywnosc
mieszkancéw, wtaczac ich w sprawy gminy czy miasta. Oznacza to, ze najwazniejsze
zmiany dotyczy¢ powinny zwiekszenia partycypacji obywatelskiej. W tym zakresie

nalezy jak najszerzej korzystaé z doswiadczen naszych zachodnich sgsiadéw.

Agnieszka Lipska-Sondecka — doktor nauk humanistycznych, adiunkt w Koszalinskiej

Wyzszej Szkole Nauk Humanistycznych

Abstrakt

Odbudowa samorzadu terytorialnego w Polsce po 1989 roku to z pewnoscig ogromny
sukces Owczesnych wtadz ale takzie catego spoteczenstwa. Po wielu latach
funkcjonowania w panstwie z ktdrym sie nie utozsamiali, otrzymali wazne narzedzie
dzieki ktéremu mogli wspotksztattowaé miejsce w ktdrym zyja i pracuja.
Mozliwos¢ wspodtzarzagdzania sprawami wynikajgcymi z zycia zbiorowego spotecznosci
pozwolita na upodmiotowienie najwazniejszego czynnika sprawczego samorzadu —
lokalnych spotfecznosci. Reforma samorzagdowa przez wielu badaczy (prawnikéw,
ekonomistéw, socjologéw, politologéw) okresdlana jest jako najbardziej pozadana,
zapoczatkowata bowiem w Polsce budowe struktur panstwa demokratycznego i
podstaw spoteczenstwa obywatelskiego. Dzis trudno bytoby wyobrazi¢ sobie
funkcjonowanie naszego panstwa i spoteczenstwa bez instytucji samorzadu
terytorialnego.

Podstawowq a zarazem najmniejszg jednostkg samorzadu terytorialnego w Polsce i w

Niemczech jest gmina. W Polsce samorzad na szczeblu gminy powofano na mocy
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ustawy z dnia 8 marca 1990 roku. Od tego czasu do chwili obecnej ustawa
nowelizowana byta ponad piecdziesigt razy. Jest to wyrazny sygnat dotyczacy
koniecznosci potrzeby refleksji nad zapoczagtkowaniem catosciowych zmian, tak, by
byty one adekwatne do biezacej sytuacji, w ktdorej funkcjonujg podmioty
samorzgdowe. Samorzad jest instytucja dynamiczng, ewoluuje, reformuje sie,
przeobraza takze w innych panistwach. To pozytywny aspekt, poniewaz najwazniejszg
powinnos$cia samorzadu jest stuzy¢ lokalnej spotecznosci. Zmiany s3 konieczne,
wskazane i wiasciwe tylko wéwczas jesli uwzglednia nowe wyzwania i oczekiwania,

eliminujagc mankamenty dotychczasowych rozwigzan.

REFORM OF THE COMMUNE SYSTEM IN POLAND CONCERNING GERMAN
SOLUTIONS

Abstract:

The reconstruction of local government in Poland after 1989 is certainly
a huge success of authorities and the entire society. After many years of functioning
in the country which they did not identify with they received an important tool that
enabled them to co-shape the place in which they lived and worked. The possibility of
co-management the issues arising from the life of the community enabled the
government's most important causative factor - local communities. The reform of
local government is defined by many researchers (lawyers, economists, sociologists,
political scientists) as the most desirable. It launched the construction of structures
and foundations of a democratic civil society in Poland. Today it would be difficult to
imagine the functioning of our state and society without the institutions of local
government.

The basic and also the smallest unit of local government in Poland and Germany is
the municipality. In Poland, the government at municipal level was established under
the Act of 8th of March in 1990. From that time until now it has been amended more
than fifty times. This is a clear signal for the need for reflection on the initiation of

comprehensive changes which would be relevant to the current situation in which
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local units operate. Local government is a dynamic institution which evolves, reforms
itself but also transforms in other states. This is a positive aspect because the most
important duty of government is to serve the local community. Changes are
necessary, desirable and appropriate only if they take into account new challenges

and expectations, eliminating the drawbacks of previous solutions.
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Bartosz Sktodowski

AN ANALYSIS OF THE CRITICISM OF THE AREA OF FREEDOM SECURITY AND
JUSTICE OF THE EUROPEAN UNION

Key words:
Area of Freedom Security and Justice, Police and Judicial Cooperation in Criminal

Matters, European Union, Euro-scepticism

Introduction

In the process of European integration the matter of security is slowly
becoming more and more important. Despite the fact that the Maastricht Treaty was
first to establish an institutionalised form of cooperation in this matter, one must also
notice previous efforts to cooperate in the field of security, particularly in the field of
internal security that were conducted outside the European Communities. TREVI
Group, Schengen Agreement (later implemented into the EU aquis) and the action of
The Council of Europe are examples of such frameworks that provided important
experience to the European Council in the process of forging the 3" pillar of the
European Union®. With the development of such cooperation it was obvious, that in
terms of democracy, critics of this process would also emerge.

Since the Maastricht Treaty, the European Union became more and more
concerned about matters of security. Two of the three pillars of the European Union
are concerned with matters of the security: The Common Foreign and Security Policy
dealt with the field of external relations (from 1999) as well as with matters of
European Security and Defence Policy. Justice and Home Affairs (after the Nice Treaty
Judicial and Police Cooperation in Criminal Matters) have always dealt with the

internal security of the Member States. Furthermore, the recent political and social

' J. Monar, The Dynamics of Justice and Home Affairs: Laboratiories, Driving Factors and Costs,”Journal of
Common Market Studies”, Vol. 39, No 4, 2001, pp. 748- 749.
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situation in Europe, as well as the process of globalization and the fall of the Soviet
bloc led to the blurring of the distinction between internal and external security of
the states, causing them on occasion to become less distinguishable?. This resulted in
the increasing interest of both European governments and the European Union, as an
inter- and supra-national body, in the development of the process of securitization.

This process is being criticised both on the national and European level by
multiple and various critics. In this paper the Author intends to show the criticism of
the “European level of securitization”. The figures of public life criticizing this process
are presented, as well as the subject of this criticism (in many dimensions) and some
subjective opinions and discussion on this criticism.

This paper is based on the variety of the materials provided by the
abovementioned critics. The other types of sources which are used in this paper
include the articles of the European public sphere and the publications, which analyze
and criticize the idea of securitization and some statistics from secondary sources

concerning the question of research.

The object of the criticism — securitization of the EU

The process of securitization of the EU started with the establishment of the
European Union in the Maastricht Treaty (1992). Security matters have become more
and more important to the European Union, since its leaders realised that such an
organisation with a huge, effective single market and freedom of movement requires
a proper means of security. That is why the European Union developed its security
policies — Common Foreign and Security Policy (the former second pillar of the EU)
and Police and Judicial Cooperation in Criminal Matters (the former third pillar of the
EU and a part of the Area of Freedom Security and Justice of the EU). In this paper the
matters of the so called “soft” security will be analyzed, and therefore the focus will

be focus on the Police and Judicial Cooperation in Criminal Matters (PJCCM), as well

> M. Anderson, J. Apap, Changing Conceptions of Security and their Implications for EU Justice and Home Affairs
Cooperation, “CEPS Policy brief” no 26, 2005, p. 3.
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as on the EU policies that can be linked to security matters, and which together with
PJCCM constitute the Area of Freedom Security and Justice (AFS)).

The process of building the European framework for security cooperation had
not started in 1990’s. The framework for such cooperation existed before the
establishment of the European Union. Such initiatives as TREVI group or the activity
of the Council of Europe in this field created a background for a more advanced and
far more institutionalized policy of the EU (after its creation)®. Therefore in
Maastricht the Member States have already had some experience in the field of
coordinating (internal) security policies, as well as integration experience provided by
decades of economic cooperation. This process has also been developed and
improved by Amsterdam and Nice Treaties. The Lisbon Treaty brought the pillar
construction of the EU to the end and strengthened certain aspects of cooperation
between the Member States in the field of internal security. The Treaty of Lisbon
provides even more opportunities for further securitization, with art. 86 TFEU
providing bases for the creation of a European Public Prosecutor's Office from
Eurojust and art. 77 requiring the EU to gradually introduce an integrated
management system for external borders, which may be perceived as a “green light”
for the creation of the European Corps of Border Guards®.

Yet despite the development of the AFSJ of the EU and its implementation, the
EU remains only a part of securitization in Europe. The whole process has two levels —
national and European. On the national level, the legal and technical aspects are
“securitized” — it includes increasing founds on law enforcements, development of
such programmes as CCTV, police databases and Airport Security improvements, as
well technological development of certain national law enforcement agencies.

European securitization (or securitization on the European level) is a process, in

*J. Monar, The Dynamics of..., pp 748-749.

* The issue of European Corps of Border Guards was debated in 2004, but the member states could not reach
consensus on this subject. See: H. Jorry, Construction of a European Institutional Model for Managing
Operational Cooperaton at the EU’s External Borders: Is the FRONTEX Agency a decisive step forward, CEPS
Challenge Research Paper No 6 2007, p. 2. Retrieved on 24.10.2011 from:
http://www.libertysecurity.org/IMG/pdf Construction of a European Institutional Model for Managing Op
erational Cooperation at the EU s External Borders.pdf, p. 2, 24.10.2011.
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which the EU is rather a framework provider for the improvement of cooperation
between Member States, than a real force able to enforce some regulations on the
security policy of the Member States. Even the institutionalized examples of such
cooperation — European agencies such as FRONTEX or EUROPOL are just frameworks
of cooperation and training, rather than real law enforcement institutions able to
fight threats to the security of the EU directly. Of course some the aforementioned
institutions have certain operational competences (Joint Investigation Teams
organized by Europol and Rapid Border Intervention Teams organized b Frontex), but
the operational activity of these agencies is only subsidiary to the activity of the

national law enforcement agencies.

European Level of securitization A
AFS) of the EU - Europol, Eurojust, Frontex,

frameworks of cooperation
A

National Level of securitization
Technical and legal securitization, national law

enforcement agencies.

SECURITIZATION OF THE

EU

Figure 1: Securitization of the EU

In this paper, the Author presents and analyzes the current criticism of the
European Level of securitization (the criticism of the efforts of the EU to provide
security, through institution and multilateral cooperation within the institutional
structure of the EU). There are many aspects of the criticism of the AFSJ in general
and the securitization of the EU in particular. Some critics attack certain institutions,
pointing out their weaknesses or undermining the rationality of their existence. Other
critics criticize the whole character of the security policy, putting stress on the
democratic problems of such a policy. The criticism itself, therefore, is diversified not

only by its source, but also by its character.
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The Critics

Policies and fields of cooperation included in the Area of Freedom, Security
and Justice of the EU, the actions undertaken by EU’s specialized institutions (i.e. EU
agencies) and internal security policies of the Member States are being criticised by
many various public figures in the European Union and the Member States. Some of
these critics are political parties, some have the status of Non-Governmental
Organizations (NGOs), others are highly professional political scientists who highlight
the institutional weakness of the AFS). The criticisms differ, occasionally due to a
difference in character of these critics. For example the character of criticism
presented by some of the academics, such as lan Loader’, cannot be perceived as
even remotely similar to the views of political parties such as FPO (Austria), NPD
(Germany), or Front National (France). Furthermore, Social Democrats’ and Socialists’
criticism of the ASFJ is based on different arguments to those of national or liberal

parties. It is, therefore, important to introduce.

The Left — Socialists, Social Democrats

The political orientation of the governments of the Member States is crucial to
the AFSJ, because of its traditionally intergovernmental character. Despite the fact,
that the Lisbon Treaty increased (in theory) the role of parliaments, both European
and national, in the process of developing the AFSJ and provided new instruments for
the Commission in this field, it is the Council that remains the main decision making
authority in the AFSJ®. The role of the European Parliament is not very noticeable
within the PJCCM, which makes the governments of the Member States even more

influential. On the other hand the European Parliament has a more substantial role in

>|. Loader, Policing Securitization and Democratization in Europe, Challenge Paper, 2005. Retrieved on
23.10.2011 from : http://www.libertysecurity.org/article209.html. This article was first published In T. Newburn
(Ed), R Sprarks (Ed), Criminal Justice and Political Cultures: National and International Dimensions of Crime
Control, Cullompton, Willan, 2004,pp. 49-79.

® H. G. Nilson, Julian Siegl, The Council in the Area of Freedom, Security and Justice, in: Joerg Monar (ed.), The
Institutional Dimension of the European Union’s Area of Freedom, Security and Justice, P.I.E. Peter Lang,
Brussels, 2010, p. 79.
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the migration and asylum policy of the European Union. Still, in the European
Parliament we also have a division between the parties on the Left and on the Right.
In these ways the moderate criticism of the security policies of the European
Union is influenced by the political character of the parties on the Left. Yet it should
be remembered that among many political groups criticizing the process of
securitization of the European Union, the Socialists and Social Democrats are the less
eurosceptic, their attitude to the EU is generally quite positive and enthusiastic.

The parties on the left criticize the efforts of governments to increase security,
as, in their opinion, it is a way for the government to increase its control over society
and above all over the opposition. The left side of the political scene also tends to
criticise the amount of money spent by governments on the security and
securitization. The increasing importance of the security policies in the policies of the
EU causes the increase of the budget costs of such policies, not only on the national
level (in the Member States), but also in the amount of money that the European
Union spends on activities connected with providing security for the Member States
(through the AFSJ activities).

Another reason for the criticism of the security policy of the European Union is
due to the migration policy of the EU. Traditionally, Socialists and Social Democrats
put stress on more open borders of the European Union, which in their opinion
would make Europe more culturally eclectic and diverse. That is why the
independence’ of such agencies as Frontex (called by the critics the “expulsion
agency”®), is being criticized, as it may lead to the external borders of the European
Union becoming less accessible for people, such as asylum seekers. The concept of
“Festung Europa”®is not popular among politicians on the left, neither on the
national nor on the European level.

In this spirit, the human rights organisations are criticising some aspects of the

AFS). The example is a criticism of the immigration policy — claiming that western

7). Helene, Construction of a European ... pp 9-12.

8 Ibidem, p. 20.

% See: D. Bigo, Frontier Control in the European Union: Who is in Control?, in: D. Bigo, E. Guild, Controlling
Frontiers, Free movement Into and Within Europe, Ashgate Publishing Group, Aldershot 2005, s. 52-55.
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countries are denying the right to wealth and better quality of life to the non-EU
citizens. The development of the police cooperation is being criticised by some NGO’s
and civil rights organizations, because of the threat of turning the EU into a “police
state”. Furthermore, the lack of democratic control and institutions in the AFSIJ
(described in the further part of my paper) is being criticised by national and
international organizations which aim to promote democracy. This shows that the
idea and the shape of the AFSJ is being criticized not only by the political groups
(Socialists and Social Democrats), but also by some non-governmental organizations
and groups, which, despite the fact of calling themselves “unaffiliated”, belong rather

well to the Left.

The Liberals

The radical Liberals — or rather the euro-sceptic Liberals and Libertarians, also
criticise the AFSJ and other security-related policies of the EU, however on other
grounds than those of the parties on the Left. The main point of the Liberal critics of
the securitization on both European and national level, is that it is limiting the
personal freedom of the citizens. The governments of the Member States, as well as
the European technocrats governing AFS) (see below), according to radical
Liberal/Libertarian movements, are using the fear of security threats to extend their
power and control over citizens, through increasing the level of security. What is
more important, such an increase of the security is not necessary, in the opinion of
various liberal political groups, they are just used by the governments and the EU
technocrats as an excuse to gain control over the people™.

In the opinion of liberal groups the progressing securitization of the European
Union (see above) is not a response to a threat of violence of the others. Such a
securitization is replacing the violence of the individuals and the groups that may

threaten the societies, by the violence of the State and the European Institutions

0A, Plahr, Fear is a bad counselor, New Libertas, Issue no. 6, 2008, p. 6.
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such as Europol, which “omits to protect individual freedom”™

. This is done by
gathering the excessive amount of data about the citizens, including the citizens that
are not suspected of having committed any sort on unlawful act. On the European
level this data is exchanged between the Member States, using such frameworks as
EuroJust and Europol. The other way of limiting the freedom of the citizens,
according to the eurosceptic Liberals, is the technical aspects of securitization such as
fingerprinting technology (EuroDac, see below) and CCTV in the European cities?.

To conclude, the core of the Liberal and Libertarian criticism of the AFSJ (apart
from some general liberal euro-skepticism) is the violation of the personal freedom of
the citizens, using the pretext of threats, such as organized crime or terrorism. In this
field, the European Union is being criticized for enhancing cooperation between
security agencies by building databanks for the information gathered by those
agencies, as well as encouraging the Member States to develop their “excessive” (in

the opinion of liberals) security policies, by conducting the training and providing

material means for cooperation of national bodies responsible for security.

The Right — Nationalists

The nationalists criticise not only the AFSJ and the securitization of the EU, but
also the concept of the European Union itself. The basic concern of these groups is
the issue of losing the sovereignty by the national states ..

For the right wing parties, the police (and other security agencies) represent
the authority of the state in the field of law and order. This exclusive right of law
enforcement institutions to force citizens and other subjects to obey the law, as well
as the right to investigate cases of breaking the law, is one of the attributes of a
modern national state, it is a part of the sovereignty of the state. That is why
transferring part of such an important competence and attribute of the state to the
organization like the European Union is controversial. The right wing parties criticize

this process, because they claim that when the Member States lose the total control

. Caldeira, Security or Freedom, is it really the question?, New Libertas, Issue no. 6, 2008, p. 7.
2y, Guji¢, Who is your favorite Big Brother character, New Libertas, Issue no. 6, 2008, pp. 10-11.
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over the “state violence”, they lose the sovereignty and the European Union becomes
able to maintain control and forces directly the citizens (even without the consent of
the national governments) to obey the law of the European Union.

The other aspect of the criticism of the AFSJ is that the control over the data
gathered by the law enforcement bodies, can be used by the other Member States.
Nationalists put stress on the fact that preserving and protecting classified data is an
important part of keeping the independence from the European Union.

The institutions, such as EuroJust and European Arrest Warrant are criticized
by nationalists as well. In this case the main issue is the jurisdiction of another
country over the citizen of a Member State. This as well, according to the far right-
wing parties, is an indicator of losing independence from the EU.

To conclude, the criticism of the AFSJ brought up by the far Right or nationalist
parties concentrate on losing the sovereignty of the Member States and giving too
much unjustified competences to the inter- or supranational organisation, such as the

European Union.

The general criticism of the security policy of the EU
Lack of parliamentary and judiciary control

The whole AFSJ deals with the lack of control by the democratic institution.
Before the Lisbon Treaty, the Judicial and Police Cooperation in Criminal Matters
(similarly to the Common Foreign and Security Policy) used to have predominantly
intergovernmental character. Therefore, most of the decisions used to be made by
the intergovernmental bodies, without being directly influenced parliaments. Both
national and European parliaments used to be excluded from the decision making
process in the 3" pillar as well having a narrow function of control.

The Treaty of Lisbon has extended the parliamentary control over the PJCCM
by involving the European Parliament in the decision-making process. However, legal
acts concerning the operational cooperation of national law enforcement bodies

remained to be accepted by unanimous decision in the Council (after consultation
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with the European Parliament). This shows, that despite some the extension of
parliamentary control, the AFSJ)’s crucial legal acts are still adopted on the basis of
intergovernmental consensus rather than more democratic majority vote with the
European Parliament involved. It is also worth mentioning, that despite some
progress in this field, some aspects of the AFSJ are not subjected to the control by the
Court of Justice of the European Union (principally the matters of maintaining the
internal security and public order by the Member States, as well as some aspects of
the PJCCM)

Naturally the Council is the main legislative body of the AFSJ, yet its legislative
function is based on opinion of the technocratic bodies and committees to such an
extent, that some critics claim, that Council’s role is limited to accepting or refusing
the projects prepared by the technocrats managing the former third pillar (see
below)®. The control of the European Parliament, initially extremely moderate, has
been increased in the Treaties of Amsterdam, Nice and Lisbon. However, due to the
technocratic nature of the AFSJ and the five years of transition period in the former
3" pillar policies, it is yet too soon to determine, whether the new provisions of the
Lisbon Treaty will provide a much needed reduction of the democratic deficit in the
AFS).

The other aspect of the aforementioned lack of control over the process of
developing the AFSJ is the threat of increasing independence of the specialized
institutions (agencies) of the AFSJ. If not controlled by primary (obviously more
legitimized) bodies of the European Union, such as the Council, the Commission, or
the EP, agencies like Frontex or Europol may be not only ineffective, but also may
pursue goals of their own, instead of their constitutional goals, which is a feature of
all security oriented institution left without a proper democratic control.

The lack of parliamentary control is not the only issue of the AFS). Moreover,
the European Court of Justice has only limited competence in the PJCCM and the

legal control of all the official acts and the actual actions undertaken within the

H. G. Nilson, Julian Siegl, The Council in the Area of Freedom..., pp. 62-64.

94



PJCCM is therefore moderate. In the opinion of critics this undermines the rule of law
in the European Union, as well as, once again, decreasing the level of legitimization of
some aspects of the AFSJ.

It is hard not to agree with those critics who point out the lack of democratic
control of the AFSJ of the EU. This problem gets even more important regarding the
fact that the security matters become more and more important to the EU (process
of securitization). In fact, in the opinion of some critics, security issues come to the
forefront of the policies of the European Union™. In this context, the lack of
democratic instruments and parliamentary control must be worrying. On the other
hand, the security policy is very important for the Member States and that is why
they are not so eager to change the character of this cooperation to a more
supranational one, which would provide more democratic, judicial and parliamentary
control.

The Treaty of Lisbon did, on one hand, provide some basis for increasing the
parliamentary, democratic and judiciary control over the AFSJ except for the matters
of operational cooperation between the law enforcement agencies of the member
States. On the other hand, the Treaty extended the competences of EU’s specialized
agencies (such as Europol and Frontex), especially in supporting and organizing the
aforementioned operational cooperation. This posts a question of whether the Lisbon

Treaty really decreased the democratic deficit in the AFSJ.

Technocratic character of the AFSJ
The other feature of whole AFSJ that is being criticized is the technocratic
character of management of its policies. Technocracy is a characteristic of whole the

European Union, but it is most visible in the AFSJ®.

. Loader, Policing, Securitization...
15 .
Ibidem.
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Figure 2: Technocracy in the process

of securitization of the EU

Indeed the AFSJ has always been dominated by “middle-range officials of the
Community and Member-states in a combination of variety of private and semi-public
bodies”™® - various types of experts: judges, prosecutors, senior police officers,
lawyers. The speciality of some tasks of the AFSJ requires that people managing those
policies are specially trained to do it and that they have a previous experience (on the
national level). Therefore the possible human resources for those jobs are rather
limited and the rotation of the personnel is rather moderate, comparing to the other
fields of cooperation within the EU. This is being criticized because those experts are
supposedly isolating the governance of AFSJ from the democratic institutions, and
thereby from democratic control (see above). The institutional examples of this
process will be described in the next part of this paper.

The criticism of the AFSJ technocratic character does seem reasonable, but
considering this problem, one must ask oneself a question, whether or not it is
possible for the PJCCM (and generally the whole AFSJ) to be less technocratic. The
nature of security management is that it has to be conducted by experts, quite
homogenous group of people (higher rank police officers, law enforcement
establishment). This is the model which applies to the most of the national states and

which most probable to be applied in the institutional structure of the EU.

'° ). Weiler, The Constitution for Europe: “Do the New Clothes Have an Emperor” and other essays on European
Integration, Cambridge University Press, Cambridge, 1999, p. 98.
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The matter of effectiveness and subsidiarity

The last general problem of the AFSJ of the EU mentioned in this paper is the
issue of subsidiarity and effectiveness of the JPCCM. The subsidiarity rule indicates,
that the European Union “intervenes”, only if the Member States can’t cope with
certain issues on their own. In other words, the EU can take the responsibility and
involve in certain affairs only if Member States can’t achieve certain goals that they
want to achieve, without the EU’s help. On the other hand, the EU regulations with
regard to the AFS) seem to be placed above the national regulation, since In the
matters of the AFSJ The EU has shared competence with the Member States, which
shall exercise their competence to the extent that the Union has not exercised its
competence. The Member States shall again exercise their competence to the extent
that the Union has decided to cease exercising its competence®’ (art 2.2 TfEU).

The need for such cooperation seems obvious to any reasonable observer, yet
some critics state that this cooperation goes too far or takes the wrong form. For
example, critics claim, that some forms of cooperation, initially needed, developed
too much and at the moment are violating the subsidiary rule (example: Europol’s
data exchange cooperation — see below). Some claim that this is related to the
technocratic character of the management of the AFSJ because technocrats tend to
spread their competences, beyond the subsidiary and necessity, trying to legitimize
their power and are trying to use a public fear caused by new threats (such as
terrorism), to legitimize (not without successes) their mode of governance of the AFSJ
of the EU.

Such criticism of the cooperation provided by the development seems
exaggerated. The challenges for the security evolved as the European Union
expanded (enlargements in 2004 and 2007). That is why the AFSJ has to evolve as
well. Because of the changing and increasing threats cooperation between the
Member States must also be increased and institutionalized. Because those

challenges have inter- and transnational characters, the Member States can cope

' Notbale exception is the matter of providing the internal security and maintaining law and order in the
Member States, which an exclusive competence of the Member States (art 72 TfEU).
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with them only by cooperating with each other more intensively, using the

frameworks provided by the AFSJ.

The criticism of the institutions and policies — FRONTEX and EUROPOL as examples

European Police Office (Europol) is the main institution responsible for police
cooperation in the EU. The character of its criticism are various, from fundamental
problems of legitimization (see above), through management issues, to the question
of the Member States’ sovereignty.

Naturally in the case of Europol, one can find all the problems of AFSJ
mentioned in the previous part of this paper. Lack of parliamentary control and
legitimization problems are the main issues among them. This is caused by the
character of the Europol — it is a European agency, therefore control over its action is
limited, especially the control of the European Parliament. As mentioned above, the
parliamentary control over Europol’s activities was extended by the Treaty of Lisbon,
except for the matters of operational cooperation between the law enforcement
agencies of the member States. On the other hand, the Treaty extended the
Europol’s competences in supporting and organizing the aforementioned operational
cooperation (excluded from the parliamentary control). It is, therefore, hard to
determine, whether the new provisions of the Treaty of Lisbon really increased the
democratic and parliamentary control over Europol’s activity.

The management issues are somehow connected with a technocratic
character of the AFSJ in general and PJCCM in particular, yet in the case of Europol,
the problem becomes even more complicated. Europol is a specific agency — a
network to improve cooperation between national law enforcement agencies,
therefore its structure is based on police officers from the Member States. Most of
the network of Europol are liaisons in the Member States (on various levels and
ranks). In 2010 Europol itself employed 698 people out of whom 45,6% were law

enforcement officers from the Member States and third parties'®. The amount of law

'8 Https://www.europol.europa.eu/content/page/staff-statistics-159. 19.11.2011.
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enforcement officers, i.e. strict technocrats, employed by Europol provides the
technocratic character of management, which is being criticized.

No matter how unpleasant the connotation of the word “technocratic”, one
must not forget that Europol is an institution created to support local and national
law enforcement agencies in their struggle against threats, such as organized crime,
terrorism, drug trafficking, or international fraud. Such tasks require Europol hiring
certain experts and require that there be no rotation of the staff (like in other, “more
democratic” institutions of the EU). The later is caused by the fact that Europol’s
tasks require long term operations, which of course require significant experience in
law enforcement matters and long speciality within Europol. Therefore there is little
rotation and changes among the officials of Europol. This would be quite disturbing in
the case of other European institutions, but in the case of Europol it must be
accepted as a necessity in order to provide the best possible effectiveness.

Some of the critics put stress that giving up some of the law enforcement
competences is one of the symptoms of the fall of the national state. Policing is an
instrument of enforcing law and order in the society and therefore an undisputable
element of state’s sovereignty and therefore, in the opinion of various critics, should
be the competence granted exclusively to the Member States.

Such criticism is easy to repulse, because Europol is right now only a
framework for training and cooperation of national police agencies, with only minor
operational power, mainly to support Joint Investigation Teams created by the
Member States to conduct a particular investigation. However after ratification of the
Lisbon Treaty, new opportunities opened before Europol. It is expected that some
years from now, Europol may become as operative as Frontex is today (see below).
This is making the critics of the European level of securitization anxious, because it is
the first step to what sceptics call “European FBI”. It is hard to analyze criticism of
something that may or may not happen in the future, yet it must be said, that present

level of European integration does not allow for the creation of an independent
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European law enforcement agency, which would undermine the Member States’
sovereignty and exclusive right to provide internal security.

The last aspect of criticism is the issue of protection of personal data. Providing
the exchange of data between law enforcement agencies in the EU is one of
Europol’s most important tasks. Critics raise the argument, that police institutions in
the Member States gather data that are irrelevant to their work (for example about
sexual orientation or political preferences o certain citizens®). This data is transferred
and exchanged with national police agencies of other Member States. The problem of
the right to privacy is mentioned by critics of Europol; this criticism, even though it
may be viewed as a reasonable point of view, should not be addressed to Europol. As
a network Europol only provides an exchange of databases gathered by national
agencies, Europol is not gathering information or data itself, therefore criticizing it for
the fact that national police agencies are gathering and exchanging unnecessary data
is unjustified and to some extent pointless.

To conclude, many aspects of Europol (and more generally: police
cooperation) criticism is caused by a lack of actual knowledge about the Europol
itself, or by false imagination of Europol as “European Police” or “European FBI”*,
Other aspects seem to be derived from these false assumptions. At the same time,
the criticism caused by the technocratic construction of Europol and other related
issues (lack of parliamentary control etc.) should be addressed to the whole

institutional structure to the EU rather than to Europol itself.

Border management, asylum and immigration policy — Frontex

Another aspect of the AFSJ is border management, as well as immigration and
asylum policy. This part of the AFSJ is being particularly strongly criticised. Just as
Europol is an institutional example of police cooperation, Frontex is an example in the

field of border control.

29|, caldeira, Security or Freedom... p. 7.
*! see: P. Rakowski, Europol — europejska organizacja policyjna do zapobiegania i zwalczania przestepczosci
zorganizowanej, ,Przeglad Prawa Europejskiego” 1998, nr 2, s. 59-74.
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The European Union, after accepting the Schengen Agreement into its own
aquis became an area with “no borders” between the Member States, because of the
freedom of movement and lack of control on the land borders of the Member States.
At the same time, it became obvious that it was necessary to strengthen the external
border of the EU?. More or less at the same time, the international situation
developed so that more and more people from Eastern Europe, Africa and Balkans
(engaged in almost 10 years of conflicts) decided to emigrate to the EU. Both of these
factors determined the development the immigration and asylum policy, as well as
the management of the external borders of the EU.

The immigration policy is in an obvious way connected to the border control
management and therefore is important to AFSJ. This policy is being criticised by
many figures of public life: the left, the right, human rights organizations and others.

Some, like the left side, or the human rights organizations, argue that the
immigration policy of the EU is morally wrong, because it is making it more difficult
for the non-EU citizens to migrate to the European Union. This criticism goes further
by claiming that the EU is too restrictive on the asylum policy and that it denies help
to people who need it. For some of the most radical critics of this policy the concept
of “Festung Europa” has already been implemented, because of irresponsible actions
of the EU. The core of this criticism is a demand for a more open immigration policy®>.

The right (conservatives, nationalists, eurosceptics), on the other hand,
criticise the immigration policy of the EU for being to open®*. The far right politicians
claim that too many non-Europeans have already emigrated from their homelands to
the EU Member States, and that this process is escalating. In their opinion this is a
threat to the cultural identity of Europeans. They propose establishing strict
regulations on immigration and asylum — “Festung Europa” is not a threat in the

opinion of far right, it is a solution to an important issue.

2. Jorry, Construction of a European..., p. 2.

2 http://www.amnestyinternational.be/doc/article14499.html. 21.11.2011.

2 BNP call for end to immigration from Muslim nations, BBC News (23. 04 2010),
http://news.bbc.co.uk/2/hi/uk news/politics/election 2010/8639097.stm, 20.11.2011.
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Regardless of political views, it seems obvious that the immigration policy of
the EU became a serious issue and a subjected to an enhanced debate, therefore the
leaders of the EU tried to solve this problem by imposing new balanced regulations
(Immigration Pact and Common European Asylum System). The EU aims to reorganize
this policy in such a way, that problem of increasing immigration is solved, without
the controversies over human rights and European (hermetic) isolation.

The considerations about immigration policy as whole have rather an
ideological and political character. The criticisms of external EU border management,
however, are more focused on the actual actions of Frontex — the institution
responsible for this task, as well as for preventing, fighting and reversing the process
of illegal immigration to the EU. The necessity of creating such an institution was
noticed by the Member States after the May 2004 enlargement of the EU. External
borders have been moved eastwards to countries like Poland, Slovakia and Lithuania.
The challenge for these countries was exceptional, and therefore the institutional
cooperation was needed, not least to help and support the “new” Member States

Frontex is an EU agency responsible for managing the operational cooperation
at the external borders of the EU, and has been established by the Council Regulation
(EC) 2007/2004. FRONTEX started its activity on May 2005 and became operational
on October 3. 2005. Its main goal is to provide cooperation between the Member
States, organizing training for the Border Guard officers and providing technical
support for joint operations. The other goal of Frontex is to handle the problem of
illegal immigrants, who managed to get in the EU.

Frontex is criticized in a similar way to Europol. The first aspect of this criticism
is the critical evaluation of Frontex’ actions — expelling immigrants, managing the
camps for asylum seekers and, most importantly, the joint actions of the Member
States under Frontex’ supervision. The other aspect of the criticism focuses on the

technocratic management of this agency and is similar to the criticism of Europol.
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Frontex’ actions are criticized mainly in the field of expelling illegal immigrants,

25 on the basis

therefore by those critics Frontex is also called an “expulsion agency
that it indeed has the power to organize the joint return operations. For some of the
human rights organizations it is unacceptable, because, in their opinion, even illegal
immigrants moved to Europe seeking a better life, running away from war, or poverty
and the Europeans have no right to deny them a right to live in peace and wealth.
Furthermore the conditions of camps for the illegal immigrants are criticized, as well
as the condition of expulsion itself. The “return directive”*® enables swifter
organization of those types of action more, by organizing more camps for illegal
immigrant in which they will be held before being expelled. The human rights
organizations (Amnesty International), on the other hand, claim that detention
should only be imposed when necessary and that such laws will allow EU countries to
detain people who have not committed any crime, including minors, for up to one
year and a half*’.

Naturally the expulsion and detention of illegal immigrants is certainly a rough
step, yet one cannot forget that illegal immigration is actually an act of law violation
and as such must be fought; people committing it must be separated from the ones
who do not break law (including legal immigrants). Furthermore those conditions,
which are being so much criticized by Amnesty International and similar NGO’s are
much better than the conditions in prisons, where other people who committed a
crime are being held.

The Frontex’s operations aiming in securing the external border of the EU are
criticized because they take almost military form. Frontex has to its disposition
airplanes, helicopters and vessels and the operations, especially in Mediterranean

area, are conducted in an “aggressive” way; they aim to stop the roots of man-

P H. Jorry, Construction of a European... p. 20.

