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MEANDRY POLITYKI SPOLECZNEJ —

PODATNOSC NA ZMIANY

INTRICACIES OF SOCIAL POLICY —

AMENABILITY TO CHANGE

Marek Pogonowski*

Abstrakt

Przedmiotem rozwazan w niniejszym
artykule jest obowigzek zapewnienia
przez panstwo bezpieczenstwa socjalnego
obywatelom, w szczegolnosci najbardziej
zagrozonym i potrzebujacym, bez koniecz-
nosci nadmiernego obcigzania pozosta-
fej czesci spoleczenstwa. To stworzenie
wszystkim réwnych szans, bez podziatu na
grupy ,.uprzywilejowanych” czy ,,dyskry-
minowanych”. Ksztattowanie polityki spo-
lecznej panstwa odbywa si¢ za posredni-
ctwem dzialan korygujacych, polegajacych
m.in. na wprowadzaniu zmian w przepi-
sach prawnych. Przedstawione w artykule
rozwigzania utwierdzaja w przekonaniu, ze
zmiany przeprowadzane w sposob meryto-
rycznie poprawny z uwzglednieniem spra-
wiedliwosci spolecznej pozwola na uzy-
skanie zatozonych efektow.

Abstract

The subject of considerations in this
article is the state’s responsibility to ensure
social security of its citizens, in particu-
lar of those most vulnerable and needy,
without overburdening the rest of society.
It is creating equal opportunities for all,
without being divided into “privileged” or
“discriminated” groups. Shaping the social
policy of the state is carried out through
corrective measures, including among
others introduction of some legal chan-
ges. The solutions presented in the article
support the stance that substantiated and
justified changes that take social justice
into account will facilitate reaching of the
desired effects.

Key words: social policy, social security,
benefit, legal regulations, social justice
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Stowa kluczowe: polityka spoleczna, bez-
pieczenstwo socjalne, $wiadczenie, przepi-
sy prawne, sprawiedliwo$¢ spoteczna

Wprowadzenie

Obowiazkiem panstwa jest zapewnienie obywatelom bezpieczenstwa socjal-
nego. Powinno$¢ ta wynika zarowno z przepisOw prawa krajowego — w tym
przede wszystkim z Konstytucji oraz prawa miedzynarodowego, jak i zasad
ptynacych z uniwersalnej wartosci, jaka jest dziatalno$¢ okre$lana mianem poli-
tyki spotecznej. Nalezy zaznaczy¢ rolg aktow stanowionych przez Rad¢ Europy,
Uni¢ Europejska, Migdzynarodowa Organizacje Pracy i Organizacj¢ Narodow
Zjednoczonych.

Obchody jubileuszu stulecia odzyskania niepodlegtosci daty asumpt do pod-
kreslenia funkcji, jakg panstwo pelni wobec spoteczenstwa. Liczne referaty wy-
gloszone na konferencjach naukowych, publikacje specjalistyczne oraz przekazy
medialne uwypuklaty znaczenie polityki spotecznej i jej r6znorodnego definio-
wania. Niektore definicje polityki spotecznej wydaja si¢ uniwersalne, ponadcza-
sowe. Inne rozszerzajg te wczesniej sformutowane.

Na potrzeby niniejszego artykulu warto zwrdci¢ uwage na tezy dotyczace
polityki spotecznej powstale w okresie migdzywojennym, a ktéore mimo uptywu
lat zachowaly w zasadniczym przestaniu swoje pierwotne znaczenie (Daszynska-
-Golinska, 1933, za: Auleytner, 2011, s. 65). Ot6z przyja¢ nalezy, iz celem poli-
tyki spotecznej jest postep dobrobytu szerokich ,,mas pracujgcych”. Cel ten jest
realizowany poprzez reformy obejmujace kolejno poszczegélne kategorie pra-
cownikéw. Reformy spoleczne postepuja droga ewolucji, a nie rewolucji.

Obecnie grono 0sob oczekujacych postepu dobrobytu nie jest ograniczone
do ,,mas pracujacych” i obejmuje réznorodne grupy spoteczne. Pozadanym jest
nadal stan, w ktorym reformy nastepuja w wyniku przemyslanych koncepcji
ukierunkowanych na zapewnienie spokoju spotecznego niezakloconego pro-
cesami rewolucyjnymi, cho¢ historia pokazuje, iz niektére zmiany nie bylyby
mozliwe do przeprowadzenia bez wczesniejszych gwaltownych przemian ustro-
jowych, niepodlegtosciowych i takich, ktorym przymiot rewolucji mozna przy-
pisa¢. Przyjmuj¢ hipoteze, iz takie zmiany (ewolucyjne) w polityce spotecznej
sa w obecnych czasach szczegolnie konieczne w kontek$cie rozbudowanych
spolecznie oczekiwan co do poziomu zapewnianego przez panstwo bezpieczen-
stwa socjalnego. Za pozadane uwazam modelowanie ksztattu polityki spotecz-
nej w drodze korekt i ,,naprawy” rozwigzan wprowadzonych bez stosownego
przygotowania i namystu. Waga koniecznych korekt moze okazaé si¢ znaczaca,
a przez to zmieniajaca istote zatozonych rozwigzan normatywnych.
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Tym samym interesujgce moze by¢ rozwazenie celu polityki spoleczne;j.
Czy celem bedzie zapewnienie ochrony najstabszych kosztem silniejszych?
A moze to zapewnienie postepu spotecznego rozumianego jako przechodzenie
od sytuacji gorszej do lepszej? Czy w konsekwencji mozna zdefiniowac ter-
miny: najstabszy, silniejszy, sytuacja gorsza, sytuacja lepsza? A moze nalezy
powiedzie¢, ze celem jest zapewnienie powszechnego dobrobytu, a przynaj-
mniej podniesienie standardu zycia we wszystkich mozliwych kryteriach? Tak
na przyktad mozna by pojmowac¢ cel funkcjonowania Unii Europejskiej. W nie-
ktorych publikacjach spotyka sie¢ poglady, iz celem UE jest zacie$nienie wspot-
pracy gospodarczej i likwidowanie barier w obrocie handlowym, wyréwnanie
rozwoju gospodarczego regiondw, rozwijanie obszaru wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwego traktowania. Wedtug mnie sg to $rodki i metody do osiag-
nigcia celu podstawowego, jakim jest powszechne podniesienie standardow zy-
cia. W szczegblnosci stuzy temu stworzenie swobdd obywatelskich (przepty-
wu towarow, przemieszczania si¢ osob, ustug, przedsigbiorczosci, przeptywu
kapitatu).

Przyja¢ mozna, iz polityka spoleczna powinna by¢ ksztattowana jako wy-
raz solidarno$ci migdzyludzkiej i polega na stwarzaniu mechanizmow zapew-
niajagcych wigkszg ochrong socjalng osobom, ktoére w danej chwili majg gorsza
sytuacje zyciowg (gtownie materialng, zdrowotng) kosztem tych, ktoérzy w tym
samym czasie majg sytuacje lepsza.

Celem prezentowanych w artykule tresci jest wskazanie istotnych — w ostat-
nich latach — podjetych dzialan panstwa rzutujacych na sytuacj¢ socjalng wy-
branych grup spotecznych. Stuzy temu analiza rozwigzan prawnych, gtéwnie
ustawowych, przyjetych w Polsce, ale takze wynikajacych z orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego i sadéow polskich oraz orzecznictwa Trybunalu Praw
Cztowieka w Strasburgu. W artykule dokonano proby dostrzezenia zwigzkow
pomigdzy oczekiwaniem spoteczenstwa co do zapewnienia mu bezpieczenstwa
socjalnego w okreslonych obszarach a reakcjg wtadz publicznych i ich podatnos-
cig na spetnianie tych oczekiwan.

Dziatania korygujace i ksztattujace rozwigzania
wspotczesnej polityki spotecznej

W praktyce mamy do czynienia z réznymi ptaszczyznami polityki spotecz-
nej. Mozna je uzna¢ za polityki szczegoétowe, takie miedzy innymi, jak polity-
ka: ochrony zdrowia, zatrudnienia, mieszkaniowa, rodzinna czy tez zabezpie-
czenia spotecznego. Ta ostatnia jest przyktadem kilku rodzajow dziatan, ktore
sg przede wszystkim przedmiotem niniejszych rozwazan. Decydenci, tworzac
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mechanizmy ochronne, kieruja si¢ réznymi przestankami. Mozna dopatrywaé
si¢ w ich postepowaniu pobudek mniej lub bardziej akceptowalnych. Oferowa-
nie $wiadczen materialnych czy warto$ci o charakterze niematerialnym moze
by¢ elementem kampanii politycznych, ktérych celem jest zyskanie spolecz-
nego poparcia. Zdaje si¢, iz mozna obroni¢ hipotezg, w mysl ktorej kazdemu
ugrupowaniu politycznemu przynajmniej czesciowo takie intencje moga przy-
Swiecac.

W praktyce moze nie mie¢ znaczenia to, ze z punktu widzenia zapewnienia
ochrony socjalnej czy w wyniku takich dzialan znaczaco wzro$nie bezpieczen-
stwo socjalne najbardziej zagrozonych i potrzebujacych, a dla pozostatych grup
spotecznych niebedacych beneficjentami wprowadzonych rozwigzan nie bedzie
nadmiernie obcigzajace czy niepokojace w sensie naruszenia ich poczucia spra-
wiedliwosci spotecznej. Praktyczna dziatalno$¢ panstwa ma przeciez, oprocz
tworzenia coraz lepszych warunkow zycia, takze ksztaltowaé wlasciwe stosun-
ki miedzyludzkie. Nieakceptowalna moze zatem okaza¢ si¢ zasada preferowa-
nia okreslonych grup zawodowych kosztem innych. Zadaniem wiadz jest takie
dysponowanie §rodkami, aby ich rozdzial byt oparty na kryteriach obiektywnie
oceniajacych potrzeby. Ewentualne wyrdznienie winno by¢ przekonujace dla
ogdtu, a w razie braku takiego przekonania — zniwelowane.

Jako przyktad dzialan niwelujacych wcezesniejsze uprzywilejowanie pew-
nych grup zawodowych mozna przywota¢ rozstrzygniecie przyjete w ustawie
(Ustawa o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym, 2009), w mysl ktorego
bytym funkcjonariuszom organow bezpieczenstwa publicznego PRL obnizono
wymiar $wiadczen emerytalnych. Regulacja ta byta poddana ocenie zgodnos$ci
z prawem mi¢dzynarodowym w wielu kwestiach. Najczesciej przywotywanym
przyktadem jest sprawa Cichopek i inni przeciwko Polsce, rozpatrywana przez
Trybunat Praw Czlowieka w Strasburgu (Decyzja ETPC, 14.05.2013). Warto
podkresli¢, ze ocena polskiego ustawodawstwa prowadzacego do korekty in mi-
nus $wiadczen niektorych osob, jakiej dokonat Trybunat, nie r6zni si¢ w przy-
padku $wiadczen wyplacanych przez inne panstwa europejskie. Przykladem
moze by¢ zaakceptowanie tymczasowej redukcji §wiadczen emerytalnych czy
wynagrodzen dokonanej przez Litwe (Decyzja ETPC, 14.07.2017), Portugalie
(Decyzja ETPC, 1.09.2015), Grecje¢ (Decyzja ETPC, 17.05.2013), Wtochy (De-
cyzja ETPC 24.01.2012) czy Wegry (Decyzja ETPC, 24.06.2016). Ustalenia Try-
bunatu warte sa podkreslenia takze w kontekscie dzisiejszego spojrzenia na cele
polityki spotecznej. Trybunat uznat likwidacj¢ przywilejéw finansowych bytych
funkcjonariuszy reziméw totalitarnych przez wyeliminowanie niesprawiedli-
wych lub nadmiernych $wiadczen z ubezpieczen spotecznych otrzymywanych
przez cztonkéw miedzy innymi policji politycznej w krajach postkomunistycz-
nych za uprawniony cel realizowany przez ustawodawce. Zdaniem Trybunatu
podczas wprowadzania polityki spotecznej wladze panstwowe korzystaja z sze-
rokiej swobody oceny tego, co lezy w interesie publicznym.
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Artykut 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Pod-
stawowych Wolno$ci przyjetej przez panstwa Rady Europy zezwala wladzy
ustawodawczej na obnizanie albo zmiang wysokos$ci $wiadczen wyptacanych
w ramach ubezpieczen spolecznych. Tym samym, jak wskazal Trybunat, mozna
usuwa¢ — w mys$l zasady sprawiedliwosci spotecznej — nieroéwnosci migdzy
uprzywilejowanymi §wiadczeniami emerytalnymi przypisanymi okreslonej gru-
pie spotecznej i uznanymi za niesprawiedliwe oraz $wiadczeniami ,,zwyktych”
emerytow ptynacymi z systemu powszechnego (Nowicki, 2013).

Z kolei, mimo iz panstwo powinno wszystkim stwarza¢ rowne szanse, to
spoleczenstwo akceptuje tzw. pozytywna dyskryminacje wybranych grup, jaki-
mi sg na przyktad osoby z niepelnosprawnosciami. Wsrdéd unormowan odnosza-
cych si¢ do tej grupy warto zwroci¢ uwage na jedno z ostatnio przyjetych roz-
wigzan. Nie ulega bowiem watpliwosci, iz wsparcie 0sob z niepetnosprawnoscia
jest jednym z najbardziej aktualnych wyzwan polityki spoteczne;.

Wspomniana wcze$niej konieczno$¢ modelowania ksztattu polityki spo-
tecznej w drodze korekt nie odnosi si¢ wylacznie do dziatan ustawodawcy.
Wprawdzie zdecydowana wigkszo$¢ regulacji ma wlasnie moc ustawowa, to na
rzeczywisty ksztalt globalnej polityki wptywaja takze decyzje indywidualne —
uprawnionych organdéw. Organy takie oczywiscie muszg dziata¢ na podstawie
istniejacego prawa, ono jednak daje im w okreslonych sytuacjach mozliwos¢
indywidualnej oceny sytuacji faktycznej, w ktorej dany przepis prawa ma zasto-
sowanie. Przyktadem rozwigzan, w omawianym uprzednio przypadku, jest na-
danie organom konstytucyjnym — ministrom wlasciwym do spraw wewnetrz-
nych, obrony narodowej oraz sprawiedliwosci — uprawnien do przyznawania
swiadczen w drodze wyjatku (Ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjona-
riuszy, 1994, art. 8). Dotyczy to funkcjonariuszy oraz cztonkéw ich rodzin, je-
zeli wskutek szczegolnych okolicznosci nie nabyly one prawa do zaopatrzenia
emerytalnego przewidzianego w ustawie.

