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Witep

Z wielka przyjemnoscia oddajemy w rece Czytelnikow trzeci numer serii
»Administracja publiczna - zagadnienia prawne, instytucjonalne i koncepcje
zarzadzania’, oznaczony hastem: Cyberprzestrzer i administracja. Tom ten jest
pierwszym opatrzonym nowa nazwg watbrzyskiej Uczelni, funkcjonujaca od po-
czatku pazdziernika 2022 r.: Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa.

Wybér tytulu wigze si¢ z tym, Zze o ile trescia calosci tomu sg nastepujace pod
wplywem wielu czynnikéw przeobrazenia zadan panstwa, administracji publicz-
nej i zarzadzania, o tyle lejtmotywem znacznej czesci tekstow w nim zamieszczo-
nych jest przestrzen wirtualna. Truizmem jest stwierdzenie, ze Internet zmienit
sfere publiczng, a co za tym idzie — rowniez funkcjonowanie wtadz publicznych'.
Jednakze wazne jest przyjrzenie si¢ charakterowi tych przeobrazen. Wydaje sie,
ze w tej kwestii racje ma brytyjski profesor, Richard Susskind, gdy pisze: ,W tej
chwili szczegoty techniczne s3 mniej wazne niz zrozumienie tego, ze technologia
niesie z sobg fundamentalne zmiany w calym spoteczenstwie i nie sprowadza
sie do automatyzacji dotychczasowych praktyk”. Autor ten ilustruje swoja teze,
piszac, ze wskazywany przezen trend transformacyjny obserwowac mozna ,,na
przykladzie transportu, w ktérym zadebiutowaly samochody autonomiczne,
produkeji wykorzystujacej roboty, ustug finansowych wprowadzajacych systemy
takie, jak handel algorytmiczny i blockchain, wysoko wyspecjalizowanych dzie-
dzin coraz czeéciej wykorzystujacych SI i sektora rzgdowego, w ktérym rosnie
zainteresowanie big data”. Niedawna pandemia COVID-19 spowodowata akce-
leracje tych przemian, zwlaszcza w obszarze dziatania wtadz publicznych. Duza
czes$¢ ustug realizowanych przez administracje elektroniczng stala si¢ dostepna

1 e , . . . . . ;.
Wezesniej za$ — nieco paradoksalnie, wbrew rozpowszechnionemu wyobrazeniu o (do)wolnosci ,,sur-
fowania” w sieci — spowodowat w znacznej mierze ,,upublicznienie” dotychczasowej sfery prywatne;.

® R. Susskind, Sgdy internetowe i przyszlos¢ wymiaru sprawiedliwosci, tt. S. Kowalski, Wolters Kluwer,
Warszawa 2021, s. 37.
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online, podczas gdy jeszcze parg lat temu wrecz niewyobrazalne byto - mimo
istnienia technicznych mozliwosci po temu - organizowanie zdalnych posiedzen
réznych organdw, a tym bardziej rozpraw administracyjnych czy rozpraw sado-
wych’. Jest zupelnie niepodwazalnym faktem, ze sztuczna inteligencja odgrywa
coraz powazniejszg role w wykonaniu rozlicznych zadan publicznych, poczy-
najac od transportu publicznego, organizacji ruchu drogowego, zapewnienia
dostaw energii elektrycznej i cieplnej czy utrzymania czystosci.

Obecnie sady internetowe, ktorych utworzenie postuluje wspomniany Ri-
chard Susskind, nie sg niewyobrazalng mrzonka, jak wydawalo si¢ jeszcze nie-
dawno, cho¢ decydowanie o prawach i wolnosciach jednostki przez sztuczng
inteligencje¢ przynajmniej na kontynencie europejskim nadal budzi bardzo
powazne opory. W Niemczech zmiany dokonane w 2016 r.* w kodeksie po-
datkowym (Abgabenordnung, AO) z 16 marca 1976 r.°, a nastepnie w 2017 r.
w federalnej ustawie o postegpowaniu administracyjnym z 25 maja 1976 r. (Ver-
waltungsverfahrensgesetz, VwVfG)° i w ustawie o postepowaniu w sprawach
socjalnych z 18 sierpnia 1980 r. (Zehntes Buch des Sozialgesetzbuches, SGB X)’
— wprowadzily w pelni zautomatyzowane postepowania administracyjne, ktére
opieraja si¢ wylacznie na algorytmach i s3 odmienne od réwniez wystepuja-
cych w ustawach cze$ciowo automatycznych postepowan. Dodany § 35a ustawy
0 postepowaniu administracyjnym (Vi VfG)® ustanawia trzy warunki, kiedy jest
mozliwe wydanie decyzji w sposdb w pelni zautomatyzowany. Pierwszym jest
to, ze akt administracyjny (decyzja administracyjna) musi by¢ takiego rodzaju,

* Oprécz ewidentnych korzysci w postaci oszczednosci czasu i ograniczenia kosztow elektroniczne roz-
prawy maja niewatpliwe ograniczenia. Trudno bowiem oceni¢ na przyktad zachowanie swiadka podczas
sktadania zeznac czy tez to, czy na $wiadka skladajacego zeznania w formie zdalnej ktos przebywajacy
w tym samym pomieszczeniu nie wplywal.

% Gesetz zur Modernisierung des Besteuerungsverfahrens z dnia 18.7.2016 r., BGBL. (,Bundesgesetz-
blatt”), I, 2016, s. 1679.

> BGBLI, 1976, s. 613.

® BGBL I, 1976, s. 1253. Ustawa ta powstata jako modelowa regulacja postepowania administracyjnego
dla niemieckich krajow zwigzkowych, przy czym jej przepisy moga mie¢ zastosowanie tylko do sytu-
acji, w ktorych organy administracji publicznej pafistw zwiazkowych stosuja prawo federalne. Jednakze
wmy$l § 1 ust. 3 ustawa ta nawet wéwczas nie ma zastosowania, jezeli kraj zwigzkowy uchwalit swoja
wlasna regulacje postepowania administracyjnego. Tym samym federalny akt - jak podkresla sie w pi-
$miennictwie — byt zacheta do przygotowywania swoich wlasnych ustaw normujacych postepowanie
administracyjne.

” BGBL I, 1980, 5. 1469.

S Ein Verwaltungsakt kann vollstindig durch automatische Einrichtungen erlassen werden, sofern dies
durch Rechtsvorschrift zugelassen ist und weder ein Ermessen noch ein Beurteilungsspielraum besteht”
(ttumaczenie: ,, Akt administracyjny moze zosta¢ wydany calkowicie w sposob zautomatyzowany;, jezeli
zezwala na to prawo i gdy nie ma swobody uznania”).
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iz nadaje si¢ do wydania w catkowicie zautomatyzowany sposob. Po drugie -
przepisy prawa pozwalaja na wydanie aktu (decyzji) w sposéb zautomatyzowany.
Po trzecie za§ — w danym przypadku nie ma dyskrecjonalnosci lub marginesu
uznania po stronie organu administracji publicznej. Wskazany przepis odnosi
sie zatem do rozstrzygnigé, ktére w polskim prawie administracyjnym nazywa
sie decyzjami zwigzanymi. To do$¢ zwiezle uregulowanie wasko zakreslito moz-
liwosci, w ktorych moze nastapi¢ wydanie rozstrzygniecia za pomoca srodkéw
elektronicznych’. Jeszcze nie ma bowiem zgody na to, aby sztuczna inteligencja
rozwazala przeciwstawne nierzadko interesy prawne stron postepowania czy
okreslala, w jakim zakresie przyznanie stronie jakiegos$ swiadczenia jest uzasad-
nione. W polskim porzadku prawnym nie istnieje w ogéle mozliwos¢ wydawa-
nia decyzji w sposdb catkowicie zautomatyzowany, a wigc debata na ten temat
niewgtpliwie jeszcze nas czeka'.

Dopuszczenie wydawania decyzji uznaniowych przez sztuczng inteligencije
— jesli do tego dojdzie - bedzie rewolucja w funkcjonowaniu europejskiej admi-
nistracji publicznej. Oprocz niewatpliwie negatywnych stron'' miatoby to swoje
niewatpliwe zalety, chociazby z tego powodu, iz sztuczna inteligencja nie ma
konfliktu intereséw, ktéry moze wystepowac u ludzi wydajacych rozstrzygnie-
cia (problem ten jest wspominany w innym kontekscie w niniejszej ksigzce).
Niewatpliwie mozna sobie wyobrazi¢ takg regulacje, ktéra to wprowadzi, za-
bezpieczajac jednoczesnie prawa jednostki. Taka regulacja moglaby przewidy-
wacé chociazby, ze to strony postepowania decydowalyby, czy odda¢ sprawe do
rozstrzygniecia sztucznej inteligencji. Sadzi¢ mozna, ze sporo os6b wybieraloby

? Zob. szerzej: C. Fraenkel-Haeberle, Fully digitalized administrative procedures in the German legal
system, ,European Review of Digital Administration & Law - Erdal” 2020, vol. 1, no. 1-2, s. 105-111.
Warto wskaza¢, ze podobna do niemieckiej regulacja mozliwosci wydawania rozstrzygnie¢ w poste-
powaniu administracyjnym za pomocg srodkéw automatycznych obowiazuje réwniez we Wloszech.
Na temat ostatnich zmian w niemieckiej administracji publicznej pod wptywem nowych technologii -
zob. 1. Mergel, Digital Transformation of the German State, [w:] S. Kuhlmann, I. Proeller, D. Schiman-
ke, J. Ziekow (eds.), Public Administration in Germany, Palgrave Macmillan - Springer, Cham 2021,
s. 331-355.

10 Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w ustawie z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej
(tj. Dz.U. 22022 1., poz. 813 ze zm.) wprowadzono art. 47¢, stanowigcy, ze: ,,Prowadzenie dzialalno$ci
analitycznej, prognostycznej i badawczej dotyczacej zjawisk pozostajacych we wlasciwosci KAS oraz
dokonywanie analizy ryzyka (...) moze polega¢ na zautomatyzowanym przetwarzaniu danych lub na
zautomatyzowanym podejmowaniu decyzji w tym profilowaniu, wywolujacym skutki prawne wobec
osoby profilowanej lub ktorej dane podlegaja zautomatyzowanemu przetwarzaniu”. Chodzi tu jednak
o analize i wychwycenie sytuacji, ktore potencjalnie mogtyby $wiadczy¢ o obchodzeniu prawa, a nie
wydawanie decyzji administracyjnych.

"' Nie wiadomo na przyklad, czy sztuczna inteligencja potrafitaby znalez¢ niewielkie roznice w stanach
faktycznych pozornie takich samych spraw.
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taka mozliwo$¢, gdyz przewidywalyby, ze czas oczekiwania na rozstrzygniecie
bylby krétszy niz w przypadku ,tradycyjnego” postepowania. Ponadto stronom
moglby przystugiwac sprzeciw od decyzji wydanej w sposob automatyczny, po-
wodujacy, ze decyzja taka tracitaby byt prawny, a sprawa rozstrzygana bytaby
ponownie - ale w dalszym ciggu na poziomie postgpowania pierwszoinstancyj-
nego - przez ludzi bedacych czlonkami albo pracownikami organu administracji
publicznej, ktéry ma kompetencje do rozpatrzenia danej sprawy. Wszystko to
- przynajmniej w polskim kontekscie - s3 jednak rozwazania dotyczace przy-
szlosci, a przedstawione tu refleksje majg charakter jedynie wprowadzenia do
tematyki ksigzki.

Pierwsza czes¢ ksigzki nawigzuje do migedzynarodowej konferencji naukowej,
ktora odbyla sie w walbrzyskiej Uczelni 9 czerwca 2022 r. Woéwczas przedsta-
wiciele réznych dyscyplin — prawnicy, politolodzy, pedagodzy czy ekonomisci
— dyskutowali o spotecznych konsekwencjach dynamicznego rozwoju cyberprze-
strzeni. Tematyka wystapien obejmowala zagrozenia laczace si¢ ze stalkingiem,
pornografig, wyludzeniem danych i celowym rozprzestrzenianiem nieprawdzi-
wych informacji (fake news) w Internecie, rozwdj nowych technologii w admi-
nistracji publicznej (w tym administracji lokalnej) w Europie, a takze wyzwania,
jakie technologie te wywoluja w sferze pedagogiki. Wérdd czynnych uczestnikow
znalezli sie wowczas tacy specjalisci, jak prof. Mirostawa Nowak-Dziemiano-
wicz (Akademia WSB w Dabrowie Gorniczej, Komitet Nauk Pedagogicznych
PAN), prof. Robert Wiszniowski (rektor watbrzyskiej Uczelni), doc. Libor Kli-
mek i dr Jan Kralik (Uniwersytet Mateja Bela w Banskiej Bystrzycy), doc. Bystrik
Sramel (Uniwersytet $§w. Cyryla i Metodego w Trnawie), prof. Andrzej Matkie-
wicz (Uniwersytet Zielonogorski), prof. Maciej Siwicki (Uniwersytet Mikolaja
Kopernika w Toruniu), prof. Patrizia Magaro (Uniwersytet Genuenski), dr Javier
Lorenzo Rodriguez (Universidad Carlos III w Madrycie), prof. Edit Soos (Uni-
wersytet w Szegedzie), dr Kamil Glinka (Uniwersytet Wroctawski), prof. Lech
Kurowski, dr Dominik Figiel i dr Malgorzata Radynska (Walbrzych).

Pierwsza cze¢$¢ tomu otwiera praca Jana Kralika analizujaca problematyke
walki z cyberprzestepczoscia skierowang przeciw dzieciom na poziomie mie-
dzynarodowym oraz srodkéw przeciwdziatania temu zjawisku przyjetych w Re-
publice Stowackiej. Libor Klimek zajat si¢ z kolei kwestig naduzycia kart plat-
niczych, zwracajgc uwage na implementacj¢ w stowackim systemie prawnym
wymogow zawartych w prawie europejskim w zakresie zwalczania falszowania
srodkéw platniczych i oszustw zwigzanych z bezgotéwkowymi srodkami plat-
niczymi. Dwa ostatnie rozdzialy tej czesci dotycza obecnej sytuacji w Ukrainie
i srodkow ,,hybrydowych” stosowanych przez podmioty zwigzane z Federacja
Rosyjska, obejmujacych réwniez ataki w cyberprzestrzeni. Andrzej Matkiewicz
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zbadal temat celowego rozpowszechniania falszywych wiadomosci (fake news)
podczas pierwszej fazy agresji w Ukrainie (luty—czerwiec 2022 r.). Z kolei Iryna
Kiyanka i Illya Turovskyi (Lwowski Uniwersytet Narodowy im. Iwana Franki)
omowili reakcje opinii migdzynarodowej na dziatania o charakterze terrory-
stycznym, ktorych zrédlem s wladze rosyjskie.

Dwa sposrod tekstéw zamieszczonych w czesci trzeciej — zatytulowanej
»Organizacja i zarzadzanie w administracji publicznej — wyzwania spoleczne,
techniczne i Srodowiskowe” — réwniez odnoszg si¢ do rozwoju nowych techno-
logii. Andrzej W. Jablonski (Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa
w Walbrzychu) przedstawil role marketingu w zarzadzaniu publicznym, przy
czym zaznaczy¢ trzeba, ze instrumenty marketingowe zwigzane z promocja i re-
klama ulegaja cigglym przemianom wraz z przeobrazeniami cyberprzestrzeni.
Joanna Nowicka (Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa w Walbrzy-
chu) wskazala za$ implikacje dla zarzadzania publicznego, wynikajace z rozwoju
ekonomii wspoldzielenia (sharing economy), bedacej trendem we wspolczesnej
gospodarce opisanym po raz pierwszy w 2010 r., ktory mdgt zaistnie¢ wsku-
tek pojawienia si¢ elektronicznych mediéw, takich jak platformy cyfrowe czy
aplikacje mobilne. Problematyka ta dotad nie byta w polskim pi$miennictwie
analizowana z perspektywy public management.

Nowe technologie niewatpliwie wplywaja na mozliwos¢ wspétpracy miast
partnerskich, powodujac, ze duza odleglos¢ geograficzna miedzy nimi staje sie
coraz mniejszg przeszkoda w efektywnej wspoétpracy. Przyktadem moze by¢
umowa partnerska migdzy Walbrzychem a Cape Breton Regional Municipality
w Kanadzie (Nowa Szkocja), zawarta w styczniu 2019 r. W ramach tej kooperacji
jeszcze w okresie pandemii COVID-19 odbylo sie szereg zdalnych wydarzen,
a takze zacie$niono wspolprace miedzy walbrzyska Uczelnig i Cape Breton Uni-
versity, w ktorej ramach polscy studenci mogli bra¢ udzial w 2021 r. w zajeciach
online prowadzonych w Kanadzie przez prof. Toma Urbaniaka. Natomiast w pra-
cy zamieszczonej w niniejszym tomie Beata Detyna i Agnieszka Mroczek-Cze-
twertynska (Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa) przenalizowaty
i podsumowaty duzo bardziej tradycyjna, ale tez owocng wspolprace miedzy
Walbrzychem a miastem Hradcem Kralové w Republice Czeskiej. Kolejny roz-
dzial tej czesci tomu, autorstwa Mirostawa Potapowicza, porusza — na przykla-
dzie Starostwa Powiatowego w Walbrzychu - wazng dla zarzadzania publicznego
problematyke zasad, form i narzedzi etycznych stosowanych w urzedzie admi-
nistracji publiczne;j.

Druga cze¢$¢ tomu poswiecona jest zagadnieniom instytucjonalnym i praw-
nym w zarzadzaniu publicznym. Dwie z prac zamieszczonych w tej czgsci od-
noszy si¢ do kwestii regulacji publicznej. Stawomir Czetwertynski (Uniwersytet

9
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Ekonomiczny we Wroctawiu) przeanalizowal koncepcje débr niepozadanych
spolecznie w perspektywie teorii regulacji. Natomiast Lech Kurowski i Piotr Szy-
maniec (Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa) zajeli si¢ regulacjami
polityki mieszkaniowej, zaréwno odnoszac si¢ do strony teoretycznej, jak i oce-
niajac polskie unormowania zmieniajgce si¢ w ciggu ostatnich trzydziestu lat.
Andrzej Szczepanski (Collegium Witelona Uczelnia Panistwowa) zbadat problem
bezpieczenstwa kulturowego mniejszosci narodowych i etnicznych w III RP.
Grzegorz Kamienski (Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa) i Ad-
rian Borys (Uniwersytet Wroctawski) przedstawili zagadnienie przedawnienia
zobowigzania podatkowego w zakresie podatku od nieruchomosci, bedacego
najbardziej znaczacym z praktycznego punktu widzenia z podatkéw lokalnych.
Natomiast Tomasz Orzech (Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa)
zajal sie problematyka postepowania kontrolnego jako elementu zarzadzania
panstwem. Czgs$¢ te zamyka analiza Grzegorza Kamienskiego dotyczaca prze-
stanek odpowiedzialnosci cywilnoprawnej i karnej pielegniarki za zarazenie
pacjenta koronawirusem. Organizacja publicznej stuzby zdrowia - ,,$wiadczen
opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkéw publicznych’, jak okre§lono w art. 68
Konstytucji RP - nalezy do wladz publicznych, a osoby realizujace takie $wiad-
czenia podlegaja réznego rodzaju odpowiedzialnosci. Co prawda — wydaje sie, ze
epidemia COVID-19 juz przeminela i zostala przy¢miona przez takie wydarze-
nia, jak wojna w Ukrainie. Jednakze wnioski zawarte w tej pracy pozostaja aktu-
alne w przypadku ewentualnego wystgpienia podobnych sytuacji w przysztosci.

Mamy nadzieje, Ze zamieszczone w niniejszym tomie prace stang sie impul-
sem do dalszych badan nad podjeta tutaj problematyka, zwlaszcza nad nastep-
stwami rozwoju nowych technologii dla zarzadzania publicznego i administracji
publicznej. Chcieliby$my tez zaanonsowac, ze niebawem ukaze si¢ kolejna mo-
nografia z cyklu ,,Administracja publiczna - zagadnienia prawne, instytucjonal-
ne i koncepcje zarzadzania”

Beata Detyna

Piotr Szymaniec
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Jan Kralik'

Cyberviolence against Children

Introduction

At the beginning of the 21 century, the Internet began to be used more fre-
quently. The increase in usage can also be observed among children who, in ad-
dition to education, use the Internet increasingly in their free time, having access
to it 24 hours a day, 7 days a week, without sufficient parental control.”

Their vulnerability makes them an easy target for aggressors who find it easier
to harm someone online because perpetrators may do it anonymously and stud-
ies also show that they feel less remorse.’

Examples include insulting, cursing, intimidating, threatening or blackmail-
ing, identity thefts, personal data thefts, sexual harassment, creating of fake and
mocking profiles or posting intimate or edited photos and videos. These ac-
tions committed by means of or facilitated by information and communica-
tion technologies may be described as cyberviolence. These negative acts may
unfortunately also lead to fatal consequences. In Gdansk, a 14-year-old girl
committed suicide after her classmates stripped her in front of the whole class,
pretending rape, recording everything and subsequently posting it on Internet.*
A 13-year-old boy Ryan committed suicide in Vermont after becoming victim

' JUDr. Jan Kralik, LL.M., PhD., M.A., Department of International, European Law and Legal Commu-
nication, Faculty of Law, Matej Bel University, Banska Bystrica, Slovak Republic, jan.kralik2@umb.sk.

’ According to the findings of a survey commissioned by the Cyber Security Competence and Certi-
fication Center in April 2022, up to 76.4% of parents interviewed do not use any tools to control their
children in the digital space.

> E Peebles, Cyberbullying: Hiding behind the screen, “Paediatrics & Child Health” 2014, Vol. 19, No. 10,
p. 527.

* B. Aksamit, P. Gluchowski, Odpowiedziata: Dam sobie rade, mamo, “Gazeta Wyborcza” 2006, October 31.
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of cyberbullying.” For that reason, effective punishment of perpetrators for such
actions is only one of the important aspects. Since children are vulnerable groups
that need greater care, their protection is crucial. It should be ensured that when-
ever such acts occur, victims have possibilities to contact designated profession-
als who may offer help. Prevention is also key.

Some aspects of cyberviolence and measures to counter it will be elaborated
in this work. In the first part, international activities will be mentioned. We will
put our focus on the activities of the working group on cyberbullying and other
forms of online violence, especially against women and children (hereinafter
referred to as The Working Group on Cyberbullying), established under Cyber-
crime Convention Committee (hereinafter referred to as T-CY) of the Council
of Europe to study the topic of cyberviolence prepared its Mapping Study on
Cyberviolence.

In the second part, Slovak legislative framework will be specified. Focus will
be on Criminal Code provisions under which cyberviolence may be prosecuted.
A recent example of updated legislation will be provided. In the last part the
importance of prevention and protection measures that are being adopted in the
Slovak Republic will be emphasized.

Activities combating cyberviolence at an international level

Cyberviolence encompasses a wide variety of crimes. The Working Group on
Cyberbullying prepared its Mapping Study on Cyberviolence in which it out-
lined mapping acts that constitute cyberviolence, provided examples of national
experience and expertise, discussed international responses to cyberviolence and
developed recommendations for further action.

The Working Group on Cyberbullying defined cyberviolence as: “the use of
computer systems to cause, facilitate, or threaten violence against individuals
that results in, or is likely to result in, physical, sexual, psychological or economic
harm or suffering and may include the exploitation of the individual’s circum-
stances, characteristics or vulnerabilities.”

In view of the above, it may be observed that cyberviolence differs from clas-

sic forms of violence in that it has no space limit, may quickly expand to a large

® K.OConnor, IfId only ... my son would still be alive today, “V'TD Digger” 2019, 26 March. Available at:
https://vtdigger.org/2017/03/26/id-son-still-alive-today/ [accessed September 30, 2022].

6 Cybercrime Convention Committee (T-CY), Working Group on cyberbullying and oth-
er forms of online violence, especially against women and children: Mapping study on cybervio-
lence with recommendations, adopted by the T-CY on 9 July 2018, p. 5. Available at: https://rm.coe.
int/t-cy-mapping-study-on-cyberviolence-final/1680a1307c.
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audience. Offenders may not be known to their victims and remain anonymous.
This form of violence may attract individuals with a distinct set of traits such as
depression or shyness.” In some cases, it can have a more damaging effect than
traditional bullying, also taking into consideration that the victim may still be
reached by phone or online, even when he or she is already at home.

It should be noted that there is not yet a closed group of criminal offences
considered as cyberviolence and many of the acts considered as cyberviolence
are overlapping or interconnected. The mapping study outlines the following
forms of cyberviolence:

- cyber harassment - it can have form of cyberbullying or revenge porn,

- ICT-related violations of privacy - it can have form of cyberstalking or

sextortion,

- online sexual exploitation and sexual abuse of children,

- ICT-related hate crime,

— ICT-related direct threats or actual violence - such as swatting,’

— cybercrime - such as illegal access to intimate personal data.’

The Cyberbullying Group made in its mapping study several recommen-
dations to State Parties to the Budapest Convention including better training
and awareness raising for criminal justice authorities regarding cyberviolence,
including its investigation, prosecution and sanctioning, where it constitutes
a criminal offence."

At international level, several conventions adopted within Council of Europe
address some types of cyberviolence. One of the examples is Council of Eu-
rope Convention on the Protection of Children against Sexual Exploitation and
Sexual Abuse, known also as Lanzarote Convention, whose goal is to ensure that
children are protected from all forms of sexual abuse and exploitation."

Among other things, Lanzarote Convention emphasizes also prevention and
awareness raising. In its Chapter II it addresses recruitment, training and aware-
ness raising of persons working in contact with children, education for children,

" JK. Peterson, J. Densley, Cyber violence: What do we know and where do we go from here?, “Aggres-
sion and Violent Behavior” 2017, Vol. 34, pp. 193-200.

® Action of making hoax phone calls to report serious crimes to emergency services.
? See Cybercrime Convention Committee (T-CY), pp. 6-14.
10 Ibidem, p. 43.

" Z. Rutai, The Lanzarote Committee: Protecting children from sexual violence in Europe and beyond,
“Pécs Journal of International and European Law” 2020, Vol. I, p. 28.
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preventive intervention programmes and participation of children, the private
sector, the media and civil society."

Convention on Cybercrime, known as the Budapest Convention, addresses
in its substantive provisions some forms of cyberviolence. It also contains provi-
sions on procedural powers such as search and seizure of stored computer data
or production orders. Furthermore, provisions on international cooperation al-
low for the collection of evidence in electronic form of any criminal offence."
Its Second Additional Protocol on enhanced co-operation and the disclosure of
electronic evidence is currently the most modern legal instrument in the field of
disclosure of electronic evidence."

Although there is no specific convention at the international level that would
contain all substantive criminal law provisions of cyberviolence offences," States
can draw examples from substantive provisions flowing from the combination of
Lanzarote Convention, Budapest Convention or Convention on preventing and
combating violence against women and domestic violence (known as Istanbul
Convention). The latter convention for example also establishes separate crime
of psychological violence."

At the same time, it is necessary to bear in mind that some actions can be
prosecuted through general criminal provisions which are available to individual
states through their criminal codes. States should amend their respective codes
only in cases where they cannot prosecute certain conduct. This was for example
the case in Canada which in 2014 introduced new offence of non-consensual
distribution of intimate images. Other related measures were adopted as well that
address for example removal of such images from the Internet, permit to order
restriction of the use of a computer or the Internet by a convicted offender."”

" Council of Europe, Council of Europe Convention on the Protection of children against sexual ex-
ploitation and sexual abuse, 12 July 2007, Council of Europe Treaty Series No. 201 (Lanzarote Conven-
tion), Chapter II.

" Council of Europe, Convention on Cybercrime, 23 November 2001, European Treaty Series No. 185,
Art. 23.
"], Krélik, Current challenges in the field of cybercrime: Proposal for Second Additional Protocol to Cy-

bercrime Convention, [in:] Collection of Papers from online International Academic Conference of PhD.
Students and Young Researchers 24-25 June 2021, Milestones of Law in Central Europe, 2021, p. 20.

"> And due to the open definition of cyberviolence it is not very likely that there will be such Conven-
tion since new and new offences may emerge over time.

' Council of Europe, Council of Europe Convention on preventing and combating violence against
women and domestic violence, 11 May 2011, Council of Europe Treaty Series No. 210 (Istanbul
Convention).

VL. Waring, Deep fake pornography and Section 162.1, 2022. Available at: https://www.robsoncrim.
com/single-post/deep-fake-pornography-and-section-162-1-breanna-sheppard [accessed Septem-
ber 30, 2022].
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International Conventions also contain some important elements worth fol-
lowing. These are detailed provisions on prevention and protection measures.
Potential victims should have available adequate information on support services
or have possibilities to request help where needed. This help could be provided
for example through dedicated telephone or internet help lines. Furthermore,
measures based on international conventions help states to fulfil one of the fun-
damental values on which western culture is built which is the rule of law."®

Legislative measures on cyberviolence in the Slovak Republic

In the Slovak Republic, there is no specific legislation dedicated to the cy-
berviolence or cyberbullying. Although these terms are not defined by the legis-
lation, acts of cyberviolence or cyberbullying may be prosecuted through various
provisions of the Criminal Code of the Slovak Republic (Zakon z 20. maja 2005,
as amended). These applicable provisions are as follows:
- extortion (Section 189),
— duress (Section 192),
- sexual exploitation (Section 201, Section 201a, Section 201b),
- corrupting morals of youth (Section 211),
- dangerous stalking (Section 360a),
- dangerous electronic harassment (Section 360b),
- riotousness (Section 364),
- manufacturing of child pornography (Section 368),
- dissemination of child pornography (Section 369),
— defamation (Section 373),
- harm done to rights of another (Section 375, 376),
- possession of child pornography and participation in child pornographic
performance (Section 370),

- corrupting morals (Sections 371, 372),

— establishment, support and promotion of movements directed at the sup-
pression of fundamental rights and freedoms (Section 421),

- expression of sympathy for movements directed at the suppression of fun-
damental rights and freedoms (Section 422),

- production, distribution, possession of extremist materials (Sections 422a,

422b, 422¢),

*® D. Krodlak, Pravny itdt - vjvoj, principy, mechanizmy ochrany, Wolters Kluwer CR, Praha 2022, p. 11.
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— denial and approval of the Holocaust, the crimes of political regimes and
the crimes against humanity (Section 422d),

— defamation of nation, race and conviction (Section 423),

- incitement to national, racial and ethnic hatred (Section 424).

The most newly introduced provision is Section 360b, entitled dangerous
electronic harassment, which entered into force on 1 July 2021. The purpose of
this provision was to prosecute acts that can be characterized as cyberbullying.

It is mainly carried out by sending electronic communication messages (e-
mails), SMS messages, publishing videos, images (photos), information and data
on the Internet, with the aim of harassing or harming another person. It includes
threats, insults via SMS, telephone harassment (including ringing, anonymous
phone calls), creation of websites with inappropriate images, photos of the vic-
tim, jokes and insinuations that ridicule and humiliate, creating groups on social
networks directed against the victim, filming and publishing mocking, offen-
sive videos and photos without the knowledge and consent of the victim, creat-
ing blogs that harm the victim, forgery and identity theft, spreading personal
information."

In the explanatory report describing reasons for introduction of a new crimi-
nal offence a comparison has been drawn to other interrelated criminal offences.
When it comes to the relationship of cyberbullying to the existing crime of dan-
gerous stalking, the primary shortcoming here is that the substance of the crime
of dangerous stalking fundamentally does not provide protection against bully-
ing in its entirety. Stalking is only one aspect of bullying. The object here is the
protection of an individual who is constantly persecuted by the perpetrator. This
persecution is of such an intensity that the victim becomes concerned that his
life or health is threatened by such actions, or that the victim’s quality of life is
significantly impaired. Aspects of bullying other than stalking are not currently
addressed by this dangerous stalking.*

Regarding the connection with the crime of extortion, in extortion the in-
jured party (victim) is forced to do something or omit something. However,
in the case of cyberbullying, there may not be any threat of violence, and the
victim may not be forced to do or omit to do anything. In the case of criminal
offence of defamation, it is first of all necessary for the perpetrator to report

" E. Erlichova, Bullying. Available at: http://soslc.sk/wp-content/uploads/2015/07/sikanovanie4.pdf
[accessed September 30, 2022].

* Explanatory report 2021. Available at: https://www.slov-lex.sk/pravne-predpisy/SK/
77/2021/236/20210701.html [accessed September 30, 2022].
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false information. However, cyberbullying, on the other hand, largely consists in
reporting and publishing true, intimate and sensitive information (facts), data,
even video, audio or video-audio recordings.21

Dangerous electronic harassment hence consists in the publication of any
speech captured with the consent of the victim and its subsequent abuse, the
consequence of which is a significant deterioration of the victim’s quality of life.
The introduction of the criminal offense of dangerous electronic harassment can
therefore be considered as reasonable to counter and prosecute the perpetrators
of the modern widespread phenomenon of cyberviolence. Since the new provi-
sion was introduced only recently, future will show how many perpetrators were
sentenced for this crime.

Prevention and protection measures adopted in the Slovak Republic

When it comes to prevention and protection against cyberviolence, multidis-
ciplinary approaches are instrumental. It is very helpful if government agencies
join forces with experts in the field.”” Since many adults and children are una-
ware of threat of cyberviolence, the topic should be included in school anti-bul-
lying policies and guidance materials.” Various materials should be addressed
to children, school personnel, teachers and parents.**

One of such approaches with the aim of awareness raising is complete infor-
mation material on cyberbullying. It contains important advice and tips elabo-
rated and was developed by the Ministry of the Interior of the Slovak Republic,
in cooperation with the Child Safety Line, together with experts in the field of
law and psychology. The aim of the material is to provide information on cyber-
bullying, how to react to it, where to seek help and answers to questions such as:

— What is the difference between bullying and cyberbullying?

- What is dangerous stalking and dangerous electronic harassment?

- What happens if someone unauthorizedly publishes someone else’s inti-

mate and sensitive content?

- Why does someone become an aggressor?

! Ibidem.

“DL. Espelage, J. Sun Hong, Cyberbullying prevention and intervention efforts: Current knowledge and
future directions, “The Canadian Journal of Psychiatry” 2017, Vol. 62, No. 6, p. 378.

** N. von Marées, F. Petermann, Cyberbullying: An increasing challenge for schools, “School Psychology
International” 2012, Vol. 33, No. 5, p. 472.

** A. Pieczywok, School education and public-awareness campaigns in the sphere of counteracting cybervi-
olence, “Cybersecurity and Law” 2021, Vol. 6, No. 2, p. 147.
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— What should I do if I become a victim?
- Who to turn to?

The brochure also aims to encourage citizens not to be afraid to ask for help.
As a part of personal contact, they will learn the necessary information and be
directed to entities that provide help and support.”

Another material containing measures against cyberviolence entitled Nation-
al approach to child protection in the digital space was developed by a working
group established under the auspices of the Ministry of Labour, Social Affairs
and Family of the Slovak Republic and adopted by the government in 2020.

Its main goal is to make the protection of children in the digital space more
effective, to improve the cooperation of the affected entities in this area, to create
assistance tools, to increase the qualifications of the employees of the affected
entities, to improve and expand preventive activities focused on the risks of using
information and communication technologies and to increase public awareness.

Three action plans will be created to this approach for a period of two years,
taking into account the current development of the situation of protection and
endangerment of children in the digital space. The main goals of the action plan
for 2020 and 2021 were to create cooperation with all key ministries with the aim
of providing mutual assistance in the protection of children in the digital space
and also create a mechanism for the exchange of best practices, information and
good practice within the involved entities; but also to involve the media, and
especially public authorities, to address the topic of protecting children in the
digital space and increasing the level of media literacy.

In addition to above mentioned measures, it is important that those com-
ing into contact with cyberviolence, especially teachers, to become aware, deal
with those incidents and possibly stop them at the beginning. An obligation
for teachers to report specific forms of possible cyberviolence and their coop-
eration with law enforcement agencies should be introduced as well. Hence
training for teachers on internet safety’® and trainings in online monitoring
for law enforcement authorities” have been for several years considered an
essential prevention tool.

» Ministry of Interior of the Slovak Republic 2022. Available at: https://www.minv.sk/swift_data/source/
mvst/kyber_sikanovanie.pdf [accessed September 30, 2022].

*° L.R. Berson, J.M. Berson, ].M. Ferron, Emerging risks of violence in the digital age lessons for educators
from an online study of adolescent girls in the United States, “Journal of School Violence” 2002, Vol. 1,
No. 2, p. 54.

%" B. Faith, E. Fraser, What Works to Prevent Cyber Violence against Women and Girls, “VAWG Helpdesk
Research Report” 2018, No. 212, London, VAWG Helpdesk, p. 7.
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Conclusions

The topic of cyberviolence against children was discussed in this article. We
have pointed out to its increasing occurrence among children and the fact that
perpetrators oftentimes hide behind anonymity and exploit the vulnerability of
children. That is why cyberviolence is dangerous and may have very negative
consequences.

We have also mentioned international initiatives designated to target cy-
berviolence. One of them is reflected in the Mapping study on cyberviolence with
recommendations, adopted by the T-CY in 2018. Although at the moment there
is no specific international convention that would deal with all cyberviolence of-
fences, related crimes may be found in several international conventions adopted
under the Council of Europe framework. These conventions also emphasize pre-
vention and protection aspects such as training, awareness raising, education or
cooperation between various stakeholders.

We have also brought a picture of Slovak national criminal framework and
stated under which criminal offences cyberviolence may be prosecuted. In some
cases, it is appropriate to amend the legislation and introduce new offences, as
was the case dangerous electronic harassment.

Protection and prevention measures were discussed. We mentioned some
of the measures adopted at the national level and highlighted that cooperation
between government institutions and experts in the field is essential. Coopera-
tion with media plays also crucial role. Counselling, advice, dedicated lines for
children are important protection tools. Trainings for teachers as well as police
authorities may also be very helpful and prevent certain unlawful acts from oc-
curring or from its continuation.
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Abstract: The paper outlines activities that have been taking place at an international level with the
aim to combat cyberviolence against children. The activities of working group on cyberbullying and
other forms of online violence, especially against women and children which was established under
Cybercrime Convention Committee (T-CY) of the Council of Europe, are mentioned.. Furthermore,
national perspective and criminal law framework of the Slovak Republic is brought as well. Preven-
tion and protection measures that have been adopted in Slovak Republic are outlined.
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Cyberprzemoc przeciw dzieciom

Streszczenie: W artykule przedstawiono dziatania podejmowane na szczeblu migdzynarodowym
w celu zwalczania cyberprzemocy wobec dzieci. Wspomniano o dziatalnosci grupy roboczej ds. cy-
berprzemocy i innych form przemocy w Internecie, zwlaszcza wobec kobiet i dzieci, ktéra zostata
powotana w ramach Komitetu Konwencji ds. Cyberprzestepczosci (T-CY) Rady Europy. Ponadto
przedstawiono perspektywe krajowg i ramy prawa karnego Republiki Stowackiej. Przedstawiono
srodki zapobiegawcze i ochronne, ktore zostaly przyjete w Republice Stowackiej.

Stowa kluczowe: dzieci, Rada Europy, cyberprzemoc, Komitet Konwencji ds. Cyberprze-
stepczosci, cyberprzemoc.
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2.

Payment Cards with Radio-Frequency
Identification and Legal Regulation of Their Misuse:
European and National Perspectives’

Introduction

Payment cards have become very popular among people. Moreover, contact-
less payments by payments cards, introduced in 2007, have become popular as
well. These days one in three card payments is contactless. Contactless payments
are payments made by waving or tapping such card over a reader which accepts
the payment.

Payment cards have a chip inside them that recognises radio waves, if a card
holder wishes to pay contactless. It is based on Radio-Frequency Identification
technology — known as RFID. On the one hand, such a payment method is very
useful method in case of small payments, for example, payments up to 20 EUR.
On the other hand, there are many ways to misuse cards.

" Associate Professor (docent) at the Department of Criminal Law, Matej Bel University in Bansk4 By-
strica (Slovak Republic). Visiting Professor at the Faculty of Law, Leipzig University (Germany). Attorney
at law (advocate) specialised in criminal law in Bratislava — Old Town (Slovak Republic), libor.klimek@
umb.sk, ORCID: https://orcid.org/0000-0003-3826-475X.

® The contribution was elaborated as a part of the research project VEGA No. 1/0004/20 “Implemen-
tation of Mutual Recognition of Judicial Decisions in Criminal Matters into the Legal Order of the Slo-
vak Republic” [Slovak: Zavedenie vzdjomného uznavania justi¢nych rozhodnuti v trestnych veciach do
pravneho poriadku Slovenskej republiky].
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Radio-Frequency Identification and Payment Cards with Radio-
Frequency Identification

Radio-Frequency Identification - also known as RFID - uses wireless com-
munication to establish the identity of a physical object. Automatic identification
is the primary functionality provided by RFID technology, enabling recognition
of tagged objects. Consequently, RFID tagged objects or persons can be easily rec-
ognised.’ RFID is a system that transmits the identity of an object wirelessly, using
radio waves. RFID tag is attached to an object and contains information about it.

Since the recent past RFID is understood as advanced automatic identifica-
tion technology.* These days we use payment cards (also known as, for example,
bank cards, ATM cards, client cards or cash cards). The most common payments
cards are debit cards and credit cards, provided by, for example, Visa, Mastercard
or Maestro. They offer also contactless payments, since they have a small mi-
crochip inside that is capable of emitting radio waves. The antenna and chip are
both built into the plastic. Such contactless cards operate at only a short range of
1-5 centimetres (or more) and work on RFID technology.

The very first advantage of RFID technology is that it is convenient method
of payment. An RFID reader sends needed information to the card. Card holder
does not need to know all details of payment(s). This allows for faster processing
of payments. In general, unlike bar code readers or QR code readers that can only
scan a single code at once, RFID readers are able to communicate with multiple
tags at once.

RFID chips are small enough that they could be placed in payment card.
Indeed, the card holder on the first touch does not know that the card has extra
chip inside. These days the payment cards include such a chip quite commonly.
Usually such a chip is placed in the corner of the card, which is indicated by
special symbol on the card.

RFID technology allows real-time usage of payments. If the card is close to
RFID reader, the payment does not require more than a few seconds. It is faster
than using payment with PIN (personal identification number) and much faster
than payment by cash. The reason is that it is not needed to calculate the value
of banknotes and coins before payment. As seen, the advantages of using RFID

* S.A. Ahson, M. Ilyas, RFID Handbook: Applications, Technology, Security, and Privacy, CRC Press,
Boca Raton 2008, p. 644.

* S.Y. Nof, Springer Handbook of Automation, Springer, Berlin-Heidelberg 2009, p. 865; Z. Han,
Y. Xu, R. Wang, The Summarize of Medium Access Control Protocol in RFID, [in:] X. Wang, L. Cui,
Z. Guo (Eds.), Advanced Technologies in Ad Hoc and Sensor Networks. Proceedings of the 7" China Con-
ference on Witreless Sensor Networks, Springer, Heidelberg 2014, p. 336.
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technology are persuasive. On the other hand, it is important to note that RFID
technology has disadvantages as well.

It is easy to misuse RFID chip in payment card. Anyone with a fake RFID
scanner, even homemade scanner, can “send” signal. That means that anyone
with a scanner can walk down the street and “scan” cards of people without
realising it. Of course, PIN technology can reduce such a danger, but it is not
always working. Many cards using RFID technology have set limits for automatic
approvals of payments, for example, up to 20 EUR.

Any wireless or contactless technology has the chance to be hacked, includ-
ing RFID. If it is for payment purposes, it could create an identity theft issue.
RFID readers could record the data of the card without permission of the card
holder. If information is “stolen”, RFID chips are very easy to clone and to be
counterfeited.

RFID identity theft, sometimes called RFID skimming,” has occurred. Like
most technologies and networks, RFID systems are also vulnerable to physical
and electronic attacks, namely reverse engineering, power analysis, eavesdrop-
ping, sniffing, denial of service, cloning, spoofing and viruses. As this technology
matures and finds numerous applications, hackers will continue to seek novel
methods to access private information, infiltrate secure networks, and take the
system down for their own gains.’

European Union Approach to Combat Counterfeiting of Means
of Payment

Counterfeiting of Means of Payment as European Crime

The general policy objective of the European Union is to ensure a high level
of security through measures to prevent and combat crime.” At the European
Union level some of criminal offences are considered as European crimes or

> See, for example: M. Walker, CEH Certified Ethical Hacker All-in-One Exam Guide (4" ed.), McGraw
Hill Professional, New York 2019, p. 430; T.M. Fernandes-Caramés, P. Fraga-Lamas, M. Sudrez-Albera,
L.A. Castedo, Methodology for Evaluating Security in Commercial, [in:] P. Crepaldi, T. Pimenta (Eds.),
Radio Frequency Identification, InTech, Rijeka 2017, p. 39.

® E. Shaw, What Is RFID Skimming? Available at https://www.tripwire.com/state-of-security/featured/
what-rfid-skimming/ [accessed November 8, 2019].

7 Article 67(3) of the Treaty on the Functioning of the European Union as amended by the Treaty of
Lisbon, Official Journal of the European Union, C 83/47 of March 30, 2010.
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so-called Euro crimes® (in literature there can be observed also the terms Euro-
-crimes’ and Eurocrimes'’).

Specific offences are recognised as offences which are within the legislative
competence of the European Union. The Treaty on the Functioning of the Eu-
ropean Union'' lists counterfeiting of means of payment as one of the areas of
particularly serious crime with a cross-border dimension. It stipulates that “[t]he
European Parliament and the Council [of the European Union] may, by means of
directives adopted in accordance with the ordinary legislative procedure, estab-
lish minimum rules concerning the definition of criminal offences and sanctions
in the areas of particularly serious crime with a cross-border dimension result-
ing from the nature or impact of such offences or from a special need to combat
them on a common basis. These areas of crime are the following: terrorism, traf-
ficking in human beings and sexual exploitation of women and children, illicit
drug trafficking, illicit arms trafficking, money laundering, corruption, counter-
feiting of means of payment, computer crime and organised crime”"? (emphasis
added).

Within the European Union have been adopted legislative instruments regu-
lating European crimes. There is no need to introduce their in-depth analysis,
since this work is focused on counterfeiting of means of payment. In the text
below is analysed the leading legislative instrument harmonising counterfeiting
of means of payment - the Directive (EU) 2019/713 on combating fraud and
counterfeiting of non-cash means of payment."”

® It should be noted that the Treaty on the Functioning of the European Union does not use the word-
ing Euro crimes. It is used by the European Commission - see: European Commission, Towards an EU
Criminal Policy: Ensuring the effective implementation of EU policies through criminal law. Communica-
tion from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and So-
cial Committee and the Committee of the Regions, COM(2011) 573 final, p. 5.

? See: M. Cools (Ed.), Readings on Criminal Justice, Criminal Law ¢ Policing, Maklu, Antwerpen-Apel-
doorn 2009, p. 100; S. Miettinen, Criminal Law and Policy in the European Union, Routledge, Abing-
don-New York 2013, p. 145; S. Body-Gendrot (Ed.), The Routledge Handbook of European Criminology,
Routledge, Abingdon-New York 2014, p. 65; D. Chalmers, G. Davies, G. Monti, European Union Law
(4" ed.), Cambridge University Press, Cambridge 2019, p. 659.

' See: A. Klip, European Criminal Law: An Integrative Approach (4" ed.), Intersentia, Cambridge-Ant-
werp-Portland 2021, p. 213.

"! Treaty on the Functioning of the European Union as amended by the Treaty of Lisbon.

2 Ibidem, Art. 83(1).

" See L. Klimek, Criminalisation of the Misuse of Payment Cards with Radio-Frequency Identification
(RFID), [in:] J. Piskorski (Ed.), Criminalisation: Ideas and Restrictions, Wydawnictwo Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Warszawa 2021, pp. 175-190; idem, Misuse of Contactless Payment Cards with Radio-
Frequency Identification, “Masaryk University Journal of Law and Technology” 2020, Vol. 14, No. 2,
pp. 259-274.
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Directive (EU) 2019/713 on Combating Fraud and Counterfeiting of Non-
Cash Means of Payment: A General Introduction

At the European Union level the leading legislative instrument harmonising
counterfeiting of means of payment is the Directive (EU) 2019/713 on combat-
ing fraud and counterfeiting of non-cash means of payment.'* This Directive
establishes minimum rules concerning the definition of criminal offences and
sanctions in the areas of fraud and counterfeiting of non-cash means of payment.
Moreover, it facilitates the prevention of such offences, and the provision of as-
sistance to and support for victims."

The Directive (EU) 2019/713 on combating fraud and counterfeiting of non-
cash means of payment repealed its predecessor — the Framework Decision
2001/413/JHA on combating fraud and counterfeiting of non-cash means of
payment.'® It no longer reflected today’s realities and insufficiently addressed
new challenges and technological developments such as virtual currencies and
mobile payments."” It was adopted in 2001, however, in 2013, fraud using cards
issued in the Single European Payment Area (SEPA) reached 1,44 billion EUR,
representing growth of 8% on the previous year. An evaluation of the Framework
Decision 2001/413/JHA identified three main problems that were driving the
current situation concerning non-cash payment fraud in the European Union.
First, some crimes could not be effectively investigated and prosecuted. Sec-
ond, some crimes could not be effectively investigated and prosecuted due to
operational obstacles. Third, criminals took advantage of gaps in prevention to
commit fraud." The European Commission introduced a proposal for a new leg-
islation" addressed to the Member States of the European Union. It introduced

' Directive (EU) 2019/713 of the European Parliament and of the Council of 17 April 2019 on combat-
ing fraud and counterfeiting of non-cash means of payment and replacing Council Framework Decision
2001/413/JHA, Official Journal of the European Union, L 123/18 of May 10, 2019.

" Ibidem, Art. 1.

'% Council Framework Decision 2001/413/JHA of 28 May 2001 on combating fraud and counterfeiting
of non-cash means of payment, Official Journal of the European Communities, L 149/1 of June 2, 2001.
7 See: R. Funta, Uvod do pocitacového prava, MSD, Brno 2019, p. 67 et seq;; J. Ivor, P. Polk, J. Zéhora,
Trestné pravo hmotné II: Osobitnd cast (2" ed.), Wolters Kluwer, Bratislava 2022, p. 214.

** Details see: European Commission, Proposal for a Directive of the European Parliament and of the
Council on combating fraud and counterfeiting of non-cash means of payment and replacing Council
Framework Decision 2001/413/JHA, COM(2017) 489 final; European Commission, Irpact assessment
accompanying the Proposal for a Directive of the European Parliament and the Council on combating fraud
and counterfeiting of non-cash means of payment and replacing Council Framework Decision 2001/413/
JHA, Commission Staff Working Document, SWD(2017) 298 final.

19 - I
European Commission, Proposal for a Directive. ..
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three specific objectives that addressed the problems identified. First, to ensure
that a clear, robust and technology neutral policy/legal framework is in place.
Second, to eliminate operational obstacles that hamper investigation and pros-
ecution. Third, to enhance prevention.

As seen, the Directive (EU) 2019/713 on combating fraud and counterfeiting
of non-cash means of payment is addressed to the Member States of the Euro-
pean Union. They shall bring into force the laws, regulations and administrative
provisions necessary to comply with this Directive by May 31, 2021.

National Implementation

Under the Treaty on the Functioning of the European Union the directive
as the legal act of the EU “shall be binding, as to the result to be achieved, upon
each Member State to which it is addressed, but shall leave to the national au-
thorities the choice of form and methods*. Indeed, directive does not entail
direct effect - including the Directive (EU) 2019/713 on combating fraud and
counterfeiting of non-cash means of payment. The Member States of the EU
are obliged to introduce national legislation to bring “European legislation” into
force.

As regards the Directive (EU) 2019/713 on combating fraud and counterfeit-
ing of non-cash means of payment, Member States of the EU shall bring into
force the laws, regulations and administrative provisions necessary to comply
with this Directive by May 31, 2021. The Member States adopted a series of na-
tional laws - in particular of a criminal law nature, for example:*

- Belgium - the Criminal Code (Code pénal),

Croatia — the Criminal Code (Kazneni zakon),

Cyprus - the Anti-Fraud and Counterfeiting of Non-Cash Payment Law
(O mepi 6 Katamoréunons ¢ Anarns kot ¢ IIdaotoypagiog péowy
II\npwurc mAnv Twv Metpntav Nopog) of 2021,

the Czech Republic - the Criminal Code (Trestni zdakonik),

Estonia - the Criminal Code (Karistusseadustik),

% Article 288 of the Treaty on the Functioning of the European Union. While framework decisions were
adopted for purposes of criminal law in the pre-Lisbon era (2002-2009), in the Lisbon era (since 2010)
directive is applicable as the only legislative measure.

*! Details see: National transposition measures communicated by the Member States concerning: Di-
rective (EU) 2019/713 of the European Parliament and of the Council of 17 April 2019 on combating
fraud and counterfeiting of non-cash means of payment and replacing Council Framework Decision
2001/413/JTHA. Available at: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/NIM/?uri=celex:32019L0713
[accessed June 6, 2022].
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- Finland - the Criminal Code (Rikoslaki),

— France - the Criminal Code (Code pénal),

- Germany - the Criminal Code (Strafgesetzbuch),
- Luxembourg - the Criminal Code (Code pénal),
- Malta - the Criminal Code,

- Poland - the Criminal Code (Kodeks karny),

- Portugal - the Criminal Code (Cddigo Criminal),
- Romania - the Criminal Code (Codul penal),

— Slovakia - the Criminal Code (Trestny zdkon),

- Slovenia - the Criminal Code (Kazenski zakonik),
- Sweden - the Criminal Code (Brottsbalken).

At the time of the conference (June 2022) there were no detailed information
available on implementation of the Directive.”” However, as seen, most States im-
plemented the relevant provisions of the Directive (EU) 2019/713 on combating
fraud and counterfeiting of non-cash means of payment into the criminal codes.

As regards the Slovak Republic, as seen, the requirements of the Directive
(EU) 2019/713 on combating fraud and counterfeiting of non-cash means of
payment were implemented into the Criminal Code.”” The Criminal Code was
amended by the Act No. 312/2022 Coll. on the Enforcement of Decisions on
Seizure of Property and Administration of Seized Property,** which amended
some national acts, including the Criminal Code. As regards fraudulent use of
non-cash payment instruments in the light of the Directive (EU) 2019/713 on
combating fraud and counterfeiting of non-cash means of payment, it was not
needed to anchor a new criminal offence, since it was known in the Criminal

*2 The European Commission shall, by 31st May 2023, submit a report to the European Parliament and
to the Council of the EU, assessing the extent to which the Member States of the EU have taken the
necessary measures to comply with the Directive. Member States shall provide the Commission with
the necessary information for the preparation of that report. Further, the European Commission shall,
by 315 May 2026, carry out an evaluation of the impact of the Directive on combating fraud and coun-
terfeiting of non-cash means of payment, as well as on fundamental rights, and submit a report to the
European Parliament and to the Council of the EU. Member States shall provide the Commission with
necessary information for the preparation of that report.

** Act of the National Council of the Slovak Republic of 20th May 2005 No. 300/2005 Coll. Crimi-
nal Code as amended by later legislation (original name: zakon Narodnej rady Slovenskej republiky
z 20. maja 2005 ¢. 300/2005 Z. z. Trestny zakon v zneni neskorsich predpisov).

** Act of the National Council of the Slovak Republic of 21% October 2020 No. 312/2022 Coll. on the En-
forcement of Decisions on Seizure of Property and Administration of Seized Property and on Amend-
ments of Certain Laws (original name: zikon Nérodnej rady Slovenskej republiky z 21. oktébra 2020
¢.312/2020 Z. z. 0 vykone rozhodnutia o zaisteni majetku a sprave zaisteného majetku a o zmene a do-
plneni niektorych zikonov).
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Code. It stipulates that “[w]ho unauthorisedly holds, transports, procures or
otherwise contracts or provides to another person means of payment shall be
punished by imprisonment for a term of six months to three years. [...] Who
misuses a mean of payment shall be punished by imprisonment for a term of
one to five years”* (emphasis added). The term mean of payment shall mean an
intangible or tangible protected device, object, record or combination thereof,
including a payment card, which is protected against forgery or unauthorised
use and which allows the holder or user, alone or in combination with a process
or set of procedures, to transfer money, electronic money or virtual currency.”
The term mean of payment used in the Criminal Code corresponds to the term
non-cash payment used in the Directive (EU) 2019/713 on combating fraud and
counterfeiting of non-cash means of payment.

In general, the investigation of computer crime in the Slovak Republic is
problematic. On the one hand, the area of counterfeiting of non-cash means of
payment is well-regulated. However, on the other hand, its practical enforcement
has shortcomings. Computer crime is complicated to investigate, it is compli-
cated to identify the perpetrator(s) of such criminal offences and in case (s)he/
there are stayed in any other state, there are extra barriers in investigations. To
fasten an investigation it is needed to provide to the national law enforcement
authorities special courses on IT technologies, cyber space, computer crime, etc.
in order to gain better understanding and skills of counterfeiting of non-cash
means of payment.
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Abstract: The contribution deals with European and national perspectives of legal regulation of
misuse of payment cards with radio-frequency identification (RFID). It is divided into three sec-
tions. The first section introduces radio-frequency identification and payment cards with radio-
frequency identification. While the second section focuses on European union approach to combat
counterfeiting of means of payment, the third section is focused on national implementation of
European requirements — special focus is addressed to the Slovak Republic.

Keywords: Radio-Frequency Identification (RFID), payment cards with Radio-Frequency
Identification, criminalisation, Directive (EU) 2019/713 on combating fraud and counter-
feiting of non-cash means of payment, national implementation, Slovak Criminal Code.

Karty platnicze z identyfikacja radiowa i regulacja prawna
ich niewlasciwego uzycia: perspektywa europejska i krajowa

Streszczenie: Praca dotyczy europejskich i krajowych perspektyw regulacji prawnych naduzy¢ kart
platniczych z identyfikacjg radiowg (RFID). Podzielona jest na trzy czesci. W pierwszej czesci przedsta-
wiono identyfikacje radiowg oraz karty platnicze z identyfikacjg radiowg. Druga czes¢ koncentruje sie
na podejsciu Unii Europejskiej do walki z fatszowaniem srodkéw platniczych, trzecia czes¢ odnosi sig do
wdrazania wymogow europejskich - ze szczegolnym uwzglednieniem Republiki Stowackiej.

Stowa kluczowe: identyfikacja radiowa (RFID), karty platnicze z identyfikacjg radiowa, krymi-
nalizacja, dyrektywa (UE) 2019/713 w sprawie zwalczania falszowania i oszustw zwigzanych
z bezgotéwkowymi $rodkami platniczymi, implementacja krajowa, stowacki kodeks karny.
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3.

Rola fake news podczas konfliktu w Ukrainie

Sporo czasu spedzam, czytajac rozne materialy w Internecie. Artykuly czesto
opatrzone s3 komentarzami, niepodpisanymi lub podpisanymi niewiele mdéwia-
cymi pseudonimami. Na ogét nie zagladam do nich, bo doswiadczenie nauczylo
mnie, ze czytanie nie ma sensu, a moze doprowadzi¢ do rozstroju nerwowego.
Zwykle zawieraja opinie gteboko naiwne, sformulowane kiepska polszczyzna.
Piszacy je czasami wrecz ziong nienawiscig do warto$ci obecnych w komentowa-
nych artykutach, niekiedy tez do ich autoréw. Sprzeciwiaja si¢ ustaleniom nauki,
wprowadzaniu nowych technologii, straszg zagrozeniami, jakie majg sprawia¢
migranci, zachecajac, by ich nie tylko nie wpuszczag, ale traktowac skrajnie bru-
talnie, a nawet strzela¢. Powtarzajg twierdzenia teorii spiskowych na najrézniej-
sze tematy, sposrdd ktorych szczegolnie eksploatowane sg katastrofy lotnicze.
Te liste poruszanych spraw mozna wydtuzac, ale chyba sprawa jest juz jasna.
W celu stylistycznego uproszczenia, bo warto ich jako$ nazwa¢, autoréw tego
rodzaju wpiséw bede nazywat , ptaskoziemcami’, cho¢ tylko z rzadka ich poziom
siega tego dna. Typowe postawy ,,plaskoziemcédw’, gdyby zastosowac kategorie
politologiczne, to skrajna prawicowos¢, szowinizm, antyeuropejskos¢, czasami
antyglobalizm, cho¢ ta ostatnia opcja pojawia sie tylko sporadycznie, jak gdyby
pisanie czegokolwiek o globalizacji, czy chocby tylko jej stowne opluwanie, prze-
rastato horyzont intelektualny autoréw.

Gdyby potraktowac te wpisy powaznie, rodzitoby sie wrazenie, ze duza czes¢
0s6b korzystajacych z Internetu, i to korzystajacych aktywnie, skoro zamiesz-
czaja swe opinie, to ksenofobi, frustraci odreagowujacy swe kompleksy poprzez
zamieszczanie obrazliwych wpiséw, negowanie warto$ci nauki, odwotywanie si¢

" Prof. dr hab., Uniwersytet Zielonogérski; amalkiewicz@wp.pl; ORCID: https://orcid.org/0000-

0001-7561-7193.
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do mrocznej strony ludzkiej natury. Rodziloby si¢ pytanie: na ile autorzy tych
wpisow sa reprezentatywni dla spoteczenstw — polskiego i innych krajow - czy
stanowig jego margines, czy tez s3 sporg czesciag? A odrebne pytanie to: na ile po-
dobne wpisy sg traktowane powaznie przez politykow, ktérzy, by¢ moze, uznaja
je za glos znaczacej czesci wyborcdw, a niektorzy z nich do opinii ,,ptaskoziem-
cOw” dostosowujg swe programy polityczne i dzialania na forum publicznym?

Sposdb pisania ,,ptaskoziemcow” radykalnie zmienit si¢ w dniach 21-22 lu-
tego 2022 r. Przestali powtarzac teorie spiskowe na temat sieci 5G, przekonywac,
ze nie istnieje pandemia COVID-19, podwaza¢ sensownos¢ noszenia maseczek,
zarzucac klamstwa lekarzom i podawa¢ w watpliwos¢ skutecznos¢ szczepien.
Cho¢ marginalnie te tresci pojawiajg si¢ nadal, jednak od tamtego momentu
ich aktywnos¢ skupita si¢ na kwestiach Ukrainy. Trwa nie tylko walka zbrojna
toczona w sposob tradycyjny, ale i wojna informacyjna miedzy Rosja a Ukraing.

Motywami przewodnimi pojawiajacymi si¢ w komentarzach stalo si¢ pod-
judzanie nastrojow poprzez nazywanie Ukraincow ,,banderowcami” lub ,,upo-
wcami’, obrazanie prezydenta Wolodymyra Zelenskiego lub po prostu doktadne
przekazywanie tresci propagandowych komunikatéw nadawanych przez media
zalezne od Kremla. Niekiedy wrecz negowano istnienie narodu ukrainskiego,
ktory jakoby ,wymyslili” masoni (domyslamy sie - by wyrzadzi¢ krzywde Rosji,
pozbawiajac ja czesci narodu). Poézniej m.in. otwarcie negowano bombardowania
cywilnych obiektow w Ukrainie i zbrodnie wobec jej mieszkancow. W sieciach
spolecznosciowych lub za posrednictwem komunikatoréw udostepnianych jest
mnostwo zdjec i filmow, ktére maja pokazywac trwajacy rzekomo opor spote-
czenstwa Ukrainy przeciw rzagdowi: zamachy bombowe, walki lub demonstracje.
Manipulacje materialem zdjeciowym nie zawsze s3 natychmiast widoczne dla
odbiorcy.

Wiele portali internetowych w tej sytuacji wylaczyto mozliwos¢ komento-
wania informacji zwigzanych z Ukraing, przez co ilo$¢ tego typu wpisdw nieco
sie zmniejszyta, ale ptaskoziemcy wcigz znajdujg miejsca dla swej aktywnosci.

Ta zmiana zainteresowan najwyrazniej pokazuje, ze dziatalnos$¢ ptasko-
ziemcdw nie jest spontaniczna. Nastgpifa zbyt szybko i radykalnie. Nie sg re-
prezentantami jakiejkolwiek czesci spoteczenstw Polski czy innych krajow
demokratycznych, nie s3 naiwnymi uzytkownikami Internetu, spontanicznie
wylewajacymi do sieci swe zale wobec $wiata, ale narzedziem propagandy.

W Petersburgu dziala Agencja Badan Internetowych (Azenmcmeo
unmepHem-uccnedosaruti, Internet Research Agency), ktorej wlascicielem jest
Jewgienij Prigozyn (Eseenuti IIpueoxcun), jeden z najzamozniejszych rosyjskich
oligarchow, $cisle zwigzany z Kremlem. Zajmuje si¢ nie tyle badaniami, ile infe-
kowaniem sieci. Nazywana jest ,,fabryka trolli”. Realizuje operacje w Internecie,
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m.in. przez rozprzestrzenianie falszywych informacji, wywotywanie skrajnie
prawicowych postaw spolecznych i politycznych oraz dezinformowanie zagra-
nicznej opinii publicznej, kwestionowanie demokratycznej legitymacji Unii Eu-
ropejskiej i podejmowanie innych tematéw ,,podgrzewajacych nastroje” i wy-
wolujacych konflikty. Moga to by¢ nawet informacje o charakterze krytycznym
wobec Rosji, byle tylko generowaty emocje i konfliktowaly spoteczenstwa panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej. Szczegélna forma dzialalnosci jest sporzadza-
nie postow i komentarzy pod wiadomosciami na stronach internetowych. Za-
trudnia tez platnych blogeréw i komentatoréw, piszacych w duchu wygodnym
dla Kremla, pozorujacych, ze reprezentuja opinie publiczng poszczegélnych kra-
jow. Politycy bioracy powaznie ich opinie stajg sie tym samym nieswiadomymi
wykonawcami polityki Kremla. Moga si¢ nawet kloci¢ pomiedzy sobg — wlasnie
generowanie ktotni w krajach postrzeganych przez Moskwe jako wrogie jest w jej
interesie.

Od lat wiadomo, ze $wiadomo$¢ spoteczna jest w coraz wigkszym stopniu
manipulowana przez profesjonalnych producentéw i dystrybutoréw débr du-
chowych. Proceder ten zaczal sie dawno’. Hannah Arendt napisala ze smut-
kiem: ,,0szustwo, umyslne falszerstwo oraz klamstwo w zywe oczy, uzywane
jako usankcjonowane $rodki do osiggania celéw politycznych, towarzysza nam
od poczatku znanej nam historii [...] klamstwo od zawsze postrzegano jako
usprawiedliwione narzedzie polityczne™. Upowszechnienie Internetu ogromnie
ulatwilo i przyspieszyto tego typu oddzialywania.

Adolf Hitler byt przekonany, o czym pisal w Mein Kampf, ze ,,umiejetne za-
stosowanie propagandy” moze doprowadzi¢ do ,,niestychanych efektow™. Jest
ona bronig, a ,w reku znajgcego si¢ na rzeczy moze to by¢ doprawdy bron strasz-
liwa™. Przywddca nazistéw uwazal, ze propaganda powinna by¢ prymitywna. Jej
»poziom nalezy dostosowaé do mozliwosci recepcji najbardziej ograniczonego
sposrdd tych, do ktdrych zamierza sie ona zwroci¢™. Propagandzisci ,,fabryki
trolli” najwyrazniej podzielajg ten poglad, ich przekaz byl adresowany do naj-
mniej myslacych odbiorcéw, stad moje okreslenie ,,plaskoziemcy”

* PL. Berger, T. Luckmann, Spoteczne tworzenie rzeczywistosci. Traktat z socjologii wiedzy, tf. J. Niznik,
Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1983, s. 167-201.

* H. Arendt, Kryzys republiki, tt. P. Nowak, Fundacja Augusta hr. Cieszkowskiego, Warszawa 2022,
s. 123.

* A, Hitler, Mein Kampf. Moja walka, edycja krytyczna, tt. E.C. Krol, Bellona, Warszawa 2020, s. 199.
> Ibidem, s. 202.
® Ibidem, s. 203.
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Jednak ludzie Prigozyna nie we wszystkim stosowali si¢ do zalecen lidera
I1I Rzeszy. Hitler, zastanawiajac si¢ nad bledami propagandy niemieckiej okresu
I wojny $wiatowej, przestrzegal przed pokazywaniem wroga jako niewiele war-
tego, gdyz ,,rzeczywiste spotkanie z przeciwnikiem musiato natychmiast prowa-
dzi¢ do zupelnie odmiennego przekonania. [...] Niemiecki Zolnierz pod bezpo-
$rednim wrazeniem oporu przeciwnika czul si¢ oszukany przez autoréw swoich
dotychczasowych szkolert””. Propaganda rosyjska popelnita ten biad, Zolnierzom
wmawiano, ze Ukraincy s wprawdzie bandytami, ale z regularng armig nie chca
i nie umiejg sie bi¢ - rzeczywistos$¢ okazala si¢ inna. Najwazniejszym wykonawcg
zalecen Hitlera w zakresie propagandy byl Joseph Goebbels, niewatpliwie majacy
duze umiejetnosci w tym zakresie. Uwazal on, ze ,w propagandzie, podobnie jak
w mito$ci, dopuszczalne jest wszystko, co przynosi zamierzony skutek™. Prigo-
zyn nie jest chyba fachowcem podobnej miary. Zbyt dostownie potraktowal za-
lecenie Niccold Machiavellego, ktory zachecal, by ,,umniejsza¢ w oczach swoich
zolnierzy warto$¢ nieprzyjaciela™. Ale umniejszaé, to nie znaczy lekcewazy¢, a to
wlasnie przydarzylo sie petersburskim ,,trollom”

Dzialalnosci tego typu nie zdemaskowano dopiero ostatnio. W maju 2019 r.
holenderscy dziennikarze, Robert van der Noordaa i Coen van de Ven, opubli-
kowali wyniki badan nad tym, w jaki sposdb rosyjskie ,,trolle” pracowaly nad
ukryciem faktéw na temat katastrofy malajskiego Boeinga zestrzelonego nad
Donbasem w 2014 r. W badaniu przeanalizowano 9 mln tweetéw opublikowa-
nych w latach 2014-2017 przez rosyjska agencje. Operacje dezinformacyjng lu-
dzie Prigozyna rozpoczeli 40 minut po zestrzeleniu MH17, a w ciagu pierwszych
24 godzin po zdarzeniu opublikowali 65 tys. tweetdéw, w ktérych obwiniali za
katastrofe wladze Ukrainy. W sumie, przez trzy dni, rosyjska agencja opubliko-
wala ponad 111 tys. tweetow. Badacze wskazali, ze ,,nigdy wcze$niej ani nigdy
pdzniej trolle nie pisaly tak duzo i w tak krétkim czasie”. Najczgstszymi frazami
uzywanymi w wigkszosci tresci opublikowanych byly: ,, Kijow zestrzelil Boeinga’,
»Kijowska prowokacja” i ,,Kijow, powiedz prawde¢”

Podczas obecnie trwajacej wojny, ktdra zaczeta si¢ 24 lutego 2022 r., tradycyj-
ne dzialania zbrojne, mimo wyraznej przewagi jej armii nad ukrainska, zaréwno
w zakresie uzbrojenia, jak i zwlaszcza liczby zolnierzy, nie udaly si¢ Rosji, bo je
z poczatku zlekcewazono, sadzac, ze bedzie to tzw. wojna hybrydowa. W takiej
wojnie przeciwnik nie tyle jest atakowany przemocg wojskowa z zewnatrz, ile

7 Ibidem, . 204.

s Cyt. za: S. Newcourt-Nowodworski, Czarna propaganda. Polska, Niemcy, Wielka Brytania. Tajemnice
najwiekszych oszustw II wojny Swiatowej, tl. ]. Ruminska, Wydawnictwo Znak, Krakéw 2008, s. 47.

® N. Machiavelli, Sztuka wojny, tt. Z. Ploski, Wydawnictwo Onepress, Gliwice 2012, s. 168.
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tamany od $rodka - przez propagandeg, akcje terrorystyczne, w tym cyberter-
roryzm. Do dzialan w sferze informacyjnej przygotowano si¢ z duzym wyprze-
dzeniem i - jak ocenit Krzysztof Surdyk - ,,bardzo profesjonalnie”’’. Rosjanie
przez lata doskonalili umiejetnosci w zakresie dezinformacji. A jednak od strony
propagandowej agresje przygotowano kiepsko, podjeto wprawdzie zabiegi inten-
sywne, ale zabrakto subtelnosci i wyczucia. Rosyjscy propagandzisci rozmijali
sie z prawdg tak radykalnie, Ze tylko ludzie najmniej myslacy dawali si¢ nabrac.

24 lutego 2022 r. ,,trolle” od rana informowaly, Ze ukrainscy Zolnierze ma-
sowo kapituluja, a prezydent Zetenski i inni czotowi ukrainscy politycy ucie-
kli z Kijowa. Wszystko to okazalo si¢ zmy$leniami, ale nic mi nie wiadomo,
by ktérykolwiek z ,,trolli” przeprosit za oszustwa. I nie potrzeba, bo czytelnicy
»>Newsow” na ogol nie zagladaja do dawnych wiadomosci, niczego wigc nie warto
prostowac. Informacje o rzekomej ucieczce glowy panstwa publikowano jesz-
cze po kilku dniach - miat przebywa¢ w Polsce i oklamywa¢ Ukraincow o swej
obecnosci w Kijowie'.

Gdy wkroétce okazalo sie, ze rosyjska agresja nie przebiega zgodnie z planem,
zaczeto szukaé nowych sposobow, by ja usprawiedliwi¢. Do tego propagandzisci
nie byli przygotowani, dziatali wigc dos¢ bezradnie. Wygladato to tak, jakby ,te-
stowali” kolejne kltamstwa, sprawdzajac ich odbior. Pojawity si¢ np. informacje
o pracach w Ukrainie nad bronia jadrowa, o laboratoriach przygotowujacych
bron biologiczng"?. Potem pojawity sie w mediach spotecznosciowych ktamstwa,
wedlug ktérych Wotodymyr Zetenski rzekomo jest podwdjnym agentem... jed-
noczesnie Rosji i USA". Takie informacje by¢ moze przemawiajg do niektérych
milo$nikéw powiesci szpiegowskich. Nie wiem, kto zmyslit ,,newsa’, ze corka
Putina ma dziecko z Zelenskim? Nie wyglada to na robotg ,,trolli” z Petersbur-
ga, cho¢ moze jest testem calkiem nowych, bardziej wyrafinowanych technik
kfamania?

Rutynowo pojawiajg sie wpisy majace poprawi¢ wizerunek Rosji. ,,Irolle” usi-
tujag wmawia¢, ze zbrodnie ujawnione w Buczy i innych miejscach to inscenizacja
lub morderstwa dokonane przez Ukraincow. Krazownik ,,Moskwa” (Mockea)

UK. Surdyk, Konflikt ukraitiski w rozgrywkach geopolitycznych, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2017,
s. 10.

' A.L. Urban, C. McLeod, Wolodymyr Zetenski. Zdumiewajgcy bohater Ukrainy, ktéry opart sie Putino-
wi i zjednoczyt $wiat, tt. P. Gruszka, Wydawnictwo Arti, Ozaréw Mazowiecki 2022, s. 52-53.

2 Ibidem, s. 58-59, 87.

" https://wiadomosci.wp.pl/rosyjska-gra-podwojnym-agentem-polskie-sluzby-ostrzegaja-
6777296587999808a [odczyt: 7.06.2022].
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mial zatong¢ wskutek sztormu, cho¢ na zdjeciach morze jest spokojne. Takich
przykladéw jest mndstwo, nie warto ich tu mnozy¢.

Warto natomiast zauwazy¢, Ze pojawily sie dwa nowe typy ktamliwych wpi-
sow. Pierwszy mozna nazwac ,dzialaniami uprzedzajacymi” W marcu 2022 r.
zaczeto informowac o przewozeniu przez Polske do Ukrainy ochotnikéw z Bli-
skiego Wschodu. Te pogloski o kilka dni wyprzedzity podjecie przez Rosje ak-
cji werbowania ochotnikow z Syrii i Libii. Pod koniec kwietnia 2022 r. zacz¢to
ostrzega¢, ze Polska zamierza anektowac zachodnig cz¢$¢ Ukrainy. Mozna przy-
puszczad, ze zarzuty kierowane pod adresem innych panstw przez rosyjskich
propagandzistow czgsto oznaczajg, ze takg wlasnie dziatalnos¢ podejmuje Ro-
sja — wlasne zamiary przypisujac innym. Werbowanie ochotnikéw na Bliskim
Wschodzie przez Moskwe jest jakoby usprawiedliwione, jesli wezesniej zaczat
to czynic¢ ktos inny. Czy naprawde zaczal, tego czytelnik takich newséw nie jest
w stanie zweryfikowa¢, zreszta adresowane sg do odbiorcow, ktorzy nawet nie
wiedza, ze takie wiadomosci warto weryfikowac. Jest to zresztg technika dobrze
nam znana z polskiej polityki — ale o polskiej polityce nie zamierzam tu pisac.

O ile wspomniany przypadek najemnikéw jest juz oczywisty, o tyle kwestia
aneksji zachodniej Ukrainy przez Polske¢ wymaga dopiero wyjasnienia. Najpraw-
dopodobniej w Moskwie po dwoch miesigcach wojny zrozumiano, ze pierwotne-
go celu (tzn. podporzadkowania w taki czy inny sposéb calej Ukrainy) nie da sie
osiggna¢ - by mimo wszystko méc oglosi¢ sukces, trzeba poprzesta¢ na zaanek-
towaniu wschodniej (i ewentualnie potudniowej) czgsci kraju. Oskarzenia wobec
Polski bylyby w tym przypadku medialnym przygotowaniem wtasnej aneksji.

Drugi typ ktamliwych wpiséw dotyczy migrantéw. Ten problem musi moc-
no niepokoi¢ moskiewskich przywodcéw. Te miliony ludzi, ktérzy znalezli sie
poza granicami, warto doda¢ — w duzej czesci rosyjskojezycznych — demaskuja,
ze mieszkancy kraju wcale nie czekali ,wyzwolicieli” z nadzieja. Ale nie to jest
dla Rosji najwazniejsze. Duzo gorszy aspekt to aktywna dziatalno$¢ ukrainskich
emigrantdw na rzecz upowszechniania prawdy o agresji, podejmowanie rézno-
rodnych dzialann medialnych, przeciwdziatanie ktamstwom Kremla. Wigkszos¢
uchodzcow to kobiety z dzie¢mi, wiec ich aktywnos$¢ w mediach jest z natury
rzeczy utrudniona, ale jest ich wystarczajaco wiele, by mimo wszystko powaznie
zaszkodzi¢ inicjatywom Moskwy. To na dzi$. A na przyszto$¢ Rosja ufundowata
sobie kilka miliondw wrogdéw. Te dzieci, jesli bedg dorastaty za granica, jesli
przyswoja sobie lokalng kulture — a prawdopodobnie w wielu przypadkach tak
bedzie - stang si¢ aktywnymi i skutecznymi ,,ambasadorami” intereséw ukra-
inskich. Temu Rosja nie moze skutecznie przeciwdziala¢, ale czyni w tym kie-
runku, co potrafi.
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Dzialania rosyjskiej dezinformacji skupiaja si¢ na rozbudzaniu wrogosci mie-
dzy Polakami a Ukraincami - podobnie dzieje si¢ w innych panstwach. Czgs¢
przekazow jest probg przekonania Polakéw, ze przyjmujac uchodzcéw z Ukrainy,
sami sie¢ narazaja na kryzys ekonomiczny, problemy z bezpieczenstwem i klopo-
ty spoleczne. Rozpuszczane byly tez falszywe informacje, jakoby za wigkszos¢
przestepstw w Polsce odpowiadali Ukraincy, manipulowano tresciami sprzed lat,
prezentujac je jako obraz obecnych zagrozen dla Polakéw. Starano si¢ ponownie
eksploatowac problem zbrodni na Wolyniu, wspierajac sSrodowiska, dla ktérych
pamiec o tamtych wydarzeniach wciaz jest zywa. A jest pytaniem, na ktére nie
umiem odpowiedzie¢, na ile ta pamiec jest ,,spontaniczna’, a na ile jest podtrzy-
mywana przez oddzialywania z Rosji?

Podstawowe linie rosyjskiej narracji dotyczyly jednak spraw biezacych. Pro-
bowano przekonywac, ze polski rzad przyjmuje uchodzcéw z Ukrainy, by przy-
podobac¢ si¢ USA i Unii Europejskiej. Propagandzi$ci dodawali, ze bezptatna
opieka medyczna, zywno$¢, mieszkania i edukacja obcigzajg budzet kraju, co
w dalszej konsekwencji wywola ubdstwo Polakéw. Unia Europejska zacheca Pol-
ske, ale sama nie zamierza przyjmowac kolejnych uchodzcéw ani uczestniczy¢
w finansowaniu ich utrzymania. Przyjmowanie uchodzcéw spowoduje zdestabi-
lizowanie sytuacji spotecznej w Polsce, wywota wzrost przestepczosci, migranci
przynoszg choroby. Wskutek naptywu chetnych do pracy wzrosnie bezrobocie,
moze brakna¢ zatrudnienia dla Polakow. Wreszcie pojawial si¢ argument, ze
polityka Polski wobec Ukrainy sprowadza zagrozenie dla bezpieczenstwa Polski,
prowokuje Rosje do wywotania wojny z Polska. Oddziatywanie wszystkich tych
zmyslen jest na razie niewielkie, ale trudno przewidzie¢, czy sie nie zwigkszy
w przyszlosci.