?® Directive 2008/115/EC of the European Parliament and of The Council of 16 December 2008 on common
standards and procedures in Member States for returning illegally staying third-country nationals, OJ L 348/98
pp. 98-107.

>’ Q&A: EU immigration policy, BBC News 14.10.2008. Http://news.bbc.co.uk/2/h i/europe/7667169.stm.
21.11.2011.
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trafficking to Europe by seizing the vessels and aeroplanes smuggling immigrants
illegally to the EU. In the opinion of critics, this indicates militarization of the EU, and
most importantly, is dangerous to people whose only guilt is to seek a better place to
live. This aspect of the criticism of Frontex’ activities seems particularly important
regarding the new provisions of the Treaty of Lisbon, which may lead to even more
institutionalized form of managing the external borders of the EU (art. 77 TfEU) . If
the European Corps of Border is to be created, it would most certainly be met with a
strong criticism by human rights organizations.

The character of the management of Frontex is similar to the one of Europol.
Its technocratic character is also being criticized, as well as Frontex’ autonomy as an
agency. The only form of control over Frontex is a budgetary control (and control
through granting funds) and an annual report. However, as in case of Europol, those

problems are the necessity, if an agency such as Frontex is to work effectively

Technical aspects of the European level of securitization

The technical aspect of securitization is also very important for the criticism of
the European level of securitization. The technical aspect on the national level are
obvious; CCTV, for example, or the ability to triangulate every single mobile phone
conversation. In the European Union the technical securitization is creating similar
instruments on the European level, such as transfer of technology and technological
cooperation in the field of security (for example by standardization of the
equipment)®. Some examples of these procedures are: Schengen Information
System, EuroDac, and Europol’s DNA database®. Since Europol’s database system has
been mentioned above, the stress should be put, in this part of the paper, on

EuroDac as an example of technology in service of securitization.

* E. Brouwer, Data surveillance and border control in the EU: Balancing efficiency and protection of third
country nationals, in: T. Balzaq (ed.), S. Carrera (ed.), Security versus Freedom. A Challenge for Europe’s Future,
Ashgate, Aldershot 2006, pp 137-154. Text published also as Challenge Paper, in 2005.
Http://www.libertysecurity.org/article289.html. 17.01.2011.

*For further reading see: J. P. Aus, Supranational Governance in an “Area of Freedom, Security and
Justice”:EuroDac and the Politics of Biometric Control, Sussex European Institute Working Paper No 72,
Brighton, 2003.
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EuroDac is a database of fingerprints of asylum seekers and irregular border-
crossers. All asylum seekers and irregular border-crossers must leave their
fingerprints, which are transmitted to a database, where they are cross-references
with other databases (Europol’s, Interpol’s, SIS). The dactyloscopy helps the
authorities to identify the asylum seekers and make sure that they do not seek the
asylum in two Member States at the same time, as well helping them to monitor if
they have previously committed any crime (especially if they have ever tried to
illegally cross the border of the EU before) *°.

EuroDac is being criticized mainly because no necessity of asylum seeker’s or
irregular border crosser’s consent for being fingerprinted. Furthermore the
fingerprints are taken, even if the asylum seekers not committed any crime or
misdemeanor, they are also processed by the European institutions (so the data is
accessible for 30 countries — the EU members + Norway, Iceland and Switzerland)
without the consent of those asylum seekers, from whom the fingerprints are taken.
One aspect is that it seems like a violation the human and civil rights of immigrants,
but it also is recognized by some critics as a threat to a civil society, because of the
technical ability to spread such a system to every citizen of the EU, in the future®".

EuroDac is just an example, yet it shows the core of the criticism of the
technological aspect of the securitization. This aspect is being criticized, because it
gives the authorities the hypothetical power to control society by omitting
democratic principles. Technology enables the provision of security, yet this process
needs to be controlled so as not to violate the basic principles of modern liberal

democracy.

Conclusion
The analysis of the criticism of the AFSJ of the EU, brings us to a conclusion
that this the policies included in the AFSJ are criticised by various critics and for

various reasons. The spectrum of the critics, goes from the Left (socialist, social-

O, Brouwer, Data surveillance and border control...
*!Jonathan P. Aus Supranational... p. 41.
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democrats), through liberals to the Right (nationalists, eurosceptics, far right); from
the big parties on the European and national level, to the NGO’s campaigning for
human and civil rights, inside and outside of Europe. The reasons are also various:
some criticize too much integration in some fields, some raise the issues of
sovereignty of the Member States, some want more open immigration policy and

some want more strict regulation for non-EU citizens.

Police Cooperation Immigration issues | Technical aspects

The Left Criticism of
Moderate criticism —
FRONTEX, criticism Question of legality

need for
of too strict and freedom of the
legitimization, fear
regulation for citizens
of a “police state”
immigrants
The Liberals Criticism of The question of
securitization freedom and privacy
The right Sovereignty aspects

(of creating
Criticism of too open
Problem of supranational
immigration  policy
sovereignty security system
of the EU
independent from

national level)

Human Rights Criticism of

Organizations FRONTEX, criticism Question of violating
of too strict civil rights (a right to
regulation for privacy)
immigrants

Table 1. : A summary of the analysis of the criticism of the Area of Freedom Security and Justice of the EU.

The AFSJ may have a technocratic and intergovernmental character, but is very

important for the EU. One must not forget that this part of the European Integration
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is not well known to the citizens, because of its character (just like the security policy
in @ modern state is not well known to the citizens of this state), yet it aims in
securing the achievements of the long-term process of integration (single market,
Schengen community, community of values) from the threats to the internal security
of the Member States. Even though some aspects of the AFSJ may raise some
controversies concerning democratic legitimization and omitting the values the
policies of the AFS) were supposed to protect, the AFSJ (with all its components) is
necessary to secure the stable development of the EU. If the European Union can be
compared to a modern democratic state, the AFSJ of the EU should be compared to
internal security policy in a national state as well. With such a comparison one must
come to a conclusion that even though institutions such as border control,
immigration office, police, or the army (on the European level: FRONTEX, Europol) do
not have a democratic structure and have much more independence than strictly
political bodies (on the European level: the Commission, the Parliament etc.), they
are necessary components of democratic system and must outlast criticism and

perform their tasks as effectively as they can.

Bartosz Sktodowski is a PhD student, Institute of Political Science, Faculty of

Journalism and Political Science, University of Warsaw.

Abstract

The following paper concentrates on the analysis of the criticism of the Area of
Freedom, Security and Justice of the European Union. The Author focuses on the
nature of this criticism, its subject — the process of securitization of the EU and also
on the sources of such criticism. This paper addresses fundamental questions related
to the issues of both general criticism of the AFSJ (its technocratic character and lack
of parliamentary and judiciary control) and the criticism of particular activities of the

EU agencies, such as Europol and Frontex.
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ANALIZA KRYTYKI PRZESTRZENI WOLNOSCI BEZPIECZENSTWA
| SPRAWIEDLIWOSCI UNII EUROPEJSKIE)
Abstrakt

Niniejsza praca skupia sie na analizie krytyki Przestrzeni Wolnosci,
Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Autor skupia sie na naturze tej
krytyki, jej przedmiocie — procesie sekurytyzacji Unii Europejskiej, a takze na zrédtach
tej krytyki. Praca porusza fundamentalne kwestie zwigzane zaréwno z ogdlng krytyka
Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci, jak i z krytyka
poszczegdlnych dziatan podejmowanych przez unijne agencje, takie jak Europol i

Frontex.
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Kamil Mazurek

EUROPA W NATARCIU

Stowa kluczowe:

przemyst zbrojeniowy, rynek zbrojeniowy, Europa, USA, wspotpraca

Wprowadzenie

Wsréd decydentéow politycznych w Europie od lat panuje przekonanie, iz rynek
zbrojeniowy w Stanach Zjednoczonych (USA) jest jednym z najszczelniejszych i
najtrudniej dostepnych rynkédw tego typu na Swiecie. Rzeczywiscie, przepisy
chronigce amerykanskie przedsiebiorstwa zbrojeniowe przed obcym przejeciem,
ogdélna nieche¢ Departamentu Obrony do kupowania sprzetu od firm nie
amerykanskich, obawy przemystu i rzagdu USA przed utratg przewagi technologicznej
zwigzanej z ewentualnym jej transferem — to tylko najbardziej jaskrawe przyczyny
istnienia ,,Fortecy Ameryka”. Jak jednak pokazuje ostatnie dziesieciolecie, sytuacja
zaczyna sie stopniowo zmienia¢. Problemy budzetowe po obu stronach Atlantyku,
wieksza Swiadomos¢ na temat niezbednosci partnerstwa pomiedzy USA i paistwami
Unii Europejskiej (UE), tworzenie sie Europejskiego Rynku Uzbrojenia (EDEM),
zwiekszanie sie zaleznosci i wydtuzanie faricucha dostaw oraz wiele innych zjawisk
powodujg, iz zardwno wspotpraca transatlantycka nabiera tempa, jak réwniez
amerykanski rynek uzbrojenia staje sie coraz bardziej otwarty dla firm z Europy.

Niniejszy artykut wychodzi naprzeciw potrzebie poruszenia stabo opisanego i
mato znanego watku obecnosci europejskiego przemystu zbrojeniowego na
amerykanskim rynku. Waga tematu i zwigzana z tym ilo$¢ publikacji anglojezycznych,
zwtaszcza w pordwnaniu do literatury polskiej, pozwalajg na postawienie ostroznego
przypuszczenia, iz zmiany zachodzgce w tej materii w Europie i w Stanach

Zjednoczonych bedg jedng z najistotniejszych kwestii w stosunkach pomiedzy oboma
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stronami Atlantyku w nadchodzacych latach, a brak refleksji na ten temat w Polsce
mogtby pogtebi¢ i tak juz nieszczegdlnie ozywiong dyskusje nad zbrojeniowymi
relacjami Europy i USA.

Publikacja podzielona zostata na trzy gtéwne czesci. Pierwsze dwie stanowig
niejako tto do tematu wtasciwego, opisujgc zaréwno podmiot rozwazan — europejski
przemyst zbrojeniowy, oraz przedmiot — rynek uzbrojenia w USA, przez co dajg
czytelnikowi zarys poruszanej problematyki. Trzeci fragment stanowi z kolei analize
zachodzacych procesow ekspansji firm zbrojeniowych z Europy w Stanach

Zjednoczonych oraz tworzenia sie transatlantyckiego rynku uzbrojenia.

Europejski przemyst zbrojeniowy — stan obecny

Lata 90-te XX wieku byty dla znacznej czesci europejskiego przemystu
zbrojeniowego czasem wielkich przemian. Konsolidacja branz lotniczo-rakietowej
i elektronicznej, bedgca odpowiedzig na podobne zjawisko w Stanach Zjednoczonych,
doprowadzita do stworzenia kilku wielkich transnarodowych korporacji, z ktérych
cztery (EADS, BAE Systems, Finmeccanica oraz Thales) zaliczajg sie do grona dziesieciu
najwiekszych firm zbrojeniowych $wiata'. Obecnie przedsiebiorstwa te, wraz
z kilkoma innymi, nieco mniejszymi graczami, sg gtéwnymi dostawcami sprzetu
zbrojeniowego dla wielu panstw Europy i nie tylko, a ostatnie lata pokazuja, ze
zespolenie firm z sektora lotniczo-rakietowego byto krokiem we witasciwg strone,
czego dowodem sa rosnace zyski®. Charakterystyczna cecha wspotczesnego,
skonsolidowanego europejskiego przemystu lotniczo-rakietowego jest fakt, iz firmy te
sg gigantycznymi konglomeratami, pod ktérych kontrolg znajduje sie wiele spoétek-
corek, zajmujacych sie konkretnymi segmentami rynku (za przyktad moze tu postuzyc
EADS, ktérego spotkami zaleznymi sg odpowiednio: Eurocopter produkujgcy

Smigtowce, Airbus Military konstruujgcy samoloty wojskowe, Astrium bedacy firmg

1AeroSpace and Defence Industries Association in Europe, Facts and Figures 2010, Bruksela, wrzesien 2011,
pobrane z: http://www.asd-europe.org/site/, s. 10, 10.10.2011.
2 Tamze, s. 5.
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z branzy kosmicznej oraz Cassidian wytwarzajacy sprzet elektroniczny, jak np. czujniki
i awionike dla samolotdow).

Co moze dziwié, opisywana powyzej konsolidacja w zasadzie nie dotkneta
jednak firm produkujacych systemy lgdowe oraz morskie. Rozdrobnienie w tych
sektorach nie sprzyja wspodfczesnym wymaganiom, jakie stawiane s3g przed
przedsiebiorstwami zbrojeniowymi w sytuacji globalnej konkurencji, lawinowo
rosngcych kosztéw badan i rozwoju, a takze kurczgcych sie budzetéw obronnych
panstw. Nawet najwieksi gracze, tacy jak DCNS, Rheinmetal, czy Krauss-Maffei,
produkujgcy na potrzeby wojsk lgdowych i morskich, sg stosunkowo niewielkimi
podmiotami w poréwnaniu do gigantéw z sektora lotniczo-rakietowego?. Jak
pokazujg ostatnie miesigce, nie nalezy spodziewaé sie w tym zakresie wiekszych
zmian. Pojawiajgce sie od jakiego$ czasu w mediach informacje o ewentualnej fuzji
francuskiej grupy DCNS z niemieckim ThyssenKrupp Marine Systems okazaty sie
fatszywym alarmem. W wydanym w sierpniu przez ThyssenKrupp os$wiadczeniu firma
zdementowata twierdzenia jakoby prowadzone byty rozmowy, Ilub istniaty
jakiekolwiek plany dotyczace potaczenia z francuskimi stoczniami®.

Z punktu widzenia budowy europejskiej bazy technologicznej i przemystowej
w dziedzinie obrony aktualny obraz wydaje sie niejednoznaczny. Z jednej strony
najbardziej wymagajaca technologicznie czes$¢ przemystu zbrojeniowego dokonata
udanej konsolidacji, z drugiej zas sektory ladowy oraz morski sg nadal wysoce
rozdrobnione i, pomimo werbalnych zapewnien politykdw o checi ich scalenia, nic nie
wskazuje na to aby miato do tego dojs¢ w najblizszym czasie. Co wiecej, w Swietle
najnowszych danych, takze kwestia rentownosci branzy zbrojeniowej jest
ambiwalentna. Pomimo majgcych od lat miejsce cie¢ w budzetach obronnych panistw

Europy oraz szalejgcego od kilku lat kryzysu gospodarczego, zaréwno skonsolidowany

3 Wedtug Sztokholmskiego Miedzynarodowego Instytutu Badan nad Pokojem (SIPRI) pierwsza firma z branzy
morskiej — DCNS, zajeta w 2009 roku dopiero 22 pozycje wséréd 100 najwiekszych producentéw zbrojeniowych
Swiata. Pozostate firmy z sektoréw lgdowego i morskiego okazaty sie duzo stabsze, lokujgc sie ponizej trzeciej
dziesigtki. Doktadne dane dotyczace 100 najwiekszych firm  zbrojeniowych sSwiata, patrz:
http://www.sipri.org/research/armaments/production/Top100.

* ThyssenKrupp, Statement on speculation about German-French shipyard alliance,
http://www.thyssenkrupp.com/en/presse/art detail.htmI|&eid=TKBase 1312377508987 1927333788,
4.08.2011.
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sektor lotniczo-rakietowy, jak i sfragmentaryzowane lgdowy i morski, odnotowujg
z roku na rok coraz wieksze dochody’. Sytuacja w nadchodzacych latach moze sie
jednak zmieni¢ w sposéb dramatyczny. Ministerstwa obrony, w zwigzku
z wspomnianymi ktopotami budzetowymi, ograniczajg liczbe nowych programoéw
zbrojeniowych, wzrasta réwniez konkurencja ze strony przemystu zbrojeniowego
zaréwno Standw Zjednoczonych, jak rdwniez panstw takich jak Korea Potudniowa czy
Japonia, co czyni eksport coraz trudniejszym. Potrzeba silnego wkroczenia na
najwiekszy rynek wyposazenia obronnego, jakim sg USA, nasila sie coraz bardziej
i nawet zaktadajgc rozluznienie obostrzen prawnych w tym zakresie, nie jest wcale
pewne czy europejscy giganci zbrojeniowi bedg w stanie na nim skutecznie
konkurowaé, nie wspominajac juz o przedsiebiorstwach z rozdrobnionych sektoréw

lagdowego i morskiego.

Charakterystyka amerykanskiego rynku uzbrojenia

Rynek wyposazenia obronnego w Stanach Zjednoczonych jest ponad wszelkg
watpliwos¢ najbardziej lukratywnym miejscem dla firm sektora zbrojeniowego.
Zarazem jednak stanowi on jeden z najbardziej niedostepnych rynkéw dla
zagranicznych kontrahentéw na $wiecie oraz, co nalezy sobie jasno uswiadomi¢, nie
jest rynkiem w rozumieniu wolnorynkowym, przez co zwyczajne sity rynkowe nie
oddziatujg na niego w takim stopniu w jakim dzieje sie to w innych sektorach,
a pozostaje on pod przemoznym wptywem S$wiata polityki. Z danych Europejskiej
Agencji Obrony (EDA) wynika, ze w roku 2009 rzad Standéw Zjednoczonych wydat
rownowartos¢ ponad 150 mld euro na inwestycje zbrojeniowe (zakupy sprzetu oraz
badania i rozwdj), co stanowi kwote ponad trzykrotnie wiekszg anizeli potaczone
wydatki wszystkich panstw cztonkowskich Agencji razem wzietych — niewatpliwie jest

zatem o co walczyc®.

> AeroSpace and Defence Industries Association in Europe, Facts and..., s. 5, 24, 37.
® European Defence Agency, European — United States Defence Expeditures in 2009, Bruksela, grudzieri 2010,
pobrane z: www.eda.europa.eu, s. 7, 20.05.2010.
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Podstawowymi problemami w odniesieniu do rynku zbrojeniowego USA,
z jakimi borykajg sie europejskie przedsiebiorstwa, sg z jednej strony liczne,
utrudniajgce wejscie na owy rynek przepisy, z drugiej opér amerykanskich politykéw,
wojskowych i przedstawicieli miejscowego przemystu w kwestii nagradzania
kontraktami firm z przeciwlegtej strony Atlantyku, ktére nie majg spotek zaleznych
w Stanach, lub w jaki$ sposdb nie wspdtpracujg z rodzimym przemystem obronnym.
Gtéwnymi przepisami regulujgcymi amerykanski rynek zbrojeniowy w zakresie
sprzedazy i kupna uzbrojenia poza granicami USA, jak rowniez wchodzenia na rynek
zagranicznych firm, sg postanowienia zawarte w Rozporzadzeniach w sprawie
Miedzynarodowego Obrotu Uzbrojeniem (ITAR), bedace aktami wykonawczymi
w stosunku do Ustawy o Kontroli Eksportu Uzbrojenia (AECA’). Przepisy ITAR
znaczgco utrudniajg zarowno mozliwosci sprzedazy produktow zbrojeniowych do USA
(ochrona rodzimego przemystu), jego eksport ze Standw Zjednoczonych (kwestia
niecheci do transferu technologii), jak réwniez dziatalnosé spotek cérek zagranicznych
koncernéw zbrojeniowych, a takze wszelkie przejecia i fuzje. Przyktadem krepowania
firm zagranicznych jest mozliwos¢ odciecia spoétki-matki od danych finansowych
i operacyjnych amerykanskiej spotki-corki powodujac, iz ,centrala”, znajdujgca sie
poza granicami USA, jest tylko i wyfgcznie beneficjentem finansowym bez wiekszego
wptywu na dziatalnos¢ swojej spotki zaleznej. Amerykanski rynek zbrojeniowy
charakteryzuje rowniez duza uznaniowos$¢ ze strony administracji. Ciata takie jak
Komitet ds. Inwestycji Zagranicznych w Stanach Zjednoczonych, czy Dyrektoriat
Kontroli Handlu Uzbrojeniem posiadajgc szerokie uprawnienia majgce na celu chronic
amerykanski rynek i technologie, czesto s3 wykorzystywane do ttamszenia
zagranicznej konkurencji.

Oprocz  licznych  przeszkdéd natury prawnej i administracyjnej, rynek
zbrojeniowy Standw Zjednoczonych jest wyzwaniem sam w sobie. Po majgcej miejsce

w latach 90-tych konsolidacji operuje na nim pieciu gtéwnych aktoréw®, bedacych

7 Zaréwno AECA, jak i ITAR znalezé mozna na stronie internetowej Dyrektoriatu Kontroli Handlu Uzbrojeniem
Departamentu Stanu USA: http://www.pmddtc.state.gov/index.html.
8 Firmy, o ktérych mowa to: Lockheed Martin, Boeing, Northrop Grumman, General Dynamics oraz Raytheon.
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zarazem najwiekszymi korporacjami zbrojeniowymi sSwiata oraz wielu mniejszych,
cho¢ niekoniecznie matych, graczy, bedacych jednak czestokro¢ spétkami zaleznymi
najwiekszych konglomeratéw. Dzis rynek ten wydaje sie nie tylko wystarczajgco
nasycony, ale ze wzgledu na procesy globalizacyjne oraz ciecia budzetowe w USA,
szybko moze sie okaza¢, ze jest on za maty nawet dla istniejgcych przedsiebiorstw.
Przez cata pierwszg dekade XXI wieku Departament Obrony, wespdét z innymi
odpowiedzialnymi instytucjami, skutecznie konserwowat rynek nie dopuszczajgc do
wiekszych przejec’g. Ze wzgledu jednak na wspomniane wyzej zmiany i trudnosci
budzetowe sytuacja zaczyna sie powoli zmienia¢ i by¢ moze jesteSmy witasnie
Swiadkami kolejnej fali konsolidacji na amerykanskim rynku uzbrojenia. Jak donosi
Bloomberg, jedna z najbardziej znaczacych firm zbrojeniowych — United Technologies,
planuje przejgc¢ przedsiebiorstwo Goodrich, wiodgcego producenta elementow dla
przemystu lotniczego, za kwote ponad 16 mld dolaréw™. Wielu ekspertéw od lat
wiescito dalszg konsolidacje sektora obronnego w Stanach Zjednoczonych, a biorgc
pod uwage obecny klimat gospodarczy juz nawet Departament Obrony otwarcie
przyznaje, ze spodziewa sie wiekszej ilosci fuzji, przeje¢ i przeksztatcen w

nadchodzacych latach.

Tworzenie transatlantyckiego rynku uzbrojenia i ,,ofensywa” Europy

Kwestia budowy transatlantyckiego rynku wyposazenia obronnego zalicza sie
do najbardziej kontrowersyjnych i najtrudniejszych spraw w relacjach pomiedzy
Starym Kontynentem a Stanami Zjednoczonymi. Jak ujgt to w 2003 roku byty prezes
Northrop Grumman Ronald Sugar — (...) nie zajmujemy sie robieniem pasty do zebow;

jestesmy w biznesie bezpieczeristwa narodowego. Granice paristwowe majq tutaj

° Jedynym wyjgtkiem byto, co ciekawe, przejecie amerykanskiego DSR Technologies przez wtoskg Finmeccanice
w 2008 roku.

% Rachel Layne, Jeffrey McCracken and Zachary Mider, United Technologies to Buy Goodrich for $16.5 Billion as
Plane Orders Jump, http://www.bloomberg.com/news/2011-09-22/united-technologies-to-buy-goodrich-for-
16-5-billion-plans-to-sell-stock.html, 22.09.2011.

“Andrea Shalal-Esa, Bigger firms seen in next US defense consolidation,
http://www.reuters.com/article/2011/09/20/defense-consolidation-idUSS1E78111420110920, 20.05.2011.
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znaczenie'?. Pomimo niewatpliwych oporéw po obu stronach Atlantyku, wspétczeénie
decydenci polityczni sg przekonani nie tylko co do zasadnosci wzmozonej wspotpracy
europejskiego i amerykanskiego przemystu zbrojeniowego (wspdlna realizacja
projektéw, spotki joint venture, przejecia i konsolidacja na skale transatlantycka), ale
rowniez o nieuniknionos$ci wkraczania europejskiej zbrojenidéwki na rynek USA i
odwrotnie. Przyczyn obecnej juz dzisiaj i zintensyfikowanej w przysztosci kooperacji
nalezy upatrywaé w kilku gtdwnych, nasilajgcych sie juz od lat 90-tych, tendencjach:

e Cieciach w budzetach obronnych wszystkich aktoréw obszaru Pétnocnego
Atlantyku (w Europie majg one jednak miejsce juz od wielu lat, w Stanach
Zjednoczonych wywotat je dopiero kryzys roku 2008, cho¢ presja istniata juz od
dawna), a co za tym idzie spadku wydatkdw na modernizacje uzbrojenia oraz
badania i rozwd;.

e Rosngcej potrzebie standaryzacji pomiedzy sojusznikami w ramach NATO,
bedacej efektem zwiekszania sie liczby operacji z udziatem wielu panstw.

e Probleméw z rosngcymi kosztami nowych programéw i zfozonosci
technologicznej nowoczesnego uzbrojenia, wywotujagcych w przemysle
potrzebe wspotdzielenia ryzyka.

e Procesach globalizacyjnych wzmagajacych i tak juz ostrg konkurencje na
rynkach eksportowych oraz mogacych spowodowac problemy
z bezpieczenstwem dostaw ze wzgledu na licznych zagranicznych
podwykonawcow (koronnym przyktadem jest tu wielonarodowy program
mysliwca pigtej generacji - Joint Strike Fighter [JFS]).

e Pojawienia sie nowych konkurentéw w branzy uzbrojenia (takich jak Korea
Potudniowa, Brazylia, czy Chiny) oraz wzmocnienia sie starych (Rosja).

Wszystkie wyzej wymienione trendy, wraz z zagtebianiem sie w XXI| wiek, w coraz

silniejszym stopniu oddziatywaé bedg na decydentéw politycznych oraz przemysty

12 Christopher Bowe, US unlikely to back mergers, , The Financial Times”, 6 pazdziernika 2003, s. 18, znalezione
w: Sophie de Vaucorbeil, ,The changing transatlantic defence market”, w: Daniel Keohane (red.), Towards
a European Defence Market, Chaillot Paper nr 113, EUISS, listopad 2008, pobrane z:
http://www.iss.europa.eu/research-areas/security-defence-policy/, s. 89, 25.03.2010.
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zbrojeniowe w Europie i w Stanach Zjednoczonych, powodujgc dalsze zaciesnianie
wspotpracy. Najswiezszym z kolei przyktadem, prawdopodobnie najistotniejszej ze
wspomnianych tendencji, jest stanowisko sekretarza obrony USA, Leona Panetty, iz
przewidywane ciecia w budzecie obrony na najblizsze 10 lat (450 mld dolaréw)
dotkng w potowie wydatkéw na programy zbrojeniowe™>.

Pierwsza dekada nowego tysigclecia oraz poczatek drugiej sg dowodem na to,
ze europejski przemyst zbrojeniowy odpowiedziat na zmieniajgce sie czasy i, pomimo
niewatpliwych trudnosci, wkroczyt na rynek pdétnocnoamerykanskiego sojusznika.
W latach 2001-2005 firmy zbrojeniowe ze Starego Kontynentu dokonaty tgcznie 67
przeje¢ na amerykanskim rynku o tgcznej wartosci okoto 7 mid euro, podczas gdy
w roku 2008 sama Finmeccanica, za kwote 4 mld dolaréow, kupita firme DRS
Technologies, zajmujgcg 36 pozycje na liscie najwiekszych dostawcow uzbrojenia dla
Departamentu Obrony USA ' Ostatnie 5 lat mozna wrecz uznaé za wysyp
europejskich inwestycji w amerykanskich sektorach lotniczym i obronnym. Jak podaje
Bloomberg, korporacje zachodnioeuropejskie wydaty w tym czasie okoto 20 mld
dolaréw, z czego, co istotne, potowe stanowily inwestycje dokonane przez
przedsiebiorstwa brytyjskie, 20% francuskie, 13% wtoskie, a 11% niemieckie™. Takze
minione miesigce wpisujg sie w obserwowany od lat trend. Szwedzki SAAB ogtosit
w sierpniu b.r., iz zakonczyt proces przejmowania firmy Sensis Corporation,
zajmujacej sie produkcjg czujnikdw dla wojska, umacniajgc tym samym swojg pozycje
na amerykanskim rynku'®. Swoja aktywno$¢ w USA potwierdzit réwniez francuski
gigant — Safran. Firma, kosztem 1,1 mld dolaréw, dokonata zakupu amerykanskiego L-
1 Identyty Solutions — przedsiebiorstwa nie nalezgcego co prawda bezposrednio do

branzy zbrojeniowej, jednak bedgcego jednym z liderow w sektorze

BReuters, Panetta sees half of defense cuts from weapons,
http://www.reuters.com/article/2011/11/02/pentagon-budget-idUSN1E7A021D20111102, 1.10.2011.

' Daniel Keohane, Sophie de Vaucorbeil, Opening up the European Defence Markets: The challenges ahead, 1SS
Opinion, EUISS, wrzesien 2008, pobrane z: www.iss.europa.eu, s. 4, 15.10.2010.

> Sabine Pirone, BAE May Make Purchases as U.S. Cuts Spur Defense Companies to Widen Reach,
http://www.bloomberg.com/news/2011-08-10/bae-europe-defense-companies-plan-purchases-on-u-s-
budget-cuts.html, 11.08.2011.

6 SAAB Group, SAAB completes acquistion of senses, press release, http://www.saabgroup.com/About-
Saab/Newsroom/Press-releases--News/2011---8/Saab-Completes-Acquisition-of-Sensis/, 15.08.2011.
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bezpieczenstwa'’. Pomimo nieuniknionego spadku wydatkéw obronnych w Stanach
Zjednoczonych, europejski przemyst zbrojeniowy nadal wyraza chec¢ inwestycji
w Ameryce. Zarowno brytyjski BAE Systems, jak i mniejsze firmy, pokroju Cherming
Group, zapowiadajg dalsze przejecia na amerykanskim rynku, szczegdlnie w sektorach
gromadzenia informacji i wojny elektronicznej®.

Zmiany wfasnosciowe na rynku zbrojeniowym w Stanach Zjednoczonych nie sg
jednak jedynym przejawem dziatan europejskich, a takie amerykanskich,
przedsiebiorstw na arenie transatlantyckiej. W ciggu ostatnich kilkunastu lat powstato
kilka znaczacych sojuszy, stanowigcych o wzmocnionej wspodtpracy pomiedzy
najwiekszymi aktorami biznesowymi po obu stronach Atlantyku. Sztandarowym
przyktadem takiego dziatania byto powstanie w 2001 roku spétki joint venture
ThalesRaytheonSystems w celu potgczenie wysitkbw w zakresie technologii
radarowych oraz C4l. Kooperacja transatlantycka miata réwniez miejsce pomiedzy
Northrop Grumman oraz EADS. Obie firmy stanety wspdlnie do przetargu na nowy
powietrzny tankowiec dla amerykanskich sit powietrznych, jednak pomimo
poczatkowego zwyciestwa ich oferta zostata ostatecznie odrzucona, a Departament
Obrony nagrodzit kontraktem firme Boeing™. O rozmiarach wspdtpracy pomiedzy
przemystem amerykanskim i europejskim swiadczy rowniez fakt, iz zaledwie sam
Lockheed Martin stworzyt 8 spétek joint venture z partnerami ze Starego Kontynentu
oraz bierze udziat w wielomiliardowych projektach pokroju wspomnianego JFS,
a takze systemu obrony rakietowej MEADS.

Wszystkie opisane powyzej dziatania i inicjatywy nie miatyby jednak
prawdopodobnie miejsca gdyby nie poparcie udzielone ze strony decydentéw

politycznych. Zaréwno administracja prezydenta Busha, jak i obecna Obamy, pomimo

Y7 safran, Safran completes the acquisition of L-1 Identity Solutions Becomes world leader in biometric identity
solutions, financial press release, http://www.safran-group.com/site-safran-en/finance-397/financial-
publications/financial-press-releases/article/safran-completes-the-acquisition-11359, 26.07.2011.

'8 Sabine Pirone, BAE May Make....

©w pierwszym przetargu wspolna oferta EADS i Northrop Grumman zwyciezyta, zostata jednak oprotestowana
przez Boeinga i procedure powtdrzono. Drugi przetarg, zakoriczony w lutym 2011, wygrat Boeing, jednak jego
konkurentem pozostat juz tylko europejski EADS, gdyz Northrop Grumman wycofat sie ze wspdlnego projektu
argumentujac to rozpisaniem przetargu faworyzujacego produkt konkurenta.

2% Daniel Keohane, Sophie de Vaucorbeil, Opening up..., s. 3-4.
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roznorakich przeciwienstw, wykazywaty wole wspdtpracy, czego przyktadami s3,
ograniczone co prawda, proby reformy postanowien ITAR oraz wieksza liczba
kontraktow wygranych przez europejskie firmy niz kiedykolwiek wczesniej. Druga
strona Atlantyku réwniez wykazuje che¢ do tworzenia transatlantyckiego rynku
uzbrojenia oraz umozliwia wkraczanie firm amerykanskich do Europy. Przejecia jakich
dokonat np. General Dynamics wskazujg na gotowos$é przynajmniej czesciowego
tworzenia wiezi pomiedzy europejskimi i amerykanskimi przedsiebiorstwami®'.
Pomimo dajacych sie zauwazy¢ zmian, zaangazowanie politykdw na ich rzecz nadal
wydaje sie ambiwalentne. We wrzesniu b.r. Sekretarz Generalny NATO, Anders Fogh
Rasmussen z jednej strony przyjat z zadowoleniem decyzje prezydenta Obamy
o potrzebie zmian w aktualnych przepisach eksportu uzbrojenia, z drugiej jednak
wezwat Europe i USA do dalszego otwarcia swoich rynkéw na transatlantycka
konkurencje wskazujac, ze zardwno jedna, jak i druga strona nadal wyraznie

faworyzuja rodzimych kontrahentéw?.

Podsumowanie

Jedng z istotnych, a w zasadzie nie poruszonych w artykule kwestii pozostaje
aktywnos¢ przedsiebiorstw zbrojeniowych ze Standw Zjednoczonych w Europie. Tak
jak w przypadku obecnosci firm z Europy w USA, rowniez spotki amerykanskie od
ponad 10 lat z réznym skutkiem starajg sie spenetrowacd rynki na Starym Kontynencie.
Fakty, takie jak kupno FiatAvio i MTU Aero Engines, producentéw silnikéw do
samolotdw, przez amerykanskg grupe Kohlberg Kravis Roberts & Co, czy tez przejecie
stoczni HDW przez fundusz One Equity Partner, stanowig tylko przyktady niewatpliwej
obecnosci Amerykandéw w europejskim sektorze uzbrojenia®®. Jakkolwiek wazna jest

ta tendencja i nalezy miec jg na uwadze, ze wzgledu na odmienny temat artykutu

>l W latach 2001-2003 General Dynamics przejat: hiszpanska Santa Barbara, niemiecki EKW oraz austriacki
Steyr.