Inng mozliwo$¢ daje przepis art. 8a — przywotanej uprzednio ustawy, do-
dany do jej tre$ci na mocy ustawy z dnia 16 grudnia 2016 roku — zwanej po-
wszechnie ustawg dezubekizacyjng. Ustawa ta, wywolujaca zreszta wiele wat-
pliwosci i kontrowersji, a przez to miedzy innymi poddana pod oceng zgodnos$ci
z Konstytucjg Trybunatowi Konstytucyjnemu, pozwalata obniza¢ $wiadczenia
emerytalne okreslonym w niej osobom. Istnieje dostrzegalne w tym rozwigza-
niu podobienstwo do regulacji wczesniej opisanej w sprawie Cichopek i inni.
Zgodnie z przywotanym artykutem minister wlasciwy do spraw wewnetrznych,
w drodze decyzji, w szczegoblnie uzasadnionych przypadkach moze wytaczyc
stosowanie tych z przepisow ustawy, ktore prowadza do obnizenia $Swiadczen
ze wzgledu na:

1) krotkotrwatg stuzbe przed dniem 31 lipca 1990 r. oraz
2) rzetelne wykonywanie zadan i obowigzkéw po dniu 12 wrzesnia 1989 r.,
w szczegdlnosci z narazeniem zdrowia i zycia” (Decyzja ETPC, 14.05.2013).
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Oczywiscie, skala ingerencji indywidualnej ministra w uprawnienia socjal-
ne obywateli jest niewspotmierna do rozwigzan wdrazanych ustawowo. Wedtug
danych z dnia oddawania niniejszego tekstu do redakcji, minister spraw we-
wnetrznych i administracji wydat kilkadziesiat takich decyzji. Nadto podkresli¢
nalezy fakt, iz decyzje uznaniowe (niepodlegajace merytorycznej kontroli sa-
dow powszechnych — w przeciwienstwie do decyzji deklaratoryjnych) opierane
sa niekiedy na subiektywnym i koniunkturalnym podtozu uznawanym za wias-
ciwy przez organ je wydajacy. Sady powszechne oceniajac poprawnos¢ decyzji
wydawanych w sprawie uprawnien (ale tez i obowigzkow) socjalnych, same nie
kreuja polityki spotecznej. Rola ich jest jedynie ocena tego, czy uprawniony
organ wydat decyzj¢ zgodnie z prawem. Aczkolwiek i tak pojmowana rola moze
wptynac na przyszle zmiany (w zatozeniu doskonalgce) tej polityki, szczeg6lnie,
gdy zagadnienia bedace przedmiotem postgpowan sadowych znajduja tozsame
rozstrzygniecia w réznych instancjach, nie wspominajac juz o roli legalnej wy-
ktadni prawa dokonywanej przez Trybunat Konstytucyjny (Wyrok Sadu Okre-
gowego w Czestochowie, 8.08.2019).

Ustawg o szczegdlnych rozwigzaniach wspierajacych osoby o znacznym
stopniu niepetnosprawnosci (Ustawa o niepelnosprawnosci, 2018) zapewniono
pewien katalog $wiadczen z zakresu opieki zdrowotnej finansowanej ze Srod-
kéw publicznych dla kregu os6b wskazanych w tytule ustawy. Nalezy zazna-
czy¢, ze ustawa nie wprowadza rozwigzan, ktore mozna by opatrzy¢ mianem
rewolucyjnych. W duzej mierze jest bowiem modyfikacja rozwigzan przyje-
tych we wczesniejszych przepisach. Za nowo$¢ mozna uzna¢ uprawnienia do
korzystania poza kolejnoscig ze §wiadczen opieki zdrowotnej — co w obecnej
rzeczywistosci wydaje si¢ niezmiernie cenne — oraz ustug farmaceutycznych
udzielanych w aptekach, a takze korzystania ze $wiadczen specjalistycznych bez
koniecznosci uzyskania skierowania. Zgodzi¢ si¢ trzeba z glosami krytycznymi
wobec przyjetych unormowan, ze w podmiotowym kregu objetym regulacjami
nie znalazty si¢ wszystkie osoby niepetnosprawne czy tez w katalogu §wiad-
czen nie przewiduje si¢ rozwigzan satysfakcjonujgcych wszystkich (Lach, 2014,
s. 2—9). Niemniej jednak jest to wlasnie przyktad zmiennosci obszaréw i za-
kresu objetych dziataniami polityki spotecznej. By¢ moze u podstaw zmian tego
tak waznego, aczkolwiek do$¢ waskiego, zakresu regulacji lezat protest z kwiet-
nia 2018 roku opiekunéw dorostych os6b z niepetnosprawnosciami, jaki miat
miejsce w gmachu Sejmu. Dotyczyt on szczegodlnie konieczno$ci zrownania wy-
sokos$ci renty socjalnej z rentg z tytutu niezdolnosci do pracy — co pozniej, tj.
od 1 czerwca 2018 roku, nastgpito.

Kontynuujac ukierunkowanie polityki spotecznej na wsparcie 0sob z niepet-
nosprawnosciami, uchwalono kolejng ustawe — o $wiadczeniu uzupelniajagcym
dla 0s6b niezdolnych do samodzielnej egzystencji (Ustawa o §wiadczeniu uzu-
petniajacym, 2019). Z uzasadnienia projektu ustawy wynika, ze celem regulacji
jest dodatkowe wsparcie finansowe (do 500 zl miesi¢cznie dla osoby uprawnio-



Meandry polityki spotecznej — podatno$¢ na zmiany 13

nej) osob niezdolnych do samodzielnej egzystencji, ktore ze wzgledu na zakres
swoich ograniczen funkcjonalnych, bedacych nastepstwem istotnego naruszenia
sprawnosci organizmu, ponosza zwigkszone koszty funkcjonowania w zyciu co-
dziennym i spolecznym, wynikajace z wydatkéw na pielggnacje, rehabilitacje
i opieke medyczng. Abstrahujac od przebiegu procesu legislacyjnego, w ktore-
go trakcie nastgpowaty zaskakujace i zapewne niezrozumiate dla wszystkich
parlamentarzystow uzupetnienia i poprawki do zgtoszonego do Laski Marszatl-
kowskiej projektu ustawy, oraz od tego, jaki byt rzeczywisty cel wprowadzenia
regulacji, nalezy stwierdzi¢, iz stanowi ona zwrot we wczesniej realizowane;j
polityce socjalnej wobec 0s6b z niepetnosprawnosciami — przynamniej jesli
chodzi o sfer¢ finansowg. Sposob tworzenia ustawy byt szeroko opisywany
w mediach (Kolinska-Dabrowska, Dobrosz-Oracz, 2019).

Trudno zatozy¢, ze dziatania realizujgce szeroko pojety zakres obowigzkow
panstwa w obszarze polityki spotecznej beda zawsze ksztattowane w sposéb
wiasciwy, merytorycznie poprawny, spetniajacy wymogi sprawiedliwosci spo-
fecznej. Wazna jest, co wczes$niej podkreslono, gotowos¢ do korekt i zmian
wprowadzanych rozwigzan akceptowalnych przez jesli nie ogot spoteczenstwa,
to przez jego znaczng i reprezentatywna czgse.

Rozwigzaniem polityki spotecznej, ktore mimo znaczacych sprzeciwdéw co
do sposobu jego realizacji wprowadzono, jest program 500 plus. Co do zasa-
dy, jako wzmacniajacy bezpieczenstwo socjalne osob opiekujacych sie dziec-
mi, zastuguje na aprobate. Watpliwosci co do tego, czy jest on sprawiedliwy,
nie zostaty jednak rozwiane. Rozwigzaniem, z ktérym mieli§my do czynienia,
bedacym potaczeniem dwoch metod realizujgcych zabezpieczenie spoleczne,
budzit powazne zastrzezenia. O ile bowiem $wiadczenie 500 plus na pierwsze
dziecko byto realizowane w ramach pomocy spotecznej, gdzie kryterium jego
przyznania stanowi okres§lony poziom dochodu, o tyle §wiadczenie dla drugiego
i kazdego nastgpnego dziecka zakwalifikowac nalezy do $wiadczen z zaopatrze-
nia spotecznego. Wprawdzie 1 w pierwszym, i w drugim wypadku finansowanie
pochodzi z budzetu panstwa, to wlasnie brak kryterium dochodowego budzit
sprzeciw. Oczywiscie sprzeciw ten artykulujg osoby niebedace beneficjentami
tego systemu. Prowadzi on bowiem do wyplaty swiadczen takze tym, ktorzy
w opinii powszechnej sg zamozni lub bardzo zamozni, a z tej racji nie powinni
by¢ beneficjentami programu pomocowego.

Przywotane rozwigzanie jest dobrym przyktadem dos¢ szybkiej reakcji de-
cydentow, w ktorej wyniku zmieniono zasady przyznawania $wiadczenia. Usta-
wodawca uznat bowiem, ze po dtuzszym okresie przyznawanie $swiadczen na
podstawie mieszanego kryterium (dochodowe — na pierwsze dziecko, a na po-
zostate — bez warunku dochodowego) nalezy usuna¢. Poza ramami niniejszego
artykulu jest ocena skutecznos$ci realizowanych programoéw i ich wptywu na
biezacg i przyszlg sytuacje gospodarczo-ekonomiczng, demograficzng czy spo-
feczna. Ocena taka nie jest jednoznaczna. Poza glosami aprobujgcymi spotyka
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si¢ tez dos¢ wyrazng krytyke — szczegodlnie medialng (Bierzynski, Chadzyn-
ski, 2019).

Ustawa o0 zmianie ustawy o pomocy (2019) nadano uprawnienia do $wiad-
czenia juz na pierwsze dziecko, pomijajac kryterium dochodowe. Tym samym
zwigksza si¢ znaczaco krag osob uprawnionych do §wiadczenia. Wprowadzenie
w zycie omawianych przepisow przyniesie wydatek rzedu 9 576 miln zt w 2019
roku, a w pierwszym pelnym roku funkcjonowania (2020) — 19 859 min zt
(opinie Biura Analiz Sejmowych, 2019, s. 8). Inny charakter przyjal program
znany jako ,,Mama Plus” badz ,,Mama 4 Plus”, dotyczacy §wiadczen dla matek,
ktoére wychowaty co najmniej czworo dzieci. Ustawa o rodzicielskim $wiadcze-
niu (2019) obowigzujaca od 1 marca 2019 roku jest wyrazem wdzigcznos$ci dla
matek, ktore poswigcajac si¢ wychowaniu dzieci, nie zdotaty ,wypracowac”
sobie emerytury z powszechnego systemu ubezpieczen spolecznych. Rozwig-
zania przyjete w ustawie sg ewidentnie wyrazem troski panstwa o t¢ wybrana
grupe osob. Zapewni¢ maja — w ramach polityki spotecznej — odpowiedni po-
ziom bezpieczenstwa socjalnego. Swiadczenie ma wyraznie charakter pomocy
spotecznej i w przypadku zmiany sytuacji finansowej beneficjenta uzasadnio-
ne byloby jego cofnigcie. Istota $wiadczenia jest bowiem uzupetnienie nizsze-
go dochodu uzyskiwanego przez osobg uprawniong, do wysoko$ci minimalnej
emerytury wynoszacej w dacie wejscia w zycie ustawy — 1 100 zt. Wedtug
informacji z czerwca 2019 roku rodzicielskie §wiadczenie uzupetniajace pobie-
ra ponad 47 tys. rodzicow (w tym tylko ok. 100 uprawnionych to mezczyz-
ni). Z tego okolo 17 tys. otrzymuje §wiadczenie w kwocie 1 100 zt, a pozostali
uprawnieni — w kwocie $rednio wynoszacej okoto 350 zt. Podczas analizy opi-
sywanej formy pomocy spolecznej zwroci¢ mozna uwage na rozne jej aspek-
ty. Jednym z nich — ciekawym z punktu widzenia oddzialywania panstwa
na sytuacje spoteczenstwa — jest umiejscowienie skupisk beneficjentow. Naj-
wigksza liczba §wiadczeniobiorcow zamieszkuje w wojewodztwie pomorskim,
w ktorym odnotowano (szczegdlnie w powiecie kartuskim) najwyzszy ,,procent
dzietnosci”. Znaczaca liczbe 0sob uprawnionych zarejestrowano takze w rejo-
nach typowo gorniczych, gdzie przez lata wyksztalcila si¢ tradycja, w ktorej
maz — ojciec pracuje, a zona wychowuje dzieci i zajmuje si¢ domem (Kas-
przak, 2019).

Nalezatoby, w kontekscie ocenianego rozwiazania, postawi¢ pytanie, czy
jest ono sprawiedliwe, czytelne i akceptowalne przez ogoét spoteczenstwa. Od-
powiedzi nie sg jednoznaczne. Zgodzi¢ si¢ nalezy z zarzutami co do stusznos$ci
rozstrzygnie¢ w kilku kwestiach. Decyzje o przyznaniu rodzicielskiego $wiad-
czenia uzupetniajacego, bo tak zwane jest to §wiadczenie, ma charakter decyzji
konstytutywnej. Jego uprawnienie rodzi si¢ z chwilg podjecia decyzji przez or-
gan uprawniony (ZUS, KRUS), a nie od daty ztozenia wniosku. Moze spowo-
dowac to juz ,.strate”, jesli wlasciwy organ postepowanie prowadzi¢ bedzie —
niezaleznie od okolicznosci — przez dtuzszy, na przyktad kilkumiesigczny,
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okres. Takie zasady nie obowigzuja w przypadku $wiadczen emerytalnych
z powszechnego systemu ubezpieczen spotecznych. Sama kwestia uznaniowosci
decyzji budzi kolejny sprzeciw (Wdycicka, 2019).

Inny aspekt zglasza Rzecznik Praw Obywatelskich, wskazujac na narusze-
nie praw mezczyzn poprzez uzaleznienie ich uprawnien do $wiadczenia od tego,
czy matka jego dzieci zmarta lub je porzucita. Zdaniem Rzecznika narusza to
konstytucyjne prawo do rownego traktowania.