Pojawiajg si¢ nowatorskie techniki dzialania kremlowskich propagandystow.
Rosyjskie stuzby specjalne wysylajg ukrainskim zolnierzom pogrézki za pomoca
SMS-6w oraz przez komunikatory typu WhatsApp, Telegram, Viber czy Signal.
Zadaja, by ztozyli bron, oddali sie w niewole lub przeszli na strone rosyjska,
grozac atakami rakietowymi na ich domy lub miejsca zamieszkania ich rodzin.
W celu uwiarygodnienia grézb Rosjanie niekiedy dopisujg do nich m.in. ad-
res zamieszkania Zolnierza, jego numer identyfikacji podatkowej oraz imiona
cztonkéw rodziny. Na szczescie nie zawsze dane te sg aktualne. Tego rodzaju
grozby stuzg przede wszystkim wywarciu presji psychologicznej na ukrainskich
zolnierzy, zasianiu wérdd nich watpliwosci i obnizeniu morale™.

" Hosidomnenns. Yeazal Bopoe poscunae nozposu. He niddasaiimecv na nposoxayiil, https://gur.gov.ua/
content/uvaha-voroh-rozsylaie-pohrozy-ne-piddavaites-na-provokatsii.html [odczyt: 8.06.2022].
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Majac $wiadomo$¢ infekowania Internetu przez ,trolle”, nalezy oczywiscie
wystrzegac si¢ uznawania kazdej btednej informacji za wynik ich dzialania.
Wiele z nich moze wynika¢ wylgcznie z niekompetencji dziennikarzy, ktérzy
niekiedy podejmuja pisanie na tematy, ktérych nie rozumieja, a w dodatku dla
ulatwienia positkujg sie thumaczeniami obcojezycznych tekstow przez Google,
co niekiedy wiedzie do zabawnych nieporozumien. Na zakonczenie przytocze
jeszcze dwa takie przyklady.

Na skadinad porzadnej witrynie internetowej mozna przeczytac tekst, kto-
rego autor nie ujawnit nazwiska. Stwierdza, ze na poczatku wojny Elon Musk
»udostepnit zaatakowanemu panstwu zwigkszony dostep do systemu satelitarne-
go Starlink [...] najpierw przystat do Ukrainy wigksza liczbe satelitow, a nastep-
nie SpaceX opracowal system ich oszczgdnego fadowania z... zapalniczki samo-
chodowej”". Takg informacje mogly zamiesci¢ rosyjskie ,.trolle”, by o$mieszy¢
Ukraing i Muska, ale wydaje sig, ze jest wytacznie wynikiem naiwnosci autora
i nieudolnego korzystania z ttumaczenia.

Drugi przyklad dotyczy medium wiarygodnego, ktére nie zmysla. Jedna
z najlepszych na $wiecie gazet jest ,,The Times of India” — najpowazniejsza gazeta
indyjska, dostepna w Internecie, zamieszczajaca szczegétowe i na ogol rzetelne
informacje o tej wojnie. W numerze z 25 kwietnia pojawila sie informacja o wi-
zycie w Kijowie amerykanskich politykow - sekretarza stanu Antonyego Blin-
kena i sekretarza obrony Lloyda Austina. Napisano, ze byta ,,ryzykowna i tajna”
(risky and secret visit). Oczywiscie, odwiedzanie miasta ostrzeliwanego podczas
wojny stanowi pewne ryzyko, cho¢ przypuszczam, ze na czas tego typu odwie-
dzin Rosjanie na wszelki wypadek ograniczyli ostrzal, zabicie waznych politykéw
amerykanskich nie byloby korzystne dla intereséw Kremla. Natomiast wizyty
gosci z USA, tak jak i poprzednich, nie tylko nie byly tajne, ale maksymalnie
naglasniane. Ale taka aktywnos$¢ dyplomatyczna w kraju toczacym wojne, jaka
ma dzi$ miejsce w Ukrainie, stanowi pewng nowo$¢ w stosunkach miedzynaro-
dowych, mozna przyjac, ze ,nie miesci sie w glowach” indyjskich dziennikarzy,
zbyt odlegltych od terenu wydarzen i przez to blednie informujacych.

I na koniec, dla porzadku, trzeba doda¢, ze strona ukrainska tez korzysta
z mediéw, z Internetu i uprawia propagande. Nie kazda ukrainska informacja
jest wiarygodna. Ale ta propaganda nie przypomina w niczym rosyjskiej. Jej
pozytywny odbidr za granicami nie wynika z manipulacji, ale z podziwu dla bo-
haterstwa Ukraincéw w nierdwnej walce. Jej podstawowg technika sg nie klam-
stwa, ale codzienne informacje o liczbie zabitych zolnierzy wroga i zniszczonym

" https://www.money.pl/gospodarka/starlinki-muska-udowodnily-przydatnosc-w-trakcie-wojny-
dlatego-chinczycy-glowia-sie-jak-je-zniszczyc-6773309065689664a.html [odczyt: 27.05.2022].
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sprzecie — z pewnoscig przesadzone. Ponadto czesto stosowane sg okrutne zarty:
»proba wystrzelenia w kosmos rosyjskich czolgistéw nie powiodta sie. Rosyjski
pojazd zostal obrécony w proch. Probujemy dalej”

Prezydent Zelenski codziennie wyglasza internetowe przemowienia do na-
rodu, postugujac si¢ na przemian ironia lub patosem, w sposob trafiajacy do
stuchaczy: ,Nie wybaczymy setek i setek ofiar. Tysiecy i tysiecy cierpien. I Bog
nie wybaczy” - powiedzial 6 marca'®. Poréwnywano go w tym zakresie z Win-
stonem Churchillem, ktéry tez byt mistrzem stowa.

Problematyka fake news to fragment obszerniejszego zagadnienia, jakim jest
cyberbezpieczenstwo. Amerykanska analityczka Gentry Lane w prestiZowym
magazynie po$wigconym bezpieczenstwu narodowemu przestrzegala niedawno,
ze Stany Zjednoczone nadal nie majg spdjnej, zréwnowazonej strategii skutecz-
nego powstrzymywania agresji w Internecie'’. Wojna Rosji przeciw Ukrainie od-
stonila, jak bardzo jest to wazne. O zrozumieniu tego §wiadczy przyjecie 23 mar-
ca 2022 r. nowelizacji kodeksu karnego Ukrainy w sferze cyberbezpieczenstwa,
doprecyzowujacej czyny podlegajace odpowiedzialnosci prawnokarnej w tym
zakresie'®.

Duze znaczenie dzialan w sferze wirtualnej doprowadzito niektérych bada-
czy do pochopnego wniosku, ze tradycyjne wojny to juz przesztos¢. Jak napisat
Krzysztof Surdyk: ,Wspdlczesna wojna, z elementami dziatan hybrydowych
toczy sie przede wszystkim w przestrzeni informacyjnej, ekonomicznej i dy-
plomatycznej, a elementy walki zbrojnej wprowadzane sg tylko w niezbednym
wymiarze, potrzebnym do osiggniecia niektorych celéw””. Nie byta to jednak
prawda w odniesieniu do agresji amerykanskiej w Iraku, potem interwencji
w Afganistanie, wojen domowych w wielu krajach, zwlaszcza w Libii i Syrii,
a wreszcie wojny z organizacjg Panstwo Islamskie toczonej gtéwnie na terenie
Iraku i Syrii. W kazdym z tych konfliktéw dzialania w przestrzeni informacyjnej,
ekonomicznej i dyplomatycznej odgrywaty istotna role, jednak decydujace byty
walki orezne.

Tak tez bylo podczas obecnej wojny. Dzialania Rosjan w Internecie ostatecz-
nie nie przyniosty sukcesu, podobnie jak w sferze realnej. Wynikato to po trosze

10 https://www.wnp.pl/parlamentarny/wydarzenia/wolodymyr-zelenski-nie-wybaczymy-setek-ofiar-i-
tysiecy-cierpien,550762.html [odczyt: 10.03.2022].

7 G. Lane, Major Cyber Attacks Not the ‘New Normal’, https://www.nationaldefensemagazine.org/artic-
les/2022/2/3/major-cyber-attacks-not-the-new-normal [odczyt: 7.06.2022].

*® 3axon Yepainu ,, ITpo enecennst smin 0o Kpuminanorozo kodexcy Yxpainu w000 niosuujerms
egpexmueHocmi 6opomvOu 3 KibepsnouuHHicmio 6 ymoeax 0ii 60enHozo cmauy”, Jloxymenm 2149-IX,
https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2149-IX [odczyt: 19.05.2022].

" K Surdyk, op. cit., . 10.
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z niskiego ich poziomu - byly zmasowane, ale dos$¢ toporne, a przede wszystkim
z tego, Ze przebieg wojny w ostatecznym rachunku rozstrzygali Zolnierze uzbro-
jeni w bron materialna.

Upowszechnianie w Internecie ktamliwych tresci miato natomiast prawdopo-
dobnie dodatkowy efekt, przeciwny interesom Rosji. Hannah Arendt wskazala
na istnienie ,wzajemnego zwigzku migedzy oszukiwaniem a samooszukiwaniem
si¢””. Jej rozwazania dotyczyly wojny w Wietnamie, gdy jeszcze nie byto Inter-
netu, ale istnialy juz rozbudowane instytucje i procedury stuzace dezinformacji,
zatem te przemyslenia moga tez pomoc w wyjasnieniu dzisiejszych probleméw.
Arendt opisala, jak politycy dali si¢ zwie$¢ wlasnej propagandzie, w nattoku na-
plywajacych informacji wybierali zgodne z tymi, ktére sami wytworzyli, pomi-
jajac blizsze prawdy, ale niewygodne dla nich. Czy tak wlasnie dzialo si¢ z Pu-
tinem i ludzmi z jego otoczenia? Kiedy$ si¢ moze dowiemy. W kazdym razie
ich nieracjonalne decyzje mogly wynika¢ z zawierzenia klamstwom, do ktérych
upowszechniania sami sie przyczynili.

W wyniku niepowodzen rosyjskich na froncie kampania propagandowa wy-
mierzona w Ukraing stala si¢ tylko mniej waznym elementem zmagan. By¢ moze
dlatego, ze zaplanowano jg jako kampanie przeciw panstwu przegrywajacemu,
wrecz upadlemu, a nie umiano dziala¢ w innej sytuacji.

Klamstwa zastosowane przez rosyjskich propagandystéw okazaly si¢ mato
skuteczne wobec spoleczenstw Europy, w tym Polski. Ale nie sg zupelnie bez
znaczenia. Przede wszystkim oddziatujg na spoleczenstwo rosyjskie (na pewno
nie na cale). Ksztaltuja tez przekonania skrajnie prawicowych kregéw spole-
czenstw europejskich, w najwigkszym stopniu w Serbii i na Wegrzech. W jakiejs
mierze - trudnej do oszacowania — oddzialuja tez na niektére spoleczenstwa Azji
i Afryki, a nawet Ameryki Lacinskiej.
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Streszczenie: Internet zostal wykorzystany jako jedno z narzedzi wojny Rosji przeciw Ukra-
inie. Dziatajgca w Petersburgu Internet Research Agency, od dawna zajmujqgca sig infeko-
waniem sieci fatszywymi informacjami, kilka dni przed rozpoczeciem agresji zaczeta rozpo-
wszechniac ktamstwa na temat Ukrainy, w chwili jej rozpoczecia informowata o rzekomej
ucieczce przywodcow, potem przekazywata kolejne zmyslenia. Dziatania te okazaly si¢ nie-
efektywne, wierzg w rozpowszechniang nieprawde tylko spoteczeristwa Rosji (tez nie w calo-
sci), po czesci Wegier i Serbii oraz ludzie o nastawieniu skrajnie prawicowym.

Stowa kluczowe: Internet, propaganda, cyberbezpieczenstwo, Ukraina.
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The role of fake news during the conflict in Ukraine

Abstract: The Internet has been used as one of the tools of Russia’s war against Ukraine.
St. Petersburg-based Internet Research Agency, which has long been dealing with infecting the
web with false information, a few days before the aggression began started to spread lies about
Ukraine, at the beginning of the conflict it reported about the alleged escape of the leaders,
then passed on more fabricated pieces of information. These actions turned out to be ineffec-
tive, only the society of Russia (also not entirely), part of Hungarian and Serbian societies and
people with extreme right-wing attitudes believe in the untruth that has been disseminated.

Keywords: Internet, propaganda, cybersecurity, Ukraine.
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4.

Russia as a Terrorist State and a State Sponsor of Terrorism

Introduction

In the 21* century, it is hard to argue with the statement that the state still
plays an unusually large role on the international stage. Despite the emergence
of international organizations, interstate associations and the development of the
latest processes of globalization, actions of states that remain the main actors in
international relations blur the boundaries of international legal obligations. Of-
ten, observing the development of the influence of states, one can notice that the
strengthening of state’s role in the political arena is increasingly causing concern
about the recognition of the framework of legal regulation of political society.
These factors cause political leaders to abuse their domestic and foreign political
positions. In some states, this manifests itself through economic influence, some
use military (powerful) methods, some use “soft power” and cultural diplomacy,
but with the emergence of new, more informationized globalization processes,
the question of involving hybrid methods of interaction within the boundaries
of interstate relations arises.

The issue of terrorism is still a serious concern threatening global peace and
security. In connection with repeated violations of international treaties, armed
aggression against Ukraine and norms of international law, the Russian Federa-
tion, as one of the most influential states in the world, is a vivid example of a “hy-
brid” terrorist state. Although these accusations are serious and well-founded,

" Doctor of Political Science, Professor of Department International Relations, Lviv National University
of Ivan Franko, Str. Universytetska, 1, Lviv, 79000, Ukraine, kiyanka@i.ua, +380 067 96 95 375; ORCID:
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especially from the Ukrainian point of view and, starting from February 24,
2022, in the eyes of world political opinion, it is extremely important to critically
approach the study and disclosure of this topic. This paper is aimed at assessing
the events that defined the Russian Federation as a terrorist state and shedding
light on the evidence related to assessing its role in sponsoring global terrorism.

Before delving into the specific facts against the Russian Federation, it is im-
portant to clearly understand the concept of terrorism, despite the vagueness of
its definition. Terrorism is a multifaceted phenomenon characterized by the de-
liberate use of violence or threats to incite fear and achieve political, ideological,
or religious goals. It is crucial to distinguish between state-sponsored terrorism
and non-state-sponsored terrorism.

Russia as a sponsor of terrorist organizations

Russia has a long and provocative history that has witnessed numerous inci-
dents of political violence, insurgencies and terrorist attacks. It is important to
recognize that the actions of non-state actors in Russia, such as Chechen separa-
tist groups and private military companies, have only contributed to this history
of Russian violence.

There is overwhelming evidence that Russia, under the leadership of presi-
dent Vladimir Putin, has supported and sponsored terrorist organizations. The
most notable evidence concerns Russia’s involvement in the war in Ukraine,
particularly in the annexation of Crimea in 2014 and its continued support for
separatist movements in Eastern Ukraine. Russia is accused of providing mili-
tary support, training and funding to these groups which has been leading to
destabilization and violence in the region. In addition, Russia has been accused
of supporting other controversial regimes around the world, such as Syria and
Iran, which are accused of supporting terrorism. The close ties between Russia
and these countries have facilitated their cooperation in promoting terrorism,
directly or indirectly.

An example of such hostile terrorist acts occurring within the framework of
a “fifth dimension” war is Russia’s attempt in 2007 to effectively block Estonia’s
Internet infrastructure as a unilateral countermeasure.’ Russian military opera-
tions were accompanied and augmented by the use of cyber measures during

1 Traynor, Russia accused of unleashing cyberwar to disable Estonia, “The Guardian”, May 17, 2007.
Available at: https://www.theguardian.com/world/2007/may/17/topstories3.russia#:~:text=Nat0%20
has%20dispatched%20some%200f,beef%20up%20their%20electronic%20defences [accessed Septem-
ber 30, 2022].
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the Russian military campaign on the territory of Georgia in 2008. Georgian
government and party websites, as well as businesses, suffered severe damage
as a result of the situation. Russia has again and again used the potential of the
hybrid threat as a military strategy and the modus operandi, this time on the
territory of Ukraine, in Crimea, and continues to do so to this day.

Recognizing Russia as a terrorist state

On August 2, 2022, the Verkhovna Rada of Ukraine appealed to the world
community to recognize the Russian Federation as a terrorist state and to take
effective measures for its comprehensive international isolation by terminating
all types of cooperation with it in order to undermine its economic capacity to
continue the war against Ukraine." The Diet of Latvia was the first to recognize
the Russian Federation as a state sponsor of terrorism.’

Since Russian Federation have been hiding its terrorist activities quite skill-
fully, many European and American media are still trying to find clear evidence
to define Russia as a terrorist state. In addition to media resources that high-
light the actions of the Russian Federation, many world political figures openly
declare the need to recognize Russia as a terrorist state and a state sponsor of
terrorism. After the start of the full-scale invasion, the President of Ukraine Vo-
lodymyr Zelenskyi openly requested the international community to recognize
the terrorist activities of the Russian Federation.® At the same time, the speaker
of the US House of Representatives, Nancy Pelosi, said that if Russia is not on the

! [Tpoext [Toctanosu npo 3BepHeHH:a BepxosHoi Pagn Ykpainu go Opranisanii O6’egHanux
Haiit, €spomnericbkoro Corosy, EBpormneiicbkoi Pagyu, Opranisanii 3 6esnexu ta criBpo6iTHUIITBA
B €Bpori, mapraMenTiB Ta ypAniB fiepkas-4yneHis HATO, Mixuapoanoro komitery Yepsonoro
Xpecra, HesanexxHoi MbXKHapoaHOI MefuyHOI rymaHiTapHol opranisarnii «/Iikapi 6e3 KOpHEOHiB»
IIOJIO 3aCY/PKEHHs (haKTy MacOBOI CTPaTH YKPATHCHKIX BillCbKOBOIIOIOHEHNX JIeP>KaBOI0-arpecopoM
B OnewniBi 29 munHa 2022 poky Bix 2.08.2022. Available at: https://itd.rada.gov.ua/billInfo/Bills/
Card/40176 [accessed September 30, 2022].

> Ceiim Jlamsii 6usnas Pociio deprasoro-cnoncopom mepopusmy, Radio Svoboda, August 11, 2022,
https://www.radiosvoboda.org/a/news-seim-latvii-rosia-sponsor-teroryzmu/31983434.html [accessed
September 30, 2022].

6 3enencouit B., Paxema no uenmpanvniii nnowsi Xapxosa - ue mepopusm, i Pocis mae ionosicmu 3a
ue 8 MKHAPOOHUX cyOax - 36epHenns ITpesudenma Yipainu, March 1, 2022. Available at: https://www.
president.gov.ua/news/raketa-po-centralnij-ploshi-harkova-ce-terorizm-i-rosiya-may-73261 [accessed
September 30, 2022].
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list of state sponsors of terrorism, then this list is the biggest failure of the world
community in protecting international security and international law.”

Previously, the Russian Federation and the “Wagner” Private Military Com-
pany (PMC), as a private commercial enterprise, provided material and technical
support and participated in combat special operations in support of the general of
the rebel movement Khalifa Haftar and the commission of war crimes in Libya.’

With regard to the features and main components of the actions of a state
sponsoring terrorism, qualified as supporting terrorist activity, the following
criteria for international legal recognition are distinguished: 1) violent actions
of a subversive political nature, or the threat of their commission; 2) the state
supports and sponsors such activities of performing entities; 3) achieving the ex-
pected and planned political result; 4) objects and targets of terrorism, whether
civilian, military, or material, whose death, maiming, or destruction can reason-
ably be expected to have some effect on the achievement of a desired political
outcome.” For example, the attacks of missile strikes and military units, including
the “Wagner” PMC, by Russian Federation on critical energy infrastructure and
civilian peaceful objects are the basis for such recognition.

The resolution of the European Parliament regarding violations of human
rights by private military and security companies, in particular the Wagner
Group, legally established the confirmation of the Russian Federation’s involve-
ment and use of PMCs both in Ukraine and in other countries, in particular, the
documented connections of PMC “Wagner” with state authorities of Russian Fed-
eration, cooperation, use of Russian military infrastructure and military bases."’

It is necessary to note that before Russia’s full-scale invasion of Ukraine, the
world did not often pay attention to the terrorist activities of the Russian Federa-
tion and quite often turned a blind eye to it. Only the events after February 24,
2022 gave the international community more evidence to hold the Russian Fed-
eration accountable for the committed terrorist activity.

" Transcript of Speaker Pelosi Interview on MSNBC's Deadline: White House with Nicolle Wallace, Speak-
er’s Press Office, Press Release, May 6, 2022. Available at: https://pelosi.house.gov/news/press-releases/
transcript-of-speaker-pelosi-interview-on-msnbcs-deadline-white-house-with [accessed September 30,
2022].

® European Parliament resolution of 25 November 2021 on the human rights violations by private mili-
tary and security companies, particularly the Wagner Group, European Parliament, 2021/2982(RSP),
November 25, 2022. Available at: https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0482_
EN.html [accessed September 30, 2022].

® JN. Maogoto, War on the Enemy: Self-Defence and State-Sponsored Terrorism, “Melbourne Journal
of International Law” 2003, Vol 4, pp. 406-438. Available at: https://law.unimelb.edu.au/__data/assets/
pdf_file/0005/1680359/Maogoto.pdf [accessed September 30, 2022].

' Buropean Parliament resolution of 25 November 2021.
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On May 9, 2022, a resolution authored by senators from both parties, Demo-
crat R. Blumenthal and Republican L. Graham, was registered in the US Senate.
The resolution recognized the activities of the Russian government under the
presidency of Putin as acts of terrorism and called on the US Secretary of State
to recognize Russia as a state sponsor of terrorism."' Latvia, Estonia, Poland, the
Czech Republic, the Netherlands, Slovakia - all of these states recognized the
Russian government as a terrorist regime and/or Russia as a state sponsor of ter-
rorism due to military actions in Ukraine. Eight countries of the world (includ-
ing Ukraine) recognized the Russian Federation as a state sponsor of terrorism
and its political regime as terrorist.

Granting the state such a status and entering it into the list of states spon-
soring terrorism significantly affect the further development of the state and
cooperation with other countries of the world. A terrorist state and state sponsor
of terrorism completely loses usual relations with civilized countries. It is not
about individual specific sanctions, but about the imposition of sanctions on
absolutely everything. Despite the fact that the mechanism for granting the Rus-
sian Federation such a status has been launched and is actively working, there
are states that are not ready to recognize this at the state level or completely deny
granting such a status to the Russian Federation. Belarus, Kyrgyzstan, Tajikistan,
Armenia, Syria, Eritrea, Iraq support Russia in its full-scale aggression against
Ukraine, and also continue to cooperate with it, some even supply weapons to
the Russian army. In most cases, these are “states-in-exile,” states-supporters of
the Russian Federation, which share its political views, vision of the world and
have a certain mistrust of European states and the USA.

Conclusions

For the world community, the problem of terrorism has become especially
relevant in the 21* century, when the use of terrible violence has become one of
the effective means of fighting between criminal and nationalist groups, armed
groups, political parties and states. Considering the modern state terrorism of
the Russian Federation on the territory of Ukraine, one can see how far the state
has come in this area. Russia has terrorized not only other states, but also its
own citizens. The mechanism of resistance to terrorist activities on the part of

"' Blumenthal R. Resolution. Calling on the Secretary of State to designate the Russian Federation as
a state sponsor of terrorism. R. Blumenthal, L. O. Graham, 117" Congress 2d Session, S. Res. 623. May 9,
2022. Available at: https://www.congress.gov/bill/117th-congress/senate-resolution/623/text [accessed
September 30, 2022].
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the Russian Federation has already been launched, eight states and three inter-
national organizations have recognized the Russian government as a terrorist
regime and/or Russia as a state sponsor of terrorism due to military actions in
Ukraine, therefore, in the future, this topic will receive more and more attention
from politicians, journalists and scholars.

References

Literature

Cetim /lameii eusras Pocito depscasoro-cnoncopom mepopusmy, Radio Svoboda, Au-
gust 11, 2022, https://www.radiosvoboda.org/a/news-seim-latvii-rosia-sponsor-
teroryzmu/31983434.html [accessed September 30, 2022].

Maogoto J.N., War on the enemy: Self-defence and state-sponsored terrorism, “Mel-
bourne Journal of International Law” 2003, Vol 4, pp. 406-438. Available at:
https://law.unimelb.edu.au/__data/assets/pdf_file/0005/1680359/Maogoto.pdf
[accessed September 30, 2022].

Traynor 1., Russia accused of unleashing cyberwar to disable Estonia, “The Guardian”
2007, May 17. Available at: https://www.theguardian.com/world/2007/may/17/
topstories3.russia#:~:text=Nato%20has%20dispatched%20some%200f,beef%20
up%20their%20electronic%20defences [accessed September 30, 2022].

3enencokuit B., Pakema no uenmpanvniil nnowyi Xapkosa — ue mepopusm, i Pocis
Mae 8i0nosicmu 3a ye 8 MiNHAPOOHUX cyoax — 36epHeHHs IIpesudenma Yipainu,
March 1, 2022. Available at: https://www.president.gov.ua/news/raketa-po-cen-
tralnij-ploshi-harkova-ce-terorizm-i-rosiya-may-73261 [accessed September 30,
2022].

Official documents

Blumenthal R. Resolution. Calling on the Secretary of State to designate the Rus-
sian Federation as a state sponsor of terrorism. R. Blumenthal, L. O. Graham,
117" Congress 2¢ Session, S. Res. 623. May 9, 2022. Available at: https://www.
congress.gov/bill/117th-congress/senate-resolution/623/text [accessed Septem-
ber 30, 2022].

European Parliament resolution of 25 November 2021 on the human rights vi-
olations by private military and security companies, particularly the Wagner
Group, European Parliament, 2021/2982(RSP), November 25, 2022. Available
at: https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0482_EN.html
[accessed September 30, 2022].

52



Russia as a Terrorist State and a State-Sponsor of Terrorism

ITpoexr [TocTanoBu npo 3sepHeHHA BepxosHoi Pagu Ykpainu go Opranisanii
O6’ennannx Hamiit, EBponericpkoro Corosy, €Bporneiicbkoi Pagu, Opranizanii
3 6e3mekn Ta cHiBpobiTHMI[TBA B €BpOII, Tap/IaMeHTIB Ta YpALiB fAepxKaB-
yyeHiB HATO, Mixunapopnoro komitery YepBoHoro Xpecra, HesanexHoi
MiKHapO#HOI MeM4HOI r'yMaHiTapHOI opraHisanii «/likapi 6e3 kopgoHiB»
I[O70 3aCy/PKeHHA PaKTy MacoBOi CTpaTy YKPaiHCHKMX BiiICbKOBOIIOTIOHEHIX
IiepaBoto-arpecopoM B OneniBii 29 mumusa 2022 poky Bix 2.08.2022. Avail-
able at: https://itd.rada.gov.ua/billlnfo/Bills/Card/40176 [accessed September
30, 2022].

Transcript of Speaker Pelosi Interview on MSNBC'’s Deadline: White House with
Nicolle Wallace, Speaker’s Press Office, Press Release, May 6, 2022. Available at:
https://pelosi.house.gov/news/press-releases/transcript-of-speaker-pelosi-in-
terview-on-msnbcs-deadline-white-house-with [accessed September 30, 2022].

Abstract: The paper is aimed at assessing the events that defined the Russian Federation as a
terrorist state and shedding light on the evidence related to assessing its role in sponsoring global
terrorism. It is stated that the Russian Federation, as one of the most influential states in the world,
is a vivid example of a “hybrid” terrorist state. Russia has been using the “hybrid” methods of desta-
bilization for many years. An example of such hostile acts is Russia’s attempt in 2007 to effectively
block Estonia’s Internet infrastructure. The “hybrid” measures which caused the damages, among
others, to public administration bodies, were used also during Russian operations in Georgia in
2008. International reaction to terrorist activities of the Russian Federation, especially during the
aggression of 2022, is presented.

Keywords: Russian Federation, hybrid measures, state terrorism.

Rosja jako panstwo terrorystyczne i sponsorujjce terroryzm

Streszczenie: Celem pracy jest ocena wydarzet, ktére okreslily Federacje Rosyjskg jako panstwo ter-
rorystyczne, a takze rzucenie Swiatta na dowody zwigzane z oceng jej roli w sponsorowaniu globalnego
terroryzmu. Stwierdza sig, Ze Federacja Rosyjska, bedgca jednym z najbardziej wplywowych panstw na
Swiecie, jest przyktadem ,hybrydowego” patistwa terrorystycznego. Rosja od wielu lat stosuje ,,hybrydo-
we” metody destabilizacji. Przyktadem takich wrogich dziatati jest podjeta przez Rosje w 2007 r. préba
skutecznego zablokowania infrastruktury internetowej Estonii. Srodki ,hybrydowe”, ktére wyrzqdzily
szkody m.in. organom administracji publicznej, zastosowano takze podczas rosyjskich operacji w Gruzji
w 2008 r. W artykule przedstawiona jest miedzynarodowa reakcja na dziatalnos¢ terrorystyczng Fede-
racji Rosyjskiej, zwlaszcza w czasie agresji 2022 1.

Stowa kluczowe: Federacja Rosyjska, $rodki hybrydowe, terroryzm panstwowy.
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1.

Koncepcja débr niepozadanych spolecznie
w $wietle teorii regulacji

Wprowadzenie

Dobra niepozadane spolecznie sg stosunkowo rzadko opisywane w literatu-
rze. Zdecydowanie cze$ciej opisywane sg dobra pozadane spolecznie, wiec ich
przeciwienstwo. Faktycznie sama koncepcja dobr niepozadanych spotecznie
powstala jako swoisty produkt uboczny rozwazan nad polityka spoteczng oraz
znaczeniem dobr, ktére dzieki swoim cechom, podczas konsumpcji indywidu-
alnej, pozytywnie wptywajg na dobrobyt spoteczny’.

Za tworce pojecia dobr niepozadanych spolecznie uwaza si¢ Musgrave’a,
ktéry wlasnie przy okazji konceptualizacji dobr pozadanych spolecznie zwrocit
uwage na istnienie doébr, ktore musza oddziatywac na spoteczenstwo w sposéb
odwrotny. Konkluzjg jego rozwazan, istotng z punktu widzenia niniejszej pracy,
byto stwierdzenie, ze szkodliwos¢ tych ddbr, a dokladnie ich tzw. demeritorious-
ness — co w wolnym ttumaczeniu okresla si¢ mianem niepozgdania, jest tak duza,
ze nalezy rozwazy¢, w niektorych sytuacjach, rezygnacje z zasady suwerennosci
konsumenta. Oczywiscie celem wplywu na suwerenno$¢ konsumenta jest ogra-
niczenie ich konsumpcji.

Problem débr niepozadanych spotecznie jest taki, ze zaréwno stwierdzenie
ich wptywu na spoleczenstwo, jak i okreslenie poziomu suwerennosci kon-
sumenta sg problematyczne. Sg to kwestie, ktore oscyluja miedzy wzglednie
zobiektywizowanymi narzedziami ekonomii pozytywnej, gtéwnie zwigzanej

" Dr hab. prof. UEW, Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu, ORCID: 0000-0003-4078-0104.

® 'W. Ver Eecke, Public goods: An ideal concept, ,The Journal of Socio-Economics” 1999, vol. 28, no. 2,
s. 144; idem, Ethical dimensions of the economy, Springer, Berlin-Heidelberg 2008, s. 8.
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z neoklasyka, a kwestiami normatywnymi, ktore czesto powigzane sg z instytu-
cjami — w tym nieformalnymi i formalnymi. Czynniki te prowadza do sytuacji,
w ktorej decyzja o regulacji obrotu konkretnymi dobrami niepozadanymi spo-
lecznie ani nie jest oczywista, ani nie musi by¢ trafna - o ile kryterium trafnosci
w ogodle mozliwe jest do okreslenia.

Celem niniejszego artykulu jest ukazanie, jak wspolczesny aparat teore-
tyczny ekonomii (gtéwnie instytucjonalnej) mozna wykorzysta¢ do diagno-
zy przyczyn wprowadzania konkretnych regulacji dotyczacych rynkéw dobr
uznanych za niepozadane spolecznie. Cel ten bedzie osiagniety na przykladzie
dwoéch podstawowych teorii z zakresu regulacji: normatywnej i pozytywne;.
Jako przyklad ilustrujacy rozbiezne podejscia do regulacji tej samej substan-
cji postuza przyklady walki o legalizacje obrotu opium w Chinach w XIX w.
oraz delegalizacji obrotu réwniez opium w Stanach Zjednoczonych na poczat-
ku XX w. Chociaz przyklady te dotycza w zasadzie genezy regulacji rynkow
narkotykoéw, a nie obecnego stanu, to majg one o tyle walory poznawcze, ze
w tamtym okresie poziom znajomosci oddziatywania opium byt stosunkowo
malo znany, a naukowe przestanki co do wplywu tych substancji na cztowieka
jeszcze nie istnialy lub byly wysoce niemiarodajne. Pozwala to zatem na uka-
zanie, jak czynniki, ktére obecnie uznane bylyby za decydujace, wptywaly na
ksztalt regulacji i ich mechanizm forsowania.

W artykule postuzono si¢ gtéwnie metoda dedukcyjng, opierajac si¢ na mo-
delach mys$lowych wykorzystujacych normatywng i pozytywng’ teorie regulacii.
Studia przypadkéw sg tu potraktowane syntetycznie i jedynie nosza znamiona
metody analizy opartej na Sciezce zaleznosci.

Pojecie dobr niepozadanych spolecznie

Jak pisano we wstepie, pojecie dobr niepozadanych spotecznie (demerit
goods) zostalo skonceptualizowane jako produkt uboczny rozwazan nad dobra-
mi, ktére podczas indywidualnej konsumpcji przynosza korzys¢ catemu spote-
czefistwu. R.A. Musgrave zajmowat sie potrzebami pozadanymi (merit wants®),

’ Nalezy tu dokona¢ drobnego uszczegélowienia, aby unika¢ nieporozumien interpretacyjnych. Przy-
miotnik ,,pozytywny” nie odnosi sie tu bynajmniej do waloréw pozytywnych danej teorii, lecz jej de-
skryptywnej funkcji. A zatem teorie pozytywne wyjasniajg, jak jest, a nie jak by¢ powinno z punktu wi-
dzenia przyjetych systemdéw wartosci.

* Wrasciwe thumaczenie tego zwrotu to raczej ,chwalebne potrzeby”, lecz w jezyku polskim utarlo sie
stosowac forme ,,pozgdane’.
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ktore zaliczyt, oprocz potrzeb spotecznych, do potrzeb publicznych’. Zwrocit
uwagg, ze istniejg potrzeby, ktérych indywidualne zaspokajanie niesie pozadane
skutki dla calego spoleczenstwa. W konsekwencji wystepowania ich pozadanego
efektu zaspokajanie ich realizowane jest za pos$rednictwem budzetu publicznego.
W praktyce ustugi publiczne dostarczane obywatelom nakierowane sg na zaspo-
kajanie wlasnie tych potrzeb. R.A. Musgrave zaliczyt do takich ustug m.in. wyzy-
wienie w szkotach, subsydiowanie mieszkalnictwa komunalnego i nieodplatng
edukacje. Jednoczesnie zwrocil uwage, ze muszg tez istnie¢ potrzeby, ktérych za-
spokajanie nie jest w interesie spolecznym. Zaspokajanie ich powinno by¢ zatem
ograniczone za pomocg sankcji podatkowych. Jako przyklad wymienit produkty
alkoholowe. R.A. Musgrave i P.B. Musgrave wskazali réwniez, ze niektdre pro-
dukty niepozadane spolecznie, ktore stanowig srodek do zaspokajania potrzeb
niepozadanych, sg konsumowane masowo (jak wlasnie alkohol oraz tyton). Tym
samym powinny by¢ przedmiotem szczegolnej uwagi polityki spotecznej°.

Problematyke débr niepozadanych spotecznie nalezy rozwaza¢ na dwéch po-
ziomach. Pierwszym jest poziom indywidualny, a drugim - poziom spoleczny.
Poziom indywidualny zwigzany jest z wptywem tych débr na dang osobe, ktora
je konsumuje. Przy zalozeniu, ze dobro ma zaspokaja¢ potrzeby, a z kolei po-
trzeba to subiektywne odczucie braku czegos, to w mysl szkoly marginalistycz-
no-subiektywistycznej brakuje obiektywnego kryterium, jakie dobro faktycznie
jest uzyteczne dla danej osoby, a jakie nie”. W konsekwencji dana osoba moze
odczuwac zaspokajanie potrzeby poprzez konsumpcje dobra niepozadanego
spolecznie. Nie zmienia to tego, ze dobro takie w rzeczywisto$ci moze osobie
tej szkodzi¢. Dotyczy to gtéwnie uzywek, ktdre realizujg potrzebe wynikajaca
z glodu na dang substancje¢ uzalezniajaca.

Procz poziomu indywidualnego, mozna réwniez méwic o poziomie spotecz-
nym. Wplyw jednego poziomu na drugi ttumaczy si¢ réznymi teoriami z za-
kresu ekonomii dobrobytu, teorii gier, a nawet ekonomii klasycznej — cho¢ ta
z zalozenia charakteryzuje si¢ indywidualizmem metodologicznym®. W ujeciu

> R.A. Musgrave, The theory of public finance: A study in public economy, Tata - McGraw-Hill Book
Company, Bombay-Calcutta-Madras 1959, s. 13.

® R.A. Musgrave, PB. Musgrave, Public finance in theory and practice, McGraw-Hill Book Co., New
York 1989, s. 404.

7M. Blaug, Teoria ekonomii: Ujecie retrospektywne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000,
s.296-331.

% Idem, Metodologia ekonomii, t1. B. Czarny, A. Molisak, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
1995, s. 90-91; J.W. Watkins, Wyjasnianie historii. Indywidualizm metodologiczny i teoria decyzji w na-
ukach spotecznych, tt. A. Chmielewski, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2001,
s. 35.
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najbardziej tradycyjnym, a zatem na kanwie ekonomii klasycznej, za przejscie od
poziomu indywidualnego do spolecznego odpowiada ,,niewidzialna reka” Smi-
tha. W tym ujeciu dazenie do realizacji interesu wlasnego prowadzi do najbar-
dziej korzystnych spotecznie rozwigzan’. Ujecie to jest jednak kontrfaktyczne, co
wykazal m.in. Nash'. W ramach ekonomii dobrobytu znaczenie zyskaly efekty
zewnetrze''. To wlaénie kwestia efektéw zewnetrznych stata sie bazg dla omo-
wienia relacji miedzy korzy$ciami i kosztami indywidualnymi a spotecznymi®.

Istota dobr niepozadanych spotecznie jest, procz ich obiektywnego negatyw-
nego wplywu na jednostki, réowniez negatywny wplyw na spoteczenstwo, ktéry
odbywa sie na zasadzie zaistnienia negatywnych efektéw zewnetrznych®. Przy
tym nalezy mie¢ na uwadze, ze ogdlnie konsumpcja débr niepozadanych spo-
lecznie wynika z tego, Ze majg one subiektywna uzytecznos¢, cho¢ obiektywnie
sg szkodliwe.

Zastosowanie teorii efektow zewnetrznych przenosi wymiar szkodliwosci
spolecznej na plaszczyzne ekonomiczng. Wyraza zatem w formie kosztow i ko-
rzy$ci wpltyw dzialan jednostkowych na inne osoby. Dzieki takiemu zastosowa-
niu narzedzi ekonomii mozliwe jest wyrazenie dzialan spolecznych w jezyku
ekonomii, na wzdr podejscia Beckera'. Teoria efektow zewnetrznych ma w tym
przypadku o tyle duze walory poznawcze, Ze relacje migedzy jednostka a spo-
leczenstwem odbywaja si¢ na zasadzie nakladania na spoteczenstwo kosztow,
ktore nie sg bezposrednio regulowane. Odpowiada to definicji efektow zewnetrz-
nych Stiglitza, zgodnie z ktora: ,efekty zewnetrzne wystepuja wtedy, gdy jakas
osoba lub firma podejmuje dzialania, ktére wywieraja wplyw na sytuacje in-
nej osoby lub firmy, a nie sa rekompensowane odpowiednig ptatnoscig w jedna
lub drugg strone”"”. Definicja ta odpowiada idei zawartej w definicji Meade’a',

’ A. Smith, Badania nad naturg i przyczynami bogactwa narodéw. Tom 2, tl. A. Prejbisz, A. Jasinska,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 40.

' JE Nash, Equilibrium points in n-person games, ,Proceedings of the National Academy of Sciences of
the United States of America” 1950, vol. 36, no. 1, s. 48-49.

"' W. Kaminski, Wspélczesna teoria dobrobytu, Panstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa
1980; A.C. Pigou, The economics of welfare, MacMillan and Co., London 1920.

"> R H. Coase, The problem of social cost, ,Journal of Law and Economics” 1960, vol. 3, s. 1-44.

" C.M. Tiebout, D.B. Houston, Metropolitan finance reconsidered: Budget functions and multi-level go-
vernments, ,The Review of Economics and Statistics” 1962, vol. 44, no. 4, s. 141-156.

" G.S. Becker, The economic approach to human behavior, University of Chicago Press, Chicago 1976.

" J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, tt. B. Czarny, P. Graca, R. Rapacki, Wydawnictwo Nauko-
we PWN, Warszawa 2004, s. 254.

' J.E. Meade, External economies and diseconomies in a competitive situation, ,The Economic Journal”
1952, vol. 62, no. 245, s. 54-67.
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ktérg uznaje si¢ za pierwowzdr wspdlczesnego rozumienia efektéw zewnetrz-
nych". U Meade’a wystepowato pojecie ,,czynnika nieoptaconego™?, ktéremu
odpowiada u Stiglitza kwestia ,rekompensaty”"’. Ogélnie w przypadku débr
niepozadanych spotecznie ich konsumpcja przez dang jednostke prowadzi do
obcigzenia spoleczenstwa kosztami, ktérych jednostka ta nie ptaci lub jedynie
czg$ciowo w nich partycypuje. Przykladem tego moze by¢ np. zapadnigcie na
chorobe, ktorej leczenie optacane jest przez sektor publiczny, a zatem z danin
calego spoteczenstwa.

Konsekwencja generowania negatywnych efektow zewnetrznych przez dobra
niepozadane spotecznie jest prze§wiadczenie o ich nadprodukgji i tym samym
nadkonsumpcji. Rzeczywiscie kwestia uznania, ze dane dobra sg produkowane
w nadmiarze, jest juz kwestig normatywng. Wynika to z tego, ze mechanizm
rynkowy nie podlega normom czy tez systemom etycznym. Funkcja alokacyjna
rynku, szczegélnie w obszarze czynnikéw produkcji, opiera si¢ na relacji popytu
z podaza. Na dobra niepozadane spotecznie zglaszany jest popyt, wiec mecha-
nizm rynkowy sprzyja alokacji czynnikéw produkeji w branzach je produkuja-
cych. Nie wystepuje tu nadprodukcja w rozumieniu nieréwnowagi rynkowe;j.
Kwestia nadprodukcji i towarzyszacej jej nadkonsumpcji jest juz kwestig oceny
normatywnej opartej jednak na pozytywnych narzedziach efektow zewnetrz-
nych. Oznacza to, ze wpltyw konsumpcji débr niepozadanych spolecznie rze-
czywiscie generuje niezrekompensowane koszty, ktére nalozone sg na spole-
czenstwa. Jednak zaréwno to, ze koszty te s3 ponoszone przez podatnikéw, jak
i to, Ze uznaje sie, ze dobra niepozadane spofecznie powinny by¢ konsumowa-
ne w mniejszej ilosci, jest juz kwestig regulacji. Te z kolei powstajg arbitralnie,
w oparciu o postulaty normatywne lub pod wptywem grup nacisku (w drodze
mechaniki pozytywnej).

Teorie regulacji a problem dobr niepozadanych spolecznie

W kontekscie dobr niepozadanych spolecznie nalezy przytoczy¢ dwie pod-
stawowe teorie. Pierwsza odwoluje sie do kwestii normatywnych i okreslana jest
mianem normatywnej teorii regulacji lub teorii interesu publicznego. Z kolei dru-
ga traktuje regulacje jak przedmiot wymiany rynkowej, na ktéry wystepuje popyt
(zgtaszany np. przez grupy nacisku) oraz podaz (ktéra generuja politycy). Teoria

"7 W, Kamisski, op. cit., s. 152.
'® JE. Meade, op. cit., s. 65.
" JE. Stiglitz, op. cit., 5. 95.
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ta nosi miano pozytywnej teorii regulacji lub teorii przechwycenia®. Pozytywna
teoria regulacji nie wyjasnia, czy dana regulacja jest ,dobra” lub ,,zfa” z punk-
tu widzenia jakiego$ przyjetego systemu wartosci. Opisuje jedynie mechanizm
tworzenia si¢ danej regulacji.

Normatywna teoria regulacji, a w zasadzie zbior teorii w tym nurcie, oparta
jest na zatozeniach wynikajgcych z celéw normatywnych?. Zasadniczo nie wy-
stepuje ogolnie przyjety zbidr takich celow, dlatego regulacje moga by¢ rézne
w réznych krajach lub regionach. Problem ten opisuja Tiebout i Houston, przy-
taczajac przypadek bardw i kasyn*’. Wskazujg, ze oba te dobra mogg by¢ po-
strzegane przez rozne spoleczenstwa jako pozadane lub niepozadane. Ich analiza
dotyczy, co prawda, kwestii mobilnosci i oparta jest na problemie réznych praw
stanowych dotyczacych hazardu, lecz dobrze obrazuje, ze poszczegdlne dobra
moga by¢ réznie postrzegane. Ogolnie przypadek osiggania korzysci z hazardu
przez miasta, stany lub nawet kraje jest dobrze znany. Regiony, ktére utrzymu-
ja sie z tego rodzaju dziatalnosci, wykorzystuja wplywy do osiggania réznych
celow, w tym celéw spolecznych. W ich ujeciu hazard jest dobrem pozadanym
spotecznie. W przypadku teorii normatywnych do glosu dochodzg instytucje
charakterystyczne dla danego spoteczenstwa. Dobrze obrazuje to klasyczna de-
finicja Veblena, zgodnie z ktérg instytucje to ,dominujgce sposoby myslenia,
uwzgledniajgce poszczegdlne warunki spoteczne, poszczegdlne funkeje jednostki
i spoteczno$ci”. Przy tym nalezy bra¢ pod uwage, ze w normatywnych teoriach
regulacji nie tylko podnoszone sg kwestie tego, co ma by¢ regulowane i jak, lecz
takze okreslone s wytyczne co do ogoélnego ksztaltu systemu regulacji.

Podejscie normatywne jako naznaczone elementami instytucjonalnymi bez
ta spoleczno-kulturowego ma mate zdolnosci heurystyczne. Niejako konieczne
jest w nim odwotywanie sie do tla spolecznego oraz nadbudowy kulturowe;j.
Tylko w takim ujeciu daje ono wlasciwy obraz przyczyn wprowadzenia regu-
lacji. Wyraznie widac to w przeprowadzonej przez Sedlacka analizie systemow
gospodarczych, w ktorych w réznych kulturach i na réznych etapach rozwoju
spotecznego rozne rozwigzania byly uznane za whasciwe™. Czes¢ tych rozwigzan
z punktu widzenia wspolczesnej doktryny ekonomii gtéwnego nurtu wydaje si¢

DRA. Posner, Theories of economic regulation, ,The Bell Journal of Economics and Management Sci-
ence’ 1974, vol. 5, no. 2, s. 335-358.

*! AL Ogus, Regulation: Legal form and economic theory, Hart, Oxford 2004, s. 24.
%2 C.M. Tiebout, D.B. Houston, op. cit., s. 415.
B Veblen, Teoria klasy prozniaczej, t1. . Frenztel-Zagorska, Muza, Warszawa 2008, s. 161.

** T, Sedlacek, Ekonomia dobra i zta: W poszukiwaniu istoty ekonomii od Gilgamesza do Wall Street,
tt. D. Bakalarz, Wydawnictwo Studio EMKA, Warszawa 2015.
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niedorzeczna, lecz w odpowiednim miejscu i czasie byty one uwazane za wlasci-
we - jak chociazby niewolnictwo lub przepadanie dlugow.

Pozytywna teoria regulacji nie zajmuje si¢ kwestiami normatywnymi. Pozo-
stawia je poza kregiem rozwazan, niejako uznajac je za warunki zastane. Przed-
miotem zainteresowania teorii pozytywnych jest mechanizm samego ustalania
sie regulacji w odniesieniu do konkretnych dziedzin zycia. Sama regulacja trak-
towana jest tu jako przedmiot transakcji migdzy strong popytowa a podazowa.
Teorie te nalezy rozpatrywac w odniesieniu do panujacego systemu politycz-
nego. Zastosowanie maja tu m.in. teorie agencji i handlu glosami oraz relacje
partii rzadzacych i grup nacisku®. Zasadniczo zaklada sie, ze proces legislacyjny
powinien przebiega¢ w sposéb wlasciwy dla reprezentatywnosci interesu pu-
blicznego. Oznacza to, ze potrzeby spoleczne w zakresie regulacji powinny by¢
plynnie przenoszone przez politykéw do procesow legislacyjnych. Zalozenie to
jest u podstaw normatywnych teorii regulacji’*. W rzeczywistosci trudno nie
dostrzec, ze zalozenie to jest kontrfaktyczne. Juz sam fakt traktowania spoteczen-
stwa w kategoriach jednolitego bytu ontologicznego stanowi bariere heurystycz-
na. Oczywiscie nie nalezy sadzi¢, ze zalozenie to ma odgrywac role zalozenia
obiektywnego. Wprost przeciwnie, pozwala ono na rozwazenie sytuacji faktycz-
nych, gdzie podmiot zwany spoleczenstwem nie jest jednolity. Z falsyfikacji tego
zalozenia korzystajg teorie pozytywne, ktére podnoszg problem braku homo-
genicznosci preferencji spolecznych i niemoznos¢ ich przenoszenia na poziom
dobrobytu spotecznego”.

Tiebout i Houston rozwazajg jedna z tych kwestii wlasnie w kontekscie dobr
niepozadanych spotecznie. Otdz ukazujg problem relacji wyborcow z polityka-
mi, ktérzy maja faktyczna mozliwos¢ delegalizacji konkretnych débr niepoza-
danych spotecznie. Pokazuja oni, ze w spoleczenstwach, w ktérych dane dobra,
mimo ze wywoluja negatywne efekty zewnetrzne, s3 postrzegane przez wybor-
cow jako niezbedne, politycy, dbajac o swoja reelekeje, nie bede dazy¢ do ich
eliminacji z rynku. W przypadku braku homogenicznosci preferencji spotecz-
nych partie polityczne beda odzwierciedlaty poglady swojego elektoratu, odpo-
wiednio dazac do regulacji lub deregulacji konkretnych rynkéw débr niepoza-
danych spolecznie. W rezultacie kwestie negatywnych efektéw zewnetrznych

* 1P Gunning, Zrozumie¢ demokracje, Wyzsza Szkota Bankowosci, Finanséw i Zarzadzania im. Profe-
sora Romualda Kudlinskiego w Warszawie, Warszawa 2001.

%% B. Borkowska, Regulacja - wartosci — ramy instytucjonalne, ,Ekonomia” 2013, t. 25, nr 4, s. 201-202.
 R.A. Posner, op. cit; C.M. Tiebout, D.B. Houston, op. cit.
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przestaja by¢ argumentem w okresleniu, jakie dobro ma by¢ ograniczone lub
nawet zdelegalizowane™.

Krok dalej w kierunku zrozumienia procesow legislacyjnych jako efektu re-
lacji sit popytu i podazy ukazuje koncepcja Olsona z 1965 roku dotyczaca logiki
dziatania grup nacisku®. Zasadniczo w mysl tej koncepcji regulacje moga by¢
przechwytywane przez zorganizowane grupy nacisku, oddzialujgce na politykéw.
W rezultacie Peltzman przedstawil oddzialywania branzy farmaceutycznej na
ksztalt regulacji na rynku medykamentow. Ukazal w ten sposob, ze przechwy-
cenie regulacji moze dotyczy¢ calej branzy, ktora jest zainteresowana komercja-
lizacja konkretnych substancji. W rezultacie ksztalt regulacji rynkow zwigza-
nych z substancjami m.in. psychoaktywnymi moze by¢ wynikiem oddzialywania
grup nacisku, a nie analizy wpltywu efektow zewnetrznych ich konsumpcji na
spoteczenstwo™.

Przedstawione tu podejscia ukazuja dwa istotne elementy zwigzane z re-
gulacja poszczegdlnych rynkéw dobr niepozadanych spolecznie. Po pierwsze,
problemem jest ustalenie, ktére dobra sg uznane za niepozadane przez spote-
czenstwo, a tym samym regulatora, ktérym sg politycy lub rzadzacy. Po drugie,
ksztalt regulacji nie musi odpowiadac faktycznemu obrazowi struktury preferen-
cji spotecznych, ze wzgledu na jej niejednolitos¢ oraz sily nacisku grup, w kto-
rych interesie jest albo deregulacja, albo regulacja obrotu danymi substancjami.

Przyklad forsowania regulacji w zakresie obrotu opium w Chinach
i Stanach Zjednoczonych

Analizy rozwoju regulacji na rynku débr niepozadanych spotecznie moz-
na dokona¢ narzedziami analizy badawczej okreslanej jako $ciezka zalezno-
§ci. Sciezka zaleznosci (path dependence), najprosciej mowiac, polega na $le-
dzeniu procesu decyzyjnego, ktory ukazuje, ze decyzje podjete w przesztosci
majg zwigzek z tymi podejmowanymi obecnie oraz w przysztoéci’. Narzedzie
to spopularyzowal North, przedstawiajac za jego pomocg inercje zmian tadu

%8 C.M. Tiebout, D.B. Houston, op. cit., s. 415.

* M. Olson, The logic of collective action: Public goods and the theory of groups, Harvard University Press,
Cambridge, MA, 2002.

%S, Peltzman, Regulation of pharmaceutical innovation: The 1962 amendments, American Enterprise
Institute for Public Policy Research, Washington, DC, 1974.

*'J. Sukiennik, Path dependence - proces przeksztatcert instytucjonalnych, ,Prace Naukowe Uniwersyte-
tu Ekonomicznego we Wroclawiu” 2017, nr 493, s. 164.
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instytucjonalnego™. Badanie $ciezki zaleznoéci odkrywa rzeczywiste pobudki,
jakie przyswiecaly poszczegélnym procesom ustalania regulacji. Istotny jest tu
kontekst oraz wczesniejsze decyzje, ktorych reperkusje sg niejako elementem
dalszego logicznego procesu przeksztalcen regulacji. W kontekscie débr nie-
pozadanych spotecznie mozna ukaza¢ dwie przeciwstawne $ciezki zaleznosci
w stosunku do tych samych lub podobnych substancji. Chodzi tu o opium, ktére
stalo si¢ przyczyna wojen opiumowych w Chinach oraz podstawg wprowadzenia
prohibicji narkotykowej w Stanach Zjednoczonych.

Regulacje na rynku chinskim odbywaly si¢ w XIX w., kiedy to Panstwo
Srodka rozpoczeto ozywiong wymiane handlowa z krajami kapitalistycznymi —
gléwnie z Wielka Brytanig, ale réwniez z Francja i ze Stanami Zjednoczonymi.
Kwestig kluczowa byt tu znaczny popyt, zgltaszany w Anglii, na herbate, za ktorg
placono srebrem. Doprowadzilo to do znacznego uszczuplenia zapaséw angiel-
skiego srebra, ktdrego naplyw zostal ograniczony przez utrate wptywéw w Sta-
nach Zjednoczonych. W efekcie bilans handlowy z Chinami byt dla Wielkiej
Brytanii niekorzystny. W celu jego poprawienia handlarze angielscy rozpoczeli
sprzedaz w Chinach opium, ktdre stalo si¢ bardzo popularne. Bilans handlo-
wy sie unormowal, lecz wladze chinskie nie byly zadowolone z odptywu srebra
z Chin. Bylo to gléwnym bodzcem do ograniczenia obrotu opium w Chinach
i jego ostateczniej delegalizacji, co doprowadzito do powstania czarnego ryn-
ku®. Z kolei Wielka Brytania byta zywo zainteresowana legalizacjg obrotu opium
w Chinach, co bylo zZrédtem zyskéw w handlu zagranicznym i zbilansowania im-
portu herbaty eksportem opium. Efektem tar¢ migdzy wladzami Chin i Wielkiej
Brytanii byly wojny opiumowe, ktére zmusity Chiny do otwarcia (czg¢$ciowego)
swojego rynku i legalizacji obrotu opium. W tym wypadku dobro niepozadane
spolecznie bylo forsowane jako legalne, ze wzgledu na ochrong interesu silniej-
szego militarnie panstwa.

Z kolei delegalizacja opium w Stanach Zjednoczonych, ktéra nastgpita na
poczatku XX w., byta niejako poklosiem wczesniejszej delegalizacji w Chinach.
Wynikala ona réwniez z kwestii ekonomicznych, ktére tym razem dotyczyly
rynku pracy w Stanach Zjednoczonych oraz naptywu pracownikéw najemnych
z Chin. Chinscy pracownicy osiedlajacy si¢ w Kalifornii doprowadzili do wzro-
stu konkurencji na rynku pracy. W drugiej potowie XIX w. w Kalifornii, gtéwnie
w San Francisco, osiadlo okofo 100 tys. Chinczykéw. Byli oni gotowi pracowac za

% D.C. North, Institutions, institutional change, and economic performance. The political economy of in-
stitutions and decisions, Cambridge University Press, Cambridge—New York 1990.

% C. Feige, J.A. Miron, The opium wars, opium legalization and opium consumption in China, ,Applied
Economics Letters” 2008, vol. 15, no. 12, s. 911-913.
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nizsze stawki, wiec w konsekwencji wywotalo to sprzeciw biatych pracownikéw.
Jak mozna przeczyta¢ w raporcie United States Philippine Commission, Chin-
czycy skutecznie wypierali innych pracownikéw najemnych z rynkéw pracy, na
ktére wchodzili. Wynikalo to przede wszystkim z ich sktonnosci do pracy za
mniejsze stawki*’. Ten sam powod wywotal dziatania w Stanach Zjednoczonych
majace na celu regulacje Zycia spotecznosci chinskiej. Najbardziej dotkliwym
zakazem okazala si¢ prohibicja na palenie opium, ktére wiréd mniejszosci chin-
skiej byto rozpowszechnione. Jak pisze Krajewski, geneza prawa antynarkotyko-
wego, zwigzana z uzywaniem opium, byla w Stanach Zjednoczonych powigzana
gltownie z walkg z mniejszo$ciami, w tym przypadku z mniejszoscig chinska,
ktdrej po prostu utrudniano funkcjonowanie w spoteczeristwie amerykarskim™.
Celem bylo wyeliminowanie tanszych pracownikéw z rynku pracy i zapewnienie
»rdzennym” bialym purytanom lepszej pozycji rynkowej. De facto jest to nic
innego jak ochrona rodzimego rynku pracy.

Konkluzja powyzszego przykladu ukazuje, ze pozytywna teoria regulacji do-
starcza wyjasnienia faktycznych przyczyn regulacji. W pierwszym przypadku
w gre wchodzity kwestie bilansu handlowego, co skutkowato dgzeniem do lega-
lizacji opium, a co najmniej likwidacjg jego delegalizacji. W drugim przypadku
motywem wiodacym byta ochrona miejscowych pracownikéw na konkurencyj-
nym rynku pracy. Nalezy mie¢ na uwadze, Ze z kolei normatywna teoria regulacji
dostarcza wiedzy na temat no$nika tych zmian. W pierwszym przypadku byla
to wiara w wolny rynek i w niczym nieskrepowang wolnos¢ handlu, a w drugim
problemy z demoralizacja spoleczenstwa. Na tym poziomie nie podnoszono
jeszcze silnie kwestii zdrowotnych, jako ze te nie byly dostatecznie znane. Trzeba
w koncu pamigtaé, ze opium stuzyto gléwnie jako lek i taka jest jego etymologia
- chociazby laudanum, a potem morfina.

Podsumowanie

Kwestia, co i jak regulowad, jest jednym z nadrzednych pytan w ekono-
mii politycznej oraz w ekonomii sektora publicznego™®. Wspdtczesna ekono-
mia dostarcza wielu dowodéw na to, ze rynki charakteryzuja sie, po pierwsze,

* United States Philippine Commission, Report of the United States Philippine Commission to the Secre-
tary of War from the Period from December 1, 1900, to October 15, 1901. Part 2, The Division of Insular
Affairs. War Department, Washington, DC, 1901.

K Krajewski, Sens i bezsens prohibicji: Prawo karne wobec narkotykow i narkomanii, Kantor Wydaw-
niczy Zakamycze, Krakéw 2001.

% J.E. Stiglitz, op. cit.
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niedoskonalo$ciami, a po drugie, idea racjonalnosci podmiotéw gospodaruja-
cych oparta na subiektywnym poczuciu braku zaspokojenia potrzeb nie musi
prowadzi¢ w zadnym razie do stanu dobrobytu. Znamienne sg tu badania etno-
loga Calhouna na temat silnego wzrostu, a nastepie caltkowitego upadku kolo-
nii myszy, ktéorym stworzono sztuczne $srodowisko o idealnych warunkach do
rozwoju’’. Oczywiscie analogia do eksperymentu Calhouna jest do$¢ odlegta
od warunkow realnych spoleczenstwa ludzkiego. Niemozliwe jest tez poréwny-
wanie zdolnosci adaptacyjnych i samorefleksyjnych obu gatunkéw, lecz mozna
doszukiwac sie tu pewnej wlasciwosci, ktora opisywal juz Bentham, tworzac swoj
»rachunek szczescia” (felicific calculus), ktory, mimo krytyki, wcigz pozostaje
zywotnym elementem myslenia ekonomicznego - zawartym m.in. w modelu
czlowieka gospodarujgcego™. Problemem jest to, ze cztowiek, ktory nie podlega
ograniczeniom, kierujac si¢ sobie wtasciwym rachunkiem korzysci, nie musi ani
obiektywnie dziata¢ sobie na korzys¢, ani tym bardziej dziata¢ na korzys¢ spote-
czenstwa. Z kolei kontrprzyklad mozna znalez¢ u Sedlacka w jego analizie bajki
Ul Malkontent (The Grumbling Hive) autorstwa Mandevillea. Wnioski Sedlacka
wskazuja, Ze zachowania o charakterze normatywnie negatywnym sg budulcem
wartos$ci ekonomicznej, tak jak i te, ktére maja normatywnie pozytywna konota-
cje. O ile u Mandeville'a chodzito o ukazanie braku mozliwosci stworzenia uto-
pii, o tyle z punktu widzenia ekonomicznego mozna raczej wskazac na rozdzial
kwestii normatywnych od pozytywnych i tym samym zada¢ pytanie o relacje
tych kwestii z funkcjg budowania dobrobytu. Jednoczesnie nasuwa si¢ kolejne
pytanie o to, jak ten dobrobyt rozumie¢. Na sektorze publicznym, jako regu-
latorze, lezy obowiazek realnej aplikacji zaréwno zalozen normatywnych, jak
i dbania o prosta efektywno$¢ gospodarki wyrazona tworzeniem PKB. Wytyczne
te wydaja si¢ trudne do realizacji, a ksztalt regulacji niekoniecznie odpowiada
zalozeniem normatywnym aprobowanym przez spoteczenistwo™.

Analiza problemu débr niepozadanych spolecznie wskazuje wlasnie na roz-
dzwiek miedzy czynnikami normatywnymi a pozytywnymi. Przedstawione w ar-
tykule teorie z zakresu regulacji pozwalaja nie tylko na odtworzenie kierunku
zmian i ich przyczyn, lecz takze na zrozumienie rozbieznosci miedzy ujeciami
normatywnymi i pozytywnymi. Aparat ustawodawczy, w zasadzie niezaleznie
od formy ustrojowej, zawsze obarczony jest niedoskonatosciami, ktére dobrze
ukazuje pozytywna teoria regulacji. Z kolei normatywna teoria regulacji ukazuje,

*"1B. Calhoun, Death squared: The explosive growth and demise of a mouse population, ,Proceedings of
the Royal Society of Medicine” 1973, vol 66, no. 1 point 2, s. 80-88.

% J. Bentham, An introduction to the principles of morals and legislation, Batoche Books, Kitchener 2000.
¥ T, Sedlacek, op. cit., s. 197-206.
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ze warstwa obyczajow, ktérg Williamson okresla mianem ,,zakorzenienia’, ma
silny wplyw na ksztaltowanie si¢ fadu instytucjonalnego®’. Warto tu podkregli¢
rozwazania McAdamsa na temat zrédel prawa pisanego i jego relacji z obycza-
jami. McAdams zwraca uwage na to, ze prawo moze potegowac oddzialywanie
obyczajéw (norm spolecznych) lub moze si¢ im przeciwstawiaé¢. W tym drugim
przypadku prowadzi do konfliktu spofecznego. A prawo pelni funkcje eliminato-
ra obyczajéw lub ich modyfikatora®'. Pozytywna teoria regulacji dobrze obrazuje
te zagadnienia, kiedy poszczegdlne grupy nacisku majg w interesie przetamanie
jakiej$ formy obyczaju lub wprost odwrotnie — spotegowanie go w celu osiggania
wiasnych korzysci.

Konczac, nalezy zauwazy¢, ze dobra niepozadane spolecznie s dobrami jak
kazde inne. Argumentem z zakresu ekonomii pozytywnej, odpowiadajacym za
ich regulacja, jest fakt wywolywania przez nie efektéw zewnetrznych. Przy tym
argument ten jest wigzacy w realnych, zastanych warunkach juz funkcjonujacej
gospodarki, gdzie czgs¢ mechanizméw ochrony spotecznej jest sformutowana
tak, ze koszty ich konsumpcji przerzucane sa na calo$¢ spoleczenstwa. A zatem
konsumujacy niejako dzieli si¢ ryzykiem zaistnienia niekorzysci, ktére potem
przerzuca na ogoét spoteczenstwa. W warunkach braku instytucji solidarnosci
spotecznej, np. w obszarze walki z chorobami wywolanymi konsumpcja dobr
niepozadanych spolecznie, argument ten nie mialby juz racji bytu. Jednakze
w obecnych warunkach zycia spolecznego oraz roli sektora publicznego regu-
lacja jest niezbedna, tak aby koszty narzucane przez spoteczenstwo bylo mini-
malizowane. Z kolei calkowita prohibicja, czego dowodzi historia, nie przynosi
pozadanych efektow, m.in. ze wzgledu na to, Ze w obecnych warunkach branze
zwigzane z dobrami niepozadanymi spotecznie stanowia znaczng czg¢$¢ gospo-
darki $wiatowej. I chodzi tu zaréwno o te w pelni legalne branze, jak tytoniowa,
alkoholowa czy farmaceutyczna, jak i o branze nielegalne, jak chociazby bran-
za produkcji opium w Afganistanie. W efekcie catkowita prohibicja prowadzi
do powstania czarnego rynku i rodzi pytanie o relacj¢ wielkosci kosztéw wal-
ki z tym procederem a kosztéw wywotanych konsumpcja débr niepozadanych
spofecznie.

Szkodliwos¢ débr niepozadanych spotecznie w dobie wspolczesnej nauki
i procedur badawczych jest wysoce prawdopodobnie potwierdzona. Bardzo cze-
sto problemem jest uzaleznienie, ktére powoduje nadkonsumpcje prowadzaca

“ O.E. Williamson, The new institutional economics: Taking stock, looking ahead, ,Journal of Economic
Literature” 2000, vol. 38, no 3, s. 596-597.

*' R H. McAdams, The origin, development, and regulation of norms, ,Michigan Law Review” 1997,
vol. 96, no. 2, s. 349.
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do powaznej dezorganizacji zycia spolecznego. Dotyczylo to chociazby Chin
w czasach poprzedzajacych wojny opiumowe. Niezaleznie jednak od kwestii
szkodliwosci - znalezienie optimum regulacyjnego, faczacego interesy poszcze-
golnych grup spotecznych (w tym biznesowych) oraz odpowiadajacego syste-
mowi normatywnemu danego spoleczenstwa, jest niemozliwe do osiagniecia.
Z tego powodu tematyka débr niepozadanych spolfecznie jest tak interesujaca.
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Streszczenie: Tematykq niniejszego artykutu jest kwestia dobr niepozgdanych spotecznie oraz
zdolnosci poznawczych teorii regulacji. W artykule skupiono si¢ na dwdch podstawowych
rodzinach teorii regulacji: normatywnej i pozytywnej. Celem artykutu jest ukazanie, jak
wspolczesny aparat teoretyczny ekonomii (gtownie instytucjonalnej) mozna wykorzysta¢ do
diagnozy przyczyn wprowadzania konkretnych regulacji dotyczgcych rynkéw débr uznanych
za niepozgdane spotecznie. Jako przyktadem zastosowania mozliwosci poznawczych tych
teorii postuzono sig¢ kwestig regulacji rynkéw narkotykéw. Przy tym rozwazane przypadki
dotyczqg genezy regulacji z koricowki XIX oraz poczgtku XX w. Studia przypadku dotyczg
Chin i Stanéw Zjednoczonych i zostaly dobrane tak, aby ukaza¢ dgzenie do odwrotnego skut-
ku: legalizacji opium w Chinach (ktore bylo postulowane m.in. przez Wielkg Brytanie) oraz
delegalizacji w Stanach Zjednoczonych. W konsekwencji rozwazan mozna wysungc wniosek,
ze wzgledy zaostrzania i luzowania obostrzen na rynku opium mialy gtownie charakter eko-
nomiczny, a nie dotyczyly aspektow zdrowia spotecznego.

Stowa kluczowe: dobra niepozadane spolecznie, teorie regulacji, regulacje.

The concept of socially undesirable goods in the perspective
of regulation theory

Abstract: The subject of the paper is the issue of undesirable goods and the cognitive capac-
ity of regulation theories. It focuses on two basic types of regulation theories, i.e., normative
and positive theories. The aim of the article is to show how the contemporary theoretical tools
of economics (mainly institutional economics) can be used to diagnose the reasons for the
introduction of specific regulations concerning the markets of goods considered to be socially
undesirable. The example of regulation of drug markets is used as an example of application
of cognitive capabilities of the above-mentioned theories. The case studies focus on the genesis
of regulations in the late 19th and early 20th centuries. The case studies concern China and
the United States. These countries were chosen in to show the opposite effects: legalization of
opium in China (which was postulated, among others, by Great Britain) and prohibition in
the United States. As a consequence of the considerations, it can be concluded that the reasons
for tightening and loosening restrictions on the opium market were mainly of economic nature
rather than concerned with aspects of social health.

Keywords: demerit goods, theories of regulation, regulation.
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Regulacje polityki mieszkaniowej.
Zagadnienia teoretyczne i przypadek Polski

Wprowadzenie

Decyzje podejmowane na szczeblu wladz centralnych dotyczg zazwyczaj pro-
bleméw podziatu w krétkim i Srednim okresie. Jest to podyktowane, wedlug
oficjalnych deklaracji, istniejacymi problemami nieréwnomiernosci podziatu
produktu miedzy grupy spoteczne. Przy zalozeniu zréwnowazonej gospodarki
(niezaciagajacej dlugu) decyzje dotyczace dlugiego okresu s3 zasadniczo zwig-
zane z podzialem produktu na cz¢§¢ przeznaczong na biezaca konsumpcje i na
pozostalos¢, ktora bedzie wyznaczata konsumpcje w przyszlosci, czyli mozliwe
wydatki inwestycyjne. Decyzje konieczne z punktu widzenia przysztego rozwo-
ju kraju beda wiec trudniejsze do podejmowania. W kazdej sytuacji beda one
zmniejszac krétkookresowe mozliwosci zwiekszania konsumpcji, a co za tym
idzie - popularnos¢ rzadu i poparcie wyborcow. W wielu krajach takie decyzje
podejmowane s3 na poczatku kadencji wladz pochodzacych z wyboru. Daje to
jeszcze pozniejsza mozliwos¢ odzyskiwania przychylnosci wyborcéw przed ko-
lejnym okresem wyborczym.

Decyzje przynoszace skutki w postaci wzrostu efektywnosci gospodarki i jej
miejsca w konkurencyjnej gospodarce globalnej s jednak nierzadko przesuwane
»ha pozniej, kiedy bedzie bardziej sprzyjajaca sytuacja” — cokolwiek taka dekla-
racja znaczy. Niektore z decyzji, w swoim zamiarze majgce rozwigzanie bieza-
cych problemdéw obserwowanych w kraju, majg dlugofalowe skutki. Do takich

" Prof. ucz. dr hab., Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa (Walbrzych), Ikurowski@wp.pl,
ORCID: 0000-0002-3667-3974.

® Prof. ucz. dr hab., Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa (Walbrzych), pszymaniec@pocz-
ta.onet.pl, ORCID: 0000-0002-5415-9215.
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decyzji nalezg m.in. programy majace zapewnic¢ zwigkszenie liczby mieszkan
i/lub poprawe ich standardu. Skutki takich decyzji beda wplywa¢ na wiele aspek-
tow zycia spolecznego (np. na demografi¢) czy na efektywnos$¢ gospodarowania
w przyszlosci. Cel ten mozna osiggna¢, wspomagajac poszukujacych mieszkan
dzieki ulatwieniu dostepu do kredytéw hipotecznych na sfinansowanie budowy
wiasnych doméw czy mieszkan lub tez wspomagajac czy ulatwiajac dziatalnos¢
podmiotéw wynajmujacych mieszkania. Takie programy nie wykluczaja si¢ na-
wzajem, ale przyjmowane rozwigzania prawne mogg sprzyjac bardziej jednemu
czy drugiemu rozwigzaniu. Obydwie polityki bedg sprzyja¢ zwigkszeniu liczby
mieszkan, lecz ich konsekwencje dla gospodarki i dla obywateli, ktorzy staja sie
wlascicielami swoich mieszkan, beda mie¢ rézne skutki dla efektywnosci dziata-
nia gospodarki. Mobilnos¢ zasobow, zardwno pracy, jak i kapitatu, sprzyja efek-
tywnosci, kazde ograniczenie przyczynia sie¢ bowiem do jej pogorszenia. Jest to
szczegolnie widoczne wowczas, kiedy zachodza zmiany w otoczeniu zewnetrz-
nym wymagajace proceséw dostosowawczych. Promocja i wspieranie wlasno-
$ci mieszkan i domow’ znacznie ograniczaja mobilno$¢ przestrzenng zasobow
ludzkich. Jednocze$nie przy dobrze funkcjonujacym rynku i odpowiednich
uregulowaniach prawnych koszt mieszkan dla wynajmujacych lub/i wlascicie-
li bedzie podobny. Inwestycje biznesowe lokalizowane s3 tam, gdzie uznaje si¢
je za najbardziej oplacalne sposréd mozliwych do wyboru lokalizacji. Juz sam
przykiad Polski w okresie transformacji pokazal, ze regiony najbardziej dotkniete
bezrobociem niekoniecznie przyciagaly inwestycje, ktore moglyby rozwiazac ten
problem. Réwnocze$nie brak byto wykwalifikowanych pracownikéw tam®, gdzie
inwestowal lub planowal inwestycje sektor prywatny. Wynikato to z matej mobil-
nosci pracownikéw, ktorzy byli zwigzani z miejscem swojego zamieszkania. Zna-
lezienie mieszkania w miejscu, gdzie byly oferty pracy, nie tylko nie byto tatwe,
ale takze wigzalo sie zawsze (poza kosztami samej przeprowadzki) z konieczno-
$cig sprzedazy posiadanego lokalu czy rezygnacji z prawa do juz eksploatowa-
nego lokalu w miejscu zamieszkania. Koszty tych operacji byly poréwnywalne
z kosztem wynajmu lub kupna mieszkania czy domu w nowym miejscu pracy.

* Badania socjologiczne (chociazby autorstwa M. Bryxa i I. Rudzkiej z 2020 r.) pokazuja, ze w Polsce
osoby do 45. roku zycia chetniej kupuja mieszkania, niz je wynajmuja, uznajac, ze nabycie wlasnosci
lokalu zwigksza ich stabilizacje Zyciowa; zob. A. Szelagowska, Wyzwania wspélczesnej polskiej polityki
mieszkaniowej, ,Studia BAS” 2021, nr 2 (66), s. 22; M. Bryx, 1. Rudzka, Alternatywny model kredytowa-
nia hipotecznego na cele mieszkaniowe, Fundacja Warszawski Instytut Bankowosci, Warszawa 2020, s. 6.
Takie postrzeganie wlasnosci ma zwigzek z realizowang w ciggu ostatnich 30 lat politykg mieszkaniows.

! Przykladowo: kiedy bezrobocie w powiecie watbrzyskim wynosito 29% (2004), Watbrzyska Specjal-
na Strefa Ekonomiczna musiala poszukiwa¢ wykwalifikowanych pracownikéw poza regionem. Zob.
A. Zakrzewska-Pottorak, Problemy rozwoju Watbrzycha i ich znaczenie dla rozwoju regionu, ,,Biblioteka
Regionalisty” 2010, nr 10, s. 263-273.
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Wedltug prognoz mlodzi ludzie koniczacy obecnie szkoly i uczelnie beda
w przyszlosci, w odréznieniu od swoich rodzicéw, zmieniac prace wielokrotnie
w okresie pracy zawodowej. Rozwigzania prawne sprzyjajace mobilno$ci moga
im te zmiany ulatwic i przyspieszy¢ adaptacje gospodarki do szybko zmienia-
jacych si¢ warunkéw na rynku pracy. Niniejszy artykul ma na celu wskazanie
zwigzkow polityki mieszkaniowej z problemem mobilnosci czynnikéw produk-
cji, a takze przeanalizowanie programoéw i regulacji prawnych z zakresu tej po-
lityki, przyjmowanych w Polsce od poczatku lat 90. ubieglego wieku, pod katem
ich oddzialywania na t¢ mobilnos¢.

Polityka mieszkaniowa a mobilnos¢ czynnikow produkcji

Schronienie jest jedng z podstawowych potrzeb czlowieka. Po to, zeby
czltowiek magl pracowad, potrzebuje, poza pozywieniem dajagcym mu energie
wydatkowang w pracy i adekwatnym okryciem chronigcym przed zmianami
temperatury otoczenia, takze schronienia. Rozwdj dziatalnosci ludzkiej od cza-
su rewolucji przemystowej koncentrowat sie w duzych zakladach przemysto-
wych. W poczatkowym okresie dzialalno$¢ przemystu wymagala duzej liczby
pracownikow oproécz niedoskonatlych jeszcze maszyn i urzadzen. Produkeje
mozna bylo zwigksza¢, zatrudniajgc wiecej pracownikow. Procesom rozwoju
przemystu towarzyszyl transfer ludnosci z przeludnionych rejonéw wiejskich,
jakie dominowaly w 6wczesnym okresie, do szybko rosngcych wiekszych sku-
pisk ludzkich (miast), w ktorych przedsigbiorcy lokowali przemyst. Taki wybor
lokalizacji dziatalnosci przetworczej wynikal z dostepnosci zasobow, przede
wszystkim ludzkich. Tam, gdzie lokalizacja dzialalno$ci wynikata z dostgpno-
$ci zasobow materialnych, konieczne byto sprowadzanie pracownikow maja-
cych odpowiednie zblizone przygotowanie, np. wytwarzajacych rzemieslniczo
podobne produkty. Sprowadzanym niezbednym pracownikom i ich rodzinom
trzeba bylto zapewni¢ schronienie. W tych warunkach powstawaty budowane
przez przedsigbiorcow osiedla przyfabryczne, w ktérych ci pracownicy mogli
mieszkac. Wlasciciele fabryk, pracodawcy, tym sposobem zapewniali sobie statg
site roboczg, ktorg tatwo byto kontrolowad”.