*’Keith Wier, NATO’s Rasmussen calls for open defense markets,
http://www.reuters.com/article/2011/09/12/us-nato-britain-ramussen-idUSTRE78B40120110912, 12.09.2011
2 Daniel Keohane, Sophie de Vaucorbeil, Opening up..., s. 4.
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i ograniczone miejsce nie mozliwe byto poruszyé tej skomplikowanej kwestii w tym
miejscu.

Bez wzgledu jednak na dziatania amerykanskich przedsiebiorstw w Europie,
wkraczanie europejskich firm zbrojeniowych na rynek Standw Zjednoczonych,
rozpoczete na poczatku XXI wieku, niewatpliwie przybiera na sile. Wymienione
w artykule przyczyny tego stanu rzeczy, posrdéd ktérych lezy tworzenie
transatlantyckiego rynku uzbrojenia, stajg sie coraz bardziej naglace, co z kolei
pozwala snu¢ przewidywania, iz omawiany trend bedzie sie nasilat, prowadzac do
nowych fuzji, przeje¢, programéw kooperatywnych i powstawania spoétek
kontrolowanych wspdlnie przez Europejczykdéw i Amerykandw. Trudnosci budzetowe,
wzrost konkurencji na rynkach $wiatowych, wydtuzanie sie tancucha dostaw oraz
wiele innych zjawisk powodowac bedg zblizanie sie przemystow zbrojeniowych po
obu stronach kontynentu. Pytaniem, ktére powinno sie dzi$ stawia¢ nie stanowi ,,czy”
Europa powinna inwestowaé¢ w amerykanski przemyst zbrojeniowy, ale jak bardzo

bedzie w stanie na nim zaistniec.

Kamil Mazurek, doktorant na Wydziale Dziennikarstwa i Nauk Politycznych
Uniwersytetu Warszawskiego.

Abstrakt

Tematyka ekspansji europejskiego przemystu zbrojeniowego w Stanach
Zjednoczonych, powszechnie omawiana w Europie Zachodniej, jest stosunkowo stabo
opisana na gruncie polskim. Niniejszy artykut jest z jednej strony prdba
scharakteryzowania dziatan podejmowanych przez europejskie firmy zbrojeniowe
oraz decydentédw politycznych ze Starego Kontynentu na rzecz rozwoju
transatlantyckiej wspoétpracy zbrojeniowej, z drugiej zas ma on na celu ukazanie
trendu, z ktérym mamy do czynienia od co najmniej 10 lat, tzn. préb wkraczania
przedsiebiorstw zbrojeniowych z Europy na rynek Stanow Zjednoczonych. Omowienie
tego zagadnienia w polskiej literaturze powinno pomdc w zrozumieniu procesow

zachodzacych na najwazniejszym rynku zbrojeniowym Swiata.
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EUROPE ON THE OFFENSIVE

Abstract

The subject of expansion of the European defence industry in the United States, well
described in Western Europe, is relatively unknown on the Polish ground. This article
is, one the one hand, an attempt to characterize actions taken by European defence
firms and policymakers from Europe for the development of transatlantic armament
cooperation and, on the other, it is to demonstrate certain trend, which is evident for
at least 10 years, namely: the expansion of the European defence industry in the US.
Presentation of this issue in the Polish literature should provide better understanding

of undergoing processes in the world’s most important defence market.
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SWIAT

Katarzyna Gotebiowska

INTERGOVERNMENTAL COLLABORATION IN IMMIGRATION, SETTLEMENT
AND INTEGRATION POLICIES FOR IMMIGRANTS IN REGIONAL AREAS OF
AUSTRALIA

Key words:

immigration, immigration policies, Australia

Introduction

Australia is a country of immigration. In 2010, it was estimated that 27 per
cent of its population was overseas-born (Australian Bureau of Statistics (ABS)
2011b).! Australia’s urbanisation rate of 89 per cent (2009) is one of the highest in
the world (United Nations (UN) 2009). Population has long been concentrated in
major metropolitan areas (100,000 inhabitants and more) and in particular in the
nation’s capital cities. In 2010, Australia had 22.5m inhabitants of whom 64 per cent
lived in the capital cities. If all cities with populations over 100,000 were considered,
this proportion would increase to 77 per cent (ABS 2011a).

In the late 1990s Australia introduced a regional policy for skilled and business
migration as one means of achieving a better spatial distribution of the population.
This article discusses the role of the Federal, State/Territory and Local Governments
in planning and implementing this policy, and their role in policies of settlement and
integration of immigrants in regional areas. The article has seven sections. The

current section summarises the key trends that have triggered the introduction of the

! This proportion is higher than in other migration countries. New Zealand overseas-born make up 22.9 per
cent of its population, and in Canada they represent 19.8 per cent. In the US, overseas-born comprise 11.1 per
cent of the population and in United Kingdom 8.3 per cent. Department of Immigration and Citizenship (DIAC)
2010:24.

121



regional dispersal policy for skilled and business migrants, discusses its core
objectives and presents the key principles of the policy. The next section sketches the
constitutional and jurisdictional division of power in immigration matters, introduces
the key legislation and outlines mechanisms for intergovernmental policy
consultations. Sections three to five review the roles of the three tiers of government
in immigration, settlement and integration policies with illustrations provided from
regional areas. Section 4 discusses an auxiliary strategy of dispersal of humanitarian
entrants. Section six offers an appraisal of the intergovernmental collaboration in the
dispersal, settlement and integration of immigrants. Recommendations for an

enhanced retention in regions are made in the Conclusions.

Rationale for regional dispersal policy for immigration

Decades worth of post-war immigration have substantially contributed to the
high urbanisation rate in Australia. The regional dispersal policy has served to direct
some skilled and business migrants away from the largest cities and into regional
locations. This has been motivated by interrelated demographic and economic
trends. First, immigrants have long preferred to live in urban areas, particularly in the
largest capital cities: Sydney, Melbourne, Brisbane and Perth. This has contributed to
problems of urban congestion, pressures on the infrastructure and land use
(Golebiowska unpublished manuscript: 1). Settlement of immigrants in these cities
has contributed to their population and economic growth and turned them into even
greater magnets for subsequent migration and business activities. At the 2001
Census, 79 per cent of all migrants arrived in the previous five years lived in Sydney
(37 per cent), Melbourne (22 per cent), Brisbane and Perth (10 per cent each); this
overall proportion only decreased minimally to 77 per cent at the 2006 Census (ABS
CData online; Golebiowska et al. 2011: 54). In effect, demographic and
socioeconomic disparities between such areas of high growth and other areas,
typically referred to as regions, have arisen. Hence, the first objective of the policy

has been to encourage migrants to settle in less populated and slower growing areas
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as a means of supporting their demographic and economic growth as well as reducing
the pressures on the largest Australian cities.

Uneven population distribution has been further exacerbated by the effects of
internal migration. Internal migration may support growth in the destination areas
and contribute to population stagnation or decline in the areas of origin. South
Australia and Tasmania have small populations and a history of substantial internal
outmigration. Net internal migration losses, which these two states posted in 1991
96 and 1996-2001 have contributed to their low population growth. Tasmania
actually suffered a minimal population decline in 1996—2001. In the most recent
intercensal period (2001-06), population growth of these two states has remained
low although Tasmania recorded a minimal internal migration gain (ABS 2003: 22, 39;
2008: 23, 28, 31). Rural and remote areas are similarly concerned about the
consequences of their small or declining populations.

Large urban areas may also suffer net migration losses as was the case of
Hobart (capital city of Tasmania) and Adelaide (capital city of South Australia) in
1996, 2001 and 2006 Censuses. As a result, their respective populations practically
stagnated. In the first two intercensal periods their respective population growth
rates were less than 50 per cent of the national average annual growth rates.
Melbourne also experienced net migration losses and a below national average
annual growth rates in the 1991-96 intercensal period. The tide started turning in the
intercensal period of 1996-2001 when Melbourne improved its average annual
population growth rate and exceeded the national average annual growth rate in
2001-06 (ABS 1998: 39, 40; 2003: 20, 25, 46; 2008:28; 2009a: 46, 47; 2009b). The
effects of out-migration represent then another rationale for introducing the regional
dispersal policy (Golebiowska unpublished manuscript:29).

In the Northern Territory (NT), which has the smallest population base of all
Australian jurisdictions, historically unpredictable internal migration flows and the
consequent highly volatile annual population growth (Golebiowska and Carson 2009;

Taylor and Carson 2009) have been of concern. Statistics suggests that the NT has
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been attractive for temporary, short-term interstate moves for employment reasons
but not for long-term residence (ABS 1998: 35; 2003: 41). By directing long-term
migrants to areas like the NT it is hoped that they can contribute to a more
sustainable demographic growth.

The policy has also had economic motivations. It was instituted at a time of
positive economic growth, which translated into a tighter national labour market and
employer difficulties, including in regions, in attracting and retaining skilled workers.
The labour force supply, including the availability of specific skills, has been
exacerbated in those areas of Australia that have suffered population losses through
out-migration. Young adults have long been known to be leaving regional Australia
for largest cities to pursue education and economic opportunities (Bell and Hugo
2000: 99). Thus, another policy objective has been to attract young and skilled
individuals to fill vacancies in regions and migrant entrepreneurs to establish new or

joint ventures there.

Principles of regional dispersal policy for immigration

‘Regional’ Australia for purposes of this policy covers areas with less than
200,000 inhabitants and low growth metropolitan areas that is those that in the last
intercensal period had posted an average annual population growth rate below 50
per cent of the national average annual population growth rate (Department of
Immigration and Multicultural and Indigenous Affairs (DIMIA) 2005b: 42). All non-
metropolitan areas and some metropolitan areas are included. Large capital cities
such as Sydney, Brisbane and Perth, which have high proportions of the immigrant-
born and some other highly populated areas have been excluded. Adelaide, Hobart
and Darwin (capital city of the NT) have been included. Melbourne, Australia’s second
largest city has been eligible under some regional visas, which has arisen from its low
average population growth in the first part of the 1990s. The strong pro-immigration
stance of the Victorian Government (Hugo 2008b: 555) has also been critical. In

2001-06, growth has improved in Adelaide, Hobart and Melbourne and technically
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they do not meet the low growth metropolitan area criterion now (ABS 2008: 28;
2009b). Their latest population growth trends will be revealed by the 2011 Census.

It is difficult to swiftly change long-established trajectories of immigration to
such internationally well-known cities as Sydney or Melbourne. Since 1995-96, a
combination of incentives has been used to encourage skilled and business migrants
to settle and work in regional locations. For these purposes, a new set of skilled and
business visas has been developed within Australia’s skilled migration program. Their
specific criteria have been refined over time. These visas fall under the ‘State-Specific
and Regional Migration’” (SSRM) initiatives. They enable employers, State and
Territory Governments and families in regional areas to nominate individuals for
migration.

The majority of skilled migrants are subject to a federally established points-
test. For regional skilled migrants the minimum threshold is lower than for the
independent skilled migrants (Golebiowska et al. 2011: 65). Under some visas, such
as the Regional Sponsored Migration Scheme (RSMS) available for those who have a
specific job offer, the points-test does not apply. Regional skilled migrants can access
some lower entry criteria than those applicable to independent skilled migrants. They
include lower English language standards, higher age limit and lower level skills (the
latter two are only available under RSMS). Independent business migrants and
regional business migrants are not points tested but some lower criteria, such as less
money available for investment, apply to the latter group. Migration criteria for both
groups of business people are federally-established. Regional skilled and business
migrants also benefit from priority visa processing (2011: 65).

Nowadays, migration to Australia, including to regional areas, is a two-step
process. First, most regional migrants receive temporary visas. They are expected to
settle and work (or enter into business) in the region for which they have been
nominated for a minimum period of time, which is usually two years. After they have
met the initial residence and employment criteria, they become eligible to apply for a

permanent visa. These initial restrictions serve to enhance their chances of long-term
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retention in the destination areas, which in turn is expected to support the local
population and economic growth. It is hoped that by the time migrants have become
eligible for permanent visas (and in most cases become eligible to relocate), they
would have developed local links and therefore be less prone to move (Golebiowska
et al. 2011: 64). Currently, occasional surveys are the only source of information
regarding secondary movements before and after the initial restrictions have been
lifted. Relocations occurring before the initial restrictions expire require approval by

the relevant authorities such as the State/Territory Governments concerned.

Constitutional and legal framework for immigration policy and consultative

mechanisms

Constitutional division of powers, key legislation and statutory bodies

The Australian Constitution (1901) stipulates that immigration is a prerogative
of the Federal Parliament, which has powers to make laws about immigration and
emigration (s 51 (xxvii)), naturalisation and aliens (s 51 (xix)).> The Federal
Department of Immigration and Citizenship (DIAC) * administers Australia’s
immigration laws under the direction of the Minister for Immigration and Citizenship
(MIAC).

The Migration Act 1958 provides the framework for regulating entry, presence,
removal or deportation of non-citizens. The Migration Regulations 1994 provide the
procedural mechanisms for how that Act is to be administered.’ The Act and the
Regulations provide for many matters to be specified by notice in the Commonwealth

Gazette as a way of quickly fine-tuning the law (Vrachnas et al. 2008: 29).

? Parliament of Australia 2003.

? Other names of the Department are used in this paper as per its official name at any given time. The word
‘Department’ also refers to the Federal Department of Immigration.

* For the purposes of this paper, the Migration Act 1958 is Act No. 62 of 1958 as amended, prepared 25
September 2009, taking into account amendments up to Act No. 91 of 2009. The Migration Regulations 1994
are Statutory Rules 1994 No. 268, prepared 22 September 2009, taking into account amendments up to SLI
2009 No 237.
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The Migration Review Tribunal (MRT) and the Refugee Review Tribunal (RRT)
provide independent merits reviews of most visa-related DIAC’s decisions (Vrachnas
et al. 2008: 318).° They are established by the Act and their jurisdiction, powers and
procedures are determined by the Act and the Regulations (MRT-RRT 2011). The
Administrative Appeals Tribunal (AAT) is authorised under the Act to conduct merits
reviews of decisions relating to refusal or cancellation of certain visas based on
character or criminal grounds. Decisions of the MRT, RRT and AAT are subject to
judicial review by the Federal Magistrates Court, the Federal Court and the High
Court (Vrachnas et al. 2008:319). Two other framing pieces of legislation are the

Australian Citizenship Act 2007 and the Migration Agents Regulations 1998.

Intergovernmental consultations on immigration, settlement and integration policies

The development of these policies is informed by consultations between DIAC
and other Federal departments and agencies, State/Territory and Local Government
authorities, the community sector, industry, ethnic associations and the general
public. This collaboration takes on many forms and binds DIAC to various degrees.
The Council of Australian Governments (COAG), which is the peak intergovernmental
forum in Australia, initiates, develops and monitors the implementation of policy
reforms which are of national significance and which require cooperative action by
the Australian Governments. At the time of writing in July 2011, COAG and the
associated Ministerial Councils are undergoing a re-structure but immigration and
settlement will remain as a core area of interest. In the past, the Ministerial Council
on Immigration and Multicultural Affairs (MCIMA) has provided a forum to develop
policies and strategies around the regional dispersal of skilled migrants, settlement
and citizenship (COAG 2011; Commonwealth-State Relations Secretariat 2010:59;
MIAC 2008).

> Merits review — reconsideration of an original administrative decision with the objective of making the correct
or preferable decision based on the facts before it in accordance with applicable laws. Vrachnas et al.
2008:318.
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The regional dispersal policy has its origins in a Commonwealth/State Working
Party on Immigration established in 1996 (Hugo 2008a: 133). The current
Commonwealth/State  Working Party on Skilled Migration brings together
stakeholders from the Federal and State/Territory Governments to investigate the
development of long-term skilled migration options and strategies to increase the
number of skilled migrants in States/Territories and regional areas (DIAC 2009: 35).
Similar Working Parties were established in the past between the Federal
Government and individual State Governments, such as New South Wales (NSW) and
Victoria. Each group investigated options for increasing settlement of skilled and
business migrants in regional areas and in NSW for reducing the level of permanent
and temporary migration to the Sydney metropolitan area, Newcastle and
Wollongong (Commonwealth/NSW Working Party on Migration to Sydney and
Regional NSW 2003; Department of Premier and Cabinet Victoria (DPCV) 2004).

Advisory bodies to DIAC

Numerous government and non-government stakeholders advise DIAC and the
Minister on various aspects of immigration, settlement and integration of
immigrants. An example of an advisory body to the Federal Minister is the Australian
Multicultural Advisory Council. It deals with matters related to cultural diversity and
social and civic participation of immigrants in wider society. It will be replaced by the
Australian Multicultural Council (DIAC 2011a). There are also consultations on the
annual immigrant intake with community-level organisations and others who work

with DIAC.
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Roles and Responsibilities of Each Level of Government for Immigration Policy and

Programs

Federal planning for immigration and humanitarian programs

The Federal Government plans the annual scale and composition of the
immigration and humanitarian programs in consultation with the State/Territory
Governments. Between 2003—-04 and 2009-10, the total number of annually granted
immigration visas (skilled, family and special eligibility) has ranged between 114,400
and 171,300. In the same period, the annual number of humanitarian visas has
ranged between 13,000 and 14,100. Besides the permanent migration program, DIAC
manages temporary entry into Australia (DIAC 2009:71; 2010:30,32,81).

The Federal Government reviews the prevailing economic and social
circumstances and may adjust the scale and/or composition of the annual immigrant
intake. Two reductions to the skilled migrant intake were made in March and May
2009 in response to the economic slowdown (MIAC 2009). More recently, policy
adjustments have been made to better address specific skill shortages in regional
Australia. Following announcements by the Federal Minister for Immigration in
February 2010, in late 2010 and early 2011, State Migration Plans were rolled out.
They are formal agreements between the Minister and each State/Territory
Government (DIAC 2011c). Before they came into force, the State and Territory
Governments used their own lists of occupations in demand to nominate skilled
migrants with a matching skills set. Such nominations have never required a job offer.
Rather, they have been based on the match between the State/Territory-wide or
regional labour market needs and the migrant occupation and skills as well as an
assumption that the individual would find employment quickly. Under the State
Migration Plans, the lists have remained in force and Governments have become
authorised to set the number of migrants that they will nominate from their lists

every year (2011c). State Migration Plans have similar structures but the annual
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number of nominations and the lists of occupations in demand differ slightly among
jurisdictions. This reflects the unique labour market needs of each State/Territory.

Given that immigration is a sole constitutional responsibility of the Federal
Government, these plans are a development worth monitoring. A formal transfer of
some decision-making powers to the sub-national governments may with time come
to transform the federal-state relations and the practice of the migration policy
planning process. The national planning levels may come to better reflect the
different needs of States and Territories and regions within them. The plans provide
an illustration of Australia’s long-standing interest in regional variation, which can
also be observed in such public domains as fiscal policy or parliamentary
representation.

In July 2011, the Federal Minister announced a new model for skilled migration
to Australia, planned to commence in July 2012. It departs from the current model in
that it involves an electronic expression of interest for skilled migration against the
points test, followed by an invitation to submit a full visa application for successful
candidates. Applicants for independent, family and State/Territory-nominated
migration will require such an invitation in order to submit a visa application. The
underlying principle is for the skilled migration program to meet Australia’s economic
needs and in particular match State and Territory-wide as well as regional skill
shortages. The new model will have safeguards against the previous concentration of
independent skilled visa grants in a handful of occupations. State and Territory
Governments will have access to the electronic database containing expressions of
interest and will be able to nominate candidates for migration who have specific skills
in demand in their jurisdictions. Candidates will then be invited to submit visa
applications in scheduled rounds to apply. Employers Australia-wide will also have
access to the database so that they can contact prospective migrants directly to
arrange a nomination. Other expected benefits include a match between the number

of applicants and the number of places available annually as well as more streamlined
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processing (DIAC 2011b; n.d.). No details of how this new model would interact with

the State Migration Plans have yet been released.

Role of State/Territory and Local Governments in implementing immigration policy

To help the Federal Government implement regional dispersal all
State/Territory Governments have created units responsible for their ‘portion’ of
processing of regional skilled and business visa applications. These units are also
pivotal in the two-way traffic between DIAC and local stakeholders. Daily engagement
with the latter gives the migration units extensive local knowledge. This in turn can
be used to inform the development of the national policy at forums such as MCIMA.
Some local councils are gazetted as ‘regional certifying bodies’ to assist with

administration of RSMS visas.

Recruitment, selection, admission and control of stay of immigrants

The implementation of immigration policy involves recruitment, selection,
admission and control of the stay of immigrants. The Federal Government has sole
responsibility for the selection and admission of non-citizens and control of their
entry and stay including removal and deportation. It facilitates their recruitment in
numerous ways. The DIAC website is the most authoritative source of reference for
prospective migrants in that it presents the most-up-to-date official information. It
also hosts the Skill Matching Database (SMD), which can be searched by Australian
employers and State/Territory Governments to identify candidates for nomination
under selected skilled visas including for regional areas (DIAC 2009: 36). It is yet
unclear what will happen to SMD after the new model for skilled migration has been
implemented. DIAC also advises employers (Australia-wide) at free information
sessions on the process of nominating skilled workers.

The State/Territory Governments are active internationally and domestically in
attracting skilled and business migrants. Their migration units maintain websites

containing details about immigration requirements and promote the
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employment/business opportunities and lifestyle in their respective jurisdictions.
They also undertake promotion and recruitment missions in selected countries.
Domestically, they advise employers on nominations, hold seminars for international
students interested in migrating and so forth.

Collaboration between the Federal and State/Territory Governments in
implementing the regional dispersal policy is legislated. By virtue of Migration
Regulations 1994, administration of certain visas, such as those falling into the
regional categories, is shared between the Minister for Immigration and the
State/Territory Governments and/or assisted by other bodies gazetted for this
purpose. The RSMS visa, which enables employers to nominate a candidate for a
specific employment offer, provides an illustration of this interaction. In order to
apply to the Federal Minister for the approval of the nomination, an employer is
required to obtain an endorsement from a gazetted body that the business and the
conditions of the employment offer meet the specific criteria set out in the
Regulations. These bodies are known as ‘regional certifying bodies’. Their role may be
assumed by the Governments’ migration units, regional development authorities and
local councils (Commonwealth of Australia Gazette 2002).

DIAC retains the sole responsibility for selection of migrants. This is regardless
of the nominations made by employers and State/Territory Governments and the
legislated co-administration of the regional visas. If potential migrants meet all
principal selection criteria but fail to meet the medical, criminal and security criteria,

their visa application is usually refused (Vrachnas et al. 2008: 150).

Roles and Responsibilities of Each Tier of Government in Settlement Policy and

Programs

Federal policy framework and policy coordination
The policy context for settlement programs is provided by National Framework

for Settlement Planning 2006 (Department of Immigration and Multicultural Affairs

132



(DIMA) 2006) and the Charter of Public Service in a Culturally Diverse Society 1998
(National Multicultural Advisory Council (NMAC) 1999). The Charter provides a
framework for delivering government-funded services (mainstream and those
provided by community-based organisations) in a way that is sensitive and responsive
to the language and cultural needs of all Australians.

The National Framework has been developed in consultations undertaken by
the Department to follow-up on the recommendations made by the 2003 Review of
Settlement Services for Migrants and Humanitarian Entrants (DIMIA 2003). Its
implementation involves cooperation across all levels of government (including
government service providers), with community organisations and other settlement
service providers (for example not-for-profit community-based organisations). This is
coordinated by the National Settlement Planning Unit located in the Federal DIAC
office, which receives information from the Settlement Planning Units located in the
State/Territory DIAC offices. The National Unit has the dual role of using received
information to inform and coordinate program management and policy development
and of advising stakeholders on settlement patterns, expected needs of new arrivals
and services available to meet those needs (DIMA 2006: 10,12). The Settlement
Planning Units in regional DIAC offices perform a similar role with respect to the local
service providers and other settlement stakeholders. Furthermore, they report to the
Federal DIAC office on regional settlement issues, including on potential sites for
humanitarian settlement (2006: 11).

Direct regional settlement of humanitarian migrants has not, until recently,
been pursued in a planned way (Piper and Associates 2007: 4). A current focus on
settling humanitarian entrants in regional areas® has resulted from recommendations
made in the 2003 Review. The goal is to relieve pressure on services and resources in
larger centres, to help regional towns boost their populations and benefit the
migrants themselves particularly if they have skills in demand in particular regional

areas and/or they themselves have rural backgrounds (Piper and Associates 2009: 5;

! DIAC can most readily influence the settlement of humanitarian entrants who have no substantial social links
elsewhere in the country.
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2008: point 4.2). Thus, their dispersal offers an auxiliary means of better distributing

immigrants throughout the country.

Humanitarian settlement pilot programs have recently taken place in selected
regional towns in Victoria (Ballarat, Shepparton) and South Australia (Mount
Gambier) (Piper and Associates 2009; 2008; 2007). Evaluations illustrate coordination
of the efforts of, and scope of cooperation between the government and non-
government stakeholders, the role of the cross-agency regional settlement planning
committees, the nature of the support services and how they were delivered as well
as the engagement of volunteers. Evaluations attest to the enormous amount of
resources, enthusiasm and lateral thinking required from these agencies and
individuals to settle relatively small groups of up to 60 individuals (typically up to a
dozen families) in each town.

The ultimate aim of intensive inter-agency cooperation is the longer-term
retention of humanitarian migrants in regions. The efforts of these agencies are
expected to contribute to this retention. However, these evaluations were
undertaken only around 12 months from the commencement of each project, when
migrants were still adjusting to their new lives, so that their longer-term retention in
these regional towns has not been proven. One example of an incident that could
potentially undermine retention is as follows. Humanitarian entrants wished to
become reunited with families with whom they had links and that others from their
areas of origin could join them (Piper and Associates 2009; 2008). Bringing these
families could potentially strengthen the social support in these emerging
communities and in turn encourage retention. However, one linked family was sent
to Perth by DIAC rather than to Ballarat (in a twist of unfortunate circumstances),
causing distress for a family settled in Ballarat. This triggered negative emotions
across the community, who became aware of the larger compatriots’ community,
more employment opportunities and a better climate in Perth. This seems to have

convinced many that Perth was a better place to settle. If these migrants do not
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secure meaningful employment in Ballarat after they have completed their English
and/or other training, some may indeed move to Perth (2009:51-2). No similar
incident happened in Mount Gambier and all families appeared happy to stay there

(2008:point 5).

Eligibility of immigrants for settlement support

The provision of services to newly arrived migrants is based on their needs.
General needs such as education or health care are met by mainstream agencies.
Specialised settlement services are intended to help migrants become self-sufficient
as soon as possible after arrival so that they can participate equitably in Australian
society and use mainstream services. Eligibility for specialised services depends on
the visa and is generally limited to the five-year period after arrival. Eligible groups
are: humanitarian entrants, family stream entrants with low levels of English
language proficiency and, dependants of skilled migrants with low levels of English
language proficiency who have settled in regional and rural areas (DIMA 2006:1-2;

Spinks 2009:3,5).

Funding and delivery of settlement services: DIAC and settlement service providers
Funding distributed by DIAC through a competitive grants process to
community-based service providers means that the Department directly ‘purchases’
settlement services. This funding is available for specific projects and is hence time-
limited. To meet the needs of their clients the service providers routinely seek funds
from other sources. For example, in 2008-09, the Melaleuca Refugee Centre in
Darwin secured funding from DIAC, two other Federal Government departments,
three NT Government departments and four foundations (Melaleuca n.d.).
The key types of assistance for which DIAC funding is available include:
a) English language tuition for adults; b) free translating and interpreting services to
eligible non-English speaking migrants and humanitarian entrants when accessing

services (for example to communicate with a doctor during a medial appointment); c)
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intensive on-arrival assistance to humanitarian entrants provided under the
Integrated Humanitarian Settlement Strategy (IHSS), lasting typically six months and
designed to engender self-sufficiency as soon as possible; and d) post-IHSS services
provided under the Settlement Grants Program (SGP) aimed at helping eligible clients
to settle and participate in society as soon as possible after arrival (DIAC 2009:99—-
102).

Such assistance has been delivered to humanitarian entrants settled in
Ballarat, Shepparton and Mount Gambier. Evaluations of these projects commented a
great deal on the arrangements for and activities undertaken by the IHSS
caseworkers. For example, the evaluation of the Ballarat project (Piper and
Associates 2009) has illustrated how a part-time funding model for the IHSS
caseworker, who at the initial stage needed to work full-time, adversely impacted
both the Ballarat Regional Multicultural Council contracted to deliver these services
and the refugees. Although the contractual obligations were met, the heavy workload
resulted in a high staff turnover in this pivotal position, lack of continuity in service
delivery and difficulties in establishing relationships of trust with the clients. The
Council accrued a financially problematic debt for the time-in-lieu (2009:30-32).

In Mount Gambier, brokerage undertaken by the IHSS caseworker with local
real estate agents helped new residents find suitable accommodation. This person
also cooperated with the local media to keep the general public informed about the
arrival of and participation of these entrants in community activities (Piper and
Associates 2008: points 4.9.2; 6). The latter illustrates that caseworker positions
involve activities extending beyond face-to-face contact with refugees and that
caseworkers may be engaged in community awareness strategies. Importantly,
communities in all three towns have been reported to be welcoming and supporting.

Welcoming communities represent a key ingredient for a successful retention.
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State/Territory Government-funded settlement services for regional skilled/business
immigrants

Support for regional skilled and business migrants varies between jurisdictions.
Typically, State/Territory Governments’ funds go towards supporting skilled migrants
simply because they outnumber business migrants. Although the absolute numbers
of the latter may be relatively low, they tend to choose to be nominated by
States/Territories to benefit from the lower selection criteria. For example, in 2006—
07, more than 95 per cent of entrepreneurs were State/Territory nominated (DIAC
2008:36). As of July 2011, examples of on-arrival support to skilled migrants
nominated by the Australian Capital Territory (ACT) and Tasmania included assistance
with finding rental accommodation, one-to-one orientation and information sessions
and help in finding employment." Similar assistance in regional Victoria is delivered
through a partnership between the Victorian Government and local councils. These
services are intended to assist skilled migrants nominated by the State/Territory
Governments who did not require employment offers to immigrate. RSMS visa
holders are expected to receive settlement assistance from their employers.
Settlement information booklets downloadable from the migration units’ websites
are also popular and a main source of assistance for migrants in larger States such as
New South Wales. Across Australia assistance to business migrants tends to be
focused on business-related matters.

Settlement support is an element of the retention strategy. It is hoped that
successful initial settlement will in turn enhance longer-term residency in the
concerned State/Territory. But retention results from a combination of opportunities
and circumstances of which some may fall outside the scope of immigration and
settlement-related policies and programs. For example, a survey in the NT has
revealed that employment opportunities elsewhere/a completed contract, seeking a

change in lifestyle and existence of social links were among the key reasons for

' The ACT also offers a meet and greet service on arrival and transport to temporary accommodation. Such
services were offered in 2010 by volunteers in South Australia but seem to have been since cut back.
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relocation of skilled migrants from the NT (Garnett et al. 2008:85).> A survey of
migrants nominated by the South Australian Government has established that
economic, social and lifestyle considerations were among the key factors initially
attracting them to regional areas (Hugo 2008a). This would suggest that the same
motivations act as push and pull factors when it comes to migration.

The Department of Immigration has commissioned surveys to investigate
mobility motivations, settlement and integration experiences of migrants holding
selected regional skilled visas such as the RSMS
(www.immi.gov.au/media/publications/research)?®. These surveys have revealed that
economic, lifestyle and social considerations were among the key factors
underpinning the initial migration and subsequent relocations. For example, RSMS
migrants who have fulfilled their minimum contract obligations and those who still
had some way to go were surveyed in 2004. It was revealed that nine per cent of
respondents have relocated to areas not designated as regional for RSMS purposes at
the time of the survey and that eight per cent of those still living in their designated
areas intended to relocate within the next 12 months. Furthermore, those who have
met their contractual obligations were slightly less likely to remain in designated
areas than other migrants (DIMIA 2005a:5,15-6). Those who have met their
obligations and decided ‘voluntarily’ to remain in their regional areas were more
likely to do so because they liked the area and the lifestyle rather than for work-
related reasons. By comparison, work-related reasons represented a strong
motivation to stay put for those migrants who have not yet met their contractual
obligations. Almost all survey respondents (96 per cent) were made to feel welcome
when they first settled. This suggests that their local communities were welcoming
and friendly (DIMIA 2005a:9-10, 20), which is an important factor in retention. In
sum, these results suggest that while the majority of regional migrants are likely to be

retained, a moderate leakage out of regional areas may occur.

’Based on a survey of overseas-qualified health professionals, which was integrated into a larger survey by
Garnett et al. 2008 on mobility of health professionals to and from the NT.

? State/Territory nominated business migrants are surveyed too, but the results of these surveys could not be
immediately located.
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Roles and Responsibilities of Each Level of Government for Integration Policy and

Programs

Federal policy framework and key funding initiatives

The events of the first decade of the 21° century have particularly (but not
solely) contributed to the current focus of the integration policy on the embracing of
the Australian values, maintaining social cohesion and ensuring national security.
Similar values are invoked in the recently released Federal multicultural policy
(February 2011). Readers interested in critical evaluation of current and earlier
practice and outcomes of the Federal Government’s approaches to immigrant
integration may refer to Betts and Birrell (2007), Jupp (2007), Jupp et al. (2007) and
Markus et al. (2009). Other authors have also commented on the dynamics and
indicators of immigrant integration in Australia.

Since 2006 a framework for initiatives to reinforce social harmony and address
intolerance has been provided by the National Action Plan to Build Social Cohesion,
Harmony and Security. This COAG initiative supports community resilience against
radicalisation and extremism including addressing their underlying social and
economic causes (MCIMA 2007; Andrews 2007). Its formulation was informed by
wide-based consultations with State/Territory Governments and various community
reference groups (DIAC 2008:101). The means to achieve these objectives are to
better engage with migrants and to educate and engage the wider community
(MCIMA 2007).

DIAC coordinates the National Action Plan. Funding to community-based
organisations to implement its objectives is administered through DIAC’s ‘Diverse
Australia Program’. Community-based organisations may seek funding from other
tiers of government and other funders. DIAC funds small and major grants to enable
communities to pursue activities promoting respect, fairness, inclusion and a sense of

belonging.
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Promotion of Australian citizenship as the common bond for all Australians
serves to encourage immigrants to fully participate in civic, social and economic life.
The Life in Australia booklet states that To maintain a stable, peaceful and prosperous
community, Australians of all backgrounds are expected to uphold the shared
principles and values that underpin the Australian society. These are: respect for
equal worth, dignity and freedom of the individual; freedom of speech; freedom of
religion and secular government; freedom of association; support for parliamentary
democracy and the rule of law; equality under the law; equality of men and women;
equality of opportunity; peacefulness; and a spirit of egalitarianism that embraces
mutual respect and compassion for those in need (DIAC 2007:4). Most visa applicants
sign a Values Statement included in their application to acknowledge that they will
respect Australian values and obey the laws of Australia during their stay. Australian
values are repeated in the citizenship oath. The oaths are taken at citizenship

ceremonies, which are conducted on DIAC’s behalf by local councils.