Kolejny projekt kojarzony z dziataniem o charakterze propagandowym do-
tyczyt dodatkowej emerytury dla oséb pobierajacych $wiadczenia o charakterze
emerytalno-rentowym. W Ustawie o jednorazowym $wiadczeniu (2019) prze-
widziano, iz $wiadczenie w kwocie 1 100 zt przystuguje osobom, ktére w dniu
30 kwietnia 2019 roku sg uprawnione do §wiadczen. Ustawowo okres§lona kwota
$wiadczenia przystuguje niezaleznie od tego, w jakiej wysokosci pobierane jest
swiadczenie bedace podstawa uprawniajacg do jego przyznania. Zatem 1100 zt
(brutto) otrzyma ta osoba uprawniona do emerytury wynoszacej kilka groszy
(najnizsza emerytura wyptacana przez ZUS wynosi wedlug stanu na wrzesien
2019 r. — 2 gr miesigcznie), jak 1 przekraczajacej kwotg 20 tys. zh. Wartos¢
socjalna jednorazowego $wiadczenia wzrasta poprzez przyje¢cie pewnych zabez-
pieczajacych rozwigzan. Miedzy innymi chodzi o wylaczenie kwoty otrzymane;j
z egzekucji, jak 1 wylaczenie jej z dochodu majacego znaczenie, na przyktad
przy opodatkowaniu.

Dziatania panstwa ksztattujace polityke spoleczna sa podejmowane gene-
ralnie ze $wiadomoscig o ich wymiarze i skutkach. Dotyczy to szczegdlnie sy-
tuacji, gdy polityke te ma rozwija¢ lub zmienia¢ wktad finansowy. Sg jednakze
i takie, o ktérych z duzym prawdopodobienstwem mozna powiedzie¢, ze sg re-
alizowane z mniejszg $wiadomos$cig o rzeczywistych skutkach. Jako przyktad
postuzy¢ moze przywotywana juz kilkakrotnie sfera ubezpieczen spotecznych.
Chodzi mianowicie o waloryzacj¢, przy czym nie o waloryzacj¢ $wiadczen,
o ktorej dos¢ powszechnie si¢ méwi i przekazuje wiedzg — szczegdlnie w okre-
sie pierwszych miesigcy kazdego roku, gdy taka waloryzacja ma miejsce, ale
o waloryzacje sktadek oraz tzw. kapitalu poczatkowego. Zasady takiej walory-
zacji okresla Ustawa o emeryturach i rentach (1998). Regulacja tej ustawy od-
nosi si¢ do waloryzacji sktadek i kapitatu poczatkowego od roku 2000, a polega
na zastosowaniu okreslonego wzoru, dzigki ktéremu ustalony zostaje wskaznik.
Wskaznik waloryzacji ogtasza minister wtasciwy do spraw zabezpieczenia spo-
tecznego w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”.
Na przestrzeni lat wysokos$¢ wskaznikdéw byta rozna. Najwicksza warto$¢ osigg-
nat za 2008 rok, w ktorym wynosit 116,26%. W pozostatych latach byl nizszy.
W ostatnim pigcioleciu ksztaltowal si¢ nastepujaco:

— za rok 2014 — 102,06%,
— za rok 2015 — 105,37%,
— za rok 2016 — 106,37%,
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— za rok 2017 — 108,68%,
— za rok 2018 — 109,20%.

Niektorzy ubezpieczeni, ktorzy gromadzili srodki w otwartych funduszach
emerytalnych, posiadaja rowniez subkonto, ktore jest waloryzowane o inny
wskaznik. Za 2018 rok wynidst on 105,01%.

Analizujac przywotane wartosci, ktore — jak wida¢ — wykazuja tenden-
cje rosnacg, nalezy wyjasni¢ ich praktyczne znaczenie. Warto zauwazy¢, ze
wskazniki z ostatnich dwdch pozycji (lata 2017 i 2018) sa znacznie wyzsze niz
warto$¢ oprocentowania lokat bankowych — uznawanych za bezpieczny instru-
ment finansowy. W tych latach bez ryzyka popetnienia bledu mozna przyjac,
iz oprocentowanie przecig¢tnej rocznej lokaty bankowej nie przekraczato 3%.
Wskaznik 109,20% oznacza, iz warto$¢ sktadek i kapitatu poczatkowego osob
ubezpieczonych zwigkszyla si¢ w ciggu roku o ponad 9%. W sumie — wedtug
Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych — stan kont oséb ubezpieczonych wzrdst
0 214 mld zt dzigki waloryzacji kont i subkont sktadek oraz o 18 mld zt dzieki
waloryzacji kapitatu poczatkowego. Laczna warto$¢ zgromadzonych na kontach
srodkéw na emerytury wynosi po waloryzacji z 2019 roku ponad 2,9 bln zt.
Tak ogromne warto$ci mozna uznaé¢ za zobowigzanie panstwa wobec obywateli.
Struktura obecnie uksztaltowanego systemu emerytalnego wskazuje, ze kwota
zgromadzonych srodkow przektada si¢ na warto§¢ dlugu panstwa wobec przy-
sztych emerytow, tyle ze rozlozona w perspektywie lat, ktorych upltyw rodzi
uprawnienia do $wiadczen kolejnych 0sob po spetnieniu warunkéw do $wiad-
czenia. Kryterium uprawniajacym do uzyskania emerytury jest obecnie jedynie
wiek (60 lat — dla kobiet i 65 lat — dla mezczyzn). Wskazujac na powyzsze
wartosci — odnoszac si¢ do sposobu ksztattowania polityki spotecznej — moz-
na domniemywac¢, iz w obecnych realiach gospodarczych, ekonomicznych i de-
mograficznych zmiana sposobu obliczania wskaznika waloryzacyjnego polega-
jaca na jego obnizeniu wydawataby si¢ uzasadniona spotecznie.

Pozostajac w kregu zagadnien waloryzacyjnych odnoszacych si¢ do swiad-
czen emerytalnych, warto zwroci¢ takze uwage na praktyke postgpowania
oficjalnych organdéw panstwa polegajaca na wskazywaniu niekorzystnych roz-
wigzan obowigzujacego prawa i w konsekwencji sugerowanie jego ,,omijania”.
Chodzi o powszechne — jak sie wydaje — proponowanie potencjalnym eme-
rytom tego, aby nie skladali wniosku o emeryture w czerwcu. Nie wdajac sie
w szczegotowe wyjasnienia przyczyn takiego stanu, podkresli¢ nalezy, iz ze
wzgledu na sposob ustalania wysoko$ci §wiadczenia w czerwcu na podstawie
obowigzujacych wowczas wspotczynnikow waloryzacyjnych, emerytura moze
dla tej samej osoby by¢ o kilkaset ztotych nizsza niz obliczona na podstawie
wniosku ztozonego w lipcu. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych — w trosce o sa-
tysfakcje przysztych emerytow — w swojej misji informacyjnej dos¢ wyraz-
nie uprzedza o mozliwych réznicach w wysokos$ci §wiadczen uzaleznionych od
daty zlozenia o nie wniosku. Wydawaloby sie, iz powszechna wiedza — prze-
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kazywana szeroko za posrednictwem mediow — skloni¢ powinna prawodaw-

c¢ do zmiany stosownego uregulowania. Bylby to krok nie tyle porzadkujacy

zte prawo, ile potwierdzajacy rzeczywista wole organow dzialajacych w imie-
niu panstwa — realizowania polityki spotecznej z korzyscia dla osob ubez-
pieczonych.

Obecna dekada obfituje w rozwigzania zmierzajace do polepszenia sytuacji
socjalnej (gtownie finansowej) réznych grup spotecznych. Nie jest moim za-
miarem skatalogowanie wszystkich z nich. Prezentowane dotychczas przyktady
mozna by uzupeinia¢ na biezgco nastepnymi. Moze to by¢ na przyktad:

1) zwolnienie z podatku dochodowego od osob fizycznych okreslonych przy-
chodéw — podatnikéw do ukonczenia 26. roku zycia (Ustawa z 26.07.1991
o podatku, Dz.U. 2018, poz. 1509, z p6zn. zm. art. 21, ust. 1, pkt 148),

2) wznawianie postepowan administracyjnych w sprawie uprawnien emerytal-
nych w wyniku orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego uznajacego za nie-
zgodny z Konstytucja jeden z artykutéw ustawy regulujacej te kwestie (Wy-
rok Trybunatu Konstytucyjnego, 2019),

3) przyznanie dodatkéw kompensacyjnych oraz ustalenie z urzedu wysokosci
$wiadczenia pieni¢znego dla okre$lonych osob, migdzy innymi inwalidow
wojennych (Ustawa o zmianie ustawy o kombatantach, 2019).

Przyktady dziatan ksztaltujgcych dzisiejszg polityke spoleczng mozna mno-
zy¢, czego potwierdzenie znajdujemy w literaturze przedmiotu (Grewinski,
2018, s. 158—182; 218—249; 314—340).

Zakonczenie

Prezentacja rozwigzan — z konieczno$ci ograniczona ilo§ciowo — zdaje
si¢ potwierdza¢ przyjeta wstepnie hipoteze, iz zmiany w polityce spolecznej
sa obecnie szczegolnie konieczne, a przede wszystkim oczekiwane. Proces do-
konywanych zmian, ktoére zmierzaja do zwigkszenia poczucia bezpieczenstwa
socjalnego, ma w pewnym wymiarze charakter lawinowy. Oferowanie dodatko-
wych $wiadczen jednej z grup spotecznych wywotuje pragnienie uczestniczenia
w ,,dzieleniu dobr” po stronie innych osob. Oczywiscie inaczej jest, gdy korekta
uprawnien — tak jak w przykladzie §wiadczen emerytalnych dla przedstawicie-
li niektérych stuzb mundurowych — wywotuje obnizenie takowych.

W $wietle lawinowego i ilosciowo znaczacego zwielokrotniania uprawnien
mozna mie¢ natomiast watpliwos¢ co do tego, czy zmiany takie majg jeszcze
charakter ewolucyjny. Moze nalezatoby odstapi¢ od zatozonej hipotezy, a takze
przytaczanych pogladow o tym, ze obecnie reformy spoteczne postepuja droga
ewolucji, a nie rewolucji. Czyz zaobserwowanej skali nowych rozwigzan oraz
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czasu, w jakim sg wdrazane, nie mozna uzna¢ za zmian¢ gwaltowna? Od takiej
oceny nie musi uwalnia¢ przekonanie o politycznym podtozu inicjatyw regula-
cyjnych.
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nymi metodami analizy znanymi z zakresu He utilises classical methods of analysis,
wiedzy o politykach publicznych. known in the field of public policies study.
Stowa Kkluczowe: przemoc w rodzinie, Key words: domestic violence, prevention
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liczne

Wprowadzenie

Proces rozwoju ochrony praw cztowiek, jaki dokonat si¢ na $wiecie w dru-
giej potowie XX wieku, pozwolil na upublicznienie i wprowadzenie do agendy
dyskursu politycznego zjawiska przemocy domowej. Zlozono$¢ przyczyn de-
terminujacych przemoc domowa, skutki jednostkowe i1 spoleczne (wystepujace
bezposrednio po, jak i te oddalone w czasie), jakie towarzysza wszelkim aktom
przemocy w relacjach rodzinnych, sprawiaja, ze jest to jeden z najpowazniej-
szych problemow spolecznych wspotczesnych panstw (Jaszczak-Kuzminska,
Michalska, (red.), 2010). Pojecie przemocy domowej pojawia si¢ w kontekscie
uwarunkowan kulturowych, zdrowia publicznego i zjawisk zwigzanych z go-
spodarka, ekonomia i patologiami spotecznymi, takimi jak na przyktad alko-
holizm, narkomania, przestgpczo$¢. Zdiagnozowanie symptomow i skali tego
zjawiska, a w konsekwencji udzielenie systemowej pomocy ofiarom przemocy
w rodzinie wymaga interdyscyplinarnego podej$cia badawczego i zintegrowa-
nego na kazdym poziomie dzialania migdzyinstytucjonalnego'. Fenomen prze-
mocy domowej dotyczy réznych kategorii ofiar, niesie z soba powazne skutki
w wymiarze jednostkowym i spotecznym, co wyznacza wspdlne obszary dzia-
fania dla przedstawicieli r6znych profesji, ktorzy swoje zadania realizujg z za-
stosowaniem i wykorzystaniem odmiennych instrumentow i procedur. Bedzie to
zatem pole do dziatania dla pracownikéw socjalnych, oswiaty, ochrony zdrowia,
wymiaru sprawiedliwosci, Policji, stuzby kuratorskiej, Kosciotow i Wspolnot re-
ligijnych, wolontariuszy i organizacji pozarzadowych. Waznym elementem spa-
jajacym podejmowane dzialania jest potrzeba zaawansowanej wiedzy i umie-
jetnosci w zakresie diagnozowania i badania probleméw przemocy domowej,
a takze tworzenia efektywnych sposobow radzenia sobie z przemoca domowa
na podstawie poglebionej refleksji naukowe;.

Rozszerzenie zakresu ochrony praw czlowieka na sfer¢ zycia prywatnego
jednostki, jakie dokonato si¢ w ostatnich kilkunastu latach, wraz z implemen-

! Na temat interdyscyplinarnego i mi¢dzyinstytucjonalnego podejscia do zjawiska prze-
mocy domowej i jej mi¢gdzynarodowego wystgpowania zob.: Pospiszyl (1994, s. 15), Castiglia
(1995, s. 271), Lamela, longenelen, Levendovsky (2018, s. 61), Emery (1989, s. 321), Chan,
Choi, Wai, Fong, Chow, Leung, Ip (2013, s. 249), Haj-Yahia, de Zoysa (2008, s. 997).
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tacja migdzynarodowych standardow i przepisow spowodowato wiaczenie prze-
ciwdziatania przemocy domowej i pomocy dla ofiar do polityki publicznej wielu
panstw demokratycznych. W Polsce dziatania te przejawialy si¢ najpierw w ak-
tywnosci organizacji pozarzagdowych wspierajacych respektowanie praw ko-
biet i dzieci, a nast¢pnie jako instytucjonalne wzmacnianie polityki publiczne;j
w tym zakresie dzigki wprowadzaniu specjalnego ustawodawstwa oraz realiza-
cji sprecyzowanych programoéw dzialan przez instytucje tworzace administracje
rzadowa i samorzadows, a takze organizacje pozarzadowe.