> Przyktadem takich rozwiazar jest istniejace do dzisiaj osiedle Nikiszowiec, obecnie w Katowicach,
zbudowane w latach 1911-1919 przez wlasciciela kopalni wedtug projektu Emila i Georga Zillmannéw.
Stanowi ono bardzo dobry przyktad kompleksowych rozwiazan komunalnych cenionych nie tylko za
stworzone w nich warunki mieszkaniowe (poczatkowo dla rodzin gérnikéw pracujacych w pobliskiej
kopalni) oraz ponadprzecigtne walory urbanistyczne (obejmuje ono dziewie¢ roznej wielkosci kwar-
talow zabudowy), ale takze za infrastrukture spoleczng - szkoly, miejsca kultu religijnego, place za-
baw itp., umozliwiajace integracje spotecznosci lokalnej. E. Gonda-Soroczyniska, Infrastruktura, uktad
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Podobne rozwigzania na duzg skale byly stosowane takze w Polsce i w in-
nych krajach w okresie gospodarki centralnie planowanej. Przedsiebiorstwa bu-
dowaly tzw. mieszkania zakladowe przydzielane pracownikom uwazanym za
niezbednych, zwykle na okres ich pracy w zaktadzie. Przydzial odpowiedniego
mieszkania uzalezniony byt od sytuacji rodzinnej pracownika. Zatem w podej-
mowaniu decyzji poza samg przydatnoscig pracownika dla przedsigbiorstwa,
w ktérym pracowal, brano takze pod uwage czynniki spoteczne. W czystym ra-
chunku optacalnosci zatrudnianie pracownika z liczng rodzing stanowilo wyzszy
koszt spoleczny, ktory byl przerzucany na pracodawce. Wliczanie tego kosztu do
kosztéw dziatalnosci przedsiebiorstwa zmniejszalo jego optacalnos¢, a przez to
takze konkurencyjnos¢, gléwnie w relacji do firm w gospodarkach rynkowych.
Takie rozwigzanie bylo mozliwe tylko w gospodarkach centralnie planowanych,
w ktdrych panstwo rozwigzywalo problemy spoteczne za posrednictwem kon-
trolowanych przez siebie przedsiebiorstw.

Proces transformacji i przejscie od gospodarki centralnie planowanej do
rynku zmusily przedsiebiorstwa do starannej kalkulacji kosztéw. Po to, by by¢
konkurencyjne na rynku, przedsi¢biorstwa musialy zmniejszy¢ swoje koszty
przynajmniej do poziomu poréwnywalnego z kosztami wytwarzania podobnych
produktéw w innych firmach. W tej sytuacji przedsigbiorstwa zostaly zmuszone
do pozbywania si¢ mieszkan zaktadowych, ktoérych utrzymanie stanowito tylko
dodatkowy koszt, nie przynoszac adekwatnych korzysci.

Procesy pozbywania si¢ mieszkan zaréwno przez przedsigbiorstwa, jak i przez
wladze miejskie nie byly i nie s3 proste ze wzgledu na problemy spoteczne wy-
nikajace ze zmiany wlasciciela. Kierujacy si¢ wymaganiami rynku prywatny
wlasciciel musi urealni¢ rachunek kosztéw, co w przypadku wynajmu ozna-
cza wzrost czynszu. Mieszkancy lokali zakladowych® czy tych nalezacych do

urbanistyczny osiedla Nikiszowiec cudem architektury i pomnikiem historii, ,Infrastruktura i Ekologia
Terenow Wiejskich” 2013, nr 3 [cz.] 4, s. 45-62. Podobnym rozwigzaniem sg znane na $wiecie budo-
wane przez Thomasa Bate osiedla dla pracownikow tej firmy w réznych krajach $wiata. Pierwszym
z nich byto osiedle w miescie Zlin w Czechostowacji wybudowane w latach 30. XX w. (m.in. wedtug
projektéw szwedzkiego architekta Erika Svedlunda). Celem budowy tego osiedla, poza tym, ze Bata
byt filantropem, byto umozliwienie pracownikom dojscia do fabryki w ciagu kilku lub kilkunastu mi-
nut. Zob. P. Bujok, M. Klempa, D. Niemiec, J. Ryba, M. Porzer, Dziedzictwo przemystowe firmy ,,Bata”
w miescie Zlin (Republika Czeska), ,Turystyka Kulturowa” 2018, nr 2, s. 54-66; B. Vackova, L. Gal¢anova,
The Project Zlin. Everyday Life in a Materialized Utopia, ,Lidé mésta/Urban People” 2009, vol. 11, no. 2,
s. 311-337.

6 Szczegolnym przypadkiem sa mieszkania w budynkach nalezacych kiedys do Panstwowych Gospo-
darstw Rolnych. Osoby mieszkajace w tych budynkach, po likwidacji PGR i sprzedazy ziemi prywat-
nym wlascicielom, utracily lokalne mozliwosci zarobkowania, w zwigzku z czym nie miaty srodkéw
na adekwatne biezgce utrzymywanie lokali mieszkalnych. Mieszkania bedace wlasnoscia PGR byly
sprzedawane lokatorom, a takze przejmowane przez gminy, czes¢ ich (336 tys.) znalazla si¢ w zasobie
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jednostek samorzadu terytorialnego w znacznej czesci sg ludZmi niezamoznymi,
dla ktérych nowy wlasciciel czy przejecie na wlasnos¢ uzytkowanego dotychczas
lokalu oznaczaja zwickszenie kosztéw z nim zwigzanych. W warunkach funkejo-
nujgcego rynku sprzedaz mieszkan zakladowych czy miejskich dotychczasowym
najemcom, nawet za utamek ich ceny rynkowej, nie zawsze jest dla nich ko-
rzystnym rozwigzaniem. Osoby w trudnej sytuacji materialnej zwykle nie maja
wlasnych srodkéw na wyltozenie duzej (w ich sytuacji), jednorazowej kwoty na
zakup mieszkania i (lub) pdzniejszej obstugi rat zaciggnigtego kredytu na ten za-
kup. Ponadto na wiascicielu cigza tez wszystkie koszty zwigzane z utrzymaniem
i ewentualnym remontem takiego mieszkania, ktére w poprzednim rozwigzaniu
miescity sie w zwykle niskim, miesiecznym czynszu’. Wtasciciel ponosi takze
koszty zwigzane z naprawami i remontami czesci wspolnych budynku, w ktérym
miesci sie mieszkanie, takich jak windy, klatki schodowe, dach czy elewacja.

Takze inne formy przekazywania wlasnosci przedsigbiorstw i samorzaddw
w rece prywatne nie zawsze byty korzystne dla 0séb zajmujacych lokale bedace
przedmiotem prywatyzacji. Zazwyczaj obiekty przekazywane lub sprzedawane
byly w stanie wskazujacym na pilng konieczno$¢ remontu ze wzgledu na uprzed-
nie braki srodkéw na wlasciwe utrzymanie tych obiektéw. Sprzedaz catego bu-
dynku, w ktérym miescito si¢ wiele mieszkan, jednemu deweloperowi oznaczata
prawie zawsze urealnienie poziomu czynszu oznaczajace w tym wypadku jego
podniesienie do poziomu kosztéw najmu podobnych lokali na wolnym rynku.
Nastepowaly opisywane szeroko w literaturze procesy gentryfikacji ze wszystki-
mi ich negatywnymi konsekwencjami dla starszych stazem najemcow’.

W Polsce, podobnie jak w wielu innych krajach rozwinigtych, istnieje duzy po-
pyt na mieszkania — ich kupno lub wynajem. Popyt ten tworzga zwykle ludzie mio-
dzi, ktorzy chcg mieszkac¢ samodzielnie po ukonczeniu procesu edukacji czy po
zalozeniu wlasnej rodziny. Ponadto takze inne osoby wraz ze wzrostem dochodu,
chcac poprawic swoj standard zycia, kupuja wieksze czy lepiej potozone mieszkania.

nieistniejacej juz Agencji Nieruchomosci Rolnych. Zob. P. Kracinski, Proces prywatyzacji zasobu wla-
snosci rolnej Skarbu Paristwa, ,,Zeszyty Naukowe SGGW w Warszawie. Ekonomika i Organizacja Go-
spodarki Zywnos’ciowej” 2013, nr 102, s. 49-65; H. Zaniewska, N. Dabkowski, Jakos¢ srodowiska miesz-
kaniowego w osiedlach popegeerowskich, ,,Acta Scientiarum Polonorum. Architectura” 2011, nr 10 (2),
s. 35-42.

7 Na poczatku lat 90. obliczane zgodnie z 6wczesnymi przepisami czynsze pokrywaty jedynie 1/4 kosz-
tow utrzymania budynkéw; zob. M. Frackowiak, Podstawowe przyczyny narastania deficytu i poglebia-
nia kryzysu mieszkaniowego w Polsce, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1993, t. LV, z. 4,
s. 114-115. Sytuacja ta byta jednym z powoddw pdzniejszej szybkiej sprzedazy przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego lokali nalezacych do zasobu mieszkan komunalnych.

® W celu przegladu probleméw z tym zwigzanych zob. M. Gorczyriska, Gentryfikacja w polskim kontek-
scie: krytyczny przeglad koncepcji wyjasniajgcych, ,,Przeglad Geograficzny” 2015, t. 87, nr 4, 5. 589-611.
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Specyfika sytuacji na polskim rynku mieszkaniowym polega na tym, ze
z jednej strony w ostatnim 10-leciu - od ok. 2012 r. - caly czas utrzymywata
sie nadwyzka zasobéw mieszkaniowych (mierzonych liczba wszystkich istnie-
jacych lokali mieszkaniowych, zaréwno zamieszkanych, jak i niezamieszka-
nych) nad liczbg gospodarstw domowych. Wedlug GUS w 2019 r. wynosila ona
424 tys. mieszkan. Wowczas 54 tys. lokali mieszkaniowych byto pustostanami’,
czyli lokalami, w ktérych nikt nie zamieszkiwal nawet czasowo. Z drugiej za$
strony, powyzsze globalne dane nie pokazuja lokalnych niedoboréw i nadwyzek
mieszkan w stosunku do zapotrzebowania. Jesli odliczy si¢ lokale niezamiesz-
kane, ujawnia si¢ deficyt mieszkaniowy, ktéry zgodnie z obliczeniami Mini-
sterstwa Rozwoju w 2019 r. byl okreslany na 641 tys. mieszkan, co oznaczalo,
ze ok. 4,5% gospodarstw domowych nie dysponowato samodzielnym lokalem
mieszkaniowym. Ponadto wedlug tego samego zrédta 45,1% oséb w wieku od
25 do 34 lat zamieszkiwalo razem z rodzicami, przy czym w UE jest to $rednio
28,6%'". Utrzymujgcym si¢ problemem jest niezaspokojone zapotrzebowanie
na mieszkania komunalne. Wedtug GUS w 2019 r. na takie lokale oczekiwalo
150 579 gospodarstw domowych (dane te nie obejmuja oczekujacych na przy-
dziat lokalu socjalnego, cho¢by z powodu eksmisji na podstawie wyroku sadu),
a jak ujawnila dokonana w wybranych gminach kontrola NIK - najdtuzszy czas
oczekiwania na mieszkanie komunalne wynosit 17 lat'.

W Polsce, w odréznieniu np. od sgsiednich Niemiec, rynek najmu jest ogra-
niczony w wigkszosci do os6b zmieniajacych miejsce zamieszkania lub czasowo
przebywajacych w danej miejscowosci. Ze wzgledu na istniejace prawne instru-
menty ochrony lokatoréw prywatni wlasciciele mieszkan z oporami podpisuja
umowy najmu na czas nieokreslony — ogranicza to ich swobode dysponowania
swojg wlasnoscig'®. Ze swej strony najemcy w celu ograniczenia niepewnosci
starajg si¢ w miare swoich mozliwosci naby¢ mieszkanie na wlasnoé¢ na ryn-
ku wtérnym lub pierwotnym. Kalkulacje najemcéw sprowadzaja sie zwykle do

? Jezeli za trafne uznaé ustalenia Najwyzszej Izby Kontroli z 2019 r., paradoksalnie zdecydowana wiek-
sz0$¢ tych pustostanéw nalezata do komunalnego zasobu mieszkaniowego; zob. Najwyzsza Izba Kontroli,
Informacja o wynikach kontroli. Dziatania administracji publicznej na rzecz zaspokajania potrzeb miesz-
kaniowych gospodarstw domowych o niskich dochodach. 16/2020/P/19/033/KIN, Warszawa 2020. Moze
to si¢ wigzac ze stanem technicznym tych lokali, ktére bardzo czesto wymagaja kosztownego remontu.

' A. Szelagowska, op. cit., . 16.

" Gléwny Urzad Statystyczny, Gospodarka mieszkaniowa i infrastruktura komunalna w 2019 ., War-
szawa 2020, s. 10; Najwyzsza Izba Kontroli, op. cit.; A. Szelagowska, op. cit., s. 18.

" Dokonana w 2009 r., nowelizacja Ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
oraz zmianie kodeksu cywilnego miatfa za zadanie uelastycznic te regulacje, wprowadzajac pojecie naj-
mu okazjonalnego, ktéry miat by¢ wytgczony spod rezimu ochronnego przepiséw tej Ustawy. Przepisy
te mialy takze na celu zmniejszy¢ ,,szarg strefe” bezumownego wynajmowania mieszkan.
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poréwnania kosztow czynszu z ewentualnym kosztem splaty kredytu hipotecz-
nego na zakup wlasnego mieszkania.

Nabycie mieszkania zawsze wiaze si¢ z intencjg pozostania w tym miejscu na
dluzej lub na state, co jest $cisle zwigzane z planowang $ciezkg kariery i miejscem
pracy. W przeszlosci zamieszkanie w lokalu zakladowym oznaczato zwigzanie si¢
z tym zakladem i mozliwos$¢ uzytkowania tego lokalu takze po przej$ciu w stan
spoczynku. Otwarcie gospodarek krajowych i procesy globalizacji zmienity ten
stan rzeczy. Juz obecnie szacuje sig, ze absolwent studiéw wyzszych w swojej
karierze zawodowej bedzie zmienial miejsce pracy przecietnie 7-10 razy". Juz
sam ten fakt pokazuje, ze osoby mieszkajace w wiekszych osrodkach miejskich
rzeczywiscie beda mogty pracowac tylko w jednym regionie — w przyblizeniu
w odlegtosci nie wigkszej niz 1-1,5 godz. dojazdu do pracy w jedng strone. Nato-
miast osoby mieszkajace w mniejszych osrodkach, gdzie nie ma wielu zaktadow
pracy czy innych instytucji, takich szans juz nie beda miaty. Dla nich zmiana
miejsca pracy, z duzym prawdopodobienstwem, bedzie oznaczata takze koniecz-
no$¢ zmiany miejsca zamieszkania.

Kazdorazowa zmiana miejsca zamieszkania wigze si¢ ze sporymi jednorazo-
wymi kosztami, ktére musza bra¢ pod uwage osoby poszukujace nowego miejsca
pracy. Koszty te beda wyzsze w przypadku wlasnosci lokalu lub domu, poniewaz
poza kosztami samego przeniesienia mienia trzeba bedzie w to wliczy¢ wszelkie
prowizje i oplaty zwigzane z umowa sprzedazy nieruchomosci. Z punktu wi-
dzenia mobilnosci geograficznej i przyszltych $ciezek kariery bardziej optacalne
moze si¢ okaza¢ wynajmowanie mieszkania niz jego kupno.

Mozliwe kierunki wspierania budowy mieszkan przez panstwo

W zwigzku z tym, co opisano uprzednio, rzad w zakresie realizacji polityki
mieszkaniowej moze wybrac jako gtéwny cel:

- wspieranie wlasnos$ci indywidualnej domoéw i mieszkan lub

- popieranie inicjatyw budowy mieszkan na wynajem.

Nie bedzie to wybdr migdzy A lub B, lecz kompleksowy wybor oparty na
przysztej wizji rozwoju gospodarki i spoleczenstwa, w tym takze pomocy

" Wedtug U.S. Bureau of Labor Statistics mediana czasu pracy zatrudnionych u jednego pracodawcy
w Stanach Zjednoczonych wynosita (styczen 2022) 4,1 roku (odpowiednio dla kobiet 3,8, dla mezczyzn
4,1 roku), U.S. Bureau of Labor Statistics, Employee Tenure Summary, https://www.bls.gov/news.release/
tenure.nr0.htm [odczyt: 20.12.2022]. Wedltug innego zrédla srednia liczba miejsc pracy w czasie pracy
zawodowej w USA wynosita 12,5 dla mezczyzn i 12,1 dla kobiet; zob. C. Kolmar, Average number of jobs
in a lifetime, https://www.zippia.com/advice/average-number-jobs-in-lifetime/ [odczyt: 11.01.2023].
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spolecznej. Zakladajac, ze szacowana przyszta mobilno$¢ zawodowa mtodych
ludzi utrzyma si¢ na oczekiwanym dzisiaj poziomie (zmiana pracy w karierze
zawodowej 7-9 razy), mozna z duzym prawdopodobienstwem przyjac, ze osoby
te w tym czasie takze zmienig swoje miejsce zamieszkania przynajmniej 2 lub
3 razy. Kazda zmiana miejsca oznacza zakup mieszkania (w przypadku wlasno-
$ci) albo umowe najmu mieszkania w nowym miejscu pracy. Przeprowadzka do
nowego miejsca stanowi powazny koszt, ktéry sam w sobie moze zniechgca¢ do
podjecia pracy w nowym miejscu. Laczny koszt zmiany miejsca zamieszkania
bedzie wyzszy w przypadku sprzedazy mieszkania, a nizszy w przypadku najmu.
Sponsorowane przez rzad budownictwo mieszkan na wynajem pozwolitoby na
zmniejszenie kosztow przemieszczania si¢ pracownikow i zwigkszylo ich mobil-
nos¢ w stosunku do rozwigzania wspierajacego wlasnos¢ mieszkan.

Polityka mieszkaniowa a rozwoj regionéw

Transformacja systemowa w Polsce (i w innych panstwach regionu) wpro-
wadzifa mechanizmy rynkowe, gdzie przedsi¢biorcy sami decyduja o wyborze
lokalizacji, a konkurencja wymusza zamykanie nieoptacalnych zaktadéw pro-
dukcyjnych. W konsekwencji likwidacji pewnych dziatalnosci zubozone zostaty
regiony tam, gdzie ludzie utracili prace. Koniecznoscia stato si¢ wspieranie tych
regionow i podejmowanie prob tworzenia nowych miejsc pracy. Jednoczesnie
z tymi procesami nastepowaly powolne wyludnianie si¢ regionéw biedniejszych
i przeptyw zasobow ludzkich do regionéw bardziej atrakcyjnych dla inwestoréw
sektora prywatnego, gtéwnie zagranicznych.

Zwykle nasze obserwacje dotycza kroétkiego lub $redniego okresu. W tym wy-
padku zachodzace zmiany bezposrednio, na biezaco, dotycza ludnosci dotknietej
bieda z powodu zamkniecia ich warsztatu pracy. Patrzac na to z dlugookresowe-
go punktu widzenia i mechanizméw rynkowych, mozna przypuszcza¢, ze jest to
cze$cig nieuniknionych dtugookresowych proceséw dostosowawczych'. Procesy
dostosowawcze beda tym dluzsze, im mniejsza jest mobilno$¢ ludnosci. Beda
takze bardziej kosztowne ze wzgledu na wymuszong czynnikami politycznymi

" Jest to rodzaj transformacji geograficznej dziatalnosci w kraju czy wiekszym regionie geograficznym
na podobienstwo, w skrajnym przypadku, ghost towns w USA - opuszczonych miasteczek gorniczych
po zakonczeniu eksploatacji ztoza mineralu. Podobny los spotkat wspétczesnie wielka metropolie ame-
rykanska Detroit po zaprzestaniu tam produkcji samochodéw, czy tzw. w jezyku angielskim company
towns na terenie bylego Zwiazku Radzieckiego. Zob. P.E. Graves, S. Weiler, E.E. Tynon, The Economics
of Ghost Towns, ,The Journal of Regional Analysis and Policy” 2009, vol. 39, no. 2, s. 131-140.
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i spotecznymi konieczno$¢ wspierania tych regionéw w czasie transformacji®.
Sama pomoc spoleczna czy wsparcie regionalne, jak pokazywalismy, beda tylko
utrwala¢ brak mobilnosci, a wigc utrudnia¢ procesy adaptacyjne. Nie twierdzi-
my tutaj i nie sugerujemy, ze z takiej pomocy trzeba zrezygnowac. Nalezaloby
jednak zmieni¢ jej gtéwna orientacje i jako bezposredni cel przyja¢ wspieranie
mobilnosci spoleczenstwa, przez co mozliwe bedzie zwiekszenie szans na wyjscie
z kregu biedy dla 0séb korzystajacych obecnie z pomocy. Polityka promowa-
nia mobilno$ci powinna zwigkszy¢ liczbe oséb bioracych odpowiedzialnos¢ za
swoje wlasne zycie w stosunku do liczby 0sdb oczekujacych na nastepng transze
pomocy. Jej efekty beda trwalsze zgodnie ze sformulowanymi kiedys zasadami
pomocy ilustrowanymi przykltadem oferowania ryby, wedki czy nauki sposo-
bu potowu. Te trzy sposoby pomocy mozna identyfikowac z czasem, na ktéry
pomoc jest przewidziana - z krétkim, $rednim i dtugim okresem. W sytuacji
podejmowania istotnych decyzji o dlugookresowych konsekwencjach zwykle
ich pelne skutki ujawniajg si¢ dopiero po latach, a polityczne korzysci z nich
odnoszg juz nastepcy.

Wspieranie mobilno$ci'® takze za pomocg instrumentéw prawnych moze
uwzglednia¢ wszystkie trzy perspektywy czasowe. W krétkim okresie moze to
by¢ np. bezposrednie wsparcie finansowe ulatwiajgce przenoszenie sie z pracy
do pracy. W nieco dluzszej perspektywie czasowej mozna méwic o przygotowa-
niu infrastruktury, tj. wspieraniu budownictwa w rejonach docelowych, kontroli
wysokosci kosztow korzystania z mieszkan itp. Najwigcej czasu potrzeba bedzie
do zmiany postawy mentalnej ludzi i zwigkszenia ich aktywnosci na rynku pra-
cy. Procesy edukacyjne juz od najwcze$niejszych lat powinny zachecaé dzieci
do samodzielnego myslenia, wspiera¢ ich inicjatywy, zwieksza¢ ich zaintereso-
wanie bezposrednim i dalszym otoczeniem i rozbudzaé ciekawos¢ $wiata. Tak
przygotowane do zycia dzieci, juz jako osoby doroste, bedg bardziej sktonne do

" Jest to problem sam w sobie trudny do rozwigzania, taczy bowiem wzgledy ekonomiczne i spotecz-
ne. Z ekonomicznego punktu widzenia wspieranie infrastruktury wyludniajacych si¢ miast na skutek
upadku tradycyjnych rodzajéw przemystu prawdopodobnie nie mialoby uzasadnienia. O pomocy dla
takich miast czy regiondw decyduja krotkookresowo szacowane wzgledy spoteczne zwigzane z pozo-
stawaniem w tych miejscowosciach 0sob poszkodowanych w procesach transformacji. Nie wchodzimy
tutaj w szczegoly argument6w za i przeciw podejmowanym rozwigzaniom praktycznym. Pewne jest
jednak, ze krétkoterminowa pomoc spoteczna wydtuzy jedynie proces transformacji i nie zmusi wielu
0s6b do podjecia wlasciwych decyzji w celu znalezienia dla siebie nowego miejsca egzystencji. Dobra
ilustracjg innego niz stosowane w Polsce rozwigzania byt nagradzany na poly dokumentalny film pro-
dukcji USA pt. Nomadland (oparty na wczeéniejszej ksigzce reportazowej). Zob. J. Bruder, Nomadland.
W drodze za pracg, Wydawnictwo Czarne, Wolowiec 2020.

' R H. Thaler, C.R. Sunstein, Nudge. Improving Decisions about Health, Wealth and Happiness, Penguin
Books, London 2009.
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zmiany miejsca pracy i zamieszkania. Przy spelnieniu wcze$niejszego warun-
ku dostgpnosci mieszkan do wynajecia, zmiane miejsca zamieszkania beda one
traktowa¢ jako co$ bardziej naturalnego niz obecnie"”. Odpowiednie uwzglednie-
nie i zachecenie do mobilnosci spoleczenstwa moze ulatwic polityke regionalng
nakierowana na zmniejszenie réznic przestrzennych w dochodach mieszkancéw
kraju i na bardziej racjonalne wykorzystanie pracy mniejszym kosztem spolecz-
nym niz obecnie.

Polityka mieszkaniowa w Polsce. Programy i regulacje

Panstwo stalo si¢ jedynym w zasadzie podmiotem wykonujacym zadania
zwigzane z polityka mieszkaniowa na przetomie lat 40. i 50., kiedy ostatecznie
wprowadzono model gospodarki wzorowany na radzieckim. W 1957 r., na fali
»0dwilzy”, dopuszczono jednak budownictwo jednorodzinne i umozliwiono
inwestycje realizowane przez spotdzielnie mieszkaniowe'®. W latach 70. i 80.
ubieglego wieku przybywato w Polsce rocznie 200 tys. mieszkan, przy czym na
te liczbe skladal si¢ przede wszystkim zasdb mieszkaniowy tworzony przez pan-
stwo. Uzupelniany byl tez przez dziatalnos¢ spétdzielni mieszkaniowych, ktére
zreszty tez korzystaly ze wsparcia z budzetu”. Okres transformacji systemowe;j”

7 Zjawisko zamieszkiwania mtodych ludzi dorostych z rodzicami wynika nie tylko z braku mieszkan
(w Polsce), ale takze ze zwyczajow kulturowych (np. we Wloszech). W Niemczech mlode osoby, czer-
piac z przykladu starszych kolegéw, po osiagnieciu petnoletnioéci bardzo czesto daza do usamodziel-
nienia sie. Pomaga w tym praktykowane rozwiazanie tzw. WG (Wohngemeinschaft), ktére pozwala na
wspdlne wynajmowanie wiekszego mieszkania, zwykle przez dwie-trzy obce sobie osoby. Dotyczy to
wiekszych mieszkan, w ktorych czynsz bytby zbyt wysoki dla jednej osoby. Kazdy z uczestnikow takiej
»wspolnoty” dysponuje wlasnym pokojem i pewna swoboda wynikajaca z pewnosci posiadania stalego
mieszkania.

' Komisje mieszkaniowe dziatajace przy radach mieszkaniowych powolano juz na mocy dekretu
z wrzesnia 1944 r. Na mocy Dekretu z dnia 21 grudnia 1945 r. o publicznej gospodarce lokalami i kon-
troli najmu (Dz.U. z 1946 r., nr 4, poz. 27) wprowadzono instytucje przydzialu kwaterunkowego, ktéry
zobowigzywal prywatnego wiasciciela lokalu do zawarcia umowy najmu z osoba w nim wskazang. Po-
czatkowo, w latach 1945-1947, istotna role w zakresie budownictwa mieszkaniowego odgrywaly spot-
dzielnie. Gdy jednak w 1948 r. utworzono Zaktad Osiedli Robotniczych, pafistwo stalo sie jedynym
istotnym inwestorem w tym zakresie, a spotdzielnie mieszkaniowe, ktére nadal dziataty, zostaly zmar-
ginalizowane. Zob. A. Fermus-Bobowiec, Prawne instrumenty polityki mieszkaniowej w Polsce w latach
1944-1956, ,Miscellanea Historico-Iuridica” 2019, t. XVIIL, z. 2, s. 241-261.

¥ A. Kubéw, Zmiany w polityce mieszkaniowej w Polsce — wybrane problemy, ,Nauki Spoleczne. Social
Sciences” 2012, nr 1(5), s. 44.

20 Wedtug Banku Swiatowego okres transformacji systemowej dla wiekszosci krajéw Europy Srodko-
wo-Wschodniej zostal zakonczony do 2008 r. Zob. A. Alam, P. Anés Casero, F. Khan, C. Udomsaph,
Unleashing Prosperity. Productivity Growth in Eastern Europe and the Former Soviet Union, World Bank,
Washington 2008, s. 7-9.
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i wysoka inflacja w jego poczatkowej fazie spowodowaly utrate wartosci pry-
watnych oszczednosci ludnos$ci gromadzonych na cele mieszkaniowe. Wobec
tego rzad staral si¢ w pewnym stopniu skompensowac oszczedzajacym te straty.

W tym okresie panstwo niemal catkowicie wycofalo si¢ z aktywnej polityki
mieszkaniowej, cedujac zadania w tym zakresie na samorzad terytorialny (od-
rodzony w 1990 r.)*! i podmioty prywatne. Bylo to zwigzane z dwcze$nie domi-
nujacymi pogladami — majacymi wyraz w zalozeniach polityki mieszkaniowej
przyjetych w maju 1991 r., a takze w kolejnych zalozeniach z marca 1993 r. (gdzie
polozono nacisk na kredyty hipoteczne) — uznajacymi, ze kryzys mieszkaniowy
mogt by¢ rozwigzany tylko poprzez mechanizmy rynkowe™. Zaprzestano udzie-
lania inwestorom preferencyjnych kredytéw przeznaczonych na sfinansowanie
inwestycji mieszkaniowych, a stymulowanie budownictwa mieszkaniowego
miato odbywa¢ sie przede wszystkim za pomocg instrumentéw podatkowych®.
Glowna cze$¢ wydatkow z budzetu centralnego na cele mieszkaniowe pochla-
nialy refundacja premii gwarancyjnych dla posiadaczy ksigzeczek mieszkanio-
wych® oraz wykup odsetek od kredytéw udzielanych na realizacje inwestycji
mieszkaniowych®. Ustawa z dnia 30 listopada 1995 r. 0 pomocy paristwa w spla-
cie niektérych kredytéw mieszkaniowych, udzielaniu premii gwarancyjnych
oraz refundacji bankom wyptaconych premii gwarancyjnych®, okreslajaca ramy
prawne tych dzialan, jest wyrazem przyjetego w latach 90. paradygmatu, w kto-
rym polityka mieszkaniowa realizowana bylfa nastawiona gléwnie na tworze-
nie prywatnej wlasnosci mieszkan. Polegalo to na utatwianiu zakupu mieszkan

*! Tworzenie warunkéw do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych” jest zadaniem wiasnym gminy;
zob. art. 4 ust. 1-3 Ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zaso-
bie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego. Zob. tez: K. Burak, D. Grodzka, Rola gmin w zaspokajaniu
potrzeb mieszkaniowych, [w:] E. Karpowicz (red.), Studia BAS. Polityka mieszkaniowa, Biuro Analiz Sej-
mowych Kancelarii Sejmu, Warszawa 2007, s. 49-54.

> Dyskusja z tymi pogladami w: M. Frackowiak, op. cit., s. 107-118.

** Wydatki przeznaczone na cele mieszkaniowe, tj. na zakup gruntu lub prawa uzytkowania gruntu,
pokrycie wkladu budowlanego lub mieszkaniowego do spétdzielni mieszkaniowej, budowe, rozbudo-
we, remont lub modernizacje budynku lub lokalu mieszkalnego, a takze przystosowanie pomieszczen,
mogly by¢ odliczone od podstawy opodatkowania mocg art. 26 ust. 1 pkt 5-6 (w pierwotnym brzmie-
niu) Ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U. z 1991 r., nr 80,
poz. 350).

** Refundacja ta zostala wprowadzona juz wlatach 80.

®w zwigzku z inflacja w niektdrych przypadkach koszt udzielonego kredytu przekraczal wartos¢
nieruchomosci.

% Tekst pierwotny: Dz.U. z 1996 r., nr 5, poz. 32. Na temat tego aktu prawnego i jego realizacji — zob.
U. Smotkowska, Formy wspierania inwestycji mieszkaniowych ze srodkow publicznych, [w:] E. Karpowicz
(red.), Studia BAS. Polityka mieszkaniowa, Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, Warszawa 2007,
s.31-34.
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nowych, a takze udzielaniu — nawet bardzo duzych - preferencji w wykupie
dawnych mieszkan kwaterunkowych i zaktadowych?.

Wydatki budzetowe na cele mieszkaniowe do 2010 r. caly czas spadaly. O ile
jeszcze na poczatku lat 90. stanowily ponad 5% wydatkéw budzetu panstwa,
o tyle w 2010 r. bylo to 0,3% tych wydatkéw, przy czym wigksza czes¢ tej kwoty
przeznaczana byta na obsluge starych zobowigzan. Finansowanie budowy no-
wych mieszkan bylo w tym okresie realizowane z dwoch funduszy: z Krajowego
Funduszu Mieszkaniowego (nakierowanego na wspieranie budownictwa spo-
lecznego) i z Funduszu Doptat (mieszkania socjalne i rzadowy program ,,Rodzi-
na na Swoim”). Krajowy Fundusz Mieszkaniowy zostat zlikwidowany w 2009 r.**

Dobrym przykladem paradygmatu wlasno$ci prywatnej jest realizowany
w latach 2007-2012 program ,,Rodzina na Swoim”, regulowany Ustawg z dnia
8 wrzesnia 2006 roku o finansowym wsparcia rodzin w nabywaniu wlasnego
mieszkania”. Zresztg juz sam tytut tego aktu prawnego informuje o charakterze
i priorytetach programu, ktéry umozliwial pokrycie potowy kwoty odsetek kre-
dytu hipotecznego przez okres pierwszych o§miu lat™. Program zaczat cieszy¢
sie popularnoscig po 2008 r., kiedy to zwiekszono wielko$¢ oraz podwyzszono
znacznie cen¢ mieszkan, ktére mozna bylo sfinansowac za pomocg preferencyj-
nego kredytu. W literaturze znalez¢ mozna opinig, Ze zmiany dokonane wéwczas

" Na podstawie uregulowan z pierwszej potowy lat 90. zaséb tzw. mieszkan zaktadowych przejmowa-
ny byl gléwnie przez gminy, a jedynie niekiedy przez inne osoby prawne (spéldzielnie mieszkaniowe,
a przejsciowo tez towarzystwa budownictwa spolecznego). Art. 5 Ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r.
o zasadach przekazywania zaktadowych budynkéw mieszkalnych przez przedsiebiorstwa panstwowe
(Dz.U.z 1994 1., nr 119, poz. 567; t.j. Dz.U. 2 2014 r., poz. 1381) dal przedsiebiorstwom panstwowym
i spotkom powstalym z przeksztalcenia takich przedsiebiorstw roszczenie w stosunku do gminy o prze-
jecie nieruchomosci. Zob. J. Jacyszyn, Znowelizowana ustawa, ,Rejent” 1997, 1. 7, nr 3(71), 5. 37-43. Ow
przejety przez od dawnych przedsiebiorstw panstwowych zasob byt nastepnie sprzedawany lokatorom,
co pozwalalo gminom ograniczy¢ koszty utrzymania mieszkan komunalnych.

* Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. 0 zmianie ustawy o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez
Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne, ustawy o Banku Gospodarstwa Krajowego oraz niektérych
ustaw (Dz.U. z 2009 r., nr 65, poz. 545); A. Kubow, op. cit., s. 45-46; M. Cesarski, Sytuacja i polityka
mieszkaniowa w Polsce — miejsce sektora publicznego w latach 2002-2011, ,Kwartalnik Kolegium Eko-
nomiczno-Spolecznego. Studia i Prace” 2015, nr 2, s. 211.

* Tekst pierwotny: Dz.U. z 2006 r., nr 183, poz. 1354. Zob. U. Smotkowska, op. cit., s. 43-45.

0 Program okreslal tez warunki dotyczace samej kupowanej nieruchomosci, mianowicie wielko$¢
mieszkania nie mogta przekracza¢ 75 m? a domu - 140 m*. Koszt jednego metra kwadratowego mu-
sial takze miesci¢ sie w granicach wskazanych w ustawie (8 tys. zt w niektorych miastach, przy czym
w2011 r. te kwote okreslono na 5 tys. zt). Ponadto na mocy nowelizacji z 2011 r. (Ustawa z dnia 15 lip-
ca 2011 r. o zmianie ustawy o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego mieszkania oraz
niektorych innych ustaw, Dz.U. z 2011 r., nr 168, poz. 1006) wprowadzono granice wieku kredytobior-
cy (35 lat, jezeli beneficjentem programu miato by¢ matzenstwo — brano pod uwage wiek mtodszego
z malzonkéw). O ile w 2007 r. z programu skorzystalo 4 tys. wnioskodawcéw (gospodarstw domowych),
o tyle w2011 r. liczba ta wynosila przeszlo 51 tys.; zob. A. Kubdw, op. cit., s. 48.
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w tym programie wplynely na utrzymywanie si¢ wysokich cen mieszkan w la-
tach 2009-2011. Nie zrealizowano tez celéw programu, polegajacych na wspar-
ciu 0s6b o nizszych dochodach w ich staraniach o uzyskanie lokalu mieszkalne-
go, powodujac jedynie zakldcenia w funkcjonowaniu rynku mieszkaniowego®'.
W 2011 r. rzad zadecydowal o stopniowym wycofywaniu tego programu, moty-
wujac to tym, ze z mozliwosci ,,preferencyjnego” zakupu mieszkania korzystaty
przede wszystkim osoby stosunkowo zamozne, ktore nierzadko decydowaly sie
nastepnie oddawa¢é w najem zakupione mieszkanie®. Wobec tej sytuacji zapo-
wiedziano zmiane priorytetéw polityki mieszkaniowej i zwiekszenie zaangazo-
wania panistwa w budowe mieszkan czynszowych®, co jednak nie nastgpito.
Wspieranie tworzenia Towarzystw Budownictwa Spotecznego (TBS; od 2021
— Spoteczne Inicjatywy Mieszkaniowe™) byto prébg wsparcia budowy mieszkan,
ktére nie mialy charakteru wlasnosci. Podstawy prawne TBS okreslata Ustawa
z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o niektdrych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego®. Jednakze cechy prawa do lokalu w ramach TBS spowodowa-
ly, ze caly program odnidst umiarkowany sukces. Lokal w TBS mial zaspokaja¢
osobiste potrzeby mieszkaniowe uczestnika w programie, wiec nie mogt zosta¢
oficjalnie wynajety. Prawo do lokalu za$ - przynajmniej zgodnie z jego zasadami
— nie mogto by¢ zbywane™. Wskazane cechy powodowaly swoiste przywigzanie
osoby do mieszkania, wobec czego trudno uzna¢, ze program éw promowat
mobilno$¢ pracy. Aby zwiekszy¢ atrakcyjnos¢ Spotecznych Inicjatyw Mieszka-
niowych, przepisami ustawy z 10 grudnia 2020 r. o zmianie niektérych ustaw
wspierajacych rozwdj mieszkalnictwa umozliwiono - po dokonaniu przez SIM
splaty kredytu preferencyjnego zaciaggnigtego w Banku Gospodarstwa Krajowego
(BGK) - wykorzystanie wkiadu wlasnego najemcy albo na wykupienie lokalu,

'H. Augustyniak, J. Laszek, K. Olszewski, M. Widlak, Polityka mieszkaniowa i otoczenie regulacyjne
sektora mieszkaniowego, ,,Bank i Kredyt” 2013, nr 4(53), s. 108-111.

2 A Kubéw, op. cit., s. 50.

% Zob. Glowne problemy, cele i kierunki programu wspierania rozwoju budownictwa mieszkaniowego
do 2020 1., s. 19-23, https://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/3725/%24file/3725.pdf [odczyt:
20.12.2022 r.]; A. Kubow, op. cit., s. 50.

3 Zmiany wprowadzone Ustaw3 z dnia 10 grudnia 2020 r. o zmianie niekt6rych ustaw wspierajacych
rozwoj mieszkalnictwa (Dz.U. z 2021 r,, poz. 11).

% Obecnie jest to Ustawa o spotecznych formach rozwoju mieszkalnictwa (t.j. Dz.U. z 2021 r,, poz. 2224
ze ZIm.).

% Zob. wiecej: A. Slesicka, Towarzystwa budownictwa spolecznego i ich znaczenie w zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych, [w:] E. Karpowicz (red.), Studia BAS. Polityka mieszkaniowa, Biuro Analiz Sejmowych
Kancelarii Sejmu, Warszawa 2007, s. 69-86.
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albo na obnizke czynszu”. Mozliwo$¢ uzyskania obnizki czynszu dotyczy najem-
cow bedacych stronami umowy najmu z partycypacja przez okres co najmniej
5 lat, a takze brak zaleglosci w zakresie czynszu lub optat za mieszkanie przez
ostatnie 5 lat. Ponadto SIM ma mozliwos¢ odmoéwienia najemcy, jezeli przez
ostatnie 5 lat okresu splaty kredytu czynsz byt niski (tj. nieprzekraczajacy 3,5
albo 4,5% warto$ci odtworzeniowej lokalu). W przypadku nowych mieszkan
w SIM istnieje mozliwo$¢ zawarcia umowy najmu z dojsciem do wlasnosci —
w przypadku takiej umowy najemca musi wnie$¢ wklad partycypacyjny pokry-
wajacy co najmniej 20 albo 25% (w duzych miastach) kosztéw budowy lokalu™.
Ustawa z dnia 10 grudnia 2020 r. o zmianie niektorych ustaw wspierajacych
rozwoj mieszkalnictwa® wprowadzita instytucje Rzadowego Funduszu Rozwoju
Mieszkalnictwa, ktéry ma dysponowac kwota 1,5 mld zI na budowe mieszkan
na wynajem przez SIM.

Ustawa z dnia 27 wrze$nia 2013 r. o pomocy panstwa w nabyciu pierwszego
mieszkania przez mtodych ludzi*’ wprowadzita projekt ,,Mieszkanie dla Mto-
dych’, polegajacy na udzielaniu wsparcia z Funduszu Doplat na nabycie lokalu
mieszkalnego albo domu jednorodzinnego, ktdéry dla beneficjentéw programu
byt ,,pierwszym wlasnym mieszkaniem” Adresatami projektu byly osoby, ktére
nie ukonczyly 35. roku zycia, przy czym w przypadku matzenstwa brany byt pod
uwage wiek mlodszego z matzonkéw™. Przeszkoda do uzyskania wsparcia w po-
staci dofinansowania wkladu wlasnego nie byto wynajmowanie lokalu z zasobu
mieszkaniowego gminy, jak rowniez posiadanie spoldzielczego lokatorskiego
prawa do lokalu. Podobnie jak w przypadku programu ,,Rodzina na Swoim”
- powierzchnia mieszkania nie mogla przekracza¢ 75 m?, natomiast maksy-
malna powierzchnia domu jednorodzinnego zostata zmniejszona do 100 m*
Powierzchnie te mogly by¢ wieksze (odpowiednio - 85 i 110 m?*) w przypadku
wychowywania przez nabywcéw co najmniej tréjki dzieci matoletnich lub ucza-
cych sie*’. Nabycie nieruchomo$ci miato by¢ w co najmniej 50% finansowane
z kredytu, a jej cena nie mogta przekraczaé okre$lonych w ustawie wskaznikow™.

7 Moga przybra¢ dwie postaci: dtugookresowej obnizki czynszu albo obnizki okresowej w wysokosci
do 20%.

% Zob. A. Szelagowska, op. cit., . 26, 27.

¥ Dz.U.22021 1, poz. 11.

0 Tekst pierwotny: Dz.U. z 2013 r,, poz. 1304; t.j. Dz.U. 2 2019 1., poz. 1116 ze zm.
*! Ustawa z 27 wrzeénia 2013 r, art. 4.

* Ibidem, art. 5 ust. 1.

* Ibidem, art. 6 ust. 1 iart. 5 ust. 1.
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Dofinansowanie cze$ci kredytu mogto by¢ udzielone w przypadku wychowywa-
nia przez nabywcéw co najmniej trojki dzieci*.

W literaturze wskazuje sig, ze ,Rodzina na Swoim” i TBS byty adresowane do
tych samych grup spotecznych (tzw. klasy $redniej). Program budowy mieszkan
przez TBS nigdy nie osiagnat bardziej istotnych rozmiaréw, poniewaz oparty byt
na $rodkach publicznych®. Zmiany dokonane w 2020 r. niewatpliwie uelastycz-
nity tzw. budownictwo spoleczne, ale nie zmienily jego zasadniczego charakteru.
W zaden sposdb nie promujg tez mobilnosci kapitatu ludzkiego, wigzac lokato-
réw z mieszkaniem na okres co najmniej 5 lat.

Dokument Zatozenia polityki wsparcia mieszkalnictwa do 2020 roku wérod
celow polityki mieszkaniowej na lata 2011-2020 wymienial budowe dostepnych
mieszkan na wynajem oraz nabycie wlasnosci lokalu w dostgpnej cenie jako
alternatywne sposoby zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, zadnego z nich
nie faworyzujac'’. Narodowy Program Mieszkaniowy przyjeto uchwalg Rady
Ministrow nr 115/2016 z 27 wrze$nia 2016 r. Realizowany od 2016 r. w jego
ramach program ,,Mieszkanie Plus” sklada si¢ z tzw. cz¢sci rynkowej oraz czesci
spotecznej. Ta pierwsza, za ktérg odpowiada PFR (Polski Fundusz Rozwoju)
Nieruchomosci SA, dysponujacy srodkami zamknietych funduszy inwestycyj-
nych - Funduszu Mieszkan na Wynajem oraz Funduszu Sektora Mieszkan dla
Rozwoju, zaklada budowe mieszkan na wynajem z mozliwoscig wykupienia
ich wlasnosci adresowanych do oséb o tzw. srednich dochodach. Jest ona dos¢
pozytywnie oceniana w literaturze przedmiotu, cho¢ jej efektem jest jak dotad
powstanie jedynie 3,5 tys. mieszkan. Komponent spoleczny programu obejmu-
je wsparcie dla inwestoréw spotecznego budownictwa czynszowego, jednostek
samorzadu terytorialnego, a takze organizacji pozytku publicznego, a w jego
ramach powstalo 13 tys. mieszkan. Zgodnie z zalozeniami w ramach calego pro-
gramu mialo jednak powsta¢ ponad 100 tys. mieszkan. Wprowadzony przez tzw.
Polski Lad program ,,Mieszkanie bez Wkiadu Wtasnego” kontynuuje polityke
wspierania nabywania lokali, cho¢ w jego ramach jest tez mozliwo$¢ otrzymania
dofinansowania w kwocie do 160 tys. zt przez osoby decydujace si¢ na mieszkal-
nictwo spoteczne®’.

4 Ibidem, art. 8.

* H. Augustyniak et al., op. cit., s. 104, 105.
“6 Zob. A. Szelagowska, op. cit., s. 14.

¥ Ibidem, s. 23, 24.
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Nowoscia legislacyjng bytlo wprowadzenie instytucji spotecznych agencji
najmu (SAN)*, ktore mialyby wspiera¢ gminy w zapewnieniu mieszkan miesz-
kancom znajdujacym sie w trudnej sytuacji. SAN maja dawa¢ gwarancje uisz-
czania przez najemcow oplat we wskazanych w umowie terminach, zwolnienia
podatkowe dla wlascicieli i zapewniac utrzymanie lokali w dobrym stanie tech-
nicznym, dzigki czemu lokale te majg by¢ wynajmowane na warunkach korzyst-
niejszych niz rynkowe. W literaturze ocenia si¢, ze prowadzone w ramach zmie-
nionej w 2016 r. polityki mieszkaniowej ,dzialania przewidziane w spotecznej
czedci pakietu mieszkaniowego sa ambitne, cho¢ w niewielkim stopniu ufatwiaja
osiggniecie gtéwnego celu Narodowego Programu Mieszkaniowego, jakim jest

zréwnanie do 2030 r. liczby mieszkan na 1000 mieszkanicdw ze $rednig unijng™®.

Podsumowanie

Schronienie — mieszkanie jest jedng z najwazniejszych potrzeb cztowieka.
Dysponowanie nim okresla w duzym stopniu funkcjonowanie cztowieka w spo-
leczenstwie — zaréwno w pracy, jak i w podejmowanych przez niego decyzjach
w zyciu prywatnym. Ze wzgledu na znaczenie mieszkania dla dobrostanu czto-
wieka, a takze obcigzen wydatkami zwigzanymi z mieszkaniem duza uwage tej
problematyce musi poswiecac rzad. Konstytucja RP stanowi w tym temacie, ze
»wladze publiczne prowadzg polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb miesz-
kaniowych obywateli””’. W tym artykule rozwazamy réznego rodzaju polskie
rozwigzania prawno-instytucjonalne majace na celu poprawe dostepnosci do
prawa dysponowania mieszkaniem. Ocena dwoch podstawowych form posia-
dania mieszkania (wlasnosci i wynajmu) robiona jest z punktu widzenia ich
wplywu na efektywno$¢ gospodarki i z punktu widzenia kosztéw ekonomicz-
nych w ciagu calego okresu korzystania z mieszkania. Rozwazania doprowadzity
nas do dwoch podstawowych wnioskow. Pierwszy: we wspolczesnej gospodarce
pracownik bedzie zmienial miejsce pracy 7-10 razy, a wigc bedzie musial by¢
mobilny takze geograficznie. Moze z tego wynikac konieczno$¢ zmiany mieszka-
nia, co zawsze wigze si¢ z dodatkowymi kosztami. Wtasnos¢ w takim przypad-
ku bedzie tylko obcigzeniem ograniczajacym mobilno$¢ ludzi, w konsekwencji
powodujacym pogorszenie efektywno$ci wykorzystania pracy. Z przeprowa-

* Rozdziat I1a (art. 22a-j) wprowadzony do obecnej Ustawy o spotecznych formach rozwoju miesz-
kalnictwa przez Ustawe z dnia 28 maja 2021 r. o zmianie ustawy o niektorych formach popierania bu-
downictwa mieszkaniowego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2021 r., poz. 1243).

YA Szelagowska, op. cit., s. 29.
> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., art. 75, ust. 1.
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dzonych bardzo ostroznych szacunkéw usrednionych kosztéw calego okresu
eksploatacji ,mieszkania na wlasno$¢” (finansowanego dominujacym obecnie
w Polsce kredytem hipotecznym o zmiennej stopie oprocentowania) i poréwna-
nia tego z kosztami wynajmu mieszkania czynszowego wynikato, ze usredniony
koszt wynajmu bedzie nizszy. Wynika z tego drugi wniosek dotyczacy przysztej
polityki panstwa dla wsparcia mieszkalnictwa. Z punktu widzenia mobilnosci
pracy i efektywnosci gospodarowania korzystniejsze powinno by¢ wspieranie
»budownictwa na wynajem” niz wspieranie wlasnosci indywidualnej mieszkan
stanowigcej priorytet od rozpoczecia transformacji systemowej. W Narodowym
Programie Mieszkaniowym z 2016 r. zauwazono korzysci zwigzane z rozwija-
niem takiego budownictwa, lecz dziatania w tym zakresie byty o wiele bardziej
ograniczone niz zaktadano.
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mobilnosci czynnikéw produkcji. Ponadto przeanalizowano programy i regulacje prawne z za-
kresu tej polityki, przyjmowane w Polsce od poczgtku lat 90. ubieglego wieku, pod kgtem ich
oddziatywania na te mobilnos¢. W rozwazaniach autorzy dochodzg do wniosku, ze we wspét-
czesnej gospodarce pracownik bedzie zmienial miejsce pracy 7-10 razy, a wigc powinien by¢
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mobilny takze geograficznie. Wobec tego wlasnos¢ mieszkania najczesciej bedzie tylko obcigze-
niem ograniczajgcym mobilnos¢ pracy skutkujgcym pogorszeniem efektywnosci wykorzystania
zasobu pracy. Z punktu widzenia mobilnosci pracy i efektywnosci gospodarowania w polityce
patistwa wspieranie ,budownictwa na wynajem” powinno by¢ bardziej korzystnym rozwigza-
niem niz promowanie nabywania wlasnosci lokalu. W Narodowym Programie Mieszkaniowym
z 2016 r. zauwazono korzysci zwigzane z rozwijaniem takiego budownictwa, lecz zrealizowane
dziatania w tym zakresie byly znacznie bardziej ograniczone niz zaktadano. Obecnie obowigzu-
jgce regulacje w niedostateczny sposob wspomagajg budownictwo na wynajem.

Stowa kluczowe: polityka mieszkaniowa, Polska, mobilno$¢ pracy, efektywno$¢ gospodarki,
regulacje prawne.

Housing policy regulations: Theoretical issues and the case of Poland

Abstract: The paper points out the relationship between housing policy and mobility of labour.
Programmes and legal regulations in the field of housing policy, adopted in Poland over the last
30 years, were looked at from the point of view of their impact on labour mobility. The authors
concluded that present and future employees most likely will change their workplace 7-10 times
over their lifetime, therefore they will have to be also geographically mobile. In consequence, the
house/apartment ownership will supposedly be a burden limiting mobility of people. Accord-
ingly, it will deteriorate macroeconomic efficiency of labour use. Taking this aspect in account,
the government should rather support construction of the “apartments for rent” than promote
individual private apartments ownership. National Housing Programme from 2016 noticed
benefits of “apartments for rent”, however, the practical effects were much smaller than expected
both for insufficient detailed regulations and delayed implementation. Current regulations con-
tinue to promote individual private house/apartments ownership and mostly do not go beyond
verbal support for construction for rent.

Keywords: housing policy, Poland, labour mobility, economic efficiency, legal regulations.
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3.

Bezpieczenstwo kulturowe mniejszosci
narodowych i etnicznych w III RP - zarys problematyki

Wprowadzenie

Rzeczpospolita Obojga Narodéw stanowita wielokulturowy i wielonarodowo-
$ciowy organizm, w ktérym obok etnicznych Polakéw zamieszkiwali np. Zydzi,
Niemcy, Ormianie, Tatarzy, Karaimi i Cyganie. Oprécz wyznawcdw katolicyzmu
obrzadku tacinskiego obecni w nim byli réwniez m.in. grekokatolicy, prawo-
stawni, protestanci i muzulmanie, przybywajacy do panstwa, ,,gdzie nie plonety
stosy”’. W dwudziestoleciu miedzywojennym spoteczeristwo II Rzeczypospolitej
réwniez tworzylo konglomerat wielonarodowosciowy, poniewaz ponad jedna
trzecia obywateli deklarowala niepolskie pochodzenie etniczne. Okres II wojny
$wiatowej radykalnie zmienit dotychczasowe proporcje, gdyz w wyniku maso-
wych represji ze strony okupantéw, w tym zwlaszcza masowych mordéw na lud-
nosci zydowskiej, Polska stata si¢ panstwem o stosunkowo niewielkim udziale
mniejszo$ci’. Takze i dzi$ Il RP wskazywana jest jako kraj homogeniczny pod
wzgledem narodowosciowym, co potwierdzajg przeprowadzone Narodowe Spi-
sy Powszechne Ludnosci i Mieszkan (dalej NSP) — w latach 2002, 2011 i 2021.
Mimo tego faktu zamieszkujace ja niepolskie grupy narodowosciowe w sposéb
istotny odrdzniaja si¢ od reszty spoleczenstwa m.in. pod wzgledem kulturowym,
jezykowym, historycznym i religijnym, uzupetniajac tym samym kulture naro-
dowg panstwa polskiego.

" Dr, Collegium Witelona Uczelnia Panstwowa, email: andszcz@wp.pl; ORCID: 0000-0003-0632-1713.

M Kopczynski, Wstep, [w:] M. Kopczynski, W. Tygielski (red.), Pod wspolnym niebem. Narody daw-
nej Rzeczypospolitej, Muzeum Historii Polski, Warszawa 2010, s. 7-21.

* A. Szczepanski, Ewolucja polityki etnicznej w Polsce w latach 1944-1989, ,Wroclawskie Studia Polito-
logiczne” 2020, nr 28, s. 164, 165.
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Nadrzednym celem niniejszej pracy bylo podjecie proby charakterystyki
bezpieczenstwa kulturowego mniejszosci narodowych i etnicznych w Polsce
ze szczegdlnym uwzglednieniem dzialan prowadzonych przez Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych i Administracji (dalej: MSWiA) oraz Ministerstwo Kul-
tury i Dziedzictwa Narodowego (dalej: MKiDN). W pierwszej cze$ci opracowa-
nia dokonano eksplanacji podstawowych poje¢, takich jak ,kultura’, ,tozsamos¢
kulturowa” i ,,bezpieczenstwo kulturowe”. Kolejna cz¢s¢ poswiecono katego-
riom mniejszo$ci narodowej i etnicznej — przedstawiono stosowne definicje,
scharakteryzowano zamieszkujace Polske spolecznosci, a takze przedstawiono
podstawowe zalozenia polityki etnicznej panstwa. Systemy - legislacyjny i in-
stytucjonalny - formutujace bezpieczenstwo kulturowe mniejszosci w III RP
sg przedmiotem kolejnych czesci artykulu. W dotgczonym do pracy aneksie
scharakteryzowano natomiast wybrane programy MSWiA i MKiDN kierowane
do mniejszosci narodowych i etnicznych w celu zapewnienia im opisywanego
bezpieczenstwa.

Sposréd metod badawczych wykorzystano m.in. historyczna, statystyczna
i komparatystyczng (przede wszystkim w kontekscie poréwnania prowadzonych
dziatan przez przywolane ministerstwa), przy zastosowaniu krytyki piémiennic-
twa i analizy Zrédel (w tym internetowych) - jako przykladowych technik ba-
dawczych. Autor wykorzystal dane pochodzace z NSP 2011, poniewaz w trakcie
powstawania niniejszego artykutu Gléwny Urzad Statystyczny nie przedstawit
informacji po$wigconych fragmentaryzacji etnicznej spoteczenstwa w 2021 r.

Bezpieczenstwo kulturowe - zalozenia eksplanacyjne

Zagadnienie kultury nalezy do jednego z najbardziej powszechnych i jed-
nocze$nie wieloznacznych poje¢ we wspdtczesnej humanistyce i naukach spo-
tecznych. W literaturze przedmiotu uznaje sig, ze pochodzi od lacinskich stow
cultura agri, oznaczajacych uszlachetnianie i uprawe ziemi. W I w. p.n.e. Cyceron
zdefiniowal jg jako podejmowanie zabiegéw majacych na celu stymulowanie
zycia duchowego ludzi. W tym znaczeniu termin ,,kultura” oznacza rezultat dzia-
tan czlowieka podporzadkowanych ustalonym przez niego wzorom i wzorcom,
bedacym jednoczesnie narzedziem zaspokajania ludzkich potrzeb i sposobéw
osiggania celow w dziedzinie materialnego bytu*. Na potrzeby niniejszego arty-
kulu przyjeto za A. Ktoskowska, ze kultura to ,wzglednie zintegrowana calos¢
obejmujaca zachowania ludzi przebiegajace wedtug wspolnych dla zbiorowosci

* E. Wiodarczyk, Kultura, [w:] J. Pilch (red.), Encyklopedia pedagogiczna w XXI w., t. I, Wydawnictwo
Akademickie Zak, Warszawa 2003, s. 950.
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spotecznej wzoréw wyksztalconych i przyswajanych w toku interakeji oraz za-
wierajgca wytwory takich zachowar™. Wérdd licznych typologii zjawiska autor-
ka wymienita m.in. podzial na kulture duchowg i materialng®, ktorych wytwory
bedg tworzy¢ dziedzictwo kulturowe’, a te — wraz z dziedzictwem spotecznym
— determinujg powstawanie tozsamosci kulturowej spotecznosci. Polega ona na
przeswiadczeniu jednostek o ,,innosci” wlasnej kultury w stosunku do pozosta-
tych, stanowigc jednoczesnie spoiwo taczace grupe. Podstawg tozsamosci kul-
turowej grupy zas bedzie tradycja stuzgca identyfikacji jej cztonkéw zwigzana
m.in. z miejscem pochodzenia, jezykiem, obyczajami, kulturg i srodowiskiem®.
Szczegdlng forma powyzszej tozsamosci bedzie bez watpienia tozsamos¢ naro-
dowa, definiowana przez E. Kornacka-Skware jako ,,poczucie odrebnosci wobec
innych narodow ksztaltowane przez czynniki narodowotworcze, takie jak: sym-
bole narodowe, jezyk, barwy narodowe, $wiadomos¢ pochodzenia, historia naro-
du i jej znajomos¢, sSwiadomos¢ narodowa, wiezy krwi, stosunek do dziedzictwa
kulturowego, kultura i sztuka, terytorium, charakter narodowy”. Ujawnia sie
ona zwlaszcza w sytuacjach kryzysowych, wymagajacych podjecia wspdlnych
dzialan na rzecz ogélnie pojetego dobra narodu. Jej pozytywna emanacja bedzie
patriotyzm, a negatywng — szowinizm.

Z zagadnieniem szeroko rozumianej kultury i jej determinant zwigzana jest
Scisle kategoria bezpieczenstwa kulturowego, stanowigcego istotny element w po-
lityce bezpieczenstwa panstwa. W literaturze przedmiotu bezpieczenstwo kultu-
rowe wymieniane jest obok takich kategorii bezpieczenstwa, jak bezpieczenstwo
militarne, ekonomiczne i spoteczne, ale w przeciwienstwie do nich jest trudne
do zmierzenia (i tym samym do wskazania jego obiektywnych zagrozen). Inaczej
pada w nim akcent odnos$nie do aspektu podmiotowo-przedmiotowego, ponie-
waz w przeciwienstwie do ogdlnych definicji bezpieczenstwa podkreslajacych

> A. Kloskowska, Rozumienie kultury w antropologii kulturalnej i socjologii, ,,Przeglad Socjologiczny”
1962,t.16,nr 2, s. 15.

6 Ibidem, s. 21.

7 Dziedzictwo kulturowe, https://www.unesco.pl/kultura/dziedzictwo-kulturowe/ [odczyt: 15.11.2022].
Zgodnie ze stanowiskiem UNESCO dziedzictwo kulturowe (kulturalne) dzieli sie na dziedzictwo mate-
rialne i niematerialne. Na pierwsze sktadajg sie m.in. zabytki ruchome i nieruchome, dziedzictwo nie-
materialne natomiast przekazywane jest z pokolenia na pokolenie, w postaci zaréwno przekazu ustnego,
jak i tradycji. Dziedzictwo kulturowe uwazane jest za istotny czynnik stuzacy poszukiwaniu pokojowych
metod rozwigzywania sporéw na terenach objetych konfliktami etnicznymi i religijnymi, a takze stano-
wi wyraz réznorodnosci kulturowej spoteczenstw.

® 1. Bukowska-Floreriska, Kultura tradycyjna a tozsamos¢ kulturowa spolecznosci pogranicza, ,Studia
Etnologiczne i Antropologiczne” 1997, nr 1, s. 154.

? E. Kornacka-Skwara, Tozsamos¢ narodowa w swietle przemian kulturowych, ,,Prace Naukowe Akade-
mii im. Jana Dlugosza w Czgstochowie. Seria: Pedagogika” 2011, z. XX, s. 113.
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podmiotowy charakter zagadnienia, w bezpieczenstwie kulturowym szczegdl-
ny nacisk jest potozony na jego przedmiotowy charakter, np. elementy kultury
wymagajace szczegdlnej ochrony przed réznego rodzaju niebezpieczenstwami.
Nie oznacza to bynajmniej rezygnacji z podmiotowego obszaru badan charak-
teryzowanego rodzaju bezpieczenstwa, poniewaz to jednostki (spolecznosci) sg
twdrcami kultury, jej nosnikami i odbiorcami. Podejmowane wspétczesnie préby
zdefiniowania bezpieczenstwa kulturowego podkreslaja znaczenie takich jego
elementdw, jak np. zachowanie tozsamosci kulturowej, praw przynaleznosci et-
nicznej, czystosci jezyka, istotnych dla narodéw zwyczajow i religii, a takze stylu
zycia. Inne grupy definicji podkreslaja natomiast Scisty zwigzek bezpieczenstwa
kulturowego z prawami i wolno$ciami cztowieka. W tym ujeciu szczegélny na-
cisk kladzie sie na zagrozenia zwigzane z utratg tozsamosci kulturowej, co wydaje
si¢ szczegdlnie istotne w przypadku grup etnicznych. Szczegélnego znaczenia
nabierajg wowczas naruszenia ich praw do kultury i innych przywilejow zwig-
zanych z utrzymaniem i rozwojem wlasnej odrebnosci, co gwarantuje legislacja
miedzynarodowa'’.

Interesujacg poznawczo koncepcje przedstawil T. Kosmider, dla ktérego bez-
pieczenstwem kulturowym bedzie ,,zdolnos$¢ panstwa do ochrony tozsamosci
i dobr kultury oraz dziedzictwa narodowego szczegdlnie w warunkach otwarcia
na $wiat, umozliwiajacych rozwoj kultury poprzez internalizacje wartosci nie-
sprzecznych z wlasng tozsamoscig™''. Wskazat przy tym, ze czynnikami konsty-
tuujacymi tak zdefiniowane bezpieczenstwo sg m.in. ochrona wartosci kultury
materialnej i niematerialnej, poczucie bezpieczenstwa kulturowego narodu, jed-
nostek i grup etnicznych, a takze zréwnowazona otwarto$¢ kultury w panstwie.
Tym samym bezpieczenstwem kulturowym bedzie stan umozliwiajacy spole-
czenstwu utrwalanie i pielegnowanie wartosci determinujacych jego tozsamosc,
gwarantujgcy rowniez czerpanie z osiagnie¢ i do$wiadczen innych narodow'?.

J. Czaja wskazuje, Ze bezpieczenstwo kulturowe to pojecie stosunkowo mlode,
ktére na wieksza skale pojawito sie dopiero po upadku komunizmu w wyni-
ku eliminacji dotychczasowych barier, tworzenia si¢ nowego tadu migdzyna-
rodowego i istotnego rozwoju proceséw globalistycznych. W miejsce dotych-
czasowych, ,twardych” zagrozen dla bezpieczenstwa panstw (np. konfliktu
nuklearnego i wojny $wiatowej) odnotowano ich ,,miekkie” odmiany, zwigzane

10 J. Gierszewski, K. Drabik, A. Pieczywok, Bezpieczetistwo kulturowe w trakcie zmian spotecznych, Difin,
Warszawa 2020, s. 102-104.

"' T. Kosmider, Kulturowy wymiar bezpieczetistwa paristwa polskiego - wyzwania i zagrozenia, ,Rozpra-
wy Spoleczne” 2014, r. VIIL, nr 1, 5. 28.

2 Ibidem.
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niejednokrotnie z konfliktami etnicznymi, religijnymi i terroryzmem. Zauwazo-
no tym samym, ze podlozem wymienionych zagrozen sa niejednokrotnie czyn-
niki o charakterze kulturowym. W efekcie pojecie bezpieczenstwa kulturowego
zaczeto odnosi¢ do dysfunkgeji tozsamosci kulturowej i w konsekwencji bezpie-
czefistwa narodu”’. Zdaniem autora bezpieczenstwo kulturowe zawiera w sobie
nastepujace czynniki:

- ochrong wytworéw kultury niematerialnej, istotnej dla tozsamosci naro-
dowej (m.in. jezyka, religii, literatury, tradycji historycznej i zwyczajow);

- ochrong¢ materialnych débr kultury (zabytkéw, pomnikow, dziet sztuki itp.);

- poczucie bezpieczenstwa kulturowego, dotyczace narodu (jego tozsamo-
$ci), poszczegdlnych jednostek (swobody tworzenia i utrzymywania kon-
taktow) i grup etnicznych (ich odrebnosci zwigzanych z przynaleznoscia
do mniejszosci narodowych lub etnicznych);

- otwarto$¢ kulturows, rozumiang jako zachowanie stanu réwnowagi mie-
dzy wewne¢trznym rozwojem kultury, opartym na rodzimych warto-
$ciach, a ochrong przed niepozadanymi wptywami z zewnatrz (co jest
szczegolnie istotne dla ochrony kultury duchowej grupy);

— styl prowadzenia przez panstwo zagranicznej polityki kulturalnej, pole-
gajacej z jednej strony na promocji wlasnej kultury, a z drugiej — na two-
rzeniu odpowiednich warunkéw zewnetrznych stymulujgcych jej rozwdj;

— Scisla korelacje z polityka wewnetrzng i zewnetrzng panstwa, a takze z po-
litykg i strategia bezpieczefistwa narodowego'.

Istotg bezpieczenstwa kulturowego z jednej strony bedzie osiggnigcie stanu
braku zagrozen dla dziedzictwa kulturowego i tozsamosci kulturowej, z drugiej
natomiast stworzenie warunkow umozliwiajacych rozwéj kultury i wzbogacenie
jej o elementy innych kultur. W przypadku mniejszosci narodowych i etnicznych
oznacza to sytuacje umozliwiajacg im utrwalanie wlasnej tozsamosci i odrebno-
$ci etnicznej, a takze pielegnowanie i rozwijanie swojej kultury przy jednocze-
snym zapewnieniu mozliwosci czerpania z dorobku kulturowego innych grup
narodowosciowych. Ich oddzialywanie, w tym przede wszystkim kultury grupy
stanowigcej wiekszo$¢ w danym panstwie, nie tylko nie powoduje uszczerbku dla
kultur mniejszosci, ale istotnie je wzbogaca. Tym samym warunkiem zapewnie-
nia bezpieczenstwa kulturowego mniejszosciom narodowym i etnicznym bedzie

" 1. Czaja, Bezpieczeristwo kulturowe. Aspekty pojeciowe, ,Pafistwo i Spoleczenstwo” 2004, r. IV, nr 3,
s.9.

"], Czaja, Kulturowy wymiar bezpieczenstwa. Aspekty teoretyczne i praktyczne, Krakowska Akademia
im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego, Krakow 2013, s. 82-83.
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nie tylko zachowanie ich tozsamosci, odrebnosci i dorobku kulturowego, ale
takze rozw6j ostatniego z wymienionych elementow'’. Powyzsze dziatania moga
by¢ prowadzone przez panstwo m.in. na plaszczyznie edukacyjnej, spolecznej
i publicystycznej, ale réwniez przez zapewnienie mniejszosciom bezpieczenstwa
socjalnego i publicznego, w tym zwtaszcza w kontekscie zapobiegania dyskrymi-
nacji na tle narodowos$ciowym i walki z jej przejawami'’.

Mniejszo$ci narodowe i etniczne w Polsce

Pojecie mniejszo$ci narodowej nalezy do kategorii trudno definiowalnych,
poniewaz — w przeciwienstwie do obywatelstwa, ktdre jest $cisle okreslone przez
prawo - jest ona stanem $wiadomosci kazdego czlowieka i tym samym jego
identyfikacja z dang grupg etniczng. Ponadto definiowanie okres§lonych grup
jako mniejszosci narodowych lub etnicznych moze mie¢ istotne implikacje na-
tury politycznej, zwigzane z uniemozliwianiem panstwu osiggnigcia statusu he-
gemoniczno$ci narodowosciowej. Fragmentaryzacja etniczna uwazana jest za
przeszkode w efektywnym rzadzeniu, natomiast jednolito$¢ etniczng wskazuje
sie jako czynnik prorozwojowy, determinujacy skuteczng modernizacj¢ panstwa.
Dodatkowo mniejszosci narodowe (i etniczne) ,,od zawsze” stanowily poten-
cjalne (i rzeczywiste) zZroédto konfliktéw miedzynarodowych. Z tego powodu
wspolczesne panstwa rezerwuja sobie prawo do definiowania zamieszkalych na
jego terenie grup spolecznych jako mniejszo$ci narodowych lub etnicznych".
Wisrdd stosowanych obecnie definicji mniejszosci mozna wskazac na powstale
na gruncie prawniczym i pozaprawnym. Pierwsze z nich, ukonstytuowane na
podstawie legislacji zarowno krajowej, jak i miedzynarodowej, wskazujg m.in.
na grupe obywateli panstwa znajdujacych si¢ w mniejszosci liczebnej w stosunku
do pozostalej ludnosci, nieposiadajacych pozycji dominujacej, odrézniajacych
sie cechami etnicznymi, kulturowymi i religijnymi, wykazujacych solidarnos¢
w celu zachowania swojej kultury, tradycji, historii i jezyka, a takze majacych
swiadomos¢ wlasnej odrebnosci i dgzacych do jej kultywowania. Z kolei definicje
pozaprawnicze, powstate m.in. na gruncie politologii, socjologii i antropologii,

' E. Szyszlak, Polityka parstwa a bezpieczeristwo kulturowe mniejszosci narodowych. Przypadek Roméw
w Republice Czeskiej, ,Studia Romologica” 2015, nr 8, s. 30.

M. Campion, K. Pabis, Bezpieczeristwo kulturowe mniejszosci narodowych i etnicznych w Polsce. Wy-
brane problemy na przykladzie mniejszosci karaimskiej, [w:] M. Campion (red.), Changing the world: so-
cial, cultural and political pedagogies in civic education, Uniwersytet Pedagogiczny im. Komisji Edukacji
Narodowej, Krakéw 2013, s. 233.

" Dominuje przy tym tendencja do niestosowania terminu ,,mniejszo$¢ narodowa’, rezerwujac pojecie
narodu dla dominujacej grupy etnicznej lub catej wspdlnoty politycznej.
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wskazuja mniejszosci narodowe (etniczne) jako spotecznosci: mniej liczebne od
narodu dominujgcego lub tytularnego'®, zamieszkujace od dawna obszar dane-
go panstwa i posiadajace jego obywatelstwo, a takze odrozniajace si¢ od reszty
mieszkaicow m.in. swojg kulturg, jezykiem, pochodzeniem etnicznym i religig".
Na potrzeby niniejszego artykulu przyjeto za Ustawa o mniejszosciach na-
rodowych i etnicznych oraz o jezyku regionalnym® (dalej: Ustawa), ze mniej-
szo$cig narodowa bedzie grupa obywateli polskich spelniajacych nastepujace
warunki:
— jest mniej liczebna od pozostalej czesci ludnosci Rzeczypospolitej Polskiej;
— W sposdb istotny odroéznia si¢ od pozostatych obywateli jezykiem, kultura
lub tradycja;
- dazy do zachowania swojego jezyka, kultury lub tradycji;
- ma $wiadomo$¢ wlasnej historycznej wspdlnoty narodowej i jest ukierun-
kowana na jej wyrazanie i ochrone;
- jej przodkowie zamieszkiwali obecne terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
od co najmniej 100 lat;
- utozsamia si¢ z narodem zorganizowanym we wlasnym panstwie.

W Polsce zamieszkuje obecnie dziewig¢ uznanych prawnie mniejszo$ci naro-
dowych: Bialorusini, Czesi, Litwini, Niemcy, Ormianie, Rosjanie, Stowacy, Ukra-
ifcy i Zydzi. Ponadto na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej wystepuja cztery
mniejszosci etniczne, ktérych prawne uznanie warunkowane jest wszystkimi
wymaganiami stawianymi mniejszo$ciom narodowym z wyjatkiem posiadania
wlasnego panstwa. Sg to: Karaimi, Lemkowie, Romowie i Tatarzy. Dalej zapre-
zentowano krotka charakterystyke mniejszosci obecnych na terytorium panstwa
polskiego.

Wiekszos¢ przedstawicieli mniejszosci bialoruskiej zamieszkuje tereny
poludniowo-wschodniej czgsci wojewodztwa podlaskiego, jednakze istotna
reprezentacja grupy osiedlila si¢ takze w Bialymstoku, miescie bedacym cen-
trum kulturalnym spotecznosci. Bialorusini z reguly przynaleza do Polskiego
Autokefalicznego Kosciola Prawostawnego i zgodnie z danymi szacunkowymi

** Narod tytularny to naréd dazacy do utworzenia panstwa badz jego proklamacji i stanowigcy w nim
z reguty wiekszos¢.

" R. Zenderowski, J. Pierikowski, Kiwestie narodowosciowe w Europie Srodkowo-Wschodniej, t. 1: Zagad-
nienia teoretyczne, Instytut Politologii UKSW, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2014, s. 129-136.

% Ustawa z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszosciach narodowych i etnicznych oraz o jezyku regional-
nym (t,j. Dz.U. z 2017 r,, poz. 823).
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na przetomie XX i XXI w. ich liczebno$¢ wynosita 50-300 tys. 0os6b*. Dane
uzyskane w trakcie NSP 2011 wykazaly, ze w RP zamieszkuje 43 878 obywateli
deklarujgcych narodowo$¢ biatoruskga™.

Mniejszo$¢ czeska mieszka gléwnie w wojewddztwie 16dzkim, w szczegdlno-
$ci w miejscowosci Zelow. Funkcjonuja tam Stowarzyszenie Czechéw w Polsce
i Parafia Ewangelicko-Reformowana i wokdt niej koncentruje si¢ Zycie kulturalne
grupy. Ponadto niewielkie skupiska s3 odnotowywane réwniez na obszarze wo-
jewodztw $laskiego, mazowieckiego i dolnoslaskiego. Podczas NSP 2011 naro-
dowos¢ czeska zadeklarowato 2 833 obywateli RP* i podobng liczbe wskazywaty
dane szacunkowe™.

Najmniejszg grupa etniczng zamieszkujacg Polske sg Karaimi, sprowadzeni
z Krymu w 1397 r. przez ksigcia Witolda. Zostali osiedleni na terenie 6wczesne-
go Wielkiego Ksigstwa Litewskiego, w okolicach Wilna i Trok. Przedstawiciele
spolecznosci wyznajg karaimizm, tj. religiec wywodzaca si¢ z judaizmu i wyko-
rzystujaca w liturgii alfabet hebrajski®’. Pochodzgce z pierwszej potowy XXI w.
dane szacunkowe wskazywaly, ze mniejszo$¢ karaimska liczyta ok. 200 0s6b™, ale
zgodnie z wynikami NSP 2011 r. w Polsce mieszka 313 obywateli deklarujacych
narodowo$¢ karaimska®’.

Mniejszo$¢ litewska zamieszkuje przede wszystkim tereny nalezgce dawniej
do Wielkiego Ksigstwa Litewskiego, tj. pétnocno-wschodnia czg¢s¢ wojewddz-
twa podlaskiego (powiaty sejnenski i suwalski). Przedstawiciele grupy wyznaja
katolicyzm obrzadku rzymskiego i wedtug danych szacunkowych ich liczebnos¢
wynosi ok. 20 tys. 0s6b*®. Spotecznos¢ litewska jako jedyna sposrod wszystkich
mniejszosci narodowych i etnicznych w Polsce prowadzi edukacje w jezyku
ojczystym jako wykladowym na poziomie zaréwno szkoét podstawowych, jak

*!' A. 1dzior, Bialorusini. Organizacje biatoruskie w Polsce, [w:] S. Dudra, B. Nitschke (red.), Stowarzy-
szenia mniejszosci narodowych, etnicznych i postulowanych w Polsce po II wojnie Swiatowej, Zaklad Wy-
dawniczy NOMOS, Krakéw 2013, s. 58, 59.

2 Mniejszosci narodowe i etniczne w Polsce oraz ich jezyki, https://www.gov.pl/web/mniejszosci-naro-
dowe-i-etniczne/mniejszosci-narodowe-i-etniczne-w-polsce-oraz-ich-jezyki [odczyt: 16.11.2022].

2 Ibidem.

** I Raport dla Sekretarza Generalnego Rady Europy z realizacji przez Rzeczpospolitg Polskg postanowieri
Konwencji Ramowej Rady Europy o Ochronie Mniejszosci Narodowych, 2002, s. 15, http://mniejszosci.na-
rodowe.mswia.gov.pl/mne/prawo/konwencja-ramowa-rady/raporty-dla-sekretarza/6775,I-Raport-dla-
-Sekretarza-Generalnego-Rady-Europy-z-realizacji-przez-Rzeczpospolit.html [odczyt: 10.11.2022].

* W. Moidzonek, Karaimi - naréd zapomniany, ,Forum Politologiczne” 2007, t. 5, s. 267-269.
% I Raport dla Sekretarza Generalnego..., s. 15.
W o

Mniejszosci narodowe i etniczne. ..

%8 D. Gorecki, Sytuacja mniejszosci litewskiej w Polsce. Stan prawny i jego realizacja, ,Studia Iuridica Lu-
blinensia” 2014, t. 22, s. 573-587.
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i $rednich (m.in. w Punsku i Sejnach). Zgodnie z danymi uzyskanymi w trakcie
NSP 2011 narodowo$¢ litewskg podato 7 374 obywateli RP”.

Wyznajacy prawoslawie lub katolicyzm obrzadku greckiego Lemkowie™
tworzyli skupiska ludnosci autochtonicznej na terenach Beskidu Niskiego i Sg-
deckiego, na tzw. Lemkowszczyznie (£Eemkowynie). W 1947 r. w ramach Akcji
JWista™"' zostali przesiedleni na Dolny Slgsk i Ziemie Lubuskg, skad w kolejnych
latach jedynie niewielka czes¢ powrdcita na swoje historyczne tereny zamieszka-
nia*. Wedtug danych szacunkowych z pierwszych lat XXI w. liczebno$¢ grupy
wynosila 60-70 tys. 0s6b™. Podczas NSP 2011 narodowos¢ temkowska wskazato
9 641 obywateli RP*.

Niemcy sg najliczniejsza sposréd wszystkich mniejszosci w Polsce, a ich
populacja szacowana jest na ok. 300 tys. osob. Zamieszkuja przede wszystkim
obszar Gdrnego Slaska, w szczegélnosci Opolskiego™, gdzie dziata najwieksza
sposrod wszystkich organizacji mniejszosci narodowych i etnicznych w Polsce
— Towarzystwo Spoteczno-Kulturalne Niemcéw na Slagsku Opolskim. Prowadzi
ozywiong dzialalnos¢ na kilku ptaszczyznach aktywnosci, m.in. kulturalnej, edu-
kacyjnej, spotecznej i politycznej, delegujac swoich przedstawicieli do rywalizacji
wyborczej na arenie zaréwno lokalnej (np. do rad gmin i na stanowiska wéjtow/
burmistrzéw), jak i regionalnej (do Sejmiku Samorzadowego Wojewddztwa
Opolskiego) oraz centralnej (do Sejmu i Senatu)®. Podczas NSP 2011 r. 144 238
obywateli polskich zadeklarowato narodowo$¢ niemiecka, w tym 78 157 w wo-
jewodztwie opolskim i 34 799 $laskim”.