Roles and responsibilities of State/Territory Governments

Each State/Territory Government has an agency promoting and supporting
cultural diversity. Their key functions include: a) promotion and facilitation of full
participation of immigrants in cultural, social and economic life; b) increase in the
understanding of ethnic and cultural diversity in the broader community; c) removal
of barriers to equity in accessing government services and programs including by
coordinating the whole-of-government approach (at State/Territory level); and d)
advice to the relevant State/Territory Minister on matters relating to multicultural
affairs. These agencies fulfil their roles through the provision of grants to community
groups and administration of programs for recently arrived immigrants seeking
employment. They also advise other government departments and agencies on
access and equity matters and assist with consulting of ethnic client groups.
Other State/Territory Government departments may also help immigrants to

integrate into the Australian community. Matters of law and order are often
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identified as a key challenge for humanitarian entrants because their previous
experiences may make them reserved about interacting with police and other
authorities. In this context it is important to note that the State police participated in
each regional settlement pilot project discussed earlier and nowhere were the
humanitarian entrants reported as getting into trouble with the law (Piper and
Associates 2009:46—7; 2008:point 4.9.13; 2007:22-3). At the time of the evaluations
it was too early for an in-depth analysis of the migrants’ progress in fully embracing
Australian norms and customs but stakeholders facilitated their participation in local
sports and hobby clubs. This may suggests that these humanitarian entrants were on

track to adopting Australian norms and customs.

Roles and responsibilities of Local Governments

In line with the Charter of Public Service in a Culturally Diverse Society 1998
and the relevant State/Territory legislation, local councils are obliged to operate in a
culturally sensitive way and ensure equitable access to their services, facilities and
programs. They develop social/community plans to meet the needs of certain groups,
including immigrants. Councils with substantial immigrant populations, such as
Brisbane City Council, may have their own multicultural strategies, programs and
grants. In areas with smaller immigrant populations, such strategies can be streamed
into general community development programs. For example, in Darwin, immigrant
and/or cultural associations may apply for community grants funded and
administered by the Council. Public libraries, which are the Council’s responsibility,
stock materials in languages other than English. Similar opportunities and services are
standard where their greater range is not warranted.

In the regional humanitarian settlement pilots located in Ballarat, Shepparton
and Mount Gambier, local Councils provide assistance to new residents to settle and
integrate successfully. For example, at the time of evaluation, the City of Mount
Gambier was about to offer supervised work experience to some humanitarian

entrants (Piper and Associates 2008: point 4.9.8). It could be anticipated that besides
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providing economic benefits, this work experience would expose them to Australian
work ethics and other common social norms and thus help their integration into the

Australian community.

Policy appraisal

Our current knowledge about the impact of intergovernmental cooperation
and where relevant, the role of the non-governmental stakeholders in attracting,
retaining and integrating immigrants in regional Australia does not have an equal
breadth in all areas. The reasons for this imbalance differ for regional skilled and
business migrants as compared with regional humanitarian migrants.

The collaboration between the Federal and State/Territory Governments in
developing and implementing the regional migration policy has enticed a substantial
number of skilled and business migrants to move to regional and low population
growth metropolitan areas. Between 2000 and 2009, nearly 160,000 regional skilled
and business visas were granted (includes family members). Since 2004-05, these
visas have never represented, on an annual basis, less than one-fifth of all skilled visa
grants. This is undoubtedly a success. There is clearly a commitment to even better
address the skill shortages in regional Australia, as demonstrated by the recently
implemented State Migration Plans and the announcement of the new model for
skilled migration to Australia.

The effects of the current initiatives encouraging skilled and business migrants
to move to and stay in regions are difficult to precisely quantify. First, the
State/Territory Governments’ migration units may know how many successful
applications result from their attendance at promotional events abroad but since
they compete for migrants, this knowledge may remain tacit. Second, there is no
immediately available information at the State/Territory level regarding whether and
how settlement support services delivered by State/Territory Government migration
units influence the choice of State/Territory of settlement, actual settlement progress

and longer-term retention. Besides eligibility for these services, regional migrants are
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generally expected to be independent, thus they may disappear ‘from the radar’ soon
after arrival. The high numbers of applications processed by State/Territory migration
units may render monitoring their settlement progress and retention difficult.
Consequently, it is also unknown how well community harmony-enhancing projects
funded by all three tiers of government increase their sense of belonging and
propensity to remain in their original regional areas of settlement. Integration with
the local community is important for retention and both the government-funded
initiatives and a welcoming community need to be in place to enhance retention.

The experimental nature of regional humanitarian settlement pilot projects,
the more manageable numbers involved and containment of the projects to small
geographic areas have facilitated detailed evaluation. Reports have attested to the
overall positive impact of the work undertaken by collaborating Governments, IHSS
caseworkers and non-government stakeholders. The evaluation reports have also
noted that the local communities were welcoming. The evaluations were undertaken
too early for an in-depth analysis of the migrants’ progress in fully embracing
Australian norms and customs. However, the evaluations do state that the migrants
were happy participants in community sports and hobby clubs and did not have
trouble with the law. The latter is likely thanks to the engagement of local State
police officers in each pilot project.

Regional retention is the key outcome of regional dispersal strategies for
skilled, business and humanitarian entrants. It results from a combination of
opportunities and circumstances of which some may fall outside the scope of
immigration-related policies and programs. The RSMS survey has suggested that the
majority of migrants are likely to be retained in their initial areas of destination
possibly for lifestyle reasons and their fondness of the areas concerned. The fact that
they felt welcome when they first settled is encouraging and demonstrates the
friendly nature of Australian communities. However, this and the NT survey have also
suggested that a moderate leakage may occur from regional areas both before and

after migrants have met their contractual obligations. This points to real or perceived
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reasons driving relocation, which are seemingly more important than the initial visa
restrictions. For example, housing may represent an important lifestyle consideration
and prompt people to move. Quality education for children may represent another
reason. For some professionals, longer-term career opportunities may exist in
metropolitan areas.

The efforts of all stakeholders involved in the regional humanitarian
settlement pilot projects and the clients’ progress in settlement have suggested that
a long-term retention could be achieved. However, incidents like the one reported for
Ballarat and Perth could undermine chances of a high rate of retention of members
of this refugee community in Ballarat (Piper and Associates 2009: 52-3). The
reactions the incident has triggered point to social, economic and lifestyle
considerations that may become important factors in making longer-term settlement
decisions. Social imperatives to move to a metropolitan area could possibly be
tempered if DIAC and the collaborating local stakeholders more carefully coordinated
family reunification.

The occasional surveys of regional skilled migrants have been either visa or
State/Territory-specific, thus our understanding of retention factors rests on
somewhat fragmented evidence. A database cross-referencing de-identified visa and
selected Census statistics could better serve the ongoing focus on regional dispersal.
Such a project was piloted in Australia in 2009 (Golebiowska et al. 2011: 75). By
comparison, evaluations of regional humanitarian settlement pilot projects were
undertaken too early for a definitive impression of longer-term retention outcomes.

The surveys reviewed here and one of the evaluations (Piper and Associates
2009) point to economic, social and lifestyle considerations as potential drivers of
out-migration from regional areas. This reveals the universality of these drivers
regardless of the type of visa at entry. Undoubtedly, some humanitarian and skilled
and business migrants will move away from regional areas, as it is ultimately a

personal and/or a family choice influenced by a combination of external factors.
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Conclusions

This paper has demonstrated that although immigration policy is a sole
constitutional responsibility of the Federal Government, regional dispersal of skilled
and business migrants rests on collaboration of Federal and State/Territory
Governments. Settlement support for these migrants is funded and delivered by
State/Territory Governments. Employer-nominated migrants such as RSMS visa
holders are expected to receive similar assistance from their employers. Regional
humanitarian settlement requires concerted efforts over time from all levels of
government and from non-government stakeholders. State/Territory and Local
Governments have funds and programs to facilitate integration of all groups of
migrants and to support community cohesion more broadly. Settlement and
integration programs cover key aspects of social, economic and civic adjustment to
life in Australia.

Longer-term retention in regions is the key policy outcome and the ultimate
indicator of success of regional dispersal strategies. Many skilled and business
migrants initially enticed to regional areas and many humanitarian entrants settled in
regional towns are likely to be retained there longer-term. Yet, there is suggestive
evidence that economic, lifestyle and social considerations may drive moderate
numbers of them out of the regional areas. These considerations point to real or
perceived opportunities and concerns about the broader environment, which may fall
outside the scope of the immigration, settlement and integration policies. Human
and financial resources committed to dispersal, settlement and integration of
migrants can support long-term retention but alone they will not suffice. They need
to be assisted by investments in physical infrastructure, services and human capital,
which will create conditions and opportunities attractive enough for the immigrants
and other residents to stay. Finally, welcoming communities encourage retention.
The Australian studies reviewed in this paper suggest that host communities around

Australia generally have these qualities. What is now needed are better assessment
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tools to investigate retention and mobility outcomes for the skilled and business

migrants and repeat studies of humanitarian settlers in regional towns.
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WSPOLPRACA WEADZ REGIONALNYCH W ZAKRESIE IMIGRACII, OSIEDLANIA |
INTEGRACJI IMIGRANTOW NA OBSZARACH REGIONALNYCH AUSTRALII

Abstrakt

Australia jest krajem imigracji i krajem wysoko zurbanizowanym. W ostatnich latach
wfadze australijskie wprowadzity polityke zachecajgcg imigrantdw do osiedlania sie w
regionach (poza wielkimi miastami), liczac ze uda sie ich tam zatrzymaé na dtuzszy
okres, co w konsekwencji ma wesprzec¢ wzrost liczby ludnosci i rozwdj ekonomiczny
tych terendéw. Artykut omawia wspodtprace wszystkich szczebli administracji w
dziedzinie tej polityki i w zakresie powigzanych polityk osiedlenia i integracji. Ocenia
on nastepnie wyniki tej wspodtpracy, zwraca uwage na gtéwne czynniki sprzyjajace
dtugoterminowemu osiedlaniu sie imigrantdw w regionach i wskazuje na przyczyny
luk w wiedzy o efektach tej wspotpracy. Artykut zamykajg propozycje w jaki sposéb

poprawi¢ dotychczasowe wyniki osadnictwa imigrantow w regionach.
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Abstract

Australia is a country built on immigration and one which is highly urbanised. The
authorities have recently embarked on a policy of regional dispersal of immigrants
with a view of retaining them in regions long-term so as to assist the regional
demographic and economic growth. This article reviews the collaboration of the
Federal, State/Territory and Local Governments in this and related policies of
settlement and integration of immigrants in regions. It then evaluates the effects of
this collaboration, highlights key retention factors and points to reasons behind

current knowledge gaps. It offers recommendations for an enhanced retention.
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Rafat Tenerowicz

WEKTOR EUROATLANTYCKI W POLITYCE ZAGRANICZNEJ UKRAINY 1991-2011"

Stowa kluczowe:

polityka zagraniczna, Ukraina, UE, NATO, wielowektorowosc¢

Wstep

Prawdopodobnie do zadnego innego panstwa okreslenie ,,miedzy Wschodem a
Zachodem” nie pasuje lepiej niz do Ukrainy. Paristwo to od czasu wyswobodzenia sie
spod jarzma Zwigzku Radzieckiego i ogtoszenia niepodlegtosci w 1991 r. stato sie
obszarem rywalizacji i scierania sie intereséw zardwno geopolitycznego Wschodu, jak
i Zachodu. Znaczacg role Ukrainy jako ,sworznia geopolitycznego" podkreslat
Zbigniew Brzeziriski’. Takie a nie inne umiejscowienie Ukrainy na mapie politycznej
Europy nie pozostato bez wptyw na jej polityke wewnetrzng i zagraniczna.
Ponizszy artykut traktuje o polityce zagranicznej Ukrainy, a konkretnie o wektorze
euroatlantyckim jej polityki zagranicznej. W artykule tym wektor euroatlantycki
rozumiany jest szeroko jako stosunki Ukrainy z Unig Europejskg (UE) oraz Organizacjg
Traktatu Pétnocnoatlantyckiego (NATO). Ze wzgledu na ograniczong objetos$¢ artykutu
oraz w celu skupienia sie na relacjach Ukrainy z Zachodem rozumianym jako Europa
Zachodnia w niniejszym opracowaniu pominieta zostata kwestia relacji Ukrainy ze
Stanami Zjednoczonymi Ameryki (nie liczac oczywiscie kwestii ich obecnosci i
faktycznego przywoddztwa w Sojuszu Pdtnocnoatlantyckim). Ramy czasowe
ponizszego artykutu obejmujg okres dwodch dekad historii Ukrainy, od odzyskania

niepodlegtosci w roku 1991, az do konca roku 2011.

Ponizszy artykut stanowi rozszerzong i zaktualizowang wersje wystgpienia konferencyjnego z 12 marca 2011 r.
2 7. Brzeziriski, Wielka szachownica. Gtéwne cele polityki amerykariskiej, Warszawa 1998, s. 50.
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Wielowektorowosc¢ jako cecha polityki zagranicznej Ukrainy

By moc w petni poprawnie przeanalizowa¢ wektor euroatlantycki polityki
zagranicznej Ukrainy niezbedne jest zrozumienie najwazniejszej cechy tej polityki jaka
jest jej ,wielowektorowosc". Koncepcja wielowektorowosci nie od poczatku byta
obecna w polityce zagranicznej Ukrainy. Poczatkowo po odzyskaniu niepodlegtosci
Ukraina deklarowata sie jako panstwo neutralne, nieuczestniczagce w Zzadnym
nastawionym na konfrontacje bloku wojskowym. Koncepcja ta byfta nazywa , doktryna
Pawtyczki" (od nazwiska przewodniczagcego parlamentarnej komisji spraw
zagranicznych w latach 1990-1994)°. Postulowana neutralnoéé¢ Ukrainy zostata
oficjalnie potwierdzona w tekscie Doktryny wojennej Ukrainy z 1993 r. W dokumencie
tym zapisano wprost, iz Ukraina nie uwaza zadnego innego panstwa za przeciwnika
ani wroga, oraz ze jest panstwem bezatomowym, pozostajagcym poza jakimikolwiek
blokami wojskowymi®. Miato to takze swdj wyraz w przystgpieniu Ukrainy do Uktadu
0 nierozprzestrzenianiu broni jadrowej (NPT) w 1994 r. (co byto mozliwe po
podpisaniu tzw. protokotu lizbonskiego w 1992 r., w ktédrym Ukraina, Biatorus i
Kazachstan zadeklarowaty pozbycie sie swojego arsenatu jgdrowego), jak réwniez
w aktywnej polityce na rzecz rozbrojenia i nieproliferacji broni masowego razenia.

Zerwanie z politykg neutralnosci Ukrainy nastgpito dopiero w roku 1997.
W przyjetej wtedy Koncepcji bezpieczeristwa narodowego postulowang wczesniej
pozablokowos$¢ zastgpiono zapisami o realizacji polityki bezpieczeristwa przez udziat
w istniejgcych i tworzqcych sie systemach Swiatowego i regionalnego
bezpieczeristwa®. Od tej pory polityke zagraniczng Ukrainy zaczeto okreéla¢ jako
polityke wielowektorowosci’. Wielowektorowosé¢ ta w praktyce umozliwiata Ukrainie
balansowanie pomiedzy Wschodem i Zachodem bez koniecznosci faktycznego

opowiadanie sie za ktdras z geopolitycznych opcji.

*s. Bieler, Polska a perspektywy Europy Srodkowej i Wschodniej, "Studia Europejskie", 3/1998, s. 72.

‘A Eberhardt, E. Posel-Czescik, Polityka obronna Ukrainy, "Biuletyn PISM", 2003, nr 8 (112).

>Zob. Ukraine: Nuclear Nonproliferation Treaty (NPT), NTI,
http://www.nti.org/db/nisprofs/ukraine/treaties/npt.htm, 11.2011.

® ). Tymkiw, Koncepcje polityki zagranicznej i bezpieczeristwa Ukrainy, [w:] M. Pietras, T. Kapusniak (red.),
Ukraina w stosunkach miedzynarodowych, Lublin 2007, s. 111.

M. Podsiadtowicz, Polityka bezpieczeristwa Ukrainy, Warszawa 2004, s. 5.
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W polityce wielowektorowosci Ukrainy, obejmujacej relacje z UE, USA, Rosj3,
stosunki regionalne we Wschodniej i Srodkowej Europie, na Batkanach, w przestrzeni
Battycko- i Kaspijsko-Czarnomorskiej oraz stosunki z innymi krajami®, generalnie
mozna wyroézni¢ dwa gtéwne wektory jej polityki zagranicznej:

e wektor zachodni (euroatlantycki) - obejmujacy relacje z UE i NATO oraz ich
panstwami cztonkowskimi;
e wektor wschodni (euroazjatycki) - obejmujacy gtéwnie stosunki z Federacja

Rosyjskg oraz z pozostatymi panstwami Wspodlnoty Niepodlegtych Panstw

(WNP).

Obecnie mozna zaobserwowac¢ wytanianie sie trzeciego bardzo istotnego wektora -
chifiskiego®. Wektor ten jednak rozwija sie w praktyce dopiero od roku 2010, dlatego
trudno jeszcze przewidziec jaki przybierze ostateczny ksztatt i na ile gtebokie bedg

relacje ukrainsko-chinskie.

Gtéwne korzysci dla Ukrainy ptynace z integracji z UE i NATO

Gtéwnym temat niniejszego artykutu jest wektor euroatlantycki w polityce
zagranicznej Ukrainy, istotne jest zatem znalezienie odpowiedzi na pytanie jakie s3
potencjalne korzysci ptyngce dla Ukrainy z integracji ze strukturami euroatlantyckimi.
Zdaniem autora korzysci te mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze grupy:
1) korzysci polityczne i geopolityczne;
2) korzysci ekonomiczne.

W pierwszej grupie przede wszystkim najistotniejszg z potencjalnych korzysci
jest mozliwos¢ wyjscia z rosyjskiej strefy wptywow, ktérg Federacja Rosyjska stara sie
usilnie zrekonstruowa¢ na obszarze bytego Zwigzku Radzieckiego. Rosjanie

najchetniej widzieliby Ukraine jako stabe, pozbawione sojusznikdw na Zachodnie

0. Czalcewa, Polityka zagraniczna Ukrainy 1991-2010, [w:] S. Sulowski, M. Prymusz, N. Minekova, B. Zdaniuk
(red.), Polska i Ukraina. Préba analizy systemu politycznego, Warszawa 2011, s. 185.

% Zob. S. Matuszak, Janukowycz w Chinach — trzeci wektor w ukrairiskiej polityce zagranicznej?, "Tydzieri na
Wschodzie" (8 wrzesnia 2010 r.), OSW, http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/tydzien-na-wschodzie/2010-09-
08/janukowycz-w-chinach-trzeci-wektor-w-ukrainskiej-polityce, 11.2011.

155


http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/tydzien-na-wschodzie/2010-09-08/janukowycz-w-chinach-trzeci-wektor-w-ukrainskiej-polityce
http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/tydzien-na-wschodzie/2010-09-08/janukowycz-w-chinach-trzeci-wektor-w-ukrainskiej-polityce

panstwo, ktéremu tatwo mozna podporzadkowaé realizacji swojego interesu
narodowego. Udziat Ukrainy w strukturach euroatlantyckich zdecydowanie zmienitby
jej potozenie i pozycje wzgledem Rosji oraz datby jej instrumenty do nieskrepowane;j
realizacji swojej racji stanu. Oczywiscie w przypadku realizacji takiego scenariusza
odrebng kwestig pozostaje prawdopodobne ochtodzenie, albo nawet zaostrzenie
wzajemnych stosunkow z Federacjg Rosyjska.

Duzg korzyscig blizszej integracji z Zachodem jest tez wizja dtugofalowej
konsolidacji demokracji oraz instytucji demokratycznych na Ukrainie. Szczegdlnie
Unia Europejska ktadzie bardzo duzy nacisk na umacnianie demokracji w swoim
bezposrednim sgsiedztwie (Ukraina stata sie takim po rozszerzeniu o panistwa Europy
Srodkowo-Wschodniej w 2004 r.), uzaleiniajac dostarczanie swojej pomocy
finansowej od przestrzegania regut demokracji, rzgdéw prawa i poszanowania praw
cztowieka. O ile Ukraina ciggle odbiega od modelu demokracji zachodnich to jednak
w ostatnich latach dokonata pewnych postepdw w demokratyzacji swojego ustroju
i zycia politycznego (aczkolwiek pytanie o faktyczng demokratyzacje Ukrainy
powrdcito w kontekscie procesu sadowego bytej premier Julii Tymoszenko™). Dlatego
tez wiaczenie jej w proces integracji europejskiej mogtoby nie tylko zacementowad
zachodzgce pozytywne zmiany, ale réwniez zdynamizowaé procesy prowadzgce
w dtuzszej perspektywie do petnej demokratyzacji Ukrainy.

Dzieki zblizeniu z Zachodem oraz postepujgcym reformom w sferze politycznej
i wojskowej Ukraina bedzie mogta réwniez odnotowaé znaczacy wzrost
bezpieczenstwa swoich obywateli. Ewentualne przystgpienie do NATO dos¢ znaczgco
wptynetoby na wzrost bezpieczenstwa Ukrainy ze wzgledu na udziat w najsilniejszym
z istniejgcych obecnie sojuszy wojskowych, jak rowniez poprzez objecie tego panstwa
parasolem atomowym Standw Zjednoczonych. W tym kontekscie nie mozna réwniez
zapomina¢ o rozwijajgcych sie zdolnosciach obronnych Unii Europejskiej, ktore

funkcjonujg obecnie w ramach Wspodlnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony UE.

%9 procesie zob. szerzej: M. Jaroszewicz, S. Matuszak, T. A. Olszanski, Proces i aresztowanie Julii Tymoszenko,
"Tydzien na Wschodzie" (10 sierpnia 2011 r.), OSW, http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/tydzien-na-
wschodzie/2011-08-10/proces-i-aresztowanie-julii-tymoszenko, 11.2011.
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Odnosnie potencjalnych korzysci ekonomicznych idacych za S$cislejsza
integracjg z Zachodem najwazniejsze dla Ukrainy wydajg sie by¢ znaczace i gtebokie
reformy gospodarcze, stymulowane dodatkowo przez pomoc finansowg ptynaca
gtownie z panstw UE. Pozyskanie unijnych s$rodkdw na rozwdj gospodarki
przyspieszytoby jej reformy i pozwolitoby zblizy¢ sie do unijnych standardéw
wspoélnego rynku, jak réwniez efektywnie wdrozy¢ przepisy prawne umozliwiajgce
liberalizacje handlu zagranicznego.

Integracja z Zachodem przyczynitaby sie réwniez do polepszenia atrakcyjnosci
inwestycyjnej Ukrainy, co przetozytoby sie na zwiekszony naptyw zagranicznych
inwestycji i kapitatu. Pozwolitoby to pozyskaé¢ dostep do nowoczes$niejszych
technologii oraz zapewnic¢ bardziej przyjazny klimat dla kolejnych inwestycji, co z kolei
wptynetoby na polepszenie spoteczno-gospodarczej sytuacji na Ukrainie i wzrost

stopy zycia jej obywateli.

Wptyw sytuacji wewnetrznej na euroatlantycki wektor polityki zagranicznej Ukrainy

Specyfika panstw nalezgcych do bytego bloku socjalistycznego nie pozwala
efektywnie analizowa¢ ich polityki zagranicznej bez uwzglednienia czynnika
wewnetrznego. O ile zagadnienie to jest na tyle rozlegte, ze mogtoby by¢ rozwiniete
w odrebnej publikacji to jednak warto przyjrze¢ sie, jaki wptyw na wektor
euroatlantycki polityki zagranicznej Ukrainy miaty zmiany na stanowisku gtowy
panstwa'’.

Ze wzgledu na fakt, iz rola i pozycja prezydenta Ukrainy w stosunku do innych
osrodkow wtadzy jest dos$¢ silna, dlatego tez ma on znaczacy wptyw na wiele
aspektéw dziatalnosci paristwa'®, w tym réwniez na jego polityke zagraniczna.
Za prezydentury Leonida Kuczmy (lata 1994-2004) po poczatkowym okresie
prowadzenia przez Ukraine polityki neutralnosci, po 1997 roku nastgpit zwrot

w strone wielowektorowosci. Prezydent Kuczma jako pierwszy ogtosit chec integracji

1z racji tego, iz za trwajgcej do 1994 r. prezydentury Leonida Krawczuka realizowana byta polityka neutralnosci
i pozablokowosci Ukrainy, zostanie on wytgczony z analizy obejmujacej ten podrozdziat.

2 R. Mojak, Republika Ukrainy, [w:] E. Gdulewicz (red.), Ustroje paristw wspdtczesnych. Tom 2, Lublin 2005, s.
276-277.
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Ukrainy z Unig Europejska i NATO, jak réwniez ze Swiatowa Organizacja Handlu™
(zaczatki prowadzenia takiej polityki mozna zauwazy¢ jeszcze u poprzedniego

)% Proeuropejska orientacja Kuczmy byta

prezydenta Ukrainy Leonida Krawczuka
jednak w zasadzie podejSciem bardziej deklaratywnym, niz faktycznym. Mimo
ogtoszenia przez Kuczme Strategii Integracji z Unig Europejskq pod koniec swojej
pierwszej kadencji, tak naprawde niewiele zrobiono w celu faktycznej jej realizacji.
Byto to raczej podejscie typowo taktyczne, stuzgce Ukrainie do konsekwentnego
balansowania miedzy Zachodem a Wschodem.

Po proébie sfatszowania wyniku wyboréw prezydenckich przez dwczesne
wladze w listopadzie 2004 r. oraz po bedacych tego nastepstwem burzliwych
wydarzeniach okreslanych jako "pomaranczowa rewolucja" (trwajgca od listopada
2004 r. do stycznia 2005 r.), stanowisko prezydenta objgt Wiktor Juszczenko (2005-
2010). Za jego prezydentury nastgpito dos¢ radykalne odejscie od polityki
wielowektorowosci. Juszczenko zdecydowanie faworyzowat kierunek prozachodni,
stawiajgc w zasadzie tylko na jeden wektor w polityce zagranicznej Ukrainy. Polityka
taka poniosta jednak porazke — nastgpito znaczne pogorszenie stosunkéw z Federacjg
Rosyjskga i rozluznienie wiezéw z panstwami Wspodlnoty Niepodlegtych Panstw, a Unia
Europejska i NATO, mimo pogtebienia wspdtpracy, nie otworzyty sie na Ukraine
w stopniu w jakim tego oczekiwano.

W lutym 2010 roku, po druzgocace] klesce w wyborczej walce o reelekcje
Wiktora Juszczenko (zdobyt tylko 5,45% gtoséw™), fotel prezydenta objat jego rywal z
okresu "pomaranczowe] rewolucji", a pézniejszy premier Ukrainy Wiktor Janukowycz.
Polityka Janukowycza, ktéry bedac przywddca tzw. "obozu niebieskich" (od barw jego
frakcji parlamentarnej Partii Regiondw), uwazany jest za prorosyjskiego i raczej
sceptycznie nastawionego do integracji z Zachodem, przyniosta ponowny zwrot w

strone wielowektorowosci. Co zaskakujgce, pomimo odrzucenia przez Janukowycza

" Ukraina przystapita do $wiatowej Organizacji Handlu (WTO) w 2008 roku.

" W. Baluk, Geopolityczne orientacje niepodlegtej Ukrainy, [w:] Walenty Baluk (red.), Polityka zagraniczna i
bezpieczenstwa krajow Wspdlnoty Niepodlegtych Panstw, Wroctaw 2008, s. 91.

B lpomokon LleHmpansHoi subopyoi Komicii npo pesynbmamu 20710Cy8aHHA y O0eHb subopis lpe3udeHma
YKpaiHu, 25 stycznia 2010 r., LleHTpanbHa Bubopya Komicis,

http://www.cvk.gov.ua/info/protokol cvk 17012010.pdf, 5.11.2011.
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mozliwosci przystgpienia do struktur NATO i ponownego otwarcia sie na blizszg
wspotprace z Rosja, to jednym z priorytetow polityki zagranicznej pozostata dla
Janukowycza integracja z Unig Europejska. Za wyraz tego mozna uznaé wybér miejsca
wizyty pierwszej zagranicznej podrdozy nowego prezydenta, ktérym ku zaskoczeniu
niektdrych, nie byta Moskwa, ktérg odwiedzit w drugiej kolejnosci, lecz Bruksela oraz
instytucje unijne. Tym samym Janukowycz wyznaczyt dwa gtéwne priorytety polityki
zagranicznej na okres swojej prezydentury®®. Podejécie takie znalazto potwierdzenie
w ustawie o zasadach polityki wewnetrznej i zagranicznej Ukrainy z 2010 roku, w
ktorej zapisano, iz celem Ukrainy jest integracja z Unig Europejska, jak réwniez

utrzymanie partnerskich stosunkéw z Rosja i paristwami WNP*’.

Stosunki Ukrainy z Unig Europejska

Nawigzanie stosunkéw miedzy Ukraing a Europejska Wspodlnota Gospodarczg
(EWG) nastgpito juz w grudniu 1991 r. poprzez uznanie niepodlegtosci Ukrainy przez
ministra spraw zagranicznych Holandii, ktéra sprawowata wéwczas przewodnictwo
w Radzie EWG™. Niecate dwa lata pdiniej, w pazdzierniku 1993 r. w Kijowie
ustanowione zostato przedstawicielstwo Komisji Europejskiej (stata misja Ukrainy
przy UE ustanowiona zostata dopiero w roku 1995).

Poczatkowo stosunki bilateralne miedzy Ukraing a EWG (a od 1 listopada
1993 r. Unig Europejska) rozwijaty sie dos$¢ powoli. Pierwszym porozumieniem jakie
zostato zawarte byta umowa o handlu tekstyliami podpisana 5 maja 1993 r. W 1993
roku rozpoczety sie tez, obejmujace trzy tury negocjacyjne rozmowy na temat umowy
regulujgcej stosunki pomiedzy UE a Ukraing (wczesniej stosunki te regulowata umowa
pomiedzy EWG i EURATOM a ZSRR z 1989 roku). Porozumienie takie, noszace nazwe
Uktad o Partnerstwie i Wspotpracy (PCA), podpisane zostato 14 czerwca 1994 roku.

Pomimo szybkiej ratyfikacji przez Rade Narodowg Ukrainy PCA wszedt w Zycie

'®'s. Matuszak, Janukowycz balansuje miedzy Brukselg a Moskwg, "Tydzien na Wschodzie" (10 marca 2010 r.),
OSW, http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/tydzien-na-wschodzie/2010-03-10/janukowycz-balansuje-miedzy-
bruksela-a-moskwa, 11.2011.

Y Ukraina: reformy tak, NATO nie, ,Gazeta Wyborcza” z 4 czerwca 2010 .

18 P.Turczynski, Polityka Unii Europejskiej wobec Ukrainy, ,Sprawy miedzynarodowe", 2005, nr 2, s. 98.
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dopiero 1 marca 1998 r. ze wzgledu na dos¢ obojetng, a w pewnym stopniu nawet
"niechetng" postawe niektorych panstw cztonkowskich UE odnosnie zblizenia
z Ukraing i pozostatymi parstwami WNP'. By jednak nie hamowaé rozwoju
stosunkéw handlowych miedzy Ukraing i UE 1 czerwca 1995 r. zawarto porozumienie
przejsciowe o handlu, ktére w praktyce umozliwiato stosowanie czesci przepisow PCA
w okresie poprzedzajgcym jego wejscie w 2ycie2°.

Wejscie w zycie PCA otworzyto nowy okres w relacjach UE-Ukraina. Ukraina
zaczeta zabiegac o zaciesnienie stosunkow bilateralnych z Unig. Pomimo problemoéw
z implementacjg niektorych zapisow PCA, witadze Ukrainy zaczety zgtasza¢ chec
zawarcia umowy stowarzyszeniowej, jak rowniez gtebszej integracji z UE, ktorej
ostatecznym celem miato by¢ uzyskanie formalnego cztonkostwa w tej organizacji.

Na pierwszy spotkaniu Rady Wspoétpracy UE-Ukraina (instytucji utworzonej na
mocy zapisow PCA i zbierajacej sie raz do roku na szczeblu ministerialnym),
odbywajgcym sie w dniach 8-9 czerwca 1998 r. Oprdécz przyjecia przez strony planu
dziatania na lata 1998-1999, Ukraina zgtosita oficjalnie cheé stowarzyszenia z UE. Dwa
dni pdzniej, bo 11 czerwca 1998 r. prezydent Kuczma ogtosit dekret nr 615
zatytutowany Strategia integracji Ukrainy z Uniq Europejskg, zas$ dzien pdziniej
ukrainski rzad przyjat rezolucje nr 852 dotyczacg harmonizacji ukrainskiego prawa
z przepisami prawa wspolnotowego. Strategia integracji skupiata sie na 9 gtéwnych
obszarach:

e dostosowanie ukrainskiego prawa do unijnych standardoéw;

e rozwodj stosunkdw handlowych;

e udziat Ukrainy w systemie bezpieczenstwa europejskiego;

e konsolidacja i wzmocnienie demokracji na Ukrainie;

e dostosowanie ukrainskiej polityki spotecznej do europejskich standarddw;

e wspotpraca w zakresie kultury, edukacji, badan i technologii;

% A. Kalicka-Mikotajczyk, Polityka Unii Europejskiej wobec Ukrainy, [w:] M. Winiarski (red.), Polska i Ukraina na
drodze do wspdlnej Europy, Wroctaw 2010, s. 69-70.

2° A. Dumata, Stosunki Ukrainy z Uniq Europejskg, [w:] M. Pietras, T. Kapusniak (red.), Ukraina w stosunkach
miedzynarodowych, Lublin 2007, s. 324.
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e integracja regionalna;
e wspoipraca w poszczegdlnych sektorach gospodarki;
e wspotpraca na rzecz ochrony $rodowiska naturalnego®.

Jeszcze w 1998 roku na wiedenskim spotkaniu Rady Europejskiej przywddcy
panstwa cztonkowskich Unii Europejskiej podjeli decyzje o uzgodnieniu wspdlnej
strategii wobec Ukrainy. Rada Europejska przyjeta wspdlng strategie na odbywajgcym
sie w dniach 10-11 grudnia 1999 r. spotkaniu na szczycie w Helsinkach. Wspdlna
strategia stawiata trzy podstawowe cele w relacjach UE-Ukraina:

e wzmochienie procesu demokratyzacji i przemian gospodarczych na Ukrainie;
e wspotpraca na rzecz stabilnosci i bezpieczenstwa na kontynencie europejskim;
e wzmochienie wspotpracy na rzecz rozszerzenia UE*.