Celem autora artykutu jest proba przedstawienia historycznego rozwoju po-
lityk publicznych przeciwdziatania przemocy domowej w Polsce oraz wskazanie
zrodet 1 przyczyn stojacych za konkretnymi rozwigzaniami. Szczegolna uwaga
zostanie po$wiecona etiologii ksztalttowania si¢ procesu rozszerzania ochrony
praw cztowieka z przestrzeni publicznej do sfery prywatnej konkretnych jed-
nostek na §wiecie i w Europie, a takze budowaniu spolecznych (obywatelskich)
i instytucjonalnych ram najwazniejszych instytucji zwigzanych z przeciwdzia-
faniem przemocy w rodzinie w Polsce. Ztozono$¢ podejmowanych w pracy za-
gadnien sprawia, ze w rozwazaniach o charakterze interdyscyplinarnym wyko-
rzystano teoretyczne ramy analizy polityki publicznej opartej na sekwencyjnym
procesie tworzenia polityki publicznej, a takze zastosowano metode analizy
prawno-dogmatycznej, umozliwiajgca interpretacje norm prawa obowigzujace-
go. Za pomoca tej metody zostanie dokonana analiza obowiazujacych aktow
prawnych, a w szczegolnosci Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ustawo-
dawstwa, aktéow wykonawczych, a takze norm prawa migdzynarodowego, za-
réwno tych o charakterze umownym (wigzacego w systemie prawa migdzy-
narodowego publicznego), jak i tych o charakterze ,,migkkiego prawa”. Uzycie
metody analizy systemowej umozliwi zbadanie zjawiska przemocy w rodzinie
w szerszym kontek$cie przyczyn i skutkow, jakie towarzysza funkcjonowaniu
wspotczesnych rodzin, co utatwi zrozumienie tworzenia si¢ patologii w tym ob-
szarze. Metoda analizy historycznej pomoze w uchwyceniu ewolucji form i me-
tod zwalczania zjawiska przemocy w rodzinie, z uwzglednieniem instrumentow
prawnych zarowno o krajowym, jak i migdzynarodowym charakterze. Z zasto-
sowaniem metody analizy empirycznej zostanie dokonana analiza wybranych
dzialan projektowanych w ramach tworzonych polityk publicznych przeciwdzia-
fania przemocy domowej w Polsce.

Formutujac zalozenia metodologiczne badania projektowania i implementa-
cji polityk publicznych przeciwdziatania przemocy domowej w Polsce, celowo
zrezygnowano z formulowania hipotez ze wzgledu na brak przestanek teore-
tycznych i empirycznych do konstruowania konkretnych i ukierunkowanych
hipotez badawczych. Stosunkowo mato jest jeszcze pogtebionych badan i wiary-
godnej ewaluacji polityk walki z przemoca w rodzinie w odniesieniu do kluczo-
wych aspektéw tych dziatan. Dostgpne dane sg rozproszone, brak jest jasnych
1 jednolitych metodologii ich analizy i prezentowania (Jelonek, Keler, Worek,
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2010, s. 50). W to miejsce urzedy publiczne przedstawiaja sprawozdania i opra-
cowania, w ktérych dominujg przetworzone dane o charakterze statystycznym
(Zybata, 2012, s. 11; 2013, s. 104—106)*. Analiza opisywanego zagadnienia po-
przedzona zostanie przedstawieniem charakterystyki przemocy domowej i po-
lityk publicznych (polityki publicznej). Zgodnie z przyjeta w licznych publika-
cjach praktyka pojecie przemocy domowej uzywane jest zamiennie z pojgciami
przemocy w rodzinie, przemocy wewngtrzrodzinnej, znecania si¢ nad rodzing®.

Zjawisko przemocy domowe;j

Pojecie przemocy, w konteks$cie historycznym i spotecznym wydaje si¢ zja-
wiskiem powszechnie zrozumialym. Jednakze brak jest definicji absolutnej,
ktora precyzowalaby jednoznacznie rozumienie tego zjawiska. Podobne trud-
no$ci wystepuja w definiowaniu pojecia przemocy domowej, dlatego w artykule
bede opierat si¢ na definicji, zawartej w Ustawie o przeciwdziataniu przemocy
w rodzinie, gdzie przemoc w rodzinie to ,,jednorazowe albo powtarzajace si¢
umys$lne dziatanie lub zaniechanie naruszajace prawa lub dobra osobiste 0so6b
najblizszych, takze innych osob wspolnie zamieszkujacych Iub gospodaruja-
cych, w szczegolno$ci narazajace te osoby na niebezpieczenstwo utraty zycia,
zdrowia, naruszajace ich godno$¢, nietykalnos¢ cielesng, wolnos¢, w tym sek-
sualng, powodujace szkody na ich zdrowiu fizycznym lub psychicznym, a tak-
ze wywolujace cierpienia i krzywdy moralne u oséb dotknigtych przemocg”
(Ustawa z dnia 29 lipca 2005 roku). Podobna definicje mozna znalez¢ w do-
kumentach Komitetu Ministrow Rady Europy nr R/85/4 w sprawie przemocy
w rodzinie z 26 marca 1985 roku, w ktorych przemoc w rodzinie opisana zostata
jako ,,kazde dziatanie lub zaniechanie podj¢te w ramach rodziny przez jednego
z jej cztonkow, ktore godzi w zycie, integralnosé fizyczng lub psychiczng albo
w wolnos$¢ innego czlonka tej samej rodziny lub ktére powaznie szkodzi roz-
wojowi jego osobowosci” (Bryk, 2003, s. 12). O tym, ze przemoc godzi w wol-
no$¢ osobistg jednostki, wspomina réwniez w swojej definicji Irena Pospiszyl,
twierdzac, ze przemoc, to ,,wszelkie nieprzypadkowe akty godzace w osobista

2 Do nielicznych zaliczyé mozna raport Najwyzszej Izby Kontroli (Przeciwdzialanie
przemocy..., 2013), aczkolwiek raport nie ma charakteru ewaluacyjnego.

3 Wielo$¢ perspektyw i kontekstow badawczych sprawia, ze trudnosci definicyjne
zwiazane z opisaniem zjawiska przemocy rozumianej szeroko oraz przemocy skierowanej
przeciwko najblizszym, wynikaja przede wszystkim z problemu okre$lenia réznic migdzy
pojeciami takimi, jak przemoc, agresja, przemoc domowa, przemoc w zwiqzku partnerskim,
przemoc w rodzinie, przemoc matzenska (ang. aggression, violence and criminal violence,
couple violence, domestic violence, family violence, marital violence, spousal violence).
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wolno$¢ jednostki lub przyczyniajace si¢ do fizycznej, a takze psychicznej szko-
dy osoby, wykraczajace poza spoleczne zasady wzajemnej relacji” (Pospiszyl,
1994, s. 195).

W literaturze anglojezycznej przemoc w rodzinie okreslana jest bardzo cze-
sto terminami family violence i domestic violence. Termin domestic violence
rozumiano do niedawna jako przemoc me¢zczyzny wobec kobiety, zazwyczaj
zony, w domu. W ostatnim czasie pojecie to nabrato szerszego znaczenia i uzy-
wa si¢ go takze do okreslenia zaré6wno przemocy, jak i1 agresji oraz réznych
jej przejawdw, na przyktad grozby uzycia przemocy fizycznej, seksualnej czy
emocjonalnej. Sprawcami moga by¢ nie tylko maz, ale takze chlopak, partner,
przyjaciel oraz byly maz, byly partner, syn, ojciec, brat lub inny bliski cztonek
rodziny. Gill Hague i Ellen Malos wskazuja, Zze przemoc moze by¢ zagrazajaca
zyciu, systematyczna oraz dtugotrwala. Autorzy podkreslajg rowniez, ze prze-
moc moze by¢ realizowana w réznych miejscach, cho¢ dom rodzinny pozostaje
jak do tej pory gtéwnym miejscem wystepowania jej przejawow (Hague, Malos
1994, s. 101). W licznych opracowaniach krajowych pojecie przemocy domowej
uzywane jest zamiennie z pojgciem przemocy w rodzinie, przemocy wewnatrz-
rodzinnej, zngcania si¢ nad rodzing.

Przemoc w rodzinie to zamierzone i wykorzystujgce przewage sit dziatanie
skierowane przeciw cztonkowi rodziny, ktére narusza prawa i dobra osobiste,
powodujac cierpienie i szkody. Termin ten stosuje si¢ takze na okreslenia prze-
mocy psychicznej, ktéra moze si¢ objawia¢ w postaci nawracajgcego zngcania
si¢ stownego, szykowania, ograniczania i pozbawienia $srodkéw materialnych,
finansowych i osobistych, kontrolowania kontaktow z cztonkami rodziny i przy-
jaciotmi. Przemoc w rodzinie przybiera posta¢ réznych naduzy¢, ktore nie sg
penalizowane, oraz zachowan skodyfikowanych w przepisach karnych. Réz-
ne formy i przejawy zachowan przemocowych wystepuja zazwyczaj ltacznie,
w roznych wariantach i roznym natezeniu. W literaturze opisuje si¢ przemoc
fizyczna, psychiczng (emocjonalng), seksualng, ekonomiczng oraz przemoc po-
przez zaniedbanie (izolacja spoleczna), a w stosunku do dzieci ponadto wszel-
kie formy zaniedban opiekunczych i wychowawczych (Pospiszyl, 2008, s. 14).
Najczesciej ofiarami przemocy sg kobiety i dzieci, seniorzy, rzadziej mezczyzni.
Sprawcami zachowan przemocowych najczesciej okazuja si¢ mezczyzni (glow-
nie pod wptywem alkoholu), rzadziej kobiety. W statystykach dotyczacych prze-
mocy w rodzinie coraz czgsciej odnotowywane sg przypadki przemocy dzieci
w stosunku do rodzicéw (nie dotyczy to kategorii ,,seniorzy”) oraz przemoc
w relacjach miedzy rodzenstwem (Zalewski, Janulajtys, 2017, s. 243 i nast.).

Przemoc w rodzinie prowadzi do wystepowania wielu negatywnych skutkow
w wymiarze zaro6wno indywidualnym, jak i spolecznym. Do najbardziej symp-
tomatycznych objawoéw emocjonalnych, chorobowych i spotecznych do$wiad-
czania przemocy domowej nalezag miedzy innymi powazne obrazenia ciata, ka-
lectwo, choroby somatyczne (np. bole gtowy, zotadka), wyuczona bezradnosé
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(bierne znoszenie zachowan krzywdzacych), wzmozone napigcie emocjonalne,
impulsywno$¢, zaburzenia depresyjne: obnizony nastrdj, emocjonalne otepienie,
niska samoocena, brak checi do dziatania, negatywne myslenie o sobie, $wiecie,
przysztosci, stany lekowe, ptaczliwo$¢, proby samobojcze; zaburzenia lgkowe:
lgk przed podjeciem dziatania, przed krytyka, przed odrzuceniem; nieufnosé¢
wobec otoczenia i1 brak umiejetno$ci nawigzywania kontaktow spotecznych;
z zaburzeniami Igkowymi czesto wspolwystepuja zaburzenia odzywiania, de-
presje, uzaleznienia; zaburzenia adaptacyjne w pokonywaniu codziennych trud-
nosci. Doznawana w dziecinstwie przemoc moze powodowac wystapienie de-
presji nawet w wieku przedszkolnym i szkolnym, objawiajacej si¢ zaburzeniami
emocjonalnymi, trwatym przezywaniem smutku, przygnebienia, ale takze roz-
draznieniem lub stanami lgkowymi, zaburzeniami zachowania, spowolnieniem
lub nadpobudliwoscia ruchowa, spotecznym wycofaniem, zaburzeniem funkcji
poznawczych, ograniczeniem zainteresowan, problemami z koncentracja uwagi,
obnizeniem tempa nauki, objawami somatycznymi, utratg taknienia, zaburze-
niami snu, bolami brzucha, glowy, zaburzeniami miesiaczkowania. Depresje
u miodziezy manifestujg si¢ zaburzeniami Iekowymi, fobig spoteczna, zaburze-
niami obsesyjno-kompulsywnymi; znaczna czgs¢ mlodziezy z depresja stosuje
przy tym uzywki, tj. alkohol i narkotyki. Problemy zdrowotne os6b dorostych
doznajacych przewleklej przemocy w rodzinie najczgsciej objawiajg sie jako de-
presja, zaburzenia osobowosci, zaburzenia legkowe, psychozy schizofreniczne,
przewlekte choroby somatyczne i uzaleznienie od lekow. Do konsekwencji diu-
goterminowych nalezy takze zespot jelita drazliwego i choroba niedokrwienna
serca. Osoby doswiadczajace przemocy domowej lub obserwujace ja czesciej
stajg si¢ bardziej agresywne i wrogie w stosunku do innych ludzi, s3 mniej
odpowiedzialne za wszystko, co w zyciu robia, maja trudnosci w kontaktach
z innymi ludZzmi (s3 mniej komunikatywne, bardziej drazliwe, nieufne), czesciej
zyja w rozbitych rodzinach i nie utrzymujg kontaktow z najblizszymi krewny-
mi, czesciej ponoszg porazki zawodowe i trudniej im osiggnag¢ wazne zyciowe
cele, trudniej im zatozy¢ wlasng rodzing, a jezeli im si¢ to uda, sg to czgsto
rodziny nietrwate (Krupka-Matuszczyk (red.), 2004).

Polityka publiczna (polityki publiczne)

W refleksji akademickiej w Polsce polityka publiczna definiowana jest jako
»Zracjonalizowane dziatania i programy publiczne, ktére oparte sa na zgroma-
dzonej, wzglednie zobiektywizowanej wiedzy i usystematyzowanym procesie
projektowania i wykonywania tych dziatan” (Zybata, 2012, s. 22). Procesy te
wynikaja z zatozenia, ze ,,jezeli w okreslonych warunkach podjete zostang ta-
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kie, a nie inne dzialania, to mozna si¢ spodziewa¢ zaplanowanego rezultatu”
(Tkaczynski, Swistak, 2015, s. 11). Jerzy Woznicki istote nauki o polityce cha-
rakteryzuje w nastepujacy sposob: ,,Polityka publiczna stuzy nadawaniu porzad-
ku zadaniom publicznym, od ich projektowania, poprzez realizowanie, az do
oceny wynikéw. Polityke publiczng mozna okresli¢ jako zbior procesow, kto-
rych realizacj¢ podejmuje administracja w ramach swej misji zaspokajania po-
trzeb publicznych. Oznacza to, ze cele polityki publicznej wskazywane sa przez
szeroko pojmowane podmioty sprawujace wltadzg (w tym takze organy wiladzy
ustawodawczej), a konkretyzacja i wykonywanie zadah powierzane sg organom
administracji publicznej” (Woznicki, 2012, s. 134).

Procesy, dziatania, ktére sa podejmowane, w rozumieniu polityki publicz-
nej, realizowane sg przez ,,wltadzg publiczng”, rozumiang wasko — jako decyzje
1 dziatania ,,organéw rzadowych”, badz szeroko — jako udziat w ksztaltowa-
niu 1 realizacji polityki publicznej instytucji sektora publicznego, spoteczno-
-obywatelskiego i prywatno-rynkowego (Aniot, 2018, s. 21). Potrzeba formuto-
wania i wdrazania polityk publicznych wynika z koniecznosci rozwigzywania
powstajacych problemow spotecznych i cywilizacyjnych, ktore swoim nateze-
niem przekraczajag mozliwosci pokonania ich na poziomie jednostkowym lub
lokalnym. Cechami charakterystycznymi polityki publicznej jest wielodyscy-
plinarne podejscie; skoncentrowanie na problemach, ktore sa podejmowane
w okreslonych kontekstach sytuacyjnych; orientacja na rozwigzania normatyw-
ne; kompleksowy proces dziatan publicznych, oparty na sekwencyjnym tworze-
nia polityki publicznej i wdrazaniu kolejnego etapu po zakonczeniu poprzednie-
go (Mazur, 2015, s. 8 i nast.; Sakowicz, 2016, s. 41)*.