29 0 .
Mniejszosci narodowe i etniczne. ..

* Wéréd Lemkow dominuja wierni Polskiego Autokefalicznego Koéciota Prawostawnego, ktérzy de-

Kklarujg sie jako cztonkowie odrebnego narodu (femkowskiego). Osoby odczuwajace zwiazek z narodem
ukrainskim s zazwyczaj wyznania greckokatolickiego. OS(z)gbn grupe tworza pozostajacy w mniejszo-
fd If(emkl(()wie wyznania rzymskokatolickiego, nierzadko dek?arujazcy sie ja?m Polacy o pochodzeniu
emkowskim.

. Akcja ,Wisla” - przeprowadzona w 1947 r. akcja o charakterze czystki etnicznej, obejmujaca
przesiedlenie Lemkow i Ukraificow z terenéw potudniowo-wschodniej Polski na obszar tzw. Ziem
Odzyskanych.

%1, Plewko, Mniejszosci narodowe i etniczne oraz spolecznosci jezyka regionalnego a samorzgd teryto-
rialny w Polsce, Towarzystwo Naukowe Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 2009, s. 88.

P Raport dla Sekretarza Generalnego..., s. 15.
Moy oo

Mniejszosci narodowe i etniczne. ..
% I Raport dla Sekretarza Generalnego..., . 15.

A Szczepanski, Komitet Wyborczy Wyborcow Mniejszos¢ Niemiecka w wyborach parlamentarnych
w 2015 1., [w:] M. Nowina-Konopka, K. Glinka, R. Miernik (red.), Populizm jako narzedzie marketingu
politycznego, Uniwersytet Jana Kochanowskiego, Kielce 2017, s. 145-147.
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Polscy Ormianie wyznaja gléwnie katolicyzm obrzadku ormianskiego lub fa-
cinskiego i zamieszkujg wojewodztwa: mazowieckie (w Warszawie), matopolskie
(w Krakowie) i $lgskie (w Gliwicach). W trakcie NSP narodowos¢ ormianska
wskazaly 1684 osoby™, ale szacunki datowane na przetom XX i XXI w. wskazy-
waly na obecno$¢ ok. 8-tysiecznej spotecznosci”. W $redniowieczu Ormianie
zasiedlali przytaczone do Krolestwa Polskiego grody ruskie, a ich najwazniejsze
skupisko znajdowalo si¢ we Lwowie. Ponadto zamieszkiwali takze Kamieniec
Podolski, Lublin, Zamos$¢, Bar i Buczacz, gdzie trudnili si¢ m.in. handlem i rze-
miostem. W trakcie II wojny $wiatowej spotecznos¢ Ormian zostala poddana
dzialaniom eksterminacyjnym ze strony zaréwno sowieckich, jak i niemieckich
okupantéw. Ci, ktérzy ocaleli, wyemigrowali z obszaréw dawnych ,,Kreséw”
IT RP na ziemie nowej Polski, gdzie dopiero od lat 80. XX w. nastgpito odrodze-
nie zycia spoteczno-kulturalnego mniejszo$ci®.

Romowie"' po raz pierwszy pojawili si¢ na terenie Krolestwa Polskiego
(w okolicy Krakowa i Lwowa) na poczatku XV w. i byli najprawdopodobniej
bogatymi kupcami podrézujgcymi z potudnia Europy®. Wspdlczesnie wystepuja
na terenie calego panstwa polskiego i na poczatku XXI w. ich liczbe okreslano
na 20-30 tys. W jej ramach wystepuja cztery niezalezne wzgledem siebie grupy:
Polska Roma, Bergitka Roma, Ketderasze i Lowarzy®, ktdre posiadajg m.in. od-
mienne pochodzenie, kulture, tradycje i status ekonomiczny i spoleczny. W spi-
sie powszechnym w 2011 r. narodowos¢ romska zadeklarowato 16 725 os6b™.

Przedstawiciele mniejszosci rosyjskiej w zdecydowanej wiekszosci nalezg
do Polskiego Autokefalicznego Ko$ciota Prawostawnego i zamieszkujg przede
wszystkim wojewddztwa: mazowieckie, dolnoslaskie i §laskie. Dodatkowo pewna

3 Ibidem.

* H. Chatupczak, T. Browarek, Mniejszosci narodowe w Polsce 1919-1995, Wydawnictwo UMCS, Lu-
blin 2000, s. 28.

“* G. Pefczynski, Ormianie na ziemiach polskich, https://culture.pl/pl/artykul/ormianie-na-ziemiach-
-polskich [odczyt: 20.07.2022].

*! Uzywanie nazwy wlasnej ,,Romowie” zamiast zwyczajowej ,Cyganie’, ktéra miata wzbudzaé negatyw-
ne konotacje, zostalo zaproponowane podczas I Swiatowego Kongresu Cyganéw w Orpington w 1971 r.
Wspolczesnie dominuje tendencja do wylacznego uzywania pierwszego z wymienionych poje¢, jednak-
ze sami ,zainteresowani” niekiedy identyfikuja si¢ jako ,,Cyganie”

* A. Szczepaniski, Dzialalnosé Centrum Dokumentacji Romskiej jako forma zapewnienia bezpieczenistwa
spolecznego mniejszosci romskiej (cyganskiej) w Legnicy, ,Zeszyty Naukowe Panstwowej Wyzszej Szkoty
Zawodowej im. Witelona w Legnicy” 2019, nr 33(4), s. 17.

43 Niektorzy badacze wskazuja ponadto na obecno$¢ trzech mniejszych, tj.: Chaladyka Roma, Sasytka
Roma i Sinti.

*“ A. Szczepaniski, Dziatalnos¢ Centrum Dokumentacji Romskiej. ., s. 18.
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grupa tzw. staroobrzedowcdw™ zamieszkuje réwniez Podlasie oraz Warmie i Ma-
zury. W trakcie NSP 2011 rosyjska przynalezno$¢ narodowg wskazato 8 796 oby-
wateli polskich®, ale dane szacunkowe oscylujg wokét 10-20 tys. przedstawicieli
mniejszosci, sposrod ktdrych wielu ulegto polonizacji®.

Mniejszos¢ stowacka wystepuje gléwnie jako ludnos$¢ autochtoniczna na Spi-
szu i Orawie, bedac w wiekszo$ci wyznania katolickiego obrzadku rzymskiego.
Dane szacunkowe wskazywaty obecnoé¢ ok. 20 tys. spotecznosci w Polsce™, ale
w trakcie NSP 2011 narodowos¢ stowacka zadeklarowato 2 740 respondentow.
Do najwigkszych skupisk mniejszosci zaliczaja si¢ gminy: wiejska Nowy Targ,
Lapsze Nizne i Jablonka — w powiecie nowotarskim, oraz Bukowina Tatrzanska
- w powiecie tatrzanskim. Wazna role w zyciu spoteczno-kulturalnym mniej-
szosci odgrywa Krakow, gdzie funkcjonuje Towarzystwo Stowakéw w Polsce,
posiadajace wlasng drukarnie i wydajgce miesiecznik ,,Zivot™. Warto odnoto-
wad, ze zamieszkujacy swoje historyczne tereny Stowacy stali si¢ obywatelami
Rzeczypospolitej w wyniku przesunigcia granic po zakonczeniu pierwszej wojny
swiatowej. Wowczas to, na mocy podjetej w Spa decyzji Rady Ambasadordw,
przygraniczne wsie wlgczono do panistwa polskiego™.

Historycznym regionem osiedlenia Tataréw, na ktérym pojawili si¢ juz
w XIV w. i gdzie wspdlczesnie mieszka ich zdecydowana wigkszos¢, jest wo-
jewodztwo podlaskie. Dane szacunkowe wskazywaly na obecno$¢ w Polsce
ok. 5-tysiecznej grupy, ale w trakcie NSP narodowo$¢ tatarska zadeklarowato
1 828 respondentéw. Oprécz wspomnianego Podlasia wystepujg rowniez w wo-
jewodztwach pomorskim i mazowieckim. ,, Tatarzy w Polsce zatracili znajomo$¢
swojego ojczystego jezyka, pozostali natomiast wierni religii muzutmanskiej”'.

Trzecig co do wielko$ci mniejszo$¢ narodowa w Polsce stanowig Ukraincy,
zamieszkali przede wszystkim na terenie wojewddztw: warminsko-mazurskiego,
zachodniopomorskiego, pomorskiego i dolnoslaskiego, a takze podkarpackiego
oraz malopolskiego. Historycznym obszarem zamieszkania grupy byly potu-
dniowo-wschodnie rubieze wspolczesnej Rzeczypospolitej, ale w wyniku Akcji

* Sq to przedstawiciele grupy wyznaniowej, ktéra powstata w XVII w. w wyniku roztamu w rosyjskiej
cerkwi prawostawne;j.

“© Mniejszosci narodowe i etniczne. ..

. Chatupczak, T. Browarek, op. cit., s. 221.
*® Ibidem, s. 226.

@ Mniejszosci narodowe i etniczne. ..

* Historia, Spolok Slovdkov v Polsku. Towarzystwo Stowakéw w Polsce, https://tsp.org.pl/historia/ [od-
czyt: 8.11.2022].

SLar o i
Mniejszosci narodowe i etniczne...
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~Wisla” w 1947 r. nastapito przesiedlenie ludnosci na tzw. Ziemie Odzyskane.
Przedstawiciele grupy przynalezg w wigkszosci do Kosciota katolickiego ob-
rzadku greckiego, ale istotna ich cz¢$¢ wyznaje prawostawie. Podczas NSP 2011
narodowo$¢ ukrainiskg wskazato 38 797 obywateli polskich®. Dane szacunkowe
wskazywaty natomiast na poczatku XXI w. na obecno$¢ 200-300 tys. 0s6b™.

Pierwsze wzmianki na temat obecnosci Zydéw na obszarze wspdlczesnej Pol-
ski pojawily sie juz X w. W kolejnych latach przedstawiciele grupy naptywali do
niej masowo w wyniku ucieczki przed przesladowaniami w Europie Zachodniej
(m.in. wywolanymi oskarzeniami o spowodowanie epidemii dzumy w XIV w.).
W XIX w. odnotowano istotng imigracje ze Wschodu, spowodowang antyzy-
dowska polityka carskiej Rosji. W 20-leciu miedzywojennym liczba Zydéw
w Polsce oscylowata wokoét 10% mieszkancow panstwa, ale w wyniku maso-
wej eksterminacji po 1939 r. z prawie 3 mln ocalalo jedynie ok. 200 tys. oséb.
Szacuje sig, ze na poczatku XXI w. liczebnos¢ mniejszosci zydowskiej w Polsce
wynosita ok. 10 tys. przedstawicieli’*. W 2011 r. narodowo$¢ zydowska wskazato
7 353 obywateli RP, zamieszkalych gléwnie na obszarze wojewddztw mazowiec-
kiego, dolnoglgskiego i matopolskiego™.

Bezpieczenstwo kulturowe mniejszosci narodowych i etnicznych
w Polsce - wybrane zrédla prawa

Zdaniem E. Szyszlak mozliwos$¢ zachowania bezpieczenstwa kulturowego
mniejszosci warunkowana jest polityka etniczng panstwa i do najwazniejszych
elementéw naleza m.in. ustroj polityczny i rozwigzania instytucjonalnoprawne,
regulujgce potozenie mniejszoéci®. H. Chatupczak definiuje polityke etniczng
jako ,,przyjety i realizowany przez o$rodek decyzyjny (wtadze publiczng repre-
zentowang przez okreslone prawem podmioty) zespot dziatan determinowanych
czynnikami wewnetrznymi i miedzynarodowymi, zmierzajacych do efektyw-
nego rozwigzywania problemoéw mniejszosci narodowych i etnicznych oraz

%2 Ibidem.
> I Raport dla Sekretarza Generalnego. .., s. 24.

LM Nijakowski, S. Lodzinski (red.), Mniejszosci narodowe i etniczne w Polsce, Wydawnictwo Sejmo-
we, Warszawa 2003, s. 39-41.

» Mhniejszosci narodowe i etniczne w Polsce oraz ich jezyki...
* E. Szyszlak, op. cit., s. 35.
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zagadnien z tym zwigzanych™. Po 1989 r. polityke etniczng paristwa polskiego
determinujg nastepujace czynniki: ustrojowe (to np. demokratyczne panstwo
prawa i system jego instytucji), ideologiczne (mysl polityczna partii i innych
instytucji wplywajacych na kreowanie i realizowanie polityki panstwa wobec
mniejszosci), polityczne (stabilno$¢ i specyfika demokratycznego systemu poli-
tycznego, a takze stosunek mniejszosci do panstwa zamieszkania), geopolityczne
(znaczenie polityki panstwa wobec mniejszosci w stosunkach miedzynarodo-
wych), prawne (system prawa miedzynarodowego i krajowego w zakresie ochro-
ny praw mniejszosci), demograficzne (liczebnos¢ oraz stopien zorganizowania
mniejszosci), geograficzne (charakter i rozmieszczenie skupisk mniejszosci) i hi-
storyczne (m.in. geneza powstania skupisk mniejszosci i spuscizna historyczna
determinujgca postrzeganie problematyki mniejszo$ciowej przez wiekszo$¢)™.

Do najwazniejszych aktéw prawnych prawa krajowego, zwigzanych z zagad-
nieniem ochrony praw mniejszo$ci narodowych i etnicznych (w tym ich bezpie-
czenstwa kulturowego), nalezg nastepujace.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . — w jej pre-
ambule (,,my, Narod Polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej”) wskazano
wszystkich obywateli kraju jako adresata, niezaleznie od pochodzenia etniczne-
go jednostek. Ponadto w art. 35 zagwarantowana zostala moznos¢ zachowania
jezyka ojczystego, obyczajow, tradycji i rozwoju kultury przez przedstawicieli
mniejszosci narodowych; umozliwiono takze stworzenie warunkéw do powsta-
nia instytucji kulturalnych i religijnych oraz edukacyjnych mniejszosci. Zagwa-
rantowano réwniez mozliwo$¢ partycypowania przedstawicieli mniejszosci
w podejmowaniu ustalen dotyczacych tozsamosci kulturowej niepolskich grup
narodowosciowych.

Ustawa z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszo$ciach narodowych i etnicznych
oraz o jezyku regionalnym® - w spos6b holistyczny zawiera problematyke
mniejszosci narodowych i etnicznych w Polsce, a takze konstytuuje relacje pan-
stwa wobec wspomnianych grup. Zdefiniowano tu m.in. kategori¢ mniejszo-
$ci narodowej i etnicznej, a takze enumeratywnie wymieniono uznane prawnie
grupy posiadajace wskazany status. Wyszczegélniono ponadto najwazniejsze
problemy z zakresu polityki etnicznej pafistwa, m.in.: swobode¢ obywateli w de-

*" H. Chatupczak, Paradygmat badawczy polityki etnicznej jako polityki publicznej parstwa, [w:] A. Sak-
son (red.), Mniejszosci narodowe i etniczne w Polsce i Europie. Aspekty polityczne i spoteczne, Wydawnic-
two Adam Marszalek, Torun 2014, s. 17, 18.

> Ibidem, s. 21.
* Dz.U. 21997 1., nr 78, poz. 483 ze zm.
“ Tj. Dz.U. 22017 1, poz. 823.
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klarowaniu wlasnej przynaleznosci narodowej lub etnicznej; prawo do uzywania
jezyka ojczystego i prowadzenia w nim edukacji, a takze wprowadzono zakaz
podejmowania przez wladze panstwowe dzialan nastawionych na asymilacje
mniejszosci. Ponadto zabroniono dyskryminacji na tle narodowosciowym i zo-
bligowano wiladze publiczne do ochrony 0séb narazonych na te przesladowania.
Umozliwiono ponadto uzywanie przez mniejszosci jezykdéw ojczystych jako po-
mocniczych w kontaktach z organami gmin oraz sporzadzania dodatkowych
urzedowych nazw miejscowosci, obiektéw fizjograficznych i ulic, umieszczonych
pod nazwami w jezyku polskim. Okreslono jednoczes$nie, ze ,,organem admi-
nistracji rzadowej w sprawach objetych ustawg jest minister wlasciwy do spraw
wyznan religijnych oraz mniejszosci narodowych i etnicznych™, natomiast na
szczeblu wojewddztwa funkcje te petni wojewoda.

Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty®, ktora zobowigzuje
szkoly i publiczne instytucje edukacyjne do umozliwienia uczniom wywodza-
cym si¢ ze Srodowisk mniejszo$ciowych podtrzymywanie wlasnej tozsamosci
narodowej, etnicznej, religijnej i jezykowej. Ponadto zobligowano placowki
oswiatowe do prowadzenia nauki jezyka ojczystego, historii i kultury narodo-
wej mniejszosci.

Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim® zawiera uregulowa-
nie, ze wydane na jej podstawie przepisy nie sg sprzeczne z prawami (m.in. je-
zykowymi i kulturowymi) mniejszo$ci narodowych i etnicznych. Opublikowane
na jej podstawie dodatkowe rozporzadzenia (z 18 marca 2002 r. i 29 wrzesnia
2011 r.) wskazuja, Ze w miejscowosciach zamieszkanych przez mniejszosci na-
zwy i teksty informacyjne w jezyku polskim moga dodatkowo by¢ uzupelnione
przez ich ttumaczenia na jezyki mniejszosci.

Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji** - zobowigzuje
publiczne stacje radiowe i telewizyjne do uwzglednienia potrzeb mniejszosci
narodowych i etnicznych. Rozwigzanie to jest odzwierciedlone w ofercie pro-
gramowej Polskiego Radia i Telewizji Polskiej, emitujgcych audycje adresowane
do mniejszosci®.

*! Obecnie jest nim Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji.
o T,j. Dz.U. 22022 r.,, poz. 2230 ze zm.

% Tj. Dz.U. 22021 r,, poz. 672.

* Tj. Dz.U. 2 2022 1, poz. 1722.

% Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Mniejszosci Narodowych i Etnicznych (Nr 32) z dnia
16. kwietnia 2021 ., https://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/86EA79C1F11C40A8C12586CD002F03A-
9/%24File/0117909.pdf [odczyt: 17.11.2022].
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Osobny katalog rozwigzan zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa kul-
turowego w Polsce stanowig dokumenty wyznaczajace gléwne kierunki polity-
ki kulturalnej panistwa po 1989 r. Zostaly umieszczone na stronie internetowej
Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego. Wiréd dziewieciu umiesz-
czonych tam publikacji siedem zawiera m.in. problematyke mniejszosci naro-
dowych i etnicznych. Sg to nastepujgce opracowania.

Polityka kulturalna paristwa - zalozenia — zawarto tu stwierdzenie, ze posia-
dajaca niejednokrotnie lokalny kontekst kultura mniejszo$ci narodowych jest
elementem wzbogacajacym kulture ogdélnopolska. Paiistwo powinno wspie-
ra¢ dzialalnos$¢ spoleczno-kulturalng stowarzyszen, w szczegdlnosci ich cza-
sopi$miennictwo, ruch wydawniczy, dzialania na rzecz podtrzymania jezyka
ojczystego, a takze tradycyjne imprezy kulturalne mniejszosci. Podkreslono
ponadto, ze ,na szczegdlne poparcie zastuguja te przedsiewziecia kulturalne,
ktore podejmowane sg wspolnie przez Polakow oraz przedstawicieli mniejszo$ci
narodowych™®.

Zadania Ministerstwa Kultury i Sztuki 1995-1997 - za jedno z nich uznano
zintensyfikowanie dzialalno$ci promocyjnej kultury narodowej poza granicami
kraju. Podkreslono znaczenie podejmowanej aktywnosci wérdd Polonii, a takze
,wspieranie aktywnoéci kulturalnej obywateli polskich innych narodowosci™.

Prezydencka karta kultury polskiej — w jej deklaracji programowej podkre-
slono szczegdlnag role panstwa w pelnieniu funkcji mecenasa kultury, ktérego
opieka ,,powinna zapewni¢ ochrone i rozwéj kultury mniejszosci narodowych
i etnicznych w Polsce™®.

Kierunki polityki kulturalnej rzgdu — wskazano tu potrzebe poznawania si¢
narodow w celu odrzucenia wzajemnych podejrzen i wrogos$ci. Zadanie to
powinno zosta¢ zrealizowane przez rozwiniecie w programach edukacyjnych
i w dzialalno$ci kulturalnej wiedzy o bogactwie kultury narodowej z uwzgled-
nieniem ,,dziet tworzonych przez zyjacych w Polsce przedstawicieli mniejszosci

6 Polityka kulturalna panstwa. Zatozenia, dokument przyjety przez Rade Ministréw Rzeczypospolitej
Polskiej 10 sierpnia 1993 r., s. 13, http://www.mkidn.gov.pl/media/docs/2019/20190617_Polityka_Kul-
turalna_Panstwa_-_Zalozenia_(sierpien_1993).pdf [odczyt: 26. 11.2022].

% Zadania Ministerstwa Kultury i Sztuki, Warszawa, listopad 1994 r., s. 8, http://www.mkidn.gov.pl/me-
dia/docs/2019/20190617_Zadania_Ministerstwa_Kultury_i_Sztuki_1995ndash1997_(1994).pdf [od-
czyt: 26.11.2022].

% A. Kwasniewski, Prezydencka karta kultury polskiej, ,Notatki Plockie” 1997, 42/1-170, http://
www.mkidn.gov.pl/media/docs/2019/20190617_Karta_Kultury_Polskiej_(luty_1997).pdf [odczyt:
26.11.2022].
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narodowych i grup etnicznych””. Podkreslono ponadto, ze wielkos$¢ polskiej
tradycji polega na wlaczeniu niepolskich spotecznosci we wspolne panstwo
i tworzeniu jego dorobku kulturalnego. Zadeklarowano zintensyfikowanie po-
dejmowanych dziatan w zakresie stosunku Polakéw do mniejszosci narodowych
i innych narodoéw. Szczego6lng wage przywigzywano do stosunkéw polsko-ukra-
inskich, polsko-biatoruskich, polsko-litewskich i polsko-zydowskich, a takze do
relacji polskiej wigkszosci z mniejszoscig romska. Wskazano, ze przebiegajace
bez zakt6cen stosunki etniczne maja trudne do przecenienia znaczenie nie tylko
dla samoswiadomosci Polakéw i tworzenia lepszych relacji wewnatrz panstwa,
lecz takze dla tworzenia pozytywnego obrazu Polski za granicg™.

Narodowa Strategia Rozwoju Kultury 2004-2013 - podkredla, ze waznymi
aspektami rozwoju kultury w Polsce s3 m.in. poszanowanie tradycji, dzialal-
no$¢ kulturalna i dostepnosé¢ do débr kultury mniejszoéci narodowych”. Wska-
zano rowniez, ze wszystkie dzialania ujete w Strategii powinny by¢ dostepne
dla mniejszosci i ich instytucji, w celu pielegnowania réznorodnosci kulturowej
i tradycji jako dorobku kultury w Polsce’. Jednocze$nie organizacje mniejszo-
$ci — oprocz np. organizacji pozarzadowych, panstwowych stuzb celnych i szkot
artystycznych - otrzymaly status podmiotéw uczestniczacych (wnioskodawcow)
w procesie ubiegana sie o $rodki finansowe”,

Uzupetnienie Narodowej Strategii Rozwoju Kultury na lata 2004-2020 - za-
wiera powt6rzenie rozwigzan umieszczonych w poprzednim dokumencie”.

Strategia Rozwoju Kapitatu Spotecznego 2020 - okreslono jednoznacznie, ze
zakazane sg wszelkie formy dyskryminacji, w tym zwigzanej z przynaleznoscia
do mniejszosci narodowych. Wskazano ponadto, ze ich organizacje (a takze
mniejszosci etnicznych) pelnig wazna funkcje w tworzeniu warunkow roz-
woju kapitatu spolecznego, zwlaszcza w spolecznosciach lokalnych. Instytucje

* Informacja rzgdu na temat polityki kulturalnej panistwa z uwzglednieniem aktualnej sytuacji funkcjo-
nowania instytucji kultury, 3 kadencja, 46 posiedzenie — Minister Kultury i Sztuki Joanna Wnuk-Na-
zarowa, marzec 1999 r., s. 2, http://www.mkidn.gov.pl/media/docs/2019/20190617_Kierunki_polity-
ki_kulturalnej_rzadu_(marzec_1999).pdf [odczyt: 27.11.2022].

™ Tbidem, s. 3.

"' Narodowa Strategia Rozwoju Kultury na lata 2004-2013, s. 8, http://www.mkidn.gov.pl/me-
dia/docs/2019/20190617_Narodowa_Strategia_Rozwoju_Kultury_2004-2013_(2004).pdf [odczyt:
27.11.2022].

7 Ibidem, s. 114.
7 Ibidem, s. 117.

i Uzu/peinienie Narodowej Strategii Rozwoju Kultury na lata 2004-2020, s. 72, 76, http://www.mkidn.
gov.pl/media/docs/2019/20190617_Narodowa_Strategia_Rozwoju_Kultury_2004-2020_-_uzupelnie-
nie_(2005).pdf [odczyt: 27.11.2022].
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mniejszosci moga réwniez uczestniczy¢ w konsultacjach Strategii i programow
jej realizacji, a takze w dyskusji na temat jej efektow”.

Podmioty odpowiedzialne za bezpieczenstwo kulturowe mniejszosci
narodowych i etnicznych w Polsce

Zapewnienie bezpieczenstwa kulturowego mniejszosci narodowych i etnicz-
nych ma odzwierciedlenie w dzialalnosci wyspecjalizowanych podmiotéw pan-
stwowych. Dalej wymieniono najwazniejsze organy i instytucje zajmujace sie
tym zagadnieniem.

Minister wlasciwy do spraw wyznan religijnych oraz mniejszosci narodowych
i etnicznych - obecnie Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji’”® (dalej:
MSWiA) - zgodnie z przepisami ustawy od 2005 r. w sposéb calosciowy odpo-
wiada za polityke panstwa wobec mniejszosci. Wsrdd jego kompetencji znajdu-
ja si¢ m.in.: realizacja zasad réwnego traktowania obywateli, upowszechnianie
wiedzy na temat mniejszo$ci wsrdd spoleczenstwa polskiego, podejmowanie
dziatan z zakresu ochrony tozsamosci, jezyka i kultury mniejszosci i wspotdzia-
tanie z wlasciwymi instytucjami w celu przeciwdziatania naruszeniu praw oséb
o niepolskim pochodzeniu etnicznym. Istotne miejsce wsréd podejmowanych
przez ministra dzialan zajmuja realizowane juz od poczatku XXI w. programy
adresowane do spotecznosci romskiej”’, chociaz i inne mniejszoéci byly bene-
ficjentami wsparcia finansowego z budzetu panstwa, gléwnie przez ,dotacje na
realizacje zadan majacych na celu ochrone, zachowanie i rozwdj tozsamosci kul-
turowej mniejszo$ci narodowych i etnicznych™®. Wykaz wybranych inicjatyw
zostal umieszczony w aneksie do niniejszego artykutu.

Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego” (dalej: MKiDN) - do jego
kompetencji nalezaly w latach 1989-2004 sprawy zwigzane z mniejszo$ciami

7 Uchwata Nr 61 Rady Ministrow z dnia 26 marca 2013 r. w sprawie przyjecia ,,Strategii Rozwoju Ka-
pitatu Spotecznego 2020” (M.P. poz. 378), http://www.mkidn.gov.pl/media/docs/2019/20190617_Stra-
tegia_Rozwoju_Kapitalu_Spolecznego_2020_(2013).pdf [odczyt: 27.11.2022].

7 Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji funkcjonuje od 2015 r. Analogiczng nazwe organ miat
takze w latach 1997-2011. Od 2011 do 2015 . funkcfionowal Minister Spraw Wewne;trzr(?lch, a spra-
wy mniejszosci narodowych i etnicznych znajdowaly si¢ wsrdd prerogatyw Ministra Administracji
i Cyfryzacji.

"7 Programy integracji spolecznosci romskiej, https://www.gov.pl/web/mniejszosci-narodowe-i-etniczne/
programy-integracji-spolecznosci-romskiej [odczyt: 21.11.2022].

’ Dotacje, https://www.gov.pl/web/mniejszosci-narodowe-i-etniczne/dotacje2 [odczyt: 21.11.2022].

7 Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego funkcjonuje od 2005 r. Analogiczn? nazwe resort miat

takze w latach 1999-2001. Od 1945 do 1999 r. byt to Minister Kultury i Sztuki, a w latach 2001-2005 -
Minister Kultury.
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narodowymi i etnicznymi. Wspdlczesnie, mimo ze gros kompetencji przejat
MSWiA, MKiDN nadal realizuje zadania zwigzane z kulturg niepolskich grup
narodowosciowych. Wynikaja one z przytoczonej uprzednio Narodowej Strategii
Rozwoju Kultury, w ktorej podkreslono, ze wszystkie realizowane dzialania po-
winny by¢ dostepne dla mniejszosci narodowych i etnicznych. Ponadto integral-
ng czgscig Strategii s3 narodowe programy kultury, bedace gtéwnym obszarem
wspolpracy z instytucjami dzialajacymi na rzecz upowszechnienia, zachowania
i promocji kultury mniejszoéci narodowych i etnicznych®. Przyktadowe projek-
ty, dotowane przez MKiDN i majace na celu zapewnienie bezpieczenstwa kul-
turowego mniejszoéci narodowych i etnicznych, zostaly wymienione w aneksie.

Minister Edukacji i Nauki®' (dalej: MEiN) - okre$la warunki i sposoby wyko-
nywania przez przedszkola, szkoly i placowki publiczne zadan umozliwiajacych
podtrzymywanie poczucia tozsamosci narodowej, etnicznej i jezykowej uczniow
nalezacych do mniejszosci. Wymienione instytucje prowadza nauke jezykéw oj-
czystych opisywanych grup i ich historii oraz kultury. Ponadto szkoly mogg pro-
wadzi¢ zajecia z geografii panstwa, z ktorego obszarem kulturowym utozsamia
sie mniejszo$¢ narodowa, natomiast przedszkola, szkoly i placowki publiczne sg
uprawnione do organizowania zaje¢ artystycznych dla uczniéw nalezacych do
mniejszosci®.

Wojewoda - koordynuje (na obszarze wojewodztwa) dzialalno$¢ podmiotéw
administracji rzagdowej w zakresie zadan na rzecz mniejszosci narodowych i et-
nicznych, wykonuje obowiazki majace na celu ochrone mniejszosci i respekto-
wanie ich praw, przeciwdziala dyskryminacji narodowos$ciowej oraz podejmuje
dzialania na rzecz rozwigzywania problemow mniejszosci. Ponadto wspdtpra-
cuje z organami samorzadu terytorialnego i z instytucjami mniejszo$ci naro-
dowych i etnicznych, a takze opiniuje adresowane do nich programy MSWiA.
Moze ustanowi¢ pelnomocnika do spraw mniejszosci narodowych i etnicznych,
do kompetencji ktérego zaliczajg si¢ np.: prowadzenie mediacji w sytuacjach

% T. Browarek, Uwarunkowania polityki etnicznej paristwa polskiego po 1989 roku, Wydawnictwo UMCS,
Lublin 2018, s. 501-505.

8! Minister funkcjonuje pod t nazwa od 2021 r. oraz uprzednio miedzy listopadem 2005 r. a majem
2006 r. W latach 1987-2001, a takze miedzy wrzesniem a pazdziernikiem 2005 r. oraz od maja 2006 do
konca 2021 r. dziatat Minister Edukacji Narodowej. Pod nazwa Minister Edukacji Narodowej i Sportu
organ funkcjonowatl od 2001 do 2005 r.

5 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 18 sierpnia 2017 r. w sprawie warunkéw i spo-
sobu wykonywania przez przedszkola, szkoty i placéwki publiczne zadan umozliwiajacych podtrzy-
mywanie poczucia tozsamos$ci narodowej, etnicznej i jezykowej uczniow nalezacych do mniejszosci
narodowych i etnicznych oraz spotecznosci postugujacej sie jezykiem regionalnym (Dz.U. z 2017 r.,
poz. 627).
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konfliktowych, monitorowanie stosunkéw etnicznych w wojewddztwie, podej-
mowanie dziatan majacych na celu zapobieganie sytuacjom kryzysowym, poma-
ganie w rozwigzywaniu probleméw mniejszosci, wdrazanie programéw na rzecz
mniejszosci i kreowanie ich pozytywnego wizerunku w mediach®.

Komisja Wspolna Rzadu i Mniejszosci Narodowych i Etnicznych (dalej: Komi-
sja Wspodlna) — jest to organ opiniodawczo-doradczy Prezesa Rady Ministrow,
utworzony na mocy ustawy z 2005 r. W jego sklad wchodzg przedstawiciele
organdéw administracji rzagdowej, reprezentanci Srodowisk mniejszosci narodo-
wych i etnicznych, a takze delegaci spotecznosci postugujacej si¢ jezykiem re-
gionalnym (kaszubskim). Prezes Rady Ministréw powotuje na wniosek MSWiA
cztonkéw Komisji, a jej prace podlegaja kierownictwu dwoch wspolprzewodni-
czacych: jednego bedacego przedstawicielem rzadu i drugiego - reprezentanta
mniejszo$ci narodowych i etnicznych oraz spotecznos$ci postugujace;j sie jezy-
kiem regionalnym. Wsréd kompetencji Komisji znajduja si¢ m.in.: podejmowa-
nie dzialan na rzecz przeciwdzialania dyskryminacji na tle narodowosciowym,
wyrazanie opinii w sprawach realizacji praw i potrzeb mniejszosci, ocena projek-
tow aktow prawnych dotyczacych mniejszosci, a takze opiniowanie programow
na rzecz zachowania i rozwoju tozsamosci kulturowej mniejszosci. Komisja do-
konuje réwniez analizy i podziatu srodkéw finansowych pochodzacych z budze-
tu paristwa, przeznaczonych na wspieranie poszczegolnych mniejszo$ci®.

Wydzial Mniejszosci Narodowych i Etnicznych Departamentu Wyznan Religij-
nych oraz Mniejszosci Narodowych i Etnicznych w ramach Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji — prowadzi sprawy mniejszosci narodowych
i etnicznych oraz spotecznosci postugujacej si¢ jezykiem regionalnym. Do za-
kresu jego kompetencji nalezg m.in.: prowadzenie spraw zwigzanych z podzia-
fem i przekazywaniem dotacji na zadania majace na celu zachowanie i rozwoj
tozsamosci kulturowej mniejszo$ci narodowych i etnicznych oraz zachowanie
i rozwdj jezyka regionalnego, przygotowywanie, koordynowanie i monitorowa-
nie programdéw na rzecz mniejszosci, podejmowanie dzialan w celu respekto-
wania praw 0s6b nalezacych do mniejszosci, wspoldzialanie z organami admi-
nistracji rzadowej i samorzadowej w zakresie uwzglednienia lokalnych potrzeb

% Kodeks Dobrych Praktyk Petnomocnika wojewody do spraw mniejszosci narodowych i etnicznych,
http://mniejszosci.narodowe.mswia.gov.pl/mne/mniejszosci/podmioty-odpowiedzialn/pelnomocnicy-
wojewodow/10203,Kodeks-Dobrych-Praktyk-Pelnomocnika-wojewody-do-spraw-mniejszosci-
narodowych-i-e.html [odczyt: 22.11.2022].

* 0 Komisji, https://www.gov.pl/web/mniejszosci-narodowe-i-etniczne/o-komisji [odczyt: 17.11.2022].
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mniejszosci, a takze opracowywanie propozycji zatozen polityki panstwa wobec
mniejszo$ci narodowych i etnicznych oraz jezyka regionalnego®.

Komisja Mniejszosci Narodowych i Etnicznych (dalej: Komisja Sejmowa) -
powstala w 1989 r. jako komisja stala Sejmu, ktérej nadrz¢gdnym celem bylo
przygotowanie projektu ustawy o mniejszosciach narodowych®. Do jej kompe-
tencji nalezg sprawy zwigzane z utrzymaniem dziedzictwa kulturowego mniej-
szo$ci narodowych, etnicznych i jezykowych, a takze zapewnienie im ochrony
prawnej. Dodatkowo Komisja zajmuje si¢ realizacjg zasady réwnego traktowania
0s6b bez wzgledu na ich pochodzenie etniczne i rasowe oraz narodowos¢®.

Dzialalno$¢ centralnych organéw administracji rzadowe;j
w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa kulturowego mniejszosci
narodowych i etnicznych

Zadania stuzgce ochronie, zachowaniu i rozwojowi tozsamosci kulturowej
mniejszo$ci narodowych i etnicznych oraz zachowaniu i rozwojowi jezyka re-
gionalnego podlegaja dofinansowywaniu MSWiA, przybierajac posta¢ dotacji
celowych, podmiotowych lub dofinansowania realizacji kosztéw inwestycji.
Ubiegajacy sie o otrzymanie wskazanego finansowania skladajg stosowne wnio-
ski, podlegajace nastepnie procedurze weryfikacyjnej. Udzielane wsparcie moze
przyjac nastepujace formy:

- dotacji celowych, przeznaczonych na realizacje m.in. takich zadan, jak:
dziatalno$¢ instytucji kulturalnych i imprez artystycznych majacych istotne
znaczenie dla kultury mniejszosci lub dla zachowania i rozwoju jezyka re-
gionalnego; wydawanie ksiazek i czasopism w jezykach mniejszosci, jezyku
regionalnym lub jezyku polskim; wspieranie programoéw telewizyjnych lub
radiowych realizowanych przez mniejszo$ci; ochrona miejsc zwigzanych
z kulturg mniejszosci; edukacja dzieci i mlodziezy, a takze propagowanie
wiedzy o mniejszo$ciach lub o jezyku regionalnym;

- dotacji podmiotowych - przyznawanych m.in. organizacjom mniejszosci
narodowych i etnicznych, spolecznosciom postugujacym sie jezykiem
regionalnym i instytucjom kulturalnym istotnym dla zachowania kultury

%> Wydzial Mniejszosci Narodowych i Etnicznych Departament Wyznan Religijnych oraz Mniejszoéci
Narodowych i Etnicznych Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, https://www.gov.pl/web/
mniejszosci-narodowe-i-etniczne/kontakt11 [odczyt: 27.11.2022].

% PX. Marszalek, Status prawny mniejszosci narodowych w Polsce. Jego geneza i ewolucja w swietle roz-
wigza# prawnych, ;Wschodnioznawstwo” 2007, nr 11, s. 328-329.

¥ Komisja Mniejszo$ci Narodowych i Etnicznych (MNE), https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/agent.
xsp?symbol=KOMISJAST &NrKadencji=9&KodKom=MNE [odczyt: 27.11.2022].
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mniejszosci. Dotacje moga by¢ przeznaczone na takie inicjatywy, jak m.in.:
dziatalno$¢ instytucji kulturalnych, ruchu artystycznego i twérczosci
mniejszo$ci narodowych i etnicznych; wydawanie ksigzek i czasopism
w jezykach mniejszo$ci, w jezyku regionalnym lub w jezyku polskim;
wspieranie programoéw telewizyjnych lub audycji radiowych prowadzo-
nych przez mniejszosci lub w jezykach mniejszosci, a takze na prowadze-
nie edukacji dzieci i mlodziezy;

- dotacji dofinansowania realizacji kosztéw inwestycji — udzielanych na reali-
zacje inwestycji stuzacych zachowaniu tozsamosci kulturowej mniejszosci
albo zachowaniu i rozwojowi jezyka regionalnego®.

Mniejszoscia, ktdra zajmuje szczegblng pozycje wsrdd beneficjentdw wsparcia
finansowego ze strony MSWiA, sa Romowie, bedacy grupa narazong na spotecz-
ne wykluczenie i marginalizacje. Oprocz dotacji przeznaczonych na ochrone, za-
chowanie i rozwoj jej tozsamosci kulturowej, juz od poczatku XXI w. adresowane
sa do niej specjalne programy™. Pierwszy z nich, tzw. Pilotazowy, realizowano
w wojewodztwie malopolskim w latach 2001-2003 i objeto nim grupe o najniz-
szym statusie spotecznym - Bergitka Roma. ZaloZono wowczas nastepujace cele
podejmowanych dzialan: zapewnienie opieki socjalnej czlonkom mniejszosci,
walke z bezrobociem i wykluczeniem spolecznym, zintensyfikowanie dziatan
edukacyjnych wérdd dzieci i mlodziezy, ulatwienie dostepu do $wiadczen zdro-
wotnych oraz upowszechnianie wsérdd polskiej wiekszosci wiedzy o Romach.
W kolejnych latach ,,programami romskimi”* objeto wszystkich cztonkow
mniejszosci zamieszkalych na terenie catego kraju, niezaleznie od ich przyna-
leznosci grupowej. Rozszerzono réwniez katalog oczekiwanych celéw i zapisano
wsrod nich m.in.: integracje Romoéw z polska wigkszo$cia, podniesienie pozio-
mu ich wyksztalcenia i poprawe sytuacji bytowej, upowszechnienie wsrdd za-
sad funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego, a takze zachowanie romskiej
kultury i tozsamosci etnicznej oraz promocje wiedzy na temat mniejszosci.

W latach 1989-2004 sprawy mniejszosci nalezaly do prerogatyw Minister-
stwa Kultury i Sztuki. Od drugiej potowy lat 90. XX w. polityka wobec mniej-
szosci przybrala glownie forme udzielania im pomocy w zakresie kultywowania
tradycji i kultury, wspierania realizacji imprez i partycypacji w wydawaniu prasy

5 Zasady postepowania przy udzielaniu dotacji, https://www.gov.pl/web/mniejszosci-narodowe-i-et-
niczne/zasady-postepowania-przy-udzielaniu-dotacji2 [odczyt: 28.11.2022].

¥ Programy integracji spotecznosci romskiej, https://www.gov.pl/web/mniejszosci-narodowe-i-etniczne/
programy-integracji-spolecznosci-romskiej [odczyt: 21.07.2022].

% Obowigzywaly na lata: 2004-2013, 2014-2020 i 2021-2030.
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i publikacji. Opracowywano réwniez projekty aktow prawnych, a takze wspoét-
pracowano ze stowarzyszeniami mniejszosci i Komisjg Sejmowa w sprawach
istotnych dla rozwoju i utrzymania kultury niepolskich grup narodowoscio-
wych. Podejmowano réwniez dzialania we wspdtpracy z kosciotami i zwigzka-
mi wyznaniowymi m.in. w zakresie ochrony, upowszechniania i udostgpniania
zabytkéw architektonicznych, literatury i sztuki religijnej nalezacej do mniej-
szo$ci. Ponadto wspierano inicjatywy podjete wspdlnie z mniejszosciami, upo-
wszechniano w spoteczenstwie polskim wiedz¢ o kulturze mniejszosci, a takze
promowano postawy tolerancji’'. Po 2005 r. MKiDN nadal realizuje zadania
zwigzane z kulturg mniejszosci i jezyka regionalnego m.in. poprzez programy,
w ktérych $rodki finansowe przyznawane s na zasadach konkurséw. Jednocze-
$nie, w ramach dzialan na rzecz ochrony, zachowania i tozsamosci kulturowe;
mniejszo$ci narodowych i etnicznych MKiDN angazuje si¢ w inicjatywy istotne
dla wskazanych grup. W aneksie przedstawiono wybrane zadania dofinansowane
przez MKiDN.

Podsumowanie

Zdaniem H. Chalupczaka polityka etniczna III RP charakteryzuje si¢ m.in.
nastepujacymi cechami: akceptacja idei demokratycznego panstwa prawa (w tym
wolnosci i réwnosci wszystkich obywateli, niezaleznie od ich pochodzenia et-
nicznego), aprobatg fragmentaryzacji etnicznej spoleczenstwa i uznaniem jej za
wazng warto$¢ panstwa, wykluczeniem jakiejkolwiek przymusowej asymilacji,
przyznaniem grupom etnicznym prawa do wlasnej, odrebnej tozsamosci i wigzi
oraz do zachowania, prezentowania i rozwijania wlasnej tozsamosci kulturo-
wej”?. Pryncypia te majg wyraz w systemie legislacyjnym panistwa i w dziatalno-
$ci wyspecjalizowanych podmiotéw odpowiedzialnych za sprawy mniejszosci.
Trudnym do przecenienia czynnikiem, istotnym zwlaszcza dla zagwarantowania
bezpieczenstwa kulturowego wspomnianych grup, jest réwniez system finanso-
wania inicjatyw kulturalnych, wydawniczych i spotecznych mniejszosci naro-
dowych i etnicznych, istotny w procesie zachowania i rozwoju ich tozsamosci
kulturowej” i narodowe;j.

Wsréd podmiotéw predestynowanych do stworzenia odpowiednich wa-
runkow niezbednych do zaspokojenia potrzeb kulturowych mniejszos$ci

°' T. Browarek, op. cit., s. 502.

%2 H. Chalupczak, Ethnic policy of the Republic of Poland after 1989. Determinants and specifics, ,Teka
Komisji Politologii i Stosunkéw Miedzynarodowych” 2013, t. VIIL, s. 81-97.

 Ibidem, s. 35.
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najistotniejsza role odgrywaja MSWiA i MKiDN. Zdaniem Najwyzszej Izby
Kontroli oba organy wykonujg swoje obowigzki w sposéb prawidtowy, co doku-
mentujg raporty z przeprowadzonych przez Izbe¢ kontroli. Zgodnie z nimi Mini-
ster SWiA zapewnil mniejszosciom odpowiednie warunki do podtrzymywania
ich poczucia tozsamosci kulturowej i jezykowej, a takze podejmowat wlasciwe
rozwigzania na rzecz realizacji zasady rownego traktowania osdb, bez wzgledu
na pochodzenie etniczne. Ponadto ,,upowszechnial wiedz¢ na temat mniejszo-
$ci, ich historii i kultury”**. Réwniez dziatalnos¢ MKiDN i podlegltych mu stuzb
okazala si¢ prawidlowa, poniewaz ,,zaséb materialnego dziedzictwa kulturowego
znajdujacy sie na terenie Rzeczypospolitej Polskiej — niezaleznie od jego po-
chodzenia - byt traktowany jako wspdlne dziedzictwo kulturowe i objety byt
jednolita ochrong prawng””. Dodatkowo opr6cz wymienionych instytucji NIK
zweryfikowata tez dziatalno§¢ MEiN™ w zakresie popularyzacji wiedzy o historii,
kulturze, jezyku i o tradycjach religijnych mniejszosci. Rowniez i w tym przy-
padku, zdaniem oceniajacych, prowadzona dzialalno$¢ przebiegata w sposéb
prawidtowy”. Tym samym wydaje si¢ zasadne postawienie tezy, ze Rzeczpo-
spolita Polska zapewnia bezpieczenstwo kulturowe obywatelom nalezacym do
mniejszosci narodowych i etnicznych.
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Zestawienie przyznanych przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji srod-
kow na realizacje w 2020 r. zadat majgcych na celu ochrong, zachowanie i rozwdj
tozsamosci kulturowej mniejszosci narodowych i etnicznych oraz zachowanie i roz-
woj jezyka regionalnego — zatwierdzone w dniu 16 grudnia 2019 r., http://mniej-
szosci.narodowe.mswia.gov.pl/mne/dotacje/2020/11110,Zestawienie-przyznany
ch-przez-Ministra-Spraw-Wewnetrznych-i- Administracji-srodko.html [odczyt:
28.11.2022].

Streszczenie: Celem opracowania jest charakterystyka bezpieczetistwa kulturowego mniejszosci
narodowych i etnicznych w Polsce ze szczegolnym uwzglednieniem dziatan prowadzonych przez
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa
Narodowego. Wsrod organow i instytucji zobowigzanych do stworzenia odpowiednich warunkéw
niezbednych do zaspokojenia potrzeb kulturowych mniejszosci najistotniejszg role odgrywajg
Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowe-
go. Odwolujgc sie do wynikow kontroli przeprowadzonej przez Najwyzszqg Izbe Kontroli, mozna
stwierdzic, ze oba organy wykonujg swoje obowigzki w tym zakresie w sposéb prawidtowy.
Uznad trzeba, ze Rzeczpospolita Polska zapewnia bezpieczeristwo kulturowe obywatelom nale-
zgcym do mniejszosci narodowych i etnicznych.

Stowa kluczowe: mniejszoéci narodowe i etniczne, bezpieczenstwo kulturowe, organy ad-
ministracji publiczne;.

Cultural security of national and ethnic minorities
in the Third Polish Republic: An outline of the issues

Abstract: The aim of the chapter is to characterize the cultural security of national and ethnic
minorities in Poland, with particular emphasis on the activities carried out by the Ministry of
the Interior and Administration and the Ministry of Culture and National Heritage. Among
the authorities and institutions obliged to create appropriate conditions necessary to meet the
cultural needs of minorities, the most important role is played by the Minister of the Interior
and Administration and the Minister of Culture and National Heritage. Referring to the results
of the audit carried out by the Supreme Audit Office, it can be stated that both bodies perform
their duties in this area in a correct manner. It must be recognized that the Republic of Poland
provides cultural security to citizens belonging to national and ethnic minorities.

Keywords: national and ethnic minorities, cultural security, public administration bodies.
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ANEKS

Wybrana dzialalnos¢ MSWiA oraz MKiDN w zakresie zapewnienia
bezpieczenstwa kulturowego mniejszosci narodowych i etnicznych

Tabela 1. Wybrane formy wsparcia finansowego udzielanego przez MSWiA

Mniejszos¢
narodowa/ Nazwa projektu Whioskodawca
etniczna
»Festiwal Muzyki Mlodej Bialorusi . . . .
BASowiszcza 2018” Biaforuskie Zrzeszenie Studentow
V1 Piknik z Biatorusem” Stowarzyszenie Nasza Szkota
~Wieczorki biatoruskie w Bialowiezy” Biatowieski Osrodek Kultury
»Dotacja celowa na wydanie ksigzki o robo- |,. . .
Czym tytule Iwan Kraskowski 1880 - 1955” Biaforuskie Towarzystwo Historyczne
Biatorusini - : o
»Spowodowanie nadawania audycji radio-
wych w jezyku biatoruskim dla mniejszoéci|Centrum Edukacji Obywatelskiej Polska
bialoruskiej zamieszkujacej Bialystok i Biato- |- Bialorus
stocczyzne w 2020 roku”
»~Wydanie rocznika literackiego i biaforuso- Biatoruskie Stowarzyszenie Literackie
znawczego Termopile nr 24 (w jezyku BIALOWIEZA
biatoruskim)”
»Dziatalno$¢ Osrodka Kultury Czeskiej Klub Stowarzvszenie Czechow w Polsce
Czeski w Zelowie na rok 2018” ¥
~Warsztaty integracyjno-szkoleniowe .
Zelowskich Dzwonkow zakonczone trasg Parafia Ewangelicko-Reformowana
k » w Zelowie
oncertowa
' ,IX Przeglad Bajki Czeskief” Parafia Ewangelicko-Reformowana
Czesi w Zelowie
N i Parafia Ewangelicko-Reformowana
»Zabawy jezykiem czeskim w Zelowie
§Potaqa podmiotowa na dz1a1alngsc biezaca Stowarzyszenie Czechow w Polsce
owarzyszenia Czechéw w Polsce
»XVII Festiwal Teatrzykow Przedszkolnych | Parafia Ewangelicko-Reformowana
Mali - Wigkszym w Zelowie
»Karaimska kapsuta czasu drogy d)(’) zacho- Zwigzek Karaiméw Polskich
wania jezyka i kultury karaimskiej
Ef)’lllét;)l’lkac]a kalendarza karaimskiego na rok Zwiazek Karaiméw Polskich
o »Publikacja czasopism kayaimg)l)(ich: Awazy- Zwiazek Karaiméw Polskich
Karaimi myz oraz Almanach Karaimski
»Karaimskie warsztaty edukacyjno-integra- Fundacja Karaimskie Dziedzictwo
cyjne na Litwie
,,Karairr’l’skie serwisy internetowe i archiwa Zwigzek Karaiméw Polskich
cyfrowe
»Dzialalno$¢ podstawowa” Zwigzek Karaimoéw Polskich
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Mniejszos¢
narodowa/ Nazwa projektu Whnioskodawca
etniczna
»Koncert Zaduszkowy VELINES” Stowarzyszenie Litwinow w Polsce
»Uroczysty koncert z okazji owigta sw. Ka- |y youckie Towarzystwo $w. Kazimierza
zimierza — patrona Litwy w Sejnach w 2018 Seinach
roku” w Sejnac
»Zakup elementow stroju narodowego — ka- . iy
Litwini ftanow dla Zespotu Tanecznego Vycial® Dom Kultury Litewskiej
~Wydanie 24 numerow dwutygodnika Asura”|Stowarzyszenie Litwinow w Polsce
»Dzialalno$¢ biezaca Litewskiego Towarzy- |Litewskie Towarzystwo $w. Kazimierza
stwa $w. Kazimierza w Sejnach w 2020 roku” |w Sejnach
VI Przeglad litewskich choréw koscielnych |Litewskie Towarzystwo $w. Kazimierza
w Zegarach (gm. Sejny) w 2020 r” w Sejnach
%Opracowanie i druk publikacji ksiazkowej Eemkowski Zesp6t Pieéni i Tafica
apomniane obrazy. Lemkowszczyzna w foto- KYCZERA”
grafiach Iwana Masleja z lat 1923 1 1938” »
»Lemkowska telewizja internetowa - LEM- Stowarzvszenie Lemko Tower
KO TV” ¥
»Muzyka lemkowska - wigcej niz folk” Stowarlzyszenle RUSKA BURSA
. w Gorlicach
Lemkowie - — - : T 1o
»Dzialalno$¢ artystyczna Lemkowskiego Lemkowski Zespot Piesni i Tanca
Zespotu Pieéni i Tanca Kyczera” ~KYCZERA?
~Lemkowskie radio LEM.fm wraz z porta-  |Stowarzyszenie RUSKA BURSA
lem informacyjnym lem.fm” w Gorlicach
»Dzialalno$¢ Lemkowskiego Zespotu Piesni
i Tanca Lastiwoczka i Dzieciecego Zespolu  |Stowarzyszenie Lemkow
Lastiwczata”
,Dziatalno§¢ Zespotu Spiewaczego Warmia | Stowarzyszenie Mniejszoéci Niemieckiej
-2018” »Warmia” w Lidzbarku Warminskim
»Realizacja niemieckojezycznej audycji TV | Zwigzek Niemieckich Stowarzyszen Spo-
Schlesien Journal” teczno-Kulturalnych w Polsce
»Szkolenie moderatoréw wéréd mlodych | Towarzystwo Spoleczno-Kulturalne Niem-
Niemc cztonkéw Mniejszosci Niemieckiej” cow na Slasku Opolskim
i
Y ) . 1. |Olsztyfiskie Stowarzyszenie Mniejszo$ci
»Tamte lata, tamci ludzie — wydanie ksigzki A
Niemieckiej
»Realizacja niemieckojezycznych audycji Towarzystwo Spoleczno-Kulturalne Niem-
radiowych” cow Wojewddztwa Slaskiego w Raciborzu
,,Ar’c}.uwlzaga id O,,k umentacja historii mniej- Dom Wspdlpracy Polsko-Niemieckiej
szo$ci niemieckiej
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Mniejszo$¢
narodowa/ Nazwa projektu Whioskodawca
etniczna
»Wydanie polskiego przekladu powieScl Rany| o iaiskie Towarzystwo Kulturalne
Armenii Chaczatura Abowiana ¥
»Edukacja dzieci i mlodziezy i prowadzenie Towarzvstwo Ormian Polskich TO
biblioteki” Y
»Dzient Ormianski” Fundacja ARMENIAN FOUNDATION
Ormianie »Publikacia pt. Archidiecezja bvowska Fundacja Kultury i Dziedzictwa Ormian
obrzgdku ormiariskokatolickiego w latach PolskiclJ1 Y
1902-1938 -1 etap”
»Prowadzenie sobotniej szkotki jezyka i kul- Fundacia ARMENIAN FOUNDATION
tury ormianskiej” )
Swiat Polskich Ormian” Folirrﬁzga Kultury i Dziedzictwa Polskich
»Integracyjne zajecia artystyczne” Krolewska Fundacja Roméw
»Adaptacja pomieszczen przyziemia na Ar-
chiwum RIH, dodatkowe sale wystawiennicze Stowarzvszenic Roméw w Polsce
oraz pomieszczenia socjalne - kontynuacja 4
zadania”
,,Mic;dzyn:ar(,),dowy Dzieri Pamigci o Zagla- Stowarzyszenie Romow w Polsce
Romowie dzie Romow
»Dzialalno$¢ romskiego zespotu dzieciecego |Towarzystwo Krzewienia Kultury i Tradycji
ROMANI SZATRICA” Romskiej KALE JAKHA
~Wydawanie kwartalnika spofeczno-kultural- Stowarzvszenie Roméw w Polsce
nego Dialog Pheniben” Y
Lekcje tradycji 2020” }S{[grvr\igrv?’fszenie »Kultury i Edukacji
»Obchody rosyjskiego tradycyjnego ludowe- |g 1. /v c/enie WSPOLNOTA ROSYJSKA
go $wieta Maslenica
,Publikacja ksigzkowa Sladami Rosjan w Pol- Stowarzyszenie RUSSKI] DOM
sce (dwujezyczna) Cz. 7” 4
»Weekendy z Rosyjskim — Klub mitosnikoéw Stowarzyszenie RUSSKI] DOM
Rosjanie jezyka rosyjskiego i kultury rosyjskiej” ¥
»Bal Russkaja zima” Stowarzyszenie RUSSKI] DOM
,Obstuga finansowo-ksiegowa dotyczaca i
dziatalnosci Stowarzyszenia Wspélnota Stowarzyszenie WSPOLNOTA ROSYJSKA
Rosyjska”
»Dzialalnos¢ zespotu wokalnego RODNIK”  |Stowarzyszenie RUSSKI] DOM
»Dziatalnos¢ Centrum Kultury Stowackiej Towarzvstwo Stowakéw w Polsce
w Nowej Bialej” ¥
»Almanach Stowacy w Polsce” Towarzystwo Stowakéw w Polsce
»Dziatalno$¢ zespotow i orkiestr detych Towa- Towarzvstwo Stowakéw w Polsce
Stowacy rzystwa Stowakow w Polsce” ¥

,Wydawanie czasopisma Zivot”

Towarzystwo Stowakéw w Polsce

»Budowa Domu Kultury Stowackiej w Ja-
blonce Orawskiej — II etap”

Towarzystwo Stowakow w Polsce

»XXVII Dni Kultury Stowackiej
w Malopolsce”

Towarzystwo Stowakow w Polsce
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Mniejszo$¢
narodowa/ Nazwa projektu Whnioskodawca
etniczna

,Wydanie albumu Tatarzy w stuzbie Polsce  |Muzutmanski Zwigzek Religijny w Rzeczy-
1918-2018” pospolitej Polskiej
»Rozspiewajmy Tatarow — kunszt tatarskiej |Fundacja Tatarskie Towarzystwo
piesni” Kulturalne
»Bunczuk tanczy, $piewa, gra... i tak juz od |Fundacja Tatarskie Towarzystwo
20lat..” Kulturalne

Tatarzy : .
»SABANTU]J - TATARSKA SZTUKA Fundacja Tatarskie Towarzystwo
TURNIEJOWA” Kulturalne
’V’nglg;g srgwanle dziatalnosci biezgce ZTRP Zwigzek Tataréw Rzeczypospolitej Polskiej
»Kwartalnik kulturalno - spoleczny Przeglgd | Muzutmanski Zwiazek Religijny w Rzeczy-
Tatarski pospolitej Polskiej
»Na pomoc nauczycielowi”i szkole: Ukrainski Fundacja PROSVITA
portal oswiatowy w Polsce
ﬁiﬂi&iﬁi}%ﬁﬁ? wjezyku ukrairiskim Zwigzek Ukraincow Podlasia
,XI Festiwal Kultury Ukrainskiej w Gérowie |Srodkowo-Europejskie Centrum Szkolenia
Itawieckim EKOEOMYJA” Mlodziezy

s Towarzystwo Mito$nikow Skansenu Kul-

Ukraificy »Impreza folklorystyc;z na XXIIl Jarmark tury Materialnej Chelmszczyzny i Podlasia

Holeriski - Hola 2029 .
w Holi
»Docieplenie szybu windowego wraz z mon-
tazem dZwigu osobowego i robotami towa- | Zwiazek Ukraincéw w Polsce
rzyszacymi w patio”
»Podlaska ukrainska konferencja naukowa” SthvIvjegzOy\sAz,%me: PODLASKTINSTYTUT
,Cykl koncertow w Klubie Babel” Towarzystwo Spoteczno-Kulturalne Zydow
w Polsce

sWydawanie czasopisma Midrasz (dwumie- o
siecznik) w 2018 roku” Stowarzyszenie Midrasz
Opracowanie i wyprodukowanie gry planszo-
wej do nauki jezyka hebrajskiego 1 podstaw|Fundacja im. prof. Mojzesza Schorra
$wiat Zydowskich Parpar”

Zydzi . . » Zwigzek Gmin Wyznaniowych Zydow-

Y »Portal internetowy jewish.org.pl skicf(l W RP Y Wy 2y
»Dofinansowanie prz,}’fgotowania koncepcji Stowarzyszenie Chér Zydowski Clil
sezonu artystycznego
,Cykl spotkan, warsztatow i wykladow po-
$wieconych kulturze jidysz w ramach .

XVII edycji Festiwalu Kultury Zydowskiej Fundacja SHALOM
Warszawa Singera’

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Programy integracji spolecznosci romskiej, https://www.gov.pl/
web/mniejszosci-narodowe-i-etniczne/programy-integracji-spolecznosci-romskiej [odczyt: 21.11.2022].
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Tabela 2. Dzialania na rzecz zapewniania bezpieczenstwa kulturowego mniej-
szo$ci narodowych i etnicznych, dofinansowane przez MKiDN

Lp. Dofinansowana dzialalnos¢
1 |,Prowadzenie prac konserwacyjnych i rekonstrukcyjnych w cerkwiach prawostawnych
i greckokatolickich”
2 |, Konserwacja zbiordw i ich uzupelnianie w Muzeum Ikon w Supraslu”
3 |,Budowa bazy danych kolekgji fotografii i archiwaliow dotyczacych loséw Zydéw w czasie Holokau-
stu, pozostajacych w zbiorach Zydowskiego Instytutu Historycznego”
4 |, Wsparcie Fundacji Shalom w utworzeniu serwisu internetowego «Swiat kultury i jezyka Jidysz - hi-
storia i wspolczesno$é»”
5 |, Wspdlorganizacja Festiwalu Kultury Zydowskiej «Warszawa Singera»”
6 |.Wsparcie finansowe Lemkowskiego Zespotu Piesni i Tanca «Kyczera» w organizacji Miedzynarodo-
wego Festiwalu Folklorystycznego Mniejszo$ci Narodowych i Etnicznych «Swiat pod Kyczerg»”
7 |, Wspdlorganizacja i wspStprowadzenie Muzeum Historii Zydow Polskich POLIN i Teatru Zydow-
skiego im. Estery Racheli i Idy Kaminskich w Warszawie”
8 |,Organizacja stalej wystawy «Dziedzictwo Kreséw» w Muzeum Kresow w Lubaczowie, dokumentuja-
cej wspolistnienie Polakow, Zydow, Ukraincow i Niemcow”
9 |, Utworzenie stalej ekspozycji dotyczacej historii i kultury Roméw w Polsce”
10 |,,Przygotowanie stalej wystawy w Muzeum Narodowym Ziemi Przemyskiej pt. «Opowies$¢ o Zydach
Przemyskich»”
11 |, Wsparcie finansowe Muzeum Kultury Lemkowskiej w Zyndranowe;j”
12 | ,Wspétfinansowanie Oérodka «Pogranicze - sztuk, kultur, narodéw» w Sejnach”
13 |, Wspéltfinansowanie konserwacji Cmentarza Zydowskiego przy ul. Okopowej 49/51 w Warszawie”
14 |,,Powotanie Muzeum Getta Warszawskiego”
15 |, Wspélprowadzenie Muzeum Polakéw Ratujgcych Zydéw podczas 1T Wojny Swiatowej im. Rodziny
Ulmoéw w Markowej”
16 |,,Udzielanie dotacji podmiotowych i celowych dla instytucji prowadzonym, badz wspélprowadzonym
przez Ministerstwo, ktorych dzialalno$¢ obejmuje dbanie o pamig¢, kulture i dziedzictwo narodu
zydowskiego”

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: T. Browarek, op. cit., s. 505, 506; Muzeum Kultury Lemkow-
skiej, https://www.zyndranowa.org/ [odczyt: 29.07.2022]; Ministerstwo Kultury o wsparciu dla mniejszo-
sci narodowych, https://dzieje.pl/kultura-i-sztuka/ministerstwo-kultury-o-wsparciu-dla-mniejszosci-
narodowych, [odczyt: 31.07.2022]; Dziatania MKiDN w obszarze stosunkéw polsko-zydowskich, http://
mkidn.gov.pl/pages/posts/dzialania-mkidn-w-obszarze-stosunkow-polsko-zydowskich-8112.php [od-
czyt: 29.07.2022].
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4.

Przedawnienie zobowiazania podatkowego w zakresie
podatku od nieruchomosci -
decyzja ustalajaca a decyzja okreslajaca

Wprowadzenie

Zobowigzanie podatkowe w zakresie podatku od nieruchomosci powstaje
na dwa sposoby, w zaleznosci od podmiotu wtadajacego dang nieruchomoscia.
Zobowigzanie podatkowe w stosunku do 0s6b fizycznych co do zasady powstaje
na mocy aktu administracyjnego - konstytutywnej decyzji ustalajacej. W tym
przypadku wydanie decyzji jest konieczne do przeksztalcenia obowigzku podat-
kowego w zobowigzanie podatkowe. Takie decyzje majg charakter prawotwor-
czy i wywoluja skutek na przysztos¢ (ex nunc), czyli od momentu ich dorecze-
nia. Natomiast w stosunku do os6b prawnych, jednostek organizacyjnych oraz
spolek niemajacych osobowosci prawnej, jednostek organizacyjnych Krajowego
Osrodka Wsparcia Rolnictwa, a takze jednostek organizacyjnych Panstwowego
Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe zobowigzanie podatkowe w zakresie
podatku od nieruchomosci powstaje z mocy prawa (ex lege), bez potrzeby wyda-
wania konstytutywnej decyzji ustalajacej przez organy podatkowe. Zobowigzanie
ex lege powstaje tez w stosunku do oséb fizycznych bedacych wspotwlascicielami
przedmiotu opodatkowania z osobami prawnymi (zob. art. 6 ust. 11 Ustawy
z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych®, dalej: u.p.o.l.).
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Powstanie zobowigzania podatkowego z mocy prawa nastepuje samoistnie
z chwilg zaistnienia zdarzenia okreslonego w ustawie materialnego prawa po-
datkowego, ktérym w przypadku podatku od nieruchomosci jest samo posia-
danie nieruchomosci. Zobowigzanie podatkowe w takim przypadku powstaje
bez wzgledu na wole podatnika oraz bez jakiegokolwiek dzialania organéw po-
datkowych, w tym bez wydawania decyzji podatkowej. Jedynie w sytuacji, gdy
w postepowaniu podatkowym organ podatkowy stwierdzi, ze podatnik, mimo
cigzagcego na nim obowigzku, nie zaplacil w calosci lub w czgsci podatku, nie zto-
zyt deklaracji albo ze wysokos$¢ zobowigzania podatkowego jest inna niz wykaza-
na w deklaracji, albo powstalego zobowigzania nie wykazano, organ podatkowy
wydaje decyzje, w ktorej okresla wysokos¢ zobowigzania podatkowego. Decyzja
okreslajaca jest to decyzja deklaratoryjna, ktéra nie tworzy zobowigzania po-
datkowego, a jedynie stwierdza fakt jego niedopelnienia w nalezytej wysokosci
i istnienie wynikajacych z tego zaleglosci podatkowej, tym samym wywoluje ona
skutki z mocg wsteczng (ex tunc), czyli od chwili powstania zobowigzania po-
datkowego. Przykladowo — w przypadku decyzji okreslajacej odsetki za zwloke
sg naliczane od daty, w ktorej powstala pierwotna zaleglo$¢ podatkowa, a nie od
daty doreczenia decyzji.

Celem niniejszej pracy jest okreslenie réznic w zakresie przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego w przypadku decyzji ustalajacych oraz decyzji okresla-
jacych. Zagadnienie to wymaga analizy, gdyz przysparza probleméw organom
podatkowym, zwlaszcza w przypadku malych gmin. Brak rozréznienia decyzji
ustalajacej i decyzji okreslajacej moze prowadzi¢ do wszczynania przez orga-
ny podatkowe bezpodstawnych postepowan egzekucyjnych w odniesieniu do
przedawnionych zobowigzan podatkowych, co z kolei wigza¢ si¢ bedzie z odpo-
wiedzialnos$cig odszkodowawczg takich organéw, a w niektdrych przypadkach
z odpowiedzialno$ci karng funkcjonariuszy publicznych pracujacych w takich
organach.

Konstrukcja podatku od nieruchomosci

Podatek od nieruchomosci zostal unormowany Ustawg z dnia 12 stycznia
1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, ktéra reguluje takze podatek od $rod-
kow transportowych, oplate targows, oplate miejscowa, oplate uzdrowiskows,
optate reklamowg, oplate od posiadania pséw". Juz z samego tylko wyliczenia
wynika, ze o ,lokalnosci” tych §wiadczen decydujg jedynie wzgledy formalne,
tzn. uregulowane sg one w u.p.o.l. Podatki i optaty lokalne w takim ujgciu sg

* Art. Tupol.
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konstrukcja niedostosowang do aktualnego systemu finanséw samorzadowych,
a zwlaszcza systemu dochodéw budzetéw gmin®. W doktrynie prawa podatko-
wego stusznie wyrazono poglad, ze taka regulacja jest anachronizmem, ktore-
go utrzymywanie w systemie finanséw samorzagdowych nie ma uzasadnienia
i przyczynia si¢ jedynie do niepotrzebnego, mylacego komplikowania systemu®.
~,Obowigzywanie komentowanej ustawy o podatkach i optatach lokalnych moze
blednie sugerowac, ze sg to jedyne «gminne» zrodta dochodéow. Wydaje sig, ze
uregulowanie w komentowanej ustawie tylko niektdrych §wiadczen z grupy po-
datkow i optat samorzadowych niczemu nie stuzy, a jedynie «gmatwa» niepo-
trzebnie system”. Zgodzic si¢ nalezy, ze regulacje prawng podatkéw lokalnych
powinien zastapi¢ catosciowy akt obejmujacy wszystkie podatki komunalne, co
pozwolitoby na stworzenie autentycznego systemu podatkéw komunalnych.
Podatek od nieruchomosci zostal uregulowany w rozdz. 2 u.p.o.l. Pojecie
»nhieruchomosci” nie zostalo zdefiniowane w przepisach u.p.o.l. Jednakze nie
mozna mie¢ watpliwosci, ze ustawodawca mial na uwadze juz istniejaca definicje
tego pojecia, zawartg w czesci ogolnej Kodeksu cywilnego®. Wniosek ten pozo-
staje w zgodnosci z zasadg jednolitosci systemu prawnego, ktéra zaktada postu-
giwanie sie w przepisach pojeciami o takiej samej tresci’. Pojecie ,,nieruchomo-
$ci” zostalo zdefiniowane w art. 46 k.c., ktory stanowi, ze nieruchomosciami sg
czedci powierzchni ziemskiej stanowiace odrebny przedmiot wlasnosci (grunty),
jak réwniez budynki trwale z gruntami zwigzane lub cz¢$¢ takich budynkow,
jezeli na mocy przepiséw szczegdlnych stanowig odrebny od gruntu przedmiot
wlasnosci. Nalezy jednak podkresli¢, ze nieruchomos¢ opisana w art. 46 k.c. nie
jest tozsama calkowicie z przedmiotem podatku od nieruchomosci. Przedmiot
podatku obejmuje réwniez ,,obiekty budowlane”, ktére nie musza by¢ ,,nierucho-
mosciami” w rozumieniu art. 46 k.c." Pojecie obiektu budowlanego nalezy ro-
zumie¢ zgodnie z jego definicjg zawartg w prawie budowlanym'. ,, Kazdy obiekt
budowlany (z wyjatkiem obiektéw matej architektury) podlega opodatkowaniu
podatkiem od nieruchomosci nawet wéwczas, gdy nie stanowi nieruchomosci

L. Etel, Podatki od nieruchomosci 2009, C.H.Beck, Warszawa 2009, art. 1, nb. 1.

S Ibidem.

7 Ibidem.

® Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740 (dalej jako k.c.).

? Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 27.02.1992 r., sygn. SA/Po 1346/91, LEX
nr 60677.

R, Dowgier, L. Etel, G. Liszewski, B. Pahl, Podatki i optaty lokalne. Komentarz, Wolters Kluwer, War-
szawa 2021, art. 2, nb. 1.

' Art. 3 pkt 1 Ustawy z dnia 7 lipca 1994 . - Prawo budowlane, tj. Dz.U. z 2021 r., poz. 2351.
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ani tez jej czesci skladowej. Stad tez postugiwanie si¢ pojeciem nieruchomo-
$ci przy okreslaniu przedmiotu podatku jest malo precyzyjne. W istocie rzeczy
przedmiotem podatku sg budynki, budowle i grunty, bez wzgledu na to, czy
stanowig nieruchomo$¢ w rozumieniu art. 46 k.c”'”.

Okreslajac zakres przedmiotowy podatku od nieruchomosci, wskaza¢ nale-
zy, ze opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci podlegaja nastepujace nie-
ruchomosci lub obiekty budowlane: 1) grunty; 2) budynki lub ich czgsci; 3) bu-
dowle lub ich czeéci zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej".
Bardzo problematyczna jest definicja budowli na gruncie ustawy o podatkach
i optatach lokalnych. Mianowicie art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. jako budowle okre-
$la ,,obiekt budowlany w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego niebedacy
budynkiem lub obiektem matej architektury, a takze urzadzenie budowlane
w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego zwigzane z obiektem budowla-
nym, ktore zapewnia mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przezna-
czeniem”. Kwestig tej definicji zajmowal si¢ Trybunat Konstytucyjny w wyro-
ku z 13 wrze$nia 2011 r.", gdzie postulowal wprowadzenie autonomicznych
definicji termindw ,,budowla” i ,urzadzenie budowlane” na gruncie u.p.o.l,
poniewaz otwarte definicje dopuszczalne w prawie budowlanym nie moga
by¢ stosowane wprost w obszarze prawa daninowego ,,ze wzgledu na zakaz
wyktadni per analogiam na niekorzys¢ podatnika”. Natomiast w wystapieniu
sygnalizacyjnym z 15 grudnia 2020 r."” Trybunat stwierdzit, ze niezbedne jest
»odwolanie si¢ do przepiséw prawa budowlanego, ktére réwniez nie pozwalajg
na precyzyjne ustalenie — dla celow podatkowych - czy dany obiekt podlega
opodatkowaniu jako budowla, czy tez nie”. Zdaniem Trybunalu odwotanie
do - szeroko rozumianych - ,przepiséw prawa budowlanego” nie pozwala
na zrekonstruowanie przedmiotu opodatkowania wylacznie na podstawie
u.p.o.l., a wskazany przepis definicyjny budzi istotne watpliwosci z punktu
widzenia zasad zaufania obywatela do panstwa, bezpieczenstwa prawnego oraz
okreslonos$ci prawa, wywodzonych z art. 2 Konstytucji RP. Nalezy przy tym
wskazac, ze zasada okreslono$ci prawa ma szczegélne znacznie w sferze prawa
podatkowego. Spotka Zaktady Ttuszczowe ,, Kruszwica” SA w skardze konsty-
tucyjnej z 25 wrzesnia 2020 r. zarzucila niekonstytucyjnos¢ kilku przepiséw
dotyczacych opodatkowania podatkiem od nieruchomosci obiektéw budow-
lanych kwalifikowanych jako budowle. Wskazata tam m.in. na niezgodnos¢

2R, Dowgier, L. Etel, G. Liszewski, B. Pahl, op. cit., art. 2, nb. 1.
" Art. 2 ust. 1 wp.ol.

14 Sygn. P 33/09.

" Sygn. § 3/20; OTK ZU A/2020, poz. 73.
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analizowanej definicji m.in. z zasadg wylacznosci ustawy w prawie podatko-
wym okreslong w art. 84 Konstytucji oraz zasada szczegdlnej okreslonosci
przepiséw podatkowych wywodzona z art. 217 Konstytucji. Trybunat zdecy-
dowat o nadaniu dalszego biegu tej skardze wlasnie w odniesieniu do zarzutu
niezgodnosci art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. z ustawg zasadnicza'®. Mozna zatem
przyjac, ze niezaleznie od ostatecznego rozstrzygniecia we wskazanej sprawie
w najblizszym czasie przepisy definicyjne dotyczace konstrukeji podatku od
nieruchomosci najpewniej ulegng zmianie.

Opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci nie podlegajg uzytki rolne lub
lasy, z wyjatkiem zajetych na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, a takze —
na zasadzie wzajemnosci — nieruchomosci bedgce wlasnoscig panstw obcych
lub organizacji migdzynarodowych albo przekazane im w uzytkowanie wie-
czyste, przeznaczone na siedziby przedstawicielstw dyplomatycznych, urzedow
konsularnych i innych misji korzystajacych z przywilejéw i immunitetéw na
mocy ustaw, umow lub zwyczajow miedzynarodowych; grunty pod wodami po-
wierzchniowymi ptynacymi, z wyjatkiem gruntéw pod wodami jezior lub zbior-
nikéw sztucznych; grunty pod morskimi wodami wewnetrznymi; nieruchomosci
lub ich czgsci zajete na potrzeby organéw jednostek samorzadu terytorialnego,
w tym urzeddéw gmin, starostw powiatowych, urzedow zwigzkéw metropolital-
nych i urzedéw marszatkowskich; grunty zajete pod pasy drogowe drég publicz-
nych w rozumieniu przepiséw o drogach publicznych oraz zlokalizowane w nich
budowle - z wyjatkiem zwigzanych z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej
innej niz utrzymanie drég publicznych lub eksploatacja autostrad platnych;
nieruchomosci stanowigce wlasnos¢ Skarbu Panstwa, ktére wchodza w sktad
Zasobu Nieruchomosci, o ktérym mowa w ustawie z dnia 20 lipca 2017 r.
o Krajowym Zasobie Nieruchomosci (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1961 ze zm.)"".

Podatnikami podatku od nieruchomosci mogg by¢ wszystkie podmioty, nie-
zaleznie od ich statusu prawnego, a wiec: osoby fizyczne, osoby prawne oraz
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, jesli maja okreslo-
ny w art. 2 ust. 1-5 w.p.o.l. tytul prawny do korzystania z nieruchomosci albo
obiektow budowlanych lub nawet nie posiadaja tytulu prawnego. W praktyce
osoba podatnika podatku od nieruchomosci jest ustalana przez organ podat-
kowy, ktérym na mocy art. 1c u.p.o.l. jest wéjt, burmistrz lub prezydent miasta,
na podstawie danych zawartych w deklaracjach, do ktorych sktadania sg zo-
bowigzane osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci

% Postanowienie TK z 19 stycznia 2021 r., sygn. Ts 138/20. W momencie kierowania niniejszej pracy
do druku TK nie wydat jeszcze wyroku w tej sprawie.

7 Art. 2 ust. 2-4 w.p.ol.
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prawnej lub na podstawie informacji o nieruchomosci skfadanych przez osoby
fizyczne, a dopiero w sytuacji, gdy nie ma tych dokumentéw, organ podatkowy,
po przeprowadzeniu postepowania wyjasniajacego, wymierza podatek na pod-
stawie posiadanych i uzyskanych w wyniku postepowania informacji'’.