Zapisy zawarte we wspolnej strategii Swiadczyly to o podniesieniu przez Unie
Europejskg rangi Ukrainy w jej polityce zewnetrznej, jak rowniez dostrzezeniu jej
europejskich aspiracji®>. W grudniu 1999 r. miato réwniez miejsce spotkanie miedzy
prezydentem Ukrainy Leonidem Kuczmg a przewodniczagcym Komisji Europejskiej
Romano Prodim.

Pomimo, zdawatoby sie, znacznego rozwoju i intensyfikacji wspdétpracy UE
z Ukraing, tak naprawde efekty tego zblizenia byty w istocie niewielkie. W polityce
zagranicznej Ukrainy w okresie po roku 1999 mozna byto dostrzec zwrot w strone
Rosji, zas prezydent Kuczma oskarzony zostat o tamanie zasad demokracji i zlecenie
morderstwa opozycyjnego dziennikarza, co negatywnie odbito sie na jego wizerunku
w UE. Wspétpraca UE z Ukraing uzalezniona byta w duzym stopniu od ich relacji

politycznych, dlatego i na tym polu mozna byto dostrzec ostabienie wzajemnych

2 Cmpameezia iHmeepauii YkpaiHu 0o €sponelicbkoeo Coro3y (i3 3miHamu, eHeceHumu YKazom [lpe3udeHma
Ykpairu 8id 12 keimHa 2000 poky N 587/2000 npo sHeceHHA 3MiH Ao desKux yKasie Mpe3udeHma YkpaiHu ma
Ykazom [MpesudeHma YkpaiHu eid 11 ciuHa 2001 poky N 8/2001 npo eHeceHHs 3miH 00 Yka3y lpe3udeHma
YKpaiHu 8i0 11 yepeHa 1998 poky N 615), 11 czerwca 1998 r.,
http://www.mfa.gov.ua/mfa/en/publication/content/2823.htm, 11.2011.

> European Council Common Strategy of 11 December 1999 on Ukraine (1999/877/CFSP),
http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2003/october/tradoc 111611.pdf, 11.2011.

2R Zieba, Wspdlina Polityka Zagraniczna i Bezpieczeristwa Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 168.
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stosunkéw?®*. W gruncie rzeczy, az do okresu po "pomarariczowej rewolucji" polityka
Ukrainy wobec Unii byta w duzej mierze wytacznie deklaratywna, a za najistotniejszy
przejaw jej stosunkdw mozna uznac udziat Ukrainy w pierwszej misji reagowania
kryzysowego przeprowadzonej samodzielnie przez Unie Europejskg. Byta to misja
policyjna EUPM w Bos$ni i Hercegowinie rozpoczeta 1 stycznia 2003 r., w ktérej udziat
brali ukraifiscy policjanci®.

PrzewartosSciowanie w relacjach Ukrainy z UE nastgpito dopiero po
»pomaranczowej rewolucji" i po objeciu urzedu prezydenta przez Wiktora Juszczenke.
Dnia 25 listopada 2004 r. Unia uznata drugg turg przeprowadzonych na Ukrainie
wyboréw prezydenckich za niespetniajgca standardéw demokratycznych. Co istotne,
w zazegnaniu kryzysu politycznego na Ukrainie brat udziat petnigcy stanowisko
Wysokiego Przedstawiciela ds. Wspodlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczernstwa UE
Javier Solana, ktéry na przetomie listopada i grudnia 2004 r. trzykrotnie odwiedzat
Kijow (w styczniu 2005 r. brat rowniez udziat w inauguracji nowego prezydenta). Rada
Europejska wydata réwniez deklaracje popierajgcg przemiany demokratyczne na
Ukrainie, zas 10 grudnia 2004 r. Rada Europejska przyjeta Action Plan (Plan Dziatania)
dla Ukrainy, bedacy przejawem rozwijanej od 2004 r. Europejskiej Polityki Sgsiedztwa
(ENP), ktory okreslat nastepujgce cele:

e wzmochnienie demokracji i rzgdow prawa;

e zagwarantowanie wolnosci stowa i prasy;

e wspotpraca w zakresie rozbrojenia i nieproliferacji broni masowego razenia;
e znoszenie barier w handlu;

e polepszenie klimatu dla inwestycji;

e dostosowanie ukrainskiego ustawodawstwa do norm unijnych;

e zwalczanie korupcji;

e rozwigzanie problemu wiz i readmisji;

Y W. Kwasnicki, Czy Unia Europejska moze poméc Ukrainie w transformacji gospodarczej?, M. Winiarski (red.),
Polska i Ukraina na drodze do wspdlnej Europy, Wroctaw 2010, s. 51.

%> ). Barcik, Europejska Polityka Bezpieczeristwa i Obrony. Aspekty prawne i polityczne, Bydgoszcz-Katowice
2008, s. 313.
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e reforme systemu sadownictwa powszechnego®.

W lutym 2005 r. Action Plan zostat poszerzony o tzw. "10-punktowy plan" Solany
(dotyczacy m.in. rozpoczecia negocjacji nowego uktadu zastepujgcego PCA,
zacie$nianiu wspotpracy handlowej i w zakresie |l filara UE oraz pomocy finansowej
i wsparcia w staraniach o akcesje Ukrainy do WTO) majacy zmaksymalizowac korzysci
ptynace z relacji UE-Ukraina opartych na zapisach wspomnianego Planu Dziatania®’.

Kadencje rzaddéw prezydenta Juszczenki charakteryzowat zdecydowany zwrot
w kierunki zachodnim oraz rozwdj relacji bilateralnych z Unig Europejska. Juz na
poczatku swojej prezydentury Juszczenko potwierdzit europejskie aspiracje Ukrainy,
zawarte w Strategii integracji Ukrainy z Uniq Europejskq z 1998 r. Relacje Ukrainy z UE
ulegty znaczacej poprawie, co miato swdj wyraz w ponownym ociepleniu stosunkéw
politycznych i gospodarczych. Ukoronowaniem tego ,,nowego startu" byto przyznanie
Ukrainie statusu gospodarki rynkowej przez Rade Unii Europejskiej w grudniu 2005
roku, co umozliwito pdzniejsze przystgpienie Ukrainy do WTO w roku 2008.

Ponowna zmiana sytuacji nastgpita po wyborach parlamentarnych na Ukrainie
w 2006 roku. Spory i nieporozumienia miedzy politykami nalezgcymi do "obozu
pomaranczowych" doprowadzity do powazinego kryzysu politycznego, w skutek
ktorego premierem zostat konkurent Juszczenki z wyboréw prezydenckich,
prorosyjski Wiktor Janukowycz. Ta swoista "niebieska kontrrewolucja" postawita pod
znakiem zapytania przysztos¢ relacji UE-Ukraina. Jednak ku zaskoczeniu unijnych
politykéw i wbrew oczekiwaniom czesci ukrainskich elit politycznych, nowy premier
za jeden z gtéwnych priorytetow ukrainskiej polityki zagranicznej uznat integracje
z Unig Europejska, jak réwniez dokonczenie harmonizacji ukrainskiego prawa z acquis
communautarie. Podkreslit rowniez, ze Ukraina musi stanowi¢ silnego partnera dla

Unii dlatego tez najwazniejszym celem jego rzagdu bedzie zapewnienie stabilnosci

%% A. Kalicka-Mikotajczyk, dz. cyt., s. 73.
%’ Chronology of bilateral relations, Delegation of the European Union to Ukraine,
http://eeas.europa.eu/delegations/ukraine/eu ukraine/chronology/index _en.htm, 11.2011.
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ukrainskiej gospodarki, co z kolei miatoby sie przyczyni¢ do umocnienia instytucji
demokratycznych i rozwoju swobdd obywatelskich®.

Niezmiennym jednak pozostat fakt, iz pomimo ocieplenia i dynamizacji
stosunkéw po ,pomaranczowej rewolucji" Unia w praktyce ciggle pozostawata
zamknieta na Ukraine. Obiecywata jej co najwyzej pogtebienie stosunkéw w ramach
ENP, co jednak w zadnym stopniu nie satysfakcjonowato strony ukrainskiej, ktéra
Europejskg Polityke Sasiedztwa postrzegata jako bariere na drodze do realnej
integracji z UE. Pomimo braku jasnych obietnic odnosnie przysztego cztonkostwa ze
strony Unii, Ukraina pozostawata dla unijnych dyplomatéw istotnym partnerem,
czemu dafta wyraz m.in. poprzez swoje zaangazowanie w rozwigzanie konfliktu
w Naddniestrzu (réwniez poprzez wsparcie unijnej misji EUBAM).

Koniec roku 2006 i rok 2007 nie przyniosty znaczgcej poprawy w relacjach
Ukrainy z Unig Europejska. Najistotniejszym wydarzeniem tego okresu byto
podpisanie umowy o utatwieniach wizowych i readmisji, ktéora weszta w zycie
1 stycznia 2008 r. Odbyty sie takize dwa spotkania na szczycie UE-Ukraina
(27 pazdziernika 2006 r. i 14 wrzesnia 2007 r.), ktére jednak nie przyniosty tak
oczekiwanej przez Ukraine deklaracji o przysztym cztonkostwie. Co jednak istotne,
uzgodniono, iz konieczne jest rozpoczecie negocjacji nowej ambitnej umowy
o0 wzmocnionym partnerstwie (Enhanced Agreement), regulujgcej stosunki miedzy
Ukraing a UE (PCA wygasat w 2008 r.), ktéra dodatkowo miata réwniez tworzyc
miedzy stronami strefe wolnego ** . Nie uzyto jednak nazwy ,umowa
stowarzyszeniowa”, co w praktyce nie dawato Ukrainie wiekszej nadziei na szybka
integracje z UE.

Negocjacje nowej umowy rozpoczety sie 5 marca 2007 roku, zas 18 lutego
2008 roku dodatkowo rozszerzono je o negocjacje dotyczgce ustanowienia strefy

wolnego handlu (co zostato umozliwione przez przystgpienie Ukrainy do WTO). Przed

A Stepien-Kuczynska, M. Stowikowski, dz. cyt., s. 119-120.

» Tamize, s. 121-122.

% FU-Ukraine Summit, Helsinki, 27 October 2006, Joint Press Statement, Council of the European Union,
http://eeas.europa.eu/delegations/ukraine/documents/eu uk chronology/eu ukraine summit joint en.pdf,
11.2011.
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rozpoczeciem negocjacji premier Janukowycz wyrazit nadziej, iz perspektywa
cztonkostwa Ukrainy w UE zostanie formalnie zapisana w tekécie nowej umowy®>'.

Co istotne, od 2007 r. zmienit sie instrument pomocy finansowej przyznawanej
przez UE Ukrainie. Pomoc taka od 1991 roku przyznawana byta w ramach programu
pomocy technicznej TACIS (Technical Assistance to the Commonwealth of
Independent States) przeznaczonego dla 12 panistw Europy Wschodniej i Azji
Centralnej*’. Od 1991 pomoc dla Ukrainy wyniosta ponad 2,5 mld euro i alokowana
byta w ramach programéow obejmujgcych kwestie narodowe, regionalne,
przygraniczne oraz bezpieczenstwa atomowego. Pomoc udzielana byta réwniez w
ramach dwdch programoéw tematycznych: Programu pomocy humanitarnej (ECHO)
i Europejskiej Inicjatywy na rzecz Demokracji i Praw Cztowieka (EIDHR)*. Pomoc
skupiata sie gtdwnie na realizacji projektéw o znaczniej wielkosci o minimalnej
wartoéci 2 min euro®. W 1999 r. program TACIS zostat przedfuzony na nowg
perspektywe finansowg Unii na lata 2000-2006. Od 2007 roku zastgpit go Europejski
Instrument Sgsiedztwa i Partnerstwa (ENPI) przyjety na lata 2007-2013 w ramach
Europejskiej Polityki Sgsiedztwa. Z catego budzetu ENPI wynoszgcego 12 mld euro, dla
Ukrainy wysoko$¢ alokacji w latach 2007-2010 wyniosta 494 mln euro™, za$ na lata
2011-2013 przyznano jej dofinansowanie wysokoéci 470 min euro®.

Istotng z punktu widzenia relacji UE-Ukraina byta polsko-szwedzka inicjatywa
Partnerstwa Wschodniego, ogtoszona w roku 2008 i rozpoczeta 7 maja 2009 roku.
Partnerstwo Wschodnie miato by¢ niejako rozszerzeniem i uzupetnieniem dotychczas
istniejgcych instrumentdw UE, skierowanych na Europe Wschodnig. Miato zapewnic

pogtebienie relacji miedzy Unig a szescioma panstwami Europy Wschodniej (Armenia,

3 Janukowycz: Integracja z UE pozostaje priorytetem Ukrainy, Gazeta Wyborcza z 28 lutego 2007 r.

%2 programem TACIS objete byly: Armenia, Azerbejdzan, Biatorus, Gruzja, Kazachstan, Kirgistan, Motdowa,
Rosja, Tadzykistan, Turkmenistan, Ukraina i Uzbekistan.

BA. Stepien-Kuczynska, M. Stowikowski, dz. cyt., s. 130.

3*Technical Assistance to the Commonwealth of Independent States, Euroresources,
http://www.euroresources.org/fileadmin/user_upload/PDF country and Programme profiles/ec4.pdf,
11.2011.

> Implementation of the European Neighbourhood Policy in 2009. Progress Report Ukraine, European
Commission, 12.05.2010.

*® The EU and Ukraine. Progress in relations — ENP Progress Report 2009, ENPI info centre,
http://www.enpi-info.eu/files/interview/UkraineENGfinal.pdf, 11.2011.
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Azerbejdzan, Biatoru$, Gruzja, Motdowa, Ukraina) oraz przyczyni¢ sie do
przyspieszenia reform w tych panstwach. Najwazniejszym postanowieniem podjetym
na praskim szczycie Rady Unii Europejskiej inicjujgcym Partnerstwo Wschodnie byto
uzgodnienie, iz ze wszystkimi szescioma panstwami objetymi Partnerstwem
podpisane zostana umowy stowarzyszeniowe>’ . Ostatni (drugi z kolei) szczyt
Partnerstwa Wschodniego odbyt sie w Warszawie w dniach 29-30 wrzesnia 2011 r.

W mysl postanowien praskiego szczytu Rady odnosnie stowarzyszenia, dnia
16 czerwca 2009 r. na spotkaniu Rady Wspdtpracy UE-Ukraina w Luksemburgu
przyjety zostat dokument zatytutowany EU-Ukraine Association Agenda (wszedt w
zycie 24 listopada 2009 r.), ktérego celem byto zastgpienie Planu Dziatania z 2004
roku. Agenda stowarzyszenia jest instrumentem, ktérego zadaniem jest zacie$nienie
wspotpracy politycznej i gospodarczej miedzy stronami oraz przygotowanie do
przyjecia w przysztosci umowy stowarzyszeniowej i petnej implementacji jej
postanowien. Agenda okresla 6 gtéwnych obszarach wspotpracy. Sa to:

e dialog polityczny (m.in. wspieranie demokracji i rzadédw prawa; walka
z korupcjg; wspotpraca w zakresie polityki zagranicznej i bezpieczenstwa;
wzmocnienie wspoétpracy z Miedzynarodowym Trybunatem Karnym);

e obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci;

e wspotpraca gospodarcza;

e handelisprawy handlowe;

e bezpieczenstwo energetyczne i jadrowe;

e pozostate sprawy obejmujgce wspodtprace w dziadzinach takich jak: podatki;
transport; ochrona srodowiska; przemyst i przedsiebiorczos¢; prawo spotek;
ustug finansowe; spoteczenstwo informatyczne; turystyka; rolnictwo i rozwdéj
obszaréw wiejskich; pomoc socjalna i stuzba zdrowa; kosmos; nauka,

technologia i edukacja’®.

%7 Joint Declaration of the Prague Easter Partnership Summit, Council of the Europan Union, 7.05.2009.
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms data/docs/pressdata/en/er/107589.pdf, 11.2011.

%% EU-Ukraine Association Agenda to prepare and facilitate the implementation of the Association Agreement z
15 pazdziernika 2009, http://eeas.europa.eu/delegations/ukraine/documents/eu_uk chronology/association

agenda en.pdf, 11.2011.
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W lutym 2010 roku stanowisko prezydenta Ukrainy objat Wiktor Janukowycz.
Poczatek jego prezydentury oznaczat koniec catkowicie prozachodniego podejscia
w polityce zagranicznej Ukrainy, jak rowniez stanowit powrdt zarzuconej
za prezydentury Juszczenki polityki wielosektorowosci oraz poczatek odbudowy
blizszych wiezi z Rosjg. Mimo to rozpoczety proces integracji z Unig Europejska nie
zostat przerwany, a nowy prezydent ciggle podkresla jego znaczenie dla przysztosci
Ukrainy, ktdra nie zrezygnowata ze swoich plandéw przysztego cztonkowstwa.
Co zresztg jest niejako wyrazem nastrojow spotecznych na Ukrainie — akcesja do UE
w 2010 r. popierana byt przez 53% obywateli*’, co w poréwnaniu do niewielkiego
poparcia dla cztonkowstwa w NATO (ok. 12%), stanowi pozytywny sygnat dla wtadz
panstwowych o kontynuowanie udziatu w procesie integracji europejskie;.

Zdecydowanie najwazniejszym wydarzeniem jakie miato miejsce w relacjach
UE-Ukraina od czasu objecia urzedu prezydenta przez Wiktora Janukowycza byto
przystgpienie Ukrainy do Europejskiej Wspdlnoty Energetycznej, co miato miejsce
24 wrzeénia 2010 r., a od 1 lutego 2011 r. Ukraina jest jej petnoprawnym cztonkiem®.

Do 2011 roku najwazniejszym aspektem relacji Ukrainy z Unig Europejska
pozostawato pomysine zakonczenie negocjacji umowy stowarzyszeniowej
i wchodzgcego w jej sktad porozumienia odnosnie strefy wolnego handlu. Rozmowy
jednak posuwaty sie do przodu dos¢ powoli — najwiecej trudnosci przysporzyty
negocjacje kwestii zwigzanych z ustanowieniem strefy wolnego handlu, gtéwnie
w obszarze rolnictwa, energetyki i przemystu stalowego®'. Nie bez wptywu na proces
negocjacji pozostata tez postawa ukraifnskich oligarchéw (zwtaszcza tych
zamieszkujgcych wschodnig czes¢ kraju), ktérzy od dtuziszego czasu konsekwentnie

staraja sie zablokowa¢ otwarcie na Zachéd™*.

* poll - more than half of Ukrainians support European Union membership, “Kyiv Post” z 15 maja 2010,
http://www.kyivpost.com/news/nation/detail /66442, 11.2011.

* Ukraine to accede the Energy Community as of 1 February, Energy Community, 1 lutego 2011,
http://www.energy-community.org/portal/page/portal/ENC HOME/NEWS/News Details?p new id=4141,
11.2011.

*1 M. Wojciechowski, Ukraina do Unii, "Gazeta Wyborcza" z 28 lutego 2011.

2 70b. A. ). Motyl, Ukrainian Blues. Yanukovych's Rise, Democracy's Fall, "Foreign Affaris", July/August 2010.
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Negocjacje dotyczace strefy wolnego handlu zostaty zakorniczone
19 pazdziernika 2011 r., zas w listopadzie odbyta sie ostateczna tura rozmow na
temat treéci umowy stowarzyszeniowej*. Parafowanie uktadu zostato zaplanowane
na majgcym sie odbyé¢ 19 grudnia 2011 r. w Kijowie szczycie UE-Ukraina, jednakze
w obecnej sytuacji stoi ono pod znakiem zapytania. Ma to zwigzek z ochtodzeniem w
relacjach miedzy Unig a Ukraing, spowodowanym aresztowaniem i skazaniem bytej
premier Julii Tymoszenko na 7 lat wiezienia, w odbiegajagcym od standardéw
demokratycznych procesie sadowym (Bruksela uznata wyrok za motywowany
politycznie**) oraz prze$ladowaniami opozycji (m.in. odmowa organizacji pokojowe;j
demonstracji w rocznice ,pomaranczowej rewolucji’). Wydarzenia te miaty znaczace
implikacje dla procesu stowarzyszenia Ukrainy z UE — planowana na pazdziernik
wizyta prezydenta Janukowycza w Brukseli zostata odwotana przez strone unijng, za$
panstwa cztonkowskie nie wyrazity zgody na umieszczenie zapisu o przysztym
cztonkostwie Ukrainy w treéci umowy stowarzyszeniowej. Pomimo apeli
ukrainskiego MSZ by nie tgczy¢ sprawy procesu Tymoszenko z kwestig
stowarzyszenia, niewykluczone, ze umowa nie zostanie w ogéle przyjeta przez UE na
grudniowym szczycie, co przyczyni sie jedynie do pogtebienia narastajgcego kryzysu
we wzajemnych relacjach i zahamowania procesu stowarzyszenia, czego zresztg nie

wykluczyt sam ukrairiski prezydent™.

** Chronology of bilateral relations, Delegation of the European Union to Ukraine,
http://eeas.europa.eu/delegations/ukraine/eu ukraine/chronology/index _en.htm, 11.2011.

). Junko, Ukraina. MSZ ma nadzieje na zawarcie umowy stowarzyszeniowej z UE, 17, depesza PAP z 17
listopada 2011 r.,

http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114877,10664404,Ukraina MSZ ma nadzieje na zawarcie umow
y stowarzyszeniowej.htmlI?fb xd fragment#?=&cb=f388ea0dc68114e&relation=parent&transport=fragment&
frame=f374240c25d975c, 15.11.2011.

*> Zob. szerzej: J. Junko, Ukraina. MSZ: nie tgczmy wyroku Tymoszenko ze stowarzyszeniem z UE, depesza PAP z
12 pazdziernika 2011 r.

http://wyborcza.pl/1,91446,10458704,Ukraina MSZ nie laczmy wyroku Tymoszenko ze stowarzyszeniem
.html?fb xd fragment#?=&cb=f33785d97bf899&relation=parent&transport=fragment&frame=f2434f5138045
a2,15.11.2011.

a6 Ukraina.Janukowycz nie wyklucza pauzy w relacjach z UE, , depesza PAP z 22 listopada 2011 r.,
http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114877,10688808,Ukraina Janukowycz nie wyklucza pauzy w re
lacjach.htm|?fb xd fragment#?=&cb=f16baf90940ee23&relation=parent&transport=fragment&frame=f1753a
923d4c775, 15.11.2011.
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Stosunki Ukrainy z NATO
Stosunki Ukrainy z Organizacjg Traktatu Pétnocnoatlantyckiego (NATO) mozna
podzieli¢ na cztery zasadnicze etapy:
e |etap (1991-1997) — inicjowanie stosunkow
e |l etap (1997-2004) — instytucjonalizacja stosunkéw
e ||l etap (2005-2010) — zaciesnianie stosunkdw (prezydentura Juszczenki)

e |V etap (od 2010) — zamrozenie stosunkdw (prezydentura Janukowycza)

Etap | rozpoczat sie z chwilg odzyskania niepodlegtosci przez Ukraine i trwat, az
do momentu formalnej instytucjonalizacji stosunkdéw miedzy Sojuszem
Pétnocnoatlantyckim a Ukraing. Na poczatkowe relacje Ukrainy z NATO rzucat sie
»cien" konfrontacji zimnowojennej i blokowego podziatu $wiata. Dodatkowo, co
zresztg w zasadzie po dzi$s dzien pozostato niezmienionym aspektem stosunkow
Ukraina-NATO, relacje te ksztattowaty sie pod duzg presjg ze strony Rosji, ktdra z duzg
niechecig odnosita sie do wszelkich prob wejscia Sojuszu w jej "wytgczng strefe
wptywow". Ukraina ze wzgledu na swoje antyblokowe i neutralne nastawienie na
poczatku lat 90. XX wieku nie przywigzywata szczegdlnie duzej wagi do relacji z NATO.
Byt to rowniez okres niepewny dla Sojuszu, ktéry po zakoriczeniu zimnej wojny musiat
od nowa zdefiniowad swoje cele i znalez¢ dla siebie miejsce w nowej rzeczywistosci.

W procesie dostosowywania NATO do nowych realiow miedzynarodowych
w grudniu 1991 r. powstata Pétnocnoatlantycka Rada Wspdtpracy (NACC)Y. W jej
sktad weszto 16 panstw cztonkowskich NATO oraz 25 panistw stowarzyszonych, w tym
rowniez Ukraina. Panstwa NATO dostrzegaty istotne geopolityczne i geostrategiczne
potozenie Ukrainy dla ksztattu nowego tadu miedzynarodowego®®. W potowie lata 90.
XX wieku znaczenie NATO w polityce zagranicznej Ukrainy zaczeto stopniowo rosng¢.
Ukraina byta pierwszym panstwem WNP, ktére przystgpito w 1994 roku do programu

Partnerstwo dla Pokoju. Prezydent Leonid Kuczma w swoim wystgpieniu 1 czerwca

*” W roku 1997 NACC przeksztafcita sie w Rade Partnerstwa Pétnocnoatlantyckiego (EAPC).
*® M. Pietras, Stosunki Ukrainy z Sojuszem Pdtnocnoatlantyckim, [w:] M. Pietras, T. Kapuéniak (red.), Ukraina w
stosunkach miedzynarodowych, Lublin 2007, s. 353.
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1995 r. zaproponowat by relacje Ukraina-NATO ksztattowane byly na zasadzie
specjalnego partnerstwa, wliczajgc w to réwniez rozwdj wspotpracy wojskowej.
Przejawem zblizenia miedzy obydwoma stronami byt udziat ukrainskich zotnierzy
w dowodzonych przez NATO misjach IFOR i SFOR na obszarze Bosni i Hercegowiny.

Etap |Il, bedacy etapem instytucjonalizacji stosunkdw, rozpoczat sie
prawdopodobnie najwazniejszym i najbardziej przetomowym wydarzeniem
w relacjach Ukraina-NATO w ostatniej dekadzie XX wieku. Dnia 9 lipca 1997 r.
w trakcie madryckiego szczytu NATO podpisana zostata Karta o szczegdlnym
partnerstwie NATO z Ukraing™. Byta ona kluczowa dla rozwoju przysztych stosunkéw
Ukrainy z Sojuszem Pdétnocnoatlantyckim, jak rowniez zdefiniowata gtéwne obszary
wspotpracy i konsultacji. Na mocy Karty formalnie ustanowiona zostata Komisja
Ukraina-NATO. Z zatozenia miata ona by¢ instytucjg zblizong ksztattem do Rady Rosja-
NATO, jednak juz sama nazwa wskazywata, ze w istotce bedg to relacje nizszego
szczebla i nie o takim znaczeniu dla panstwa Sojuszu jak stosunki z Federacja
Rosyjska. Poza tym jak pisze Robert Kupiecki formalne rozmowy z Ukraing rozpoczety
sie z duzym opdznieniem (dopiero w drugiej potowie marca 1997 r.), w sytuacji gdy
rokowania z Rosjq przekroczyty juz punkt krytyczny®®. Pomimo tego Ukraina byta
waznym partnerem dla NATO, przyczyniajgc sie do zapewnienia bezpieczedstwa na
obszarze euroatlantyckim m.in. poprzez udziat w operacjach pod dowddztwem
Sojuszu.

Po podpisaniu Karty wspotpraca miedzy stronami zostata zdynamizowana,
efektem czego byto poszerzanie obszardw wspodtpracy o kolejne dziedziny. Bardzo
istotnym aspektem wspodtpracy byta pomoc udzielana Ukrainie przez Sojusz i jego
poszczegdlnych cztonkdw w zakresie demokratycznych reform, szczegdlnie
w sektorze bezpieczenstwa i obrony'. W roku 1998 ukrainski rzad przyjat Program
wspotpracy Ukrainy z NATO do 2001 roku, zas niedtugo pdzniej w roku 1999, po
przystapieniu Polski, Czech i Wegier do NATO, powstat polsko-ukrainski batalion

* Charter on a Distinctive Partnership between the North Atlantic Treaty Organization and Ukraine, 9 lipca
1997, http://www.mfa.gov.ua/mfa/en/publication/content/1705.htm, 11. 2011.

*% R. Kupiecki, NATO u progu XXI wieku, Warszawa 2000, s. 82.

> NATO i Ukraina: dziesiec lat partnerstwa; ,Przeglad NATO” 2007, nr 2.
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POLUKRBAT, ktory zostat wystany na misje do Kosowa. W lipcu 2002 roku prezydent
Kuczma podpisat dekret o integracji Ukrainy z NATO. Wczes$niej, w maju 2002 r.
ogtosit rowniez, iz celem Ukrainy jest przyszte cztonkostwo w Sojuszu
Pétnocnoatlantyckim. Trzeba jednaka zaznaczyé, ze deklaracje te, uwarunkowane
prowadzong przez Kijéow politykg wielowektorowosci, byly raczej przejawem
balansowania miedzy Wschodem a Zachodem, niz faktyczng checia realnej integracji
ze wspolnotg euroatlantyckg. Mimo to na spotkaniu Komisji Ukraina-NATO,
odbywajgcym sie w Pradze dniach 21-22 listopada 2002, przyjety zostato Action Plan,
w ktdrym wprost zapisano, iz dtugoterminowym celem Ukrainy jest cztonkostwo
w Sojuszu, jak réwniez sprecyzowano najwazniejsze obszary wspotpracy obejmujgce
wspotprace polityczng (dziatania na rzecz demokratyzacji i wzmocnienia rzagdow
prawa na Ukrainie oraz umacnianie wspodlnej wizji bezpieczernstwa na obszarze
euroatlantyckim), ekonomiczng (wspieranie reform i rozwoju gospodarczego Ukrainy)
i wojskowg (gtéwnie reforma ukrainskich sit zbrojnych oraz ogdlnie sektora
bezpieczenstwa i obrony)>*. Action Plan wdrazany byt poprzez Plany Wykonawcze
(Target Plans) z lat 2003, 2004, 2005°>.

Po ,pomaranczowej rewolucji” rozpoczat sie kolejny Ill etap w relacjach
Ukrainy z NATO. W zwigzku z faktem sfatszowania wyniku wyboréw prezydenckich
we wspolnej deklaracji ministrowie panstw cztonkowskich NATO podkreslili znaczenie
wolnych i demokratycznych wybordw oraz podjeli decyzje o przetozeniu spotkania
Komisji Ukraina-NATO zaplanowanego na grudzien 2004 roku. Do spotkania doszto
dopiero w kwietniu 2005 roku, juz po ustabilizowaniu sie sytuacji politycznej na
Ukrainie. Wczes$niej jednak nowo wybrany prezydent Wiktor Juszczenko ztozyt wizyte
w Kwaterze Gtéwnej NATO w Brukseli, co miato byé symbolicznym otwarciem

nowego rozdziatu w stosunkach Ukrainy z NATO. Przedstawiciele Sojuszu wyrazili

32 NATO-Ukraine Action Plan, 22 listopada 2002,
http://www.mfa.gov.ua/mfa/en/publication/content/1709.htm, 15.11.2011.
> NATO-Ukraine Target Plans, 2003, 2004, 2005,
http://www.mfa.gov.ua/mfa/en/publication/content/1711.htm, 15.11.2011.
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poparcie dla planéw reform politycznych i gospodarczych Juszczenki i zgodzili sie
podporzadkowac im relacje na linii Ukraina-NATO™.

W tym okresie, po zerwaniu z faktyczng politykg wielowektorowosci, wektor
euroatlantycki staje sie gtéwnym kierunkiem w polityce zagranicznej Ukrainy,
a cztonkostwo w NATO staje sie dfugoterminowym celem o najwyzszym priorytecie.
Ukraina zaczeta poszukiwac nowej formuty bezpieczenstwa i swojej nowej tozsamosci
w Europie, dziatajgc w catkowitym oderwaniu od Rosji i w duzej mierze rezygnujac
z gtebszej wspdtpracy w ramach WNP> (w ktdérej Rosja sprawuje nieformalne
przywodztwo). Powyzsze kwestie przyczynity sie w znacznym stopniu do intensyfikacji
stosunkéw i pogtebienia dialogu z Sojuszem Pétnocnoatlantyckim.

W kwietniu 2005 r. na spotkaniu Komisji Ukraina-NATO w Wilnie panistwa
cztonkowskie Sojuszu zaprosity Ukraine do Zintensyfikowanego Dialogu, w ramach
ktorego przyjeto pakiet krétkoterminowych dziatan stuzacych reformom w obszarach
kluczowych dla integracji Ukrainy ze strukturami euroatlantyckimi i zdobyciu przez
ukrainskich urzednikéw wiedzy niezbednej do zrozumienia wszystkich aspektéw
funkcjonowania NATO. Ufatwiat rowniez ekspertom NATO w prowadzeniu analiz
i ocen przeprowadzanych na Ukrainie reform. W ramach Zintensyfikowanego Dialogu
odbyty sie liczne spotkania eksperckie, jak rowniez na szczeblu ministrow spraw
zagranicznych i ministrow obrony. Utworzono réwniez Fundusz Powierniczy
Partnerstwa dla Pokoju (PfP Trust Fund), ze srodkéw ktérego na przestrzeni 12 lat
maja by¢ wdrazane w zycie projekty dotyczace rozbrojenia i likwidacji cze$ci zasobéw
broni konwencjonalnej na Ukrainie. Zniszczone miato zosta¢ m.in. 133 tys. ton
konwencjonalnej amunicji, 1.5 min sztuk broni strzeleckiej i lekkiej oraz 1000
przeno$nych systeméw obrony przeciwrakietowej. Catkowity koszt tego
przedsiewziecia miat wynie$¢ 25 min dolaréw?®. Oprécz tego Ukraina zostat réwniez
zaproszona do wziecia udziatu w operacji Active Endeavour na Morzu Srédziemnym

(pierwsze ukrainskie okrety przytgczyty sie do operacji w czerwcu 2007 r.).

** NATO’s relations with Ukraine, NATO,
http://www.nato.int/cps/en/SID-531D959A-5286D902/natolive/topics 37750.htm, 15.11.2011.
> Co istotne, Ukraina do dnia dzisiejszego nie ratyfikowata Statutu organizacji.

®H. M. Perepelycja, NATO i Ukraina: na rozdrozu, ,,Przeglagd NATO”, 2007, nr 2.

172


http://www.nato.int/cps/en/SID-531D959A-5286D902/natolive/topics_37750.htm

Kolejnym , kamieniem milowym” w relacjach Ukrainy z NATO byto spotkanie na
szczycie w Bukareszcie, w kwietniu 2008 roku. W jego trakcie przywddcy panstw
cztonkowskich Sojuszu uzgodnili, iz Ukraina bedzie w przysztosci cztonkiem NATO.
Byta to najsilniejsza jak do tej pory deklaracja NATO odnosnie akcesji Ukrainy.
W wyniku porozumien, ktdre zapadty na szczycie bukaresztanskim i w celu ich
formalnego potwierdzenia 21 sierpnia 2009 r. podpisano Deklaracje uzupetniajgcg do
Karty o szczegdlnym partnerstwie NATO z Ukraing.