Podejscia badawcze studiow nad politykami publicznymi obejmujg szerokie
ramy badawcze, a tworzace je elementy sg mocno zréznicowane (Mazur, 2015,
s. 15). Dlatego tez autor odwotuje si¢ do koncepcji faz procesu politycznego opra-
cowanego przez Harolda Lasswella. W podejsciu tym polityki publiczne trakto-
wane s3 jako linearny, sekwencyjny i rekursywny proces podejmowania decyzji,
gdzie kolejnymi stadiami sg identyfikacja problemu, okreslenie alternatywnych
rozwigzan, implementacja najlepszego rozwigzania i ewaluacja wdrozonego roz-
wigzania na zidentyfikowany problem (Mazur, 2015, s. 16).

W tak zarysowanych ramach konceptualnych lokowa¢ mozna analizy dzia-
fan publicznych w ro6znych rodzajach interwencji publicznych, w tym w kreo-
waniu i realizacji polityki przeciwdziatania przemocy w rodzinie. Ze wzgledu
na ztozony charakter zjawiska przemocy w rodzinie realizacja polityki publicz-
nej w tym zakresie odbywa si¢ poprzez wspoélzaleznie podejmowane decyzje

4 Model stadialny Lasswella oparty zostat na wyodrebnieniu siedmiu faz realizacji poli-
tyki publicznej. W kolejnych dekadach powstawaty podobnie rozbudowane modele stadialne,
np. pi¢¢ faz realizacji polityki publicznej w ujeciu Jamesa E. Andersona, czy tez koncepcje
ograniczajace si¢ do dwdch faz, tj. projektowania polityki oraz jej implementacji. Wigcej zob.
Mering (2018, s. 162).
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w réznych sektorach dzialalnoséci panstwa, polegajace na potrzebie spojnosci
w zakresie dobrej legislacji oraz efektywnej wspotpracy wielu interesariuszy,
ktorzy beda podejmowac skoordynowane dzialania edukacyjne (przetamywa-
nie stereotypow, uprzedzen, walka z niewiedza, budowanie sieci wsparcia), in-
terwencyjne, terapeutyczne, socjalne, prawne, medyczne itp. Analizujgc archi-
tekture polityki walki z przemocg w rodzinie, Andrzej Zybata konkluduje, ze
»polityka ta, jako zespot dziatan i interwencji publicznych, nigdy nie bedzie
fatwa do formutowania, a szczegdlnie do wdrazania” (Zybata, 2014, s. 1). Gléw-
ne problemy w realizacji polityki przeciwdziatania przemocy w rodzinie wedtug
przywotywanego badacza moga wynikac z niskiego poziomu wspoélpracy inte-
resariuszy zaangazowanych w interwencje publiczne, niedopasowania narzedzi
dziatania do charakteru problemu (przewaga narzedzi legislacyjnych nad per-
swazyjnymi i terapeutycznymi, niewlasciwa linia orzecznicza w zakresie ka-
rania za przest¢pstwa w rodzinie), brak wystarczajacej infrastruktury wsparcia
ofiar przemocy, ograniczone mozliwosci przeciwdzialania przemocy ze strony
samorzadowych instytucji pomocy spotecznej (Zybata, 2014, s. 1).

Przyjmujac za punkt odniesienia perspektywe dziatan publicznych zogni-
skowanych wokoét konkretnych probleméw czy kwestii do rozwigzania, iden-
tyfikowanych jako kluczowe dla poszczegdlnych grup lub srodowisk, polityke
przeciwdziatania przemocy w rodzinie traktowa¢ mozna jako jedng ze szczegod-
towych polityk spotecznych, czyli subdyscyplin polityki spotecznej (Golinow-
ska, 1994, s. 116). Polityka przeciwdziatania przemocy w rodzinie to wowczas
synonim polityki spotecznej wobec rodziny. Polityka ta jest realizowana rowno-
legle z innym politykami szczegétowymi: prorodzinng, senioralng, mlodziezo-
wa, edukacyjng, zdrowotng oraz polityka wobec 0s6b z niepetnosprawnoscia-
mi i polityka wobec osob uzaleznionych. Takie polityki pod wzgledem zakresu
w oczywisty sposob zachodza na siebie, wskutek czego sktadaja si¢ na jedna
catosciowg polityke spoteczng ukierunkowang na urzeczywistnienie okreslone;
wizji tadu spotecznego (Rymsza, 2015)°.

Geneza polityki publicznej przeciwdziatania przemocy w rodzinie

Nie byloby potrzeby dziatan publicznych, tworzenia polityk i interwencji,
gdyby nie wystepowaly problemy, ktore dotykaja spoteczenstwa. Wedtug defini-

5 Pogtebionej refleksji wymaga kwestia traktowania polityki przeciwdziatania przemocy
w rodzinie jako polityki horyzontalnej, ktorej realizacja polega na koordynowaniu réznych
polityk szczegdtowych adresowanych do tej samej grupy odbiorcéw z zastosowaniem roz-
nych instrumentéw oddziatywania (np. rozwigzan polityki karnej, polityki zdrowotnej, poli-
tyki socjalnej).
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cji problemu spotecznego, jaka przedstawili Richard C. Fuller i Richard R. My-
ers, ,,problemem spotecznym sg warunki, ktore definiowane sa przez znaczaca
liczbe osob, jako naruszenie [deviation] podzielanych przez nie norm spotecz-
nych. Obiektywne warunki sg mozliwym do weryfikacji stanem rzeczy, ktore-
go istnienie 1 rozmiary (proporcje) moga by¢ sprawdzone przez bezstronnych
i wykwalifikowanych obserwatoréw, na przyktad stan obronnosci kraju, trendy
w poziomie urodzin, bezrobocie, itp. Subiecktywna definicja jest uswiadomie-
niem sobie przez niektorych ludzi, ze warunki te sa zagrozeniem dla pewnych,
podzielanych przez nich wartosci” (Fuller, Myers, 1941, s. 320, za: Becker, (ed.).
1966, wstep). Howard Becker uwaza, ze ,,pierwszy etap w rozwoju problemu
spotecznego przychodzi wowczas, gdy osoba lub grupa postrzega zesp6t obiek-
tywnych warunkow jako problematyczne, przedstawiajac je jako zagrozenie
albo ziarna przysztych probleméw” (Becker, 2011, s. 12, za: Zybata, 2012, s. 47).
Odpowiedzialni za zarzadzenie panstwem zaczynaja zazwyczaj zajmowac si¢
problemami, tworza plany ich rozwiazania, gdy powstaje pewna masa krytycz-
na w postaci presji spotecznej albo presji grup interesow. Czasami jest to presja
wynikajaca z widocznych skutkow danego problemu.

Instytucjonalizacja polityki walki z przemoca domowa postepowala stop-
niowo. W latach osiemdziesigtych i dziewig¢dziesigtych XX wieku w wielu
panstwach rézne srodowiska i organizacje inicjowaty debat¢ publiczng na te-
mat przemocy wobec dzieci oraz kobiet i szeroko rozumianych praw czlowie-
ka. Dzialania organizacji walczacej o prawa kobiet, liczne publikacje naukowe
i doniesienia prasowe, dziatania legislacyjne na poziomie migdzynarodowym
1 krajowym, inicjatywy prospoteczne w zakresie pomocy dzieciom krzywdzo-
nym i maltretowanym kobietom doprowadzity do zaliczenia przemocy w rodzi-
nie do obszaru powaznych probleméw spotecznych w wymiarze migdzynaro-
dowym i do stopniowego wlaczania problematyki przeciwdzialania przemocy
do interwencji instytucjonalnych wspdlnoty migdzynarodowej i panstw na-
rodowych®.

Poczatek refleksji naukowej nad kwestiami definiowanymi wspotczesnie
jako problemy spoteczne datujemy na przetom XIX i XX wieku, od kiedy pro-
cesy industrializacji i urbanizacji zmienity éwczesne spoteczenstwa. Gwattow-
ne przemiany technologiczne, ekonomiczne i spoleczno-kulturowe, jakie doko-
naty sic w XX wieku, doprowadzity do przeobrazen w niemal kazdej sferze
zycia spotecznego, przyczyniajac si¢ do przeobrazenia starych i powstania no-

¢ Podczas Migdzynarodowej Konferencji na rzecz Kobiet w Nairobi w 1985 r. oraz odby-
wajacej sie w tym samym czasie konferencji organizacji pozarzgdowych uznano przemoc
wobec dzieci za powazny problem mi¢dzynarodowy, a przemoc wobec kobiet — za forme
dyskryminacji. Parlament Europejski uznat, iz przemoc jest pogwalceniem prawa cztowieka
do zycia, bezpieczenstwa osobistego, wolnosci, godnosci oraz fizycznej i umystowej integral-
nosci, a tym samym stanowi przeszkode¢ dla petnego rozwoju jednostek. Zob. Szymanczak,
(2000, s. 6).
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wych problemow spotecznych. W obliczu tych nowych wyzwan szczegdlng role
odgrywaly nauki spoleczne, ktéore w sposdb naturalny stanowity odpowiedz
na potrzebe zrozumienia natury problemow spotecznych. W obszarze analizy
probleméw spotecznych wiek XIX to gtownie domena polityki i publicystyki,
a dopiero w XX wieku dominujacg rol¢ zaczeta odgrywac socjologia, w ramach
ktorej nastgpit rozkwit analiz socjologicznych (Kudlinska, 2014, s. 138).

W tak zarysowanym kontekscie spoteczno-politycznym konca wieku XIX
1 XX wieku mozliwe stato si¢ publiczne prezentowanie danych, ktore prowadzi-
ty do konkluzji, ze stosowanie roznych form dyskryminacji i przemocy wobec
dzieci i1 kobiet stanowi powazny problem spoteczny. Przyczynito si¢ do tego
kilka czynnikow, wsérdd ktorych wymieni¢ mozna rozwoj ruchow feministycz-
nych, medycyny (medycyna sagdowa, kryminologia), opieki zdrowotnej, pomocy
spotecznej i opieki socjalnej, stopniowg demokratyzacje roznych dziedzin zy-
cia oraz rozwoj i legislacje problematyki praw czlowieka (Jarosz, 1999, s. 220).
Wydawac si¢ moze, ze przemoc wobec cztonkow rodziny zostata odkryta przez
opini¢ publiczng, prawnikow, psychologow i pracownikéw socjalnych, nastgpnie
za$ badaczy dziejow tego zjawiska dopiero w ostatnim dwudziestopigcioleciu
XX wieku w konsekwencji rewolucji spotecznej lat sze$cdziesigtych i dziatan
ruchow feministycznych. Na ksztalt budowy systemu mi¢dzynarodowego i sy-
stemow lokalnych przeciwdziatania przemocy w rodzinie wplyw mialy czyn-
niki, ktore wystapily w réznych krajach, srodowiskach i osrodkach, stad tez
w celu pokazania kontekstu przedstawione zostang wybrane elementy tego pro-
cesu, wazne rowniez z punktu widzenia sytuacji w Polsce.

Analizujac histori¢ ksztattowania si¢ systemu upubliczniania problemu prze-
mocy wobec kobiet i dzieci oraz ich ochrony przed krzywdzeniem, na pierwszy
plan wysuwa si¢ wktad medykow — w tym przede wszystkim medykéw sado-
wych, w rozwdj technik diagnostycznych oraz terapeutycznych wobec najmtod-
szych, a w literaturze fachowej pojawiaty si¢ pierwsze opracowania naukowe na
temat chorob dziecigcych i problematyki ich wychowania (Stoba, Sroka, 2002,
s. 245—249). W 1860 roku lekarz medyk sadowy Auguste Ambroise Tardieu
opublikowat prace pod tytulem Etude médico-légale sur les sévices et mauvais
traitements exercés sur des enfants (,,Sadowe studium na temat okrucienstwa
wobec dzieci i zlego ich traktowania”), w ktorej opisat 32 przypadki dzieci beg-
dacych ofiarami zamierzonych i nieprzypadkowych urazow, czego 18 zakonczo-
nych $miercig. W kilka lat pozniej piszac Etude médico-légale sur I'infanticide
(,,Sadowe studium na temat dzieciobdjstwa’), przeanalizowatl szczegdtowo
60 przypadkéw dzieciobojstwa. Tardieu podejmowat tez kwestie pracy dzieci
w fabrykach i kopalniach, pracy wielogodzinnej oraz wykonywanej w kosz-
marnych warunkach, opisywat réwniez tragiczne konsekwencje zdrowotne ta-
kiej ekonomicznej eksploatacji dzieci (Marcinski, 2005, s. 33). Prace Tardieu
oraz kilku innych lekarzy francuskich, takich jak Bernard czy Lacassagne, na
temat przemocy seksualnej wobec dzieci byly znane takze Zygmuntowi Freu-
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dowi. W 1896 roku opublikowal on trzy artykuly na temat teorii uwiedzenia,
w ktorej dowodzit, ze to wykorzystywanie seksualne w dziecinstwie moze by¢
przyczyna histerii dorostych pacjentek (Wtodarczyk, 2014, s. 34; zob. tez Ja-
rosz, 2009, s. 113). W Polsce w 1908 roku na tamach ,,Przegladu Lekarskiego”
temat podjal medyk sadowy i kryminolog Leon Wachholz, publikujac artykut
zatytulowany Dzieci jako ofiary znecania si¢ rodzicow (Theiss, 1995). Opisujac
prace Tardieu i innych, Ewa Jarosz konkluduje: ,,[...] odkryte wtenczas prawdy
o ciemnych stronach natury ludzkiej byly na tyle szokujace, ze badania nad
przemoca zostaly porzucone. Jak mozna sadzi¢, doniesienia i opisy Tardieu na
temat maltretowania dzieci przez rodzicow czy pierwotne interpretacje Freuda
na temat wczesnodziecigcych zrodet powaznych probleméw psychicznych zna-
czaco wyprzedzity gotowos¢ Swiata naukowego oraz gotowos$¢ opinii spotecznej
do przyjecia w swojej $wiadomosci istnienia tego problemu — uznania jego
wystepowania. W rezultacie naukowe zainteresowanie zjawiskiem przygasto na
prawie 100 nastepnych lat, cho¢ sporadyczne wzmianki na ten temat pojawiaty
si¢ w kolejnych latach zaréwno w literaturze medycznej, jak i psychologicznej”
(Jarosz, 2009)’.