Decyzja ustalajaca a decyzja okreslajaca wymiar podatku
od nieruchomosci

Stosownie do tresci art. 6 ust. 1 ustawy obowigzek podatkowy w podatku od
nieruchomosci powstaje od pierwszego dnia miesigca nastepujacego po miesig-
cu, w ktérym powstaty okolicznosci uzasadniajgce powstanie tego obowiazku.
Okolicznosci te zostaly okreslone w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych,
zaréwno w przepisach dotyczacych podmiotow, jak i przedmiotéw opodatko-
wania. Mogga by¢ to zdarzenia o charakterze faktycznym (np. objecie posiadania
nieruchomo$ci Skarbu Panistwa), jak i prawnym (nabycie prawa wlasnosci)".
Zgodnie z art. 6 ust. 4 u.p.o.l. obowigzek podatkowy w podatku od nieruchomo-
$ci wygasa z uptywem miesigca, w ktérym ustaly okolicznosci uzasadniajace ten
obowigzek. Ustawodawca wskazuje wigc na sytuacje odnoszace si¢ do zdarzen
faktycznych i prawnych przeciwnych do okolicznosci uzasadniajacych powsta-
nie obowigzku podatkowego w danym podatku (np. sprzedazy nieruchomosci
lub obiektu budowlanego badz prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci,
wygasniecia dzierzawy gruntu bedacego wlasnoscig gminy)®. Przyktadowo, jesli
osoba fizyczna sprzedaje nieruchomos¢, obojetnie ktérego dnia danego miesigca,
to obowigzek podatkowy w stosunku do tej osoby wygasa z kornicem ostatniego
dnia tegoz miesigca®'.

Powstanie lub wygasniecie obowigzku podatkowego w omawianym podatku
w ciaggu roku podatkowego powoduje, iz podatek za ten rok ustala si¢ proporcjo-
nalnie do liczby miesiecy, w ktérych istniat obowigzek podatkowy, na co wska-
zuje przepis art. 6 ust. 5 u.p.o.l. ,Oznacza to, ze jezeli sprzedaz nieruchomosci
nastgpi 1 sierpnia (lub w innym dniu tego miesigca) okreslonego roku, sprzeda-
jacy bedzie musial zaptaci¢ podatek od nieruchomosci za 8 miesigcy (jesli byt
wlascicielem tej nieruchomosci od poczatku roku), kupujacy za$ za 4 miesiace

(jesli bedzie whascicielem tej nieruchomosci do konica roku)”*.

"R Dowgier, L. Etel, G. Liszewski, B. Pahl, op. cit., art. 3, nb. 1.
Y. Etel, op. cit., art. 6, nb. 1.
* R. Dowgier, L. Etel, G. Liszewski, B. Pahl, op. cit., art. 6, nb. 9.
2 .

Ibidem.
* Ibidem.
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Ustawodawca wprowadza obowigzek ztozenia odpowiednio informacji o nie-
ruchomosciach i obiektach budowlanych, ktéry obejmuje osoby fizyczne, lub
deklaracji na podatek od nieruchomosci, odnoszacy sie do 0sob prawnych oraz
ulomnych o0séb prawnych. W przypadku, gdy przedmiot opodatkowania po-
zostaje we wspolwlasnosci lub we wspolposiadaniu oséb fizycznych oraz oséb
prawnych lub jednostek organizacyjnych bez osobowosci prawnej, stosownie do
art. 6 ust. 11 u.p.o.l. osoby fizyczne oplacaja podatek na zasadach obowiazuja-
cych osoby prawne, a wigc wykazuja podatek w zlozonej deklaracji.

W podatku od nieruchomosci wprowadzono dwa sposoby powstawania
zobowiazan podatkowych, tj. zaréwno z mocy decyzji ustalajacej wysokos¢
zobowigzania podatkowego, jak i z mocy samego prawa. Sposéb powstania
zobowigzan podatkowych wiaze ustawodawca z obowigzkami nalozonymi na
poszczegdlne podmioty. Jezeli podatnikami sg osoby fizyczne, zobowigzanie
podatkowe powstaje z mocy decyzji ustalajacej to zobowigzanie, czyli zgodnie
zart. 21 § 1 pkt 2 u.p.ol, na co wskazuje przepis art. 6 ust. 7 u.p.o.l. Stosownie do
tej regulacji podatek od nieruchomosci na rok podatkowy od 0séb fizycznych,
z zastrzezeniem art. 6 ust. 11 u.p.o.l, ustala w drodze decyzji organ podatkowy
wlasciwy ze wzgledu na miejsce potozenia przedmiotéw opodatkowania. Po-
datek ten ustala si¢ na kazdy rok podatkowy, a wiec organ podatkowy wydaje
w kazdym roku decyzje ustalajacg wysoko$¢ zobowigzania podatkowego. Po-
datek jest platny w ratach proporcjonalnych do czasu trwania obowiazku po-
datkowego, w terminach do: 15 marca, 15 maja, 15 wrzesnia i 15 listopada roku
podatkowego.

Wyjatek w tym zakresie przewidziano w przepisie art. 6 ust. 11 u.p.o.l., mia-
nowicie w sytuacji, w ktorej osoby fizyczne optacaja podatek na zasadach obo-
wigzujacych osoby prawne, to realizacja zobowigzania podatkowego nastgpuje
z mocy samego prawa. Jak wskazuje si¢ w piSmiennictwie, zasadniczo jednak
w stosunku do 0s6b fizycznych bedacych podatnikami zobowigzanie powstaje
z dniem doreczenia decyzji ustalajacej jego wysokos¢”. W podatku od nierucho-
mosci wprowadzono taki sposdb zaplaty podatku, w ktérym okreslono cztery
raty proporcjonalne do czasu trwania obowigzku podatkowego, a kazda z czte-
rech rat wyznacza termin wymagalnos$ci poszczegélnych czesci — rat Swiadczenia
podatkowego™.

W stosunku do 0séb prawnych i ulomnych oséb prawnych zobowigzanie
podatkowe w przedmiocie podatku od nieruchomosci powstaje z mocy prawa.

* P Borszowski, K. Stelmaszczyk, Komentarz do ustawy o podatkach i optatach lokalnych, Wolters Klu-
wer, Warszawa 2016, art. 6, nb. 9.

** Ibidem.
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P. Borszowski wskazuje na koniecznos$¢ dopelnienia przez te podmioty szeregu
obowigzkéw. ,,Po pierwsze, ztozenie deklaracji, w terminie do 31 stycznia, na
podatek od nieruchomosci na dany rok podatkowy sporzadzonej na formularzu
wedlug ustalonego wzoru. Jezeli obowigzek podatkowy powstal po tym dniu -
w terminie 14 dni od dnia zaistnienia okolicznosci uzasadniajacych powstanie
tego obowiazku. Po drugie, obowiazek skorygowania deklaracji w razie zaist-
nienia zdarzenia, o ktérym mowa w art. 6 ust. 3 (np. zmiana sposobu wyko-
rzystywania przedmiotu opodatkowania lub jego czesci), w terminie 14 dni od
dnia zaistnienia tego zdarzenia. Po trzecie, obowigzek wplacenia podatku bez
wezwania — na rachunek wlasciwej gminy, w ratach proporcjonalnych do czasu
trwania obowigzku podatkowego, w terminie do 15 dnia kazdego miesiaca, a za
styczen do dnia 31 stycznia™”.

W zakresie podatku od nieruchomosci, w odniesieniu do 0séb fizycznych or-
gan podatkowy wydaje decyzje ustalajacg wysokos¢ podatku (decyzja ustalajaca).
Prawo do wydania takiej decyzji jest objete terminem przedawnienia, po ktérego
uplywie nie moze by¢ juz wydana. Decyzja ustalajgca ma charakter konstytu-
tywny, jej wydanie jest konieczne do przeksztalcenia obowigzku podatkowego
w zobowigzanie podatkowe. Decyzja ustalajaca ma charakter prawotwdrczy i wy-
woluje skutek na przyszlos¢ (ex nunc), czyli od momentu jej doreczenia.

W przypadku zobowigzan podatkowych, ktdre powstaja z mocy ustawy, or-
gan podatkowy moze wydac¢ decyzje okreslajacg wysokos¢ zobowigzania podat-
kowego. Nie jest to decyzja prowadzgca do powstania zobowigzania podatko-
wego i jest ona wydawana m.in. w sytuacji, gdy podatnik niewlasciwie obliczyt
wysokos$¢ podatku od nieruchomosci i stanowi ona podstawe do egzekucji na-
leznego podatku w prawidtowej wysokosci (decyzja okreslajaca). Ostateczna
decyzja musi by¢ w takim przypadku doreczona podatnikowi przed uplywem
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego i w tym wypadku nie wy-
starczy doreczenie decyzji organu podatkowego I instancji*’. W odniesieniu do
decyzji okreslajacej wskaza¢ nalezy, ze ma ona charakter deklaratoryjny oraz
wywoluje skutki z mocg wsteczng (ex tunc), czyli od chwili powstania zobowig-
zania podatkowego. Przykladowo w przypadku decyzji okreslajacej odsetki za
zwloke sg naliczane od daty, w ktdérej powstala pierwotna zaleglo$¢ podatkowa,
a nie od daty doreczenia decyzji.

Jedli zobowigzanie podatkowe powstaje w nastepstwie doreczenia decyzji
ustalajacej, to organ podatkowy dokonuje obliczenia i wymiaru podatku, i to na
organie podatkowym spoczywa obowigzek nie tylko ustalenia stanu faktycznego,

% Ibidem, nb. 13.
% Uchwata 7 sedziéw NSA z 6.10.2003 r., sygn. FPS 8/03, Legalis.
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jego subsumcji do okreslonej normy prawnej, ale takze dokonania prawidlowe;j
wykladni przepiséw prawa materialnego”. Podatnik nie ponosi zatem ryzyka
prawidlowego obliczenia podatku, jak w przypadku samoobliczenia zobowig-
zania podatkowego powstajacego z mocy prawa’. ,,Zobowigzanie podatkowe
powstaje z dniem doreczenia decyzji, ktéra tworzy nowy, konkretny stosunek
prawnopodatkowy i wywotuje skutki prawne dopiero w chwili doreczenia jej
podatnikowi. Cechg powstania zobowigzania podatkowego w drodze dorgczenia
decyzji jest konieczno§¢ dziatania organu podatkowego™.

Przedawnienie prawa do wydania decyzji ustalajacej wymiar
podatku od nieruchomosci

Przepisy Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa
(dalej: 0.p.)* - okreslajg dwa typy terminéw przedawnienia: przedawnienie
prawa do wydania decyzji ustalajacej wysoko$¢ podatku i przedawnienie zobo-
wigzania podatkowego. Przepis art. 68 § 1 o.p. stanowi, ze zobowigzanie podat-
kowe nie powstaje, jezeli decyzja ustalajaca to zobowigzanie zostala dorgczona
po uplywie 3 lat, liczac od konica roku kalendarzowego, w ktérym powstat obo-
wigzek podatkowy. Jezeli podatnik: 1) nie ztozyt deklaracji w terminie przewi-
dzianym w przepisach prawa podatkowego, 2) w ztozonej deklaracji nie ujawnit
wszystkich danych niezbednych do ustalenia wysokosci zobowigzania podat-
kowego, to zobowigzanie podatkowe nie powstaje, pod warunkiem ze decyzja
ustalajgca wysokos¢ tego zobowigzania zostala doreczona po uptywie 5 lat, liczac
od korica roku kalendarzowego, w ktérym powstat obowigzek podatkowy™.

Oznacza to, ze zobowigzania podatkowe w zakresie podatku od nieruchomo-
$ci od 0s6b fizycznych (tj. powstajace po doreczeniu decyzji ustalajacej) moga
powstac, jezeli decyzja ustalajaca zostala doreczona w okresie 3 lub 5 lat, liczac od
konca roku kalendarzowego, w ktérym powstal obowigzek podatkowy. Niedore-
czenie decyzji we wskazanym terminie skutkuje tym, ze zobowigzanie podatko-
we nie powstaje, z uwagi na przedawnienie prawa do wydania decyzji ustalajace;j.

Jak pisze A. Marianski: ,Termin przedawnienia prawa do wydania decy-
zji ustalajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego jest $cisle zwigzany ze

7 A. Marianiski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, art. 21, nb. 4.
 Ibidem.
29 ..
Ibidem.
* Tj. Dz.U. 22022 r,, poz. 2651 ze zm.
U Art. 68 §2 o.p.
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sposobem powstania zobowigzania podatkowego polegajacego na dorgczeniu
podatnikowi decyzji organu podatkowego. Dzien dor¢czenia decyzji jest dniem
powstania zobowigzania podatkowego (art. 21 § 1 pkt 2 OrdPU [o.p.]). W takim
przypadku zobowigzanie podatkowe nie powstaje, jezeli decyzja ustalajaca to
zobowigzanie zostala doreczona po 3 latach lub - w przypadkach wskazanych
wart. 68 § 2 OrdPU - po 5 latach, liczac od konca roku kalendarzowego, w kté-
rym powstal obowigzek podatkowy. W praktyce oznacza to, zZe organ podatko-
wy ma 3 lata (wyjatkowo 5) od konca roku kalendarzowego, w ktérym powstat
obowigzek podatkowy, na wydanie i doreczenie decyzji ustalajacej. Brak dore-
czenia decyzji w tym terminie powoduje, Ze prawo do wydania decyzji wygasa,
a zobowigzanie podatkowe w ogéle nie powstaje”*.

Warto takze przytoczy¢ wyrok WSA w Lublinie z 24.03.2021 r., gdzie sad
wskazal, ze dla ustalenia mozliwosci zastosowania art. 68 § 2 pkt 2 o.p. istotne
jest jedynie ustalenie, czy podatnik poinformowal organ podatkowy o wszel-
kich niezbednych danych, pozwalajacych na prawidlowe ustalenie wysokosci
zobowigzania podatkowego™. Jezeli za$ tego nie uczynil, z mocy omawianego
przepisu termin do wydania decyzji ustalajacej ulega przedtuzeniu do 5 lat. Za
wadliwg w rozumieniu art. 68 § 2 pkt 2 o.p. nalezy uzna¢ deklaracje (a nalezy do
nich informacja, o ktérej mowa w art. 6 ust. 6 u.p.o.l.), w ktérej pominieto wy-
magane dane lub zamieszczono dane nierzetelne z zakresu zwigzanego z przed-
miotem podatku, podstawa opodatkowania i ulgami. Ogdlny 3-letni termin na
wydanie decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego, przewidzia-
ny w art. 68 § 1 o.p., dotyczy wylacznie sytuacji, gdy pomiedzy podatnikiem
i organem podatkowym nie ma sporu co do okolicznosci objetych informacja
o nieruchomos$ciach i obiektach budowlanych. Informacja ta powinna zawiera¢
wszystkie te dane o budynkach, gruntach i statusie podatnika, ktére w calosci,
bez potrzeby jakichkolwiek dodatkowych ustalen i wyjasnien, moga stanowic¢
podstawe wydania decyzji z art. 21 § 1 pkt 2 o.p. Podatnik powinien zatem wy-
kaza¢ w stosownej informacji te dane, ktére umozliwig organowi podatkowemu
wydanie prawidtowej decyzji ustalajacej wysokos$¢ podatku od nieruchomosci.
Nie czynigc tego, uniemozliwia wydanie prawidlowej decyzji. Okoliczno$¢, iz
organ podatkowy moze zweryfikowaé dane wykazane przez podatnika w in-
formacji o nieruchomosciach i obiektach budowlanych, nie zwalnia podatnika
z obowiazku prawidlowego wypelnienia tej informacji. To wlasnie koniecznos¢
weryfikacji blednie wypelnionych deklaracji stanowi argument za przedtuzeniem

2 A. Mariariski (red.), op. cit., art. 68, nb. 1.
% Wyrok WSA w Lublinie z 24.03.2021 r,, sygn. I SA/Lu 491/20, Legalis.
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terminu przedawnienia do wydania decyzji ustalajacej zobowiazanie podatkowe
na podstawie art. 68 § 2 pkt 2 0.p.™

Jezeli organ podatkowy wydal decyzje ustalajaca wysokos¢ podatku od nieru-
chomosci dla osoby fizycznej przed uptywem terminu przedawnienia prawa do
jej wydania, powstale zobowigzanie podatkowe, jezeli nie zostanie zaspokojone,
tj. podatnik nie uisci naleznego podatku, moze dojs¢ do jego przedawnienia na
zasadach przewidzianych w art. 70 o.p.

Przedawnienie zobowigzania podatkowego w zakresie podatku
od nieruchomosci

Jezeli doszto do powstania zobowigzania podatkowego, zaréwno na podsta-
wie decyzji ustalajacej, jak i z mocy prawa, to ze wzgledu na uplyw czasu moze
dojs¢ do jego wygasniecia wskutek przedawnienia. Istotg przedawnienia jest
to, ze na skutek uptywu czasu zobowiazanie podatkowe wygasa z mocy prawa
i organ podatkowy nie moze skutecznie domagac¢ si¢ od podatnika jego zapta-
ty, gdyz zobowigzanie podatkowe przestaje istnie¢™. Instytucja przedawnienia
zobowigzan podatkowych - jak zauwazyt TK w wyroku z 17.07.2012 . - stuzy
réwnocze$nie realizacji dwdch istotnych wartosci konstytucyjnych - konieczno-
$ci zachowania rownowagi budzetowej oraz stabilizacji stosunkéw spolecznych
przez wygaszanie zadawnionych zobowigzan podatkowych. Przedawnienie zo-
bowiazan podatkowych, cho¢ nie jest expressis verbis uregulowane w ustawie
zasadniczej, ma w zwigzku z tym oparcie w warto$ciach konstytucyjnie chro-
nionych. Zdaniem Trybunalu zaré6wno wprowadzenie przedawnienia w pra-
wie podatkowym, jak i okreslenie terminu, w jakim ono nastapi, pozostawione
jest uznaniu ustawodawcy i moze on wybiera¢ miedzy réznymi konstrukcja-
mi przedawnienia, ustanawiajac odrebne terminy przeprowadzenia czynnosci
weryfikujacych wywiazywanie sie podatnikéw z ich obowiazkéw oraz odrebne
terminy dla procedury egzekucji naleznosci, z tym jednakze zastrzezeniem, ze
terminy te nie moga by¢ zbyt krétkie, poniewaz wylaczatyby zapewnienie re-
alizacji zasady powszechnosci i sprawiedliwo$ci podatkowej, ani nie moga by¢
zbyt dtugie, czynigc przedawnienie instytucjg pozorng”’. Ustanowiony mecha-
nizm przedawnienia w prawie podatkowym nie moze sktania¢ podatnikéw do

34 ..
Ibidem.
% Wyrok WSA w Warszawie z 26.01.2004 r., sygn. III SA 999/02, LEX nr 149277.
% Wyrok TK z 17.07.2012 r., sygn. P 30/11, OTK-A 2012, nr 7, poz. 81.
37 .
Ibidem.
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uchylania sie od opodatkowania i traktowania przedawnienia instrumentalnie,
w kategoriach narzedzia pozwalajacego unikna¢ zaptaty podatku po pewnym
czasie®. Zasadg jest bowiem placenie podatkéw, a nie oczekiwanie, ze nastgpi
przedawnienie zobowigzania podatkowego™.

Przedawnienie zobowigzan podatkowych jest jednym ze sposobdw ich wyga-
$niecia niepowodujacym zaspokojenia wierzyciela podatkowego® i ma na celu
uregulowanie sytuacji prawnej przeciagajacego sie w czasie stosunku prawno-
podatkowego, nawet kosztem niewykonania zobowigzania.

Wobec braku regulacji dotyczacych terminu przedawnienia zobowiazania
podatkowego w zakresie podatku od nieruchomosci w u.p.o.l., zastosowanie
beda mialy reguly ogélne umieszczone w o.p. Regulacja zawarta wart. 70 § 1 o.p.
okresla, ze zobowigzanie podatkowe przedawnia sie z uptywem 5 lat, liczac od
konca roku kalendarzowego, w ktérym uptynal termin ptatnosci podatku. Stusz-
nie zauwazono w doktrynie prawa podatkowego, ze przedawnienie zobowigzan
podatkowych dotyczy wszystkich zobowigzan, bez wzgledu na sposéb ich po-
wstania, a wigc przedawnieniu podlegaja na takich samych zasadach zaréwno
zobowigzania powstale po doreczeniu decyzji ustalajacej, jak i zobowigzania
powstajace z mocy prawa'’.

W przypadku podatku od nieruchomosci bedgcych w posiadaniu oséb fi-
zycznych organ podatkowy jest uprawniony do ustalenia wymiaru zobowigzania
podatkowego za pomoca wydania decyzji ustalajgcej, przez okres 3 lub 5 lat
(art. 68 0.p.), a nastepnie organ podatkowy ma 5 lat na pobdr podatku ustalone-
go podatku (art. 70 o.p.). Natomiast w przypadku zobowiazania podatkowego
w zakresie podatku od nieruchomosci powstajacego z mocy ustawy (tj. gdy po-
datnikami sg osoby prawne lub jednostki organizacyjne bez osobowosci praw-
nej) obowigzuje jednolity termin na okreslenia wymiaru podatku i jego pobdr,
wynoszacy 5 lat (art. 70 o.p.). Wskazany dualizm prowadzi do réznic w dlugosci
terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych w podatku od nieruchomosci.

W odniesieniu do zobowigzania podatkowego w zakresie podatku od nie-
ruchomosci termin przedawnienia wynosi 5 lat, liczac od konca roku kalenda-
rzowego, w ktérym uplynal termin platnosci podatku. Przedawnienie to naste-
puje z mocy prawa i musi by¢ z urzedu uwzglednione przez organ podatkowy,
termin przedawnienia za$ nie moze by¢ odroczony ani przesuniety. Ponadto

* Ibidem.
* Ibidem.
“ Zob. art. 59 § 1 pkt 9 o.p.

“! L. Btel (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz. Tom I. Zobowigzania podatkowe. Art. 1-119zzk, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2022, art. 70, nb. 3.
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zobowigzanie podatkowe przedawnione nie moze by¢ skutecznie dochodzone,
a wykonanie go powoduje powstanie nadplaty.

Gdy podatnikiem podatku od nieruchomosci sa osoby fizyczne, podatek od
nieruchomosci co do zasady platny jest w ratach proporcjonalnych do czasu
trwania obowiazku podatkowego, w terminach: do dnia 15 marca, 15 maja,
15 wrzesnia i 15 listopada roku podatkowego. Jezeli decyzja ustalajaca nie zo-
stala doreczona co najmniej na 14 dni przed terminem platnosci raty podatku
okreslonym w decyzji, to termin jej ptatnosci wynosi 14 dni od dnia doreczenia
decyzji ustalajgcej”. Oznacza to, ze okres przedawnienia liczony jest od dnia,
w ktorym uptyneto 14 dni od dnia dorgczenia decyzji ustalajace;j. Jezeli zatem
organ podatkowy doreczyl decyzje ustalajaca wymiar podatku od nieruchomosci
za 2019 r. w dniu 13 lipca 2022 r., to przedawnienie tego zobowigzania podat-
kowego nastapi z uptywem 31 grudnia 2027 r,, tj. po 8 latach od konca roku
kalendarzowego, ktorego dotyczy obowigzek podatkowy. W skrajnych wypad-
kach okres ten moze wynosic¢ 11 lat, gdyz stosownie do art. 68 § 2 o.p., jezeli
podatnik nie zlozyt deklaracji lub w zlozonej deklaracji nie ujawnit wszystkich
danych niezbednych do ustalenia wysokosci zobowigzania podatkowego, organ
podatkowy ma 5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym powstat
obowigzek podatkowy, na wydanie i dorgczenie decyzji ustalajacej, nastepnie
5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym uplynat termin ptatnosci
podatku (tj. 14 dni od doreczenia decyzji - zob. art. 47 § 2 0.p.) na pobdr po-
datku. Zobrazujmy to przykltadem. Podatnik w 2016 r. nabyl nieruchomos¢, nie
ztozyl jednak stosownej deklaracji w zakresie podatku od nieruchomosci. Organ
podatkowy w dniu 22 grudnia 2021 r. wydatl decyzje ustalajacg wymiar podatku
od nieruchomosci za 2016 r., ktéra zostata doreczona w dniu 28 grudnia 2021 r.
Doszlo zatem do powstania zobowigzania podatkowego, gdyz decyzja ustalajaca
wysoko$¢ tego zobowigzania zostata dorgczona przed uptywem 5 lat, liczac od
konca roku kalendarzowego, w ktorym powstal obowiazek podatkowy (zob. art.
68 § 2 pkt 2 0.p.). Zgodnie z art. 47 § 2 o.p. termin platnosci podatku w takim
przypadku wynosi¢ bedzie 14 dni od dnia doreczenia decyzji ustalajacej, zatem
uplywa on w dniu 11 stycznia 2022 r. Powstalte zobowigzanie podatkowe w za-
kresie podatku od nieruchomosci za 2016 r. przedawni sie zatem z uplywem
31 grudnia 2027 r., tj. po 5 latach, liczac od konca roku kalendarzowego, w kto-
rym uplynatl termin platnosdci podatku.

Gdy podatnikiem podatku od nieruchomosci sg osoby prawne lub jednost-
ki organizacyjne bez osobowosci prawnej, ma zastosowanie regulacja zawarta

2 Zob. art. 47 §2 o.p.
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w przepisie art. 6 ust. 9 pkt 3 u.p.o.l., zgodnie z ktérg osoba prawna obowigzana
jest wplacac obliczony w deklaracji podatek od nieruchomosci — bez wezwania
- na rachunek wlasciwej gminy, w ratach proporcjonalnych do czasu trwania
obowigzku podatkowego, w terminie do dnia 15. kazdego miesigca, a za styczen
do dnia 31 stycznia. Taka konstrukeja podatku od nieruchomosci od 0séb praw-
nych i jednostek organizacyjnych uzasadnia zatem zastosowanie art. 47 § 3 o.p.
przy ustalaniu terminu platnosci. Zgodnie z regula okreslong w art. 47 § 3 o.p.,
jezeli podatnik jest obowigzany sam obliczy¢ i wplaci¢ podatek, za termin ptat-
nosci uwaza si¢ ostatni dzien, w ktérym, zgodnie z przepisami prawa podatko-
wego, wplata powinna nastgpi¢. Termin platnosci podatku odnosi si¢ rowniez
do terminow platnosci zaliczek na podatek, w my$l bowiem art. 3 pkt 3 o.p.,
przez pojecie podatku rozumie si¢ réwniez zaliczki na podatek. Termin platnosci
zobowigzania podatkowego przypada zatem w zakresie podatku od nierucho-
mosci w zakresie poszczegolnych rat podatku odpowiednio na 31 stycznia oraz
na kazdy 15 dzien kolejnego miesigca kalendarzowego w danym roku podatko-
wym. Termin platnosci ostatniej raty podatku od nieruchomosci za dany rok
przypada na dzien 15 grudnia. Dlatego zobowigzanie podatkowe w zakresie po-
datku od nieruchomosci za danych rok przedawnia si¢ z dniem 31 grudnia roku,
w ktorym uplyneto 5 lat od terminu platnosci podatku (zob. art. 70 § 1 o.p.).

Wydanie przez organ podatkowy decyzji okreslajacej nie wptywa na termin
przedawnienia zobowigzania podatkowego. Niedopuszczalna jest interpretacja
stosowana przez niektdre organy podatkowe, zgodnie z ktérg wydanie decyzji
okreslajacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego na podstawie art. 21 § 3 o.p.
powoduje, iz termin platnosci podatku zostaje ustalany na nowo, gdyz zastoso-
wanie znajdzie art. 47 § 1 o.p. Wskaza¢ nalezy, ze decyzja organu podatkowego
nie moze by¢ bowiem modyfikowany okreslony ustawowo termin platnosci po-
datku, a regulacja zawarta w art. 47 § 1 o.p. dotyczy jedynie decyzji ustalajacych
wysokos¢ zobowigzania podatkowego (decyzji konstytutywnych), a nie decy-
zji okreslajacych wysokos$¢ zobowigzania podatkowego w rozumieniu art. 21
§3 0.p.”, tj. decyzji deklaratoryjnych.

Zobowigzanie podatkowe w podatku od nieruchomosci oséb prawnych i jed-
nostek organizacyjnych powstaje w sposob okreslony w art. 21 § 1 pkt 1 o.p.,
a wiec z chwilg zaistnienia zdarzenia, z ktérym ustawa wigze powstanie takie-
go zobowigzania. W podatkach, w ktorych wszystkie elementy zobowigzania

43 Przepis ten ma zastosowanie do sytuacji, gdy podatnik ,,nie zaptacit w calosci lub w czesci podatku,
nie zlozyl deklaracji albo ze wysokos¢ zobowigzania podatkowego jest inna niz wykazana w deklaracji,
albo powstalego zobowigzania nie wykazano”. Wowczas ,,organ podatkowy wydaje decyzje, w ktorej
okresla wysokos¢ zobowiazania podatkowego”
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podatkowego okreslone s3 z mocy prawa, a samo zobowigzanie podatkowe
istnieje obiektywnie w wysoko$ci wynikajacej z przepisow prawa, decyzja ma
charakter deklaratoryjny, tj. nie kreuje zobowigzania podatkowego, a jedynie po-
twierdza istnienie takiego zobowigzania powstalego juz z mocy prawa (ex lege),
do wykonania ktérego podatnik byl zobowigzany w terminach i w wysokosci
okreslonych przepisami prawa. Wydanie decyzji okreslajacej na podstawie art.
21 § 3 o.p. nie przerywa ani nie zawiesza biegu terminu przedawnienia zobowig-
zania podatkowego.

Momentu powstania zobowigzania podatkowego w przypadku podatku od
nieruchomosci osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej, wynikajacego wprost
zart. 21 §1 pkt. 1 o.p. nie zmienia takze fakt okreslenia go w prawidlowej wysoko-
$ci przez organ podatkowy dopiero w wydanej decyzji okreslajacej. Zobowigzanie
to powstalo juz wczesniej i powinno zosta¢ wykonane w terminie przewidzianym
w przepisach prawa, tj. art. 6 ust. 9 pkt 3 u.p.o.l. Wydanie decyzji okreslajacej nie
zmienia terminu platnoéci zobowigzania podatkowego w niej okreslonego™.

Okolicznos¢, ze w toku postepowania podatkowego prowadzonego w stosun-
ku do podatnika organ okresli, ze wysokos¢ zobowigzan podatkowych w podat-
ku od nieruchomosci jest inna niz wykazana w deklaracjach podatkowych, co
bedzie skutkowaé w ocenie organu koniecznoscia wydania decyzji okreslajacych
wysokos¢ zobowigzania podatkowego, nie oznacza, ze zobowigzanie to powstato
w dacie, w jakiej decyzja ta stala si¢ ostateczna. Przyjecie takiej koncepcji bytoby
sprzeczne z treécig art. 21 § 1 pkt 1 lit. a) w zwiazku z art. 21 § 3 o.p. i dekla-
ratoryjnym (a wigc potwierdzajacym zaistnienie okreslonego stanu prawnego)
charakterem decyzji wydawanych w trybie tego ostatniego przepisu™.

Powyzsze oznacza, iz w przypadku, gdy podatnikiem podatku od nierucho-
mosci jest osoba prawna lub jednostka organizacyjna, zobowigzanie podatkowe
zawsze przedawni si¢ z uptywem 5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego,
w ktérym powstal lub istniat obowigzek podatkowy (tj. podatnik posiadal dang
nieruchomos¢).

Podsumowanie

Przedstawiona analiza wskazuje na zréznicowany okres przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego w zakresie podatku od nieruchomosci, z uwagi na oso-
be podatnika. W celu usystematyzowania rozwazan zawartych w artykule oraz

“ Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 9.03.2020 r., sygn. III SA/GI 1057/19, Legalis; wyrok WSA w Rzeszo-
wie z 11.04.2017 1., sygn. I SA/Rz 133/17, Legalis.

% Zob. wyrok WSA w Warszawie z 27.04.2017 r., sygn. IIl SA/Wa 1112/16, Legalis.
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zobrazowania r6znic w terminach przedawnienia zobowigzania podatkowego
w podatku od nieruchomosci, w tab. 1 przedstawione zostaly mozliwe sytuacje.

Tabela 1. Zréznicowanie w terminach przedawnienia zobowigzania podatkowego w podatku
od nieruchomosci

Podatek od nieruchomosci od 0sob fizycznych

Podatek od nieruchomosci
od 0s6b prawnych, jednostek
organizacyjnych oraz spélek niemaja-
cych osobowosci prawnej, jednostek
organizacyjnych KOWR oraz
jednostek organizacyjnych PGL LP

Nie doreczono decyzji
ustalajacej w ciagu 3 lub
5 lat, liczgc od konca
roku kalendarzowego,
w ktorym powstal obo-
wigzek podatkowy.

Doreczono decyzje ustalajaca w cia-
gu 3 lub 5 lat, liczac od konca roku
kalendarzowego, w ktérym powstat
obowigzek podatkowy.

Zobowiazanie podat-
kowe nie powstalo, na-
stapito przedawnienie
prawa do wydania de-
cyzji ustalajacej wymiar
podatku od nierucho-
mosci - zob. art. 68 § 1
i2o.p.

Przedawnienie zobowigzania po-
datkowego w zakresie podatku od
nieruchomosci nastepuje z uply-
wem 5 lat, liczgc od konca roku
kalendarzowego, w ktorym uptynat
termin platnosci podatku (tj. od
roku podatkowego ktdrego dotyczy
zobowigzanie podatkowe lub roku,
w ktorym uptyneto 14 dni od do-
reczenia decyzji ustalajacej) - zob.
art. 70 § 1 wzw. z art. 47 § 2 o.p.

Przedawnienie zobowigzania po-
datkowego nastepuje z uptywem
5-11 lat, liczgc od konca roku ka-
lendarzowego, w ktoérym powstat
obowiazek podatkowy.

Przyklad: zobowigzanie podatkowe
w zakresie podatku od nierucho-
mosci za rok 2017 przedawni sie
z uptywem 31 grudnia 2022 r,, jeze-
li decyzje¢ ustalajaca doreczono do
16 grudnia 2017 r. (j. po 5 latach od
konca roku kalendarzowego, ktorego
dotyczy obowiazek podatkowy).

Przyklad: decyzje ustalajaca wy-
miar podatku od nieruchomosci za
2016 rok doreczono w dniu 28 grud-
nia 2021 r., zatem zobowigzanie po-
datkowe w zakresie podatku od nie-
ruchomosci za rok 2016 przedawni
sie z uptywem 31 grudnia 2027 r.
(tj. po 11 latach od konca roku ka-
lendarzowego, ktérego dotyczy obo-
wigzek podatkowy).

Przedawnienie zobowigzania podat-
kowego w zakresie podatku od nieru-
chomosci nastepuje z uptywem 5 lat,
liczac od konca roku kalendarzowego,
w ktorym uplynat termin platnosci
podatku (tj. liczac od roku podatko-
wego, ktorego dotyczy zobowigzanie
podatkowe) - zob. art. 70 § 1 w zw.
zart. 47 §3 o.p.

Przedawnienie zobowigzania podat-
kowego nastepuje zawsze z uplywem
5 lat, liczac od konca roku kalenda-
rzowego, ktorego dotyczy obowigzek
podatkowy.

Przyklad: zobowigzanie podatkowe
w zakresie podatku od nieruchomosci
za rok 2017 przedawni si¢ z uptywem
31 grudnia 2022 .

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Podkresli¢ nalezy, ze na gruncie regulacji podatku od nieruchomosci nie tyl-
ko definicja budowli budzi watpliwosci konstytucyjne. Zréznicowanie termi-
noéw przedawnienia zobowigzania podatkowego wywoluje zastrzezenia w swie-
tle konstytucyjnej zasady réwnosci wobec prawa. Z tego powodu ustawodawca
powinien rozwazy¢, czy jest ono uzasadnione i dopuszczalne.
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Streszczenie: Przedawnienie zobowigzania podatkowego w zakresie podatku od nieruchomosci
stanowi ztozone zagadnienie ze wzgledu na zréznicowany sposob powstawania tego rodzaju zobo-
wigzania podatkowego. Zobowigzanie podatkowe w zakresie podatku od nieruchomosci powstaé
moze zaréwno z mocy prawa, jak i w nastepstwie doreczenia decyzji ustalajgcej wysokos¢ zobowig-
zania podatkowego. Przepisy Ordynacji podatkowej okreslajg dwa typy terminéw przedawnienia:
przedawnienie prawa do wydania decyzji ustalajgcej wysokos¢ podatku i przedawnienie zobo-
wigzania podatkowego. Uptyw terminu przedawnienia co do zasady powoduje, ze podatnik nie
bedzie juz zobowigzany do zaptaty podatku. Przedawnienie prawa do wydania decyzji ustalajgcej
wysokos¢ podatku dotyczy sytuacji, w ktérej zobowigzanie podatkowe powstaje w wyniku dorecze-
nia podatnikowi decyzji podatkowej. Od przedawnienia terminu do wydania decyzji ustalajgcej
wysokos¢ zobowigzania podatkowego nalezy odréznic termin przedawnienia samego zobowigza-
nia podatkowego. Zréznicowanie termindw przedawnienia zobowigzania podatkowego wywotuje
zastrzezenia w $wietle konstytucyjnej zasady rownosci wobec prawa.

Stowa kluczowe: ordynacja podatkowa, zobowigzanie podatkowe, decyzja ustalajgca, de-
cyzja okreslajaca.

Limitation of tax liability in case of the real estate tax:
Determining decision versus specifying decision

Abstract: The provisions of the Code of Tax Proceedings in Poland define two types of limita-
tion periods: limitation of the right to issue a decision determining the amount of tax and
limitation of a tax liability. As a rule, the expiry of the limitation period means that the tax-
payer will no longer be required to pay the tax. The statute of limitations for the right to issue
a decision determining the amount of tax applies to a situation in which a tax liability arises
as a result of delivering a tax decision to the taxpayer. The limitation period for the tax liability
itself should be distinguished from the limitation period for issuing a decision specifying the
amount of the tax liability. Differentiation of limitation periods for tax liabilities raises objec-
tions in the light of the constitutional principle of equality before the law.

Keywords: Code of Tax Proceedings (Poland), tax liability, determining decision, specifying
decision.
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5.

Postepowanie kontrolne
jako element zarzadzania panstwem - wybrane aspekty

Wprowadzenie

Kontrola jest jedng z podstawowych funkcji kierowania. Ten ostatni element
zarzadzania poprzedzony jest takimi czynno$ciami, jak planowanie, organizo-
wanie oraz motywowanie. W systemie administrowania panstwem kontrola za-
réwno nad czynno$ciami urzedniczymi, jak i postegpowaniem obywateli powinna
by¢ wykonana przez profesjonalnie przygotowanych urzednikow.

Celem artykutlu jest okreslenie istoty kontroli w administracji publicznej
w kontekscie rozumienia kontroli na gruncie nauk o zarzadzaniu, a takze wska-
zanie podstawowych rodzajéw patologii wystepujacych w podczas procesu kon-
troli. Wynikaja one zaréwno z nieodpowiedniego przygotowania merytorycz-
nego, jak i ze zwyklej opieszalodci czy zaniedbania urzedniczego. Wplywaja one
niewatpliwie na skutecznos¢ realizacji tej funkcji zarzadzania, ktdra jest kontrola.
Kontrola® jest jednym z elementéw administrowania panistwem, pomaga w re-
gulowaniu funkcjonowania panstwa oraz ulatwia osiaganie zamierzonych celéw
publicznych.

" Dr, Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa w Watbrzychu, ORCID 0000-0002-3225-5185;

email: torzech@puas.pl.

> W nauce administracji tradycyjnie odrdznia sie kontrole od nadzoru. Nadzér oznacza bowiem ,,nie
tylko kontrole, ale i prawo wydawania zarzadzen i polecent majacych na celu usuniecie stwierdzonych
brakéw i uchybien”. Ponadto uznaje si¢ w doktrynie prawa administracyjnego, ze ,,pojecie nadzoru ma
racje bytu jedynie tam, gdzie miedzy jednostkami nie wystepuja powiazania organizacyjne, a jezeli one
sa, nalezy zrezygnowac z pojecia nadzoru na rzecz kierownictwa” — A. Golebiewska, A. Kociotek-Peksa,
Kontrola i nadzor w prawie administracyjnym - wybrane zagadnienia teoretycznoprawne i dogmatyczno-
prawne, ,,Zeszyty Naukowe SGSP” 2018, nr 67/3/2018, s. 46.
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Administracja publiczna pelni istotng funkcje w spoleczenstwie. Ta wyjatko-
wos¢ powoduje, Ze jest przedmiotem zainteresowania réznych dyscyplin nauko-
wych, w tym zaréwno nauk o zarzadzaniu i jakosci, jak i m.in. nauki administra-
¢ji, nauk politycznych i historycznych, takze nauk prawnych’. Ramy niniejszego
opracowania ograniczaja opis szerzej zakrojonych badan, dlatego zostaly zawe-
zone do wybranych aspektow.

Kontrola w ujeciu nauk o zarzadzaniu

Kontrola jest jedng z podstawowych funkgji zarzadzania. Jako podstawowy
element kierowania zostala uznana juz przez Taylora, ktéry zalecal nadzorowa-
nie pracownikéw. Czynnos¢ te nalezalo wykona¢, aby mie¢ pewnos¢, ze stosuja
sie do zalecen i prawidlowo wykonujg powierzone im zadania®.

Kontrola moze by¢ przeprowadzona w ujeciu wewnatrzorganizacyjnym lub
otoczenia. Kontrola jako proces wystepuje na wielu etapach zaréwno zarzadza-
nia, jak i dziatan wykonawczych. Juz podczas planowania kontroluje sie zamie-
rzenia organizacji, gdyz ustalenie norm efektywnosci jest istotne w okresleniu
celow, zaréwno posrednich, jak i koncowych. Poréwnanie faktycznych osiggnie¢
badanego ukladu z zaktadanym celem oraz okreslenie ewentualnych odchylen sg
wazne na kazdym etapie zarzadzania. Na etapie planowania dokfadnie okresla
sie system pomiarowy. Do podstawowych narzedzi kontrolnych naleza: termi-
nowos¢, kosztochlonnos¢ oraz kluczowe etapy projektu lub procesu.

Ogolnikowe okreslenie priorytetéw nie wnosi nic do ukladu, gdyz tylko
precyzyjnie sformulowane cele s3 mozliwe do oceny pod wzgledem zaréwno
doktadnoéci, jak i przydatnosci’. Monitoring obejmuje réwniez przeptyw in-
formacji pomiedzy poszczegdlnymi elementami systemu. Odpowiedni komu-
nikat dostarczony do wlasciwej komoérki moze spowodowac podjecie dziatan
korygujacych. Korekty musza obejmowac dzialania dorazne, ale mogg réwniez
doprowadzi¢ do zmiany nie tylko norm, lecz nawet celow.

Dzigki kontroli mozna regulowa¢ dzialania organizacji. Bez niej zaden lider
zespolu nie jest w stanie ocenic¢ efektow dzialania calego zespotu. Monitoring
umozliwia wychwytywanie bledéw, zar6wno matych, jak i powaznych usterek.
Pojedyncze, drobne uchybienia rzadko przynosza ujemne skutki dla organizaciji,

e Matysa-Ptak, Kontrola dziatalnosci administracji publicznej sprawowana przez sqdy powszechne,
Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 28.

Y RW Griffin, Podstawy zarzgdzania organizacjami, t. A. Jankowiak, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2022, s. 43.

> J.A.F. Stoner, E. Freeman, D.R. Gilbert, Kierowanie, tl. A. Ehrlich, PWE, Warszawa 2011, s. 538.
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czgsto s3 tez niewykrywane. Jednak kumulacja mikrouchybien moze zaktoci¢
proces, a nawet okresowo sparalizowa¢ caly uklad, dlatego wczesne ich wykry-
cie, identyfikacja oraz analiza skutkow sa niezbedne do zapewnienia cigglosci
systemu.

Monitoring moze duzo wczesniej wykaza¢ mozliwo$¢ wystapienia powaz-
nych probleméw. Ocena skali zagrozenia jest istotna w planowaniu dalszego
procesu. Wiedza o zagrozeniu, jego wlasciwa identyfikacja oraz prawidlowa pro-
gnoza dotyczaca skutkéw bledu dajg mozliwos¢ odpowiedniego przygotowania
organizacji i podjecia dzialan zapobiegawczych. Odpowiednie przygotowanie
systemu ma na celu przeciwstawienie si¢ niekorzystnemu rozwojowi skutkéw
bledu.

Brak kontroli daje zespolowi ztudne poczucie bezpieczenstwa. Niewykrycie
odchylen od normy utrudni identyfikacje¢ btedow i ich skutkéw. Kontroli zawsze
towarzyszy odpowiednia dokumentacja. Wykorzystane w raportach odpowied-
nie wskazniki utatwiajg odczytywanie zawartych w nich informacji. Aby opi-
sy mogty spelni¢ swoja funkcje, czyli by¢ podstawg konstruktywnych decyzji,
muszg by¢ sporzadzone wedlug odpowiedniej procedury. Informacje z kontroli
powinny by¢ oparte na zasadzie rzetelnosci, na prawdziwym i wiernym obrazie
stanu rzeczywistego. Kolejnym elementem raportu pokontrolnego jest istot-
no$¢ informacji, ktére sg niezbedne do dalszego planowania lub podejmowania
decyzji’.

Zasada przydatnosci informacji z kontroli jest oparta na terminowosci.
W przypadku dlugiej zwloki dostarczenia danych z kontroli, zdobyta z moni-
toringu wiedza moze stac¢ si¢ bezuzyteczna. Uplyw czasu uniemozliwi uznanie
informacji za wartosciowe w procesie podejmowania racjonalnych decyzji. Ra-
porty dostarczone w odpowiednim momencie bedg istotne w obiektywnym pla-
nowaniu przyszlosci.

Istota kontroli wewnetrznej i zewnetrznej w administracji publicznej

Przedmiotem kontroli w zarzadzaniu panstwem jest badanie zaistniatego
stanu organizacyjno-wykonawczego organdw wiladzy oraz podleglych im insty-
tucji. Strukture organizacyjng urzedéw panstwowych analizuje sie ze wzgledu
na ich obszar dziatania i wlasciwos¢. Kryteria kontroli zapisane sg w przepisach.

® M. Droidz, Skuteczna przedsigbiorczos¢ w zmieniajgcym sig otoczeniu poprzez efektywny pomiar wy-
nikow podmiotéw gospodarczych, [w:] A. Puto, P. Nowodzinski (red.), Wyzwania i perspektywy przedsie-
biorczej organizacji. Przedsigbiorstwo, rozwdj, strategia, t. I, Politechnika Czestochowska, Czestochowa
2015, s. 45, 46.
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W odniesieniu do jednostek panstwowych stosuje si¢ kryteria zgodnosci z pra-
wem, celowosci, rzetelnosci oraz gospodarnosci’. Kontroli podlegajg rowniez
zasady podzialu pracy’.

Do najwazniejszych zadan kontroli administracji publicznej nalezy weryfi-
kacja przestrzegania przepisow prawnych. Kryteria te wynikaja z zasady prawo-
rzadnosci zawartej w Konstytucji RP, ktora okresla, ze wszystkie organy wladzy
publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa’. Oznacza to, ze dziatalno$¢
organéw wladzy publicznej (réwniez jednostek administracji) musi by¢ zgod-
na z obowigzujagcym w danym momencie porzadkiem prawnym'’. Ze wzgle-
du na charakter oraz osoby wykonujace kontrole moze ona by¢ wewnetrzna
1 zewnetrzna.

Kontrola wewnetrzna obejmuje dziatalnos$¢ sprawdzajaca prawidtowosé¢
przebiegu procesu w stosunku do zamierzonego celu, przez co ma bezposredni
kontakt z zarzgdzaniem''. Monitoring postepowania czesto jest wykorzystywany
w delegowaniu uprawnien na podwladnych. Dzieki odpowiednio rozwiniete-
mu nadzorowi przelozony ma mozliwos¢ oceny postepowania pracownikdow.
Delegacja uprawnien zwieksza kreatywnos¢ podwtadnych, przez co z narzedzi
kontroli moze stac si¢ systemem motywacyjno-sterujacym nizsze szczeble w hie-
rarchii organizacji. W kontroli wewnetrznej waznym elementem sg relacje, ktore
moga mie¢ nastepujace stopnie elastycznosci'*:

- maksymalnie elastyczne,

— silnie elastyczne,

— elastyczne,

- minimalnie elastyczne,

- sztywne.

” Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 1., nr 78, poz. 483 ze zm.),
art. 203 ust. 1.

® B. Detyna, M. Potopowicz, Zachowania patologiczne w administracji publicznej - mechanizmy wyste-
powania i przeciwdziatanie, [w:] B. Detyna, P. Szymaniec (red.), Administracja publiczna - zagadnienia
prawne, instytucjonalne i koncepcje zarzgdzania, nr 1, Instytut Naukowo-Wydawniczy ,,Spatium’, Ra-
dom 2020, s. 39.

’ Konstytucja RP, art. 7.

' M. Kmak, Kontrola administracji publicznej - ujecie systemowe (wybrane aspekty), ,Homo Politicus”
2018, vol. 13, s. 90.

' B. Nadolna, System kontroli wewnetrznej w przedsiebiorstwie, ,,Studia i Prace Wydzialu Nauk Ekono-
micznych i Zarzadzania (Uniwersytet Szczecinski)”, 2009, nr 16, s. 272-273.

" N. Orzech, Elastycznos¢ relacji szkot zawodowych jako element przewagi konkurencyjnej na rynku edu-
kacyjnym - badania empiryczne, [w:] B. Detyna, P. Szymaniec (red.), Administracja publiczna - zagad-
nienia prawne, instytucjonalne i koncepcje zarzgdzania, nr 1, Instytut Naukowo-Wydawniczy ,,Spatiunt’,
Radom 2020, s. 212.
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Wysoki poziom relacji pokontrolnych umozliwia oddzialywania na przy-
szto$¢ organizacji. Dzigki kontroli wewnetrznej organizacja publiczna:

- minimalizuje liczbe biledow,

- niweluje ztozonos¢ organizacyjna,

- poprawia jako$¢ swojej dzialalnosci,

- szybciej dostosowuje si¢ do zmienno$ci zaréwno wlasnej, jak i otoczenia.

Instytucje administracji dzigki kontroli wewnetrznej moga przeciwdziataé
réznym negatywnym oddzialywaniom. Dzieki dobrze zlozonemu systemowi
kontroli wewnetrznej mozna dokona¢ analizy ryzyka dzialalnosci organizacji.
Badanie to obejmuje nastepujace obszary dziatalnosci:

— okreslenie celéw posrednich jednostki jako punktéw kontrolnych,

— ustalenie wykrytych obszaréw ryzyka oraz identyfikacje jego rodzajow,

— ustalenie zespoldéw albo 0sdb, ktére beda odpowiedzialne za poszczegoélne

etapy procesu lub inne formy dzialalnosci,

— okreslenie zaréwno wysokosci progu samego ryzyka, jak i jego wystapienia,

- techniki szacowania ryzyka oraz sposoby ich interpretacji.

Kontrola wewnetrzna musi by¢ dopasowana do specyfiki organizacji. Kosz-
ty wdrozenia i kontroli nie moga przewyzsza¢ korzysci uzyskanych dzigki niej.
Zakres kontroli wewnetrznej powinien obejmowac wszystkie szczeble struktury
organizacyjnej, zadna komdrka nie moze zosta¢ pominieta. Monitoring musi
by¢ calkowicie udokumentowany, a akta wpisane do odpowiedniego rejestru.
Uzyskane informacje powinny zosta¢ zarchiwizowane oraz chronione zaréwno
przed utrata, jak i przed dostepem oséb nieuprawnionych. Wyniki kontroli moz-
na wykorzysta¢ do analizy zachodzacych zmian, ktére obejma wnetrze organi-
zacji oraz jej otoczenie. Sposéb wykorzystania informacji uzyskanych z kontroli
wewnetrznej zalezy od kierownika jednostki administracji publicznej, ktdry jest
odpowiedzialny nie tylko za kierowanie organizacjg, lecz takze za wspdtprace
posiadanych zasobow"’.

Od poczatku 2010 r. w systemie finanséw publicznych wprowadzono kontro-
le zarzadcza, ktdra jest rodzajem kontroli wewnetrznej i weszta w miejsce wy-
stepujacej w poprzednich przepisach o finansach publicznych instytucji kontroli
finansowej. Celem jej wprowadzenia mialo by¢ zapewnienie narzedzi skuteczne-
go zarzadzania procesami zachodzacymi w danej jednostce. Kontrole zarzadcza
rozumie si¢ jako system wspomagajacy zarzadzanie obejmujgcy m.in. procedury,

" A. Michalik, Rola kompetencji menedzera w organizacji, [w:] R. Kuceba, R. Olejnik, K. Smolag (red.),
Koncepcje zarzgdzania jednostkami samorzgdu terytorialnego, Wydawnictwo Wydziatu Zarzadzania
Politechniki Czestochowskiej, Czestochowa 2016, s. 303.
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instrukcje i zasady postepowania stuzgce okresleniu, w jakim stopniu cele jed-
nostki zostaly osiaggniete'’. Za jej cel uznaje si¢ zapewnienie skutecznego i efek-
tywnego przeptywu informacji'. Obowigzujgca ustawa o finansach publicznych
okresla kontrole zarzadcza jako: ,,0g6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia
realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i ter-
minowy”, a wérdd jej celow wymienia m.in. zarzadzanie ryzykiem'. Ustawa ta
wymaga przygotowania na réznych szczeblach funkcjonowania sektora finan-
s6w publicznych trzech rodzajéw dokumentéw: planu dziatalnosci na rok na-
stepny, sprawozdania z wykonania planu dziatalno$ci oraz o$wiadczenia o stanie
kontroli zarzadczej za dany rok". Uwagi w przedmiocie tego, czy dokumenty
te spelniajg swoja funkcje w procesie kontroli, poczynione zostang w dalszej
czgsci pracy.

Kontrola zewnetrzna administracji panstwowej prowadzona jest przez nieza-

lezne organy. Do zewnetrznej kontroli zaliczamy:

- kontrole parlamentarng wykonang przez przedstawicieli Sejmu i Senatu
RP w podmiotach administracji publicznej; postowie lub senatorowie
moga bezposrednio zadawa¢ pytania i sktada¢ interpelacje w sprawach
biezacych, aby rzad i jego cztonkowie zwrocili uwage na nieprawidtowosci
w podlegtych im podmiotom'®; do najskuteczniejszych narzedzi nalezg
interpelacje, na ktdre przedstawiciele Rady Ministrow muszg pisemnie
odpowiedzie¢ w ciggu 21 dni"’;

- kontrole Trybunalu Stanu, jednego z najstarszych organéw kontroli
podmiotéw publicznych w Polsce (protoplasta byl zatwierdzony 3 maja
1791 r. Sad Sejmowy)*; Trybunat Stanu®' jest obecnie wlasciwym organem

" . Ploskonka, Pojecie kontroli w ujeciu zarzgdczym, ,Kontrola Panstwowa” 2006, r. LI, nr 2 (307),
s. 3-28.

" P Dowgiatto, Kontrola zarzgdcza a metody zarzgdzania organizacjg, .,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego” 2011, nr 669: ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia’, nr 42, s. 49-59.

' Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tj. Dz.U. z 2022 1., poz. 1634 ze zm.), art.
68, ust. 11 ust. 2.

7 Ibidem, art. 70.

' J. Juchniewicz, Instrumenty realizacji funkcji kontrolnej Sejmu — proba oceny skutecznosci, ,,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 1 (13), s. 23.

" Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospoli-
tej Polskiej (t.j. M.P. 2 2022 1., poz. 990 ze zm.), art. 193.

* B. Opalinski, Trybunat Stanu w polskim porzgdku ustrojowym. Zagadnienia wybrane, ,,Przeglad Pra-
wa Konstytucyjnego” 2011, nr 2 (6), s. 113.

*! Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu, t.j. Dz.U. z 2022 1., poz. 762.
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w zakresie egzekwowania od 0sob piastujacych najwazniejsze stanowiska
panstwowe odpowiedzialno$ci konstytucyjnej oraz karnej;

- kontrole Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry powotany jest do monitoro-
wania konstytucjonalno$ci prawa®;

- kontrole i interwencje Rzecznika Praw Obywatelskich oraz Rzecznika
Praw Dziecka™; rzecznicy wypelniajg luke w systemie kontrolnym pan-
stwa, wynikajaca z nieche¢ci organdéw do publicznej krytyki; instytucje te
dzialajag w imieniu parlamentu, ale dzialania s3 podejmowane w interesie
jednostek; zarowno Rzecznik Praw Obywatelskich, jak i Rzecznik Praw
Dziecka ingerujg tam, gdzie zawodzg formalne $rodki kontroli admini-
stracji publicznej™;

- kontrole Najwyzszej Izby Kontroli, ktora jest konstytucyjnym organem
kontroli panstwowej; jako instytucja nie jest zakwalifikowana do Zadnej
wladzy RP, ale kontroluje dziatalno$¢ réznych organow wladzy bez wzgle-
du na ich przyporzadkowanie organizacyjne®s

- kontrole¢ sadowy, w tym kontrole sagdéw administracyjnych; sady jako
organy panstwowe zajmuja pozycje specjalng, bedac konstytucyjnymi
organami wladzy, posiadajacymi uprawnienia do wykonywania wymiaru
sprawiedliwosci; sady administracyjne dokonuja kontroli wydanych aktow
prawnych pod wzgledem ich zgodnosci z prawem®

— kontrole spoteczng, ktora jest oparta na calym systemie zakazow i naka-
z6w skierowanych do urzednikéw panstwowych; celem tego typu kontroli
jest wymuszenie wykonania zadan, ktdére sg przypisane poszczeg6lnym
instytucjom; ze wzgledu na charakter moga przybra¢ forme mechanizmu
psychospotecznego lub moralno-spotecznego™.

*2 Ustawa z dnia 30 listopada 2016 1. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym, t.j. Dz.U. z 2019 1., poz. 2393.

3 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz.U. 2 2020 r., poz. 627 ze zm.);
Ustawa z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 141 ze zm.).

** N. Banaszak, Skutecznos¢ dziatania Rzecznika Praw Obywatelskich - podstawowe problemy, ,,Studia
Lubuskie” 2009, t. V, s. 66-67.

% M. Berek, Rola Najwyzszej Izby Kontroli w procesie kontroli stosowania i zakresie inspirowania zmian
prawa, [w:] P. Jablonski, J. Kaczor, M. Pichlak (red.), Prawo i polityka w sferze publicznej, perspektywa
wewnetrzna, Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2017,
s. 140.

6K Malysa-Ptak, op. cit., s. 226.

*" H. Januszek, J. Sikora, Podstawy socjologii, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu,
Poznan 2012, s. 60-61.

151



Tomasz Orzech

Zakres oraz tryby kontroli administracji publiczne;j

Kontrola jako proces sklada si¢ z wielu odpowiednio dobranych etapow.
Ustalona sekwencja czynnosci tworzy logiczny ciag dzialan. Kontrola jest proce-
sem dynamicznym, rozwijajacym si¢ w miar¢ nastepowania po sobie czynnosci
sktadajgcych sie na nig™:

- przygotowania kontroli, w sktad ktérego wchodzi ustalenie stanu poza-

danego,

- podjecia kontroli i okreslenia stanu faktycznego,

- oceny rezultatow, a w przypadku stwierdzenia odchylen wskazania zalecen

w celu usuniecia niedoskonatosci,
- monitoringu skutkéw wprowadzonych zmian.

Administrowanie panstwem nalezy do najbardziej skomplikowanych zespo-
fowych czynnosci. W Polsce organy panstwowe mozna podzieli¢ na trzy zasadni-
cze grupy. Do pierwszej zaliczy¢ nalezy organy rzadowe, w sktad ktérych wcho-
dza premier (prezes Rady Ministrow), poszczego6lni ministrowie i inne centralne
organy administracji publicznej. Elementem administracji rzadowej jest woje-
woda. Tego delegata Rady Ministrow w dzialaniach wspiera odpowiedni urzad.

Nie mozna poming¢ zakresu odpowiedzialnosci drugiej grupy - jednostek
samorzadu terytorialnego, ich zadan oraz roli, jaka odgrywaja w zwigzku z po-
wigzaniami z lokalng spotecznoscig oraz ze znajomoscia ich potrzeb w zalezno-
$ci od rozwoju sytuacji. Dziatania jakiegokolwiek samorzadu wyzszego rzedu nie
moga ogranicza¢ samodzielnosci podmiotéw nizszego szczebla. Do jednostek
samorzadu terytorialnego zalicza si¢ gminy (w tym miasta na prawach powiatu),
powiaty i wojewoddztwa.

Trzecig grupg organéw panstwowych majaca wpltyw na zarzadzanie publiczne
w Polsce s3 organy administracji, zaréwno zespolonej, jak i niezespolonej, ktéra
odpowiada za zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej. Administracja
zespolona pokrywa si¢ z podziatem administracyjnym kraju, a wtedy zasieg wla-
dzy organu publicznego odpowiada obszarowi wojewddztwa czy powiatu — np.
nadzoér budowlany czy Panstwowa Straz Pozarna. W sytuacjach, gdy umiejsco-
wienie lokalnych szczebli wladzy publicznej nie pokrywa si¢ z wyznaczonymi
granicami podzialu administracyjnego kraju, wystepuje administracja niezespo-
lona - m.in. organy administracji morskiej (dyrektorzy urzedéw morskich) czy
organy Strazy Graniczne;j.

%8 E. Kubas, System kontroli administracji publicznej w Polsce, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszow-
skiego” 2014, z. 84/2014: ,,Prawo” nr 15, s. 64.
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Zarzadzanie przedmiotowe jednostek administracji publicznej opiera si¢ na
formalnie okre§lonych w odpowiednich aktach prawnych celach. Cel kontroli
jest $cisle zwigzany z okres$long potrzeba i jej konkretyzacja. Zarzadzanie pan-
stwem moze by¢ formulowane w sposéb przedmiotowy, czynno$ciowy lub efek-
tywnosciowy. Mozna je hierarchizowa¢ pod wzgledem waznosci na poziomie
strategicznym, taktycznym oraz operacyjnym.

Przedmiotowos¢ pozwala na osiggniecie pozadanego stanu rzeczy w okreslo-
nym przez prawo zakresie. Rezultaty dzialan muszg spelnia¢ wszystkie zagdane
funkcje (np. wyposazenie) albo posiada¢ wymagane wlasnosci (np. stan tech-
niczny). Przedmiotowo$¢ moze mie¢ charakter dynamiczny (wykonanie okre-
Slonej czynnosci) lub statyczny (stan).

Kolejnym elementem obejmujacym kontrole jest jej procedura. Oparta na
przepisach prawnych metodyka kontroli oraz ograniczenia dotyczace wlasci-
wosci kontrolujacego organu powoduja ograniczenia zakresu kontroli. Bardzo
czgsto w odrebnych przepisach okreslone sg specyficzne dla badanego obiektu
narzedzia oraz kwalifikacje kontrolujacego, niezbedne do przeprowadzenia kon-
troli. Wymagania te, oprocz ograniczen prawnych, faktycznie uniemozliwiaja
niepowotanym podmiotom przeprowadzenie kontroli.

Kontrola administracji publicznej nie moze ogranicza¢ si¢ do dziatania jednej
instytucji kontrolujacej. Duze zréznicowanie form oraz podmiotéw kontroluja-
cych rodzi problemy zharmonizowania systemu kontroli”. Liczebno$¢ tych pod-
miotéw oraz dlugotrwalo$¢ procesu kontroli nie mogg doprowadzi¢ do paralizu
jednostki, ktora jest poddawana kontroli.

Podstawowe bledy administracji publicznej podczas kontroli

Kontrola administracji publicznej moze by¢ rozpoczeta w dwoch trybach™:

— kontroli przeprowadzonej w trybie zwyklym; jest to kontrola planowana,
ujeta w programie kontroli, zaréwno pod wzgledem zakresu, jak i okresu
jej przeprowadzenia;

— kontroli przeprowadzonej w trybie uproszczonym, wykonywanej wskutek
doraznych potrzeb.

* M. Zirk-Sadowski, Kontrola administracji publicznej, [w:] ]. Hausner (red.), Administracja publiczna,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2017, s. 283.

*J. Wyporska-Frankiewicz, E. Jarzecka-Siwik, M. Berek, Kontrola wykonania zadari i nadzér nad jed-
nostkami samorzgdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 157, 158.
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Kontrola powinna zapewni¢ odpowiednig ilo$¢ informacji zwigzanych ze
skutkami dziatait administracji. Dtugotrwate tworzenie procedur wykonawczych
oraz brak odpowiedniego egzekwowania przepiséw w instytucjach publicznych
moga doprowadzi¢ do zmiany zaktadanego celu. Dodatkowo liberalne podej-
scie urzednikow podczas wykonywania obowigzkow stuzbowych wypaczy sens
kontroli. Czesto takie dziatanie wywodzi si¢ z pobudek osobistych urzednikéw,
ktdrzy dziataja na korzy$¢ podmiotéw kontrolowanych®.

Najczesciej spotykanymi patologiami w sektorze publicznym s3: lobbing, ku-
moterstwo i nepotyzm, korupcja. Patologie pojawiaja si¢ wraz z mozliwo$ciami
arbitralnego rozstrzygania w sprawach administracyjnych®. Dodatkowo do pa-
tologii nalezg réznego rodzaju naduzywanie stanowiska, prowadzenie prac nie-
zgodnie z obowigzkami oraz nieefektywne wykorzystanie zasobow. Kazdy urzed-
nik zajmujacy stanowisko zwigzane z kontrolg podleglych mu jednostek musi
posiada¢ odpowiednie wzorce etyczne. Fundamenty wlasciwej postawy musza
by¢ budowane w oparciu o warto$ci moralne, ktdre s trudne do uchwycenia™.

Pierwszym z wymienionych zrédet patologii w kontroli jest lobbing, polega-
jacy na wywieraniu nacisku na osoby oraz wydawane przez nie decyzje. Lobbing
ostabia demokracje przez popieranie silnych i wptywowych grup kosztem stab-
szych. Rezultatem jest uzaleznienie decyzji organdw panstwa od grup nacisku
o duzym potencjalne ekonomicznym™.

Kolejnymi elementami, ktére moga doprowadzi¢ do odchylen podczas wy-
konywania czynnoséci kontrolnych, s nepotyzm i kumoterstwo. Oba zjawiska
w sekwencji dzialania sg do siebie bardzo zblizone, ale r6znig si¢ przyczynami.
Nepotyzm polega na wsparciu podczas kontroli przez decydentéw oséb spo-
krewnionych. Przedkladanie koneksji rodzinnych nad kompetencje powoduje
w dluzszym okresie zanizenie efektywnosci calej organizacji oraz utrate wiary-
godnosci panstwa. Jedna z pierwszych instytucji walczacych z nepotyzmem byt
Kosciot rzymskokatolicki, ktory w 1123 r. wprowadzit celibat. Skutkiem zmian

. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, tt. B. Czarny, P. Graca, R. Rapacki, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2004, s. 11, 12.

% ]. Zablocki, Przeciwdzialanie patologiom w sektorze publicznym na przyktadzie zjawiska whistleblo-
wingu, [w:] M. Sadowski, P. Szymaniec (red.), Prace z teorii i historii prawa oraz administracji publicznej,
Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroclaw 2012, s. 111.

* 1. Piskorski, Wzorce osobowe etyki policyjnej. Proba rekonstrukcji funkcji spofecznych, [w:] P. Jozwiak,
K. Opalinski (red.), Zasady etyki zawodowej w stuzbach mundurowych. 111 seminarium z cyklu ,,Odpo-
wiedzialnos¢ dyscyplinarna w stuzbach mundurowych”, Szkota Policji, Pita 2013, s. 130.

* A. Kubiak, Lobbing w polskim prawie i praktyce, ,,Annales. Etyka w Zyciu Gospodarczym” 2013,
vol. 16, 5.134. Probe nadania okreslonych ram instytucjonalnych lobbingowi, ale jedynie w dziatalnosci
prawotworczej, zawiera Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa (t.j. Dz.U. 2 2017 r,, poz. 248).
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byto uniemozliwienie awansowania krewnym w hierarchiach wtadzy”. Bardzo
podobnie do nepotyzmu objawia si¢ zjawisko protekeji, ale zamiast cztonkéw
rodziny faworyzowani sg znajomi decydentow. Najczesciej sg to osoby zwigzane
z urzednikiem, a ich wsparcie pomoze mu osiggna¢ w krotkim okresie odpo-
wiednig pozycje spoleczng czy inne korzysci materialne i osobiste.

Podczas kontroli niekiedy moze doj$¢ do sytuacji, w ktérych osoba reprezen-
tujgca podmiot kontrolowany wrecza lub obiecuje osobie z nadzoru korzy$¢ ma-
terialng lub osobista. Problemem zwigzanym ze zjawiskiem korupcji jest przy-
zwolenie spoteczne na nig. Skutki tego zjawiska zawsze wplywaly negatywnie
na calg organizacje, gdyz w wyniku nieetycznych zachowan w instytucji moze
pojawic sie nieformalna grupa, ktéra ma na celu utrzymanie i umocnienie wta-
dzy, zapewnienie odpowiednich $ciezek kariery swoim cztonkom, podporzad-
kowanie instytucji, aby realizowala ona partykularne interesy zainteresowanych
i dlugotrwale zagwarantowala korzysci finansowe.

Kolejng patologia kontroli w administracji publicznej jest biurokratyzacja
procesu kontroli, zwlaszcza kontroli wewnetrznej. W tym przypadku kontrole
przeprowadza si¢ po to, aby pokaza¢ podmiotom nadzorujacym, ze wykonato si¢
obowiazek natozony przez okreslone przepisy, czy to powszechnie obowiazujace,
czy to wewnetrzne, a nie po to, aby uzyskac rzeczywisty obraz kontrolowane;
organizacji lub jej czesci. Produkuje si¢ zatem dokumenty, ktérych rzeczywiste
znaczenie dla funkcjonowania organizacji jest minimalne. Zjawisko to wida¢ na
przykladzie kontroli zarzadczej, ktdra zostala omdéwiona wezesniej. Przygoto-
wujac dokumenty w ramach kontroli zarzadczej, tak dobiera si¢ mierniki osig-
gniecia celow, aby nie bylo trudno je osiggnaé. Oswiadczenie o stanie kontroli
zarzadczej, ktdre jest obligatoryjnie przygotowywane w jednostkach sektora fi-
nans6w publicznych, jest dokumentem zestandaryzowanym, co ma niewatpliwe
zalety, ale takze powoduje, ze bywa wypelniany wedlug wypracowanych w or-
ganizacji schematdow, co skutkuje zmniejszeniem jego warto$ci informacyjne;.
Oswiadczenia dajg pewien obraz problemoéw, ktére wystepuja w organizaciji, ta-
kich np., jak rotacja kadry utrudniajaca skuteczne i terminowe wykonywanie za-
dan przypisanych danej jednostce. Jednakze pojawia si¢ jednoczesnie tendencja,
aby w oswiadczeniach Zrédet tych probleméw upatrywac gléwnie w czynnikach

% R. Rosicki, Rzecz o nepotyzmie i kumoterstwie, ,,Przeglad Politologiczny” 2012, nr 2, s. 134,
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zewnetrznych, takich jak niski poziom ptac w danym urzedzie®. Przy takim
podejsciu kontrola zarzadcza nie moze osiggnac swojego celu, ktérym jest za-
pewnienie wlasciwego przepltywu informacji.

Ostatnim zjawiskiem zwigzanym z niedoskonatoscig kontroli jest tzw. buta
urzednicza. W tym przypadku specjalistyczna wiedza bedaca w posiadaniu
funkcjonariuszy publicznych jest wykorzystywana do protekcjonalnego trakto-
wania zaréwno podwladnych, jak i podmiotéw kontrolowanych. Buta oparta jest
na braku bezstronnosci w procesie decyzyjnym, pomijaniu interesu spotecznego
oraz zwigkszaniu uzaleznienia bezposredniego otoczenia od wlasnej instytucji.
Do czgstych objawow nalezy tamanie zasady praworzadnosci i nawet przeswiad-
czenie o catkowitej bezkarno$ci”.

Podsumowanie

Kontrola jest jedng z funkcji zarzagdzania. W administrowaniu krajem jej sku-
tecznos¢ jeszcze bardziej nabiera znaczenia. Juz podczas okreslenia celu gléwne-
go i zakresu poszczegélnych etapdéw typowane s3 momenty zwigzane z monito-
ringiem przebiegu procesu. Punkty krytyczne pozwolg nie tylko oceni¢ wlasciwy
kierunek oraz warto$¢ zmian, lecz takze zmodyfikowac plany, aby je dostosowa¢
do zmian zachodzacych w rzeczywistosci.

Czesto kontrole robi sig, aby stwierdzi¢ dalszg przydatnos¢ stworzonego sys-
temu. Zmienno$¢ otoczenia powoduje starzenie si¢ kazdego uktadu, co powo-
duje jego ograniczenia funkcjonalne. Systematyczny monitoring, zwany réw-
niez planowanym, umozliwia szybkie wykrycie nieprawidlowosci zachodzacych
w ukladzie. Ujawnienie odchylen od normy daje mozliwo$¢ modernizacji syste-
mu i dostosowania go do potrzeb otoczenia.

% Przykladem moga by¢ dwa oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Prezesa Urzedu Rejestracji Pro-
duktéw Leczniczych, Wyrobéw Medycznych i Produktéw Biobojczych - z lat 2020 i 2021. W obu wska-
zano, ze w urzedzie ,w ograniczonym stopniu funkcjonowata adekwatna, skuteczna i efektywna kontro-
la zarzadcza’, a takze jednakowo okreslono przyczyny tego stanu rzeczy, ktory miat wynikaé zwlaszcza
z bardzo duzej fluktuacji kadr spowodowanej niskimi zarobkami (w 2019 r. pod wzgledem poziomu
wynagrodzen urzad zajmowat 26. miejsce wsrdd 32 urzedéw centralnych, a w 2020 r. — 24. miejsce)
i niedostatkéw systemu informatycznego. W obu dokumentach wystepuja niemal te same zdania. Zob.
Oswiadczenie o stanie kontroli zarzadczej Prezesa Urzedu Rejestracji Produktéw Leczniczych, Wyro-
béw Medycznych i Produktéw Biobojczych za rok 2020, https://bip.urpl.gov.pl/sites/default/files/zalacz-
niki/0%C5%9Bwiadczenie%200%20stanie%20kontroli%20zarz%C4%85dczej%20za%20rok%202020.
pdf [odczyt: 15.11.2022]; O$wiadczenie o stanie kontroli zarzadczej Prezesa Urzedu Rejestracji Pro-
duktow Leczniczych, Wyrobéw Medycznych i Produktéw Biobdjczych za rok 2021, https://bip.urpl.gov.
pl/sites/default/files/zalaczniki/0%C5%9Bwiadczenie%200%20stanie%20kontroli%20zarz%C4%85d-
€z€§%202a%20rok%202021.pdf [odczyt: 15.11.2022].

¥ http://encyklopediaap.uw.edu.pl [odczyt: 10.05.2022].
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Kontrola ze wzgledu na zZrodio moze by¢ wewnetrzna i zewnetrzna. Prawi-
dlowos¢ postepowania podczas przeprowadzenia wszelkich procedur zapew-
nia jej skutecznos¢. Jak kazdy element zwigzany z zarzadzaniem i czynnikiem
spolecznym jest narazona na ryzyko wystapienia patologii. Artykut przedstawia
nie tylko rodzaje kontroli, ale réwniez zagrozenia, ktore maja wplyw na jej efek-
tywno$¢. Zostaly scharakteryzowane patologie, ktére maja podtoze spoleczne.
Jedna z patologii kontroli, zidentyfikowanych w niniejszej pracy, jest biurokraty-
zacja procesu kontroli w administracji publicznej, dotyczaca zwlaszcza kontroli
wewnetrzne;j.
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Streszczenie: Celem pracy jest przedstawienie roli kontroli w administracji publicznej oraz jej
patologii. Ukazanie zatozen kontroli ma nie tylko uwiarygodnic¢ transparentnos¢ wladzy pan-
stwowej, lecz takze wykazac jej efektywnosé. Kontrola ze wzgledu na Zrédto pochodzenia moze
byc¢ wewnetrzna i zewnetrzna. Bez wzgledu na jej rodzaj oraz stopien, kazda kontrola jest nara-
Zona na nieprawidlowosci wynikajgce z czynnika ludzkiego. Nepotyzm, kumoterstwo, korupcja,
a nawet buta urzednicza od zawsze towarzyszyly administrowaniu nie tylko krajami, ale rowniez
miedzynarodowymi instytucjami. Kontrola jako jedna z funkcji zarzqdzania paistwem zaczyna

159



Tomasz Orzech

sig na etapie planowania, a koriczy sie w momencie catkowitego zastarzenia uktadu. Jedng z pato-
logii kontroli zidentyfikowanych w rozdziale jest biurokratyzacja procesu kontroli w administracji
publicznej.

Stowa kluczowe: kontrola, zarzadzanie, administracja publiczna, patologie.

Control proceedings as an element of state management:
Selected aspects

Abstract: The aim of the chapter is to present the role of control in public administration and its
pathologies. The assumptions of control are not only to make the state authority more credible,
but also to demonstrate its effectiveness. Control may be internal and external. Regardless of
its type and degree, each type of control is exposed to irregularities resulting from the human
factor. Nepotism, cronyism, corruption and even the attitude of officials have always accom-
panied the administration of not only countries but also international institutions. Control
as one of the functions of state management begins at the planning stage and ends when the
system is completely out of date. One of the control pathologies identified in the chapter is the
bureaucratization of the control process in public administration.

Keywords: control, management, public administration, pathologies.
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Grzegorz Kamienski

6.

Przestanki odpowiedzialnosci cywilnoprawnej i karnej
pielegniarki za zarazenie pacjenta koronawirusem

Wprowadzenie

Rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie oglo-
szenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego’
wprowadzony zostal stan zagrozenia epidemicznego w zwigzku z zakazeniami
wirusem SARS-CoV-2. Definicja legalna tego stanu zawarta zostata w art. 2
pkt 23 Ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i chorob zakaznych u ludzi’. Przywotana regulacja okresla, ze przez to nalezy ro-
zumie¢ sytuacje prawna wprowadzong na danym obszarze w zwigzku z ryzykiem
wystapienia epidemii w celu podjecia okreslonych w ustawie dzialan zapobie-
gawczych. Wobec narastajacej fali zachorowan na koronawirusa podjeto decyzje
o wprowadzeniu stanu epidemii na terenie calego kraju. Nastgpilo to na podsta-
wie rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie oglo-
szenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii®. Art. 2 pkt 22 o za-
pobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi zawiera definicje
stanu epidemii, ktéry oznacza sytuacj¢ prawng wprowadzong na danym obszarze
w zwigzku z wystgpieniem epidemii w celu podjecia okreslonych w ustawie dzia-
tan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych dla zminimalizowania skutkow
epidemii. Wynika z tego, ze epidemia jest zjawiskiem biologiczno-spolecznym,

" Dr, Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa w Watbrzychu, radca prawny, ORCID: 0000-

0002-1278-7950; gkamienski@ans.edu.pl.
* Dz.U. 22020 1., poz. 433.

* Tj.Dz.U.z 2022 r,, poz. 1657.

* Dz.U. 220201, poz. 491.
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a stan zagrozenia epidemicznego jest kategorig normatywna. Sktania to réwniez
do zadania pytania o mozliwo$¢ pociagnigcia czlonka personelu medycznego
— zwlaszcza pielegniarki - do odpowiedzialnosci cywilnej i karnej za zaraze-
nie pacjenta chorobg zakazng, w tym przypadku koronawirusem. Pytanie jest
zasadne ze wzgledu na sytuacje, w jakiej od poczatku pandemii koronawirusa
znajdowala si¢ stuzba zdrowia w Polsce. Skoro bowiem podstawowym zadaniem
pielegniarki jest udzielanie $wiadczen zdrowotnych’, to oczywiste jest, ze w toku
takich czynnosci mogto dojs$¢ do zarazenia pacjenta koronawirusem.

Swiadczenia zdrowotne wykonywane przez pielegniarke zostaty okreslo-
ne przez prawodawce w sposob przykladowy, gdyz w przywotanym przepisie
poprzestano na wyliczeniu kilku charakterystycznych typédw czynnosci, ktdre
skladaja si¢ na istote wykonywania zawodu pielegniarki. Sg to: rozpoznawanie
warunkow i potrzeb zdrowotnych pacjenta i jego probleméw pielegnacyjnych,
planowanie i sprawowanie opieki pielegnacyjnej nad pacjentem, udzielanie
$wiadczen zdrowotnych samodzielnie bez zlecenia lekarskiego i realizacja zlecen
lekarskich w procesie diagnostyki, leczenia i rehabilitacji, orzekanie o rodza-
ju i zakresie $wiadczen opiekunczo-pielegnacyjnych oraz edukacja zdrowotna
i promocja zdrowia. Swiadczenia zdrowotne wykonywane przez pielegniarke
sg to wiec wszelkie dziatania medyczne o charakterze ustug niematerialnych,
prawnie dopuszczalne, polegajace na oddzialywaniu na organizm ludzki z uzy-
ciem technik medycznych zgodnie z posiadanymi kwalifikacjami zawodowymi
i w zakresie posiadanych przez pielegniarke uprawnien®.