Zmiana na stanowisku prezydenta i objecie tego urzedu przez Wiktora
Janukowycza w lutym 2010 roku stanowito poczatek IV etapu w relacjach NATO-
Ukraina. Obsadzenie stanowiska prezydenta przez przedstawiciela prorosyjskiego
,0bozu niebieskich" skutkowato zamrozeniem relacji z Sojuszem
Pétnocnoatlantyckim. Ukraina zrezygnowata catkowicie z cztonkostwa w NATO,
deklarujgc jednak kontynuacje wspdtpracy. Jak zresztg ogtosit w marcu 2010 r. sam
Janukowycz: Ukraina bedzie wspdtpracowata z NATO, ale nie bedzie do niego
wstepowac®’. Stanowisko to potwierdzit w czerwcu 2011 r. w Strasburgu, gdzie
okreslit przystgpienie do NATO jako niezgodne z ustawg o zasadach polityki
wewnetrznej i zewnetrznej, a w podobnym tonie odnidst sie rowniez do budowy
europejskiego systemu obrony przeciwrakietowej>®. Tym samym kwestia cztonkostwa
w NATO zostata usunieta ze wszystkich plandw ukrainskiego rzadu. Oswiadczenie
prezydenta Janukowycza oznaczato powrdt do prowadzenia polityki neutralnosci i nie
przystepowania do jakichkolwiek sojuszy militarnych. Podejscie takie nie jest jednak
niezgodne ze zdaniem opinii publicznej. W ostatnich latach ws$réd obywateli Ukrainy
odnotowano znaczacy spadek poparcia przystgpienia do NATO. W 2004 roku 30%

spoteczenstwa byto przeciwne przystgpieniu do NATO, a w 2006 r. negatywnie do

>’ Ukraina nie do NATO, "Gazeta Wyborcza" z 25 marca 2010 .
*% G. Kedzia, Janukowycz: Ukraina nie zamierza wstepowa¢ do NATO, Portal Spraw Zagranicznych, 21 czerwca
2011 r., http://www.psz.pl/tekst-38391/Janukowycz-Ukraina-nie-zamierza-wstepowaa-do-NATO, 11. 2011.
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akcesji odnosito sie juz 64,4% obywateli®>. W listopadzie 2009 roku poparcie dla

cztonkostwa w NATO deklarowato jedynie 12,5% spoteczeristwa Ukrainy®.

Perspektywy na przysztosc i wnioski
Obecnie mozliwe sg trzy potencjalne scenariusze kierunku, w ktérym uda sie
Ukraina w ramach euroatlantyckiego wektora swojej polityki zagranicznej:
1. Petnaintegracja z NATO i UE;
2. Akcesja do UE bez wstepowania do NATO;
3. Nieprzystgpienie do UE i NATO.

Najmniej prawdopodobny wydaje sie by¢ pierwszy scenariusz. Po zmianie na
stanowisku prezydenta w 2010 roku i przy wyraznie negatywny nastrojach
spotecznych odnosnie cztonkostwa w NATO, taki scenariusz wydaje sie by¢ mato
realistyczny. Wprawdzie od dtuzszego czasu jednym z celéw wspodtpracy NATO
z Ukraing jest zmiana negatywnego nastawienia ukrainskiego spoteczenstwa do
NATO, jednakze jak do tej pory dziatania te skutkujg niepowodzeniem. Na takg
sytuacje bez watpienia rzutujg stereotypy utrwalone jeszcze w czasach zimnej wojny,
gdy o Sojuszu Podtnocnoatlantyckim myslano w kategoriach ,wroga" i ,obcego".
Pomimo uptywy dwéch dekad i diametralnej zmiany rozktadu sit w Europie stereotypy
te ciggle rzutujag na relacje Ukraina-NATO.

Bardziej prawdopodobny wydaje sie by¢ drugi scenariusz. Zaréwno obecny
prezydent jak i rzad Ukrainy méwig jednym gtosem — wejscie do NATO nie wchodzi
w gre, pozadane jest za to cztonkostwo w Unii Europejskiej. Nie wydaje sie jednak
zeby scenariusz ten byt mozliwy wczesniej niz za 10-15 lat. Obecnie gospodarka
Ukrainy jest w recesji po kryzysie z konca 2008 roku, zas harmonizacja ukrainskiego
prawa z unijnymi przepisami przebiega niezwykle wolno. Poza tym fundamentalne

zasady Unii Europejskiej takie jak demokracja, rzady prawa czy ochrona praw

59 . ;

M. Pietras, dz. cyt., s. 367.
% poll: over 40 percent of Ukrainians prefer Collective Security Treaty Organization , 12.5 percent favor NATO,
“Kyiv Post” z 26 listopada 2009.
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cztowieka niejednokrotnie byty nieprzestrzegane w ostatnich latach na Ukrainie, za$
korupcja jest na porzadku dziennym, co przyczynito sie do chtodzenia wzajemnych
relacji w ostatnim okresie. Problemem moze by¢ réwniez duzy wptyw oligarchéw
(zwtaszcza ze wschodniej czesci panstwa) na dziatania podejmowane przez wiadze
panstwowe, jak réwniez negatywny stosunek wielu grup nacisku odnos$nie otwarcia
ukrainskiego rynku na unijne produkty i normy.

Rozpatrujgc ten aspekt nie mozna wykluczy¢ réwniez trzeciego scenariusza.
Nawet popierana przez wiekszos¢ ukrainskiego spoteczenstwa integracja z UE, moze
negatywnie wptyngé na sytuacje miedzynarodowg Ukrainy. Akcesja do UE moze
spowodowaé pogorszenie relacji z Rosjg i miedzy innymi przyczynié sie do wzrostu
cen importowanych z Rosji surowcow energetycznych. Taki stan rzeczy bytby nie do
zaakceptowania dla czesci ukrainskiego spoteczenstwa jak réwniez dla zachodnich
partneréw Ukrainy. Dlatego tez mozna postawic teze, iz nieprzystepowanie Ukrainy
ani do UE ani do NATO nie musi wynika¢ z uwarunkowan wewnetrznych, ale gtéwnie
zewnetrznych. Innym czynnikiem, ktéry moze doprowadzi¢ do realizacji tego
scenariusza jest zmeczenie procesem rozszerzenia w panstwach cztonkowskich
i spoteczenstwach Unii Europejskiej. Rozszerzenie o co raz to biedniejsze panistwa
wigze sie dla Unii z duzymi kosztami dostosowawczymi i wymaga niebotycznych
naktadow finansowych. Juz teraz zdolnos$¢ absorpcyjna UE jest mocno ostabiona,
a stan taki moze sie dodatkowo nasili¢ po akcesji Chorwacji lub innych panstw
batkanskich. Dlatego tez mozliwe, ze realizacja ostatniego scenariusza miataby
miejsce nie z winy Ukrainy, ale raczej z braku checi i zainteresowania panstw

zachodnich.

Rafat Tenerowicz, doktorant na Wydziale Dziennikarstwa i Nauk Politycznych UW

Abstrakt
Artykut dotoczy polityki zagranicznej Ukrainy w latach 1991-2011, a konkretnie
wektora euroatlantyckiego jej polityki zagranicznej rozumianego jako stosunki z Unig

Europejskag (UE) i Organizacjg Traktatu Pétnocnoatlantyckiego (NATO). Od 1997 roku
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cechg polityki zagranicznej Ukrainy jest jej ,wielowektorowos¢”. Po objeciu urzedu
prezydenta Ukrainy przez Wiktora Janukowycza w 2010 r. doszto do istotnych zmian
w je polityce zagranicznej - zamrozone zostaty stosunki z NATO, za$ stosunki z UE
ulegty ochtodzeniu. Artykut stara sie odpowiedzie¢ na pytaniem jak ksztattowaty sie te
stosunki w przesztosci, jaki jest ich obecny ksztatt i z czego to wynika, oraz jakie sg

mozliwe scenariusze ich rozwoju.

THE EURO-ATLANTIC VECTOR IN UKRAINE’S FOREIGN POLICY 1991-2011

Abstract

The article concerns Ukraine’s foreign policy in the years 1991-2010, specifically Euro-
Atlantic vector of it’s foreign policy, understood as relations with the European Union
(EU) and North Atlantic Treaty Organization (NATO). Since 1997, Ukraine's foreign
policy main feature is its “multi-vector approach”. After taking office of the President
of Ukraine by Viktor Yanukovych in 2010, there has been a significant change in it's
foreign policy — relations with NATO has been frozen and relations with the EU have
cooled. The article tries to answer the question of how these relations shaped in the
past, what is their current shape and why, and what are the possible scenarios of

their development.
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TEORIA POLITYKI

Bronistaw Bombata

FENOMENOLOGIA POLSKIEJ TRANSFORMACII

Stowa kluczowe:
prakseologia fenomenologiczna, soczewka fenomenologiczna, transformacja

postkomunistyczna, transformacja personalistyczna, partnerska gospodarka rynkowa

Wprowadzenie do fenomenologicznej prakseologii

W naukach ekonomicznych obserwujemy powolny zmierzch paradygmatu
technokratycznego. Racjonalnos$¢ instrumentalna jest zastepowana przez
racjonalnos¢ aksjologiczng. Wyrazem tego jest np. ekonomia szczescia (happiness
economics)' czy ekoempatyczne przywddztwo®. Wazna role w tym procesie moze
odegrac¢ rowniez fenomenologia. Metoda fenomenologiczna znalazta zastosowanie w
niektorych naukach spotecznych: w psychologii, socjologii, pedagogice i zarzadzaniu.
Wydaje sie, ze metode fenomenologiczng mozna z powodzeniem zastosowac takze
do analiz ekonomicznych i politologicznych, zwfaszcza tych, ktére stuzg do diagnozy i
syntezy ztozonych zjawisk spotecznych i gospodarczych (transformacja polityczno-
gospodarcza). Jest ona bowiem w istocie metametodg, ktéra rozwigzuje podstawowy

problem badan multidyscyplinarnych - problem ,teoretycznej niewspétmiernosci”?.

! L.Bruni, P.L. Porta, Economics and Happiness: Framing the Analysis, Oxford and New York 2005.

2 L.J. Krzyzanowski, O podstawach kierowania organizacjami inaczej: paradygmaty — modele — metafory —
filozofia — metodologia - dylematy — trendy, Warszawa 1999, s. 271.

3 Por. t. Sutkowski, Epistemologia w naukach o zarzqdzaniu, Warszawa 2005, s. 116 — 121.
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Rys 1. Porzadkujaca funkcja soczewki fenomenologicznej

to, co ontologiczne (egzystencjalne) to, co ontyczne (egzystencyjne)

paradygmaty  teorie koncepcje zasady metody techniki

Zrédto: Opracowanie wiasne

Kluczowym pojeciem budowanej przeze mnie prakseologii fenomenologicznej jest
,soczewka fenomenologiczna”4.

Soczewka fenomenologiczna (perspektywa fenomenologiczna) skupia to, co
ontologiczne i to, co ontyczne, egzystencjalne i egzystencyjne, teoretyczne i
praktyczne — w sensie Heideggerowskim. Pozwala ona na dokfadniejsze ujecie
przedmiotu poddanego analizie — obejrzenie w perspektywie filozoficznej
(ontologicznej) i perspektywie nauk szczegétowych (ontycznej). Soczewka
fenomenologiczna jest gtdwnym pojeciem prakseologicznej fenomenologii i zarazem
podstawowym instrumentem badawczym w diagnozie i doskonaleniu réznych
systemow ztozonych. Jako metametoda pozwala na oglagd badanego przedmiotu z
réoznych perspektyw, a zarazem petni role ,,spoiwa”, ktére taczy réznorodne czynniki
(perspektywy badawcze). Perspektywa fenomenologiczna jest pojeciem o szerszym
zakresie obejmujgcym wiekszy horyzont czasowy — jest pojeciem zblizonym do , kofa
hermeneutycznego”. Jednym z zastosowan soczewki fenomenologicznej jest jej
funkcja porzadkujgca. Pozwala np. na porzgdkowanie dorobku nauki na kontinuum:
paradygmat-teoria-koncepcja-zasada-metoda-technika (rys. 1). Uswiadamiamy sobie
stosujgc soczewke, ze nie mozemy przypadkowo tgczy¢é pewnych elementéw
wybranych doktryn, np. wprowadzaé rozbudowanych form partycypacji spotecznej do
»,poddanczej kultury politycznej”. W rezultacie mozemy bardziej racjonalnie
prowadzi¢ zaréwno badania systemow spoteczno-gospodarczych, jak i usprawniac ich

funkcjonowanie.

* B. Bombata, Fenomenologia zarzqdzania. Przywédztwo, Warszawa 2010.
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Fenomenologia pozwala rozpoznaé¢ to, co powierzchowne i odrzuci¢ mimo, iz jest
wptywowe i modne, a skoncentrowac sie na tym, co jest istotg (eidos) badanego
problemu. W rezultacie weryfikuje redukcjonistyczne ujecia zaréwno samego
cztowieka, jak i réznorakich form jego aktywnosci, ktére majg miejsce w scjentyzmie i

technokratyzmie®.

Polityczne uwarunkowania zarzadzania przedsiebiorstwami w PRL w perspektywie
fenomenologicznej

Przetom trzeciego tysigclecia jest swiadkiem upadku ideologii komunistycznej,
ktdrej misjg dziejowag miato by¢ wyeliminowanie anarchii i zywiotowosci rynku przez
Swiadome i planowe dziatanie kolektywne. Ideologia ta odchodzi w przesztosé
pozostawiajac po sobie zacofana gospodarke i zdemoralizowane spoteczeristwo®.
Pomiedzy odchodzacg gospodarkg realnego socjalizmu a powstajgcg gospodarka
rynkowga nie ma ciggtosci. Trwa chaos transformacji, Scieranie sie starych struktur z
nowymi, zastepowanie instytucji komunistycznych instytucjami systemu liberalnego,
dostosowywanie sie podmiotow gospodarczych do regut gry rynkowej. Okazato sie
jednak, ze droga do kapitalizmu jest niezwykle trudna. Przewidziat to Janos Kornai,
ktory pisat, ze czeka nas dfugi okres ,ekonomii dualnej”, czyli wspdfistnienia
gospodarki paristwowej i prywatnej’.

W ten sposdb, po ,bolesnym eksperymencie” trwajgcym blisko 50 lat,
wrdcilismy do punktu wyjscia. Gospodarke nakazowo-rozdzielczg poprzedzit system
gospodarki mieszanej, uksztattowany w okresie planu trzyletniego na podstawie
programu gospodarczego opracowanego przez wybitnych polskich ekonomistéw,

ktory zaktadat wielosektorowos$¢ gospodarki, autonomie wszystkich sektoréw,

> B. Bombata, In Search of the Sources of Humanity, in. Phenomenology of Life from the Animal Soul to the
Human Mind. Book I: In Search of Experience (Analecta Husserliana XCIll), ed. Anna-Teresa Tymieniecka,
Springer Netherlands 2007, s. 385 —396.

® Jako gtéwne przyczyny zacofania Polski w tym okresie wskazuje sie nakazowo-rozdzielczy system zarzadzania
gospodarkg i autokratyczny system rzadzenia krajem. Wtdrne — upadek etoséw zawodowych i wyksztatcenie
szkodliwych postaw wobec pracy, wiasnosci i norm etycznych — anomia sovietica (zob. M. Kosewski, Wartosci,
godnosc i wtadza, Warszawa 2008)

7 J. Kornai, Droga do wolnej gospodarki, Warszawa 1991, s. 65.
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planowanie gospodarcze i udziat kapitatu zagranicznego w gospodarce®. W 1947 roku
program ten zastgpiono narzuconym przez ZSRR programem gospodarczym PPR
(stalinizacja gospodarki). Rozpoczeto od tzw. ,,bitwy o handel”, ktéra doprowadzita do
likwidacji wtasnoéci prywatnej’. W tym okresie ksztattowata sie nowa struktura
wfasnosci: we wszystkich dziatach gospodarki zaczeta dominowaé wtasnosé
panstwowa. Wigzata sie z tym ewolucja polityki ekonomicznej, wzrost panstwowej
kontroli i dyspozycji gospodarczej'®. Od 1948 roku nastapito przy$pieszenie
centralizacji zarzadzania przemystem. Rozbudowa przemystu ciezkiego miata stac sie
podstawg rozwoju sit wytwdrczych. Utworzono szereg ministerstw branzowych i
zarzgdow  centralnych, ktore  sprawowaty  bezposredni nadzér  nad
przedsiebiorstwami. W ten sposdéb powstata struktura gateziowa przemystu,

zachowujaca niezwykta zywotnos¢™.

Rys 2. Stalinowska dekonstrukcja spoteczno-gospodarcza w soczewce fenomenologicznej

to, co ontologiczne to, co ontyczne

marksizm-leninizm-stalinizm stalinowska dekonstrukcja totalitarny syndrom

Zrédto: Opracowanie wiasne

Rzeczywistos¢ spoteczno-gospodarcza w panstwach ,realnego socjalizmu” opisywana

jest przy uzyciu trzech modeli: koncepcji totalitarnej, koncepcji grup interesu i

8Z70b.: S. Grabski, Mysli o dziejowej drodze Polski, Glasgow 1944, s. 146 —149; A. Jezierski, C. Leszczynska, Dzieje
gospodarcze Polski w zarysie do 1989 r., Warszawa 1994, s. 184 — 192; W. Bujak, Historia Stronnictwa Pracy.
1937-1946-1950, Warszawa 1988, s. 313 — 119.

° Ta ,wojenna” terminologia byfa odzwierciedleniem dziatari niszczacych polski potencjat spoteczny i
gospodarczy: Rozpoczynat sie okres, dla ktérego znaleziono pdzniej infantylng nazwe: ,okres btedow i
wypaczen” oraz ,kultu jednostki”. W istocie rzeczy jednak chodzito w nim o zakrojone na szerokq skale represje
polityczne skierowane przede wszystkim, ale nie tylko, w Zzotnierzy Podziemia walczgcego z Niemcami,
mordowanych bezprawnie w ,,majestacie prawa”. Chodzito takze o dalsze zniszczenie i wyeliminowanie z zycia
spotecznego inteligencji polskiej, zniszczenie samodzielnych mysli ekonomicznych i spofecznych, zdeptanie
kultury, zastraszenie ludzi. Niestety w znacznej mierze program ten zostat zrealizowany (P. Stachiewicz,
<Parasol>: dzieje oddziatu do zadan specjalnych Kierownictwa Dywersji Komendy Gtownej Armii Krajowej,
Warszawa 1984, s. 638).

k. Kersten, Historia polityczna Polski 1944 —1956, Warszawa 1982, s. 71 —98.

! Zob. B. Haus, Ewolucja struktur organizacyjnych przemystu, Warszawa 1983.
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koncepcji klasowych ' . Koncepcja totalitarna opisuje najogdlniejsze cechy
komunistycznej rzeczywistosci lat piecdziesigtych w Polsce. Okres ten jest
newralgiczny dla zrozumienia istoty tego systemu, poniewaz uksztattowaty sie
wowczas charakterystyczne cechy, ktére otrzymaty nazwe ,totalitarnego syndromu”
(rys. 2). Syndrom ten tworza:

- jedna oficjalna ideologia (marksizm-leninizm),

- jedna masowa partia powigzana z biurokracjg panstwowa,

- monopol i kontrola wszelkich srodkdw komunikacji spotecznej,

- system fizycznej i psychicznej, terroryzujgcej kontroli policyjnej,

- Sciste podporzgdkowanie armii partii,

- centralna kontrola i kierowanie cata gospodarka®®.
Syndrom ten uzupetniata teza o ,,wrogim otoczeniu”, ktére odnosito sie nie tylko do
krajow zachodnich, lecz byto takze sposobem postrzegania przez PZPR wfasnego
spoteczenstwa. Dlatego tez rzagdy opieraty sie na sitach policyjnych, a nie spotecznym
poparciu. Program forsownej industrializacji, z bezwzglednym prymatem akumulacji
nad spozyciem stuzyt wtasnie umacnianiu wtadzy partii. Program ten realizowano przy
jednoczesnych deklaracjach o obfitej konsumpcji w przysztosci. Okazato sie jednak, ze
tak zaprogramowana gospodarka ma tendencje do ,samoreprodukowania sie”; raz
stworzone priorytety przemystu ciezkiego i akumulacji staty sie trwatg cechg
gospodarki. Stworzony aparat gospodarczy stat sie w istocie czynnikiem
utrzymywania wifadzy politycznej, a nie instrumentem zaspokajania potrzeb
spotecznych. Dziatania w dziedzinie uprzemystowienia byly realizowane zgodnie z
»logika polityczng”, tj. taka, gdzie bardziej liczy sie cel niz kalkulacja naktaddéw, jakie
trzeba ponie$¢ dla jego realizacji**.

Rachunek ekonomiczny zostat zastgpiony ,,rachunkiem politycznym”, pozwalajgcym
podejmowac ogromne inwestycje naruszajgce rownowage ekonomiczng, ekologiczng

i spoteczng. Temu tez celowi (utrzymaniu wifadzy) stuzyta zaréwno struktura catej

'y Rychard, Wfadza i gospodarka — trzy perspektywy teoretyczne, [w:] Demokracja i gospodarka, (red.) W.
Morawski, Warszawa 1983, s. 23.

B Tamze, s. 25.

4 70b. K. Porwit, Systemowe uwarunkowania polityki przemystowej, ,,Ekonomista” nr 2, 1992, s. 174.
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gospodarki, jak i rozwigzania organizacyjne wewnatrz przedsiebiorstw. Potwierdzajg
te teze wyniki badan prowadzonych przez K. Mrete: Fakt, iz rdoznice miedzy
strukturami organizacyjnymi nie odzwierciedlajq rdznic przedmiotu dziatalnosci
porownywalnych organizacji, nie przeczy przyimowanej najpowszechniej w teorii
organizacji tezie o tym, Ze cele wyznaczajq strukture organizacyjng. Jezeli struktury
nie roznicujq badanych organizacji moze to swiadczyc raczej o tym, Ze nie swoiste cele
okreslone przez wtasciwy danej organizacji przedmiot dziatalnosci ale wspdlny
wszystkim tym organizacjom cel lub funkcje ujednolicajg ich wewnetrzne rozwigzania
strukturalne. Utrwalanie systemu panowania politycznego i reprodukowanie

stosunkoéw wiadzy w gospodarce sq takimi wtasnie funkcjami™ .

Witasnos¢ partyjno-panstwowa

Funkcjonowanie gospodarki wedtug kryteriéw ,logiki politycznej” doprowadzito do
stanu bardzo niskiej efektywnosci ekonomicznej i niktego zaspokajania potrzeb
spotecznych. Trwatg cechg polskiej gospodarki byto poszukiwanie rédwnowagi
pomiedzy tymi dwoma celami: politycznym, rozumianym jako utrzymywanie wtadzy i
gospodarczym, polegajgcym na zaspokajaniu potrzeb spotecznych. Cele te byly
sprzeczne, co wyraznie dato sie odczu¢ podczas préb reform decentralizacyjnych.
Decentralizacja stuzy efektywnosci, czyli ekonomicznemu celowi gospodarki,
pozostaje jednak w sprzecznosci z celem ,politycznym”, gdyz uwalnia jg od scistej
kontroli przez wtadze centralne. Dlatego PZPR, obawiajgc sie, ze gospodarka
,wymknie sie z rak”, ograniczata kolejne reformy™®.

Efektem realizacji przez gospodarke celu politycznego byto wyeliminowanie z
niej praw ekonomicznych i powstanie ,gospodarki wymysélonej”'’. Gospodarka taka
byta odizolowana réwniez od wptywu intereséw i potrzeb spoteczenstwa. Usuniecie
praw ekonomicznych i oczekiwan spotecznych jako sit napedzajgcych gospodarke

stato sie przyczyng niejawnego przetargu interesdw. Konsekwencjg takiego stanu

> K. Mrefa, Struktury organizacyjne. Analiza wielowymiarowa, Warszawa 1983, s. 166.
'° . Kolarska-Bobiriska, Centralizacja i decentralizacja. Decyzje, wtadza, mity, Wroctaw 1984.
17

A. Rychard. dz. cyt., s. 31.
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rzeczy byto powstanie wiasnosci partyjno-paristwowej'®. Ideologiczna podstawa
powstania tej wtasnosci jest utozsamianie pojecia ,uspotecznienia” srodkéw
produkgcji z ich ,,upanstwowieniem”.

PZPR stata sie integralnym elementem aparatu panstwowego i gospodarczego.
W wielu przypadkach zastgpita dw aparat lub starata sie go sobie podporzgdkowac.
Oznaczato to poddanie gospodarki kontroli ze strony partii na wszystkich szczeblach
kierowania. Najwyzsze instancje PZPR okreslaty catos¢ polityki ekonomicznej kraju,
wytyczajac cele i kierunki dziatalnosci gospodarczej, zasady polityki inwestycyjnej,
podziat srodkéw pomiedzy poszczegdlne sektory itp. Ustalaty one réwniez zasady
funkcjonowania mechanizmu gospodarczego, a wiec metody planowania i
finansowania dziatalno$ci gospodarczej, zasady i struktury zarzadzania. Funkcje
aparatu panstwowego i gospodarczego byty w tym wzgledzie wtdrne i sprowadzaty
sie do powielania i konkretyzacji odgérnych decyzji i wytycznych™.

Etatowy aparat partyjny w przedsiebiorstwach ksztattowat i kontrolowat
polityke kadrowg w catej gospodarce od szczebla ministra do poziomu mistrza i
brygadzisty. W praktyce oznaczato to obsadzanie ogromnej wiekszosci stanowisk
kierowniczych przez cztonkéw partii. Znaczna cze$¢ etatowego aparatu partyjnego
oraz cztonkowie egzekutyw zaktadowych organizacji partyjnych czesto bezposrednio
uczestniczyli w podejmowaniu operacyjnych decyzji gospodarczych, bgdz narzucata te
decyzje dyrektorom przedsiebiorstw. Ponadto przedstawiciele partii sprawowali
bezposredni nadzér nad realizacjg owych decyzji. Pomagaty w tym podporzadkowane
partii zwigzki zawodowe i organizacje mtodziezowe.

W tych warunkach gospodarka polska, formalnie upanstwowiona, oficjalnie —
uspoteczniona, w rzeczywistosci znajdowata sie pod mniej lub bardziej bezposrednia
kontrolg aparatu PZPR. Opisane dziatania w duzej czesci byty - w sensie prawnym -

nielegalne. Miato to powaine konsekwencje dla podstawowej w dziatalnosci

¥ W. Parikéw, Gospodarka a system spoteczno-polityczny PRL: trzy modele rozwiqzan, [w:] Demokracja i
gospodarka, dz. cyt., s. 66.

% Zob. A. Rychard, Reforma gospodarcza. Socjologiczna analiza zwigzkéw polityki i gospodarki, Wroctaw 1980,
s. 39 — 73; A. Aranowski, Planowanie w systemie wieloszczeblowym i wielocentrowym, [w:] Bariery sprawnosci
organizacji, (red.) W. Kiezun, Warszawa 1978.
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gospodarczej, sprawy odpowiedzialnosci. Za bieg spraw gospodarczych
odpowiedzialnos¢ ponosili  kierownicy wfasciwych jednostek w strukturze
gospodarczej, decyzje za$ byly podejmowane wedtug wytycznych odpowiednich
struktur PZPR. W ten sposéb odpowiedzialno$é¢, w sensie formalno-prawnym, za

btedne decyzje zostata ,rozmyta”.

Niedialektyczna doktryna planowania

Jak zaktadali teoretycy socjalizmu, uspotecznienie wtasnosci prywatnej miato
by¢ najskuteczniejszym S$rodkiem na Zzywiotowe dziatanie rynku. Smithowska
,hiewidzialna reka” miata zostac¢ zastgpiona w petni ,widzialnymi” instytucjami oraz
Swiadomie ksztattowanymi mechanizmami planowania i zarzadzania, ktore miaty
minimalizowa¢ zasieg zywiotowych proceséw gospodarczych. W gospodarce
»realnego socjalizmu” podjeto prébe zastgpienia mechanizméw zwigzanych z
dziataniem prawa wartosci przez system planowania gospodarczego. A. Kaminski
nazwat ten system ,niedialektyczng doktryng planowania”, poniewaz ma on
nastawienie antyrynkowe i antypolityczne (marksizm gtosit, ze polityka jest tworem
spoteczenistw klasowych i w spoteczeristwie socjalistycznym nie jest potrzebna)®.

Podstawowym zatozeniem niedialektycznej teorii planowania jest twierdzenie,
iz interes publiczny moze by¢, poprzez czysto intelektualny wysitek, jednoznacznie
okreslony. Wynika stad mozliwo$¢ wyboru pojedynczego, najbardziej korzystnego dla
spoteczenstwa celu. Cel ten nastepnie jest dzielony na szereg celdw czgstkowych,
ktore stajg sie zadaniami dla podlegtych jednostek administracyjnych i
gospodarczych. Doktryna ta opiera sie na klasycznej koncepcji racjonalnosci. Zaktada
ona: pewnos$¢ i statosé¢ srodowiska, mozliwo$é kwantyfikacji wszystkich istotnych
zmiennych, petng znajomosc¢ alternatyw wyboru, okreslenie funkcji uzytecznosci
umozliwiajgcej poréwnanie alternatyw wyboru i wybdr najkorzystniejszej. W tej
koncepcji brak jest jakichkolwiek mechanizméw niezaleznej kontroli, wyklucza sie

bowiem mozliwos¢ popetnienia btedu.

2% A. Z. Kaminski, Niedialektyczna koncepcja planowania i interes spoteczny, [w:] Zmierzch socjalizmu
paristwowego, (red.) W. Morawski, Warszawa 1994, s. 75 — 97.
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Nie ulega watpliwosci, ze postulowany przez niedialektyczng doktryne
planowania model nie przystaje do rzeczywistosci. Warunki jakie zaktada spetniane sg
tylko w rzadkich sytuacjach wyboru. Dzieje sie tak, poniewaz gospodarka jest w stanie
ciggtej zmiany. Dodac¢ do tego nalezy ogromng ztozonos$¢ kryteriow, ktdre muszg byc
wziete pod uwage przy podejmowaniu decyzji gospodarczych?’. Dlatego tez, nawet w
najbardziej korzystnych warunkach, podjete decyzje mogg by¢ jedynie wzglednie
lepsze od pominietych alternatyw®”. W rzeczywistosci zmiany potrzeb i uznawanych
wartosci ujawniajg sie na rynku poprzez wybory polityczne i instytucje wyrazajgce
opinie publiczng, badZ przez osobiste uczestnictwo. Zbiezno$¢ miedzy wartosciami i
preferencjami oraz kryteriami stosowanymi przy podejmowaniu decyzji zalezy od
instytucjonalizacji rynku i szeroko rozumianej demokracji politycznej. Jesli
administracja zawtaszcza znaczng czes¢ przestrzeni spotecznej, informacje o wzroscie
rozbieznosci miedzy preferencjami spofeczenistwa a przyjetymi celami dochodzg do
osrodkow witadzy z duzym opdznieniem. Centralny planista w takich warunkach staje
sie wrogiem rynku i polityki, dostarczajg mu one bowiem informacje, na ktére nie
moze racjonalnie reagowad. Ttumigc te istotne Zzrdodta informacji, planista w sposéb
arbitralny zaczyna narzucaé spoteczenistwu witasne oceny i wartosci. Staje sie w ten
sposob substytutem rynku i polityki.

Pojecie ,centralny osrodek planistyczny” oznaczato w rzeczywistosci bardzo
ztozony system sktadajacy sie z réznorakich grup funkcjonalnych i terytorialnych,
posiadajacych sprzeczne interesy polityczne i ekonomiczne?. Wszystkie decyzje
centralne byty wynikiem przetargéw i uzgodnien zawieranych miedzy tymi grupami.
Fikcja monolitu i jednego najlepszego rozwigzania stanowity jedynie ideologiczng
racjonalizacje faktu pozbawienia spoteczenstwa kontroli nad podejmowaniem
podstawowych decyzji politycznych i gospodarczych. Przetarg dokonywat sie nie tylko

w ,centrum”, lecz w catym systemie gospodarczym. Byt to przetarg wewnetrzny,

2z problemem ,ztozonosci”, ,rozmytosci”, ,dynamizmu” systemdw spotecznych i gospodarczych proébuja
poradzi¢ sobie: logia zbioréw rozmytych (B. Wrzesinska, Formalizacja ,,rozmytych” fragmentéw w prakseologii,
,Prakseologia” 1993, nr 1-2, s. 151 —168), etnometodologia i fenomenologia (Z. Krasnodebski, Dziatanie i jego
racjonalnos¢ w perspektywie prakseologicznej i socjologicznej, ,Prakseologia” 1991, s. 27 —42).

2 por. J. Goscinski, Sterowanie i planowanie, Warszawa 1982, s. 14in.

2 Zob. A. Rychard, Wfadza i gospodarka ... dz. cyt., s. 32.
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uczestniczyta w nim bowiem kadra kierownicza organizacji gospodarczych, dgzaca do
maksymalizacji srodkéw, autonomii i minimalizacji zadan oraz struktury partyjne,
dazace do celéw odwrotnych. Gra toczyta sie bez udziatu spoteczenstwa. W ten
sposob doszto do powstania niejawnych lobbies, dgzacych do skierowania strumienia
inwestycyjnego w swojg strone. Rozstrzygniecia, jakie zapadaty w tych przetargach,
nie opieraty sie ani na prawach ekonomicznych, ani na interesach spoza polityczno-
ekonomicznego establishmentu. W takiej sytuacji jedynym kryterium rozstrzygania
przetargédw byta pozycja we wtadzy poszczegdlnych lobbies. W rezultacie doszto do
obnizenia sterownosci gospodarki. Gospodarka ,,wymyslona” obrdcita sie przeciw
swym dysponentom — miata stuzy¢ interesom , wtadzy politycznej”, a stuzyta réwniez
interesom witasnych struktur. Wtadze centralne staraty sie kontrolowa¢ sytuacje przez
bezposrednie interweniowanie w dziatalnos¢ nizszych szczebli. Naduzywanie
instrumentdw prawnych prowadzito do catkowitego nieomal zniszczenia ich
skutecznosci, do powszechnego tamania prawa. Nadmierna ekspansja biurokracji
panstwowej doprowadzita do biurokratycznych dysfunkcji i catkowitego wynaturzenia
form administracyjnego dziatania. Rzekoma racjonalnos¢ scentralizowanego
podejmowania decyzji okazata sie w praktyce catkowitg bezsilnoscig wtadz
centralnych wobec strategii podejmowanych przez podlegte jednostki. Postulowana
wyzszos$¢ dziatania planowego, zwrdconego w przysztosé, gdzie decyzje podejmowane
sg w dtugim okresie, ustgpita miejsca decyzjom krétkowzrocznym, zorientowanym na
zaradzanie biezgcym problemom. , Porzadek”, ktéry miat zastgpi¢ niekontrolowany
chaos rynku, stworzyt swéj wiasny, nie bardziej kontrolowany chaos*.