Impulsem do ponownego zainteresowania problemami krzywdzenia dzieci
i kobiet, a w szerszej perspektywie — przemocy w relacjach rodzinnych, byt
intensywny rozwoj systemu opieki i pomocy spotecznej, jaki nastapil po za-
konczeniu I wojny $wiatowej. Potrzeba kompensacji problemow, jakie dotykaty
spoleczenstwa do$wiadczone dzialaniami wojennymi, spowodowaly stopniowe
otwieranie si¢ na kwestie przemocy w rodzinie. Waznym elementem aktywi-
zujacym 1 wzmacniajacym byla tez dzialaalnos$¢ srodowisk feministycznych
drugiej fali udzielajacych si¢ w ramach ruchu wyzwolenia kobiet oraz inten-
sywny rozwdj systemu ochrony praw cztowieka (réwniez sytemu ochrony praw
dziecka) (Kwietniewska, 2013, s. 22). Renesans zainteresowania problematyka
krzywdzenia dzieci i przemocy wobec kobiet (badanych i opisywanych jeszcze
rozlacznie) przypada na lata szesédziesiate i siedemdziesigte XX wieku. Wazng
pozycja okazalo si¢ opublikowane w roku 1962 doniesienie z badan Henry’go
Kempego i jego wspotpracownikow The Battered Child Syndrome (,,Syndrom
dziecka bitego™), w ktérym opisywano przypadki maltretowania dzieci, w nim

7 Na potwierdzenie tego Autorka przytacza publikacje przedstawicieli medycyny, jak
Sherwood czy neurochirurdzy Ingraham i Matson, ktérzy badali i opisywali przypadki wy-
lewow podtwardowkowych u dzieci, a takze przyklady dokumentowania urazoéw nieprzy-
padkowych u dzieci, jak opublikowanie w 1929 r. pierwszego zdjecia rentgenowskiego
ko$éca maltretowanego dziecka. Temat krzywdzenia dzieci poza problematyka wykorzysty-
wania seksualnego podejmowany byt w literaturze poczatku XX w. Przyktadem mogg by¢
prace Jacobsona, ktory w 1912 r. pisat o przemocy fizycznej w kontekscie jej popularnosci
jako tematu w prasie, czy von Levetzowa, ktory w 1934 r. zwrécit uwage na psychologiczne
krzywdzenie dziecka. O popularno$ci tematu w srodowiskach naukowych $wiadczyé moze
fakt, ze migdzy 1900 a 1940 rokiem tematyce przemocy fizycznej nad dzieckiem poswigecono
ok. 20 prac naukowych — doktoratow.
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tez uzyto terminu syndrom dziecka maltretowanego (the battered child syndrom)

(Kempe, Silverman, Steele, Droegenmuller, Silver, 2005, s. 11—20). Wnioski za-

warte w prezentacji Kempego i jego wspotpracownikow rozpetaly wokot tematu

prawdziwg burz¢ — w sensie zarowno naukowym, jak i spotecznym. Jak lawi-
na ruszyly naukowe badania nad zjawiskiem i dos¢ szybko wykroczyly poza
medyczne ujgcie problemu. Tematem zajeli si¢ psychiatrzy, psychologowie, so-
cjologowie, historycy, antropolodzy. W tym czasie zacz¢to tez analizowac roz-
norodne wymiary zjawiska krzywdzenia dzieci i kobiet, tak ze lata siedemdzie-
sigte 1 osiemdziesigte XX wieku okresli¢ mozna jako czas eksplozji kierunkow

i liczby badan prowadzonych w ramach wielu dyscyplin (Jarosz, 2009, s. 118).
Kolejnym waznym elementem, ktory przyczynit si¢ do wprowadzenia do

agendy tworzenia narz¢dzi rozwigzywania problemow przemocy domowej,

z calg pewnosciag byta budowa systemu ochrony praw cztowieka, jaki w obsza-

rze prawa mi¢dzynarodowego nastapit w XX wieku. Ochrona praw cztowicka

zostata osadzona na fundamentach tzw. systemu uniwersalnego Organizacji Na-
rodéw Zjednoczonych oraz systemu europejskiego, na ktory sktadajg si¢ akty

Rady Europy i dla krajoéw Unii Europejskiej, akty prawa unijnego. System uni-

wersalny ONZ tworzy:

1. Karta Narodéw Zjednoczonych, podpisana 26 czerwca 1945 roku, ktora
w art.] pkt 3 oraz w art. 55 (c) zawiera klauzule dotyczace zakazu dyskry-
minacji (Karta..., 1947)

2. Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka

3. Rezolucja Zgromadzenia Ogoélnego ONZ 217 A (I1I) przyjeta i proklamowa-
na w dniu 10 grudnia 1948 roku;

4. Konwencja o prawach dziecka z 1989 roku;

5. Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet z dnia
18 grudnia 1979 roku;

6. Deklaracja o Eliminacji Przemocy wobec Kobiet z dnia 20 grudnia 1993
roku;

7. Rezolucja 48/104 Zgromadzenia Ogolnego;

8. Rezolucja A/54/4 Zgromadzenia Ogoélnego ONZ — Protokot Fakultatywny
do Konwencji w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet
z dnia 6 pazdziernika 1999 roku;

9. Dokumenty Rady Europy:

— Rekomendacja Komitetu Ministrow Rec. (2002) 5 w sprawie ochrony ko-
biet przed przemoca z dnia 30 kwietnia 2002 roku,

— Rekomendacja Rady Europy 1450 (2000) dotyczaca przemocy wobec ko-
biet w Europie,

— Rekomendacja Komitetu Ministrow R (90) 2 w sprawie reakcji spotecz-
nych na przemoc w rodzinie z dnia 15 stycznia 1990 roku,

— Rekomendacja Komitetu Ministrow R (85) 4 w sprawie przemocy w ro-
dzinie z dnia 26 marca 1985 roku,
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— Europejska Konwencja o wykonywaniu prawa dzieci z dnia 25 stycznia
1996 roku,
— Konwencja o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet i prze-
mocy domowe;.
10. Dokumenty Parlamentu Europejskiego i Rady:

— Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 012/29/UE z dnia 25 paz-
dziernika 2012 roku, ustanawiajgca normy minimalne w zakresie praw,
wsparcia i ochrony ofiar przestepstw oraz zastgpujaca decyzje ramowa
Rady 2001/220/WSiSW (Archiwum MS, 2018).

Przedstawiony katalog aktow prawnych tworzy podwaliny systemu ochrony
praw podstawowych, tj. ochrona zycia i godnosci ludzkiej oraz podstawowych
wolno$ci. Z nich wywodzi si¢ wiele praw bardziej szczegdtowych, a zapew-
nienie ich ochrony w aktach prawa mig¢dzynarodowego jest wyrazem trwajgce-
g0 rozwoju ochrony praw cztowieka. W efekcie ich uszczegdtawiania powstato
wiele aktow uzupelniajacych te podstawowe i staly si¢ one najwazniejszymi dla
ochrony okreslonych praw i grup spotecznych (Binczyk-Missala, 2008, s. 14).
Problem przemocy wobec dzieci i kobiet wkroczyt takze na aren¢ migdzynaro-
dowa. Wszystkie kraje cztonkowskie ONZ uczestniczace w IV Swiatowej Kon-
ferencji na rzecz Kobiet w Pekinie w 1995 roku zostaty zobligowane do zebrania
statystyk oraz opracowania i przedtozenia wiasnych planéw eliminacji przemo-
cy w relacjach rodzinnych.

Trzecim elementem przebudowy spotecznej $wiadomosci i akceptacji dla
uznania przemocy w rodzinie za problem spoleczny byla dziatalno$¢ organi-
zacji feministycznych lat szesé¢dziesiatych i siedemdziesigtych XX wieku. Jak
pisze Anne Clark: ,,Przed dekadg lat siedemdziesiatych sady oraz funkcjonariu-
sze policji wciaz postrzegali bicie zony jako trywialne wykroczenie — policjant
mogl nakaza¢ mezowi, by si¢ uciszyl, a Zzonie, by starala si¢ go nie irytowac,
i sprawy rzadko konczyty si¢ na sali sadowej. Kultura popularna portretowa-
fa bita zong w formie Zartobliwej, a psychiatrzy opisywali przemoc domowa
jako patologi¢ dotyczaca klas nizszych albo jako tylko jednostkowe przypadki.
Uogolniajac, zaprzeczano, by problem istniat lub go usprawiedliwiano” (Clark,
2011, s. 193; za: Klich-Kluczewska, 2015, s. 180). Dziatania Srodowisk femini-
stycznych w krajach Europy Zachodniej i Standw Zjednoczonych koncentrowatly
si¢ na popularyzacji idei respektowania praw kobiet i dzieci, ale tez miaty wy-
miar praktyczny, wiele organizacji $wiadczylo pomoc materialng i prawng dzie-
ciom oraz matkom do$wiadczajagcym molestowania i gwattu. Prowadzone byly
schroniska dla kobiet®, a w konkretnych sytuacjach przemocowych wspierano

8 W latach 70. XX w., E. Pizzey otworzyla na przedmie$ciach zachodniego Londy-
nu jedno z pierwszych we wspoélczesnym $wiecie schronisk dla kobiet bedacych ofiarami
przemocy. Dziatalno$¢ ta zbiegla si¢ w czasie z powstaniem Narodowej Federacji na rzecz
Obrony Kobiet w 1974 r. Organizacja skupiala blisko 40 schronisk dla ofiar przemocy
w Wielkiej Brytanii, a takze pierwszy organ krajowy dziatajacy w obszarze prawa i polityki
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ofiary, zadajac dla nich ochrony przez stuzby policyjne, prowadzono pierwsze
telefoniczne pogotowia kryzysowe dla ofiar, a gromadzona przez nie dokumen-
tacja przypadkéw przemocy wobec kobiet dowiodta ponadto, ze problem ten
nie dotyczyl wylacznie rodzin z klasy robotniczej, jak powszechnie sadzono
(Klich-Kluczewska, 2015, s. 182). Jednoczesnie rozwijata si¢ feministyczna re-
fleksja teoretyczna na temat tego zjawiska, czego wyrazem byty teorie Amery-
kanki Lenore Walker, ktorej wydana w 1979 roku ksigzka The Battered Woman
uwazana jest za jedng z pierwszych prob budowy spojnej teorii psychologicz-
nej dotyczacej powstawania zaleznosci przemocowej w rodzinie i sposobow jej
przezwyci¢zania. Jej teoria cycle of violence, oparta na zatozeniach psychologii
feministycznej, thumaczyta obecno$¢ przemocy w rodzinie patriarchalng pozy-
cja mezezyzny?, ktory ma czuc si¢ zobligowany do stosowania przemocy w celu
sprawowania i utrzymania pelnej kontroli nad pozostatymi czlonkami rodziny
(Klich-Kluczewska, 2015, s. 182).

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, warto przytoczy¢ stowa Barbary Klich-
-Kluczewskiej: ,,Nie podwazajac rangi »przewrotu« poznych lat szes¢dziesia-
tych oraz dekady lat siedemdziesiatych, ktory pozwala pouklada¢ puzzle roz-
woju wiedzy, w tym wiedzy o przemocy domowej, w spojna catos¢, musimy
pamietac, ze na badania problematyki przemocy wobec cztonkow rodziny skta-
da si¢ wiele watkéw stanowigcych cze$¢ odmiennie rozwijajacych si¢ Sciezek
analitycznych, opierajacych si¢ na réoznych zrodtach, inspiracjach teoretycznych,
1 wyrastajacych czgsto z innego dyscyplinarnego korzenia. R6znymi bowiem
Sciezkami podazaja badacze przemocy wobec dziecka oraz najczesciej utozsa-
mianej z przemocg domowa, przemocy wobec kobiet” (Klich-Kluczewska, 2015,
s. 181)!°. Kampanie zapoczatkowane pod koniec lat siedemdziesigtych i na po-
czatku osiemdziesigtych XX wieku wydobyly ze sfery tabu problem przemo-

na rzecz wsparcia kobiet i dzieci doswiadczajacych przemocy domowej. Model zapropono-
wany przez Pizzy bardzo szybko rozprzestrzenit si¢ w USA oraz innych krajach jako alter-
natywny sposob radzenia sobie z przemoca. Zob. www.womensaid.org.uk; Walker (2002,
s. 81—102).

® Dane z interwencji Policji dotyczacych przemocy w rodzinie, analizy akt sadowych
oraz liczne wyniki badan potwierdzaja, ze to mezczyzni zdecydowanie czgsciej sg spraw-
cami przemocy domowej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze uwarunkowana plciowo przemoc
me¢zczyzn wobec kobiet nie do konca znajduje potwierdzenie w rzeczywisto$ci. Dowodza
tego odnotowywane w statystykach i aktach sadowych liczne przypadki przemocy kobiet
wobec m¢zczyzn lub przemoc w zwigzkach lesbijskich. Wigcej na ten temat zob. Domini-
czak (2000), Straus, Ramirez (2007, s. 281—290), George (1994, s. 137—159), Ard, Makadon
(2011, s. 630—633).

10°W literaturze przedmiotu od ponad 20 lat pojawiaja si¢ doniesienia o istnieniu zwigz-
ku miedzy przemoca matzenska a przemoca fizyczna wobec dzieci, a takze migdzy przemo-
ca malzenska a wykorzystywaniem seksualnym dzieci. Wyniki wielu badan potwierdzaja
istnienie $cistego zwigzku migdzy przemoca maltzenska a krzywdzeniem dzieci, przy czym
krzywdzenie i zaniedbywanie dzieci wystepuje w okoto potowie rodzin, w ktorych dochodzi
do aktoéw przemocy miedzy rodzicami. Zob. Browne, Dixon (2003).
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cy w rodzinie i zoperacjonalizowaty tzw. mitologi¢ przemocy domowej, w celu
walki z niezrozumieniem tego zjawiska. Stereotypy dotyczace przemocy w re-
lacjach rodzinnych wptywaja na jej percepcje w spoleczenstwie. Czesto powia-
zane z wiarg w sprawiedliwy $wiat zwalniaja ludzi, w tym takze stuzby pomo-
cowe, z odpowiedzialnosci za przeciwdziatanie przemocy, ktorej sg $wiadkami.
Tak utrwalone spolecznie przekonania prowadzity bowiem do usprawiedliwia-
nia dzialania sprawcdéw, pomniejszania znaczenia samej przemocy czy odbieraly
ofierze wiar¢ w mozliwo$¢ uzyskania pomocy i przerwania przemocy (Lelek-
-Kratiuk, 2014, s. 98).