Ramy niniejszego opracowania nie pozwalaja na szczegétowe rozwiniecie
analizowanego zagadnienia (w tym na omoéwienie odpowiedzialno$ci dyscypli-
narnej i pracowniczej pielegniarki), w zwigzku z czym analizie poddana zostanie
wylacznie mozliwos$¢ wystapienia z roszczeniem odszkodowawczym przeciw-
ko pielegniarce na drodze postepowania cywilnego i jej przestanki, jak réwniez
istnienie przestanek pozwalajacych na przypisanie odpowiedzialnosci karnej
w stosunku pielegniarki.

Jednoczesnie wskaza¢ nalezy, ze Rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia
12 maja 2022 r. w sprawie odwolania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu
epidemii’ zostal uchylony stan epidemii, wobec czego obowigzywal jedynie stan
zagrozenia epidemicznego. Zmiany w powyzszym zakresie nie wpltywajg jednak
na mozliwo$¢ pociagniecia pielegniarki do odpowiedzialno$ci cywilnoprawne;

® Zob.art. 4 ust. 1 Ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o zawodach pielegniarki i potoznej, t.j. Dz.U. 2 2022 r.,
poz. 2702.

% D. Karkowska, Prawo medyczne dla pielegniarek, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 85.
7 Dz.U.72022 1, poz. 1027.
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i karnej za zarazenie pacjenta koronawirusem. Poczynione dalej rozwazania
majg takze znaczenie, gdyby w przyszlosci pojawily sie kolejne choroby zakazne
o znaczeniu podobnym do COVID-19.

Odpowiedzialno$¢ cywilnoprawna

W mysl przepisu art. 415 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywil-
ny™: ,.kto z winy swej wyrzadzil drugiemu szkode, obowigzany jest do jej napra-
wienia”. Wyrzadzenie szkody przez czyn niedozwolony jest samoistnym Zrédiem
stosunku obligacyjnego i skutkuje zaistnieniem odpowiedzialnos$ci odszkodo-
wawczej deliktowej. Warto jednak zauwazy¢, ze okreslenie ,,odpowiedzialnos¢
deliktowa” nie odpowiada faktycznemu jej zakresowi, gdyz przewiduje si¢ tu od-
powiedzialno$¢ nie za delikt, a za czyn niedozwolony. ,,Delikt stanowi dziatanie
cztowieka o charakterze zawinionym, gdy tymczasem przepisy art. 4151 n. k.c.
przewiduja odpowiedzialnos$¢ za czyny niedozwolone, a zatem takze za szkode
wyrzadzong bez winy czlowieka, a nawet za zdarzenia zaszle bez zaangazowania
woli ludzkiej. Czyn niedozwolony stanowi zatem pewien fakt lub zespot faktéw
rodzacy odpowiedzialnos¢ za szkode, jesli da si¢ stwierdzic, iz szkoda jest jego
zwyklym nastepstwem, a zatem jesli miedzy czynem tym a szkoda wystepuje
adekwatny zwigzek przyczynowy™. Przestankami odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej sa: 1) zaistnienie szkody; 2) wystapienie czynu niedozwolonego;
3) zwigzek przyczynowy miedzy czynem niedozwolonym a szkodg w tej postaci,
iz szkoda jest jego zwyklym nastepstwem.

Ogolna zasade odpowiedzialnosci deliktowej stanowi wina. Sprowadza si¢
to do istnienia czterech przestanek: 1) bezprawnosci zachowania, 2) zlego za-
miaru ($wiadomosci lub checi wyrzadzenia szkody) lub niedbalstwa (niedoto-
zenia nalezytej starannosci, jaka jest w danych okolicznosciach wymagana dla
wlasciwego zachowania), 3) poczytalnosci sprawcy oraz 4) ukonczenia przez
niego trzynastego roku zycia'’. Za rozwigzaniami prawa karnego wspdtczesna
cywilistyka rozréznia dwie postaci winy: wing umyslng i wing nieumyslna.
W przypadku winy umyslnej przyjmuje sie, Ze wystepuje ona jako wina umyslna
w zamiarze bezposrednim (dolus directus), co oznacza, ze sprawca swiadomie
dziata w celu wyrzadzenia drugiemu szkody, oraz jako wina umyslna w zamiarze

8 Tj. Dz.U. 22022 r,, poz. 1360 ze zm.; dalej jako: k.c.

® 'W. Dubis, Komentarz do art. 415, [w:] E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks cywilny. Komen-
tarz, wyd. 10, C.H.Beck, Warszawa 2021, art. 415, nb. 1.

"% Obszernie na ten temat: B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wina jako podstawa odpowiedzialnosci z ty-
tutu czynow niedozwolonych, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1969, vol. II, s. 87-104.
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ewentualnym (dolus eventualis), co z kolei nalezy tlumaczy¢ jako dzialanie
sprawcy przewidujace mozliwos¢ wyrzadzenia szkody i jednocze$nie wyrazajg-
ce sSwiadoma na to zgode. Gdy chodzi o wing¢ nieumyslng, w przeciwienstwie do
prawa karnego wystepuje ona jedynie pod postacig niedbalstwa, co oznacza, ze
do szkody doszlo wskutek niezachowania przez sprawce nalezytej starannosci
wymaganej w stosunkach danego rodzaju''.

W omawianym zagadnieniu wskaza¢ mozna zaréwno $wiadomos¢ piele-
gniarki (np. osoba ma $wiadomo$¢ tego, ze jest chora i zaraza), jak i niedolozenie
nalezytej staranno$ci (np. osoba ma $wiadomo$¢, ze moze by¢ zakazona). Ponad-
to nalezy mie¢ na uwadze, ze kazdy, nawet najmniejszy stopien winy, uzasadnia
nalozenie na sprawce szkody obowiazek jej naprawienia.

Nie mozna jednak zapomina¢, ze zgodnie z art. 6 k.c. cigzar udowodnienia
faktu spoczywa na osobie, ktéra z faktu tego wywodzi skutki prawne. Oznacza to,
ze w przypadku wystapienia z roszczeniem przeciwko konkretnej pielegniarce,
pacjent bedzie musial dowies¢ tenze fakt przed sadem. W orzecznictwie wska-
zuje sig, ze regulacja zawarta w art. 6 k.c. koresponduje z etapem, w ktérym
odtwarza si¢ fakty, jej wplyw na subsumcje ma charakter wtérny, zachodzi tylko
wowczas, gdy sad uzna, ze okreslone okolicznosci faktyczne powolywane przez
strone nie majg pokrycia w materiale dowodowym'*. ,Wynika to stad, ze cie-
zar udowodnienia (onus probandi) pozwala rozstrzygnac sprawe merytorycznie
takze wowczas, gdy sad nie zdotal w ogéle (w pewnej czesci) wyjasnié stanu
faktycznego sprawy. Wéwczas konsekwencje procesowe tego ponosi strona, na
ktdrej spoczywal dowdd. Kwestia rozktadu cigzaru dowodu ma jednak takze
aspekt procesowy i dotyczy on obowigzkéw stron procesu cywilnego w zakre-
sie przedstawiania dowoddéw potrzebnych do rozstrzygnigcia sprawy. Wynika
z brzmienia art. 3 ustawy z 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywil-
nego" iart. 232 k.p.c. [...] Ustawodawca do minimum ograniczyt uprawnienia
sadu do dzialania z urzedu, zatem szczegdlnego znaczenia nabiera aktywno$¢
stron w prezentowaniu dowoddéw oraz przytaczaniu faktéw istotnych dla roz-
strzygniecia sprawy. Przepisy procedury cywilnej nie ustanawiajg przy tym zasa-
dy rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ ktorejkolwiek ze stron procesowych”™.

Kodeks cywilny zawiera szczegdlne reguly dotyczace naprawienia szkody na
osobie, obejmujacej zaréwno szkode majatkows, jak i krzywde niemajatkows,

n Dlugoszewska-Kruk, Komentarz do art. 415, [w:] M. Zatucki (red.), Kodeks cywilny. Komentarz,
wyd. 2, Warszawa 2020, nb. 2.

' Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 kwietnia 2019 r,, sygn. I UK 44/18, Legalis nr 1900441.
" Tj. Dz.U. 2 2021 1., poz. 1805 ze zm.; dalej jako: k.p.c.
" Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 kwietnia 2019.
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przejawiajaca sie w ujemnych doznaniach psychicznych pokrzywdzonego spo-
wodowanych uszkodzeniem ciata lub rozstrojem zdrowia. W zwiazku z wyrza-
dzeniem szkody na osobie mozna wyodrebnic trzy kategorie roszczen®, ktore
beda mogly by¢ w takim wypadku podniesione dla kompensacji poniesionego
uszczerbku:

1) roszczenie poszkodowanego o naprawienie szkody majatkowej (art. 444 k.c.
- o zwrot poniesionych kosztéw, o zasadzenie renty);

2) roszczenie pokrzywdzonego z tytulu doznanej krzywdy niemajatkowej
(art. 445 k.c. — o zado$¢uczynienie pieni¢zne);

3) roszczenia 0s6b posrednio pokrzywdzonych w wypadku $mierci bezpo-
srednio pokrzywdzonego (art. 446 k.c. — o zwrot kosztéw leczenia i po-
grzebu, o rente i o stosowne odszkodowanie na wypadek pogorszenia sie
sytuacji zyciowej osoby bliskiej).

Cho¢ roszczenia o naprawienie szkody na osobie zwigzane sg zasadniczo
z odpowiedzialnoscia deliktows, to nie mozna jednak traci¢ z pola widzenia
tego, ze szkoda na osobie moze by¢ réwniez konsekwencja niewykonania lub
nienalezytego wykonania zobowigzania, np. w wypadku swiadczenn medycznych
udzielanych na podstawie umowy cywilnoprawnej z pielegniarka.

W przypadku bezposredniego dochodzenia roszczen przez pacjenta na grun-
cie odpowiedzialnosci deliktowej podstawe normatywng beda stanowi¢ przepisy
art. 444 i 445 k.c. Przedmiotem kompensacji, o ktérej mowa w art. 444 k.c.,
jest uszczerbek majatkowy wynikajacy z uszkodzenia ciata lub rozstroju zdro-
wia. Natomiast cierpienia fizyczne i moralne mogg podlega¢ kompensacji na
podstawie art. 445 k.c., ktory reguluje zados¢uczynienie pieni¢zne za krzywde
niemajatkows.

Przepis art. 444 § 1 k.c. okresla, ze w razie uszkodzenia ciala lub wywotania
rozstroju zdrowia naprawienie szkody obejmuje wszelkie wynikte z tego powodu
koszty. Natomiast na zadanie poszkodowanego zobowigzany do naprawienia
szkody powinien wylozy¢ z géry sume potrzebna na koszty leczenia, a jezeli po-
szkodowany stat si¢ inwalidg, takze sume potrzebng na koszty przygotowania do
innego zawodu. Z kolei zgodnie z art. 444 § 2 k.c.: ,,Jezeli poszkodowany utracit
catkowicie lub czg$ciowo zdolno$¢ do pracy zarobkowej albo jezeli zwiekszyly sie
jego potrzeby lub zmniejszyty widoki powodzenia na przyszlos¢, moze on zadac
od zobowigzanego do naprawienia szkody odpowiedniej renty”.

B Safjan, Komentarz do art. 444, [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz do
art. 1-449", wydanie 10, C.H.Beck, Warszawa 2020, nb. 1.
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Stusznie wskazuje si¢ w pi$miennictwie'®, ze szkoda na osobie moze polegad
na uszkodzeniu ciala, ktdre jest wynikiem naruszenia integralnosci cielesnej (na-
ruszenie tkanek organizmu), albo na wywotaniu rozstroju zdrowia, ktéry moze,
ale nie zawsze jest, spowodowany naruszeniem integralnosci cielesnej. Rozstrdj
zdrowia moze mie¢ posta¢ nerwicy, depres;ji itp. Dla stwierdzenia uszkodzenia
ciala nie jest istotne, czy uszkodzenia majg charakter trwaly, czy czasowy, per-
manentny lub czasowy charakter uszczerbku ma natomiast wptyw na wysokos¢
odszkodowania. Celem odszkodowania jest wynagrodzenie szkody, a nie uka-
ranie sprawcy, dlatego wysoko$¢ odszkodowania nie zalezy od nat¢zenia winy
sprawcy szkody.

Zados¢uczynienie pieni¢zne, o ktorym mowa w art. 445 k.c., moze by¢ za-
sadzone na rzecz poszkodowanego oprocz swiadczen odszkodowawczych
z art. 444 k.c., a takze wtedy, gdy mimo naruszenia débr osobistych wymie-
nionych w tym przepisie pokrzywdzony nie mégt wykaza¢ szkody majatko-
wej'”. Przepis art. 445 k.c. stanowi podstawe zasgdzenia zado$¢uczynienia tylko
w przypadku naruszenia dobr osobistych wskazanych w art. 444 k.c.: zdrowia
(uszkodzenie ciala i wywolanie rozstroju zdrowia), wolnosci (pozbawienie wol-
nosci) oraz integralnosci seksualnej (sktonienie za pomoca podstepu, gwattu lub
naduzycia stosunku zaleznosci do poddania si¢ czynowi nierzagdnemu). W swie-
tle powyzszego pacjent bedzie mdgl krzywde dochodzi¢ na podstawie przepisu
art. 445 k.c. zados¢uczynienia od pielegniarki za doznang w postaci naruszenia
jego dobra osobistego, a wiec zdrowia.

Cho¢ ustawodawca w tresci przepisu art. 445 k.c. postuzyt sie sformutowa-
niem ,,s3d moze”, co oznacza, ze $wiadczenie to jest fakultatywne i poddane
swobodnej ocenie sedziowskiej, to jednak nie oznacza to dowolnosci jego przy-
znania. Sad orzekajacy w sprawie o zadosc¢uczynienie powinien kierowac sig¢
réznymi kryteriami, w tym rodzajem, charakterem, dlugotrwatoscia cierpien
fizycznych, ich intensywnoscig i nieodwracalnos$cig skutkow, cierpieniami psy-
chicznymi zwigzanymi zaréwno z przebiegiem doznanej szkody, jak i z przezy-
waniem nieodwracalnosci lub dtugotrwatosci jej skutkow'®. Zgodzi¢ si¢ nalezy
z pogladem, ze odmowa zasgdzenia jakiegokolwiek zados¢uczynienia przez
sad moze nastapi¢ jedynie w wyjatkowych przypadkach i powinna opiera¢ sie

' P Sobolewski, Komentarz do art. 444, [w:] K. Osajda (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, wydanie 28,
C.H.Beck, Warszawa 2021, nb. 2.

7 A Szpunar, O zados¢uczynieniu z tytutu uszkodzenia ciata, ,Studia Turidica” 1994, t. XXI, s. 173.
' Wyrok Sadu Najwyzszego z 14 pazdziernika 2015 r., V CSK 730/14, Legalis nr 1358760.
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na obiektywnych kryteriach”. Celem zado$¢uczynienia za doznang krzywde
jest konieczno$¢ rekompensaty poszkodowanemu uszczerbku w jego dobrach
osobistych, na tyle oczywiscie, na ile mozna zado$¢uczyni¢ im w postaci zasa-
dzenia odpowiedniej sumy pieni¢znej. Przyznanie zado$¢uczynienia nastepuje
wylacznie przez zasadzenie jednorazowego $wiadczenia, i to nawet w sytuacji
wykazania dlugotrwalego i potencjalnie nieodwracalnego charakteru skutkéw
doznanego uszczerbku w dobrach osobistych.

Ustawodawca uregulowal réwniez mozliwos¢ dochodzenia roszczen (np.
w przypadku $mierci pacjenta bedacej wynikiem zakazenia koronawirusem)
przez osoby najblizsze zmarlemu. W razie $mierci poszkodowanego wszelkie
dopuszczalne roszczenia kompensacyjne wskazuje ustawodawca w art. 446 k.c.,
w sposdb szczegolny okreslajac reguty naprawienia szkody. Maja one charakter
odszkodowawczy i mozna ich dochodzi¢ wylgcznie w ramach odpowiedzialno-
$ci z tytulu czynéw niedozwolonych.

W doktrynie wskazuje sig, ze art. 446 k.c. okresla podmiotowy i przedmioto-
wy zakres naprawienia szkody, jezeli wskutek uszkodzenia ciata lub wywotania
rozstroju zdrowia nastgpila $mier¢ poszkodowanego™. Zobowigzany do napra-
wienia szkody jest podmiot, ktory wedlug regut okreslonych dla danego zdarze-
nia szkodzacego ponosi odpowiedzialnos¢ deliktowsa za uszkodzenie ciata lub
wywolanie rozstroju zdrowia, a w konsekwencji $mier¢ bezposrednio poszkodo-
wanego. Natomiast do kregu podmiotéw uprawnionych do zgdania kompensaty
nalezg osoby posrednio poszkodowane: 1) osoby, ktére poniosty koszty leczenia
i pogrzebu zmarlego; 2) osoba, wzgledem ktdrej cigzyl na zmartym ustawowy
obowigzek alimentacyjny; 3) osoby bliskie, ktérym zmarty dobrowolnie i sta-
le dostarczal srodkéw utrzymania; 4) najblizsi cztonkowie rodziny zmartego.
Przestanki i zakres ich roszczen sg zréznicowane, gdyz przepis art. 446 k.c. prze-
widuje cztery rodzaje roszczen zmierzajace do naprawienia szkoéd wywolanych
$miercig czlowieka: a) zwrot kosztow leczenia i pogrzebu, b) rente, c) jednora-
zowe odszkodowanie, d) zado$¢uczynienie za krzywde z powodu $mierci osoby
bliskiej, jednoczesnie réznicujac podmioty, ktére moga ich dochodzi¢.

Warto zwréci¢ uwage na dwie kwestie. Po pierwsze, ustawodawca w art. 446
§ 1 k.c. uznal, Ze roszczenie o zwrot kosztéw leczenia i pogrzebu przystuguje
kazdemu, kto faktycznie je ponidst, bez wzgledu na to, czy nalezy do kregu oséb
bliskich zmartego, czy tez nie.

P, Dlugoszewska-Kruk, Komentarz do art. 445, [w:] M. Zatucki (red.), Kodeks cywilny. Komentarz,
wyd. 2, C.H.Beck, Warszawa 2020, nb. 1.

WA, Olejniczak, Komentarz do art. 446, [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom III. Zo-
bowigzania. Czgs¢ 0gélna, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, pkt 1.
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Po drugie, roszczenia przewidziane w art. 446 § 2 i 3 k.c. majg charakter

szczegolny, ich swoisty za$ charakter polega na tym, ze:

1) przystuguja z tytutu uszczerbku doznanego wskutek smierci bezposrednio
poszkodowanego,

2) mimo majatkowego charakteru tych roszczen sa one zwiazane ze sferg ci-
Sle osobistych intereséw cztowieka, bedacych pochodng wigzi rodzinnych
lub innych silnych wigzi emocjonalnych,

3) art. 446 § 3 k.c. przewiduje roszczenie, ktérego przyznanie jest silnie uza-
leznione od istnienia przestanki ,,znacznego pogorszenia sytuacji zycio-
wej” o subiektywnym zabarwieniu,

4) przepisy te przewiduja wyjatkowa forme odszkodowania - rente, ktdra
jest przedmiotem roszczenia odszkodowawczego jedynie z tytulu szkéd
doznanych na osobie”.

Wyjatkowo tylko w analizowanych sytuacjach bedzie miala zastosowanie nor-
ma art. 445 § 3 k.c., w mygl ktdrej: ,,Roszczenie o zado$¢uczynienie przechodzi
na spadkobiercow tylko wtedy, gdy zostalo uznane na pismie albo gdy powédz-
two zostalo wytoczone za zycia poszkodowanego”. W orzecznictwie przyjmuje
sie, ze uznanie roszczenia przybiera posta¢ jednostronnego oswiadczenia woli
sprawcy szkody, ktdore do swej skutecznosci wymaga zachowania formy pisemnej
zastrzezonej ad eventum, tj. do celéw wywolania okreslonych skutkéw prawnych.
W drugim przypadku skuteczne zlozenie powodztwa w sadzie powszechnym
jeszcze za zycia poszkodowanego warunkowac bedzie uprawnienie jego spadko-
biercéw do dochodzenia zados¢uczynienia za doznang przez poszkodowanego
krzywde, w granicach jednak zgloszonego przez niego pierwotnie roszczenia™.
W sytuacji zarazenia pacjenta koronawirusem przez pielegniarke i w konsekwen-
cji $mierci tegoz pacjenta, znaczenie art. 445 § 3 k.c. jako podstawy dochodzenia
roszczen bedzie marginalne. Po pierwsze, za niezmiernie rzadka nalezy uzna¢
sytuacje, w ktorej pielegniarka uzna roszczenie pisemne. Po drugie, wytoczenie
powddztwa za zycia pacjenta, majac na wzgledzie przebieg choroby wywolanej
zakazeniem SARS-CoV-2, jest nieprawdopodobne.

Bezsporna jest mozliwo$¢ dochodzenia przez pacjenta od pielegniarki od-
szkodowania lub zado$¢uczynienia za zarazenie koronawirusem na grun-
cie prawa cywilnego. Wymagane jednak bedzie wykazanie zaistnienie szko-
dy, zdarzenia, z ktérym ustawa wigze odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza

*! B. Lanckoroniski, Orzecznictwo dotyczgce odpowiedzialnosci za tzw. szkody posrednie, ,,Przeglad Sa-
dowy” 2007, nr 9, s. 35-48.

** Wyrok Sadu Najwyzszego z 14 kwietnia 2005 r., sygn. IT CK 603/04, Legalis nr 246048.
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w ramach rezimu deliktowego, jak rowniez wystapienie adekwatnego zwigzku
przyczynowo-skutkowego.

Zastrzec jednak nalezy, ze jezeli pielegniarka zatrudniona jest na podsta-
wie umowy o prace, obowigzek wyplaty odszkodowania (zados¢uczynienia)
zakazonemu pacjentowi w pierwszej kolejnosci cigzy na podmiocie leczniczym
jako pracodawcy. Dopiero w sytuacji, gdy pacjent otrzyma $wiadczenie pieniez-
ne, podmiot leczniczy jako pracodawca ma mozliwo$¢ domagania si¢ zwrotu
wyplaconego $wiadczenia. Jesli pielegniarka wyrzadzila szkode nieumyslnie
— jest to maksymalnie kwota 3-miesiecznego wynagrodzenia pielegniarki. Je-
zeli jednak pracodawca wykaze, ze czyn pielegniarki ma znamiona dziatania
umyslnego, to moze od niej zadaé zwrotu calej wyplaconej poszkodowanemu
pacjentowi kwoty.

Odpowiedzialnos¢ karna

Podstawe prawna hipotetycznej odpowiedzialnosci pielegniarki za zarazenie
pacjenta koronawirusem stanowi¢ moga przepisy art. 160, art. 161 oraz art. 165
Ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny*’. Mozliwo$¢ przypisania pie-
legniarce odpowiedzialnosci karnej za zarazenie pacjenta koronawirusem na
podstawie przepisu art. 160 k.k. budzi jednak watpliwosci w piémiennictwie™,

Przepis art. 160 § 1 k.k. okredla, ze: ,,kto naraza czlowieka na bezposrednie
niebezpieczenstwo utraty zycia albo cigzkiego uszczerbku na zdrowiu, podlega
karze pozbawienia wolnosci do lat 3”. ,,Jezeli na sprawcy cigzy obowigzek opieki
nad osoba narazong na niebezpieczenstwo, podlega karze pozbawienia wolno-
$ci od 3 miesiecy do lat 57 (art. 160 § 2 k.k.). W przypadku, gdy sprawca czynu
dziata nieumyslnie, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozba-
wienia wolnosci do roku (art. 160 § 3 k.k.), $ciganie za$ tego przestepstwa na-
stepuje na wniosek pokrzywdzonego (art. 160 § 5 k.k.). Przestepstwo moze by¢
popelnione zaréwno umyslnie (art. 160 § 1i 2 k.k.), jak i nieumyglnie (art. 160
§ 3 k.k.). Czyn zabroniony, opisany uprzednio, polega wiec na narazeniu czto-
wieka na bezpo$rednie niebezpieczenstwo utraty zycia albo cigzkiego uszczerbku
na zdrowiu. Przestepstwo ma charakter materialny, skutkiem jest wytworzenie
stanu narazenia na niebezpieczenstwo utraty zycia lub uszczerbku na zdrowiu

# Tj. Dz.U. 2 2022 r,, poz. 1138 ze zm.; dalej jako k k.

24 Wiecej na ten temat zob. w: R. Kubiak, M. Serwach, G. Wrona, COVID-19 - wybrane aspekty prawne.
Czes¢ 1. Odpowiedzialnos¢ za zakazenie SARS-CoV-2, ,Medycyna Praktyczna” 2020, nr 5, s. 153-162;
W. Kotowski, Prawny, szczegolny obowigzek zapobiegnigcia skutkowi, SIP Legalis, 2020; A. Jacek, Zmiany
dotyczqgce przepiséw kodeksu karnego w tarczy antykryzysowej 4.0. a personel medyczny, SIP Legalis, 2020.
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o rozmiarach okreslonych w art. 156 § 1 k.k. Nie ulega watpliwosci, ze taka sy-
tuacja moze odnosic si¢ do relacji pielegniarka—pacjent. Co wigcej, w art. 160
§ 2 k.k. ustawodawca okreslil wystepek bedacy przestepstwem indywidualnym
niewlasciwym, tzn. Ze moze on by¢ popelniony jedynie przez osobe gwaran-
ta, czyli osobe, na ktdrej cigzy szczegdlny obowigzek (wynikajacy z art. 2 k.k,,
innych ustaw szczegdlnych) opieki nad osobg narazong na niebezpieczenstwo.
Bezsporne jest, Ze pielegniarka jest gwarantem w rozumieniu analizowanego
przepisu®. W orzecznictwie stusznie przyjeto, ze ujawnienie sie zachowania pod-
jetego przez pielegniarke-gwaranta, ktore bylo sprzeczne z wiedzg i praktyka
medyczng, nie musi polega¢ tylko na popetnieniu przez nig bledu diagnostycz-
nego czy medycznego, ale moga to by¢ rézne inne podejmowane albo zaniecha-
ne przez nig czynnosci, narazajace pacjenta na bezposrednie niebezpieczenstwo
utraty zycia albo ciezkiego uszczerbku na zdrowiu®. Z kolei w przypadku prze-
stepstwa nieumyslnego chodzi tu o niezamierzone naruszenie regut ostroznosci
wynikajacych z wiedzy i praktyki medycznej”.

Zgodnie z wyrokiem Sadu Najwyzszego z 21 czerwca 2017 r.*%, zachowanie
sprawcy narazenia musi narusza¢ wynikajace z wiedzy i do§wiadczenia reguty
postepowania z takimi dobrami, jak Zycie i zdrowie, stwarzajac — niedajace si¢
zaakceptowac — prawdopodobienstwo ich naruszenia. Méwigc inaczej: ,Zacho-
wanie podmiotu odpowiada¢ musi réwniez normatywnym kryteriom prawno-
karnego przypisania, ktorych spelnienie otwiera dopiero mozliwo$¢ nadania mu
statusu sprawcy. Sprawca nie jest bowiem kazdy, kto obiektywnie przyczynia sie
do narazenia, lecz jedynie ten, kto naraza na niebezpieczenstwo swoim nieodpo-
wiednim (nieostroznym) zachowaniem” W orzecznictwie twierdzi si¢: ,,skutek
czynu zabronionego okreslonego w art. 160 k.k. moze urzeczywistniac si¢ takze
w zwigkszeniu stopnia narazenia czlowieka na bezposrednie niebezpieczenstwo
utraty zycia, ktére wystapilo juz wczesniej, ale jesli zarzuconym zachowaniem
jest nieumyslne zaniechanie cigzacego na oskarzonym obowigzku zapobiegniecia
skutkowi, to warunkiem pociggniecia oskarzonego do odpowiedzialnosci karnej
za przestepstwo z art. 160 § 2 i 3 k.k. jest obiektywne przypisanie mu takiego
skutku. Bedzie on spelniony wtedy, gdy zostanie dowiedzione, ze pozadane za-
chowanie alternatywne, polegajace na wykonaniu przez oskarzonego ciazacego

% Tak np. wyrok Sadu Rejonowego Gdarisk-Potudnie w Gdarisku z 23 pazdziernika 2018 ., I1 K 767/15,
Legalis nr 2011141.

% Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 3 wrzesnia 2013 r., sygn. WK 14/13, LEX nr 1375270,
¥ Wyrok Sadu Rejonowego Gdansk-Potudnie w Gdansku z 23 pazdziernika 2018.
* Sygn. I1 KK 74/17, Legalis nr 1682073,
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na nim obowigzku, zapobiegloby realnemu i znaczacemu wzrostowi stopnia tego
narazenia””.

W $wietle przytoczonych tez z orzecznictwa nie sposéb si¢ zgodzic¢ z pogladem
wyrazonym w pi§miennictwie, ze zakladajac, ze kazde zakazenie SARS-CoV-2
mozna uzna¢ za ciezki uszczerbek na zdrowiu, prima facie przepis ten mogtby
stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci pielegniarki, zwlaszcza zas mozna by jej
postawi¢ zarzut, gdyby z okolicznosci wynikalo, Ze istnialy poszlaki wskazujace
na mozliwo$¢ zakazenia (np. gdyby po kontakcie duzego ryzyka z osobg zaka-
zong SARS-CoV-2 dostrzegla u siebie objawy zakazenia)™. Opowiadajac sie za
niedopuszczalnoscia zastosowania przywolanej normy prawnej, wskazuje sie,
ze ,W praktyce nalezy jednak odrzuci¢ mozliwo$¢ powolania si¢ na ten przepis.
Gdyby bowiem ustawodawrca chcial spenalizowa¢ nieumyslne narazenie na za-
kazenie chorobg zakazng, to wprowadzitby do Kodeksu takie przestepstwo. Sko-
ro tego nie uczynil, oznacza to, ze takie zachowanie nie jest karalne. Powolanie
sie na art. 160 § 3 k.k. prowadzitoby natomiast do obejscia woli ustawodawcy
i de facto powodowaloby, ze art. 161 k.k. stalby si¢ zbedny. Taka wyktadnia jest
za$ zabroniona™'.

Dostrzec jednak nalezy, ze na podstawie art. 24 Ustawy z dnia 28 pazdzierni-
ka 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z przeciwdziataniem sytuacjom
kryzysowym zwigzanym z wystgpieniem COVID-19%, nie popelnia przestep-
stwa, o ktorym mowa w art. 160 § 3 k.k., ten, kto w okresie ogloszenia stanu za-
grozenia epidemicznego albo stanu epidemii, udzielajac $wiadczen zdrowotnych
na podstawie ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o zawodach pielegniarki i potozne;j,
w ramach rozpoznawania lub leczenia COVID-19 i ,,dziatajac w szczegdlnych
okolicznosciach, dopuscit si¢ czynu zabronionego, chyba ze spowodowany sku-
tek byl wynikiem razacego niezachowania ostrozno$ci wymaganej w danych
okolicznosciach”

Regulacja art. 161 § 1 k.k. okresla, ze: ,,Kto, wiedzac, ze jest zarazony wirusem
HIV lub dotkniety chorobg weneryczng lub zakazna, cigzka chorobg nieuleczal-
ng lub realnie zagrazajaca zyciu, naraza bezposrednio inng osobe¢ na zarazenie
tym wirusem lub taka chorobg, podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesie-
cy do lat 5” Jezeli sprawca takiego czynu naraza na zarazenie wiele osob, podlega
karze pozbawienia wolnosci od roku do lat 10 (art. 161 § 3 k.k.). Mocg art. 12
ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach

* Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 3 czerwca 2004 ., sygn. V KK 37/04.
% R. Kubiak, M. Serwach, G. Wrona, op. cit., s. 155.

! Ibidem.

? Dz.U.22020 1., poz. 2112 ze zm.

171



Grzegorz Kamieriski

zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektorych innych ustaw™ - zmodyfikowana zostata konstrukcja znamion oraz
sankcje przewidziane w art. 161 k.k. W uzasadnieniu do projektu ustawy wska-
zano, zZe zmiana ta nastgpila ze wzgledu na zaistnienie stanu zagrozenia epide-
micznego i epidemii ogloszonego z powodu COVID-19, co spowodowalo ko-
nieczno$¢ ponownej weryfikacji stopnia abstrakcyjnej spotecznej szkodliwosci
przestepstw stypizowanych w art. 161 k.k. Jak argumentowano, wprowadzone
zmiany mialy ,,na wzgledzie stopien szkodliwosci spolecznej tych zachowan,
mogacych prowadzi¢ do bardzo daleko idacych negatywnych konsekwencji do-
tyczacych stanu zdrowotnego calego spoteczenstwa>".

Zachowanie sprawcze, o ktorym mowa w analizowanym przepisie, polega
wiec na narazeniu bezposrednio innej osoby na zarazenie chorobg zakazna,
w tym COVID-19. Przestgpstwo ma charakter skutkowy, co oznacza, ze dla
jego dokonania wymagane jest wystapienie sytuacji grozacej bezposrednio za-
razeniem taka choroba. Strona podmiotowa przestepstwa ograniczona jest do
umyslnosci, a sprawca moze je popelni¢ w zamiarze zaréwno bezposrednim, jak
i ewentualnym™.

Z takiej formuly przepisu wynika, ze pielegniarka musi by¢ $wiadoma, iz
cierpi na chorobe zakazng i ze w wyniku swego zachowania wzgledem pacjenta
(dzialania albo zaniechania) stwarza bezposredni stan zagrozenia zakazeniem
takiej osoby. W pismiennictwie stusznie zauwazono, ze kluczowe jest wigc usta-
lenie szczegdlnej postaci $wiadomosci sprawcy — musi on wiedzie¢ o podanych
okolicznosciach (np. o tym, Ze ma dodatni wynik testu w kierunku SARS-CoV-2)
i mimo to decydowac sie na bliski kontakt z pacjentami®. ,Nie wystarczy wiec,
by si¢ pozniej dowiedzial lub tylko domyslal, ze cierpi na taka chorobe lub ze
moze by¢ zakazony (np. ze wzgledu na wcze$niejszy kontakt duzego ryzyka
z chorym na COVID-19). Teza ta wydaje si¢ istotna z punktu widzenia odpo-
wiedzialnosci za narazenie na zakazenie SARS-CoV-2. Mozna bowiem zalozy¢,
ze osoba zakazona tym wirusem dowie si¢ o tym dopiero wéwczas, gdy uzyska
dodatni wynik odpowiedniego testu. Samo wystgpienie objawdw klinicznych nie

* Dz.U. 22020 1., poz. 568.

* Uzasadnienie autopoprawki do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o szczegolnych rozwia-
zaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb za-
kaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw, ,,Druk Sejmowy’,
nr 299-A, Sejm RP IX kadencja, Warszawa, 27.03.2020 ., s. 13.

B K. Wiak, Komentarz do art. 161, [w:] A. Grzeskowiak, K. Wiak (red.), Kodeks karny. Komentarz,
wyd. 7, C.H.Beck, Warszawa 2021, nb. 1.

% R. Kubiak, M. Serwach, G. Wrona, op. cit., s. 154.
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jest wystarczajace do ustalenia omawianej wiedzy, a tym samym do wyczerpa-
nia znamienia omawianego przestepstwa™”’. W $wietle powyzszego pielegniarka,
ktora wiedzac, ze jest zarazona koronawirusem, podejmuje dzialania medyczne
wobec pacjenta, a przez to naraza bezposrednio takg osobe na zakazenie (nawet
jesli osoba ta ostatecznie nie zachoruje), moze podlega¢ odpowiedzialnosci kar-
nej uregulowanej w art. 161 k.k.

Przepis odnoszacy si¢ bezposrednio do zagrozenia epidemicznego znajduje
sie wart. 165 § 1 pkt 1 kk. W mysl tej regulacji, kto ,,sprowadza niebezpieczen-
stwo dla zycia lub zdrowia wielu oséb albo dla mienia w wielkich rozmiarach’,
»powodujac zagrozenie epidemiologiczne lub szerzenie si¢ choroby zakazne;j”
- ,podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8”. ,Jezeli spraw-
ca dziala nieumyslnie, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3” (art. 165
§2 kk.). Zgodnie z wyrokiem Sadu Apelacyjnego w Lublinie z dnia 14 marca
2005 r., najwazniejszymi elementami réznicujacymi przewidziane w pkt 1 § 1
art. 165 k.k. postacie sprawcze: ,zagrozenia epidemiologicznego” i ,,szerzenia
choroby zakaznej”, sprowadzajace niebezpieczenstwo dla débr chronionych
tym przepisem, ,,$3: po pierwsze — rodzaj zachorowan grozacych ludziom, ktd-
re w przypadku epidemii dotyczy¢ moga takze innych choréb niz tylko zakaz-
nych, ale wywolanych np. skazeniami fizycznymi lub chemicznymi, po drugie
- rozleglo$¢ terytorialna zasigegu potencjalnego zagrozenia chorobami, ktéry
w przypadku epidemii jest znacznie wiekszy, i po trzecie — narastanie niebezpie-
czenstwa w czasie — od fazy zagrozenia rozprzestrzenianiem si¢ choroby epide-
micznej, do fazy wywolania choroby zakaznej, jako zarzewia dalszego szerzenia
sie tej choroby””. Ustawodawca nie wymaga, aby doszto do wybuchu epidemii
(nie musi zachorowac¢ zadna osoba). Natomiast w przypadku choroby zakaznej
uzaleznia odpowiedzialnosé¢ karng od faktycznych zachorowan, o czym przesa-
dza stowo ,,szerzenie si¢’, gdyz aby doszlo do ,,szerzenia si¢” choroby, niewatpli-
wie wystapi¢ muszg juz pewne zachorowania.

Gléwnym przedmiotem ochrony jest bezpieczenstwo powszechne, a dodat-
kowym - zycie i zdrowie oraz mienie w wielkich rozmiarach. Przestepstwo to
moze by¢ popelnione zaréwno umyslnie (art. 165 § 1 k.k.), jak i nieumyélnie
(art. 165 § 2 k.k.). W razie umyslnego popelnienia przestepstwa sprawca musi
obejmowac zamiarem w postaci zamiaru bezposredniego (dolus directus) lub
zamiaru ewentualnego (dolus eventualus), a jednym z tych zamiaréw musza by¢
objete zaréwno dzialanie, jak i skutek w postaci sprowadzenia niebezpieczenstwa

37 g
Ibidem.
% Sygn. I AKa 51/05, ,Orzecznictwo Sadéw Apelacyjnych” 2007, nr 5, poz. 22.
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dla zycia lub zdrowia wielu 0s6b*. Natomiast nieumy$lne zachowanie polega
przede wszystkim na nieprzestrzeganiu obowiazujacych przepiséw, regulujacych
postepowanie w razie wystgpienia danej choroby™. Typami kwalifikowanymi
tych przestepstw sg nastepstwa w postaci $mierci czlowieka lub uszczerbku na
zdrowiu wielu oséb (art. 165 § 314 k.k.).

Czynnos¢ sprawcza polega na sprowadzeniu niebezpieczenstwa dla zycia
lub zdrowia wielu os6b albo dla mienia w wielkich rozmiarach, poprzez po-
wodowanie zagrozenia epidemicznego lub szerzenia si¢ choroby zakaznej. Dla
realizacji znamion czynu stypizowanego w przepisie art. 165 k.k. konieczne jest,
aby zaistniale niebezpieczenstwo bylo realne i konkretnie okreslone oraz aby
miato charakter powszechny - dotyczacy wiekszej i nieokreslonej liczby osob*'.
Przestepstwo z art. 165 § 1 k.k. jest przestepstwem skutkowym, z tym jednakze
zastrzezeniem, Ze dla zaistnienia skutku nie jest konieczne naruszenie dobra
prawnego, lecz wystarczajace jest realne zagrozenie jego naruszenia w najblizszej
przysztosci.

Odpowiedzialnos¢ za czyn zabroniony z art. 165 § 1 pkt 1 k.k. ponie$¢ moze
pielegniarka zakazona wirusem SARS-CoV-2, ktéra swoim zachowaniem spro-
wadza niebezpieczenstwo zakazenia si¢ nim przez pacjentéw, pod warunkiem
jednak, iZ narazonych oso6b jest wiele. Sprowadzenie niebezpieczenstwa zara-
zenia si¢ wirusem SARS-CoV-2 przez pacjentéw niewatpliwie sprowadza nie-
bezpieczenstwo dla ich zycia oraz zdrowia. W zalezno$ci od konkretnego stanu
faktycznego zachowanie sprawcy skutkowac bedzie spowodowaniem zagrozenia
epidemiologicznego lub szerzenia si¢ choroby zakaznej. Pielegniarka udziela-
jaca $wiadczen medycznych, ktéra moze przypuszczad, ze jest zainfekowana,
powoduje zagrozenie epidemiologiczne, cho¢by nawet wirusem nie zarazita sie
zadna inna osoba. Natomiast jezeli na skutek rozsiewania wirusa przez piele-
gniarke zakazeni zostali pacjenci, to nalezaloby przyjac, iz pielegniarka spowo-
dowala szerzenie si¢ choroby zakaznej. Zakres art. 165 § 1 pkt 1 k.k. czesciowo
pokrywa sie z art. 161 § 3 k.k., co oznacza, ze w sytuacji, gdy sprawca swo-
im zachowaniem wyczerpie znamiona czynu zabronionego z art. 161 § 3 k.k.
i jednoczesnie z art. 165 § 1 pkt 1 k.k., konieczne jest przyjecie kumulatywnej
kwalifikacji prawnej. Kwalifikacja czynu wylacznie z art. 165 § 1 pkt 1 k.k. na-
stapitaby, gdyby sprawca nie mial wiedzy o fakcie bycia zakazonym wirusem

¥ R. Stefaniski, Komentarz do art. 165, [w:] R. Stefanski (red.), Kodeks karny. Komentarz, wyd. 5,
C.H.Beck, Warszawa 2020, nb. 25.

“ Ibidem.

*! Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku z dnia 9 maja 1996 r., sygn. II AKa 74/96, ,Orzecznic-
two Sadow Apelacji Bialostockiej” 1996, nr 2, poz. 2.
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SARS-CoV-2, a tylko przypuszczenie, a takze wtedy, gdy sprawca co prawda
mial $wiadomos¢ bycia zarazonym, lecz tez narazenie na zakazenie wielu oséb
nie byto bezposrednie.

Podsumowanie

Zamieszczona w niniejszym artykule analiza wskazuje, Ze mozliwe jest do-
chodzenie odszkodowania lub zado$¢uczynienia od pielegniarki za zarazenie
pacjenta koronawirusem. Podkreslenia jednak wymaga, ze konieczne bedzie wy-
kazanie przez stron¢ powodowa ogdlnych przestanek odpowiedzialnosci, a wigc
winy, szkody i zwigzku przyczynowego miedzy nimi. W przypadku zatrudnienia
pracowniczego pielegniarki zastosowanie znajda jednak przepisy art. 114 i n.
Kodeksu pracy®.

Réwniez na gruncie prawa karnego mozliwe jest wydanie przez sad orzecze-
nia o obowigzku naprawienia szkody lub zado$¢uczynienia na rzecz pacjenta,
ktéry zostal zarazony koronawirusem przez pielegniarke. Mozliwo$¢ wydania
takiego orzeczenia zostala uregulowana w przepisie art. 46 k.k. Ponadto prze-
pisy prawa karnego materialnego zawierajg odpowiednie regulacje pozwalajace
na sankcjonowanie czynéw, w ktérych wyniku doszlo do zarazenia pacjenta/
pacjentow koronawirusem przez pielegniarke. Wskazac tutaj nalezy na przepisy
art. 160, 161 i 165 k.k. Trzeba podkresli¢, ze pielegniarka moze by¢ pociagnie-
ta do odpowiedzialnosci za ten sam czyn zaréwno przed sagdem karnym, jak
i przed sadem cywilnym, ale moze réwniez ponies¢ odpowiedzialno$¢ pracow-
nicza i dyscyplinarna.
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nr 246048.

Wyrok Sadu Najwyzszego z 3 wrzesnia 2013 r., sygn. WK 14/13, LEX nr 1375270.

Wyrok Sadu Najwyzszego z 14 pazdziernika 2015 r., V. CSK 730/14, Legalis
nr 1358760.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 21 czerwca 2017 r., sygn. II KK 74/17, Legalis
nr 1682073.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 kwietnia 2019 r., sygn. I UK 44/18, Legalis
nr 1900441.

Streszczenie: Pandemia COVID-19 spowodowala wiele pytar, a co za tym idzie, koniecznosc roz-
wazenia dopuszczalnosci wystgpienia z powédztwem przeciwko personelowi medycznemu, w tym
pielegniarce, o odszkodowanie lub zadoscuczynienie z tytutu zarazenia pacjenta koronawirusem,
czy tez 0 mozliwos¢ przypisania pielegniarce odpowiedzialnosci z tego tytutu uregulowanej w prze-
pisach prawa karnego. Autor analizuje kwestie zwigzane z odpowiedzialnoscig cywilnoprawng
i karng pielegniarki za zarazenie pacjenta koronawirusem. Podkreslone zostaje, ze mozliwe jest
dochodzenie odszkodowania lub zado$¢uczynienia od pielegniarki za zarazenie pacjenta koro-
nawirusem, lecz konieczne jest w takim przypadku wykazanie przez strong powodowq ogolnych
przestanek odpowiedzialnosci: winy, szkody i zwigzku przyczynowego miedzy nimi.

Stowa kluczowe: odpowiedzialno$¢ cywilnoprawna, odpowiedzialno$¢ karna, koronawirus,
przestanki odpowiedzialnosci, personel medyczny, pielegniarka.
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Premises of civil and criminal liability of nurses for the infection
of a patient with the coronavirus

Abstract: The COVID-19 pandemic has raised a number of questions and, consequently, the
need to consider the admissibility of filing a lawsuit against medical person members, includ-
ing nurses, for compensation or satisfaction for a patient’s coronavirus infection. The author
analyses the issues related to the civil and criminal liability of nurses for infecting a patient
with the coronavirus. It is emphasised that under Polish law it is possible to seek compensation
from a nurse for infecting a patient with the coronavirus, but in such a case it is necessary for
the plaintiff to demonstrate the general premises of liability, i.e, guilt, damage and the causal
relationship between them.

Keywords: civil liability, criminal liability, coronavirus, premises of liability, medical person-
nel, nurse.
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Organizacja i zarzadzanie w administracji publicznej
— wyzwania spoleczne, techniczne i Srodowiskowe






Andrzej W. Jablonski'

1.

Rola marketingu w zarzadzaniu publicznym
— wprowadzenie

Wprowadzenie

Celem artykulu jest ukazanie roli marketingu jako czynnika wspomagajacego
realizacje zadan podmiotéw sfery publicznej. Powigzanym celem o charakterze
problemowym jest uzasadnienie tezy, ze proces adaptacji instrumentéw mar-
ketingowych jest skorelowany z upowszechnianiem modelu zarzadzania pu-
blicznego w administracji, zwlaszcza samorzadowej. Dwa podstawowe pytania
badawcze to: 1) czy i jakie techniki marketingowe stosowane w sektorze prywat-
nym majg zastosowanie w sektorze publicznym, 2) jakie zmiany w administracji
towarzysza zwigkszaniu roli marketingu? Odpowiedzi na te pytania autor szukat
w drodze studiowania i analizy literatury fachowej, zrédet internetowych i ob-
serwacji wlasnych.

Zadania administracji publicznej

Pojecie administracji publicznej nie doczekalo si¢ dotychczas jednoznacz-
nej definicji. W literaturze naukowej wyrdznia si¢ dwa znaczenia tego termi-
nu. W pierwszym administracja to zesp6! organdéw i instytucji wyodrebniony
w strukturze wladz panstwowych majacy na celu implementacje aktow praw-
nych. W drugim znaczeniu administracja to zespot dzialan podmiotéw krajo-
wych i samorzagdowych sktadajacych si¢ na proces zarzadzania sektorem publicz-
nym. Organy administracji publicznej realizuja zadania wynikajace z funkgji

" Prof. dr hab., Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa w Watbrzychu; ORCID: 0000-0001-

6125-2625; ajablonski@ans.edu.pl.
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panstwa. Obie koncepcje Iaczg wspélne elementy: dzialanie w imieniu panstwa,
nadrzedno$¢ interesu publicznego i dziatanie w granicach prawa.
Administracja rzgdowa wyznacza ogdlne kierunki polityki rozwoju i ko-
ordynuje dziatania na obszarze panstwa innych podmiotéw, zajmujacych si¢
$wiadczeniem doébr i ustug publicznych. Sg to przede wszystkim ustugi doty-
czace ochrony zdrowia, edukacji, pomocy spotecznej, srodowiska naturalnego,
wypoczynku, bezpieczenstwa wewnetrznego i obronnosci kraju. Organy i urzedy
administracji dzialajg permanentnie, a podejmowane decyzje organéw sktada-
ja si¢ na procesy administrowania w przestrzeni i w czasie. Administracja rza-
dowa realizuje zadania publiczne za pomocg profesjonalnej kadry urzedniczej
zatrudnianej na podstawie okre§lonych ustawowo procedur konkursowych.
W Polsce na mocy Konstytucji RP i ustaw funkcjonuje korpus stuzby cywilnej
w celu ,zawodowego, rzetelnego bezstronnego i politycznie neutralnego wyko-
nywania zadan pafistwa™. Urzednicy pafistwowi i samorzagdowi w wykonywaniu
swoich obowigzkéw powinni si¢ kierowac specjalnymi zasadami. Wéréd nich
najwazniejsze to interes publiczny, legalizm, przejrzysto$¢, odpowiedzialnosc,
respektowanie praw i wolnosci jednostki’. Pracownicy urzedéw samorzagdowych
dziatajg blizej obywatela, realizujac zadania dostarczania débr publicznych i za-
spokajania potrzeb mieszkancéw, powinni dodatkowo kierowa¢ si¢ zasadami
gospodarnosci i efektywnego zarzadzania. Powinni doskonali¢ umiejetnosci
dostrzegania i rozwigzywania problemdéw, monitorowania potrzeb miejscowej
ludnosci, pozyskiwania zewnetrznej pomocy finansowej w szczegdlnosci z fun-
duszy europejskich i racjonalnego zarzadzania publicznymi finansami. Dobre
rzadzenie wymaga jasnego okreslenia celow, fachowej wiedzy, koordynaciji, spoj-
noéci dziatan i stabilnosci politycznej. Postulat efektywno$ci naktada na agendy
administracji publicznej zadania z zakresu zarzgdzania sektorem publicznym”.
Cele gospodarcze panstwa wyznacza polityka zréwnowazonego rozwoju rozu-
miana w polskim prawie jako rozwdj ,,spoteczno-gospodarczy, w ktérym naste-
puje proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych,
z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej [...] w celu zagwarantowania potrzeb
poszczegdlnych spotecznosci oraz obywateli zaréwno wspdlczesnego pokolenia,

> Art. 153 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483
ze zm.). Zob. Ustawe z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (t.j. Dz.U. 2 2022 r., poz. 1691 ze zm.).

> J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 9, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 151.

tw Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego zwrdcono uwage na koniecznos¢ rozwijania kompetencji
administracji publicznej, w tym umiejetnosci niezbednych do prowadzenia skutecznej polityki rozwoju,
Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2030 (KSRR 2030), Warszawa, wrzesief 2019 r., https://www.
gov.pl/web/fundusze-regiony/krajowa-strategia-rozwoju-regionalnego [odczyt: 20.12.2022].

> J. Zimmermann, op. cit., s. 154.
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jak i przysztych pokolenr™. Powyzsza zasada sformutowana w ustawie o ochronie
srodowiska wskazuje na potrzebe harmonijnego faczenia polityki gospodarczej,
spotecznej i ekologicznej’.

W Polsce, podobnie jak w innych panstwach demokracji parlamentarnej,
ksztaltowanie ogdlnej polityki i strategii rozwoju kraju nalezy do konstytu-
cyjnych zadan rzadu, premiera i ministerstw wlasciwych w sprawach gospo-
darczych i spotecznych. Konstytucja RP przyznaje Radzie Ministrow wszelkie
kompetencje w sprawach polityki panstwa niezastrzezonych dla innych organéw
panstwowych i samorzadu terytorialnego®. Do podstawowych zadan rzadu i cen-
tralnej administracji naleza biezace kierowanie sprawami panstwa i realizacja
zadan publicznych. Rada Ministrow uchwala projekt budzetu panstwa i kieru-
je jego wykonaniem. Rzad przekazuje pod obrady Sejmu i Senatu propozycje
wydatkowania §rodkéw z budzetu, kierujgc sie interesem publicznym, niekie-
dy racja stanu lub wlasng polityczng interpretacjg hierarchii potrzeb réznych
klas i grup spoleczenstwa. Paleta potrzeb spolecznych stale si¢ powieksza pod
wplywem zmian w technologii i przemian cywilizacyjnych. Oprécz tradycyjnych
débr i ustug publicznych $§wiadczonych przez administracje samorzadows, ta-
kich jak publiczna ochrona zdrowia, edukacja i pomoc spoleczna, pojawiajg si¢
nowe potrzeby, takie jak bezpieczenstwo ekologiczne i cyfrowe, lepszy dostep
do informacji publicznej, zdrowy styl zycia, rekreacja, turystyka, partycypacja
w zyciu publicznym. W panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej narodo-
we programy rozwoju powinny uwzglednia¢ cele i zasady polityki strukturalne;
i regionalnej Unii Europejskiej. Ich celem jest korygowanie dysproporcji struk-
turalnych i spolecznych miedzy regionami w obszarze terytorialnym panstw
cztonkowskich i calej Unii’. Elementami tej polityki sg m.in.: ochrona zasobow
naturalnych i kultury regionéw, miast i gmin, promowanie osiaggnie¢ i wzmac-
nianie potencjatu rozwojowego.

S Art. 3 pkt 50 Ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (t.j. Dz.U. z 2022 r,
poz. 2556 ze zm.).

7 Zasada ta znalazla si¢ tez w Konstytucji RP wart. 5.

S Ibidem, art. 146.

9 . . . . . . S /o s . .

A. Makarewicz-Marcinkiewicz wskazuje na zlozono$¢ i wieloznaczno$¢ pojecia zréwnowazonego
rozwoju; zob. A. Makarewicz-Marcinkiewicz, Determinanty spoteczne polityki zréwnowazonego roz-
woju. Syndykalizm, spoleczna odpowiedzialnos¢ biznesu, ograniczony wzrost gospodarczy, Uniwersytet
Przyrodniczy w Poznaniu, Poznan 2014, rozdz. 2.
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Koncepcja i rozwdj zarzadzania publicznego

Termin ,,zarzadzanie publiczne” to pojecie wcigz dyskusyjne i trudne do jed-
noznacznego zastosowania w praktyce. Najczesciej stuzy badaczom do opisu
reform administracji publicznej zapoczatkowanych w latach 70. ubieglego stu-
lecia przez neokonserwatywne rzady w Wielkiej Brytanii i Stanach Zjednoczo-
nych, a przeprowadzanych w ostatnich dwoch dekadach ubiegtego stulecia'.
Podmioty zarzadzania publicznego w skali krajowej to przede wszystkim rzady
panstw na czele z premierem i ministrami oraz urzednicy, na ktérych spoczy-
wajg prawne obowigzki efektywnego zarzadzania paristwem''. Znaczna czg$¢ za-
dan gospodarczych zdecentralizowanej administracji znajduje sie w gestii wladz
samorzadowych. Inicjowane najczgsciej przez egzekutywe, projekty ustaw staja
sie obowigzujacym prawem w instytucjach przedstawicielskich, natomiast ich
implementacja spoczywa na aparacie administracji. Podzial ten ma charakter
modelowy, gdyz zakresy tworzenia prawa (legislacja) i jego wprowadzania w zy-
cie (egzekutywa polityczna, administracja) w praktyce sie zazebiajg'’.

Na oceng rzadu skladajg si¢: demokratyczna legitymizacja, konsekwencja
i efektywno$¢ w realizacji wytyczonych zadan oraz orientacja na satysfakcje
obywatela jako klienta ustug i débr i publicznych®. Na ocene administracji sa-
morzadowej sktadaja sie: skutecznos$¢ egzekwowania prawa, $ciggania naleznych
gminom podatkéw lokalnych, racjonalnego wydawania publicznych $rodkow
finansowych na infrastrukture, dobra i ustugi komunalne. Realny poziom efek-
tywnosci podmiotéw administracyjnych moze by¢ rézny w réznych miejscach,
okresach i sektorach publicznych. Niektore wojewddztwa, gminy, w tym miasta
na prawach powiatu, oraz powiaty sg dobrze zarzadzane, majg duze osiggnie-
cia w modernizacji infrastruktury i zaspokajania potrzeb mieszkancéw, nato-
miast inne radzg sobie znacznie gorzej. Korygowaniem dysproporcji struktu-
ralnych zajmuje si¢ europejska i krajowa polityka regionalna. Jej zadaniem jest

' R. Herbut, Administracja publiczna - modele, funkcje i struktura, [w:] A. Ferens, 1. Macek (red.),
Administracja i polityka. Wprowadzenie, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1999,
s.29-41.

. Obszerniej na temat cech zarzadzania publicznego pisze J. Nowicka, Podejscie systemowe w zarzgdza-
niu publicznym, [w:] B. Detyna, P. Szymaniec (red.), Administracja publiczna - zagadnienia prawne, in-
stytucjonalne, koncepcje zarzgdzania, nr 2: Tom dedykowany Profesorom Ryszardowi Herbutowi i Lecho-
wi Kurowskiemu, Wydawnictwo Panstwowej Uczelni Angelusa Silesiusa, Watbrzych 2021, s. 179-189.
' R. Herbut, op. cit.

" M. Sikora-Gaca, Fundusze europejskie w teorii i praktyce. Znaczenie perspektywy finansowej 2007-2013
i2014-2020 dla Polski, [w:] M. Sikora-Gaca, U. Kosowska (red.), Fundusze europejskie w teorii i prakty-
ce. Edukacja, gospodarka, kultura, spofeczeristwo, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2014, s. 24-26.
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kierowanie $§rodkéw inwestycyjnych do regionéw gospodarczo zapdznionych,
znajdujgcych sie w procesie transformaciji strukturalnej'.

Istotne znaczenie w skutecznym zarzadzaniu publicznym w skali krajowej
i lokalnej majg dostep do Internetu i umiejetnos¢ korzystania z niego, cyfryzacja
urzedow, digitalizacja archiwdw, powigkszanie katalogu ustug administracyjnych
$wiadczonych na odleglo$¢, sprawny przeptyw informacji miedzy wtadza a oby-
watelami. Jednak komunikacja z interesantami na odlegtos¢ nie rozwiazuje pro-
blemu jakosci ustug publicznych i sama moze stanowi¢ problem, szczegélnie dla
starszych klientéw administracji. Nie ma tez skutecznego sposobu ochrony przed
dezinformacjg na platformach internetowych. Na efektywno$¢ dziatania pod-
miotéw sektora publicznego maja wpltyw umiejetnodci prawne i menedzerskie
urzednikéw, ich uczciwosé i rozumienie specyficznych intereséw i potrzeb klien-
ta. Efektem dobrej pracy urzednikéw jest pozytywny wizerunek urzedu w opi-
nii mieszkancow, wzajemne zaufanie, atmosfera wspolpracy migdzy wszystkimi
uczestnikami zycia publicznego®.

Wazne miejsce w systemie rzadzenia i zarzagdzania miastem lub gmina
zajmuje zasada partnerstwa i dialogu spotecznego. Oznacza ona traktowanie
mieszkancow jako wspoltworcdw spotecznych inicjatyw i projektéw. W kon-
cepcji zarzadzania publicznego urzad to organizacja zintegrowana, otwarta na
wspolprace z mieszkancami, uczaca sie, reagujaca pozytywnie na opinie w oto-
czeniu'®, wprowadzajgca pozytywne zmiany we wlasnym dziataniu, a takze ini-
cjujgca zmiany w spoltecznym otoczeniu'.

Warunkami powodzenia wspomnianych zmian w skali lokalnej s3 istnienie
i poszerzanie podmiotowosci w dziataniu jednostek administracji samorzado-
wej. Przez podmiotowos¢ nalezy rozumie¢ zdolnos¢ jednostki lub organizacji do
podejmowania samodzielnych decyzji i ponoszenie za nie odpowiedzialnosci.
W odniesieniu do administracji, podmiotowos¢ jest zawsze mniej lub bardziej

" 1. Wigniewska, Rola funduszy strukturalnych w ksztaltowaniu polityki regionalnej Unii Europejskiej
w latach 2007-2013, [w:] M. Sikora-Gaca, U. Kosowska (red.), Fundusze europejskie w teorii i praktyce.
Edukacja, gospodarka, kultura, spoleczeristwo, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2014, s. 43-49.

B, Ociepka, Komunikacja w administracji publicznej, [w:] A. Ferens, I. Macek (red.), Administracja
i polityka. Wprowadzenie, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1999, s. 151.

M. Bugdol, Zarzgdzanie jakoscig w urzedach administracji publicznej. Teoria i praktyka, Wydawnictwo
Difin, Warszawa 2011, s. 43-45; K. Jastrzebska, Elektroniczna administracja jako narzedzie wdrazania
zmian organizacyjnych, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2018, s. 33-34.

'W. Seczyk, Dzialania samorzgdu gminnego na rzecz zwigkszania aktywnosci obywateli. Przypadek
Watbrzycha, [w:] B. Detyna, P. Szymaniec (red.), Administracja publiczna - zagadnienia prawne, in-
stytucjonalne, koncepcje zarzgdzania, nr 1, Instytut Naukowo-Wydawniczy ,,Spatium”, Radom 2020,
s. 154-158.
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ograniczona jej konstytucyjng rolg w demokratycznym panstwie prawnym'.
W teorii zarzadzania publicznego podmioty administracji pelnig funkcje zbli-
zona do funkgji kolektywnego menedzera, dostawcy dobr i ustug publicznych,
w oparciu o zasady racjonalnego gospodarowania finansami panstwa i jednostek
samorzadowych. W modelu zarzadzania publicznego zaklada sig, ze jednostki
samorzadu terytorialnego dysponujg do$¢ duza autonomig w ramach przypisa-
nych im prawem kompetencji. Stuzg temu zasada decentralizacji administra-
cji, tworzenie odrebnych agend administracyjnych oraz konkurencja w jakosci
$wiadczonych ustug publicznych®. Od podmiotéw administracji wszystkich
szczebli spoteczenstwo wymaga twoérczego podejscia do rozwigzywania proble-
mow, zapobiegnia kryzysom, a jesli si¢ pojawia — ograniczania ich negatywne-
go wplywu na poziom zycia, utrzymania miejsc pracy, dzialalnosci wytworczej
i $wiadczen spolecznych. Urzad powinien by¢ postrzegany jako organizacja
otwarta, uczgca sig, elastyczna, reagujaca na zmiany w otoczeniu, ale tez sama
inicjujgca pozytywne zmiany, dbajaca o staly rozwoj infrastruktury inwestycyj-
nej i spotecznej”. Stuza temu zasada decentralizacji administracji publiczne;j,
tworzenie autonomicznych podmiotéw komunalnych, prywatyzacja czesci ustug
publicznych®' oraz coraz szersze wykorzystanie instrumentéw marketingu ko-
munalnego i spolecznego. Aktywna promocja osiagniec sprzyja podejmowaniu
nowych zadan i pozyskiwaniu nowych srodkéw i zasobéw na rozwd;.

Pojecie i ewolucja marketingu

Wedtug klasycznej definicji marketing to ,,dziatalno$¢, zespot instytucji i pro-
cesow kreujacych, komunikujacych, dostarczajacych i wymieniajacych oferty,
ktére majg warto$¢ dla nabywcow, klientéw, wspdlnikéw i ogdtu spoteczen-
stwa”*. Poczatki marketingu jako instrumentu zarzadzania siegaja lat 30. XX w.
Aktywnos¢ marketingowa firm nabierala stopniowo znaczenia wraz z rozwojem
iloci i réznorodnosci dobr i ustug konsumpcyjnych oraz rosnacg konkurencja

w warunkach ograniczonego popytu, gtéwnie w USA i w Europie Zachodniej.

' A. Antoszewski, Administracja publiczna w systemie politycznym, [w:] A. Ferens, I. Macek (red.),
Administracja i polityka. Wprowadzenie, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroclawskiego, Wroctaw 1999,
s. 56-57.

" M. Bugdol, op. cit, s. 42.
% Ibidem, s. 45.
2 Ibidem, s. 41.

*2 Cyt. za: E. Michalski, Marketing. Podrecznik akademicki, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2017,s.23.
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Czynniki te sktaniaty producentéw i sprzedawcéw do poszukiwania sposoboéw
przetrwania lub ekspansji na coraz bardziej konkurencyjnych rynkach krajo-
wych i otwierajacym sie rynku miedzynarodowym. Tendencje te przybieraly na
sile w ostatnich dekadach XX w. wraz z zanikaniem barier w handlu po upadku
rezimow socjalistycznych w Europie. We wczesnej fazie marketing ograniczat si¢
do wspomagania sprzedazy towaréw wytwarzanych masowo w zaktadach prze-
mystowych i zwiekszania rentownosci firm. Klasyczne rozumienie marketingu
z czasem podlegalo poszerzaniu i poglebianiu. Oprocz marketingu produktow
rozwinal si¢ marketing ustug, idei, oséb, miejsc i styléw zycia. Stale powieksza
sie zakres podmiotdw stosujacych instrumenty marketingowe. Wsréd nich znaj-
duja sie instytucje publiczne, takie jak partie polityczne, stowarzyszenia, fun-
dacje, fundusze emerytalne, placowki badawcze, instytucje promocji zdrowia
i aktywnego stylu zycia. Do coraz wigkszego grona uzytkownikéw marketingu
dolgczyly jednostki administracji terytorialnej — miasta, regiony, a takze pan-
stwa i organizacje miedzynarodowe™. W sektorze ustug osobne miejsce zajmuje
marketing ustug nie dla zysku (marketing spoleczny), w ktérym aktywne sg in-
stytucje dobroczynne, swieckie i sakralne. W literaturze naukowej marketing jest
roznie definiowany™, ale jego istota jest proces wprowadzania nowego produktu
lub ustugi na rynek. Kompozycja marketingowa obejmuje cztery elementy (tzw.
marketing mix): produkt, miejsce, cene i promocje®. W systemie instrumentow
marketingowych oprécz promocji i reklamy rozwinela si¢ aktywnos¢ w ramach
public relations i lobbingu. Powstal rozlegly rynek firm zajmujacych sie swiad-
czeniem profesjonalnych ustug marketingowych dla oferentéw towardéw i ustug
konsumpcyjnych i innych. Zakres stosowania marketingu do podmiotéw insty-
tucjonalnych dzialajacych w sektorze publicznym, w tym urz¢déw administracji,
jest z natury ograniczony, niemniej jednak od dtuzszego czasu rozwija si¢ row-
nolegle do zmian w spolecznym postrzeganiu zadan tych instytucji. Dotyczy to
zwlaszcza jednostek administracji samorzadowe;j.

Dalej przedstawiono w zarysie cztery rodzaje marketingu stosowane w sek-
torze publicznym.

* Prawo UE wymaga obowigzkowego promowania w przestrzeni publicznej osiagnie¢ projektéw in-
westycyjnych dofinansowanych z unijnych funduszy strukturalnych.

** R. Wiszniowski przytacza i omawia kolejne definicje marketingu, wskazujac kryteria ich ewoluciji.
Zob. R. Wiszniowski, Marketing w administracji publicznej, [w:] A. Ferens, I. Macek (red.), Administra-
cja i polityka. Wprowadzenie, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroclawskiego, Wroctaw 1999, s. 168-170.
> W. Burgers, Marketing bez tajemnic, tt. M. Lany, Oficyna Wolters Kluwer Business, Warszawa 2010,
s. 14.
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Marketing komunalny

Marketing komunalny to zarzadzanie gming (miastem) przez organy admi-
nistracji samorzadowej za pomoca srodkéw promocji, reklamy, public relations
i innych instrumentéw marketingowych. A. Szromnik podaje nastepujaca defini-
cje marketingu komunalnego: ,,celowa i systematyczna dziatalnos¢ administracji
samorzadowej zmierzajgca poprzez procesy wymiany i oddzialywania, do rozpo-
znania, ksztaltowania i zaspokajania potrzeb i pragnien spotecznosci lokalnej™.
Cele marketingu komunalnego mozna podzieli¢ na gospodarcze, spoleczne
i wizerunkowe. W ramach funkcji gospodarczej do podmiotéw marketingu ko-
munalnego nalezy pozyskiwanie inwestoréw, podatnikéw, turystow, celebrytow,
platnikéw podatkéw lokalnych i projektéw dofinansowanych z funduszy Unii
Europejskiej”’. W ramach tej funkeji miesci sie tworzenie i promowanie strate-
gii rozwoju miast i gmin®. W dzialaniach promocyjnych aktywny udziat biorg
podmioty administracji samorzagdowej, w tym biura promocji, fundacje, stowa-
rzyszenia, przedsiebiorstwa, profesjonalne agencje marketingowe, gazety i biu-
letyny miejskie, lokalni liderzy, zwlaszcza wojtowie, burmistrzowie i prezydenci
miast. Funkcje promocyjne marketingu komunalnego majg na celu zwigkszanie
rozpoznawalnosci miasta lub gminy na mapie kraju, a takze (w przypadku du-
zych miast) poza jego granicami. W realizacji tej funkcji stosuje si¢ instrumenty
i techniki integracyjne majace na celu tworzenie lub podtrzymywanie wspdlne;
tozsamosci, dumy i ,,lokalnego patriotyzmu” wéréd mieszkancow.

Kreowanie wizerunku miast

Wizerunek (fac. imago, ang. image) to obraz, wyobrazenie, percepcja oso-
by, instytucji, miejsca, w opinii jednostki lub grupy. Wizerunek miasta w opi-
nii mieszkancéw i os6b odwiedzajacych jest po cze¢sci odzwierciedleniem stanu
faktycznego, ale zawiera takze subiektywne odczucia opinii mieszkancéw i oséb
przyjezdnych, turystow, gosci oficjalnych. Wizerunek (osoby, miejsca, instytucji)
ksztaltuje sie w sposob naturalny przez codzienne funkcjonowanie instytucji
lub lidera. Po czgéci moze by¢ wykreowany przez media, lokalnych dzialaczy

2 Cyt. za: R. Wiszniowski, op. cit., s. 167.

*” M. Domiter, A. Marciszewska, Zarzgdzanie projektami europejskimi. Teoria i praktyka, Wydawnictwo
Difin, Warszawa 2013.

% Dobrym przyktadem jest uchwata nr XXI/189/08 Rady Miejskiej Walbrzycha z dnia 29 lutego 2008 r.
w sprawie przyjecia Strategii Promocji Watbrzycha na lata 2008-2013, https://um.walbrzych.pl/archbip/
index33ce.html?id=6704 [odczyt: 20.12.2022].
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kultury, lideréw opinii, publicystéw i ekspertéw od komunikacji spotecznej”. Na
obiektywny wizerunek urzedu miasta lub gminy skladaja si¢ m.in. sprawnos¢ za-
tatwiania spraw, uprzejmos¢, zyczliwos¢ urzednikow, architektura urzedéw miej-
skich, w tym ratusza oraz jego otoczenia, jakim tradycyjnie jest rynek. Wizeru-
nek miasta lub gminy jako wspdlnoty samorzadowej zalezy od stopnia satysfakeji
mieszkancow z warunkdow zycia i pracy, zintegrowania miejskiej spotecznosci,
poczucia dumy z osiagnig¢. Istotny wplyw na to maja instytucje publiczne, takie
jak zaklady pracy, uczelnie, szkoly, szpitale, instytucje kultury, kluby sportowe,
parki i tereny zielone, place zabaw i podwoérka. Wizerunek oséb publicznych -
wdjta, burmistrza, prezydenta - jest powigzany z wizerunkiem miasta lub gminy.
Zadowolenie z poziomu zycia w mieécie (gminie) kojarzone jest w opinii miesz-
kancoéw z dobrym zarzadzaniem i zaufaniem do lideréw samorzadowych. Trzeba
mie¢ na uwadze, ze pozytywny wizerunek osdb publicznych, podobnie jak wize-
runek instytucji, nie jest dany raz na zawsze, ale si¢ zmienia pod wpltywem zmian
w otoczeniu i umiejetnos$ci pelnienia funkcji przez prezydenta, burmistrza lub
wojta. Waznym elementem wizerunku miasta jest symbolika wizualna. Obej-
muje ona popularyzacje marki miasta poprzez eksponowanie symboli i znakow
graficznych, a takze wizualizacje¢ obiektow wyrdzniajacych miasto, fatwo roz-
poznawalnych na fotografiach, stronach internetowych, urzedowych pismach,
w siedzibach rad miejskich, folderach turystycznych itp. Szczegélnie istotna role
odgrywaja herby i znaki graficzne symbolizujace miejscowos¢, jej historie i wia-
re w przyszlos¢. Znaki graficzne przyjmowane formalnie uchwalg rady gminy
(miasta) zawierajg zakodowana tozsamo$¢ miasta. Zmiana znaku graficznego
wielu polskich miast wyraza wolg zmiany wizerunku, np. miasta przemystowego
lub gérniczego na miasto nowoczesnej gospodarki i kultury, réznorodne, ukie-
runkowane na zrownowazony rozwdj, miejsce spotecznych inicjatyw, ktorego
mieszkanicy widzg przed sobg obiecujacg przysztos¢™.

A Krycia-Chominska, Pomiar aktywnosci jednostek samorzgdowych w mediach spolecznosciowych,
[w:] B. Detyna, P. Szymaniec (red.), Administracja publiczna - zagadnienia prawne, instytucjonalne, kon-
cepcje zarzgdzania, nr 2: Tom dedykowany Profesorom Ryszardowi Herbutowi i Lechowi Kurowskiemu,
Wydawnictwo Panstwowej Uczelni Angelusa Silesiusa, Watbrzych 2021, s. 159-175. Autorka podaje, ze
75% polskich jednostek samorzadowych posiada konto na portalu Facebook, a 7% na portalu X (daw-
niej Twitter); ibidem, s. 160.

30 Interesujace wyniki wlasnych badan znakéw graficznych miast i gmin dolnoslaskich przedstawia
A. Krycia-Chominska, Implikacje heraldycznych i nowoczesnych znakdw promocyjnych miast i gmin, [w:]
B. Detyna, P. Szymaniec (red.), Administracja publiczna - zagadnienia prawne, instytucjonalne, koncep-
cje zarzgdzania, nr 1, Instytut Naukowo-Wydawniczy ,,Spatium’, Radom 2020, s. 165-187.
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Marketing spoleczny

Marketing spoleczny to segment dzialalno$ci marketingowej w przestrze-
ni publicznej (kraju, regionu, miasta, gminy) ukierunkowany na nieodpfatne
wspomaganie spolecznych inicjatyw i waznych potrzeb spolecznych. Mozna go
nazwa¢ promowaniem dobrych pomystow, idei i uczynkow za pomocg profe-
sjonalnych $rodkéw promocji i reklamy*'. Podmioty marketingu spotecznego to
instytucje zajmujace si¢ systematycznie $wiadczeniem ustug nie dla zysku (non-
-profit)*, jak tez podmioty przeznaczajace ewentualny zysk na cele statutowe
(not-for-profit). Mozna tu wymienic¢ urzedy miejskie, fundacje, stowarzyszenia,
koscioly, organizacje pozytku publicznego (Caritas, PCK, WOSP). Instrumen-
ty marketingowe stuza do zarzadzania opinia spoteczng, propagowania wiedzy
o problemach spotecznych, komunikowania, ksztaltowania w spoteczenstwie
zrozumienia potrzeb 0sob w ciezkiej sytuacji zyciowej. Ich celem jest zache-
canie i motywowanie adresatéw oraz interesariuszy do wspomagania finanso-
wego okreslonych kategorii 0sob (a takze zwierzat) wymagajacych zewnetrznej
pomocy. Do popularnych praktyk marketingowych nalezg kampanie spoteczne
nastawione na zwalczanie patologii spotecznych, ograniczanie spotecznie szko-
dliwych praktyk, takich jak narkomania, przemoc w rodzinie, zte odzywianie
dzieci skutkujace otylo$cia, zatruwanie rzek i innych akwenéw. W dzialania
marketingu spolecznego angazuja si¢ takze podmioty sektora prywatnego, dla
ktorych gtéwnym celem jest poprawa wizerunku wtasnej firmy lub osoby (spon-
sora) w oczach spoteczefistwa™.

Instrumenty marketingu spotecznego to m.in. organizowanie i prowadzenie
kampanii spolecznych, sponsorowanie ogloszen spotecznych w telewizji i me-
diach spotecznosciowych, wspomaganie wizerunkowe organizacji, ktére swoja
dzialalnos¢ w caloséci lub w gléwnej mierze poswigcajg celom dobroczynnym,
kulturalnym, opiekuniczym, humanitarnym, edukacyjnym lub ochronie dzie-
dzictwa kulturowego. Instrumenty marketingu spofecznego to promocja, rekla-
ma, medialne kampanie spoleczne wspierajace publiczne zbidrki pieniedzy na
cele charytatywne, w tym medialne programy apelujace o pomoc w leczeniu
przewlekle chorych dzieci. Od czasu rozpoczgcia rosyjskiej agresji przeciwko
Ukrainie szczegélnym celem wspomaganym przez rézne formy marketingu

*' B. Jacennik, Perspektywy marketingu spotecznego w Polsce, https://psychologia.edu.pl/czytelnia/50-
artykuly/629-perspektywy-marketingu-spolecznego-w-polsce.html [odczyt: 20.12.2022].

* E. Michalski, op. cit., s. 607, 608.

* Marketing spoleczny, 30.08.2010, https://kampaniespoleczne.pl/marketing-spoleczny/ [odczyt:
20.12.2022).
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spolecznego w Polsce jest hasto ,,solidarno$¢ z Ukraing” i promowanie réznych
form pomocy uchodzcom przybylym do naszego kraju™.

Public relations

Public relations to specyficzna forma promocji podmiotéw publicznych,
w tym urzedow miejskich, poczty, spolek skarbu panstwa, bankéw, wyzszych
uczelni, osrodkéw pomocy spolecznej, klubéw sportowych, jednostek policji
i strazy pozarnej, stowarzyszen i fundacji. W literaturze fachowej istnieje wie-
le definicji terminu public relations. Wigkszos$¢ definicji odnosi si¢ do ksztal-
towania dobrych relacji podmiotéw publicznych i prywatnych ze spolecznym
i gospodarczym $rodowiskiem ich dziatania. Wedlug definicji r6znych autoréw,
public relations to: 1) funkcja zarzadzania, ktéra ustanawia i utrzymuje wzajem-
nie korzystne stosunki miedzy organizacjg i r6znymi grupami jej otoczenia, od
ktorej zalezy jej sukces lub niepowodzenie; 2) sztuka i nauka osiagania harmonii
z otoczeniem poprzez wzajemnie porozumienie oparte na prawdziwej i pelnej
informacji; 3) $wiadome, planowe i ciagte wysilki majace na celu ustanowienie
relacji wzajemnego zrozumienia miedzy organizacja a jej otoczeniem; 4) poma-
ganie organizacji w ukladaniu dobrych stosunkéw w §rodowisku dziatania®.

Miedzy reklamg a public relations s3 podobienstwa i roznice. Jednej i drugiej
formie promocji przy$wieca podobny cel, jakim jest kreowanie pozytywnego
wizerunku podmiotdw, ale réznig je sposob oddzialywania i rodzaj interesa-
riuszy’’. Reklama jest ptatng formg promogji, kierowana jest do anonimowego
odbiorcy, dziala na odleglo$¢, ma charakter informacyjny i naklaniajacy, pod-
lega regulacji prawnej. Public relations nie jest terminem prawnym, do niczego
bezposrednio nie naklfania, intencja podmiotu jest czesto trudno rozpozna-
walna, dzialania kierowane sg do nielicznych adresatéw, maja wpltyw ogélny
i perspektywiczny, nastawione sa na ogolny interes organizacji, a nie na szybkie
mierzalne efekty w postaci np. zwigkszenia sprzedazy”’.

* Ciekawy przyktad stanowi kampania: ,Szacunek, wdziecznoéé, wspélnota” Zob. P. Falkiewicz, Ru-
szyla kampania ,Szacunek, wdziecznosc, wspolnota”. Poznajcie historie kobiet z Ukrainy, 14.11.2022,
https://www.wroclaw.pl/dla-mieszkanca/kampania-szacunek-wdziecznosc-wspolnota-wroclaw [od-
czyt: 20.12.2022].

. Definicje podaje za: K.A. Paszkiewicz, Public relations w polityce, [w:] A.W. Jablonski, L. Sobkowiak
(red.), Marketing polityczny w teorii i praktyce, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroclawskiego, Wroctaw
2002, s. 148-170.