W gospodarce pozbawionej mechanizmdédw ekonomicznych zjawiskiem
powszechnym byto rozerwanie zwigzkédw miedzy wktadem pracy i wynagrodzeniem
za prace. Czynnikiem decydujgcym o uzyskaniu dochodu i jego rozmiarach stata sie
nie tyle praca i jej efekty, co ,zatrudnienie” i miejsce ,,zatrudnienia”. Po to, by uzyskac

dochdd, nalezato sie zatrudni¢. Otrzymywane wynagrodzenie czesto byto swoistym

#7. Hockuba, Gospodarka chaosu. Transformacja a regulacja ekonomiczna, ,Ekonomista” 1993, nr 4, s. 412—
417; W. Wilczynski, Dylematy polityki ustrojowej po 18 latach polskiej transformacji, ,Ekonomista” 2007 nr 6, s.
759-760.
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,zasitkiem”  przyznawanym przez partyjno-panstwowego pracodawce za
pozostawanie do jego dyspozycji®. Niestety ten stan rzeczy utrzymuije sie i w okresie

transformaciji.

Gospodarka niedoboréw jako kapitat odziedziczony po PRL

Dokonana powyzej analiza ukazuje, iz uksztattowany w okresie PRL ukfad
stosunkéw pomiedzy PZPR, organami panstwa i gospodarkg miat destrukcyjny wptyw
na przebieg proceséw gospodarczych. Te ostatnie charakteryzowaty sie
nieadekwatnosciag struktury produkcji do potrzeb spotecznych, ograniczong ilosScig
produktdw i ustug, niskg jakoscig, malejagcg efektywnoscig naktaddéw, niska
wydajnoscia pracy’®. Wszystkie te zjawiska byty rezultatem przyjetej przez Stalina
,koncepcji niedoboréw” ?’, tj. permanentnej nieréwnowagi na kazdym rynku:
konsumpcji, zaopatrzenia surowcowego, inwestycyjnego itd. (rys. 3). Doprowadzito to
do nakazowo-rozdzielczego systemu kierowania gospodarkg i negocjacyjno-
przetargowego systemu wspotdziatania wszystkich ogniw wieloszczeblowej struktury
gospodarczej. Konsekwencjg takiej koncepcji byta rowniez pionowa, funkcjonalna
strukturalizacja proceséw decyzyjnych oraz podziat gospodarki na monopolistyczne
gatezie i branze. Struktura taka bowiem najlepiej eksponowata decydujgcy role

centrum w grze o zadania i $rodki. Analizowany powyzej mechanizm J. Goscinski

| q 0 &2 2
nazwat procesem reprodukowania sie napie¢ w gospodarce®®.

Rys 3. Komunistyczna polityka gospodarcza w soczewce fenomenologicznej

to, co teoretyczne to, co praktyczne

niedialektyczna doktryna planowania komunistyczna dekonstrukcja gospodarka niedoborow

Zrédto: Opracowanie wiasne

> 70b. W. Pankow, dz. cyt., s. 78.

%% A. Melich, Efektywnos¢ gospodarowania, Warszawa 1980.
%7 ). Kornai, Niedobdr w gospodarce, Warszawa 1985.

2, Goscinski, Sterowanie i ..., dz. cyt., s. 100.
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Pochodng warunkéw politycznych byt rowniez autokratyczno-biurokratyczny
styl zarzadzania dominujacy w polskich przedsiebiorstwach?®’. Stad nadmierne
przywigzanie dyrektorow do formalizacji dziatan i zachowan podwtadnych,
hamowanie inicjatywy i innowacyjnosci. Ten stan rzeczy wynikat réwniez z braku
wiedzy humanistycznej, niskiego morale, z nieuswiadomienia przez kadry kierownicze
spotecznych Zrédet wydajnosci. Bezposrednig przyczyng niskiej jakosci kadr
kierowniczych w PRL byta negatywna selekcja, ktérej filarem byt system
nomenklatury®. Przez ponad cztery dziesieciolecia funkcjonowaty doséé skutecznie
mechanizmy negatywnej selekcji kadr. Bezposrednig przyczyng byto odrzucenie przez
wiekszos¢ spoteczenstwa polskiego obcej kulturowo ideologii lansowanej przez
PZPR*'. Niemal przez caty okres istnienia PRL prestiz partii komunistycznej w
spoteczenstwie polskim byt bardzo niski. W wiekszosci srodowisk akt wstgpienia do
partii nie byt aktem nobilitacji, lecz przeciwnie faktem moralnie dwuznacznym.
Powodowato to niechetne nastawienie przewazajgcej czesci pracownikéw z wysokimi
kwalifikacjami do wstepowania do partii, jaki i do pracy w administracji panstwowej i
gospodarczej®’. W rezultacie nastepowat negatywny odsiew ludzi kierujacych sie w
swoim postepowaniu bardziej rygorystycznymi zasadami moralnymi, za$ powstajacg
luke wypetniali osobnicy, ktérych gtdwng zaletg byta dyspozycyjnos¢ — ,mierny,
bierny, ale wierny”. Dlatego tez kadra kierownicza przedsiebiorstw byta postrzegana
jako element witadzy politycznej (,oni”). Poniewaz kierownicy byli umieszczani na
swych stanowiskach jako , pomazancy” partii, wraz z nig tracili autorytet. Miato to
negatywny wptyw na dyscypline pracy i skutecznos$¢ wtadzy organizacyjnej. Charakter
i zasieg tych skutkéw byt uzalezniony od tego, czy partnerem kadr kierowniczych byta
zdezintegrowana zbiorowos¢ pracownikow czy tez zorganizowana spofecznosc

swiadoma wspdlnych intereséw. Model partyjno-panstwowy preferowat pierwszy typ

2 70b. W. Kiezun, S. Kwiatkowski i in., Style zarzqdzania — teoria i praktyka, Warszawa 1977, s. 70.

% 70b. W. Jermakowicz, Partia a gospodarka, ,,Wektory” nr 1, 1981, s. 42; W. Morawski, Polscy kierownicy.
Miedzy nomenklaturq a menedzeryzmem, [w:] Zmierzch socjalizmu ..., dz. cyt., s. 196.

3! Zob. A. Schaff, Ruch komunistyczny na rozdrozu, Instytut Badania Wspétczesnych Probleméw Kapitalizmu,
Warszawa 1984, s. 206.

32 Tamze, s. 213.

188



uktaddéw, co nie oznacza, ze takie byty preferencje catej kadry kierowniczej®.
Stwierdzi¢ jednak mozna, iz w powojennej historii Polski pracownicy byli traktowani
bardziej jako ,sita robocza” niz powazny partner pracodawcy partyjnego. W takiej
sytuacji pracownicy wytworzyli rézne sposoby postepowania, sktadajgce sie na
swoisty ,,ruch odmowy” wspodtpracy, ktéry apogeum osiggat w latach 1956, 1970,
1980. Ruch odmowy w 1980 r. byt tak silny, iz doprowadzit do powstania NSZZ
»Solidarnosc¢”, a w 1989 roku do upadku systemu komunistycznego w Polsce.

Jak z przedstawionej analizy wynika wprowadzenie do gospodarki stalinowskiego
modelu pociggneto za sobg radykalng zmiane struktur spotecznych i gospodarczych.
Upanstwowione instytucje gospodarcze i spoteczne staty sie podstawg nowego typu
strukturyzacji spotecznej, swoistej dla gospodarki centralnie planowanej. Interesy
grupowe zaczety krystalizowaé sie wokot panstwowych instytucji i osrodkow
dyspozycji politycznej. Te wiasnie interesy (np. lobbies przemystu gorniczego,
hutniczego, maszynowego) staty sie jednymi z najpowazniejszych barier prywatyzacji i
urynkowienia gospodarki. Zjawiskiem zauwazalnym byto przeksztatcanie sie wielkiej
wlasnosci partyjno-parnistwowej w tzw. kapitalizm panstwowy®* a mniejszej, w spotki
nomenklaturowe®. Interesy grup zwiazanych z gospodarka rynkowa sa jeszcze zbyt
stabe, by wygenerowac klase srednig, ktdra z kolei databy wsparcie sitom politycznym
zdolnym do kontynuowania transformacji systemu®®. W kraju, w ktérym przez blisko
pot wieku tworzono infrastrukture wtasciwg gospodarce centralnie planowanej samo
wprowadzenie mechanizmu wolnego rynku nie mogto spowodowac szybkiego
powstania infrastruktury wtasciwej gospodarce wolnorynkowej. Na przeszkodzie staty

bowiem pozostatosci dawnego ustroju, takie jak:

Bw. Morawski, dz. cyt., s. 203.

** M. Jarosz, Prywatyzacyjne przestanki dysfunkcji paristwa, [w:] Dobre paristwo, (red.) W. Kiezun, J. Kubin,
Warszawa 2004, s. 357 -360.

>, Kropiwnicki, Rola uwtaszczenia nomenklatury w rozwoju matych i Srednich przedsiebiorstw w Polsce,
»Annales. Etyka w zyciu gospodarczym” 2004, t. 7, nr 1, s. 187 — 196.

® E. Wnuk-Lipiniski, Ksztaftowanie sie nowego fadu instytucjonalnego, [w:] Spoteczne konsekwencje
transformacji ustrojowej, Warszawa 1994, s. 20.
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- wadliwa struktura wtasnosci, dominacja wtasnosci panstwowej, ktéra ma
tendencje do umacniania biurokracji, jest mniej elastyczna, nie poddaje sie
regutom wolnego rynku,

- nadmiar duzych przedsiebiorstw, ktére posiadaty czesto pozycje
monopolistyczng, przy braku przedsiebiorstw matych i Srednich,

- zmonopolizowana struktura produkcji,

- wadliwa struktura rzeczowa produkcji; dominacja przemystu ciezkiego i
maszynowego, a niedorozwdj ustug i nowych technologii,

- niedostosowanie do potrzeb gospodarki rynkowej aparatu zarzadzajgcego, ktory
byt przyzwyczajony do administrowania i wykonywania polecen, a nie do
samodzielnosci w podejmowaniu decyzji,

- niska kultura pracy robotnikow przedsiebiorstw panstwowych,

- catkowity brak ptynnosci czynnikéw produkcji (pracy, kapitatu i technologii),

- brak sprawnej infrastruktury instytucjonalnej (w tym systemu bankowego),

- autarkia gospodarcza.

Dlatego tez transformacja zapoczgtkowana przez rzad T. Mazowieckiego, ktéra
miata doprowadzi¢ do uruchomienia wszystkich mechanizméw wolnego rynku i do
zmiany infrastruktury, w tych warunkach nie mogta przynies¢ natychmiastowych
rezultatow. Niedoceniano ponadto faktu podstawowego, mianowicie zacofania
polskiej gospodarki. Zauwazyt to J. Goscinski: Gdyby zastosowac do naszej gospodarki
pieciofazowy model wzrostu W. Rostowa [...], to wysztaby na jaw rzecz fatalna.

W trakcie zmiany ustroju, w pofowie roku 1989, gospodarka polska znajdowata sie w
fazie, bedgcej wg Rostowa fazq tworzenia warunkow wyjsciowych do poderwania
gospodarki do lotu (take-off preparation). Innymi stowy, w fazie przygotowywania
gospodarki do jej przeksztatcenia — z tradycyjnej i zacofanej — w zdolng do
uzyskiwania pozytkow z nowoczesnej nauki i techniki. W tej fazie stawiajq jeszcze silny
opor sity i struktury starego uktadu, co utrudnia przetamanie impasu i wejscie na
Sciezke wzrostu gospodarczego. Taka, to znaczy zacofana byta Polska podczas

przeksztatfcania sie w demokracje parlamentarnq. Rzgdcy PRL nie chcieli przyjg¢ do
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wiadomosci, ze przez centralistyczne zarzgdzanie i urojonq ekonomie oddawali wraz z
wtadzq Polske zacofang, bez nowoczesnej infrastruktury gospodarczej. Jeszcze
bardziej szokujqce jest jednak to, ze ekipa solidarnosciowa przejmujqc wtadze rowniez
nie potraktowata gospodarki jako zacofanej*’. W tym kontekscie nasuwa sie wniosek,
Ze napiecia zwigzane z procesem transformacji beda towarzyszyty nam jeszcze przez
dtugi czas, a panstwo, ze wzgledu na odziedziczony system instytucji gospodarczych i
spotecznych, bedzie raczej adresatem i wykonawcg roszczen réznych grup tracgcych

na transformacji niz propagatorem i sitag napedowa dalszych zmian prorynkowych.

Ideologiczne podstawy transformacji

Badacze zmian systemowych w krajach postkomunistycznych sformutowali dwie tezy
wazne dla interpretacji tego procesu. Pierwsza podkresla role elit politycznych w
procesie transformacji, druga akcentuje znaczenie panstwa jako architekta przemian.
Wedtug pierwszej tezy w fazie transformacji, tj. projektowania i implementacji
demokratycznych instytucji, kluczowa sitg stajg sie elity polityczne. To one decydujg o
tempie, zakresie i kierunku zmian systemowych. Jedng z gtéwnych przestanek
wiodacej roli elit w transformacji stata sie redefinicja rozumienia podmiotowosci
politycznej, przeprowadzona wewnatrz zdelegalizowanej ,Solidarnosci” i wewnatrz
wtfadz PRL. O ile kompromis 1980 roku byt ugoda miedzy wtadzg i spoteczenstwem,
czyli umowa spoteczng, o tyle kompromis z 1989 byt ugodg miedzy wtadzg a opozycja,
czyli porozumieniem elit. Pierwszy kompromis znalazt wyraz w koncepcji
demokratycznej, drugi — w paradygmacie liberalnym. W pierwszym za gtdwny
podmiot w polityce uznano spoteczenstwo uczestniczgce, w drugim — elity polityczne,
poprzez ktére spoteczenstwo wypowiada sie. Punktem zwrotnym przejscia do
paradygmatu liberalnego byt sposdb wytaniania negocjatoréw i przebieg obrad
okragtego stotu w 1989 roku®.

Elityzacja w Srodowiskach wtadzy wynikata z hierarchicznych zasad dziatania

nomenklatury i partykularnych intereséw wewnatrz establishmentu. Natomiast

%7 ). Goscinski, Dylematy transformacji gospodarki polskiej, ,,Prakseologia” 1994, nr 1 -2, s. 119 - 128.
3% W. Morawski, Zmiana instytucjonalna. Spoteczeristwo — gospodarka — polityka, Warszawa 1998, s. 70.
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elityzacja ,Solidarnosci” nastgpita w wyniku rozpadu struktur i zmniejszenia bazy
cztonkowskiej. Stata sie ona z czasem organizacjg kadrowg, w ktorej procedury
demokratyczne przestaty obowigzywaé. Cze$¢ srodowiska opozycyjnych nie
akceptowata porozumien Okragtego Stotu widzac w nich przejaw ,,zmowy elit”*.

Powstanie rzadu T. Mazowieckiego stanowito usankcjonowanie nowej wersji
podmiotowosci politycznej: przejscie od ,,umowy spotecznej” do , porozumienia elit”.
Proces ten odzwierciedlata zmiana jezyka polityki — w miejsce postulatow z lat
osiemdziesigtych bronigcych praw cztowieka, godnosci pracowniczej i haset
wspoélnotowych wprowadzono liberalng semantyke (prywatyzacja, wolny rynek,
indywidualny sukces). Neoliberalizm stat sie szczegdlnie nosng ideologig
legitymizujagcg ogdlny kierunek przemian i docelowy model gospodarczy. Elity
polityczne cechowat konsensus co do potrzeby wprowadzenia kapitalizmu i
odrzucenie mieszanych modeli ustrojowych takich jak ,,socjalizm rynkowy”, ,,socjalizm
samorzgdowy”, ,spoteczna gospodarka rynkowa”. Wraz z przejSciem do gospodarki
rynkowej nowe elity wiadzy zaczety propagowaé w miejsce egalitaryzmu koncepcje
rownosci szans, w miejsce koncepcji petnego zatrudnienia teze o koniecznosci
bezrobocia, w miejsce panstwa opiekuriczego koncepcje , ograniczonego rzadu”.

Ostros¢ odejscia posolidarnosciowych elit od wczesniejszego programu wyrazit K.
Modzelewski: jestem pod wrazeniem ftatwosci, z jakq elity, wytonione przez
pracowniczy ruch, dokonaty zwrotu o 180 stopni, porzucajgc wartosci uznawane
dotqd za naczelne kryterium polityki spoteczno-gospodarczej. Orientacja liberalna
stafa sie nie tylko podstawg programowg reformy gospodarczej, ale legitymizowata
pozycje nowego establishmentu, kierujgcego procesem reform. Nalezy zatem zgodzic¢
sie z tezg Z. Krasnodebskiego, ze w ciggu (...) ostatnich lat mielismy (...) do czynienia z
dwiema transformacjami. Jawngq, ktdora polegata na przeksztatceniu struktur
komunistycznego panstwa i gospodarki w formalne instytucje demokracji
parlamentarnej i gospodarki rynkowej, oraz drugq - ukrytq - polegajgcg na lokalnej

modyfikacji i interpretacji nowych instytucji i requt w taki sposob, by jak najlepiej

¥k, Jasiecki, Elita biznesu w Polsce. Drugie narodziny kapitalizmu, Warszawa 2002, s. 82.
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stuzyty przetransformowanym elitom komunistycznym i dokooptowanym do nich
segmentom dawnej elity opozycyjnej*®. Uzasadnione jest zatem twierdzenie o dwdch
poziomach transformacji i definiowanie powstatego systemu jako kapitalizm
panstwowy.

Waznymi elementami zmiany ideologicznej staty sie poglady legitymizujgce nowe
formy stosunkéw wtasnos$ciowych, w tym wtasnos¢ prywatng jako bardziej efektywng
od panstwowej i nowe wzorce kariery i sukcesu. Tradycyjny w ideologii
marksistowskiej system  wartosci afirmujgcy etos robotniczy, zastgpita
Schumpeterowska koncepcja prywatnego przedsiebiorcy jako pioniera gospodarki
rynkowej. Modng odmiang takiego podejscia w Srodowisku technokratéw stat sie
,monetaryzm”, traktowany jako uniwersalna ideologia uzasadniajgca realizowang
strategie gospodarczg i technologie zarzgdzania. Zdaniem niektérych badaczy istniejg
pewne analogie pomiedzy marksizmem i monetaryzmem. Podobnie jak marksizm-
leninizm, monetaryzm ma charakter ideologii uniwersalnej, roszczacej sobie pretensje
do regulowania niemal wszystkich obszaréw Zycia spotecznego (system
parametryczny). Tym czym dla komunistow byta rewolucja - dla monetarystéow s3
programy ,terapii szokowej”. Zwolennicy obydwu ideologii proponujg zastosowanie
prostych i szybko dziatajgcych rozwigzan — w przypadku monetarystéw jest to
redukcja deficytu budzetowego, zmniejszenie inflacji i rygorystyczna polityka
pienieina“.

Mimo, iz z biegiem lat ideologia neoliberalna nieco stracita na swej atrakcyjnosci,
nadal liberalne przestanie jest silne w programach gtéwnych obozéw politycznych.
Widoczne jest to w powszechnie stosowanych standardach efektywnosci makro i
mikroekonomicznej. Przejawem wystepowania tej ciggtosci jest polityka kolejnych

Ministréw Finanséw czy dziatania Narodowego Banku Polskiego®’.

07 Krasnodebski, Paristwo cieni, cien paristwa. Katalog bteddw zafozycielskich Trzeciej Rzeczypospolitej, ,Fakt,
dodatek Europa” (13) 151/04 z 30 czerwca 2004 r.; Z. Krasnodebski, Postkomunizm - Zycie po Zzyciu,
,Rzeczpospolita” z 8 maja 2004 r.

“ Tamze, s. 92.

27 Sadowski, Od sporu o transformacje do strategii rozwoju, ,,Ekonomista” 2007, nr 6, s. 773.
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Abstrakcyjny ,interes teoretyczny”, jaki przyswiecat sSrodowiskom inicjujgcym reformy
uzyskat takze wymiar praktyczny, przektadajacy sie na nowy wysoki status spoteczny i
materialny oraz mozliwosci rozwojowe strategicznie usytuowanych grup spotecznych.
Oprocz dziatania w interesie panstwa, ktére akcentujg przedstawiciele elity
politycznej i znaczna czes¢ srodowisk opiniotwdrczych, elita ta ma takie swoje
partykularne interesy®. Elita polityczna nie tylko tworzy ramy systemowe gospodarki
rynkowej, umozliwiajgce innym akumulowanie kapitatu, ale sama réwniez bierze

aktywny udziat w tym procesie.

Kulturowy aspekt transformacji

Transformacja gospodarcza w Polsce odbywa sie w spoteczenstwie zréznicowanym,
przede wszystkim pod wzgledem ideologicznym, ale takze religijnym. Dtugotrwate
oddziatywanie panstwa totalitarnego sprawito, ze psychika znacznej wiekszosci
obywateli Polski nie jest dostosowana do wymagan spoteczenstwa otwartego,
spoteczenstwa demokratycznego (anomia sovietica i poddarncza kultura polityczna).
Nie wydaje sie mozliwe szybkie wychowanie mifodego pokolenia do nowych
warunkéw, poniewaz cze$¢ pedagogéw zostata uksztattowana przez ideologie
marksistowska. Nie jest rowniez tajemnicg, ze najwiekszy stopien upartyjnienia istniat
w grupie wyktadowcéw akademickich. Trudno oczekiwaé, by u schytku swego zycia
radykalnie zmienili swéj Swiatopoglad. Mozna jednak mie¢ nadzieje, ze w niedtugim
czasie prawdziwg stanie sie teza W. Kiezuna: W naszej polskiej rzeczywistosci
nastgpita radykalna zmiana struktury Zzycia gospodarczego, kulturalnego,
ideologicznego. Z okresu indoktrynacji filozofii marksistowsko-leninowskiej wrocilismy
do tradycji starej kultury europejskiej, w swoim zatozeniu judeochrzescijanskiej,
jednoczesnie z daleko idgcq tolerancjg, swobodq mysli, swobodg publikacji

poglgdow™.

* Ziscit sie niejako scenariusz reform zaproponowany w 1980 roku przez M. Dzielskiego, ktéry uwazat, ze
proces prywatyzacji powinien byc tak przeprowadzony, by zabezpieczy¢ materialne interesy aparatu wtadzy. To
miato zapewnic¢ poparcie dla reform aktywistéw PZPR (M. Walasek, Etyczne problemy transformacji ustrojowej
w mysli Mirostawa Dzielskiego, ,Annales. Etyka w zyciu gospodarczym” 2005, t. 8, nr 1, s. 146).

“Ww. Kiezun, X-lecie Seminarium Krytycznej Teorii Organizacji, ,Prakseologia” 2008, nr 148, s. 200.
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W tej sytuacji nalezy przyjgé zatozenie o dychotomicznym podziale kulturowym
Polakdw. Pierwszy typ kultury uksztattowat sie w wyniku dtugotrwatej indoktrynacji
marksistowsko-leninowskiej. W kregu tej kultury tkwig byli cztonkowie PZPR i
stronnictw sojuszniczych, aktywisci organizacji mtodziezowych i komunistycznych
zwigzkéw zawodowych. W obrebie tej kultury znalazty sie rowniez osoby, ktdre
stracity zdolnos¢ do krytycznego odbierania rzeczywistosci. Ze wzgledu na silne
powigzania ideologiczne z okresem PRL, mozna te orientacje Swiatopoglagdowg i

tworzong w jej ramach kulture okresli¢ jako postkomunistyczng.

Rys 4. Transformacja postkomunistyczna w soczewce fenomenologicznej

to, co teoretyczne to, co praktyczne

,wulgarny” neoliberalizm dekonstrukcja postkomunistyczna  kapitalizm panstwowy

Zrédto: Opracowanie wiasne

Drugi krag kulturowy tworzg Polacy wywodzacy sie z rodzin o silnym
przywiazaniu do tradycji narodowych i religii*>. Cechg charakterystyczna tej grupy sa
tradycje walki: walki o niepodlegtos¢, walki o prawa obywatelskie i godnos$é
pracowniczg *®. Z tej orientacji kulturowej wywodzi sie ostatni Wielki Ruch
Niepodlegtosciowy — Solidarnos¢. Z tego Ruchu wywodzi sie jedna z orientacji
ideowych, opierajgca swoj program spoteczno-gospodarczy na zasadach etyki
personalistycznej (subsydiaryzm, solidaryzm, dobro wspdlne)* . W tym ujeciu

transformacja to ksztattowanie nowego pokolenia w duchu wspdtpracy,

> Zob. Jan Pawet Il, Pamiec i tozsamosé, Krakdw 2005; P. Wierzbicki, Mysli staroswieckiego Polaka, Warszawa
1985; R. Legutko, Esej o duszy polskiej, Krakow 2008.

®w programie PPS przyjetym w pazdzierniku 1977 roku na VIl Zjezdzie w Londynie jako zadanie pierwsze
wymieniono: Prowadzi¢ nieustepliwg walke z imperializmem sowieckim i jego agenturami w imie odzyskania
wolnosci Narodu Polskiego i wtgczenia go wraz z innymi ujarzmionymi dzis narodami sowieckiej strefy wptywow
z powrotem do rodziny wolnych narodow swiata (Program Polskiej Partii Socjalistycznej, Wydanie trzecie z
przedmowg Adama Ciotkosza, Centralny Komitet P.P.S., London 1978, s. 32); zob. takze: W. Bujak, Historia ...,
dz. cyt., s. 110 — 116; S. Grabski, Mysli ..., dz. cyt., s. 5i n.

* Zob. B. Sutor, Etyka polityczna. Ujecie catosciowe na gruncie chrzescijariskiej nauki spotecznej, Warszawa
1994.
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poszanowania godnosci kazdego cztowieka, twodrczego i odpowiedzialnego
uczestniczenia w kontynuacji dzieta stworzenia*. Ze wzgledu na silne oddziatywanie
katolickiej nauki spotecznej na ideologie tej grupy mozna okresli¢ tworzong przez nig
kulture jako personalistyczna™.

Podziaty kulturowe sg istotnym czynnikiem postrzegania celdw transformacji.
Postkomunisci majg za cel panstwo, oparte na gospodarce wolnorynkowej, ale nie do
korca zdefiniowane (rys. 4). Z réwng tatwoscig jak kiedy$ marksizm-leninizm, dzis
grupa ta przyjeta ,wulgarng” wersje neoliberalizmu. ,Uznajg” postkomunisci
wfasnos¢ prywatng, ale w stopniu ograniczconym. Prawa witasnos$ci posiadajg
uwtaszczeni posiadacze ,wfasnosci partyjno-panstwowej”, nie przystuguje ona
natomiast obywatelom wywtaszczconym w okresie PRL — stad odwlekanie
reprywatyzacji. Jak zauwaza W. Kiezun: Zaktadajgc transformacje systemu gospodarki
planowej na gospodarke rynkowq i prywatyzacje przemystu, handlu i ustug, nalezato
przede wszystkim ustali¢ przysztosciowq perspektywe struktury gospodarczej Polski.
Punktem wyjscia powinna byta byc¢ reprywatyzacja, a wiec ustalenie formy zwrotu
znacjonalizowanych w okresie PRL przedsiebiorstw i nieruchomosci. Polska jest
jedynym postkomunistycznym krajem w Europie Srodkowej, w ktérym nie
przeprowadzono tego procesu reprywatyzacji>’.

Celem transformacji personalistycznej jest panstwo i spoteczenstwo, ktdre
opierajg swe funkcjonowanie na fundamentalnych zasadach: personalizmu,
pomocniczosci, solidaryzmu, dobra wspdlnego, uczestnictwa i organicznej koncepcji
zycia spofecznego“.

W dziedzinie gospodarczej za wazne przyjmuje sie doswiadczenia Niemiec, ktére

opierajac sie na ordoliberalizmie stworzyty spoteczng gospodarke rynkowa>>.

*® por. B. Bombata, Personalistyczna filozofia zarzqdzania jako odpowiedzialnos¢ pozytywna, ,Prakseologia”
2002, nr 142, s. 131 — 147; M. Novak, Wolne osoby a dobro wspdine, Krakdw, 1998, s. 149 i n.

7. Sadowski to podejscie nazywa ,koncepcjg wiezi organicznej” (Z. Sadowski, Od sporu ..., dz. cyt., s. 774).
*®W. Kiezun, Struktury i kierunki zarzqdzania paristwem, [w:] Dobre panstwo ... dz. cyt., s. 59.

> Nie odszedt jeszcze do historii ,neokatolicki etos pracy” (zob. I. Szaniawski, Odmitologizowanie pracy,
,Kultura i Spoteczenstwo” 1982, nr 3-4, s. 27 —-37).

>2 B. Bombata, Spoteczna gospodarka rynkowa jako wzorcowy model gospodarczy, ,Prakseologia” 1995, nr 1- 4,
s. 171 -180.
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W kulturze personalistycznej podstawg transformacji gospodarczej jest transformacja
cztowieka, w szczegdlnosci przedsiebiorcy®. Wielkie znaczenie ma formowanie
osobowosci mtodych menedzerdw, ktérzy moga profesjonalnie i odpowiedzialnie
zarzgdzaé przedsiebiorstwami. Dokonuje sie to przez wprowadzenie do programow
szkot wyzszych w wiekszym zakresie nauk humanistycznych, w tym etyki biznesu.
Ksztatcenie ma na uwadze nie tylko wpajanie wiedzy i uzyskanie przez studentéw
okreslonych umiejetnosci menedzerskich, lecz i ksztattowanie postaw, wrazliwosci
moralnej i estetycznej. Oczekiwania spoteczne idg w tym kierunku, by zaréwno

przedsiebiorcy jak i menedzerowie tworzyli nowa elite o silnym kodeksie etycznym”.

Rys 5. Transformacja personalistyczna w soczewce fenomenologiczne;j

to, co ontologiczne (egzystencjalne) to, co ontyczne (egzystencyjne)

personalizm dekonstrukcja fenomenologiczna  partnerska gospodarka rynkowa

Zrédto: Opracowanie wiasne

Wazne jest unowoczesnienie programOw nauczania przez zastgpienie dominujgcej
neoliberalnej ideologii doktryna komunitaryzmu (ordoliberalizmu) i wprowadzenie
nowoczesnych koncepcji takich jak: nowe i dobre zarzadzanie publiczne, nowe
przywédztwo  (przywddztwo  stuzebne), zarzadzanie oparte na koncepcji
interesariuszy, marketing partnerski, partnerstwo publiczno-prywatne, partnerstwo
publiczne-spoteczne (rys. 5). ,,Stabym sygnatem” nadchodzgcych zmian systemowych

sa klastry przemystowe (cluster)®®. W rezultacie powstajacy nowy system spoteczno-

>3 B. Bombata, The Autocreation of a Manager in the Process of Transformational Leadership, in. Life — Truth in
its Varius Perspectives ... (Analecta Husserliana LXXVI), ed. Anna-Teresa Tymieniecka, Dordrecht 2002, s. 335-
346.

. Szafraniec, Przedsiebiorczos¢ personalistyczna. Od stagnacji do kreacji, Warszawa 2008.

> p. Bartula, Liberalizm versus komunitaryzm, ,,Annales. Etyka w zyciu gospodarczym” 2003, t. 6. s. 93 —97.

*® Zbigniew Olesifski, Zarzqgdzanie w regionie poprzez sieci stosunkéw bezposrednich, [w:] W. Kiezun (red.),
Krytycznie i twdrczo o zarzqdzaniu, Warszawa 2011, s. 475 — 494,
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gospodarczy, ze wzgledu na nowga jako$¢ relacji (partnerstwo), moina nazwad

partnerskq gospodarka rynkowa — PGR*’.

Etyczny aspekt transformacji

Poddajgc ocenie etycznej dotychczasowg transformacje nalezy odwotfaé sie do
kardynalnej zasady sprawiedliwosci. Zasade sprawiedliwosci wywodzimy z jednej z
czterech cnét kardynalnych (roztropnosé, sprawiedliwos¢, mestwo, umiarkowanie).
Polega ona na oddaniu kazdemu wszystkiego, co mu sie stusznie nalezy. Wyrdznia sie:
- sprawiedliwos¢ wymienng, ktdéra ustala rownowartos¢ doébr miedzy osobami
prywatnymi,

- sprawiedliwos¢ prawng (legalng), ktora podporzadkowuje dziatanie indywidualne
dobru ogdlnemu,

- sprawiedliwo$é rozdzielczg (dystrybutywng), ktdéra dotyczy rozdziatu débr,
podziatu pracy, rwnomiernego roztozenia ciezardw, np. podatkow,

- sprawiedliwos¢ spoteczng, ktéra polega na przestrzeganiu prawa naturalnego
badZz pozytywnego, regulujgcego stosunki miedzy spotecznoscia a jednostkami i
grupami.

Sprawiedliwo$¢ jest naczelng zasadg zycia spotecznego w ujeciu chrzescijanskiej
etyki’®. Jest ona integralng postawa cztowieka w relacjach spotecznych. Cztowiek
sprawiedliwy nie jest egoistg, uwzglednia prawa i potrzeby innych ludzi, wspéttworzy
dobro wspdlne. Sprawiedliwos¢ jako zasada spofeczna jest racjg istnienia i
funkcjonowania kazdej spotecznosci, a nawet racjg jej tozsamosci. Stynne jest
stwierdzenie $w. Augustyna w tej sprawie, ze bez sprawiedliwosci panstwo
przestatoby by¢ rzeczgpospolita, a statoby sie unum magnum latrocinium. U podstaw
sprawiedliwosci odnajdujemy godnos$¢ osoby ludzkiej. Sprawiedliwos¢ opiera sie
ponadto na zasadzie podstawowej rownosci wszystkich ludzi, ktéra domaga sie

poszanowania uprawnien kazdego i znajduje wyraz w zyciu spotecznym jako zasada

>’ B. Bombata, Praktyczny i etyczny aspekt public relations w marketingu politycznym, ,Prakseologia” 2008, nr
148,s. 41 - 42.
%, Kowalczyk, Podstawy swiatopoglgdu chrzescijariskiego, Wroctaw 1986, s. 395.
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rownosci spotecznej. Ze wzgledu na podstawowg rownos¢ wszystkich ludzi,
sprawiedliwo$¢ domaga sie rownego traktowania wszystkich obywateli. Wyrdznia sie
dwa rodzaje sprawiedliwosci: sprawiedliwo$¢ wymagajacg bezwzglednej rownosci
Swiadczen wzajemnych, zwang sprawiedliwoscig zamienng i sprawiedliwos¢ stosujaca
rézne rodzaje miar proporcjonalnych, czyli uwzgledniajacg sytuacje osoby. Wchodzi
tu w gre sprawiedliwos¢ rozdzielcza, prawna, spoteczna i karzaca.