Polityka publiczna przeciwdziatania przemocy
w rodzinie w Polsce

Podobnie jak w Europie Zachodniej i Stanach Zjednoczonych — w Polsce
budowa systemu przeciwdzialania przemocy domowej poprzedzona byta ,,dora-
staniem” spoleczenstwa do nazwania i identyfikacji przemocy w rodzinie jako
powaznego problemu spotecznego. Liczni autorzy podaja, ze proces publiczne-
g0 ujawniania tego problemu nastgpit po 1989 roku, wraz z przemianami poli-
tycznymi, ktore stworzyly klimat do podejmowania aktywnosci obywatelskiej
(Szymanczak, 2000; Boldyrew, 2009, s. 1—8; Ziemierski, 2010; Mazur, 2015;
Wislicz, 2012; Zybata, 2014). Skromny wktad w rozwdj badan i ksztalttowanie
$wiadomosci szkodliwo$ci przemocy w rodzinie wynikat w powojennej Polsce
zapewne ze wzgledow ideologicznych. Badajaca problem tabuizacji problemow
przemocy domowej w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej Klich-Kluczewska
ocenia: ,,Jest to jeden z najbardziej dostownych obszaréw przemilczen, dla kto-
rego trudno jednoznacznie okresli¢ instancje tabu oraz szkicowac §ciezki trans-
formacji wyobrazen. Jest to szczegdlnie trudne w wypadku lat 1956—1989,
poniewaz okres powojennego dziesieciolecia tatwiej wpisywa¢ w tradycje wo-
jennej i powojennej, a nastgpnie stalinowskiej kultury przemocy i spotecznego
chaosu” (Klich-Kluczewska, 2015, s. 184). Pewien obraz podejs$cia do przemocy
w rodzinie i stopien akceptacji spotecznej dla tego zjawiska w PRL uzyskac
mozna na podstawie analizy akt sagdowych spraw zwigzanych z oskarzeniem
o przestgpstwo ,,fizycznego i moralnego zngcania si¢”, a takze akt rozwodowych
i akt spraw dotyczacych pozbawienia praw rodzicielskich'. Innym ciekawym

" Przyjac nalezy, ze sa to dane przedstawiajace pewien fragment rzeczywisto$ci, oparty
na przyktadach spraw drastycznych, ktérych cigzar gatunkowy byt znaczny, skoro prokurator
decydowat si¢ kierowa¢ do sadu akt oskarzenia przeciwko sprawcy zngcania si¢ — wiele
z nich na etapie prokuratorskim konczyto si¢ bowiem umorzeniem postgpowania.
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zrodtem wiedzy sg teksty i listy czytelnikow zamieszczanie w popularnej wow-
czas prasie (Stowinski, 2013, s. 51—82)!? oraz publikacje, ktorych autorzy po-
dejmowali proby weryfikacji tezy o narastajagcym kryzysie rodziny i problemie
alkoholowym (Kosinski, 2002, 2006, 2008; Gapinski, 2008). Obraz, jaki wyla-
nia si¢ z badan tego okresu, sklania do refleksji, ze w PRL przemoc byta zu-
petnie przemilczana. Wedtug niektorych socjologow przemoc domowa w PRL,
nalezac do przestrzeni rodziny, staje si¢ automatycznie ,,obszarem swoiscie ro-
zumianego tabu”. To réwniez miato by¢ powodem, dla ktérego funkcjonariu-
sze Milicji Obywatelskiej® nie reagowali zdecydowanie i skutecznie w takich
sprawach (Klich-Kluczewska, 2015, s. 185). Przemoc fizyczna w rodzinie sta-
wala si¢ ewentualnie sprawg publiczng wowczas, gdy konczyta si¢ tragicznie —
$miercig lub trwatym okaleczeniem ofiary (Klich-Kluczewska, 2015, s. 191).
Problem przemocy, jezeli pojawiat si¢ w przestrzeni publicznej, zestawiany byt
zazwyczaj z alkoholizmem, ktérego rozmiary stopniowo narastaly. Spozywa-
nie alkoholu w czasach PRL byto norma, niezaleznie od tego, czy robiono to
w domu, w pracy, czy na ulicy. Poza forma ucieczki od szarej rzeczywistosci
i probleméw panstwa totalitarnego picie bylo czesto nieodzownym elementem
spedzania wolnego czasu (Kosinski, 2008, s. 453)'%. Naduzywanie alkoholu nie-
jednokrotnie stanowito przyczyne réznych patologii i dramatéw rodzinnych, nie-
rzadko takze rozpadu rodziny. Alkoholicy, ktorzy awanturowali si¢ i bili swoje
zony, najczesciej pozostawali bezkarni. Nieraz to same bite zony bronity swych
mezow, a wigzalo si¢ to z ogdlnym przyzwoleniem na picie alkoholu (Stowin-
ski, 2013, s. 71). Istnienia silnego zwigzku pomigdzy naduzywaniem alkoholu
i przemocga stosowana wobec domownikow zostata ona poddana kryminalizacji,
czego konsekwencja byta nie tylko bezkarnos¢ trzezwych sprawcow, ale 1 brak
zaangazowania ze strony instytucji porzadku publicznego, wymiaru sprawied-
liwosci 1 pomocy spotecznej. Polskie instytucje panstwowe pozostawiaty ofiary

12" Autor podaje, ze rocznie do ,,Przyjaciotki” nadsytano okoto 130 tys. listow. Na potrze-
by artykutu badaniom poddanych zostato 2360 listow, ktore ukazaly si¢ w tym czasopi-
$mie w latach 1956—1970. Na ich podstawie wytypowano najbardziej palace problemy zycia
codziennego, ktorymi byly: sprawy mieszkan, stuzba zdrowia, klopoty w pracy, naduzywa-
nie alkoholu i tzw. buble.

3'W PRL nie stosowano w ogodle pojecia przemocy domowej. Az do czasu wejscia
w zycie kodeksu karnego z 1932 r. na ziemiach polskich stosowato si¢ pojecia udrgczenia,
meczarni i srogos$ci. Funkcjonowaly owe np. w kodeksach karnych Krélestwa Polskiego
jako cze$ci Rosji; w zaborze austriackim — stosowano poje¢cie ukrzywdzenia cielesnego
w wyniku naduzywania prawa karcenia. W Rzeszy z kolei zngcanie si¢ to cigzki kwali-
fikowany uraz cielesny. W kodeksie z 1932 r., obowigzujacym do 1969 r., przemoc wobec
cztonkéw rodziny regulowat art. 246.

4 Przedstawiciele wladz wing za taki stan rzeczy obarczali II Rzeczpospolita, a takze
okupanta, ktéry miat rozpija¢ polskie spoteczenstwo. Komunisci nie robili jednak prawie
nic, by zapobiega¢ alkoholizmowi, a spoteczenstwo niestety przyktad brato rowniez

Z gory.
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przemocy bez realnej opieki i pomocy. Problem przemocy w rodzinie byl wigc
problemem prywatnym (Klich-Kluczewska, 2015, s. 216)".

Zainteresowanie przemocg w rodzinie, jakie odnotowa¢ mozna na $wiecie
w licznych gremiach naukowych w latach siedemdziesiatych i osiemdziesigtych
XX wieku, przetozylo si¢ na pojawianie si¢ tego problemu w refleksji nauko-
wej 1 publikacjach rodzimych kryminologow, prawnikow, pedagogéw, socjo-
logdw 1 psychologdéw spotecznych (Zakrzewski, 1973; Akolinski, 1975; Prze-
stepczosé..., 1979; Strzembosz, 1979; Tobis, 1980; Kwasniewski, 1979; Szwarc,
1984; Jarosz, 1987; Wodz, 1988 — za: Klich-Kluczewska 2014). Wraz z rozwo-
jem badan naukowych samo zjawisko przemocy w rodzinie dostrzezone zostato
w pragmatyce wymiaru sprawiedliwosci, czego wyrazem bylo stanowisko Sadu
Najwyzszego z 1976 roku, ktory w wytycznych dla sagdéw nizszych instancji
zastosowal wyktadnie, ze przestepstwo zngcania si¢ godzi w trwalos¢ rodziny
1 przyczynia si¢ do jej rozbicia, a co za tym idzie — ostabienia jej funkcji wy-
chowawczych (Klich-Kluczewska, 2015, s. 217). Rownolegle w latach osiemdzie-
sigtych nastgpita takze wyrazna aktywizacja dziatan spolecznych, formalnych
i nieformalnych, stuzacych wspomaganiu kobiet i dzieci zagrozonych przemoca.
Jako przyktady przywotywana juz Klich-Kluczewska (2015, s. 217) podaje Ko-
mitet Ochrony Praw Dziecka powolany w 1981 roku z inicjatywy prof. Marii
Lopatkowej, a takze dziatania pomocowe psycholozki Anny Lipowskiej-Teusch,
ktora zaangazowala si¢ na rzecz pomocy kobietom dreczonym przez cztonkow
rodziny, $wiadczac pomoc psychologiczng w Klinice Toksykologii Akademii
Medycznej w Krakowie. W latach osiemdziesigtych XX wieku zatozyta ona To-
warzystwo Interwencji Kryzysowej (formalnie zarejestrowane w 1990 r.). Na-
stepstwem tego byto powstanie — dzigki porozumieniu wojewody oraz rektorow
Uniwersytetu Jagiellonskiego i Akademii Medycznej — Os$rodka Interwencji
Kryzysowej (Portret kobiety..., 2001). Generalnie w latach osiemdziesigtych XX
wieku w dziatalnosci instytucji panstwowych zagadnienia przemocy w rodzinie
nie stanowily wyodrebnionego problemu ani obszaru zorganizowanej dzialal-
nosci pomocowej i zaradczej. Dzialania interwencyjne w zwiazku z przypadka-
mi ujawnianej, na przyktad przez Milicje, przemocy domowej miaty charakter
nieskoordynowany i powielaly si¢ na przestrzeni czasu, nie przynoszac spo-
dziewanych efektow. W wielu sytuacjach, mimo dramatyzmu poszczegolnych
przypadkow i skali zjawiska, problematyka przemocy w rodzinie spychana byta
poza gtowny nurt dziatalno$ci instytucji panstwowych powotanych do ochrony
porzadku publicznego i $wiadczenia pomocy spolecznej. Na bardzo niskim po-
ziomie pozostawala takze kwestia §wiadomosci i wrazliwos$ci spolecznej wobec

15 Jezeli dochodzito do postawienia sprawcy w stan oskarzenia, dziato si¢ to zazwyczaj
w przypadku najbardziej brutalnych przestgpstw, ktore odbijaty si¢ szerokim echem w prasie
i spolecznosci lokalnej. Ze wzgledu na ,,niepamie¢” §wiadkéw lub ,,przebaczenie” sprawcy
znaczna cz¢$¢ spraw byla umarzana, a w przypadku skazania sprawca moégt zosta¢ objety
amnestig. Zob. Bednarzak (1974, s. 31—52).
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przemocy w rodzinie, natomiast sita oddziatywania stereotypow i brak wiedzy
powodowaty, ze dla decydentéw problem przemocy sprowadzat si¢ do patologii,
tzw. marginesu spotecznego, a dla §wiadkéw przemocy w $srodowisku sasiedz-
kim, pozostawat tematem tabu (Rymsza, 2016, s. 16). Wraz ze zmiana ustroju
politycznego w Polsce, na poczatku lat dziewigédziesiatych, zmienito si¢ tez
podejscie do wielu kwestii spotecznych, ktorych nie postrzegano dotad w per-
spektywie zagrozen i probleméw spotecznych. W roku 1991 powotany zostat
urzad Petnomocnika Rzadu do spraw Rodziny i Kobiet, a problem przemocy
wewnatrzrodzinnej zostal wprowadzony do Narodowego Programu Rozwigzy-
wania Probleméw Alkoholowych, wiadomo bowiem byto, ze w wielu przypad-
kach przemoc ta wigzala si¢ z naduzywaniem alkoholu w rodzinie: ,,Dzieci,
wspotmatzonkowie i inni cztonkowie rodzin oséb uzaleznionych od alkoholu
tworza najwigkszg w Polsce, liczacg nie mniej niz 2 mln o0sob, populacj¢ o bar-
dzo wysokim stopniu zagrozenia przemocg w rodzinie” (Mellibruda, 2006).

W Polsce lat dziewigédziesigtych XX wieku historycznie wyrézni¢ mozna
trzy nurty dziatan na rzecz przeciwdziatania przemocy domowej, dotyczace:
— ochrony dzieci przed krzywdzeniem i wykorzystaniem,;
— feministycznych dziatan na rzecz ochrony praw kobiet i walki o tzw. rowny

status plci;
— rozwigzywania problemoéow alkoholowych.
Dwa pierwsze nurty maja dtuga tradycje, jak chociazby dzialalnos¢ Janusza
Korczaka w obronie dzieci krzywdzonych, a takze dziatalnos¢ Towarzystwa
Przyjaciot Dzieci oraz Komitetu Ochrony Praw Dziecka. Z kolei nurt dotyczacy
rozwigzywania problemow alkoholowych w Polsce siega dziatalnosci trzezwos-
ciowej organizowanej juz w XIX wieku, a Instytut Psychologii Zdrowia PTP
(Panstwowa Agencja Rozwigzywania Problemow Alkoholowych — PARPA'®)
zajmuje si¢ tym problemem od ponad 30 lat. Jak twierdzi Jerzy Mellibruda,
,»0d samego poczatku tej pracy przyjmowalismy jednak zalozenie, ze wszelkie
formy dzialania i zasoby, ktore beda powstawaly, powinny by¢ dostepne dla
wszystkich ludzi doznajgcych przemocy, a nie tylko dla tych, ktorzy zyja w ro-
dzinach alkoholowych” (Mellibruda, 2006, s. 2). Przedsiewzigcia i dziatania
podejmowane w ramach wymienionych nurtow prowadzilty do stopniowej kon-
solidacji 1 instytucjonalizacji r6znych polityk, gdzie w spektrum oczekiwanych
rezultatow stawiano rozpoznanie, zapobieganie, wspomaganie/leczenie i $ciga-
nie wszelkich przejawoéw krzywdzenia i przemocy w rodzinie. Tworzenie poli-

1 W wymiarze stanowienia prawa w latach 80. XX w. uchwalono akt normatywny,
ktory stanowi podstawe prawng funkcjonowania PARPA. Byta to ustawa z dnia 26 pazdzier-
nika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, ktéra do dzisiaj
jest obowigzujacym aktem prawnym. Agencja zostata utworzona na podstawie zarzadzenia
Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 29 czerwca 1993 r., jako agenda ministerstwa
stanowigca narzedzie pracy osoby petnigcej urzad Pelnomocnika Ministra Zdrowia ds. Pro-
filaktyki i Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych.
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tyki przeciwdzialania przemocy domowej w Polsce oparte zostato na zasadach
hybrydowego modelu tworzenia i implementacji polityk publicznych. Wiodaca
role odgrywaty organy wiladzy publicznej, ktore poprzez legislacje i regulacje
konsolidowaty zasoby instytucji centralnych, wlaczajac interesariuszy poziomu
wykonawczego administracji publicznej, samorzadowej i organizacji pozarza-
dowych. Polityke przeciwdziatania przemocy w rodzinie ulokowano co do za-
sady w dziale administracji rzadowej realizujacej polityke spoteczng (Zybata,
2014, s. 6).