* E. Michalski, op. cit., s. 420.
¥ Ibidem.
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W $rodowisku public relations dominuja dzialania pozytywne. Aktywnos$¢é
public relations budzi wieksze zaufanie, nie jest kojarzona z transakcjg biznesows,
nie dziala natretnie® jak reklama, promuje wizerunek organizaciji, a nie produktu
lub ustugi biznesowej. Adresatami public relations s3 m.in. klienci, dziennikarze,
kooperanci. Beneficjantami public relations moga by¢ spotecznosci lokalne, kto-
rym podmiot PR oferuje bezpieczenstwo czy pomoc w nagtej potrzebie (poli-
cja, jednostka strazy pozarnej). W dzialaniach PR liczg si¢ relacje bezposrednie
miedzy oferentem pomocy (darczynca) a interesariuszami oferty, np. sponsorem
imprezy kulturalnej czy zawodéw sportowych.

E. Michalski wyréznia trzy podstawowe rodzaje aktywnosci public relations.
Pierwszy to sponsorowanie spotecznej kampanii charytatywnej, imprezy kultu-
ralnej, edukacyjnej, konferencji naukowej, dni seniora itp. Sponsorowanie ro-
zumiane jest jako finansowe lub materialne wsparcie dziatalnosci organizacji
formalnie niepowigzanej ze sponsorem lub ofiarodawca. Rodzaj drugi to pro-
dukowanie i rozpowszechnianie informacji w mediach o osiaggnieciach (firmy,
uczelni, klubu sportowego), planach i zamierzeniach (w gazetach lokalnych, sta-
cjach radiowych i TV), udzielanie wywiadow prasowych specjalnie przygotowa-
nych na okreslong okazje. Trzeci rodzaj to organizowanie imprez publicznych
przez firmy (korporacje) z udziatem zaproszonych gosci, z okazji jubileuszu lub
zakonczenia waznych inwestycji (np. rytual przeciecia wstegi z udzialem notabli
i kamer TV)®.

Oprocz public relations skierowanego do spotecznego otoczenia organizacji,
wazng role odgrywa public relations wewnetrzny, majacy na celu ksztalttowanie
dobrych stosunkéw w strukturze urzedéw i innych organizacji publicznych. Ta
— menedzeréw, cztonkow zarzadéw, wladz samorzadowych. Celem podejmowa-
nych dzialan jest ksztaltowanie harmonijnych stosunkéw w zespotach pracow-
niczych, w przedsiebiorstwie, urzedzie, uczelni, podmiocie podleglym jednostce
samorzadu terytorialnego. Celem spotkan lub wspdlnych wyjazdéw szkolenio-
wych, oprdocz podnoszenia kwalifikacji, jest integrowanie zespotu pracowniczego
wokot celéw (misji) zakladu pracy, tworzenie atmosfery wzajemnego zrozumie-
nia migdzy pracownikami a dyrekcjg oraz kreowanie pozytywnego wizerunku
organizacji i jej kierownictwa wéréd pracownikéw. Stosowane w dobrej wierze
dziatania public relations powinny by¢ oparte na takich warto$ciach, jak prawda,
jawnos¢, wiarygodnosé, uczciwosé, szczero$¢ intencji oraz skutecznosc.

B A Czubala, A. Jonas, T. Smolen, ].W. Wiktor, Marketing ustug, Wydawnictwo Wolters Kluwer, War-
szawa 2006, s. 235.

% Ibidem, s. 422, 423.
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Lobbing jako forma marketingu

Lobbing to dzialalno$¢ grup intereséw otwarta lub ukryta, majaca na celu
wywieranie wplywu na procesy prawotworcze (legislacyjne) w interesie swo-
ich zleceniodawcow. W rozumieniu polskiej ustawy o dziatalnosci lobbingowe;
»dzialalnoscig lobbingowg jest kazde dzialanie prowadzone metodami prawnie
dozwolonymi, zmierzajace do wywarcia wplywu na organy wiadzy publicznej
w procesie stanowienia prawa”*’. Lobbysci to osoby fizyczne — zawodowi rzecz-
nicy interesow grupowych lub tzw. agenci artykulacji intereséw*'. Pracujg oni dla
jednej lub kilku grup intereséw prywatnych lub publicznych - branz gospodarki
(np. przemystu tytoniowego, weglowego, farmaceutycznego), korporacji, pro-
ducentéw rolnych, hodowcow zwierzat futerkowych, importeréw, stowarzyszen
pracodawcéw, federacji zwigzkowych itp.” Zadaniem lobbystow jest wptywanie
na opinie i decyzje ministréw, postéw, senatoréw, radnych, politykéw i wysokich
urzednikéw samorzadowych. Innym instrumentem jest ksztalttowanie pozytyw-
nej opinii publicznej w mediach o projektach rzagdowych bedacych przedmiotem
procesu legislacyjnego (np. przez wystuchanie publiczne). Celem jest zjednanie
przychylnosci organéw prawotworczych i administracyjnych dla regulacji praw-
nych korzystnych dla takiej czy innej grupy interesu. Gtéwnym narzedziem lob-
bysty jest posiadanie i przekazanie odpowiednim osobom rzetelnej informacji
popartej umiejetnoscia perswazji. Trudnym wyzwaniem jest dotarcie do zrodel
informacji i dostep w odpowiednim czasie do decydentow lub wspotdecydentow
w okreslonej materii bedacej aktualnym przedmiotem prac legislacyjnych. W li-
teraturze wyrdznia si¢ lobbing bezposredni i posredni. Ten drugi dziala przez
media i wlgczanie opinii spolecznej w proces decyzyjny. Dziatalnos¢ lobbingowa
jest regulowana przepisami prawa, ale nie zawsze jest zgodna z interesem pu-
blicznym. Jednoczesnie pojecie interesu publicznego jest zawsze kontrowersyjne
i moze podlegac réznym interpretacjom. Przedmiotem dyskusji w srodowisku
prawnikow i politologéw jest rola grup intereséw i lobbingu w demokratycznym
spoleczenstwie. Z jednej strony lobbysci wspomagaja niektore grupy spoteczne,

“ Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (t.j. Dz.U.
22017 r., poz. 248), art. 2 ust. 1.

*1. Sroka, Lobbing jako strategia promocji interesow grupowych, [w:] A.W. Jablonski, L. Sobkowiak
(red.), Marketing polityczny w teorii i praktyce, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw
2002, s. 210, 211.

2 Przyklad: przemyst gazowy w USA od wielu lat prowadzi kampanie w obronie piecow gazowych, skie-
rowang przeciw promowanej przez wladze publiczne strategii wymiany kottéw gazowych na elektryczne
pompy ciepla. Przedsiebiorstwa gazowe oplacaja dziesigtki firm lobbingowych, w celu zniechecania na
rézne sposoby mieszkanicow do instalowaniu pomp ciepta w budynkach mieszkalnych. Zdaniem eks-
pertow dziatalnos¢ lobbystow skutecznie opdznia proces wprowadzania tych zmian.
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ulatwiajac im dostep do instytucji wladzy publicznej, co wielu teoretykow de-
mokracji ocenia pozytywnie. Z drugiej strony krytycy wskazuja jednak stusznie
na nieréwnos¢ potencjatu mozliwosci réznych grup intereséw pod wzgledem
sposobdéw wplywu na decyzje polityczne i administracyjne, co grozi dyskry-
minacja grup zawodowych waznych dla spoleczenstwa, takich jak nauczyciele,
pracownicy kultury, pracownicy socjalni, opiekunowie os6b niepetnosprawnych.
Przedstawiciele tych grup nie majg dostatecznej ,,sity przebicia’, czyli odpowied-
nich srodkéw i zasobéw wplywu do skutecznej promocji swoich intereséw™.

Marketing a zaufanie do administracji

Rola zaufania spofecznego w zarzadzaniu sferg publiczng jest przedmiotem
wielu badan, dyskusji i kontrowersji. W literaturze socjologicznej wyrdznia si¢
zaufanie interpersonalne i uogdlnione (spoteczne). Zaufanie interpersonalne
oznacza przekonanie osoby, ze inna osoba bedzie postepowac zgodnie z jej ocze-
kiwaniami*. Zaufanie tego typu czerpie zrédto w bliskich relacjach z rodzina,
przyjaciétmi, znajomymi. Zaufanie uogoélnione dotyczy duzych grup i instytu-
cji publicznych, takich jak parlament, rzad, agendy administracji, sady i media
masowe. Badania nad zaufaniem wymagaja ustalenia, czy jest ono przyczyna
innej zmiennej czy jej skutkiem. Wskazniki poziomu zaufania do instytucji pu-
blicznych mozna uznaé w pewnym stopniu za barometr nastrojow spotecznych
i poziomu legitymizacji organdéw panstwa lub jednostek samorzadu terytorial-
nego. Zaufanie do rzagdéw, zdaniem wielu ekspertéw, jest pozagdanym lub nawet
koniecznym czynnikiem, ktéry wzmacnia efektywnos¢ osiggania celéw polityk
publicznych®. Demokratyczna legitymizacja i efektywno$¢ rzadzenia przyczy-
niajg si¢ Iacznie do calosciowej oceny sprawowania rzagdéw w danej kadencji
wladz panstwowych. Wskazniki zaufania zmieniajg si¢ wraz ze spoleczng oce-
na osiggniec lub niepowodzen administracji rzadowej w réznych dziedzinach
polityki ekonomicznej i spotecznej w skali centralnej oraz poziomu satysfakeji
z ustug publicznych na poziomie lokalnym™.

Zaufanie do urzednikow opiera si¢ na spotecznym przekonaniu, ze cechuja
ich uczciwos¢, wiarygodnos¢, szacunek dla prawa, réwne traktowanie obywateli

* AR Ball, BG. Peters, Modern Politics and Government, Palgrave Macmillan, Basingstoke 2005, s. 154.
“R. Hardin, Zaufanie, tt. A. Gruba, Wydawnictwo Sic!, Warszawa 2009, s. 27.

% Miarg efektywnosci dziatania jest osiagniecie zamierzonych rezultatow przy uiyciu przewidzianych
w projekcie nakladéw finansowych i zasobdow.

%6 7. Skrenty, Zaufanie obywateli do organdw wladzy publicznej w $wietle orzecznictwa sgdowego i poglg-
dow doktryny, ,,Studia Lubuskie” 2013, t. IX, s. 97-112.
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niezaleznie od pici, wieku, rasy, religii i pogladéw politycznych. Lekcewazenie
lub brak zrozumienia stusznych praw i intereséw obywateli, a zwlaszcza nagta-
$niane w mediach przypadki korupcji i nepotyzmu wsréd wysokich urzednikéw,
niszczg zaufanie nie tylko do urzedoéw, ale takze do rzadu i administracji jako
instytucji reprezentujacej panistwo™.

Zadaniem marketingu w sferze publicznej jest wspomaganie wspottworze-
nie zaufania do urzedéw i 0séb publicznych w bezposredniej sferze ich dziala-
nia. Publiczne zaufanie do wojta, burmistrza lub prezydenta miasta motywuje
urzednikow do lepszej pracy. Zawod urzednika publicznego zaliczany jest do
zawodoéw zaufania publicznego. Brak zaufania lub nieufno$¢ odbijaja si¢ nieko-
rzystnie na respektowaniu przez mieszkancow decyzji lub unormowan organéw
administracji w odniesieniu do kwestii bezpieczenstwa, zdrowia publicznego czy
porzadku publicznego. Zaufanie do wiadz publicznych skfania mieszkancéw do
podporzadkowania si¢ nakazom i zaleceniom administracyjnym. Eksperci z r6z-
nych dyscyplin wykazali, Ze poziom zaufania do administracji w réznych krajach
mial istotny wplyw na skuteczno$¢ zarzadzania pandemia koronawirusa w latach
2020-2022. Jako negatywny przykltad zarzadzania pandemig badacze amery-
kanscy wskazuja Stany Zjednoczone. Na podstawie analizy kazdego przypadku
$mierci na skutek zakazenia wirusem w okresie niedawnej pandemii dziennika-
rze czolowych gazet amerykanskich ustalili, Ze mata skutecznos¢ prowadzonej
kampanii nawotujacej do szczepien i brak zaufania do rzadu razem nalezaty
do najwazniejszych przyczyn wysokiej $miertelnosci ofiar wirusa COVID-19
w USA. Jak napisano w raporcie: ,,sceptycy siegali po watpliwe srodki ochrony,
zamiast do zweryfikowanych srodkow prewencji i terapii. Maskowanie twarzy
stalo sie obiektem spotecznej stygmatyzacji wielu 0sob™.

Zakonczenie i wnioski

Celem artykulu bylo wykazanie, Ze dzialania marketingowe stosowane w sek-
torze gospodarki rynkowej nabierajg coraz wigkszego znaczenia dla podmio-
tow sfery publicznej. Zamiarem autora bylo wskazanie tendencji i rosngcego
znaczenia stosowania marketingu w sferze publicznej, na przykladzie jednostek
administracji samorzadowej. Innym osiagnietym celem jest objasnienie pojec¢
stosowanych w badaniach marketingowych oraz wskazanie problemdéw do ba-
dan empirycznych w poruszanej tematyce.

7p Pietsch, Trustworthy. Increasing Civil Servants’ Trust at Work, 16.06.2022, https://ourpublicservice.
org/publications/workforce-trust/ [odczyt: 20.12.2022].

*8 Washington Post’, 22.10.2022.
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Zawarte w tekscie artykulu opis i analiza czterech podstawowych form dzia-
tania marketingowego, zdaniem autora, pozwalaja na potwierdzenie stusznosci
tezy o realnej adaptacji instrumentéw marketingowych do sektora publiczne-
go w Polsce. Dotyczy to w szczegdlnosci podmiotéw samorzagdowych w mia-
stach, ktore swoj rozwoj wigza z rozwojem turystyki (marketing komunalny).
Przedstawione za pomocg interpretacyjnego opisu informacje i argumenty
przemawiajg za stusznoscia tezy, iz zarzadzanie publiczne wymaga od jedno-
stek administracji i innych podmiotéw publicznych stosowania i urozmaicania
$rodkéw promocji. Skfaniajg do tego rosnaca konkurencja w skali terytorialnej,
powstanie quasi-rynku ustug publicznych, rozwdj turystyki masowej, a takze
obowigzek promowania projektéw inwestycyjnych przez beneficjentow.
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Streszczenie: Praca przedstawia w zarysie role marketingu w sektorze publicznym na tle rowno-
leglej tendenciji wprowadzania elementéw zarzgdzania do administracji paristwowej i samorzgdo-
wej. W kolejnych czesciach scharakteryzowano cztery rodzaje marketingu w sektorze publicznym:
marketing spoleczny, marketing komunalny, public relations i lobbing. Autor ukazuje pozytywne
funkcje promocji i reklamy w przestrzeni publicznej miast i gmin. Polegajg one na popularyzacji
inicjatyw, projektow i osiggnie¢ wladz samorzgdowych i lokalnych spolecznosci. Dziatania te przy-
czyniajg si¢ do budowania wizerunku miast i gmin. Rola public relations polega na ksztattowaniu
dobrych relacji urzedu z otoczeniem, a takze stosunkéw wewngtrz organizacji. Lobbing jest mato
eksponowang formg marketingu sfery publicznej, jego rola moze by¢ roznie oceniana w zaleznosci
od rodzaju grupy interesow, jakie reprezentuje podmiot dziatania lobbingowego.

Stowa kluczowe: marketing, marketing komunalny, marketing spoteczny, public relations,
lobbing, zarzadzanie publiczne, promocja, reklama.

198



Rola marketingu w zarzgdzaniu publicznym — wprowadzenie

The role of marketing in public management: An introduction

Abstract: The chapter outlines the role of marketing in the public sector against the background
of the parallel tendency to introduce elements of management into state and local govern-
ment administration. In the following sections, four types of marketing in the public sector
are characterized: social marketing, municipal marketing, public relations and lobbying. The
author shows the positive functions of promotion and advertising in the public space of cities
and municipalities. They consist in popularizing initiatives, projects and achievements of local
authorities and local communities. These activities contribute to building the image of cities
and municipalities. The role of public relations consists of shaping good relations between the
office and the environment, as well as relations within the organization. Lobbying is a rarely
exposed form of marketing in the public sphere, its role may be assessed differently depending
on the type of interest group represented by the subject of the lobbying activity.

Keywords: marketing, municipal marketing, social marketing, public relations, lobbying, pub-
lic management, promotion, advertising.
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2.

Korzysci uwzglednienia koncepcji sharing economy
w zarzadzaniu publicznym

Wprowadzenie

Koncepcja ekonomii wspoldzielenia (ang. sharing economy) nawiazuje do
znanej od wiekow zasady wzajemnosci, solidarnosci i dzielenia sie w srodowisku
lokalnym zasobami, ktére nie s uzywane lub wystepuja w nadmiarze (pomaga-
nie rodzinie, sagsiadom). Nowosciag w ekonomii wspdtdzielenia jest wykorzysta-
nie $wiatowej skali Internetu i mechanizmu cyfrowego zaufania do zwigkszenia
zasiegu i skali dzielenia si¢ czasem, mieszkaniem, samochodem, umiejetnoscia-
mi, wymiany barterowej, a nawet obdarowywania sie. W czasach kultu wtasnosci
prywatnej i nadkonsumpcji indywidualnej — wysoki poziom akceptacji ogélne;
dla inicjatyw ekonomii wspdldzielenia wydaje si¢ fenomenem naszych czasow.

Jak pokazuja dane statystyczne, w wymiarze krajowym ekonomia wspétdzie-
lenia przenika coraz wigcej branz - turystyke, transport, gastronomie, nauke,
prace, sektor non-profit i inne. Dla przykladu, analizujac wyniki badan IPSOS na
zlecenie Ubera w 2021 r., nalezy zauwazy¢, ze ponad 60% mieszkancéw polskich
miast, w ktérych dziata Uber, przynajmniej raz skorzystalo z aplikacji, a w ciagu
ostatnich 5 lat z ustug platformy skorzystato prawie 4,5 mln pasazeréw”. Przed-
siebiorstwa o ugruntowanej pozycji, rozpoznawalnych markach i prowadzace
dzialalnos¢ w sposéb tradycyjny - swiadome nowego trendu — wprowadzaja

" Drinz, Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa w Watbrzychu; ORCID: 0000-0002-2826-6244,
jnowicka@ans.edu.pl.

® Ilu Polakéw jezdzi Uberem?, https://auto.wprost.pl/rankingi/10457025/statystyki-ubera-w-polsce.html
[odczyt: 12.07.2022].
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w swojej ofercie takze rozwigzania z zakresu ekonomii wspoétdzielenia, np. H&M
przyjmuje stare ubrania do recyklingu w zamian za kupon’.

Powstajg krajowe start-upy dziatajace w sektorze ekonomii wspdétdzielenia,
np. Plenti, bedaca mobilng platformg do wypozyczania sprzetu elektroniczne-
go (dronéw, konsol PlayStation, odkurzaczy, robotdw czyszczacych)*. Zwiek-
sza sie liczba 0séb pracujacych jako freelancerzy w Polsce — w 2021 r. w Polsce
wedlug raportu Freelancing w Polsce i na swiecie 2021 przygotowanego przez
USEME jako freelancerzy pracowalo ponad 270 tys. profesjonalistow, przy
czym ich liczba stale roénie, a rynek w 2021 r. zostal oszacowany na wartos¢
15,4 mln zP’. W ramach finansowania spotecznosciowego w 2021 r. po 10 latach
wedlug danych raportu Zwigzku Przedsi¢biorstw Finansowych Crowdfunding
udziatowy 3.0 istnieje 16 platform crowdfoundingowych aktywnych na rynku
krajowym, a spétki w Polsce pozyskaly blisko 292 mln zl, przy czym najwyzsza
zebrana kwota wynosila 4,5 mln zI°. Tendencje wzrostowe w zakresie ekonomii
wspoldzielenia sg na tyle trwatle, ze pandemia COVID-19, ktéra wstrzasneta
$wiatowymi rynkami i byla zagrozeniem gospodarczym dla niemal calej go-
spodarki, nie zmienifa zasadniczo stanu ekonomii wspoétdzielenia. Ponadto, jak
wskazala A. Padalska, pandemia byta przyczyna powstania nowych form tego
sektora — dla przykladu Open Talent Economy i dzialalnos¢ w zakresie sharing
talent’.

Krajowe organizacje publiczne, podobnie jak sektor rynkowy i non-profit,
stanety wobec rosngcej popularnosci ekonomii wspétdzielenia. Wprawdzie
w 2016 r. zaréwno Komisja Europejska, jak i rzad polski zdefiniowaty zjawisko
ekonomii wspdldzielenia, ale nadal brak rozwigzan systemowych w tym zakresie.

W kontekscie wczesniej przywotanych okolicznosci autorka stawia pytania
badawcze: jakie sg korzysci wynikajace z ekonomii wspétdzielenia w nowocze-
snym zarzadzaniu publicznym i jakiego rodzaju benefity dla organizacji publicz-
nych stwarza ekonomia wspoétdzielenia? Celem artykulu jest analiza sharing

’ Jedyne trendy, za ktorymi warto podgzaé? Recykling i naprawy, https://www2.hm.com/pl_pl/sustaina-
bility-at-hm/our-work/close-the-loop.html [odczyt: 12.07.2022].

* A, Belcik, Sharing economy wdarlo si¢ do elektroniki, https://www.pb.pl/sharing-economy-wdarlo-sie-
-do-elektroniki-1113271 [odczyt: 12.07.2022].

° Freelancing w Polsce i na swiecie 2021, https://brief.pl/freelancing-w-polsce-i-na-swiecie-2021-raport/
[odczyt: 13.07.2022].

® Rok 2021 rekordowy pod wzgledem liczby kampanii crowdfundingowych w Polsce - wyniki najnowszego
raportu ZPF ,Crowdfunding udziatowy 3.0”, https://zpf.pl/rok-2021-rekordowy-pod-wzgledem-liczby-
kampanii-crowdfundingowych-w-polsce/ [odczyt: 13.07.2022].

" A. Padalska, Ekonomia wspéldzielenia w biznesie, https://www.jcommerce.pl/jpro/artykuly/ekono-
mia-wspoldzielenia-w-biznesie-2021 [odczyt: 13.07.2022].
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economy z perspektywy organizacji publicznych i jej wpltywu na zarzadzanie
publiczne. Problem badawczy dotyczy koniecznosci zajecia stanowiska ze strony
krajowych organizacji publicznych wobec modeli biznesowych sharing economy,
uwzglednienia jej wptywu na lokalny biznes, rynek lokalny i kapital spoteczny.
Artykul ma charakter teoretyczny, stanowigc probe systematyzacji makroekono-
micznego wymiaru ekonomii wspoldzielenia. Zawiera rekomendacje rozwiazan
i prébe syntetycznej analizy badanego zagadnienia. Sktada sie z trzech czesci:
pierwsza to charakterystyka ekonomii wspoldzielenia jako zjawiska spoleczno-
-gospodarczego, druga dotyczy nowoczesnego zarzadzania publicznego i jego
uwarunkowan, a w trzeciej czedci autorka analizuje i prognozuje reakcje organi-
zacji publicznych na sharing economy — w kontekscie korzysci i mankamentow.

Ekonomia wspoldzielenia - zjawisko spoleczno-gospodarcze

Za moment powstania pojecia ekonomii wspoéldzielenia (z ang. sharing eco-
nomy) uznaje si¢ powszechnie 2010 r., kiedy R. Botsman i R. Rogers opubliko-
wali What'’s Mine Is Yours: The Rise of Collaborative Consumption. Autorzy wy-
jasniali, w jaki sposob dynamiczny rozwoj technologii, powszechno$¢ Internetu
i rewolucja informacyjna spowoduja zwigkszenie si¢ intensywnosci dzielenia sie,
handlu wymiennego, pozyczania, uzyczania, wynajmu, wspétfinansowania, ro-
bienia prezentéw i powszechno$ci wymiany umiejetnosci. R. Botsman definiuje
ekonomie wspodldzielenia jako ,,system, ktory aktywuje niewykorzystane aktywa
przez uruchomienie ich w ramach modeli i rynkéw umozliwiajacych zaréwno
dostep do tych zasobdw, jak i wzrost ich wydajno$ci™.

Wedlug Komisji Europejskiej sharing economy to ,modele prowadzenia dzia-
talnosci, w ktérych dziatalnos¢ odbywa sie dzieki posrednictwu platform wspot-
pracy, tworzacych ogdlnie dostepny rynek czasowego korzystania z débr lub
ustug, czesto dostarczonych przez osoby prywatne™. A. Kozlak wskazuje dwa
znaczenia sharing economy:

— waskie - jest to uzyczanie wolnych lub czesciowo wykorzystanych zasobdw

w ramach wspdlnej konsumpcji, ktdrej cechami charakterystycznymi sg
nacisk na zaufanie i wspétpraca w spotecznosci;

® A. Feellinder, C. Ingram, R. Teigland, The Sharing Economy - Embracing Change with Caution,
Niringspolitiskt Forum Rapport, # 11, ,Entreprenorskapsforum” 2015, s. 13-15, cyt. za: M. Poniatowska-
-Jaksch, R. Sobiecki, Ekonomia wspotdzielenia w dobie pandemii. Powrot do korzeni, https://gazeta.sgh.
waw.pl/meritum/ekonomia-wspoldzielenia-w-dobie-pandemii-powrot-do-korzeni [odczyt: 12.07.2022].

? Gospodarka wspéldzielenia, https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/gospodarka-wspoldzielenia
[odczyt: 12.07.2022].
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— szerokie — jest to uzyczanie zasobdw nie tylko na zasadzie wspolnej kon-
sumpcji, gdzie podmioty transakcji to nie tylko osoby prywatne, lecz takze
podmioty biznesowe, a cechami charakterystycznymi dla tego typu trans-
akgji sg oszczednos¢ i wygoda klienta'.

Wedlug Forum Obywatelskiego Rozwoju ekonomia wspoéldzielenia taczy
trzy elementy: ,istnienie niewykorzystanej nadwyzki jakiego$ dobra lub czasu,
dzialanie duzej cyfrowej sieci, zbudowanie zaufania pomiedzy obcymi osoba-
mi”"'. W raporcie Ekonomia wspétpracy w Polsce 2016 przygotowanym przez
ABR Sesta, Deloitte i Sie¢ Sensownego Biznesu ekonomia wspoétdzielenia zostata
zdefiniowana jako gospodarka zbudowana na rozproszonych sieciach polaczo-
nych ze sobg jednostek, a spotecznosci w swoim dzialaniu zdecydowanie réznia
sie od scentralizowanych instytucji. Ekonomia wspoétpracy transformuje to, jak
produkujemy, konsumujemy, finansujemy i uczymy sie'’.

Ekonomia wspoldzielenia jest niejednolita, gdyz w swoim zakresie faczy wiele
réznych modeli biznesowych i trendéw, np. gospodarke podarunkowa, na zada-
nie, zadaniowa czy tez konsumpcj¢ wspoldzielong. Nie zaprzecza podstawowym
zasadom ekonomii klasycznej, takim jak racjonalnos¢, rzadkos$¢, wymiana ryn-
kowa, wybor alternatywny i wybory krancowe, ani tez ich nie podwaza — uzu-
pelnia je jedynie o wymiar spoleczny.

Analiza literatury przedmiotu i dostepnych materiatéw pozwala wyraznie
zauwazy¢ gaszcz definicji i trendéw w ramach ekonomii wspétdzielenia, nawza-
jem sie przenikajacych i uzupetniajacych. Potwierdza to m.in. L. Richardson,
wskazujac, ze ,gospodarka wspoétdzielenia nie jest spdjnym zestawem praktyk
ekonomicznych, a serig dziatat””’. Do najczeéciej wskazywanych i najpopular-
niejszych form ekonomii wspdétdzielenia nalezy zaliczy¢ prezentowane na rys. 1.

' A. Kozlak, Sharing economy jako nowy trend spoleczno-gospodarczy, ,Ekonomia. Prace Naukowe UE
we Wroctawiu” 2017, nr 489, s. 171-178.

"' M. Tatata, Komunikat FOR 120/2018: Popularnos¢ ekonomii wspéldzielenia - wnioski z Sharing Eco-
nomy Index, s. 2, https://for.org.pl/pliki/artykuly/5375_komunikat-202018popularnosc-ekonomii-
wspoldzielenia-wnioski-z-sharing-economy-index.pdf [odczyt: 12.07.2022].

" D. Sokotowski, S. Starzyniski, B. Rok, L. Zgiep, Ekonomia wspdlpracy w Polsce 2016, 2 grudnia 2016,
s. 10, https://www.slideshare.net/lukaszzgiep/raport-ekonomia-wspopracy-w-polsce-2016 [odczyt:
12.07.2022].

" L. Richardson, Performing the sharing economy, ,Geoforum” 2015, vol. 67, s. 121-129. http://dx.doi.
0rg/10.1016/j.geoforum.2015.11.004.
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Ekonomia wspotdzielenia
Gospodarka
zadaniowa

Gospodarke arke Wspétdzielona
oS konsumpcja
Gospodarka sieciowa

Rysunek 1. Ekonomia wspoldzielenia i jej pokrewne trendy

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Gospodarka dostepu (ang. access economy) obejmuje systemy lub rozwigza-
nia techniczne, ktérych zadaniem jest ulatwieniem dostepnosci uzytkownikom,
np. realizacja transakcji w wygodny i prosty sposéb. Gospodarka réwiesnikéw
(ang. peer economy) oznacza, ze komunikacja internetowa za pomoca elektro-
nicznych mediéw — np. platformy czy aplikacji — pozwala na bezposrednig trans-
akcje bez koniecznosci koordynacji zewnetrznych agencji czy instytucji; moze
to by¢ wymiana doébr, ale takze ustug — np. opieka nad psem w zamian za nauke
hiszpanskiego. Ekonomia cyklicznego wykorzystania débr (ang. circular economy)
pozwala na efektywne i maksymalne wykorzystanie istniejgcych zasobow i pro-
duktow, przedtuzajac ich cykl zycia lub stwarzajac okazje do powtornego cyklu
zycia poprzez ponowne wykorzystanie rzeczy w tym samym celu, co pierwot-
nie. Gospodarka podarunkowa (ang. gift economy) — w ekonomii wspdtdzielenia
powszechne s3 modele biznesowe - platformy cyfrowe, pozwalajace skojarzy¢
osoby, ktére oferujg dobra lub ustugi bez optaty lub na wymiane, i takie, kto-
re chetnie je przyjma bez oplaty. Gospodarka dobr na zadanie (ang. on-demand
economy) oznacza natychmiastowg realizacje transakcji i dostosowanie w czasie
rzeczywistym decyzji kupujacych i reakeji sprzedajacych. Gospodarka wspolpracy
(ang. collaborative economy) jest zbudowana na bazie rozproszonych terytorial-
nie jednostek i spotecznosci funkcjonujacych w sieci relacji. Jest to czes¢ eko-
nomii wspoéltdzielenia, ktéra obejmuje procesy realnej produkcji, konsumpcji,
gospodarki finansowej, ale takze inwestowania, dostarczenia $rodka wymiany.
Cele tego rodzaju gospodarki to m.in. maksymalne skrocenie tanicucha dostaw
— korzystanie z lokalnych producentéw i dostawcéw bez posrednikéw, budowa-
nie bliskich relacji geograficznych i spotecznych, wymiana sieciowa w zakresie
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wymiany wiedzy i informacji. Wspéldzielona konsumpcja (ang. collaborative
consumption) jest to konsumpcja w ramach gospodarki wspoélpracy, obejmu-
jaca procesy rynkowe bez przenoszenia praw wlasnosci, oparte na wymianie,
wypozyczaniu, dzieleniu si¢ — umozliwiajace prawo do uzywania zamiast pra-
wa wlasnosci, a podstawg czasowej konsumpgji jest prawo dostepu. Gospodarka
zadaniowa (ang. gig economy) — jest oparta na realizacji pojedynczych zadan,
projektow, jednorazowych transakcji wykonywanych w okreslonym miejscu
i czasie przez niezaleznych pracownikow, tzw. freelanceréw, ktorzy dziela sie
wybranymi umiejetnosciami — osoby, ktére decyduja o wlasnej pracy i nie sg
podporzadkowane organizacji. Gospodarka sieciowa (ang. mesh economy) ma na
celu tworzenie sieci 0so6b wymieniajacych sie ustugami, produktami. Tworzenie
spoleczenstwa sieciowego daje nieograniczony transfer wiedzy i informacji.

Gospodarka wynajmu (ang. rental economy) — najbardziej tradycyjne sys-
temy dajace mozliwo$¢ korzystania z dobr trwatych wlasciciela za optata
lub w ramach wymiany. Potwierdzajg to wyniki badan przeprowadzonych
w 2019 r. przez ILL na temat przyszlosci handlu detalicznego w USA, wedlug
ktérych prawie 60% wszystkich konsumentow jest sktonnych raczej wynajmo-
wacé niz kupowaé produkty ,,dobrze wykonane i modne”'*. Dostepne badania
pokazujg jednak, ze Polacy nie sg sklonni do wynajmu mieszkania, ze wzgledu
na przyzwyczajenie do wlasnosci. Tylko ok. 4% Polakéw mieszka w wynajetych
mieszkaniach, a ok. 800 tys. osob i firm wynajmuje innym mieszkania. Rynek
najmu dziala przede wszystkim w miastach i jest to najmniej rozwiniety rynek
w UE®.

Réznorodnos¢ wyzej omdéwionych modeli ekonomii wspdtdzielenia potwier-
dza nie tylko ich wysoki poziom innowacyjnosci i kreatywnosci, ale takze otwie-
ra wiele mozliwoéci w zakresie':

- podnoszenia efektywnosci rentownosci posiadanego majatku, co pozwala

na pelniejsze wykorzystanie zasobow i inwestycji;

- tworzenia sieci opartej na spolecznosciach platformowych - bez ingerencji

instytucji, producentéw i przedsiebiorcow tworzy sie rynek bezposrednich
relacji, a rozproszone spofecznosci dokonujg samoistnie wymiany;

" J. Verdon, The Rental Economy Takes Flight, https://www.uschamber.com/co/good-company/launch-
-pad/rental-economy-trend-grows [odczyt: 12.07.2022].

"> https://www.otodom.pl/wiadomosci/raporty/kwartalnik-mieszkaniowy-iv-polityka-insight-otodom
[odczyt: 12.07.2022].

A Sundararajan, Peer-to-peer Businesses and the Sharing (Collaborative) Economy: Overview, Econo-
mic Effects and Regulatory Issue, 2014, http://smallbusiness.house. gov/uploadedfiles/1-15-2014_revi-
sed_sundararajan_testimony.pdf [odczyt: 12.07.2022].

206



Korzysci uwzglednienia koncepcji sharing economy w zarzgdzaniu publicznym

- wzrostu kapitatu i zaufania spolecznego — przy czym zaufanie uczestnikow
platformy wspomagane jest przez rozwigzania techniczne, poniewaz to
platforma internetowa lub aplikacja weryfikuje status uczestnikow, po-
twierdzajgc ich wiarygodnos$¢. Wymiana, udostepnianie dobr, obdarowy-
wanie sie budujg wiezi spoleczne, a nastepnie trwale relacje ekonomiczne;

- zacierania zycia osobistego i zawodowego — oznacza to udostepnianie
czasu wolnego, umiejetnosci zwiazanych z czasem prywatnym, uzyczenie
prywatnych débr w celach komercyjnych;

- zacierania granicy miedzy pracg dorywcza a pelnoetatows - zajecia wyko-
nywane w ramach sharing economy maja podobne cechy do pracy kontrak-
towej lub pracy etatowej, takie jak zaangazowanie, zaleznos¢ ekonomiczna,
przedsiebiorczos¢".

Przeglad kategorii zwigzanych z ekonomia wspoétdzielenia pozwala zauwazy¢,
ze jej réznorodnos¢ weryfikuje calo$¢ relacji spoteczno-gospodarczych w kaz-
dym z trzech sektoréw gospodarki. W sektorze prywatnym poddaje ekonomicz-
nemu sprawdzianowi tradycyjny biznes, w sektorze non-profit inspiruje nowe
pomysly biznesowe i prywatne. Testuje tez dotychczasowe ramy formalnopraw-
ne pracy i dziatalnosci gospodarczej, a nade wszystko zmienia mechanizm ryn-
kowy po stronie popytu i podazy bez wyraznej kategoryzacji na konsumenta,
producenta czy tez dostawce.

Zarzadzanie publiczne w czasach sharing economy

Zarzadzanie publiczne obejmuje zbidr operacji i proceséw ukierunkowanych
na zarzadzanie zasobami organizacji lub podmiotéw publicznych'®. Sektor pu-
bliczny za$ tworza wszystkie instytucje panstwa, a zatem administracja centralna,
terenowa administracja rzagdowa i administracja samorzadowa oraz wszelkie in-
stytucje publiczne. Podstawowymi cechami jednostek zaliczonych do sektora pu-
blicznego sa finansowanie ze srodkéw publicznych i wykonywanie zadan publicz-
nych. Jak wskazuje B. Bobinska, ,,dzialalno$¢ panstwa winna si¢ koncentrowa¢ na
zapewnieniu efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi oraz realiza-
cji zamierzen wynikajgcych z dziatalnosci finansowej i zZrodet jej finansowania”™”.

7] Valant, A European Agenda for the Collaborative Economy, 2016, s. 2, 6, https://www.europarl.euro-
pa.eu/RegData/etudes/BRIE/2016/593510/EPRS_BRI(2016)593510_EN.pdf [odczyt: 12.07.2022].

'® Zarzgdzanie publiczne - co to jest, definicja i pojecie, https://pl.economy-pedia.com/11034049-public-
-management [odczyt: 12.07.2022].

" B. Bobifiska, Funkcjonowanie sektora publicznego jako organizacji ,otwartych na klienta”, ,Zeszyty
Naukowe Zachodniopomorskiej Szkoly Biznesu. Firma i Rynek” 2012, nr 1, s. 62.
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Wspdlczesnie krajowe zarzadzanie publiczne wpisuje sie w model zarza-
dzania menedzerskiego, przy czym organizacje publiczne na tle pozostatych
sektoréw gospodarki wyrdznia to, ze majg obowigzek swiadczenia powszech-
nie dostepnych ustug publicznych. Publiczny charakter za$ ustug powstaje, gdy
organizacje publiczne finansujg konkretne ustugi publiczne i biorg za nie odpo-
wiedzialnos¢ przed obywatelami. Odpowiedzialnos¢ organizacji publicznych jest
wieloplaszczyznowa, uwzglednia prawo, wartosci obowigzujace w danym spote-
czefistwie, normy polityczne, standardy zawodowe i interesy publiczne®. W ta-
beli 1 ukazano najwazniejsze cechy zarzadzania menedzerskiego publicznego.

Tabela 1. Cechy zarzadzania publicznego

Cecha Znaczenie
Otwarto$¢ Dostepnos¢ do instytucji publicznych i proceséw podejmowania decyzji
. Wzrost zaufania publicznego wobec instytucji, wzrost udziatu spoteczenstwa
Uczestnictwo

w procesach politycznych

Przejrzystos¢ | Przejrzystos¢ rol i powigzan instytucji w procesach legislacyjnych i wykonawczych

Efektywne osigganie celéw na podstawie oceny dotychczasowych doswiadczen

i prognozy przysztych wydarzen

Zgodnos¢ polityki i podejmowanych dzialan, zaangazowanie przywddztwa poli-
tycznego, zapewnienie spdjno$¢ i racjonalnosci

Efektywnos¢

Zgodnos¢

Zrédto: Commission of the European Communities European Governance - A White Paper, Brussels,
25.07.2001 r; cyt. za: A. Kozuch, B. Kozuch, £. Sutkowski, E. Bogacz-Wojtanowska, M. Lewandowski,
K. Sienkiewicz-Malyjurek, A. Szczudlinska-Kanos, S. Jung-Konstanty, Obszary zarzgdzania publicznego,
Instytut Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2016, s. 7, 16; K. Marchewka-Bartko-
wiak, Nowe zarzgdzanie publiczne, ,Infos. Biuro Analiz Sejmowych” 2014, nr 18 (178).

Jak mozna zauwazy¢, analizujgc tres¢ tab. 1, we wskazanym modelu zarzadza-
nie publiczne jest otwarte i elastyczne. Organizacje publiczne wykazujg dbalos¢
o jakos¢ ustug publicznych, s zorientowane na klienta i otoczenie, a takze wdra-
zajg nowoczesne zarzadzanie — maja na celu osigganie wyznaczonych wymiaréw
efektywnosci i wydajnosci w realizacji zadan i ustug publicznych. To, ze nowe
zarzadzanie publiczne nie jest tylko listg postulatéw, potwierdza K. Marchewka-
-Bartkowiak, podajgc przyklady faktycznych dziatan*:

0, Kozuch, B. Kozuch, L. Sutkowski, E. Bogacz-Wojtanowska, M. Lewandowski, K. Sienkiewicz-
-Matyjurek, A. Szczudlinska-Kano$, S. Jung-Konstanty, Obszary zarzgdzania publicznego, Instytut
Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2016, s. 7, 16, https://wzks.uj.edu.pl/do-
cuments/2103800/7252370/Obszary+zarz%C4%85dzania+publicznego/be686ebf-762d-46c6-815e-
8e3ed0c122cf [odczyt: 15.07.2022].

*! K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe zarzgdzanie publiczne, ,Infos. Biuro Analiz Sejmowych” 2014,
nr 18 (178), s. 4.
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- planowania i zarzadzania strategicznego - jednostki centralne, samorzg-
dowe i inne jednostki sektora finanséw publicznych opracowuja strategie
oraz plany w odr¢bnych obszarach zadaniowych, np. strategia rozwoju
gminy,

- zorientowania na rezultaty, zmiany zasad finansowych - np. opracowy-
wanie budzetu zadaniowego, stosowanie kontroli zarzadczej i zarzadzania
ryzykiem, opracowywanie wieloletnich planéw finansowych,

- poprawy jakosci $wiadczonych ustug publicznych, np. stosowanie syste-
mow zarzadzania jakoscig — zgodnie z normami serii ISO,

- opracowania budzetu obywatelskiego — projekty inwestycyjne zglasza-
ne sg bezposrednio przez spolecznos¢ lokalng, np. wroctawski budzet
obywatelski.

Zatem na podstawie wczesniejszych rozwazan i przywolanych przyktadéw
nalezy stwierdzi¢, Ze krajowe zarzadzanie publiczne ma charakter menedzerski
- nawigzuje do rozwigzan stosowanych przez sektor prywatny i je implementuje,
zdefiniowane s3 misja i cele, interesanci traktowani sag podmiotowo jak klienci,
wazne sg efektywno$¢, wydajnos¢, a takze zapobieganie problemom spotecznym.

Kazda organizacja publiczna musi uwzglednia¢ zmiany zachodzace w jej
otoczeniu. Jak wskazuje M. Gielda - ,,administracja publiczna czerpie ze swo-
jego otoczenia, ale takze je od siebie uzaleznia’, a najwazniejszym elementem
otoczenia organizacji publicznych jest prawo, podczas gdy przedmiot admini-
stracji publicznej jest uzalezniony od otoczenia technicznego, ekonomicznego,
demograficznego™.

Ekonomia wspoétdzielenia to zjawisko wielowatkowe. Rysunek 2 prezentu-
je przyklady zagadnien, na ktére w zarzadzaniu publicznym ekonomia wspét-
dzielenia oddzialuje. Jak mozna zauwazy¢ - kreuje nowy styl pracy, narzuca
nowe sposoby dzialania - wprowadzajac zarzadzanie publiczne w nowa sharing
rzeczywistosc.

Ekonomia wspoétdzielenia to zjawisko technologiczne - gléwna role w upo-
wszechnianiu jej rozwigzan odgrywaja platformy internetowe z prostym inter-
fejsem, a takze smartfony wraz z prostymi, wygodnymi i przyjaznymi dla uzyt-
kownika aplikacjami. Potwierdzaja to stwierdzenia raportu z 2016 r.: ,wazna
role odgrywaja platformy online, ktére tworzg spotecznosci oséb niebedacych
wlascicielami aktywdw, zadaniem platformy jest zmniejszenie barier wejscia

*> M. Gielda, Otoczenie administracji publicznej - wybrane zagadnienia, ,Przeglad Prawa i Administra-
qji” 2020, t. CXX, cze$¢ 1, s. 426-427.
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i kosztéw transakcji””’. Wedtug raportu Wykorzystanie technologii informacyj-
no-komunikacyjnych w jednostkach administracji publicznej w 2019 r. ustugi
publiczne udostepniata od 2019 r. w Polsce wigkszo$¢ jednostek administracji
publicznej (prawie 90%), w tym wszystkie urzedy marszatkowskie™.

(" Y4 )

Kwestie polityczne Kwestie ekonomiczne

i legislacyjne Wplyw ekonomii Kwestie Ekologia
Koniecznoéé wsp6tdzielenia na: spoleczne
stworzenia rozwigzan — tradycyjne modele Wplyw ekonomii — dziatania na rzecz
prawnych biznesowe, wspoldzielenia na: ochrony
i podatkowych — poziom bezrobocia, — kapitat spoteczny érodowiska
regulujacych sharing stope inflacji, i przynaleznos¢ naturalnego
econonty na gruncie — sktonnos¢ do do wirtualnych — trend '
prawa krajowego — oszczedzania, spolecznosci, Zréwnowazonego
przepisy — sktonnosé do — wzrost zaufania rozwoju
ogdélnokrajowe inwestowania spotecznego, —ocena ot;ciqunia
i uregulowania prawa prywatnego, — altruizm Srodowiska
miejscowego — wplywy podatkowe i solidarno$¢

spoleczna
Technologia
Wzrost i powszechno$¢ nowoczesnych i wygodnych, prostych w obstudze rozwiazan technicznych — bez

wzgledu na wiek i umiejetnosci w zakresie IT 0s6b uczestniczacych.
Internet mobilny, aplikacje na smartfony — tatwe w obstudze i ogélnodostepne
media spolecznosciowe, systemy platnosci online.

Rysunek 2. Wplyw ekonomii wspoldzielenia na zarzadzanie publiczne

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: A. Kozlak, op. cit., s. 179.

Ekonomia wspoéldzielenia uzupelnia ekonomie neoklasyczng. Podtrzymuje
konieczno$¢ wybordw ludzkich i nie zaprzecza rzadkosci dobr, ale wykorzystujac
Internet, smartfony i osiggniecia rewolucji informacyjnej i wypelniajac prze-
strzen pomigdzy uczestnikami rynku - powoduje, ze zasoby sg blizej osob, ktore
ich potrzebuja. Zwigksza dostepnos¢ zasobow, umozliwia dzielenie si¢ zasoba-
mi, ktére wystepuja w nadmiarze lub nie sg efektywnie wykorzystywane - daje

% PwC Polska, ( Wspot)dziel i rzqdz! Twoj nowy model biznesowy jeszcze nie istnieje, 2016, s. 8, https://
www.pwe.pl/pl/pdf/ekonomia-wspoldzielenia-1-raport-pwe.pdf [odczyt: 10.07.2022].

24 Glowny Urzad Statystyczny, Wykorzystanie technologii informacyjno-komunikacyjnych w jednost-
kach administracji publicznej w 2019 ., https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A-
%2F%2Fstat.gov.pl%2Ffiles%2Fgfx%2Fportalinformacyjny%2Fpl%2Fdefaultaktualnosci%2F5497%2F
7%2F2%2F1%2Fwykorzystanie_technologii_informacyjno-komunikacyjnych_w_jednostkach_admi-
nistracji_publicznej_w_2019.docx&wdOrigin=BROWSELINK [odczyt: 12.07.2022].

210



Korzysci uwzglednienia koncepcji sharing economy w zarzgdzaniu publicznym

wiele mozliwosci nie tylko ekonomicznych (np. ponownego wykorzystywania
zasobdw juz wczedniej uzytych). Z ekonomicznego punktu widzenia wlasciciel
rzeczy nie odnotowuje zadnej straty, gdyz zasoby, ktdre posiada, w czgéci sg nie-
zagospodarowane, a zatem pozyczajac je lub udostepniajac, zyskuje si¢ dodatko-
wa korzys$¢ z rzeczy, ktora juz byta wezesniej zakupiona. Ekonomia wspoldzie-
lenia jest wiec zrodlem dodatkowych korzysci dla kazdego wiasciciela rzeczy,
a korzysci te maja najczesciej wymiar dlugoterminowy (poznanie nowej osoby,
mozliwo$¢ korzystania z dobr innych 0s6b w ramach wymiany, a takze satysfak-
cja i wdziecznos$¢ osoby potrzebujacej). Ekonomia wspétdzielenia pokazuje, ze
aby uzywac rzeczy, nie trzeba by¢ jej wtascicielem, a takze zwigksza mozliwos¢
wyboru - dostarcza nowe alternatywy, wplywa na ryzyko, niepewnos¢, zakres
informacji i czas dokonywania wyboru. W dzialania z zakresu sharing economy
angazuja si¢ nie tylko osoby prywatne, freelancerzy, ale takze przedsiebiorstwa
z tradycjami (np. H&M - odziez uzywana i odziez z drugiej reki, Ikea — Rab-
bittask — ustugi w zakresie montazu mebli). Ekonomia wspoldzielenia nie tylko
ma potencjal optymalizacji wykorzystania istniejacego kapitatu, lecz takze jest
zrodtem przedsiebiorczosci, motywuje i inspiruje do uruchamiania podmiotéw
gospodarczych nowatorskich i o wysokim stopniu innowacyjnosci w ramach
start-upéw”. W kwestii wptywu na finanse publiczne - pojawia sie pytanie o za-
sady opodatkowania tej dzialalnosci podatkiem od towaréw lub ustug czy tez
opodatkowania dochoddéw freelancerdéw oraz start-updw.

Wiele probleméw prawnych wynika z braku uregulowan m.in. w zakresie
praw konsumenckich i obowigzkéw podatkowych. Jak wskazuja A. Nadolska
i W. Nadolski, ustugi wykonywane z wykorzystaniem Internetu w ekonomii
wspoldzielenia stanowia wyzwanie prawne, aby wymienic tylko problemy zwig-
zane z dzialalno$cig platform elektronicznych, dotyczace swobody dzialalnosci
gospodarczej i partycypacji uzytkownikow platformy, a takze wolnosci zawiera-
nia uméw™. A. Sundararajan wskazuje, ze modele biznesowe ekonomii wspdt-
dzielenia zweryfikowaly obecnie funkcjonujgce rozwigzania prawne, stwierdza-
jac dodatkowo, Ze ,,zacierajace si¢ granice migdzy dostawcami, konsumentem
a producentem powoduja, Ze trudno takze o konkretne uregulowania, ktére
obecnie okazujg si¢ niewystarczajace, niejednoznaczne lub nie ma po prostu

» Start-up to nowo utworzony podmiot w branzy high-tech, cechujacy sie wysokim poziomem inno-
wacyjnosci, wykorzystujacy technologie ITC, obarczony wysokim poziomem ryzyka powodzenia, ka-
pitatochtonne przedsiewziecie gospodarcze, ale w przypadku powodzenia daje mozliwo$¢ uzyskania
ponadprzecietnego zysku.

%% A. Nadolska, W. Nadolski, Ramy prawne aspektéw sharing economy w Polsce, ,Zeszyty Prawnicze Biu-
ra Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2019, nr 2 (62), s. 9-26.
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uregulowan ich dotyczacych” Mozna znalez¢ rowniez glosy, ze ekonomia wspot-
dzielenia nie potrzebuje regulacji, poniewaz ma site samoregulujaca”.

Wsrod spotecznych czynnikéw warunkiem budowania ekonomii wspoét-
dzielenia jest zaufanie, bedgce podstawowym parametrem kapitatu spoteczne-
go. F. Hawlitschek, T. Teubner i C. Weinhardt zdefiniowali model tréjstronnego
zaufania: do platformy, do uzytkownikow i do produktu®. J. Riffkin podkresla,
ze w gospodarce wspotdzielenia ,,kapital spoleczny jest rownie wazny jak kapitat
finansowy”. Zréwnowazenie to wypiera konsumpcjonizm, a jedng z najbardziej
istotnych kwestii w ekonomii wspotdzielenia ,jest warto$¢ emocjonalna zwig-
zana nie tylko z poczuciem wlasnej wartosci, ocenianej zaréwno w kategoriach
finansowych, jak i $wiadomo$cig uczestnictwa w waznych procesach zmian™”.
Warto w tym miejscu doda¢, ze wedtug raportu PWC (Wspét)dziel i rzqgdz! Twéj
nowy model biznesowy jeszcze nie istnieje znaczacy wplyw na rozwoéj ekonomii
wspoldzielenia ma pokolenie Y. Generacja 0s6b wychowywanych w powszech-
nej dostepnosci Internetu poszukuje satysfakcji w zZyciu i jest otwarta na nowe
wyzwania, nie wierzy przekazom medialnym i instytucjom - korzysta przede
wszystkim z wolnosci, jaka dajg Internet i globalizacja.

W kontekscie biznesowym sharing ekonomia jest zbiezna z ideg przedsie-
biorczosci spolecznej, a nawet biznesu spotecznosciowego. Osadzajac narzedzia
spotecznosciowe w modelach biznesowych, taczac ludzi w wielu procesach biz-
nesowych - biznes przesunal sie z zarzgdzania relacjami z klientami w kierunku
angazowania klientéw z mys$la nie tylko o poglebianiu relacji, ale takze o ofero-
waniu innowacyjnych pomystéw. Konsumenci czgsto w mediach spofecznos$cio-
wych poszukujg inspiracji w podejmowaniu decyzji zakupowych.

Podsumowujac, nalezy zaznaczy¢, ze krajowe organizacje publiczne maja
na celu osiagganie wyznaczonych wymiaréw efektywnosci i wydajnosci w reali-
zacji zadan i ustug publicznych w §wiadomym procesie zarzadzania integracja
nowych modeli biznesowych z gospodarka. Ekonomia wspoétdzielenia zweryfi-
kowala dotychczasowe modele biznesowe, dotychczasowe rozwigzania prawne,
wymiary konkurencji, dziatanie mechanizmu rynkowego - po stronie zaréwno
popytu, jak i podazy, a takze role dostawcdw i konsumentow. Wykorzystujac

%" A. Sundararajan, op. cit.

* E. Hawlitschek, T. Teubner, C. Weinhardt, Trust in the Sharing Economy, ,,Die Unternehmung - Swiss
Journal of Business Research and Practice” 2016, no. 70 (1), s. 26-44.

2 70b. J. Riftkin, Spofeczeristwo zerowych kosztow, tt. A.D. Kaminska, Wydawnictwo Studio EMKA,
Warszawa 2016.

0 Wspét)dziel i rzgdz!..., s. 9.
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rewolucje technologiczng, zaproponowala nowe rozwigzania na styku relacji
spolecznych, prywatnych, biznesowych i publicznych.

Zarzadzanie publiczne w kontekscie sharing economy - bilans
korzysci i mankamentéw

Wielowatkowos¢ ekonomii wspoétdzielenia nie utatwia wypracowania modelu
dzialania dla organizacji publicznych. Chociaz, jak wskazuja S. Hong i S. Lee,
samorzady maja ,instrumenty polityki ekonomicznej, prawnej i informacyj-
nej, aby zréwnowazy¢ interesy i instrumenty spoteczne”'. Zaproponowanie
optymalnego modelu zarzadzania publicznego nie jest tatwe, gdy spotykaja si¢
rozbiezne cele - z jednej strony tradycyjne normy biznesowe, reguly optacania
podatkow, a z drugiej — wspieranie spotecznego wymiaru ekonomii wspotdzia-
fania i pielegnowanie innowacyjnego i specyficznego biznesu, np. start-updw,
promowanie organizacji za pomocg kanatéw medialnych. Analizujac mape do-
$wiadczen $wiatowych, wida¢, ze samorzady™ réznie odpowiedziaty na feno-
men gospodarki wspdtdzielenia. Dla przykladu, jedni zakazujg ich dziatalnosci,
np. Uber w 2014 r. w Korei Potudniowej zostal oskarzony o tamanie przepisow
regulujgcych transport publiczny™, podczas gdy inne opracowujg rozwigzania
ulatwiajace dzialalnos$¢ ekonomii wspoltdzielenia (chociazby w USA, Finlandii,
Szwecji czy Singapurze). Niewatpliwie tradycyjne hotele i taksdwkarze tracg na
tym, ze rozwijaja si¢ AirBNB czy Uber; dla samorzadéw oznacza to mniejsze
wplywy z podatkow od hoteli czy taksdwkarzy™. Jak wskazuja S. Vith, A. Oberg,
M. A. Hollerer, R. E. Meyer i A. Stanek-Kowalczyk, badania dotyczace sharing
city w 16 wiodacych miastach pokazaly istotng role etyki w procesie wspoldzie-
lenia i w decyzjach wladz. Rézne ramy administracyjne ekonomii wspoétdzielenia
wynikajg z wielu kwestii, m.in. z odmiennych kultur czy tradycji*’. Na rysunku 3
autorka zasugerowala korzysci wynikajace z idei ekonomii wspoéldzielenia dla
organizacji publicznych w zarzadzaniu publicznym.

s, Hong, S. Lee, Sharing Economy and Government, ,Journal of Open Innovation: Technology, Mar-
ket, and Complexity” 2020, vol. 6, no. 4, artykut nr 177.

* Autorka przyjmuje, ze samorzad to instytucja publiczna, w ktdrej jest réwniez realizowane zarzadza-
nie publiczne.

* Korea Potudniowa: Uber oskarzony o famanie prawa, 2014, https://www.bankier.pl/wiadomosc/Ko-
rea-Poludniowa-Uber-oskarzony-o-lamanie-prawa-3260667.html [odczyt: 17.07.2022].

** 4 Ways the Sharing Economy Is Impacting Local Governments, https://www.hrg-inc.com/4-ways-the-
sharing-economy-is-impacting-local-governments/ [odczyt: 12.07.2022].

%S, Vith, A. Oberg, M.A. Hollerer, R.E. Meyer, Envisioning the “Sharing City”: Governance Strategies for
the Sharing Economy, ,Journal of Business Ethics” 2019, no. 159, s. 1023-1046.
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Wady sharing economy dla sektora publicznego w zarzadzaniu publicznym

— brak rozwigzan prawych sprawiedliwych dla bizneséw tradycyjnych i modeli biznesowych ekonomii wspétdzielenia
— mozliwo$¢ oszustw

— nierowne traktowanie grup spotecznych moze by¢ zrédtem dodatkowych problemow spotecznych

— wplyw na biznes

— brak lojalnosci klienta — spadek obrotow i problemy ekonomiczne start-upow

— brak uregulowan prawnych w zakresie prawa pracy i podatkow dla osob zaangazowanych w jej modele biznesowe

o v

Rysunek 3. Wplyw sharing economy na zarzadzanie publiczne

Zrédlo: opracowanie wiasne.

W ekonomii wspoltdzielenia funkcjonuje wiele modeli wspolpracy opartej
na zaufaniu, np. P2P (ang. peer-to-peer) — charakteryzujace wspotprace miedzy
osobami prywatnymi, kiedy strony transakcji to osoby prywatne; B2P (ang.
business to person) — odnoszace si¢ do wspdlpracy przedsiebiorcy z osobami
prywatnymi. Takg wiedze moze organizacja publiczna wykorzysta¢, wybierajac
popularne platformy jako kanaly komunikacyjne i to nie tylko w sytuacjach
kryzysowych, lecz takze w celu zarzadzania relacjami z obywatelami. Spadek
ubdstwa, wzrost altruizmu i samopomoc wsréd obywateli moga si¢ wigzac
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z rozwojem ekonomii wspoétdzielenia. Praca platformowa daje mozliwosci do-
datkowych zlecen, tanszej i bardziej skutecznej promocji wérdd uczestnikow
platformy lub aplikacji oraz uzyskania dodatkowych korzysci finansowych
(odptatne udostepnianie niewykorzystanych débr, wymiana, praca platfor-
mowa i in.) lub niefinansowych (budowanie kapitalu spotecznego, np. przez
obdarowywanie si¢). Aktywno$¢ spoleczenstwa w zakresie dzialan i inicjatyw
oddolnych ogranicza w konsekwencji wsparcie socjalne. Ekonomia wspoéldziele-
nia moze by¢ zZrédlem korzysci finansowych dla organizacji publicznych i racjo-
nalnych decyzji w zakresie zarzadzania finansami publicznymi, w tym dodatko-
wych zyskéw, np. za wypozyczanie nieuzywanego w danym momencie sprzetu
mieszkanicom, podmiotom gospodarczym lub innym organizacjom publicznym.

Ekonomia wspoldzielenia powoduje wzrost oszczgdnosci, dostepnosci i moz-
liwosci duzego wyboru rzeczy i miejsc do tej pory niedostepnych. Ponadto daje
mozliwo$¢ zarabiania na aktywach publicznych w sytuacjach, gdy pozostaja
one bezuzyteczne, powoduje mniejsze obcigzenie dla srodowiska naturalnego -
przez wlaczenie dobr po raz kolejny do obiegu, wobec czego nie jest potrzebna
produkcja nowych rzeczy, a takze mniejsze jest zuzycie materialéw i surowcow
do wytworzenia okreslonych débr. Wreszcie ekonomia wspoldzielenia jest Zro-
dlem postaw przedsigbiorczych i innowacyjnych, czego przyktadem moze by¢
wykorzystanie osobistych umiejetnosci (np. bank czasu). Ekonomia wspoétdzie-
lenia daje mozliwos¢ zwyklym konsumentom stania si¢ producentami, ktérzy
okreslani sg jako prosumenci.

Najczesciej stowa krytyki wobec ekonomii wspoéldzielenia kierowane sg ze
strony tych grup spotecznych, ktdre dzieki jej rozwigzaniom tracg, np. wiasci-
cieli hoteli czy takséwkarzy. Rozwoj ekonomii wspotdzielenia powoduje bowiem
wzrost podazy i obnizke ceny rynkowej. Wskazuje si¢ na zaburzenie relacji ryn-
kowych z najsilniejszym akcentem na podaz, a takze zaburzenie konkurencji.
Zwraca si¢ tez uwage na brak gwarancji jakosci ustug i towaréw, poniewaz wiek-
szo$¢ platform wystepuje w roli posrednika. Ekonomia wspoétdzielenia zmienia
wyobrazenie o produkcie i potrzeby konsumentéw — konsumenci poszukuja
produktow trwatych i tatwych w naprawie oraz korzystnych dla srodowiska za-
miast dobr jednorazowych. Zasadniczg wadg ekonomii wspdétdzielenia jest brak
klarownosci w zakresie odpowiedzialno$ci — krajowe normy prawne sg niesku-
teczne, szczegdlnie w zakresie ochrony danych, prywatnosci i bezpieczenstwa,
praw konsumenckich czy tez pracowniczych. Ekonomia wspoéldzielenia ma
charakter zadaniowy — mocno rzutuje na rynek pracy wskutek braku stalego
zatrudnienia dla os6b wykonujacych zadania w ramach ekonomii wspoldzie-
lenia, braku ciagtosci zlecen, a takze zagwarantowanych praw pracowniczych.
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Wymiana spoteczna — bez ponoszenia kosztéw — nie zawsze jest trwala: wiele
platform — wraz ze wzrostem popularno$ci — przeksztalca swoje ustugi w platne
Serwisy.

W obliczu ekonomii wspétdzielenia mocniej niz do tej pory nalezy podkresli¢
cechy zarzadzania publicznego, ktére sa niezbedne do jej wlasciwego funkcjo-
nowania, takie jak:

- otwarto$¢ w kontekscie dostepnosci do instytucji publicznych, a takze
réznych modeli wspétpracy z interesantami, innymi organizacjami pu-
blicznymi i biznesem,

- przejrzystos¢ — w zakresie zdefiniowania rol i odpowiedzialnosci poszcze-
gélnych stron w modelach biznesowych i uregulowan prawnych obowia-
zujacych w tym zakresie,

- uczestnictwo - poglebienie udzialu spoteczenstwa w procesach politycz-
nych, a takze udzial obywateli w decyzjach podejmowanych przez organi-
zacje publiczne,

- efektywnos¢ i zgodnos¢ — wypracowanie sprawiedliwego dziatania wobec
réznych grup spolecznych.

W kontekscie niniejszej analizy w obszarze ekonomii wspoétdzielenia war-
to przypomnie¢, Ze organizacje publiczne nie tylko dostarczaja dobra, realizujg
ustugi i zadania publiczne - zarzgdzanie publiczne ma na celu korekte efektow
zewnetrznych i podejmowanie dzialan na rzecz stabilizacji gospodarki, w tym
ekonomii wspoétdziatania.

Podsumowanie

Przeprowadzona dyskusja pokazala, ze ekonomia wspoétdzielenia réwniez
organizacjom publicznym moze przynie$¢ korzysci o charakterze spolecznym
i ekonomicznym. Niewyjasnione kwestie formalne wyraznie wymagaja konkret-
nych i dedykowanych rozwigzan prawnych. Krajowe organizacje publiczne sa
przygotowane do wdrazania nowych rozwigzan, dbajg o jakos¢ ustug publicz-
nych, s zorientowane na klienta i otoczenie, a takze nieustannie wdrazaja no-
woczesne zarzadzanie — maja na celu osiaganie wyznaczonych wymiaréw efek-
tywnosci i wydajnosci w realizacji zadan i ustug publicznych.

Obecnie efekty ekonomii wspoldzielenia sg rozlozone nieréwnomiernie -
wydaje sie, ze najwigcej na tym zyskali konsumenci, wobec czego mozna zaob-
serwowa¢ nadwyzke konsumenta wynikajacg z nizszych cen. Pojawilo sie wiele
ciekawych opcji dla konsumentdéw, ktérzy wchodzg na nowe rynki jako wlasci-
ciele aktywow, wptywajac na zwigkszong podaz. Dynamiczny rozwdj ekonomii
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wspoldzielenia wskutek rosnacej swiadomosci konsumentéw dotyczacej zréw-
nowazonego stylu zycia to perspektywa dlugoterminowych korzysci ekonomicz-
nych ze zréwnowazonego rozwoju dla organizacji publicznych, a takze wzrostu
solidarno$ci i kapitatu spotecznego.

Warto przywolac raport powstaly pod kierunkiem R. Cooper i V. Timmer,
gdzie autorzy wskazali na kwestie istotne z punktu widzenia zarzadzania orga-
nizacja publiczng w kontekscie dzialan samorzadu™:

- ekonomia wspoéldzielenia nie jest z natury zrownowazona, ale lokalny

samorzad moze jej pomoc stac sie zrdwnowazona,

- wspoldzielenie to obiecujacy obszar dziatania, na ktérym samorzady moga

odegra¢ proaktywne i wspierajace role.

Aby osiggna¢ wskazane cele, mozna stosowac nie tylko znane metody i tech-
niki zarzadzania, takie jak: zarzadzanie partycypacyjne, procesowe, przez inno-
wagcje, przez cele, przez jakos¢, ale takze nowoczesne metody, np. zarzadzanie
przez alternatywe (celem tej techniki jest okreslenie alternatywnego sposobu
rozwigzania problemu i ocena jego uzytecznosci) lub przez zadania (dbatos¢
o zadania na kazdym etapie planowania, przydziatu zasobdw, realizacji i oceny
efektywnosci).

Wobec zdefiniowanego problemu badawczego, a takze celu artykutu - au-
torka odpowiedziala na postawione pytanie, wskazujac korzysci, ale takze ogra-
niczenia, jakie stwarza ekonomia wspoldzielenia z perspektywy zarzadzania
publicznego. W praktyce to po stronie organizacji publicznych, jak wskazuja
R. Cooper i V. Timmer, stoi zasadnicze zadanie — ,,sztuka zarzadzania publiczne-
go w zakresie ekonomii wspoéldzielenia polega na tym, ze nalezy opracowac poli-
tyke i rozwigzania lokalne, ktére pozwolg na to, zeby zminimalizowa¢ negatywne
skutki ekonomii wspétdzielenia, jednoczesnie maksymalizujac jej korzy$ci™.

Warto zauwazy¢, ze epidemia COVID-19 pozwolita przyzwyczaic si¢ do
rozwigzan proponowanych przez gospodarke wspoldzielenia. Jak wskazuja
M. Batool i inni autorzy pracy How COVID-19 Has Shaken the Sharing Econo-
my...: ,mieszkaj i pracuj gdziekolwiek” to nowe nawyki wyksztalcone podczas
pandemii. Sg takie branze ekonomii wspdétdzielenia, ktére w czasach ograniczo-
nego kontaktu i wprowadzonych obostrzen zostaly zablokowane, np. couchsur-
fing — zakwaterowanie, carsharing — transport. Podczas gdy sektory: praca na

% R. Cooper, V. Timmer, L. Ardis, D. Appleby, C. Hallsworth, Local Governments and the Sharing Eco-
nomy, One Earth 2015, http://www.localgovsharingecon.com/uploads/2/1/3/3/21333498/localgovsha-
ringecon_report_summary_oct2015.pdf [odczyt: 12.07.2022].

7 Ibidem, s. 10.
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zlecenie (freelancing), dostawy online (np. catering), wypozyczanie online (np.
rozrywka) — przezywaly rozkwit™.

W przyszlosci kolejne kierunki badan powinny dotyczy¢ modeli biznesowych
C2G i G2B. Warto sprawdzi¢, czy ekonomia wspoétdzielenia dla organizacji pu-
blicznych nie zmienia podstawowych zasad zarzadzania publicznego, ktére maja
na celu zaspokojenie potrzeb obywateli, poprawe ich warunkéw zycia i obrone
ich interesow.
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Streszczenie: Popularnos¢ modeli biznesowych ekonomii wspétdzielenia, takich jak Uber,
blablacar czy couchsurfing w ostatnich latach potwierdza ich akceptacje spoleczng i niewgt-
pliwy sukces ekonomiczny. Analizujgc ideg ekonomii wspétdzielenia w konfrontacji z zatoze-
niami wspétczesnego zarzgdzania publicznego, autorka stawia pytanie badawcze: jakie ko-
rzysci wynikajg z uwzglednienia ekonomii wspéldzielenia w zarzgdzaniu publicznym? Aby
odpowiedzie¢ na to pytanie, autorka w pierwszej czesci charakteryzuje koncepcje ekonomii
wspotdzielenia i jej gtowne nurty, w drugiej czesci identyfikuje obszary wplywu ekonomii
wspotdzielenia na zarzgdzanie publiczne, a w czesci trzeciej podejmuje probe oceny wplywu
ekonomii wspéldzielenia na organizacje publiczng w kontekscie jej korzysci i wad. Praca ma
charakter teoretyczny, zawiera rekomendacje rozwigzan i probe syntetycznego opisu badanego
zagadnienia. Metody badawcze zastosowane w artykule to analiza i synteza.

Stowa kluczowe: ekonomia, zaufanie, wspdtdzielenie, zarzadzanie publiczne.

Benefits of including the sharing economy concept
in public management

Abstract: The popularity of sharing economy business models such as Uber, blablacar, couch-
surfing in recent years confirms their social acceptance and undoubted economic success. Ana-
lysing the idea of the sharing economy in confrontation with the assumptions of modern public
management, the author puts forward the research question: What benefits result from the
sharing economy for public management? In order to answer the question, the author describes
in the first part the concept of the sharing economy and its main trends. The areas of impact
of the sharing economy on public management are identified in the second part. Moreover, in
the third part the author tries to assess the impact of the sharing economy on public organiza-
tions in the context of its advantages and disadvantages. The paper is of theoretical nature and
includes a recommendation of solutions and an attempt at a synthetic analysis of the issue
under study. The research methods used here are analysis and synthesis.

Keywords: economy, trust, sharing, public management.
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3.

Wybrane zasady, formy i narzedzia etyczne
stosowane w jednostce samorzadu terytorialnego
na przykladzie Starostwa Powiatowego w Walbrzychu

Wprowadzenie

Kazdego dnia sprawami obywateli zajmuje si¢ w Polsce ponad 300 tys. urzed-
nikow. Rezultatami ich pracy sg tysiace decyzji, ktére oddzialuja wprost lub
posrednio na interesy panstwa i poszczegdlnych przedstawicieli naszego spole-
czenstwa. Niestety, wcigz zdarza sig, ze urzednicze werdykty nie tylko naruszaja
przepisy prawa, ale takze wyrzadzaja dotkliwe szkody zaréwno obywatelom, jak
i instytucjom zatrudniajacym autoréw blednych decyzji.

W literaturze wskazuje sie: ,,Samorzad lokalny jest jednostka administracyjna
dla malego obszaru geograficznego, takiego jak miasto czy miasteczko. Samo-
rzad lokalny zazwyczaj ma kontrole tylko nad okreslonym regionem geogra-
ficznym i nie moze uchwala¢ ani egzekwowac praw, ktore beda miaty wpltyw
na wiekszy obszar™’. Historia samorzadu terytorialnego w Polsce odzwierciedla
dynamike przemian ustrojowych Polski podczas ostatnich 100 lat. Przed 1918 r.
ziemie polskie byly podzielone pomiedzy trzy sasiednie panstwa, ktére mialy
rézne systemy administracyjne, przy czym rozwiniety samorzad terytorialny.
Po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci: ,,Konstytucyjne podstawy samorzg-
du lokalnego i regionalnego zostaly ustanowione w Konstytucji z 1921 r., ale

! Starostwo Powiatowe w Watbrzychu.

’ L Thapa, Local Government: Concept, Roles and Importance for Contemporary Society, 2020, s. 10,
https://www.researchgate.net/publication/342876251_Local_Government_Concept_Roles_and_Im-
portance_for_Contemporary_Society [odczyt: 20.12.2022].
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struktury samorzadu terytorialnego rozwinely sie dopiero pdzniej. Gmina byla
glowng postacig terytorialng w tym procesie i miata pojawi¢ sie w catym kraju™.

Celem artykutu jest identyfikacja i ocena wybranych zasad, form i narzedzi
etycznych stosowanych w jednostce samorzadu terytorialnego. Gtéwne pyta-
nie badawcze sformulowano nastepujaco: jakie mozna zidentyfikowac zasady,
formy i narzedzia etyczne stosowane w jednostce samorzadu terytorialnego na
przyktadzie Starostwa Powiatowego w Watbrzychu? W czesci teoretycznej do-
konano krytycznego przegladu literatury przedmiotu, natomiast w czgsci em-
pirycznej przedstawiono wyniki badan przeprowadzonych za posrednictwem
kwestionariusza ankiety wérdéd pracownikéw Starostwa Powiatowego w Wal-
brzychu. Badanie pozwolilo okresli¢ najczesciej stosowane przez pracownikéw
samorzadu powiatowego w Walbrzychu zasady i formuly etyczne, ktére moga
sie sta¢ narzedziem wspomagajacym proces doskonalenia jakosci pracy. Zebrany
metoda sondazu diagnostycznego material empiryczny pozwolil takze na ujaw-
nienie wiedzy pracownikéw administracyjnych na temat postaw etycznych pra-
cownikow samorzadowych. Rozdzial stanowi przyczynek do dyskusji na temat
znaczenia etyki w administracji publicznej, co jest coraz czesciej podnoszone
przez badaczy i praktykow.

Teoretyczne aspekty etyki oraz zasady i narzedzia etyczne stosowane
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Definicja etyki zawodowe;j

Pojecie ,etyka” w literaturze przedmiotu jest definiowane na wiele sposo-
béw. Na potrzeby niniejszej pracy mozna przyjac¢ definicje Wincentego Okonia,
wedlug ktorej etyka (z gr. ethicos, czyli moralno$¢) moze by¢ rozumiana jako
dyscyplina filozoficzna, ,,ktérej przedmiotem jest teoria dobra, a wigc ustalenie,
co jest dobre, a co zle z moralnego punktu widzenia”, a takze jako ,,0gét ocen
i norm moralnych przyjetych w danej zbiorowosci w okreslonej epoce historycz-
nej™. Z terminu ,etyka” wywodzi si¢ nastepnie ,.etyka zawodowa”, ktdra ,,jak
kazda etyka, jest zbiorem postulatéw — zakazdw i nakazéw okreslajacych sposéb
wykonywania zawodu i cele, ktérym on stuzy. Naktada przez to na tych, ktérzy

3 M. Kulesza, D. Szeécito, Local Government in Poland, [w:] A.M. Moreno (red.), Local Government in
the Member States of the European Union: A Comparative Legal Perspective, INAP, Madrid 2012, s. 485.

' KA. Emina, A Review of Ethics of Public Administration, ,,Pinisi Discretion Review” 2020, vol. 3, no. 2,
s. 196.

® 'W. Okon, Nowy stownik pedagogiczny, Wydawnictwo Akademickie Zak, Warszawa 2018, s. 242.
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go wykonujg, wyrazne obowigzki spoteczne, zaréwno wobec grupy zawodowej,
jak i wobec spoteczenistwa™. Zgodnie z innym ujeciem etyka to dziat filozofii,
ktorego przedmiotem jest moralno$¢. Przy tym wyrdznia sie etyke opisowa oraz
etyke normatywna. Jako dyscyplina filozoficzna etyka zajmuje si¢ normami, oce-
nami i wzorcami, ktdre wyznaczaja relacje pomigdzy ludzmi, ich czyny, intencje,
motywacje tych czyndw oraz ich efekty’.

Etyka zawodowa jest dyscypling filozoficzng dotyczaca moralnosci czlowieka,
ktdra jest niezbedna do wykonania pracy zawodowej. Méwigc inaczej, etyka za-
wodowa jest teorig odpowiedzialnej, a wigc moralnie dobrze realizowanej pracy,
wykonywanej dzieki sprawno$ciom warunkujgcym efektywng prace. Sam zespot
tych sprawno$ci ksztattuje sie proporcjonalnie do tego, jak pojmuje sie prace’.

Jak wskazuje sie w literaturze, etyka w administracji publicznej jest ,,pod-
stawg dobrych rzaddéw, gdyz etycznie umotywowani funkcjonariusze z reguly
podejmuja decyzje, kierujac si¢ kryteriami merytorycznymi, dzigki temu dzia-
tania administracji sa bardziej efektywne. Etyka legitymizuje réwniez dzialania
administracji publicznej i tym samym warunkuje zaufanie do instytucji panstwa,
zapobiega patologiom organizacyjnym, przede wszystkim korupcji. Ksztaltuje
takze pozytywne wartosci w zyciu publicznym oraz ulatwia podejmowanie przez
urzednikéw decyzji trudnych, rozstrzygajacych rézne sytuacje™.

Etyka ma istotne znaczenie dla poprawy administracji publicznej. Jednak
urzednicy panstwowi moga stawac si¢ nieetyczni w wyniku nieznajomosci ety-
ki i irytacji nig w zarzadzaniu publicznym. Sprawna administracja publiczna
jest uwarunkowana zaufaniem obywateli. Nieetyczne postepowanie i dziata-
nie urzednikéw panstwowych generuja cynizm publiczny i szkodza reputacji
przywodcéw i urzednikow panstwowych. Infrastruktura etyczna opiera sie na
zasadach, na ktdre skladajg si¢ systemy komunikacji, nadzoru i sankcji pomaga-
jace zapobiega¢ nieetycznym zachowaniom. Praca porusza kwestie i wyzwania
etyczne w administracji publicznej. Analizuje mechanizmy, ktdre zostaly ustano-
wione w celu przeciwdzialania nieetycznym zachowaniom, takim jak nieuczci-
wos¢, oszustwo, przekupstwo, nepotyzm, konflikt intereséw i sprzeniewierzenie

¢ A. Zwolinski, Po co etyka zawodowa, [w:] ]. Jarco, Z. Kalita, M. Semp, Etyka. Swiat wartosci etycznych,
PWN, Warszawa 1993, s. 178.

7 A Sarapata, Etyka zawodowa, Ksigzka i Wiedza, Warszawa 1973, s. 11.

® 7. Wiatrowski, Etyka zawodowa - wazny wyznacznik jakosci dziatalnosci pedagogicznej, [w:] W. Saw-
czuk (red.), Po co etyka pedagogom?, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2007, s. 80, 81.

® B. Kudrycka, Dylematy etyczne pracownikéw administracji. Zagadnienia administracyjno-prawne, Wy-
dawnictwo Temida 2, Bialystok 1995, s. 142.
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funduszy publicznych. Niniejsza praca sugeruje mozliwe sposoby poprawy etyki
w stuzbie publicznej".

Wartosci etyczne

W literaturze przedmiotu wystepuje wiele definicji pojecia wartosci. W wy-
dawnictwach encyklopedycznych definiuje si¢ ,warto$¢” jako: ,,wszystko to, co
cenne i godne pozadania, co stanowi cel dgzen ludzkich”"'. Z kolei w ujeciu
stownikowym warto$¢ to: ,,cecha stanowigca o nieprzecietnych walorach kogo$
lub czego$; wazno$¢, znaczenie”".

Autorzy wydanego w czerwcu 2000 r. raportu o problemach etyki w admini-
stracji kanadyjskiej'"’ uznaja, ze takim dobrem najwyzszym jest dla urzednikow
administracji publicznej interes publiczny. Jednoczesnie na podstawie tego za-
lozenia sformulowali kluczowe wartosci, ktére sg bardzo waznym elementem
w administracji publicznej, a co za tym idzie - takze pracownikéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Wartosci te podzielono na cztery grupy.