Dla potrzeb prowadzonej analizy transformacji szczegdlne znaczenie ma
sprawiedliwos¢ rozdzielcza, ktéra obowigzuje w relacji: spoteczenstwo — jednostki.
Witadza publiczna nie powinna preferowac okreslonych jednostek czy grup, lecz w
sposob sprawiedliwy rozdziela¢ obowigzki i udziela¢ uprawnien. Sprawiedliwosé
rozdzielcza zwigzana jest z zasadg proporcjonalnosci: kazdy cztonek spotecznosci
otrzymuje wartosci proporcjonalnie do swoich potrzeb oraz ilosci wtozonej pracy dla
dobra wspdlnego. Nie mozna zastepowac sprawiedliwosci filantropia - nie jest
etyczne dawanie z miftosierdzia tego, co nalezy sie ze sprawiedliwosci - M.
Gniazdowski wskazuje istotne przewinienia , 0jcéw” polskiej transformacji w tym
zakresie: Przynajmniej w kluczowych dla funkcjonowania panstwa i narodu
dziedzinach, takich jak szkolnictwo, aparat sprawiedliwosci i administracja
panstwowa Ill Rzeczpospolita mogta wybrac etos elit Il Rzeczypospolitej. Na to
zanosito sie we wczesnym okresie istnienia Solidarnosci. Okazato sie to niefatwe. |[...]
Niestety wyglgda na to, Ze wptywowa czesc¢ elit Ill Rzeczypospolitej wybrata , etos”
PRL. [...] Jednoczesnie pozostaty stare problemy: korupcja i nepotyzm ...>°.

Mozna zauwazy¢ w polskiej transformacji szereg przewinien przeciwko
sprawiedliwosci rozdzielczej, ktére naruszajg rownomierny podziat korzysci i ciezarow
zycia spotecznego (acceptio personarium) ®° , tj. faworyzowanie, nepotyzm,
nieuzasadnione uprzywilejowanie, protekcjonizm, korupcje. Polega ono na tym, ze

nierownosci w podziale korzysci i ciezaréw wspdlnych wyptywajg z racji

>> M. Gniazdowski, Pochwata korupcji i nepotyzmu w systemach totalitarnych ... ale co teraz? ,Annales. Etyka w
zyciu gospodarczym” 2006. t. 10, nr 2, s. 128.
60, Woroniecki, Katolicka etyka wychowawcza, t 11/2, Lublin 1986, s. 359.
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nieuzasadnionych i szkodliwych dla ogdtu (ARGI)® . Réwnomierno$é, réwnosé
wyzszego rzedu, zostaje naruszona przez to, ze wieksza lub mniejsza liczba
uprzywilejowanych ma udziat w dobrobycie spotecznym zbyt wielki, nie
odpowiadajacy pozytkowi, jaki przynoszg oni ogdétowi, podczas gdy ogdt w swej
wiekszosci nie osigga nawet minimum socjalnego.

Liberalny program reform gospodarczych w rezultacie przeksztatcen wtasnosciowych,
prywatyzacji, komercjalizacji i restrukturyzacji gospodarki, doprowadzit do
uksztattowania sie nowych proporcji miedzy podstawowymi strumieniami dochodéw
ludnosci. Ich wyrdznikiem w latach dziewiecdziesigtych staty sie zmiany wzoru
rozwarstwienia spotecznego, ktére okreslane jest jako bogacenie sie bogatych i
biednienie biednych®. Zjawisko to polega na powiekszaniu sie réznic dochodowych
pomiedzy bogatymi i biednymi grupami spotecznymi®.

W ekonometrycznych modelach wzrostu gospodarczego przyjmuje sie optymalne
zroéznicowanie pfac, przy ktérym stopa wzrostu PKB jest najwyzsza . Jedli
zréznicowanie ptac jest mniejsze od optymalnego osoby najbardziej twoércze i
efektywne nie s wystarczajgco motywowane do wykorzystywania swojego

potencjatu. Z drugiej strony, jesli zréznicowanie ptac jest wyzsze od optymalnego,

% Potwierdzajg te teze badania prowadzone w latach 1990 —-2001 przez Zespo6t Badan Przeksztatcen
Wtasnosciowych kierowany przez prof. M. Jarosz: W rezultacie formalne i nieformalne dziatania zawfaszczenia
parstwa | gospodarki owocujgce wzrostem przejawow niezdyscyplinowania spotecznego, warcholstwa,
partykularyzmu | postawy liberum veto, prowadzq zaréwno do niedowfadu panstwa, jak do drastycznego
spadku zaufania spofeczeristwa do rzgdu i parlamentu. [..] Swietng egzemplifikaciq tej sytuacji jest
funkcjonowanie spétek Skarbu Paristwa. Stanowiq one ,przechodnie” zaplecze gospodarcze partii politycznych
sprawujgcych wtadze: zrédto majgtku czy kapitatow, ktére mozna transferowac do prywatnych spoftek,
kontrolowanych przez partie, oraz zbior posad (zarzqdy, rady nadzorcze) dla politycznej klienteli. Trudno o
wyrazniejsze, patologiczne sprzezenie wtadzy, polityki i pieniedzy. M. Jarosz, Prywatyzacyjne przestanki
dysfunkgji..., dz. cyt., s. 358.

®2 L. K. Gilejko, Przegrana wiekszos¢. Robotnicy i chtopi, [w:] M. Jarosz (red.), Polska. Ale jaka?, Warszawa 2005,
s. 185 —-209.

® Mediana ptac w ostatnich latach uksztaftowata sie w Polsce na poziomie 2100 zt brutto, a to oznacza, ze 50%
zatrudnionych zarabia ponizej tej kwoty. W sektorach takich jak handel, hotelarstwo, drobne ustugi stawki dla
90% zatogi wynoszg do 1300 zt brutto. Polska ma jeden z najnizszych w Swiecie wskaznikdéw udziatu pfac
szeregowych pracownikdw w PKB - niespetna 20%. Dla poréwnania Rumunia 40%, Niemcy - ponad 60%.
Dochody o0séb najlepiej zarabiajgcych w Polsce sg srednio az 13 razy wyzsze od dochoddéw najgorzej
sytuowanych grup spotecznych - wspédtczynnik ten w Szwecji i Danii wynosi 5 do 1 (S. Zawislak, Interpelacja nr
6129 do ministra pracy i polityki spotecznej w sprawie narastajgcego zréznicowania w wysokosci wynagrodzern
w Polsce i pogtebiajgcej sie przepasci w tym zakresie pomiedzy poszczegdlnymi grupami zawodowymi,
Warszawa 29 pazdziernik 2008).

® p. Kumor, J. J. Sztaudynger, Optymalne zréznicowanie ptac w Polsce — Analiza ekonometryczna, ,Annales.
Etyka w zyciu gospodarczym” 2007, t. 10, nr 1, s. 233-246.
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wiekszos$¢ pracownikdw otrzymuje niskie wynagrodzenie, czemu towarzyszy poczucie
niesprawiedliwosci a nawet wyzysku. Poczucie to godzi w wiezi miedzyludzkie,
ogranicza zaufanie i kapitat spoteczny. W rezultacie trudno oczekiwac twérczego

zaangazowania pracownikow i wysokiej ich efektywnosci.

Reasumujac, ze wzgledu na odziedziczong po PRL rozregulowang i niewydolng
gospodarke, transformacja jest procesem trudnym i dtugotrwatym. Uksztattowany w
poprzednim okresie centralistyczny i monopolistyczny system gospodarowania
utrudnia proces zmian a funkcjonujagce w jego otoczeniu grupy interesow
doprowadzajg do jego deformacji. Negatywna selekcja kadr kierowniczych w okresie
PRL sprawita, ze niezbedne zmiany we wszystkich sferach Zzycia spotecznego i
gospodarczego muszg przeprowadzaé ludzie mtodzi, nie posiadajgcy niezbednego
doswiadczenia i umiejetnosci®®. Wykorzystujg to funkcjonariusze starego systemu,
wypaczajgc wiele trafnych rozwigzan. W ostatnich latach nastgpifta integracja grup
wywodzgacych sie z establishmentu PRL, tworzac kulture postkomunistyczng. Cechg
kultury postkomunistycznej jest afirmacja rzeczywisto$ci PRL, obrona tego okresu
jako epoki wielu osiggnieé. Cztonkowie kultury postkomunistycznej jawig sie w tym
Swietle jako doskonali przywédcy i menedzerowie. Stosujgc swoistg sofistyke prébuja
wykazaé, ze przywddcy i menedzerowie z kregu kultury personalistycznej s3 osobami
niekompetentnymi. Sytuacja ta jest niebezpieczna dla ksztattu polskich reform.

Analiza fenomenologiczna unaocznia, iz niezbedna jest integracja i wieksza
aktywnos¢ grup z kregu kultury personalistycznej. Szczegdlnie wazine jest
oddziatywanie na ksztatt reform i wychowanie mtodego pokolenia. Niezbedny jest
wiekszy udziat kultury personalistycznej w naukach ekonomicznych i spotecznych.
Proces transformacji bedg kontynuowac obecni studenci, przede wszystkim uczelni
ekonomicznych. Oni tez bedg budowac nowoczesng polskg gospodarke. Czy bedzie to

gospodarka wykonujgca ,,dobrg prace” i powiekszajgca dobro wspdlne? W duzym

& w. Kiezun, Struktury i kierunki ... , dz. cyt., s. 44.
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stopniu bedzie to zalezato od wptywu kultury personalistycznej na obecny proces

edukacyjny.

Dr Bronistaw Bombata, adiunkt w Instytucie Nauk Politycznych Uniwersytetu
Warminsko-Mazurskiego i na Wydziale Zarzadzania Szkoty Wyzszej im. Bogdana
Janiskiego. Ukonczyt studia z organizacji i zarzadzania na Wydziale Zarzadzania
Uniwersytetu Warszawskiego oraz studia filozoficzno-teologiczne w Warminskim
Instytucie Teologicznym w Olsztynie. Stopien doktora nauk ekonomicznych w zakresie
zarzgdzania uzyskat w 1999 roku na Wydziale Zarzgdzania Akademii Ekonomicznej w
Poznaniu, bronigc rozprawe doktorsky zatytutowang Personalistyczna wizja kultury
organizacyjnej. Zainteresowania badawcze: filozofia i etyka zarzgdzania. Rozwija
personalistyczne i fenomenologiczne ujecie zarzgdzania. Opublikowat kilkadziesigt
artykutow naukowych, m.in. w ,Prakseologii“ i serii wydawniczej Analecta
Husserliana. W 2010 roku w Wydawnictwie Difin opublikowat ksigzke pt.
Fenomenologia  zarzgdzania.  Przywddztwo, w  ktdérej zawart podstawy

personalistyczno-fenomenologicznej koncepcji zarzagdzania.

Abstrakt

W artykule proponuje sie zastosowanie metody fenomenologicznej do analiz
ekonomicznych i politologicznych, zwtaszcza tych, ktére stuzg do diagnozy i syntezy
ztozonych zjawisk spotecznych i gospodarczych (transformacja polityczno-
gospodarcza). Analiza fenomenologiczna unaocznia, iz proces transformacji jest
niezwykle trudny. Powaing barierg jest silna kultura postkomunistyczna.
Transformacja jest w istocie dekonstrukcjg, czyli zmiang kulturowg. Czy bedzie to
dekonstrukcja fenomenologiczna, ktéra doprowadzi do sprawnego systemu
zarzadzania panstwem? W duzym stopniu bedzie to zalezato od wptywu kultury

personalistycznej (ordoliberalizmu i komunitaryzmu) na proces transformaciji.
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PHENOMENOLOGY OF POLISH TRANSFORMATION

Abstract

The paper proposes to apply the phenomenological method for analysis of economic
and political science, especially those that are used for diagnosis and synthesis of
social and economic systems (political and economic transformation).
Phenomenological analysis shows that the transformation process is extremely
difficult. A major barrier is a strong post-communist culture. The transformation is in
fact deconstruction (cultural change). Will it be a phenomenological deconstruction,
which will lead to an efficient system for management of the State? This will depend
on the influence of personalistic culture (ordoliberalizm and communitarianism) on

the transformation process.
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RECENZIJE | RELACJE Z KONFERENCIJI

Karolina Libront

GAZ tUPKOWY A CELE UNIJNEJ POLITYKI ENERGETYCZNO-KLIMATYCZNE)J

(relacja z konferenc;ji)

Od kilku lat styszy sie duzo o wadach i zaletach gazu tupkowego. W kwietniu
amerykanska Agencja ds. Energii (EIA) poinformowata, ze Polska ma potencjalnie od 1
do 5,3 bln m? zdatnego do eksploatacji tego surowca, czyli najwiecej ze wszystkich
panstw, w ktérych przeprowadzono badania®. Przedsiebiorcy z branzy energetycznej
oraz politycy optujacy za uniezaleznieniem od dostaw rosyjskiego gazu sg tymi
informacjami zachwyceni, przeciwni dalszym badaniom i inwestycjom s3 ekolodzy,
wiele do stracenia ma wptywowa branza energii odnawialnej. Tak jak w wiekszosci
kontrowersyjnych tematéw — takze i w tym kazda strona przedstawia wady i zalety
réznych scenariuszy. Nie bez znaczenia jest takze to, ze Polska zwigzana jest
wytycznymi unijnej polityki energetyczno-klimatycznej. Komisja Europejska
przygotowata serie map drogowych, w tym Energetyczng Mape Drogowg 2050, ktdre
projektujg sciezke dojscia Europy do konkurencyjnej niskoemisyjnej gospodarki w
2050 roku. Proponowane rozwigzania majg sie takze przyczyni¢ do zwiekszenia
bezpieczenstwa energetycznego panstw nalezgcych do ugrupowania.

Konferencja dotyczaca gazu tupkowego zostata zorganizowana przez Centrum Strategii
Europejskiej demoseEUROPA, PKN Orlen oraz Talisman Energy Polska 24 listopada
2011 r. Gtéwnym tematem byta rola, jakg potencjalnie moze odegrac¢ gaz tupkowy

pod rzgdami nowej polityki energetyczno-klimatycznej Unii Europejskiej.

%k %k %k

' Raport EIA dotyczyt 32 krajéw europejskich. Nalezy podkresli¢, ze jest to ocena szacunkowa — oparta na
podstawie podobieristw w budowie skat w Polsce i w Stanach Zjednoczonych, gdzie znaleziono gaz tupkowy.
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Konferencja rozpoczeta sie od wystgpienia Beaty Stelmach, wiceminister spraw
zagranicznych. Minister przypomniata, ze Unia Europejska w coraz wiekszym stopniu
uzaleznia sie od zewnetrznych dostaw energii. Wedtug przedstawionych przez nig
szacunkéw w 2030 r. stopien tego uzaleznienia osiggnie poziom 70% catkowitego
zuzycia. Ta sytuacja moze ogranicza¢ unijng zdolnos¢ do ksztattowania niezaleinej
polityki energetycznej. Wydobycie niekonwencjonalnych zasobéw gazu poprawitoby
te statystyki. Minister podkreslata rédwniez inne zalety gazu tupkowego - jego
wydobycie wptynie na liberalizacje rynku gazu w Europie oraz rozwdj infrastruktury
przesytowej, mogtoby takze stymulowac rozwdj gospodarczy i technologiczny. Co
wiecej, gaz ziemny jest najczystszym ekologicznie zrédtem energii sposréd wszystkich
paliw kopalnych, co pozwolitoby na ograniczenie emisji gazéw cieplarnianych, jest tez
jednym z najtanszych sposdb wytwarzania energii elektrycznej. W ocenie Minister
Unia Europejska powinna stworzy¢ dtugofalowg polityke energetyczng na kolejne 50
lat, zaktadajacg polityczng i gospodarczg synergie miedzy bezpieczenstwem dostaw
surowcow oraz zréwnowazonym rozwojem i innowacyjnoscia.

Jako drugi gtos zabrat gos$¢ specjalny — Dieter Helm, profesor Uniwersytetu w
Oksfordzie oraz szef grupy doradcéw Komisarza ds. Energii UE. Tematem jego
wystgpienia byt europejski bilans energetyczny i rola gazu tupkowego. Ekspert
dowodzit, ze kazdy rodzaj zrddet energii pocigga za sobg ryzyka — spoteczne,
ekonomiczne czy $Srodowiskowe. Podkreslit tez, ze gaz tupkowy ma do odegrania
kluczowg role w okresie przejsSciowym — zanim nie zostang wynalezione wydajne i
optacalne technologie pozyskiwania energii odnawialnej. Obecnie jednym z gtéwnych
celéw unijnej polityki klimatycznej jest ograniczenie emisji CO, do atmosfery.
Najtaniej i najszybciej mozna osiggnac ten cel poprzez wykorzystanie gazu. Nie jest to
rozwigzanie dtugoterminowe, jednak aktualnie najbardziej korzystne, a postep
technologiczny, jaki dokonat sie w poszukiwaniach ztéz paliw kopalnych, zmienit

sytuacje w tym sektorze. Profesor stwierdzit réwniez, ze scenariusz tzw. peak oil® jest

2 peak oil to teoria dotyczaca dtugoterminowego tempa wydobycia i wyczerpania ztéz ropy naftowej oraz innych paliw
kopalnych, ktore w koncu doprowadza do kryzysu energetyczno-paliwowego. Teoria szczytu wydobycia jest
przedmiotem uwagi politykéw z powodu potencjalnych efektdw, jakie miataby wywotaé zmniejszona produkcja ropy.
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nonsensem, poniewaz systematycznie odkrywa sie nowe zfoza, w tym
niekonwencjonalne — takie, jak np. zasoby gazu fupkowego.

Po sesji pytan i odpowiedzi rozpoczeta sie dyskusja panelowa na temat roli gazu
tupkowego w polityce energetyczno-klimatycznej. Panelisci reprezentowali rdzine
srodowiska, co znalazto odbicie w stanowiskach, jakie przedstawili. Adam Czyzewski,
gtéwny ekonomista PKN Orlen podkreslit, ze wydobycie gazu tupkowego poprawi
bezpieczenstwo Polski w wielu aspektach — energetycznym, klimatycznym jak i
ekonomicznym. Podobnie jak prof. Helm, ktéry lekcewazy scenariusz peak oil, ekspert
przypomniat, ze kiedy formowano poprzednie zatozenia polityki klimatyczno-
energetycznej UE bazowano na dogmacie wyczerpywalnos$ci zasobdw, ktory
przewidywat staty wzrost cen oraz uzaleznienie Europy od importu, co wymuszato
intensywng promocje rozwoju odnawialnych zrddet energii. Te nie sg jednak ani
wydajne, ani ekonomicznie optacalne, w rezultacie — nie wszystkie parfistwa na nie
sta¢. Odkrycie gazu tupkowego powinno zmieni¢ zatozenia polityki Unii. Czyzewski
oszacowat, ze do 2030-2035 roku Polska moze produkowaé¢ do 100 mld® gazu, tym
samym przyczyniajac sie do poprawy bezpieczeristwa energetycznego w catej Unii
Europejskiej.

Tomasz Maj, dyrektor generalny Talisman Energy Polska zaapelowat do rzadu RP o
spdjne i skuteczne dziatanie na rzecz zapewnienia bezpieczeistwa energetycznego
Polski. Wedtug Maja czes¢ osdb zwalczajgcych inwestycje to pseudoekolodzy, grupy
sponsorowane. Stwierdzit réwniez, ze nie sta¢ nas na sprowadzanie gazu z Rosji. Maj
dotknat réwniez kwestii regulacji sektora energetycznego w Polsce. Stwierdzit, ze
problemem jest niejednolitos¢ przepisow, skrytykowat takze czes¢ nowelizacji prawa
geologicznego — m.in. wprowadzenie centralizacji dochodéw z gazu tupkowego z
pominieciem samorzgadéw.

Inny punkt widzenia reprezentowat Piotr Otawski, zastepca Generalnego Dyrektora
Ochrony Srodowiska. Wedtug niego regulacja kwestii energetycznych w wymiarze
srodowiskowym jest spdjna i kompletna, dodatkowo istnieje system prawa unijnego.

Otawski odnidst sie do najczesciej podnoszonej w Polsce kwestii zwigzanej z

206



wydobyciem gazu tupkowego — potencjalnymi szkodami dla srodowiska naturalnego,
stwierdzajgc, ze nie ma takiego sposobu wydobywania kopalin, ktory nie nidstby za
sobg niebezpieczenstwa takich szkdd. Podkredlit jednak, ze kluczowg sprawg jest
prowadzenie dialogu ze spotecznosSciami lokalnymi. Jako najwieksze wyzwanie
Otawski wskazat braki w prawie planowania przestrzennego, wigzac te kwestie z
faktem, ze dostepnosc terenu i gestosc zaludnienia przedstawia sie inaczej w Polsce, a
inaczej w panstwach korzystajgcych z tupkdw na wielky skale - Kanadzie i Stanach
Zjednoczonych. Warto dodaé, ze mimo do$¢ ostroznego stanowiska Otawskiego,
Ministerstwo Srodowiska przyznaje kolejne koncesje na poszukiwanie gazu
tupkowego.

Jako ostatni gtos zabrat Andrzej Kassenberg, prezes Instytutu na Rzecz Ekorozwoju.
Podobnie jak Otawski, zwrocit uwage na nieodzownos¢ aktywnego dialogu ze
spotecznosciag lokalng oraz konieczno$¢ rozwigzania szeregu innych sporow.
Przyktadowo, organizacje ekologiczne protestujg przeciwko szczelinowaniu
hydraulicznemu z uwagi na rabunkowe zuzycie wody i przedostawanie sie
zanieczyszczen do wody pitnej. Ekspert stwierdzit réowniez, ze polska polityka
energetyczna jest raczej polityka grup intereséw i silnych lobby, niz politykg panstwa
opartg na spojnej wizji rozwoju. Kolejnym podniesionym przez Kassenberga
problemem byt fakt, ze gaz tupkowy moze stuzy¢ wytgcznie jako przejsciowe i
zabezpieczajgce zrodto energii — zgodnie z wytycznymi polityki unijnej do 2050 roku
musimy zasadniczo ograniczy¢ emisje CO,, wiec nadmierny rozwdj infrastruktury
wydobycia gazu moze okazac sie nieoptacalny.

sk %

Gaz tupkowy stanowi niewatpliwie szanse dla Polski, moze okazac sie jednak bronig
obosieczng. Z jednej strony ma wiele zalet — gaz ziemny jest najczystszym zrddiem
energii spoéréd wszystkich paliw kopalnych?®, dzieki przestawieniu sie na jego
wydobycie mozna bytoby obnizy¢ emisje CO,. Bytoby to szczegdlnie wazne dla Polski,

poniewaz obok Niemiec znajduje sie ona w czotéwce krajow UE, ktére emitujg

} Emisje CO2 przy wykorzystaniu gazu ziemnego sg az o 45 proc. nizsze w poréwnaniu z weglem, a o 30 proc.
nizsze w poréwnaniu z ropg naftowa.
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najwiecej gazéw cieplarnianych do atmosfery®. Korzysci odniostaby takze gospodarka
dzieki pojawieniu sie nowych miejsc pracy oraz rozwojowi innowacyjnych technologii.
W wymiarze polityczno- gospodarczym pozytywnym aspektem bytyby dywersyfikacja
Zrodet energii i obnizenie stopnia uzaleznienia od dostaw gazu z Rosji . Najprostszg
konsekwencja tego bytby zas spadek cen energii w Polsce.

Wydobycie gazu tupkowego przyniostoby jednakze spore koszty. Po pierwsze, trudno
jednoznacznie oceni¢ potencjalny wptyw na srodowisko — eksperci reprezentujacy
rézne stanowiska znaczaco roznig sie w ocenie tej kwestii. Przyktadowo, niektorzy
ekolodzy kwestionujg przewage gazu tupkowego nad weglem z uwagi na metan
ulatniajacy sie podczas wydobywania i przesytania surowca. Po drugie, koszty
polityczne bytyby niemate — nalezatoby spodziewac sie trudnych rozméw na poziomie
unijnym, zwtaszcza z silnie promujgcymi energie odnawialne Niemcami. Na poziomie
krajowym i lokalnym trzeba liczy¢ sie z kosztami spotecznymi oraz ewentualnymi
blokadami inwestycji. Wreszcie, ciezko oszacowaé, czy cate przedsiewziecie bedzie
opfacalne ekonomicznie. Przedsiebiorstwa bazujg na niedokfadnych szacunkach
amerykanskich, w razie decyzji o rozpoczeciu wydobycia nalezatoby ulepszyé
technologie, dodatkowo w perspektywie do 2050 roku i tak Polska musi obnizy¢
emisje CO,.

Zgodnie ze stowami Kassenberga, Polska ma unikalng szanse przebudowy swojej
polityki energetycznej. Ta okazja nie powinna by¢ zmarnowana, a decydenci polityczni
muszg wzigé pod uwage wiele czynnikdéw i dokona¢ madrego wyboru, stawka jest

bowiem wysoka.

* European Environment Agency, Revealing the costs of air pollution from industrial facilities in Europe,
http://www.eea.europa.eu/pressroom/newsreleases/industrial-air-pollution-cost-europe ; M. Kozmana, Firmy
z Niemiec i Polski w czotowce trucicieli, ,,Rzeczpospolita” z 25 listopada 2011 .
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Ewa Szkop

Alicja Curanovi¢, Szymon Kardas, Rosja w WikiLeaks, Warszawa 2011, s. 199

(recenzja)

Opublikowanie w listopadzie 2010 r. przez portal WikiLeaks pierwszych depesz
amerykanskiej dyplomacji umozliwito bezprecedensowe spojrzenie na kulisy
komunikacji miedzy ambasadami na catym $wiecie’. Kolejne ,wycieki” zamieszczane
na portalu internetowym rodzity pytanie, czy dokumenty amerykanskich dyplomatéw
przyniosg pogorszenie stosunkdw miedzy panstwami’. Mimo iz tre$¢ wielu z depesz
nie byta w zadnym stopniu sensacyjna, czy nawet zaskakujgca, to z pewnoscig ich
publikacja skutkowata szeregiem probleméw, nie tylko dla strony amerykanskiej.

W przypadku Federacji Rosyjskiej trzeba miec jednak sSwiadomos¢, ze wtadze rosyjskie
- przynajmniej oficjalnie - nie przypisywaty ujawnionym dokumentom szczegdlnego
znaczenia. Uznano, iz depesze amerykanskich dyplomatéw zawierajg mato
interesujace watki®. Obraz Federacji Rosyjskiej, jej wtadz oraz zasady funkcjonowania
panstwa, jakie wytaniajg sie z korespondencji dyplomatycznej znane sg od lat, dlatego
tez nie wywotaty one niepokoju wsrod elit matuszki Rossii.

Autorzy ksigzki Rosja w WikiLeaks, Alicja Curanovi¢ i Szymon Kardas, w swojej pracy
naukowej od wielu lat zajmujg sie szeroko pojetg problematyka rosyjska. Kierunek ich
aktywnosci badawczej, wiedza oraz doswiadczenie, sprawiajg, ze tematyka podjeta w
ksigzce zaprezentowana zostata w sposdb kompleksowy, aprzede wszystkim

zrozumiaty i interesujacy dla odbiorcy.

' Mirovyje i rossijskie politiki podverglis’ ,,atake” WikiLeaks. V Seti poyavilas’ pervaya informaciya o soderzhanii
novoj partii sekretnyh dokumentov, www.ng.ru/newsng/2010-11-29/100 wikileaks.html, 23.11.2011 r.

> WikiLeaks opublikoval sekretnuju perepisku diplomatov SShA,
www.news.ng.ru/2010/11/29/1291014508.html, 23.11.2011.

* Kreml’ ne nashel nichego interesnogo v materialah WikiLeaks,
www.ng.ru/politics/news/2010/11/29/1291031505.html, 23.11.2011.
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Ksigzka stanowi rzetelng analize przeszto 200 amerykanskich depesz dotyczgcych
Federacji Rosyjskiej, wystanych z wielu europejskich i $wiatowych stolic®. Publikacja
podzielona zostata na dwie czesci, krajowg i miedzynarodowg oraz wzbogacona
zatgcznikiem w postaci przyktadowych depesz. Przyjeta metoda sklasyfikowania
ujawnionych dokumentéw pozwolita Autorom na odpowiednie uwypuklenie
istotnych spraw, a co za tym idzie na wtasciwe przedstawienie tematu.

Cze$¢ krajowa ukazuje rozne sfery funkcjonowania wschodniego mocarstwa.
Czytelnik zapoznaje sie, m.in. ze skalg korupcji, ktéra w Rosji jest wyjatkowo wysoka.
Autorzy zwracajg uwage na niepokojgcy obraz Federacji Rosyjskiej, jaki wytania sie
z analizowanych depesz. Wskazana zostaje fasadowos$¢ instytucji painstwowych oraz
coraz gestsza sie¢ nieformalnych struktur, mocno oddziatujgcych na wtadze. W czesci
obejmujacej sprawy krajowe wazny watek - zwtaszcza w perspektywie nadchodzgcych
wyborow prezydenckich 2012 r. - stanowi proces przekazywania wifadzy przez
Wiadimira Putina oraz bedace jego nastepstwem zjawisko tandemokracji.

W czesci miedzynarodowej przedstawiono relacje Rosji z jej kluczowymi partnerami i
rywalami na arenie sSwiatowej. Ukazano, m.in. stosunek Moskwy do wydarzen w
Serbii i Kosowie oraz ,kaukaska beczke prochu”, a wiec wojne z Gruzja”.
Interesujgcym zagadnieniem w czesci obejmujgcej polityke zagraniczng jest takze
fragment poswiecony dyplomacji rosyjskiej, znanej ze swojej skutecznosci i
przebiegtoéci®. Ukazany wizerunek rosyjskich stuzb dyplomatycznych ma wymiar
personalny, jesli nie stwierdzi¢ ,putinowski”.

Z depesz przeanalizowanych przez Alicje Curanovi¢ i Szymona Kardasia wytania sie
Rosja, ktérg kazdy z nas zna. Trudno jednak doszukiwaé sie w tym winy Autordw,
bowiem Rosja w WikiLeaks z zatozenia miata by¢ jedynie analizg amerykanskich
depesz, a nie poszukiwaniem nieodkrytych informacji na temat polityki Federacji

Rosyjskiej czy jej wizerunku w Swiecie. Trzeba takze pamietaé, ze przedstawiony w

‘A Curanovi¢, Sz. Kardas, Rosja w WikiLeaks, Warszawa 2011, s. 18.
® Tamze, s. 94-102.
6 Tamze, s. 131.
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ksigzce obraz wschodniego mocarstwa - choé bardzo prawdziwy - jest subiektywng
oceng amerykanskich dyplomatow sporzadzajgcych depesze.

Niewatpliwym plusem Rosji w WikiLeaks jest forma w jakiej ksigzka zostata napisana.
Juz tytuty rozdziatéw’ wskazuja, iz Autorzy chcieli unikna¢ naukowego przedstawienia
analizowanych depesz. Odpowiednie wpisanie upublicznionych dokumentéw w
tematyke miedzynarodowg sprawia jednak, ze cho¢ publikacja nie ma charakteru
podrecznika akademickiego, stanowi cenne zrodto wiedzy na temat wspotczesnej
Rosji.

Ksigzka jest niezwykle interesujacg lekturg, przedstawiajgca istotne kwestie w sposdb
ciekawy i przystepny. Autorzy unikajg zbednego wiktania sie w obszary niezwigzane z
trescig depesz, co znaczgco utatwia odbidr ksigzki. Jednoczesnie zabieg ten sprawia,
ze publikacja bedzie przyjemng lekturg zarowno dla osob zainteresowanych tematyka
rosyjska, jak i dla poszukujgcych informacji zwigzanych z portalem WikiLeaks, a nie
majacych wystarczajgcej wiedzy o Federacji Rosyjskiej. Odejscie od sztywnego
schematu ksigzek naukowych, obok tematyki, jest podstawowym elementem

budujgcym atrakcyjnos$é publikaciji.

Mgr Ewa Szkop, doktorantka na Wydziale Dziennikarstwa i Nauk Politycznych UW

" Np.: Wowa i Dima jako Batman i Robin, Ramzan Kadyrow - kaukaski Numero Uno.
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e-Politikon - Instrukcje dla Autorow

Artykuty nalezy przesyta¢ w formacie .doc lub .docx na adres epolitikon@oapuw.pl.

Uktad tekstu:

1. Imie i nazwisko Autora

2. Jezyk publikacji: polski lub angielski

3. Tytut: w jezykach polskim i angielskim, wysrodkowany, pogrubiony

4. Abstrakt artykutu: w jezykach polskim i angielskim (oba do 600 znakdéw)

5. Stowa kluczowe: 5

6. Tekst podstawowy: czcionka Calibri ,, 13", wyjustowany

7. Ustawienia strony: standardowe

8. Akapit: pierwszy wiersz — wciecie 1,25 cm, 1,5 odstepu miedzy wierszami

9. Przypisy: na dole strony, wyjustowane, numeracja ciggta, czcionka ,10”, wedtug wzoru:
1). Baszkiewicz, Powszechna historia ustrojéw paristwowych, Warszawa 2002, s. 67.

Tamze, s. 73.

T M. Cichosz, Transformacja demokratyczna — przyczyny, przebieg i efekty procesu. [w:] A. Antoszewski (red.),
Systemy polityczne Europy Srodkowo- Wschodniej, Wroctaw 2006, s. 52.

1). Baszkiewicz, Powszechna historia..., s. 155.

' T. Kowalski, Formy i przestanki obecnosci kapitatu zagranicznego w mediach drukowanych, ,Zeszyty
Prasoznawcze” 1998, Nr 1-2, s. 37.

T M. Goérak, Cyfrowa prasa: chwilowa moda czy przysztosé, http://internetstandard.pl/artykuty/45301.html,
6.12.2004.

10. Nota o Autorze: nazwa instytucji, w ktérej jest zatrudniony, tytut naukowy, stopiert naukowy (na korcu
artykutu)

11. Objetosé: od potowy do jednego arkusza
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12. Wymagania zapory ghostwritting:L i guest clutorship2

Pragniemy podkresli¢, ze ghostwriting i guest authorship s przejawem nierzetelnosci naukowej, a wszelkie ich
wykryte przypadki bedg demaskowane, wtacznie z powiadomieniem odpowiednich podmiotéow (instytucje

zatrudniajgce Autordw, towarzystwa naukowe, stowarzyszenia edytoréw naukowych itp.).

Do proponowanego artykutu nalezy dotaczyc :
a. oSwiadczenie o wktadzie poszczegdlnych Autoréw w prace

b. oswiadczenie o zrédtach finansowania publikacji

Wzory oswiadczen sg dostepne do pobrania na witrynie internetowej OAP UW (Instrukcja dla Autoréw)

Oba dokumenty nalezy przesta¢ pocztg badz ztozy¢ w Redakcji kwartalnika naukowego ,,e-Politikon”:
ul. Krakowskie Przedmiescie 3 pok. 6

00-927 Warszawa

tel. 604 737 015

! Z >>ghostwriting<< mamy do czynienia wéwczas, gdy ktos wnidst istotny wkiad w powstanie publikacji, bez

ujawnienia swojego udziatu jako jeden z autoréw lub bez wymienienia jego roli w podziekowaniach zamieszczonych w

publikacji.
://www.nauka.gov.pl/fileadmin /user upload/Finansowanie/finansowanie nauki

AQ.pdf, 15.01.2012.
2 7 >>guest authorship<< (>>honorary authorship<<) mamy do czynienia wéwczas, gdy udziat autora jest znikomy



http://oapuw.pl/index.php?option=com_content&view=article&id=336&Itemid=89&lang=pl