1) Warto$ci demokratyczne bedace podstawa dla pozostalych grup. Zalicza
sie do nich przede wszystkim wspomaganie wybranych w demokratycz-
nym procesie organdéw w wypelnianiu misji i umacnianiu publicznego
zaufania. Wspomagajac funkcjonariuszy politycznych, urzednicy stuzby
cywilnej muszg by¢ lojalni wobec interesu publicznego interpretowanego
przez demokratycznie wybrane wladze i zawartego w konstytucji i usta-
wach. W zwiazku z tym urzednicy powinni respektowa¢ m.in. odpowie-
dzialno$¢ ministrow, prawa cztowieka, zasady panstwa prawa i prymatu
prawa'’,

2) Wartosci zawodowe zawierajace takie elementy, jak: kompetencja, za-
wodowa doskonalos$¢, doskonalenie sig, efektywnos¢, bezstronnosé,
mowienie wladzy prawdy, a takze jako$¢, innowacyjnos¢, dziatanie na
rzecz klienta, partnerstwo oraz praca zespolowa. W sferze wartosci za-
wodowych dokonuje si¢ obecnie zmiana poprzez zmniejszony nacisk

' R. Buye, Ethical Issues and Challenges in Public Administration, 2021, s. 1, https://www.research-
gate.net/publication/352895838_Ethical_issues_and_challenges_in_public_administration [odczyt:
20.12.2022].

" Leksykon PWN, PWN, Warszawa 1972, s. 1256.

2B, Dunaj (red.), Stownik wspélczesnego jezyka polskiego, Przeglad Reader’s Digest, Warszawa 1998,
t.2,s.499.

" J.C. Trait (ed.), A Strong Foundation. Report of the Task Force on Public Service Values and Ethics,
Canadian Centre for Management Development, Ottawa 2000, s. 53-58.

' B. Kudrycka, op. cit., . 142.
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na procedury, a zwigkszony na rezultaty. Jednocze$nie autorzy raportu
ostrzegaja przed ryzykiem partykularyzmu podejscia klienckiego. Rola
administracji panstwowej jest przede wszystkim osigganie celéw ogdlno-
narodowych, a takze réwnowazenie w demokratyczny sposob sprzecz-
nych spotecznych interesow, satysfakcja bowiem pojedynczego klienta
(np. grupy spotecznej) moze by¢ sprzeczna z interesem spoteczenstwa
jako calo$ci. Pomimo nacisku na efektywnos¢ nalezy pamieta¢, ze reguty
panstwa prawa uosobione w procedurach chronig przed arbitralnos$cia
funkcjonariuszy publicznych.

3) Wartosci etyczne, ktore sg wspodlne dla calego spoteczenstwa (a wigc
i pracownikéw administracji), obejmujac zwlaszcza prawos$¢, uczciwosc,
bezstronno$¢, odpowiedzialnos¢ za swe czyny, roztropnosé, sprawiedli-
wos¢, obiektywizm, bezinteresowno$¢ i poszanowanie prawa.

4) Wartosci ludzkie, ktore sg bliskie etycznym i sg egzystencjalne, tzn. istotne
dla stosunkéw miedzyludzkich; naleza do nich m.in.: szacunek, tolerancja,
dobre zachowanie, poszanowanie godnosci cztowieka. Moga odnosi¢ sie
do procesu zarzadzania i dotyczy¢ uczestnictwa, zaangazowania, komu-
nikowania sie i konsultacji.

Opracowany w Polsce w latach 90. ubiegtego wieku, na zlecenie Szefa Stuzby
Cywilnej, projekt kodeksu etycznego, oparty na twérczym wykorzystaniu do
warunkow polskich podobnych dokumentéw przyjetych w innych krajach, od-
woluje si¢ do 11 wartosci etycznych w pracy pracownika jednostki samorzadu
terytorialnego'”.

Najwazniejsza warto$¢ to stuzebnos¢ wladzy panistwowej w stosunku do praw
obywateli i prawa w ogole (tzw. zasada stuzby publicznej) oraz dobra Rzeczypo-
spolitej, a takze praworzadnos$¢ i dbalo$¢ o wizerunek panstwa. Wazne miejsce
zajmuje tez poszanowanie godnosci czlowieka, praw obywatela i konsumenta
ustug publicznych. Na porzadku dziennym powinny by¢ legalnos¢, rzetelnosc,
sumiennos$¢, racjonalno$é i efektywnos¢ w wypetnianiu obowigzkdéw stuzbo-
wych, zwlaszcza w odniesieniu do mienia publicznego. Urzednik powinien by¢
lojalny wobec urzedu i zwierzchnikéw - z zachowaniem prawa do odmowy
wykonania polecen tylko wtedy, gdy prowadzi to do popetnienia przestepstwa
lub wykroczenia. Ma takze zawiadamiac¢ zwierzchnikéw o przypadkach polecen
stuzbowych niezgodnych z prawem lub noszgcych znamiona omylki. Urzednik
panstwowy powinien znac zasade powsciagliwosci w publicznym wypowiadaniu

" B. Kudrycka, op. cit., s. 143,
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pogladéw oraz rozwoju umiejetnosci profesjonalnych'’. Powinien takze efek-
tywnie wspoétdziala¢ z innymi ludzmi i urzednikami, a wspétpraca ta powinna
sie opiera¢ na ogdlnych zasadach etyki i dobrego wychowania. Urzednik powi-
nien przestrzega¢ bezstronnosci i unika¢ konfliktu miedzy interesem publicz-
nym a interesem prywatnym i interesami oséb bliskich, a takze w przypadku
uzasadnionego podejrzenia o konflikt intereséw przestrzega¢ zasady rownego
traktowania wszystkich 0s6b wchodzacych w stosunki z administracjg rzagdowa.
Dziatania urzednicze muszg cechowac si¢ jawnoscia dziatania wladz publicz-
nych, neutralnoscig politycznag i lojalnosciag wobec legalnie dzialajacych wiadz
panstwa.

Zasady etyczne

Zasady etyczne w ogdlnym ujeciu dotyczg sposobu osiggania czego$ i stano-
wig o tym sposobie. Uzupelniajg je reguly moralne, ktére nakazujg okreslone
dziatania. Mozna zatem uzy¢ stwierdzenia, ze zasady etyczne (moralne) orzeka-
ja, a reguly nakazujg okreslone postepowanie i zachowanie. Przy tym definicja
zasad moralnych odnosi si¢ do kryteriow, ktore okreslaja, co jest dobre, a co jest
zte w zachowaniu czlowieka'’.

Cechg pracy urzednikéw samorzadowych powinna by¢ neutralnos¢ poli-
tyczna. Zaden urzednik nie moze podejmowa¢ decyzji, opierajac si¢ na swoich
pogladach politycznych czy przynaleznosci do partii politycznej. Na temat re-
lacji migdzy urzednikami a wtadzg publiczng toczg si¢ liczne debaty i dyskusje.
Mozna je podsumowac tak, iz z jednej strony politycy powinni sprawnie za-
rzadza¢ podlegla im administracja, a z drugiej urzednicy powinni bezstronnie
i profesjonalnie wykonywac swoja stuzbe. Stuzba ta wymaga, aby by¢ wiernym
zasadom etycznym i mie¢ dystans do polityki. Polityzacja administracji publicz-
nej moze przyczynic si¢ do umocnienia wptywoéw partyjnych, jednak dzieje si¢
to kosztem profesjonalizmu. Natomiast gdy administracja zbytnio odsunie si¢ od
polityki, moze to ostabi¢ przywddztwo. Podzial na sfere polityczng i urzednicza
wprowadzita Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady
Ministréw oraz o zakresie dzialania ministréw'®. Na potrzeby niniejszej pracy
wymienia si¢ nastepujace zasady etyczne, wymagane od urzednikéw jednostek

' Ibidem.
V7 Zasady moralne, https://www.kontrowersje.net/zasady_moralne [odczyt: 20.12.2022].

' Obecny tytul: Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (t.j. Dz.U. z 2022 1., poz. 1188 ze
zm.).
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samorzadu terytorialnego zgodnie z Kodeksem etyki pracownikéw samorza-
dowych Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Podlaskiego w Bialymstoku
22012 1.":

praworzadnos¢,

bezstronno$¢ i bezinteresownosé,

uczciwos¢ i rzetelnos,

odpowiedzialno$¢,

obiektywnosc,

jawno$¢ postepowania,

dbalosé¢ o dobre imi¢ urzedu i pracownikéw samorzadowych,

godne zachowanie si¢ w miejscu pracy i poza nim,

uprzejmos¢ i zyczliwo$¢ w kontaktach z obywatelami, zwierzchnikami,
radnymi, podwladnymi i wspoélpracownikami.

Powyzsze zasady etyczne zostaly poddane ocenie urzedniczej wedlug kryte-
rium ich waznosci. W niniejszej pracy oparto si¢ na nastepujacych formutach
postepowania w celu wlasciwego zalatwienia sprawy klienta:

szybko i bez zbytniej zwloki,

poprawnie, zgodnie z prawem lub innymi przepisami regulujacymi upraw-
nienia klientow,

z wrazliwo$cig i uwzglednieniem wieku, zdolnosci rozumienia czesto
skomplikowanych przepiséw, ewentualnej niepelnosprawnosci oraz uczug,
prywatnosci i wygody klienta,

w sposdb pomocny, przy uproszczeniu procedur, formularzy i informacji
na temat uprawnien i uslug oraz udzielaniu jasnych i precyzyjnych in-
formacji dotyczacych ograniczen czasowych lub warunkéw, ktére moga
skutkowac¢ decyzja negatywna,

odpowiedzialnie, bez przyjmowania automatycznie wrogiej postawy, kiedy
istnieje obawa zaistnienia sporu.

Bardzo wazne miejsce w etyce zajmuje pracowniczy etos urzedu. Jest to styl,
w jakim jednostka samorzadu terytorialnego wigze ze sobg wykonywanie pracy
z zaspokojeniem potrzeby uwzglednienia wlasnej wartosci pracownikow. Jest
to rezultat rozlozonego w czasie dzialania wedlug okreslonej strategii. Strategia
ta sprzyja eliminowaniu anomii pracowniczej i ksztaltowaniu sie etosu urzedu.
Etos urzedniczy jest trwalg wlasnoscig konkretnego urzedu i tworzy wewnatrz

" Kodeks etyki pracownikow Urzedu Marszatkowskiego Wojewoddztwa Podlaskiego w Biatymstoku.
Zarzadzenie nr 10/2012 Marszalka Wojewodztwa Podlaskiego z dnia 22 marca 2012 roku, https://bip.
wrotapodlasia.pl/wojewodztwo/urzad_mar/organizacjaurzedu/kodeks_etyki/ [odczyt: 20.12.2022].
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niego specyficzny klimat organizacyjny. Sprzyja to rozwojowi samokontroli,
dyscypliny i jakosci pracy. Pozwala oprze¢ renome organizacji i jej wizerunek
zewnetrzny na stabilnej podstawie, daje szans¢ na stawienie czola oczekiwaniom
demokratycznego spoteczenstwa i decyduje o jakosci pracy urzednikéw. Etos
pracowniczy to powigzanie w §wiadomosci pracownikéw wykonywanej pracy
z warto$ciami powszechnie cenionymi. Jest on potrzebny kazdemu urzedowi
z kilku gléwnych powodéw. Oprocz tradycyjnej wiedzy o sterowaniu motywacja
do pracy za pomocg kar i nagréd materialnych oraz systemdéw kontroli, wspét-
czesne zarzadzanie opiera si¢ na sterowaniu motywacja godno$ciowa pracow-
nikoéw, decydujaca o jakosci wykonywanej pracy (przede wszystkim potrzebny
jest kadrze zarzadzajacej do sprawnego kierowania organizacja). Etos stanowi
warunek dobrego wizerunku urzedu w rozwinietej demokracji. Etos urzedu po-
trzebny jest urzednikom, aby mogli normalnie funkcjonowac™.

Najskuteczniejszym sposobem umacniania etycznych zachowan jest uwraz-
liwienie sumien pracownikéw administracji publicznej. Istotng role w relacjach
urzednik-obywatel oraz relacjach interpersonalnych w zespole pracowniczym
odgrywaja pewne pozadane postawy o charakterze sprawnosci moralnych
urzednika. Do takich postaw naleza wymienione dale;j.

Postawa sumiennosci — nalezy do wartos$ci uniwersalnych wykonywania
pracy zawodowej. Dlatego nie negujac znaczenia postawy sumiennosci w wy-
konywaniu réznych innych zawoddéw, nie mozna jednoczesnie nie podkresla¢
jej wagi w przypadku wykonywania stuzby publicznej. Trudno sobie wyobrazi¢
dobrego urzednika, ktory nie dba o sumienne wykonywanie powierzonych mu
zadan i obowigzkow. Wedtug stownika jezyka polskiego cztowiek sumienny to
ktos skrupulatnie wywiazujacy si¢ z podjetych obowigzkéw i zobowiazan; wy-
konujacy co$ dokladnie, rzetelnie i solidnie™.

Postawa odpowiedzialnosci - termin ,,odpowiedzialno$¢” ma t¢ sama etymo-
logie co termin ,,odpowiedz” (fac. respondere, odpowiadaé)™. Jego podstawowe
znaczenie zaklada wiec, ze podmiot odpowiedzialnosci powinien zda¢ sprawe,
usprawiedliwi¢, uzasadni¢ wlasne postepowanie; bedac pytanym, nalezy da¢ od-
powiedz komus, kto pyta. Stownik jezyka polskiego okresla odpowiedzialnos¢
jako obowigzek moralny lub prawny odpowiadania za swoje czyny i ponoszenia
za nie konsekwencji; cztowiek odpowiedzialny to kto§ majacy poczucie obo-
wigzku, gotowy do ponoszenia konsekwencji za swoje dzialania, postgpowanie,

%0 B. Kudrycka, op. cit., s. 142.
2 J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 292, 293.
*2 M. Szymezak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. I, PWN, Warszawa 1981, s. 470.
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taki, na ktérym mozna polega¢, odpowiadajacy za wykonania czegos; cztowiek
rzetelny, solidny™.

Postawa uprzejmosci i Zyczliwosci — uprzejmosc i zyczliwosc to postawy, kto-
re ceni sie w zyciu spolecznym i szczegélnie podkresla ich znaczenie w stuzbie
publicznej. Zgodnie m.in. z art. 24 ust. 2 pkt 5 Ustawy o pracownikach samorzg-
dowych, ,,zachowanie uprzejmosci i zZyczliwosci w kontaktach z obywatelami”
jest obowigzkiem ustawowym?™. Jednak przede wszystkim sg to postawy natural-
ne czlowieka nalezace do obszaru moralnosci. Trudno zresztg wyobrazi¢ sobie
jaki$ rodzaj ,,ustawowej uprzejmosci’.

Narzedzia etyczne

Etyka zawodowa stanowi zespo! zasad i norm okreslajacych, jak z moralne-
go punktu widzenia powinni zachowywac sie przedstawiciele danego zawodu™.
Bardzo waznym elementem etyki zawodowej pracownika jednostki samorzadu
terytorialnego s3 narzedzia etyczne, takie jak m.in. system selekcji i rekrutacji
oparty na zasadach etycznych, tzw. szkolenia etyczne pracownikdéw, przyjecie
strategii dzialania w zakresie etyki, przywddztwo etyczne, budowanie i umacnia-
nie kultury etycznej, kodeksy etyczne, instytucja doradcy do spraw etyki, komite-
ty etyczne, techniki dziatan indywidualnych. Niewatpliwie najwieksze znaczenie
ma tutaj kodeks etyczny.

Kodeks etyczny to katalog standardéw zachowan etycznych, okreslajacych
sposob postepowania i zachowania pracownikow; jest zbiorem zasad i wartosci
etycznych wyznaczajacych standardy postepowania urzednikéw publicznych
na rzecz realizacji interesu publicznego™. Stanowi on uporzgdkowany logicznie
zbidr zasad etycznych, jego celem nie jest tworzenie nowych norm, thumaczenie
odstepstw od etyki ogdlnej czy zastepowanie wlasnych etycznych odczug, lecz
konkretyzowanie, uszczegélawianie norm etyki ogélnej do specyfiki danego za-
wodu. Kodeks etyczny dotyczy zwykle nastepujacych zagadnien:

— okreslenia grupy docelowej,

- obowigzkéw urzednikéw wobec spoleczenstwa,

23 .
Ibidem.
** Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (tj. Dz.U. z 2022 1., poz. 530).

®B. Nogalski, J. Sniadecki, Etyka zarzgdzania przedsigbiorstwem, Oficyna Wydawnicza O$rodka Po-
stepu Organizacyjnego, Bydgoszcz 2001, s. 207.

% J. Filek (red.), Etyczne aspekty dzialalnosci samorzgdu terytorialnego. Poradnik dla samorzgdow, Ma-
topolska Szkota Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej, Krakow 2004, s. 85.

* Ibidem.
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- ujawniania majatku przez urzednikow,

- zachowania w sytuacji powstania konfliktu interesow,

- naduzywania wladzy wynikajacej z zajmowanej pozycji, wykorzystania
zasobow publicznych dla korzysci prywatnych,

- postgpowania po zakonczeniu pracy w sektorze publicznym i restrykeji
zwigzanych z podejmowaniem okreslonych zajec,

- definiowania zachowan i sposobow, sytuacji lub postepowan naruszaja-
cych kodeks,

- stosowania sankcji w przypadku naruszenia postanowien kodeksu.

Metodyka badan

Na potrzeby niniejszej pracy przeprowadzono badania w Starostwie Powiato-
wym w Walbrzychu. Badaniami zostalo objetych 110 urzednikéw, w tym 17 na-
czelnikow i pracownikow stanowisk samodzielnych i 39 inspektoréw. Pozostate
54 osoby to inni pracownicy administracyjni. Pracownikom rozdano 110 ano-
nimowych ankiet, wypelnionych wrdcilo jednak tylko 90 ankiet, od 49 kobiet
i 41 mezczyzn. Nieznana jest przyczyna niezwrdcenia wszystkich rozdanych
ankiet. Celem przeprowadzonych badan jest identyfikacja i ocena wybranych
zasad, form i narzedzi etycznych stosowanych w jednostce samorzadu terytorial-
nego. Gtéwne pytanie badawcze brzmi nast¢pujaco: jakie mozna zidentyfikowac
wybrane zasady, formy i narzedzia etyczne stosowane w jednostce samorzadu
terytorialnego na przykltadzie Starostwa Powiatowego w Watbrzychu?

Jak juz wspomniano, zastosowana zostata metoda sondazu diagnostycznego,
obejmujaca stany $wiadomosci spolecznej, opinie i poglady okreslonej grupy
spolecznej, nasilenie badanego zjawiska i jego zmiany. Metoda sondazu opie-
ra si¢ na badaniu prob reprezentacyjnych odpowiednio dobranych ze wzgledu
na interesujgce badacza zjawisko®. Technikg zastosowang w niniejszych bada-
niach jest ankieta, a narzedziem badawczym - kwestionariusz ankiety. Pytania
w ankiecie sg to pytania zamkniete i zaopatrzone w tak zwang kafeterie, czyli
»zestaw wszelkich mozliwych odpowiedzi””. Pytania zawarte w ankiecie doty-
czyly waznosci zasad etycznych, oceny zasad etycznych i stopnia stosowania ich
w miejscu pracy, sposobow dziatania podczas zalatwiania spraw urzedniczych,
najskuteczniejszych narzedzi etycznych, opinii na temat kodeksu etyki, wptywu

* T. Pilch, T. Bauman, Zasady badan pedagogicznych. Strategie ilosciowe i jakosciowe, Wydawnictwo
Akademickie Zak, Warszawa 2010, s. 86, 87.

* Ibidem.
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postawy etycznej urzednika na jako$¢ $wiadczonych ustug, postawy urzednikéw
wobec etyki.

Ankieta sklada sie z 7 pytan i metryczki. Metryczka zawiera staz pracy bada-
nych, ich wiek, pte¢, wyksztalcenie oraz zajmowane stanowisko z podzialem na
naczelnikéw i pracownikéw administracyjnych.

Wyniki przeprowadzonych badan

W tej czgsci artykutu przedstawiono wyniki przeprowadzonych badan ankie-
towych. Badania byly punktem wyjscia do dalszych rozwazan autora o odpowie-
dzialnosci spolecznej pracownikéw jednostek samorzadu terytorialnego. Otrzy-
mane wyniki postuzg do dalszych badan. Wypelnione ankiety oddato 49 kobiet
oraz 41 mezczyzn.

50
)
2
g 45
1]
-
-
35
Kobiety Meiczyini
Plec 49 41

W Starostwie Powiatowym w Watbrzychu pracuje wiecej kobiet niz mez-
czyzn. W pierwszym pytaniu ankiety badanych zapytano, jakie zasady etyczne
s3 dla nich najwazniejsze (przy skali ocen Likerta od 1 do 5). Wyniki przedsta-
wiono narys. 1.

5 4,57 4,59
4,24
z 45 4,05 W zasada uczciwosci i rzetelnosci
£ A
g . zasada jawnosci
3,5
Kobiety Mezczyzni

Rysunek 1. Najwazniejsze zasady etyczne

Zrédlo: opracowanie whasne.

Najwi¢kszg $rednig liczbe punktow (4,57) wérod kobiet uzyskala zasada
uczciwosci i rzetelnosci. Z kolei najmniejszg liczbe punktéow w tym pytaniu
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uzyskala zasada jawnosci - 4,24. Podobne wyniki uzyskano wsréd badanych
mezczyzn. Wskazali oni, ze najwazniejszg dla nich zasada jest rowniez zasada
uczciwosci i rzetelnosci, ze $rednig liczbg punktéw 4,59. Zasada jawnosci uzy-
skala najmniejszg liczbe punktéw - 4,05. Wynika z tego, ze zaréwno dla bada-
nych kobiet, jak i dla badanych mezczyzn tak samo wazne sg te same zasady
etyczne.

W pytaniu nr 2 badanych zapytano, jak oceniajg wszystkie te zasady i w jakim
stopniu sg stosowane w ich miejscu pracy. Wyniki przedstawia rys. 2.

M Ocena zasad

Stosowanie zasad

Kobiety Mezczyzini
Rysunek 2. Ocena zasad etycznych i stopien ich stosowania w miejscu pracy

Zrédlo: opracowanie whasne.

Ankietowane kobiety wskazaly, Ze oceniajg zasady etyczne na poziomie
4,16 pkt, a z kolei ich stosowanie - 3,82. Wyzej zasady ocenili mezczyzni, na
4,29, a stosowanie tych zasad na 3,68 pkt. W odpowiedziach na pierwsze pyta-
nie mozna zauwazy¢, ze najwazniejsza zasadg wsrod wszystkich pracownikow
starostwa jest zasada uczciwosci i rzetelnosci. Najmniej istotng za$ zasada jest
zasada jawnosci. Oceniajgc wszystkie zaproponowane zasady, mezczyzni ocenili
je wyzej o 0,13 pkt niz kobiety, natomiast ich stopien stosowania w miejscu pracy
obie grupy ocenily ponizej 4 pkt (kobiety - 3,82, mezczyzni — 3,68).

Wedlug ankietowanych najwazniejszg formutg stosowang w celu wlasciwe-
go zalatwienia sprawy klienta jest rozstrzygniecie poprawne, zgodne z prawem
lub innymi przepisami regulujagcymi uprawnienia klienta. Kobiety ocenily je na
4,43 pkt, mezczyzni - 4,44.

Najrzadziej wybierang formulg wsréd wszystkich pytanych byla formuta:
»Z wrazliwoscig, z uwzglednieniem wieku, zdolnosci rozumienia czesto skompli-
kowanych przepisow, ewentualnej niepelnosprawnosci oraz uczué, prywatnosci
i wygody”. Kobiety przypisaly tej formule 4,02 pkt, mezczyzni zas — 4,22. Wyniki
przedstawiono na rys. 3.
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Punkty

5
4
3

M poprawnie, zgodnie z prawem lub innymi przepisami
regulujgcymi uprawnienia klienta
z wrazliwoscig, zdolnos$é rozumienia i wygode

Rysunek 3. Najwazniejsza formula stosowana w celu wlasciwego zalatwienia sprawy klienta

Zrédlo: opracowanie whasne.

Réwniez i w tym pytaniu wszyscy pracownicy starostwa byli zgodni co do
wyboru najwazniejszej formuly postepowania z klientem. Mozna z tych odpo-
wiedzi wywnioskowa¢, iz mniej istotne dla urzednikéw starostwa sg szeroko
rozumiana empatia i uczucia niz profesjonalizm, poprawnos¢ i rozpatrywanie
sprawy zgodnie z przepisami.

W kolejnym pytaniu wszyscy odpowiadajacy uznali, ze zdecydowanie zgadza-
ja sie z traktowaniem klientéw w podobnych okolicznosciach w taki sam sposéb:
kobiety ocenily t¢ odpowiedz na 4,27 pkt, me¢zczyzni — na 4,46. Rdznice nato-
miast zaobserwowano przy punktowaniu pozostatych sposobéw dziatania pod-
czas realizacji spraw urzedowych. Najmniejszg liczbe punktéw w grupie kobiet
otrzymalo unikanie kar, ktére sg nieproporcjonalne do tego, co konieczne, aby
zapewni¢ przestrzeganie przepiséw — 3,76 pkt. W grupie mezczyzn najmniejsza
liczbe punktéw otrzymal sposéb nr 2 (zrozumienie, ze zasady i przepisy, chociaz
s3 waznym sposobem zapewniania sprawiedliwosci, nie powinny by¢ stosowane
tak rygorystycznie lub nieelastycznie, aby prowadzity do nieréwnosci) - 3,85 pkt.
Wyniki przedstawia rys. 4.

4,46
4,27 ,
5 3,76 3,85
/’//k ' l/
3 L

Kobiety Mezczyzni

»

Punkty

M traktowanie klientéw w podobnych okolicznosciach w taki sam sposéb
unikanie kar, ktore sg nieproporcjonalne do tego, co konieczne, aby zapewnic przestrzeganie przepisow

zrozumienie, ze zasady i przepisy, chociaz sg waznym sposobem zapewniania sprawiedliwosci, nie
powinny by¢ stosowane tak rygorystycznie lub nieelastycznie, aby prowadzity do nieréwnosci

Rysunek 4. Preferowane sposoby dzialania podczas realizacji spraw urzedniczych

Zrédlo: opracowanie whasne.
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Kolejny raz wszyscy pracownicy starostwa zgodnie okreslili ich zdaniem
najwazniejszy sposob dzialania podczas realizacji spraw urzgdowych. Jest nim
réwne traktowanie klientéw w podobnych okolicznosciach postepowania. Roz-
bieznos$ci powstaly w sposobie, z ktérym najmniej si¢ identyfikujg. Wybodr kobiet
pad! na sposob trzeci, méwigcy m.in. o karach i nieproporcjonalnosci ich do
zapewnienia przestrzegania przepiséw. Natomiast ankietowani mezczyzni naj-
mniejsza liczba punktow opatrzyli nieelastyczno$¢ i rygorystycznos¢ zasad oraz
sposob realizacji spraw urzedowych.

Odpowiadajac na kolejne pytanie, badane kobiety wskazaty, ze najskutecz-
niejszym narzedziem etycznym w pracy urzednika starostwa powiatowego jest
szkolenie pracownikdw - 4,20 pkt, natomiast najmniej skutecznym komitety
etyczne (3,16 pkt). Mezczyzni za$ uznali ex aequo za najskuteczniejsze narze-
dzia etyczne: szkolenie pracownikdw (4,02 pkt) oraz budowanie i umacnianie
kultury etycznej (réwniez 4,02 pkt), a za najmniej skuteczne narzedzie — rowniez
komitety etyczne (2,98 pkt). Omdwione wyniki badan przedstawiono na rys. 5.

5,00
.2 4,02 4,02
- 4,00 M szkolenie pracownikéw
= 3,16 298
=2 7 .
< komitety etyczne
& 3,00 - -
budowanie i umacnianie
kultury etycznej
2,00
Kobiety Mezczyzni

Rysunek 5. Najskuteczniejsze narzedzia etyczne w pracy urzednika starostwa powiatowego

Zrédlo: opracowanie wiasne.

W odpowiedziach na pytanie o niezbedno$¢ kodeksu etyki pracownika sa-
morzadowego kobiety zdecydowanie opowiedzialy si¢ za niezbednoscia takiego
kodeksu - 65,3%, tylko nieco ponad 10% badanych mialo przeciwne zdanie,
a 25% nie mialo zdania. Mezczyzni rowniez w wigkszo$ci, cho¢ nie tak zdecy-
dowanej jak badane kobiety, opowiedzieli si¢ za niezbednoscia kodeksu etyki
- 41,5%. Duza ich cz¢$¢ (31,7%) nie miata na ten temat zdania, a przeciwnych
koniecznosci kodeksu etyki w miejscu pracy bylo 26,83% ankietowanych. Wy-
niki udzielonych odpowiedzi na to pytanie przedstawia rys. 6.
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przeciw niezbednosci

kodeksu etyki
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; - nie mam zdania
Kobiety Mezczyzni

Rysunek 6. Niezbednos$¢ kodeksu etyki pracownika samorzadowego

Zrédlo: opracowanie whasne.

Wyniki tego badania pokazujg réznice w ocenie koniecznosci stosowania ko-
deksdw etyki w miejscu pracy. O ile za stosowaniem takiego kodeksu jest zde-
cydowana wiekszos$¢ pracownikéw, o tyle przeciwnikow jest duzo wigcej wsrod
badanych mezczyzn niz kobiet.

Na pytanie dotyczace postawy etycznej pracownika samorzagdowego oraz ja-
kosci $wiadczonych ustug publicznych obie badane grupy zgodnie odpowiedzia-
ly, ze taka postawa ma zdecydowany wplyw na jakos¢ pracy urzednika (kobiety
- 77,6%, mezczyzni — 73,2%). Tylko 7,3% mezczyzn i 6,1% kobiet byto zdania
przeciwnego, a niespetna 20% w obu grupach respondentéw nie miato zdania.
Wyniki przedstawia rys. 7.

100,0% 77,6% 73,2%
H ma wptyw
50,0% 20% 20% M nie ma wptywu
7,3% . 6,1% il I nie mam zdania
0,0% -
Kobiety Mezczyzni

Rysunek 7. Wplyw postawy etycznej pracownika samorzadowego na jako$¢ $wiadczonych
ustug publicznych

Zrédlo: opracowanie whasne.

Tu réwniez z przestanych odpowiedzi widzimy, zZe postawa etyczna pracow-
nika samorzadowego ma bezposredni wplyw na jakos¢ swiadczonych ustug
publicznych. Obie grupy badanych w tym punkcie s3 niemal jednomyslne. Od-
powiadajac na pytanie dsme, okreslajace wlasng postawe wsrdd ankietowanych,
wigkszo$¢ okreslita si¢ jako pracownika etycznego (kobiety - 83,7%, mezczyzni
- 73,2%). Natomiast 12,2% mezczyzn i tylko 2% kobiet krytycznie okreslifo sie-
bie jako pracownikéw nieetycznych. Bez zdania pozostalo 14,3% kobiet i 14,6%
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mezczyzn. Bardziej krytyczni w tym badaniu byli mezczyzni. Jedynie niewielka
grupa pytanych kobiet uwaza marginalnie, ze s3 nieetycznymi pracownikami.
Podobny odsetek obu grup nie ma na ten temat zdania. Wyniki przedstawia
rys. 8.

83,7%
100,0% 73,2%
M jestem pracownikiem
etycznym
50.0% M jestem pracownikiem
nieetycznym

M nie mam zdania

0,0%

Kobiety Mezczyzni

Rysunek 8. Postawa pracownikéw wobec etyki

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Ostatnie pytanie dotyczylto zwigzku miedzy rygorystycznym stosowaniem za-
sad, formul i narzedzi etycznych w pracy urzednika samorzadowego a pracowni-
cz3 postawy nieetyczna. 40,8% kobiet odpowiedzialo, ze pomimo bezwzglednego
stosowania si¢ do zasad i formul, mozna by¢ pracownikiem nieetycznym. Po-
dobny odsetek badanych mezczyzn réwniez udzielit takiej odpowiedzi (43,9%).
Przeciwnego zdania byto 28,6% kobiet i 36,6% mezczyzn. Wyrobionego pogladu
w tej kwestii nie miato 19,5% mezczyzn i 30,6% kobiet. Wyniki odpowiedzi na
to pytanie zaprezentowano na rys. 9.

100,0%
40,8% 43,9% 36,6%

286% 19 5% 30,6%

50,0%

0,0%

Kobiety Mezczyzni

W pomimo bezwzglednego stosowania sie do zasad i formut, mozna by¢
pracownikiem nieetycznym

m pomimo bezwzglednego stosowania sie do zasad i formut, nie mozna by¢
pracownikiem nieetycznym

M nie mam zdania

Rysunek 9. Rygorystyczne stosowanie zasad, formul i narzedzi etycznych w pracy urzednika
samorzadowego a pracownicza postawa nieetyczna

Zrédlo: opracowanie wiasne.
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Odpowiedzi sugeruja, ze mimo stosowania si¢ bezwzglednego do zasad, for-
mul i narzedzi etycznych mozna w dalszym ciggu by¢ pracownikiem nieetycz-
nym. Twierdzi tak ponad 40% badanych pracownikéw, natomiast ok. 30% uwa-
za, ze stosujac te zasady i formuly, nie mozna by¢ pracownikiem nieetycznym.

Powyzsze wyniki badan wskazuja, iz pracownicy Starostwa Powiatowego
w Walbrzychu wiedzg, czym jest etyka pracownicza. Znajg réwniez wymagania
w tym zakresie i starajg si¢ im sprosta¢. Zdecydowana wigkszo$¢ ankietowanych
uwaza si¢ za pracownikow przestrzegajacych kodeksu etycznego. Tylko nieliczni
uznali, Ze nie s3 urzednikami nieetycznymi. Ankietowani stwierdzili, ze wazne
s3 dla nich szkolenia pracownicze z etyki zawodowej. Badani urzednicy wiedza,
jak istotny wplyw na jakos$¢ $wiadczonych ustug publicznych ma postawa etycz-
na pracownika samorzagdowego. Wysoko oceniono traktowanie klientéw w po-
dobnych okolicznosciach w taki sam sposdb. Wiekszos¢ ankietowanych opo-
wiada si¢ za obowigzywaniem kodeksu etycznego. Niepokojace moze by¢ to, ze
ok. 25% ankietowanych pracownikéw Starostwa Powiatowego w Walbrzychu jest
przeciwnikami tego kodeksu. Aby zmieni¢ podejscie do etyki w administracji
publicznej, niewatpliwie niezbedna jest wieksza liczba szkolen pracowniczych.

Podsumowanie

Przeprowadzone w jednostce samorzadu terytorialnego badania empirycz-
ne przyniosty odpowiedzi na wazne pytania dotyczace zachowan etycznych
podczas wykonywanej przez urzednikow pracy. Pracownicy urzedu chetnie
wzieli udzial w prowadzonych badaniach. Wyniki dostarczyly autorowi artyku-
tu waznych informacji o istniejacej sytuacji w tej instytucji. Analizujac wyniki
przeprowadzonych badan ankietowych, mozna zauwazy¢, ze pracownicy Staro-
stwa Powiatowego w Walbrzychu sg $wiadomi, jak wazna jest etyka urzednicza
w ich pracy. Jak pokazujg wyniki, wigkszo$¢ badanych respondentéw uwaza sie
za pracownikow etycznych. Jak juz wspomniano, rozdano 110 formularzy an-
kiet, z ktorych wypetnionych wrécilto 90. Zatem niecale 20% grupy urzednikoéw,
ktoéra miala zosta¢ zbadana, nie wypowiedzialo si¢ na temat etyki urzedniczej.
Autorowi badan nie s znane przyczyny nieoddania wypelnionych formularzy.
Taka sytuacja moze wynika¢ niewatpliwie z absencji pracownikéw w pracy czy
tez z niecheci do zajmowania stanowiska w badanej sprawie. Pracownicy Staro-
stwa Powiatowego w Walbrzychu uwazaja, Ze mimo stosowania zasad etycznych
w pewnych sytuacjach mozna przejawia¢ zachowania nieetyczne. Zaskakujace
sg wyniki dotyczgce pytania o koniecznos¢ obowigzywania kodeksu etycznego.
Za obowigzywaniem kodeksu opowiada si¢ tylko nieco ponad potowa respon-
dentéw. Trudno okresli¢ przyczyny takiego stanowiska. Jednakze kodeks narzuca
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sposob dzialania urzednikdéw, a co za tym idzie — ogranicza swobode. Ponadto
cze$¢ urzednikow moze uznawac, ze kodeks taki jest po prostu niepotrzebny, aby
urzednicy zachowywali sie etycznie.

Celem niniejszego artykulu byta identyfikacja i ocena wybranych zasad,
form i narzedzi etycznych stosowanych w jednostce samorzadu terytorialnego.
Przedstawiono w nim zagadnienia dotyczace etyki zawodowej w aspekcie teore-
tycznym, ktdre byly wprowadzeniem do analizy wynikéw badan empirycznych.
Niniejsza praca stanowi wstep do dalszych badan empirycznych nad etyka za-
wodowg i spoleczng odpowiedzialnoscig pracownikéw Starostwa Powiatowego
w Walbrzychu. Autor ma swiadomos¢ niewyczerpania tematu. W kolejnych ba-
daniach autor bedzie dazyt do uzyskania odpowiedzi na pytanie, dlaczego pra-
cownicy badanego urzedu nie chcg, aby kodeks etyczny obowigzywal. Analizujac
odpowiedzi badan ankietowych, mozna zauwazy¢, ze pewna czg¢$¢ responden-
tow odpowiadala na pytania: ,,nie mam zdania”. Etyka pracownikéw jednostek
samorzadu terytorialnego moze by¢ zagrozona przez rdéznego rodzaju patolo-
giczne zachowania, ktére mogga si¢ pojawic, takie jak nepotyzm, kumoterstwo
czy korupcja. Patologie w administracji publicznej niewatpliwie maja negatywny
wplyw na funkcjonowanie urzedu oraz na negatywne postrzeganie pracy urzedu
przez petentow. Warto zatem przeprowadzic¢ kolejne badania, ktorych przedmio-
tem bylyby zachowania patologiczne w jednostkach samorzadu terytorialnego.
Warto réwniez pozna¢ opinie klientow administracji publicznej na temat etyki
pracownikow urzedu.
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Streszczenie: Niniejsze opracowanie jest poswigcone zagadnieniom etyki zawodowej, a zwlaszcza
zasadom, formom i narzedziom etycznym na przykiadzie jednostki samorzgdu terytorialnego.
Sktada sig z czesci teoretycznej oraz empirycznej. W czesci teoretycznej zdefiniowano pojecie etyki,
a co za tym idzie - etyki zawodowej. Nastepnie zdefiniowano i przedstawiono zasady etyczne oraz
normy etyczne. Koficowym elementem czesci teoretycznej sq rozwazania nad kodeksem etycznym
jako nad jednym z najwazniejszych narzedzi etycznych. Nastepnie zaprezentowano metodyke
badan oraz przedstawiono wyniki badan empirycznych przeprowadzonych wsréd pracownikow
Starostwa Powiatowego w Watbrzychu metodg sondazu diagnostycznego. Celami badan byly iden-
tyfikacja i ocena wybranych zasad, form i narzedzi etycznych stosowanych w jednostce samorzgdu
terytorialnego.

Stowa kluczowe: etyka, zasady etyczne, samorzad terytorialny, powiat.

Selected rules, ethical forms and tools used in the local government unit
on the example of the District Authoritary Office in Walbrzych

Abstract: The paper is devoted to the issues of professional ethics, in particular ethical princi-
ples, forms and tools on the example of a local government unit. It consists of a theoretical and
an empirical part. The first part defines the concept of ethics and thus professional ethics. Then,
ethical principles and ethical standards are defined and presented. The final element of the
theoretical part is a reflection on the code of ethics as one of the most important ethical tools.
In the second part the research methodology and the results of empirical research conducted
among the employees of the District Office in Watbrzych using the diagnostic survey method
are presented. The aim of the research was to identify and evaluate selected ethical principles,
forms and tools used in a local government unit.

Keywords: ethics, ethical principles, local government, poviat (district).
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4.

Wspolpraca miast partnerskich - zalozenia teoretyczne
a praktyka na przykladzie Walbrzycha i Hradca Kralové

Wprowadzenie

Idea miast partnerskich jest inicjatywa oddolna, ktéra powstata w nastep-
stwie drugiej wojny $wiatowej. Na poczatku jej zadaniem byla pomoc w ,,gojeniu
ran” przez zjednoczenie zwigzane z odbudowg kontynentu. Obecnie funkcjonu-
je ponad 15 000 polaczen blizniaczych miedzy miastami w Europie, co z kolei
tworzy bardzo silng i rozbudowang sie¢ obywateli. Na arenie migdzynarodowej
wspolpracuja ze sobg nie tylko miasta, lecz takze wsie, regiony, wojewodztwa,
panstwa, a nawet grupy panstw z roznych czesci Swiata. Ma to duzy wplyw
przede wszystkim na wizerunek danego obszaru - na to, jak jest postrzegany
przez mieszkancow, turystow, a takze inwestoréw. Taka wspolpraca pomiedzy
réznymi podmiotami na $wiecie tworzy stosunki migdzynarodowe, ma w nich
tez swoje miejsce wspolpraca migedzy miastami partnerskimi. Majac to na uwa-
dze, stosunki miedzynarodowe mozna rozpatrywac¢ w skali makrospotecznej —
beda to wtedy relacje migdzy panstwami w zakresie np. polityki zagranicznej,
bezpieczenstwa czy ochrony $rodowiska. Jednoczes$nie w skali mikrospolecznej
bedzie to kooperacja miast, gmin, powiatéw czy wojewodztw niezaleznie od
polityki pafistwa’.

Miasta partnerskie ksztaltujg procesy integracyjne i nawigzujg uklady part-
nerskie o wspolpracy i przyjazni. Taka wspélpraca na szczeblach lokalnych

' Dr hab., profesor uczelni, Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa, ORCID:
0000-0002-4854-8433.

2 Dr, Akademia Nauk Stosowanych Angelusa Silesiusa, ORCID: 0000-0001-9760-7260.

> E. Kalitta, Rola miast partnerskich w budowaniu przyjazni miedzy narodami. Przyktad Chojnic, ,Sa-
morzad Terytorialny” 2008, nr 12, s. 52.
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stanowi tzw. malg dyplomacje, ktéra moze by¢ przykltadem realizacji umow
miedzynarodowych. Taka kooperacja miast jest wynikiem samodzielnosci sa-
morzadéw wynikajacej z Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym". Samorzady s3 najblizej mieszkancow, dzieki czemu majg oni mozliwosé
wspolpracy z wojtami, burmistrzami i prezydentami miast. Sprzyja to wiekszej
aktywnosci na rzecz wspolnoty samorzadowej, a takze zblizaniu do siebie rdz-
nych narodowosci. Aktywna kooperacja migdzy miastami partnerskimi nie
ogranicza si¢ zatem jedynie do wyjazdéw wladz samorzadowych, ale skupia
si¢ takze na ksztaltowaniu relacji miedzy mieszkancami miast blizniaczych.
Rozwdj takiej kooperacji opiera si¢ na zapewnieniu bezpieczenstwa, tolerancji
i szacunku mieszkancow i wiadz obu miast partnerskich. Oprécz wzajemnego
poznania, istotnym czynnikiem budowania bezposrednich kontaktéw miedzy
miastami jest takze rozwigzywanie konkretnych problemoéw, tj. realizacja wspol-
nych projektow. Projekty te stuza rozwojowi szeroko pojetej sfery kultury, sportu
i turystyki, promocji miast, intensyfikacji wspdtpracy pomiedzy instytucjami,
a takze inwestycjom infrastrukturalnym. Wartoscig dodang takich dziatan jest
nawigzywanie znajomosci i wzajemne poznanie, co daje rzeczywisty wymiar
integracji europejskiej.

Wiladze miasta Walbrzycha pierwsze umowy partnerskie podpisaty w 1991 r.,
we wrze$niu z wladzami miasta Tuta w Rosji, natomiast w listopadzie z wladzami
Hradca Kralové w Czechach. Do dzi$ najintensywniejsza wspdtpraca zaréwno
mieszkancow, jak i wladz dotyczy tego czeskiego miasta. Kilkanascie wspolnych
projektéw realizowanych dzigki funduszom strukturalnym zaowocowalo wypra-
cowaniem trwalych relacji miedzy jednostkami. Ta idea wspolpracy jest niemal
naturalnym elementem zycia Walbrzycha i ma do$¢ zréznicowany charakter.
Sa to zaréwno spotkania kulturalne, sportowe czy wymiany miedzyszkolne, jak
i projekty inwestycyjne wspierajace rozwoj turystyki obu miast.

W tym kontekscie celem niniejszego rozdzialu jest przedstawienie wynikéw
analizy dotyczacej wspolpracy partnerskiej Walbrzycha z Hradcem Kralové.
Wspolpraca ta opiera si¢ w duzej mierze na realizacji wspolnych dzialan w ra-
mach funduszy europejskich, ale takze na oddolnych inicjatywach wzmacniaja-
cych integracje regionéw przygranicznych. Autorki przedstawily najwazniejsze
dzialania miast partnerskich w latach 2007-2020. Badania oparto na danych
wtérnych udostepnionych na oficjalnych stronach miasta Watbrzycha, a takze
Euroregionu Glacensis.

* Tj. Dz.U. 22022 r, poz. 559 ze zm. Do 1998 r. w tytule ustawy pojawial sie samorzad terytorialny.
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Uregulowania prawne wspolpracy miedzynarodowej

Wspolpraca miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego jest zwigzana
z ciggltym ich rozwojem w sferze zaréwno gospodarczej, jak i spolecznej. Pierw-
sz3 probg uregulowania tego typu dzialan byla Europejska konwencja ramowa
0 wspolpracy transgranicznej miedzy wspolnotami i wltadzami terytorialny-
mi sporzgdzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 r.°, ktdra nalezy do systemu
prawnego Rady Europy. W preambule tego dokumentu wskazano wprost na
cel wspoldziatania wspdlnot i wladz terytorialnych, tj. stworzenie $cislejszych
powigzan miedzy czlonkami Rady Europy oraz wspieranie wspdtpracy miedzy
nimi. W mygé] art. 2 tej umowy miedzynarodowej wspoétpraca transgraniczna to
kazde dzialanie, ktére umacnia rozwoj sasiedzkich kontaktéw miedzy jednostka-
mi, urzgdami i organami realizujacymi zadania regionalne i lokalne co najmniej
dwoéch umawiajacych si¢ stron z jednoczesnym zdefiniowaniem porozumien
i uzgodnien koniecznych do realizacji wspdlnych dzialan. Podstawg prawna tego
typu dzialan sg normy prawa wewnetrznego kazdego z panstw.

Innym waznym z punktu widzenia tworzenia wspotpracy partnerskiej aktem
jest Europejska karta regionow przygranicznych z 1981 r. (w 1995 r. podczas
powtdrnego uchwalenia dokumentu w Szczecinie jego tytut zostal zmieniony
na: Europejska karta regionéw granicznych i transgranicznych). Karta nie ma
charakteru aktu prawnego, lecz jest dokumentem deklaratywnym. Celami zde-
finiowanymi w dokumencie, a dotyczacymi wspotpracy transgranicznej, s3™

1) nowa jako$¢ granic: obszary spotkan - oznacza rozwdj struktur koope-
racji, a takze procedur oraz narzedzi, ktére moga niwelowa¢ przeszkody
oraz kwestie dzielgce regiony przygraniczne, czego konsekwencjg bedzie
przezwycigzanie granic lub sprowadzenie ich do znaczenia jedynie admi-
nistracyjnego;

2) ,wygladzenie szwow” europejskiej polityki zagospodarowania prze-
strzennego — ma to na celu §wiadome ksztaltowanie stosunku cztowieka
do $rodowiska; wazne jest tu wspoldzialanie na rzecz polityki zagospo-
darowania przestrzennego panstw czlonkowskich Rady Europy i Unii
Europejskiej, co nadaje tej wspolpracy znaczacg range; elementem tego
dzialania powinno by¢ wlaczenie spojnosci terytorialnej do polityki
unijnej;

® DzU.z1993 1., nr 61, poz. 287.

® Europejska karta regionéw granicznych i transgranicznych, http:/libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/re/1981.
html [odezyt: 25.10.2022].
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3) pokonywanie deficytéw polozenia przygranicznego i zmiana ich w szanse,
w tym poprawa infrastruktury (szczegdlnie rozbudowa sieci drog i pota-
czen kolejowych, lotnisk oraz szlakow zeglugowych i portéw) oraz wspie-
ranie atrakcyjnosci regionéw i wspdlnego rozwoju gospodarczego;

4) doskonalenie transgranicznej ochrony srodowiska i przyrody przez roz-
wigzywanie wspdlnych probleméw transgranicznych, takich jak: zanie-
czyszczanie powietrza i wody, ograniczanie ilosci odpadoéw, recykling
i utylizacja, walka z halasem lub zabezpieczenie terenéw nadrzecznych
zagrozonych powodziami;

5) wspieranie transgranicznej wspodtpracy kulturalnej, wynikajace z dziatan
ukierunkowanych na przezwyciezanie nieufnosci i budowanie wzajemne-
go zaufania oraz bliskich kontaktow migdzyludzkich;

6) realizowanie wspolpracy transgranicznej w oparciu o zasady partnerstwa
i subsydiarnosci, polegajace na tworzeniu transgranicznych sieci rozwig-
zan na szczeblu zaréwno regionalnym, jak i lokalnym, umozliwiajacych
wspolprace na poziomie gospodarczym i infrastrukturalnym, intensyfi-
kujacych dzialania w sferze spofeczno-kulturowej dzieki budowaniu obo-
pdlnego zaufania.

Gléwnym celem Europejskiej karty regionéw granicznych i transgranicznych
byto doprecyzowanie, ze wspodlpraca o charakterze transgranicznym to cel Unii
Europejskiej, ktory realizowany jest niejako oddolnie, tj. na poziomie lokalnym
i regionalnym we wspoélpracy z instytucjami panstwowymi.

Istotnym aktem prawa miedzynarodowego majacym wplyw na ksztaltowanie
sie partnerstw i jednocze$nie okreslajagcym formy tej wspoélpracy jest Europejska
karta samorzadu terytorialnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r.”, przygotowana - tak jak konwencja z 1980 r. - w ramach Rady Europy.
W Polsce ten akt prawny wszedl w zycie w 1994 r. Artykul 10 Karty okresla
wzajemng wspolprace spotecznosci lokalnych oraz ich zrzeszanie w granicach
okreslonych prawem. Jako cel okreslono zadania bedace przedmiotem wspol-
nego zainteresowania.

Nie ulega watpliwosci, ze najwazniejsza role w budowaniu wspoétpracy o cha-
rakterze migdzynarodowym odgrywa samorzad gminy. Realizujac swoje zada-
nia w obszarze wspoélpracy transgranicznej, bardzo czgsto staje si¢ czlonkiem
miedzynarodowych organizacji, ktére zrzeszaja samorzady lokalne. Wspét-
praca ta przybiera rézne formy i jest uzalezniona od wielu czynnikéw. Najcze-
$ciej opiera si¢ na umowach, np. ,partnerskich” czy ,,0 wspdtpracy’, czasem

7 Dz.U.2 1994 ., nr 124, poz. 607.
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(np. w przypadku starania si¢ o $rodki europejskie) staje sie partnerstwem
transgranicznym?®.

Zdaniem H. Baldersheima i K. Stahlberga wspolprace migdzy samorzadami
nalezy rozpatrywac rowniez pod katem przestrzennym i ekonomicznym, okre-
$lajgc poziom tej wspOlpracy. Autorzy ci wyrdzniajg’:

1) ,pigkne siostry” (beautiful sisters) — jest to wspdtpraca bogatych regionéw,
ktora opiera si¢ przede wszystkim na dziataniach w zakresie kultury i pro-
gramow regionalnych;

2) ,grube banany” (fat bananas) - okreslenie to odnosi si¢ do wspolpracy
bogatych regiondw, ktora opiera si¢ przede wszystkim na dziataniach
promocyjnych i rozwoju gospodarczym;

3) »trzesaca sie galareta” (shaky umbrellas) — jest to staba wspodtpraca pomie-
dzy gminami, najcze$ciej wynikajaca z odgornych ustalen;

4) ,brzydkie kaczatka” (ugly ducklings) - jest to wspotpraca stabych ekono-
micznie gmin tworzona w celu wymiany doswiadczen oraz wspélnych
dziatan promocyjnych.

W 2006 r. Unia Europejska przyjeta rozporzadzenie, ktore reguluje prace
europejskiego ugrupowania wspolpracy terytorialnej. Jest to instrument, ktéry
pozwala na ,ulatwianie i upowszechnianie wspoétpracy transgranicznej, trans-
narodowej lub miedzyregionalnej”". Gtéwng ideg jest tworzenie na terytorium
Unii Europejskiej ugrupowan, ktore zajmuja sie wspotpracg i maja osobowos¢
prawng, aby mogty podejmowac dziatania w zakresie realizowania programéw
lub projektow wspotpracy, ktdre finansowane sg ze srodkéw Unii Europejskie;j.

W kontekscie wspolpracy terytorialnej nalezy odnies¢ si¢ rowniez do Euro-
pejskiego Ugrupowania Wspotpracy Terytorialnej''. Celem dziatania EUWT
jest ulatwianie, a takze promowanie wspotpracy o charakterze terytorialnym.
Wspdlpraca ta powinna by¢ nawigzywana pomiedzy cztonkami (co najmniej

$ M. Szewczak, M. Ganczar, P. Jaszczuk, Raport badawczy na temat ,Wspolpraca miedzynarodowa miast
polskich”, ,Narodowy Instytut Samorzgdu Terytorialnego. Badania i Raporty” 2016, nr 3, s. 4.

’ H. Dumala, Rodzaje i formy struktur wspélpracy miedzyterytorialnej w Europie, [w:] S. Dolzblasz,
A. Raczyk (red.), Przeksztatcenia regionalnych struktur funkcjonalno-przestrzennych. Europa bez granic
- nowa jakos¢ przestrzeni, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroclaw 2008, s. 167-174.

10 Rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w spra-
wie europejskiego ugrupowania wspdlpracy terytorialnej (EUWT), Dz.U. UE O] L 210, 31.07.2006 r.,
s. 19-24, ze zm.

! Rozporzadzenie zostalo zmienione rozporzadzeniem (UE) nr 1302/2013 Parlamentu Europejskiego
iRady z dnia 17 grudnia 2013 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 w sprawie EUWT w od-
niesieniu do wyjasniania, upraszczania i usprawniania tworzenia i funkcjonowania tego rodzaju ugrupo-
wan, Dz.U. UE L 347, 20.12.2013 r,, s. 303-319; sprostowanie btedu: Dz.U. UE L 330, 3.12.2016 ., s. 5.
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dwoma), ktérymi moga by¢: panstwa UE, samorzad terytorialny lub podmio-
ty prawa publicznego z uwzglednieniem aspektu wspolpracy transgranicznej,
transnarodowej oraz migdzyregionalnej. Dziatania te maja wzmocni¢ spdjnos¢
gospodarczy, spoteczng oraz terytorialng obszaru Unii Europejskiej. Cztonko-
wie ugrupowania muszg miec¢ siedzib¢ na terenie co najmniej dwoch panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej. W przeciwienstwie do zawierania umoéw
partnerskich czy uméw o wspétprace, EUWT tworza podmioty, ktére wspol-
nie majg nowg osobowos¢ prawng oraz podlegaja konwencji. Dokument ten
musi zosta¢ przyjety jednoglosnie przez wszystkich cztonkéw. Podmioty te
dziatajg na podstawie statutu'’.

Obecnie w Polsce (z udzialem polskich podmiotéw) istnieja cztery EUWT,

zatozone w latach 2013-2015":

1) EUWT Tritia z o.0. — powstalo 25.02.2013 r., tworzg je jednostki samo-
rzgdu szczebla regionalnego: Wojewddztwa Slaskie i Opolskie, czeski Kraj
Morawsko-Slaski (Moravskoslezsky kraj) oraz stowacki Kraj Zyliniski (Zi-
linsky kraj); siedzibg jest Cieszyn;

2) EUWT Tatry z o.0. - powstalo 20.09.2013 r., tworzg je Zwigzek Euroregio-
nu Tatry (Polska) i Zdruzenie Region ,,Tatry” (Stowacja), czyli obie strony
Euroregionu Tatry; siedzibg jest Nowy Targ;

3) EUWT Srodkowoeuropejski Korytarz Transportowy z 0.0. powsta-
o 24.03.2014 1., jego cztonkami s3: wojewoddztwa zachodniopomorskie
i lubuskie, wegierskie Komitaty Vas i Zala oraz szwedzki Region Skania,
a czlonkami stowarzyszonymi - wojewodztwa dolnoslgskie i opolskie,
chorwackie zupanie (regiony) Karlovacka, Primorsko-Goranska i Varaz-
dinska (regiony chorwackie staraja si¢ o status pelnoprawnych cztonkéw);
siedzibg jest Szczecin;

4) EUWT Novum z o0.0. - powstalo 16.12.2015 r., tworzg je: wojewodztwo
dolnoslaskie, czeskie Kraje Liberecki, Kralowohradecki, Pardubicki i Oto-
muniecki, a takze polskie i czeskie strony Euroregionéw Nysa i Glacensis
(Stowarzyszenie Gmin Polskich Euroregionu Nysa, Stowarzyszenie Gmin
Polskich Euroregionu Glacensis, Stowarzyszenie Regionalne ,,Euroregion
Nysa’, Euroregion Pogranicza Czech, Moraw i Ziemi Klodzkiej — Eurore-
gion Glacensis); siedzibg jest Jelenia Gora.

' Europejskie ugrupowania wspdlpracy terytorialnej (EUWT), https://www.europarl.europa.eu/factshe-
ets/pl/sheet/94/europejskie-ugrupowania-wspolpracy-terytorialnej-euwt- [odczyt: 25.10.2022].

" Wykaz europejskich ugrupowari wspdlpracy terytorialnej (EUWT) majgcych siedzibe na terytorium RP,
https://www.gov.pl/web/dyplomacja/wykaz-europejskich-ugrupowan-wspolpracy-terytorialnej [odczyt:
25.10.2022].
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Szczegdlng forme wspolpracy transgranicznej stanowi euroregion. Taka ko-
operacja realizowana jest w ramach europejskich ugrupowan wspdtpracy tery-
torialnej. Ta forma wspotdzialania i jej rozwoj sg zalezne od polozenia geogra-
ficznego samorzaddw. Najczesciej cztonkami euroregiondw sg gminy lezace na
obszarach przygranicznych (po obu stronach granicy). Euroregion jest sforma-
lizowana, typowg strukturg organizacyjng, ktdra skupia przedstawicieli szczebli
regionalnych, gospodarczych i spotecznych w ramach wspoétpracy miedzynaro-
dowej. Zlozona jest z rady, zarzadu oraz tematycznych grup roboczych. Tworze-
nie, funkcjonowanie oraz dziatalno$¢ euroregionéw regulowane sa umowami
miedzynarodowymi, porozumieniami rzgdowymi, umowami lokalnymi. Jako
struktura o charakterze prywatno-publicznym tworzona jest w celu wspolpracy
gospodarczej, promocji kultury regionalnej, wspierania turystyki przygranicznej,
ochrony srodowiska, a takze dziatalnosci o charakterze kulturalno-edukacyjnej
oraz podtrzymania kontaktow pomiedzy gminami. Euroregiony powstaja naj-
czesciej z inicjatywy samorzaddw, ale mozliwe jest powolanie ich na szczeblu
wojewodzkim. Nieformalng wspoétprace euroregiony moga zawierac jedynie
z organizacjami pozarzadowymi, dazacymi do zintensyfikowania dzialan w re-
gionach przygranicznych'.

W prawie polskim tematyka wspoétpracy pomiedzy samorzgdami wska-
zywana jest w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.”®
W artykule 172 ust. 2 wskazano: ,,jednostka samorzadu terytorialnego ma pra-
wo przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
i regionalnych oraz wspoétpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi
innych panstw”. Zapis ten zatem pozwala na podejmowanie wspotpracy migdzy-
narodowej juz na poziomie lokalnym. Zasady tej wspdtpracy okresla obszerniej
Ustawa z 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorial-
nego do mi¢dzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych,
zawierajgca przepisy umozliwiajgce samorzadom przystepowanie do zrzeszen,
a takze uczestniczy¢ w nich w granicach swoich kompetencji i zadan. Wszystkie
te dzialania powinny by¢ realizowane zgodnie z polskim prawem wewnetrz-
nym, polityka zagraniczng pafistwa i jego miedzynarodowymi zobowigzaniami'’.
W Ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym wskazano, ze jed-
nym z zadan rady gminy jest ,,podejmowanie uchwat w sprawach wspotpracy ze

" B. Detyna, A. Mroczek-Czetwertyniska, Logistyka w Aglomeracji Walbrzyskiej - analiza i ocena wspot-
czesnych trendow rozwojowych, Instytut Naukowo-Wydawniczy ,,Spatium’, Radom 2019, s. 118.

" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.

1% Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 1. o zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego do
miedzynarodowych zrzeszen spolecznosci lokalnych i regionalnych, Dz.U. z 2000 r., nr 91, poz. 1009 ze zm.,
art. 2 ust. 1.
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spotecznos$ciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw oraz przystepowania
do miedzynarodowych zrzeszen spolecznosci lokalnych i regionalnych”.

Euroregion Glacensis - rys historyczny

W granicach Polski funkcjonuje 16 euroregiondw, z czego 6 na pograni-
czu polsko-czeskim. Euroregion Glacensis stanowi jeden z nich. Historycznie
wspolpraca w regionie Sudetéw Srodkowych i Wschodnich ma dtuga tradycje,
a ugruntowala sie na przetomie lat 80. i 90. XX w. Ten impuls do wspolpracy
wynikal z przemian demokratycznych, ktére w tym okresie dokonywaly sie za-
réwno w Polsce, jak i w Czechostowaciji.

Pierwsza konferencja, ktora zainicjowata dgzenie do sformalizowania wspot-
pracy transgranicznej, odbyta sie w maju 1991 roku w miejscowosci Nachod
w Czechach. Spotkatlo si¢ tam wowczas ok. 150 przedstawicieli przygranicz-
nych spofecznosci czeskich i polskich. Nieco ponad rok p6zniej we wrzesniu
1992 r. w Walbrzychu przedstawiciele 21 spotecznosci lokalnych z obszaru wo-
jewodztw watbrzyskiego i opolskiego, a takze z pétnocno-wschodnich Czech
podpisalo umowe nazwang ,,Porozumienie o ponadgranicznej wspétpracy wza-
jemnej oraz o utworzeniu Ponadgranicznego Zwiagzku Miast i Gmin Czechy-
Polska” Do gléwnych celow zawartych w dokumencie zaliczono koordynacje
wysitkow na rzecz rozwoju gospodarczego, kulturalnego i spolecznego. Ponadto
podkreslono wspdlne rozwigzywanie probleméw ekologicznych pasa przygra-
nicznego. Podobna inicjatywa pojawita sie w latach 1993 i 1994 na pograniczu
Ziemi Klodzkiej, gdzie w marcu 1994 r. powolano ,,Staly Region Wspoélpracy
Polsko-Czeskiej”"’.

Te dwa podobne do siebie dzialania staly si¢ przyczynkiem do zmian formy
wspolpracy z porozumien na utworzenie euroregionu o nazwie Glacensis (jest
to tacinskie okreslenie Kotliny Klodzkiej). W 1994 r. powstalo Stowarzyszenie
Ziemi Klodzkiej, popierajace wspolprace przygraniczng oraz eksponujace zbiez-
ne problemy regionéw Czech i Polski, a p6t roku pézniej rozpoczeto procedure
tworzenia euroregionu. Zblizone dzialania realizowane byly réwniez w Cze-
chach, doprowadzajac w 1996 r. do powstania Regionalnego Stowarzyszenia do
spraw Wspolpracy Pogranicza Czech, Moraw i Ziemi Ktodzkiej (od 1998 . sto-
warzyszenie miast i gmin ,,Euroregion Pogranicza Czech, Moraw i Ziemi Klodz-
kiej — Euroregion Glacensis”)"*.

70 stowarzyszeniu, http://archiwum3.euroregion-glacensis.ng.pl/index.php/pl/o-stowarzyszeniu [od-
czyt: 25.10.2022].

8 Ibidem.
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Podpisanie umowy ramowej miedzy Stowarzyszeniem Gmin Ziemi Klodzkiej
oraz Regionalnym Stowarzyszeniem do spraw Wspdtpracy Pogranicza Czech,
Moraw i Ziemi Klodzkiej nastgpilo 5 grudnia 1996 r. Od tego czasu funkcjonuje
oficjalnie ,,Euroregion Glacensis”. Byta to sma tego typu inicjatywa w Polsce”.

Ze wzgledu na koniecznos¢ dostosowania struktur euroregionalnych po obu
stronach granicy w 2000 r. powotano Stowarzyszenie Gmin Polskich Euroregio-
nu Glacensis, ktore stalo si¢ nowym partnerem w euroregionie. Takie dzialanie
umozliwito takze otwarcie euroregionu dla innych gmin deklarujgcych che¢
wspOlpracy przygranicznej”. Obecnie w dziatanie Euroregionu zaangazowanych
jest 39 gmin polskich i 109 miast i regiondw czeskich (tab. 1).

Tabela 1. Regiony czlonkowskie Euroregionu Glacensis

Polska
Gmina Bielawa Gmina Miejska Kfodzko |Gmina Nowa Ruda  |Gmina Watbrzych
Gmina Bielawa Gmina Klodzko Gmina Pieszyce Gmina Zigbice
Gmina Boréw Gmina Kondratowice ~ |Gmina Polanica-Zdréj | Gmina Zabkowice Slaskie
Gmina Bystrzyca Klodzka ~ |Gmina Kudowa Zdréj  |Gmina Przeworno Gmina Zloty Stok
Gmina Cieplowody Gmina Ladek-Zdroj Gmina Radkow Powiat Ktodzki
ggrlg?a Miejska Duszniki Gmina Lewin Klodzki  |Gmina Stoszowice Powiat Swidnicki
Gmina Dzierzoniow Gmina Mieroszow Gmina Stronie Slaskie |Powiat Zabkowicki
Gmina Gluszyca Gmina Miedzylesie Gmina Strzegom Powiat Dzierzoniowski
Gmina Jedlina Zdr6j gmina Miejska Nowa Gmina Strzelin

uda

g;(gi(r:;}f?lgl ieniec Gmina Niemcza Gmina Szczytna

Czechy
Adrépach Bohdasin Broumov Ceska Skalice
Region - nachodsko Region - rychnovsko  |Region - nachodsko  |Region - nachodsko
Bacetin Bohuslavice nad Metuji |Bystré Ceské Mezitiei
Region - rychnovsko Region - nachodsko Region - rychnovsko |Region - rychnovsko
Bartoovice v Orlickych Borohradek Castolovice Chlistov
horach

Region - rychnovsko Region - rychnovsko  |Region - rychnovsko |Region - rychnovsko

Batnovice Borova Cerny Diil Chotévice

Region - trutnovsko Region - nachodsko  |Region - trutnovsko  |Region - trutnovsko

Béld nad Svitavou Borovnice Cerveny Kostelec Chvale¢

Region - svitavsko Region - rychnovsko  |Region - nachodsko  |Region - trutnovsko
Bernartice Bozanov Cesk4 Cermnd Destné v Orlickych horach
Region - trutnovsko Region - nachodsko ~ |Region - nachodsko  |Region - rychnovsko

" L. Lewkowicz, Uwarunkowania i formy instytucjonalnej polsko-czeskiej wspélpracy transgranicznej,
»Przeglad Geograficzny” 2019, t. 91, z. 4, s. 511-530, https://doi.org/10.7163/PrzG.2019.4.4, 5. 523.

 Ibidem.
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Czechy

Bila Voda u Javornika
Region - jesenicko

Dobré
Region - rychnovsko

Dolni Cermnd
Region - ustecko

Horni Cermné
Region —orlickoustecko

Dobrany
Region - rychnovsko

Dobruska
Region - rychnovsko

Hejtmankovice
Region - broumovsko

Horni Radechova
Region - nachodsko

Hostinné
Region - trutnovsko

Jaromeér
Region - nachodsko

Kfinice
Region - nachodsko

Langkroun
Region - orlickoustecko

Hronov
Region - nachodsko

Javornice
Region - rychnovsko

Kuks
Region - trutnovsko

Letohrad
Region - orlickoustecko

Region - rychnovsko

Region - ustecko

Region - trutnovsko

Jablonné nad Orlici Kounov Kvasiny Libchavy
Region - ustecko Region - rychnovsko  |Region - rychnovsko |Region - orlickotstecko
Janov Kraliky Lampertice Libel

Region - rychnovsko

Region - rychnovsko

Region - svitavsko

Region - rychnovsko

Janské Lazné Kralovec Lénov Liberk
Region - trutnovsko Region - trutnovsko  |Region - trutnovsko  |Region - rychnovsko
Li¢no Moravska Trebova Orlické Zahot1 Police nad Metuji

Region - nachodsko

Lukavice
Region - rychnovsko

Nachod
Region - nachodsko

Osecnice
Region - rychnovsko

Potstejn
Region - rychnovsko

Machov
Region - nachodsko

Nahotany
Region - nachodsko

Otovice
Region - nachodsko

Ri¢ky v Orlickych hordch
Region - rychnovsko

Malé Upa
Region - trutnovsko

Nové Mésto nad Metuji
Region - nachodsko

Pé¢in
Region - rychnovsko

Rokytnice v Orlickych
horach
Region - rychnovsko

Malé Svatonovice
Region - trutnovsko

Novy Hradek
Region - nachodsko

Pilnikov
Region - trutnovsko

Rychnov nad Knéznou
Region - rychnovsko

Region - trutnovsko

Region - rychnovsko

Region - rychnovsko

Mezimésti Ohnisov Podbrezi Sedlonov

Region - nachodsko Region - rychnovsko  |Region - rychnovsko |Region - rychnovsko

Mladé Buky Ole§nice v Orlickych Pohoti Skuhrov nad Bélou
horach

Region - rychnovsko

Slatina nad Zdobnici
Region - rychnovsko

Sopotnice
Region - orlickoustecko

Suchy Dl
Region - nachodsko

Teplice nad Metuji
Region - broumovsko

Region - trutnovsko

Region - rychnovsko

Region - trutnovsko

Snézné Spindlertiv Mlyn Svoboda nad Upou | Tebechovice pod Orebem
Region - rychnovsko Region - trunovsko Region - trutnovsko  |Region - Hradec Kralové
Solnice Staré Mésto Synkov Slemeno Trutnov

Region - rychnovsko Region - Sumpersko ~ |Region - rychnovsko |Region - trutnovsko

Usti nad Orlict Val Velichovky Velké Poric

Region - ustecko Region - rychnovsko  |Region - rychnovsko |Region - nachodsko
Vitézna Vrbice Vrchlabi Vysoka Srbska

Region - nachodsko

Zaclét
Region - trutnovsko

Zamberk
Region - orlickoustecko

Zd4r nad Metuji
Region - nachodsko

Zdobnice
Region - rychnovsko

Zernov
Region - nachodsko

Zlata Ole$nice
Region - trutnovsko

Kralovéhradecky kraj

Pardubicky kraj

Olomoucky kraj

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: http://euroregion-glacensis.ng.pl/37; https://www.euro-glacensis.
cz/ceska-cast.html [odczyt: 25.10.2022].
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Walbrzych i Hradec Kralové w kontekscie wspoélpracy
miedzynarodowej

Zgodnie z informacjg podang na stronie internetowej Watbrzycha od 1991 r.
miasto przyjeto deklaracje o wspolpracy z dziewigcioma miastami. O dwdch
kolejnych porozumieniach poinformowano notatkami na stronie internetowe;
(tab. 2).

Wspdlpraca regulowana jest najczesciej umowami, zawierajacymi szczegoly
podjetych dziatan. Zakres tych umoéw dotyczy przede wszystkim takich obsza-
réw, jak:

— nauka, kultura, sztuka,

- o$wiata, sport, rekreacja i turystyka,

- gospodarka komunalna, handel, przemyst,

- wzajemna wymiana doswiadczen, promocji i dorobku we wszystkich

wskazanych dziedzinach.

Tabela 2. Miasta partnerskie Walbrzycha

Miasto Data podpisania deklaracji
Freiberg — Niemcy 26 czerwca 1999
Gzira - Malta 12 listopada 2000
Vannes — Francja 2 pazdziernika 2001
Foggia - Wlochy 14 stycznia 1998
Hradec Kralové - Czechy 6 listopada 1991
Jastarnia — Polska 9 maja 1997
Tuta - Rosja 30 wrzesnia 1991
Dniepropietrowsk — Ukraina 4 czerwca 2001
Borystaw — Ukraina 27 lutego 2009
Cape Breton Municipal Region - Kanada | styczen 2019
Pszczyna - Polska 23 maja 2014

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: https://www.um.walbrzych.pl/ [odczyt: 25.10.2022].

Znaczna cze$¢ dziatan, ktore realizowane sg wspdlnie przez miasta part-
nerskie, to przede wszystkim spotkania wladz miast, organizacja wydarzen
sportowych, wymiana miodziezy szkolnej, udzial w targach oraz w innych wy-
darzeniach. Na uwage zastuguje jednak duza aktywno$¢ miasta Waltbrzycha
w projektach transgranicznych. Wspolpraca ta opiera si¢ na realizacji projektow
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Unii Europejskiej w ramach Euroregionu Glacensis. Od 1996 r. realizowane byly
takie programy pomocowe, jak’':

- Program PHARE CREDO,

- Program Wspdtpracy Przygranicznej PHARE CBC 1999-2003,

- PIW INTERREG IIIA 2004-2006,

- Program Operacyjny Wspolpracy Transgranicznej Republika Czeska -

Rzeczpospolita Polska 2007-2013,
- Interreg V-A Republika Czeska — Polska 2014-2020 (aktualny).

Aktywna wspolpraca migedzy Walbrzychem a miastem Hradec Kralové nie
jest tak intensywna jak w latach 2007-2013, kiedy wiekszos¢ dziatan skupiata si¢
na wymianie miedzynarodowej dzieci i mtodziezy, poznawaniu kultur partne-
réw projektu i organizacji imprez sportowych. Obecnie realizowany jest projekt
inwestycyjny, ktérego celem jest podniesienie atrakcyjnosci turystycznej regio-
néw (tab. 3.). Dzialania obu miast nie skupiaja si¢ jednak tylko na realizacji
projektéw. Wazne dla podniesienia atrakcyjnosci turystycznej obszaru przygra-
nicznego i zacie$nienia wspoltpracy sg np. wyjazdy promocyjne m.in. na targi
turystyczne, konferencje czy festiwale, uczestnictwo wtadz miasta w waznych
dla regionu partnerskiego uroczystosciach, a takze wydawanie wspoélnych prze-
wodnikéw czy map zaréwno po polsku, jak i po czesku. Intensyfikacja tego ro-
dzaju dzialan pozytywnie wplywa na wizerunek obu regionéw - watbrzyskiego
i kralowohradeckiego.

*! Programy pomocowe, http://archiwum3.euroregion-glacensis.ng.pl/index.php/pl/programy-pomo-
cowe [odczyt: 25.10.2022].
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Zakonczenie

Wspolpraca transgraniczna ma wielowatkowy charakter. Z jednej strony
istotne s3 uwarunkowania instytucjonalne, oprocz obowiagzujacych przepisow
prawa sg to m.in. zasady wdrazania i programowania wspolpracy transgranicz-
nej opartej na funduszach strukturalnych, z drugiej strony sg to pozasystemowe
czynniki spoteczno-kulturowe czy historyczne. Wielowymiarowos¢ tego zagad-
nienia powoduje, ze kazda wspotpraca transgraniczna ma inny charakter. Jej roz-
wdj jest jednak uzalezniony od inicjatyw, ktére sg podejmowane przez instytucje
po obu stronach granicy, zatem w wymiarze praktycznym od zaangazowania
wladz i spotecznosci lokalnych?®.

Wspdlpraca pomigdzy miastami, regionami czy wojewodztwami jest podsta-
w3 integracji europejskiej, a w rezultacie tworzenia europejskiego spoleczenstwa
obywatelskiego. Dzialania te sprzyjaja promocji, kooperacji, rozwojowi, a takze
budowaniu pozycji konkurencyjnej w regionie™. Podjecie wspotpracy przez wia-
dze Walbrzycha i Hradca Kralové zaowocowalo wieloma projektami w zakre-
sie edukacji, kultury czy sportu. Potozenie obu miast w pasie przygranicznym
umozliwito realizacje dzialan, ktére przyczynily si¢ do nawigzania wspétpracy
nie tylko wiladz, ale takze innych instytucji zaangazowanych w realizacje pro-
jektéw, takich jak np. osrodki kultury, szkoly czy kluby sportowe, oraz miesz-
kancow, ktérzy aktywnie uczestniczyli w tych dziataniach. Zakres, a takze ja-
kos¢ tej wspolpracy oraz jej efekty zaleza przede wszystkim od woli dziatania
wladz samorzadowych, ich merytorycznego przygotowania oraz zaangazowania
obywateli w realizacje¢ tych dziatan. Dzieki umocnieniu wspdtpracy pomiedzy
miastami szczegdlnie w okresie 2007-2013, mimo zakonczenia projektéw, na-
wigzana wspolpraca trwa do dzis.

W 2021 r. mineto 30 lat wspotpracy miedzy Watbrzychem i Hradcem Kralové.
Jest to doskonala okazja, aby zastanowi¢ si¢ nad kolejnymi wspolnymi dziala-
niami, ktére przyczynia sie do rozwoju pogranicza polsko-czeskiego, w szcze-
gélnosci dzigki nowej perspektywie finansowania Interreg Czechy-Polska 2021.
Wspolprace partnerska znacznie wzmacniajg inicjatywy oddolne, ktore stuza
rozwojowi spoteczno-kulturalnemu. Jest to istotny element procesu integracyj-
nego regionu. Zadania te buduja relacje pomigdzy poszczegdlnymi spoleczno-
$ciami zamieszkujgcymi region pogranicza, pozwalaja na wzajemne poznanie,

%2 S. Dolzbiasz, Sieci wspdlpracy transgranicznej na pograniczach Polski, Wydawnictwo I-Bis, Wroctaw
2017, . 95-97.

1. Kurowska-Pysz, K. Szczepariska-Woszczyna, H. Stverkova, J. Kasik, The Catalysts of Cross-border
Cooperation Development in Euroregions, ,,Polish Journal of Management Studies” 2018, vol. 18, no. 1,
s. 181.
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przetamywanie barier oraz pokonywanie uprzedzen. Warto przy tym pamietaé,
cytujac S. Sitka, ze w rozwoju obszaréw przygranicznych kluczowe jest ,,budo-
wanie nowej jakosci na odmiennosciach, a zréznicowanie nalezy traktowac jako
specyficzny kapital”*.

Biorac pod uwage przeprowadzong analiz¢, mozna wyciaggnaé nastepujace
wnioski na przysztos¢ dla dalszego rozwoju partnerstwa Watbrzych — Hradec
Krélové®.

1) Polozenie obu miast jest waznym ogniwem integracyjnym regionu, warto

zatem kontynuowac wspolprace w sferze zardwno samorzadowej, jak
i spoteczno-kulturowe;j.

2) Nalezy zadbac¢ o stabilny system finansowania euroregionéw, w ramach
funduszy Unii Europejskiej, w celu polepszenia jakosci i efektywnosci
wspolpracy transgranicznej, w tym m.in. dziatan o charakterze spotecz-
nym, srodowiskowym i instytucjonalnym.

3) Wazna jest popularyzacja idei euroregionalizmu we wspdtpracy z lokalny-
mi liderami w celu mobilizowania spotecznosci lokalnych do kooperacji
miedzynarodowe;j.
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Streszczenie: Celem publikacji jest przedstawienie wynikow analizy dotyczgcej wspotpracy part-
nerskiej Watbrzycha z czeskim miastem Hradcem Krdlové. Wspélpraca ta opiera sie w duzej
mierze na realizacji wspélnych dziata# w ramach funduszy europejskich, ale takze na oddolnych
inicjatywach wzmacniajgcych integracje regionéw przygranicznych. Autorki przedstawily najwaz-
niejsze dziatania miast partnerskich w latach 2007-2020.

Stowa kluczowe: miasta partnerskie, euroregion, wspdtpraca.

Walbrzych and Hradec Kralové: The partnership of sister cities

Abstract: The aim of the paper is to present the results of the analysis considering the partner-
ship cooperation between Watbrzych and the Czech city of Hradec Krdlové. This cooperation is
based to a large extent on the implementation of joint actions as a part of the European funds,
but also on bottom-up initiatives strengthening the integration of border regions. The authors
presented the most important activities of partner cities in the period 2007-2020.

Keywords: sister cities, Euroregion, partnership.
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