Pewna wstepna instytucjonalizacja polityki panstwa jako polityki publicz-
nej w dziedzinie przeciwdziatania przemocy nastgpita w latach 1994—1995,
kiedy to PARPA przygotowata koncepcj¢ programu przeciwdziatania przemo-
cy w rodzinach alkoholowych ,,.Bezpieczenstwo w rodzinie” (Bezpieczenstwo
w rodzinie..., 2014)7, ktorego autorzy zakladali: (a) wprowadzenie do prag-
matyki stuzbowego dziatania odpowiednich instytucji specyficznych procedur
monitorowania i interwencji w sprawach przemocy w rodzinie; (b) przygoto-
wanie i zainicjowanie procedur legislacyjnych uzupetniajacych istniejace braki
w systemie prawnym, utrudniajgce skuteczne dziatania w zakresie przeciwdzia-
fania przemocy w rodzinie; (c) zwigkszenie liczby o0sob posiadajacych wiedze
1 kompetencje praktyczne potrzebne do skutecznego radzenia sobie z problema-
mi przemocy w rodzinie, wsrdd policjantow, sedzidw i prokuratorow, kurato-
row, pracownikow socjalnych, pedagogdéw i pracownikéw stuzby zdrowia oraz
cztonkoéw gminnych komisji ds. przeciwdziatania alkoholizmowi; (d) zwigksze-
nie liczby schronisk dla ofiar przemocy w rodzinie i punktow konsultacyjnych
udzielajacych pomocy prawnej; (e) zwigkszenie liczby specjalistycznych placo-
wek (m.in. stuzby zdrowia) prowadzacych programy pomocy psychologicznej
dla ofiar przemocy w rodzinie i oddzialywan psychokorekcyjnych wobec spraw-
cow; (f) wzmocnienie i rozwdj stowarzyszen i srodowisk wzajemnej pomocy
i samoobrony ofiar przemocy; (g) zwigkszenie liczby gmin, w ktérych sg po-
dejmowane lokalne inicjatywy stuzace pomocy dla ofiar, a dzialania gminnej
komisji ds. przeciwdziatania alkoholizmowi obejmuja interwencje wobec prze-
mocy w rodzinie; (h) uzyskanie przyrostu danych empirycznych i wiedzy prak-
tycznej na temat przemocy w polskich rodzinach oraz sposobow rozwigzywa-
nia problemow z nig zwigzanych; (i) zmiana postaw i §wiadomosci spotecznej
w zakresie przemocy w rodzinie, ostabienie stereotypdéw utrudniajacych zapo-
bieganie przemocy i zwickszenie liczby informacji potrzebnych do obrony przed
przemoca; (j) pozyskanie osob i instytucji znaczacych dla zycia spotecznego do
wspolpracy w zakresie przeciwdzialania przemocy w rodzinie oraz srodkow fi-
nansowych na realizacje niezbgdnych dziatan (Mellibruda, 2006, s. 3). Efektem
dziatan podejmowanych w ramach programu ,,Bezpieczenstwo w rodzinie” byto
powstanie nowych instytucji i organizacji, przeprowadzano kampanie zwigzane

17 Program zawieral diagnoze problemu przemocy w rodzinie.
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z przeciwdzialaniem przemocy i z pomoca jej ofiarom. Te instytucje to: Ogolno-
polskie Pogotowie dla Ofiar Przemocy w Rodzinie ,,Niebieska Linia”, Studium
Przeciwdzialania Przemocy w Rodzinie (1995 r.), Ogolnopolskie Porozumienie
Osob, Instytucji i Organizacji Pomagajacych Ofiarom Przemocy w Rodzinie
»Niebieska Linia” (1996 r.), Kampania Ogodlnopolska ,,Powstrzymaé¢ Przemoc
Domowg” zorganizowana przez PARPA (1997 r.), Kampania ,,Dziecinstwo bez
Przemocy” (2000—2001). W 1995 roku PARPA razem z Parlamentarng Grupg
Kobiet zorganizowala konferencj¢ w Sejmie dotyczaca przeciwdziatania prze-
mocy w rodzinie. Konferencja zakonczyta si¢ uchwaleniem ,,Polskiej deklaracji
w sprawie przemocy w rodzinie”. Z kolei w roku 1996 przeprowadzono nowe-
lizacje Ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi,
przekazujac samorzadom gminnym wigkszos¢ zadan i §rodkow finansowych,
a w tym réowniez zadanie przeciwdzialania przemocy w rodzinie jako zadanie
wlasne gmin (Zalewski, Janutajtys, 2017, s. 244). Jednocze$nie na poziomie
rzadowym w 1997 roku podjeto dzialania w ramach programu ,,Przeciw Prze-
mocy — Wyrdéwnac Szanse” realizowanego przy wspotudziale United Nations
Development Programme (UNDP). 28 sierpnia 1997 roku zostal podpisany do-
kument programowy, w ktdorego ramach dofinansowane zostaly trzy organiza-
cje pozarzadowe, ktore utworzyly pierwsze osrodki pomocy ofiarom przemocy
(Program ,,Przeciw przemocy...” 1998)'%.

Opierajac si¢ na pierwszych doswiadczeniach dotyczacych przeciwdziata-
nia przemocy w rodzinie oraz na wiedzy os6b pomagajacych ofiarom przemo-

18 Po wyborach parlamentarnych we wrzes$niu 1997 r. nowoutworzony rzad powotat urzad
Pelnomocnika Rzadu ds. Rodziny, ktory przyjat odpowiedzialno$¢ za realizacje Programu
,Przeciw przemocy — wyrdwnacé szanse” ze strony Rzadowej. Przewidywal on utworzenie
dziewigciu osrodkéw dla ofiar przemocy rodzinnej, w ktorych miata by¢ udzielana komplek-
sowa pomoc. Klientki os§rodkéw mialy m.in. otrzymywacé pozyczke na usamodzielnienie sie.
Program rozpoczgla kampania billboardowa przeciwko przemocy domowej, u§wiadamiaja-
ca, iz zjawisko przemocy w rodzinie jest niestety czes$cig polskiej codziennosci. Kampania
ta, rozpoczgta w listopadzie 1997 r., miata znalez¢ cigg dalszy w programie realizowanym
przez rzad polski, ONZ i organizacje pozarzadowe. Zgodnie z umowa podpisang w sierpniu
1997 r. migdzy Petnomocnikiem ds. Rodziny i Kobiet a UNDP, kazda ze stron zobowiazata
si¢ wyasygnowac na realizacj¢ programu w latach 1997—1999 po 300 tys. USD. Pierwszym
krokiem — oprocz wyposazenia schronisk — miato by¢ szkolenie wolontariuszy. Program
powstat na podstawie pekinskiej Platformy Dziatania z 1995 r. Byl adresowany do kobiet
i dzieci — ofiar przemocy rodzinie. Miat na celu stworzenie w Polsce podstaw prawnych
instytucjonalnego systemu pomocy dla maltretowanych kobiet i zapewnienie im skutecznej
ochrony. Centra byly zobowigzane nie$¢ klientom kompleksowa pomoc: medyczna, prawna,
psychologiczng i ekonomiczng. Istota programu bylo stworzenie kobietom — ofiarom prze-
mocy mozliwo$ci odzyskania pelni praw spotecznych i ekonomicznych. Pierwsze osrodki,
wbudowane w lokalne struktury spoteczne, miaty funkcjonowaé, wspotpracujac z lokal-
nym samorzadem i zapewni¢ ochrone¢ 180 kobietom i 360 dzieciom. Zob. Niebieska linia —
https://www.niebieskalinia.pl/pismo/wydania/dostepne-artykuly/4463-w-drodze (data doste-
pu: 12.01.2020).
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cy w rodzinie, a takze na rozwigzaniach wprowadzonych w panstwach, gdzie
programy przeciwdziatania tego typu przemocy byly bardziej zaawansowane,
dostrzezono koniecznos¢ zastosowania instrumentéw podnoszacych sprawnosc
dziatania stuzb stykajacych si¢ z ofiarami przemocy w rodzinie. Byl to poczatek
prac nad tworzeniem warunkéw do systemowego, interdyscyplinarnego podej-
scia do tej problematyki. Pierwsze prace nad stworzeniem odpowiednich pro-
cedur dla Policji podjeto w srodowisku pracownikow Panstwowej Agencji Roz-
wigzywania Probleméw Alkoholowych i przedstawicieli Policji juz w 1994 roku,
kiedy to powotany zostat zespot roboczy, w ktorego sktad weszli reprezentanci
PARPA, Wydziatu Prewencji Komendy Stotecznej Policji, Batalionu Patrolowo-
-Interwencyjnego Komendy Stotecznej Policji i Warszawskiego Stowarzyszenia
Abstynenckiego. Po opracowaniu zatozen wstepnych co do ksztattu procedury
interwencji Policji w sytuacji przemocy w rodzinie, nazwanej procedura ,,Nie-
bieskie Karty”, w marcu 1997 roku przystgpiono do jej praktycznego testowania
i pilotazu. Zadanie to powierzono Komendzie Stolecznej Policji, ktora wskazata
do realizacji Komend¢ Rejonowa Policji IV — Warszawa-Ochota.

Pilotaz trwat trzy miesigce i realizowany byt dwuetapowo. W pierwszym
etapie trwajacym dwa tygodnie przeprowadzono szkolenia policjantow stuzb
patrolowo-interwencyjnych, dyzurnych, dzielnicowych, a nastgpnie policjanci
razem z obserwatorami cywilnymi pracujagcymi na co dzien z ofiarami przemo-
cy w rodzinie, przeszkolonymi przez PARPA, podejmowali interwencje z udzia-
fem cywilnych specjalistow w przypadkach zgloszenia przemocy w rodzinie.
Analizowano przydatnos¢ dokumentacji sporzadzanej w trakcie interwencji,
reakcje uczestnikow na zastosowane procedury, a takze mozliwosci stosowania
wypracowanych rozwigzan w odniesieniu do dynamiki konkretnych interwen-
cji. Po ewaluacji przyjetych rozwigzan przystapiono do drugiego etapu pilotazu.
Skrécono w tresci i ukladzie graficznym stosowne w pierwszym etapie pilotazu
formularze, tak by zyska¢ na ich przejrzystosci i czytelnosci. W trakcie trwa-
jacych trzy tygodnie stuzb podejmowano w dalszym ciagu wspoélne interwen-
cje, w czasie ktorych uzywano poprawionych formularzy, a dzielnicowi razem
z pracownikami cywilnymi odwiedzali rodziny, w ktérych w czasie wczes$niej-
szych interwencji zatozono ,,Niebieska Karte”.

Po przeprowadzeniu pilotazu sporzadzona zostata opinia dla dyrektora PAR-
PA i dyrektora Biura Prewencji KGP, zawierajaca rekomendacje do upowszech-
nienia procedury ,,Niebieskich Kart” w catym kraju (Sasal, 2001, s. 7). Wdroze-
niem procedury ,,Niebieskie Karty” w Policji i jednostkach pomocy spotecznej
zajely sie¢ powotane na poczatku 1998 roku trzyosobowe zespoty koordynatorow
wojewodzkich. Koordynatorami mogli by¢ przedstawiciele Komend Wojewodz-
kich Policji, pelnomocnicy wojewodow ds. rozwigzywania problemoéw alkoho-
lowych oraz przedstawiciele Wojewodzkich Zespotéw Pomocy Spotecznej. Po
szkoleniu, jakie odbywato si¢ w Centrum Szkolenia Policji w Legionowie, ko-
ordynatorzy wojewddzcy przeszkolili 17 530 policjantéw, 7483 pracownikow
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socjalnych, 4011 cztonkéw Gminnych Komisji Rozwigzywania Problemow Al-
koholowych, 1223 koordynatoréw gminnych programoéw profilaktyki rozwiazy-
wania problemow alkoholowych, 2 327 pedagogow, psychologéw, kuratoréw za-
wodowych, lekarzy i ksiezy (10 lat ustawy..., 2015). Zwienczeniem tej pracy byto
wprowadzenie z dniem 1 pazdziernika 1998 roku do uzytku stuzbowego Policji
w catym kraju procedury interwencji Policji w sytuacji przemocy w rodzinie —
procedura opracowana zostata i zatwierdzona przez PARPA i Biuro Prewencji
Komendy Gtoéwnej Policji (Koztowska 2015, s. 6)"°. Wprowadzajac procedure
»Niebieskie Karty”, zakladano, ze przeciwdziatanie przemocy domowej powin-
no by¢ oparte na wspotdziataniu wielu interesariuszy, ktorzy realizujac swo-
je ustawowe uprawnienia, skutecznie stworza system (system ogolnokrajowy,
systemy lokalne), ktorego celem bedzie zwigkszenie poczucia bezpieczenstwa
0sob doswiadczajacych przemocy, co w efekcie przyczyni si¢ do zmniejszenia
skali tego zjawiska (Gierszewski, 2019, s. 181).

Doswiadczenia wynikajace z budowania systemu przeciwdziatania przemocy
w rodzinie, oparte na doswiadczeniach i inicjatywach organizacji pozarzadowych,
wspierane dodatkowo przez dziatania realizowane w ramach procedury ,,Niebie-
skie Karty”, a takze rozne programy rzadowe® znalazly swoje bardzo mocne
instytucjonalne wsparcie w uchwaleniu w 2005 roku ustawy o przeciwdziataniu
przemocy w rodzinie (dalej UPPR) (Ustawa z dnia 21 listopada 2005 r.)*'. Ustawa
ta stanowita nowe rozwigzanie w prawie polskim, gdyz wczesniej problematyka
dotyczaca przemocy w rodzinie byla uregulowana w wewnetrznych przepisach
Policji, pomocy spotecznej oraz gminnej komisji rozwigzywania problemow
alkoholowych (Koztowska, 2015, s. 10). Ustawa wprowadzata do obiegu praw-
nego definicje przemocy w rodzinie, okreslala prawa ofiar, wyodrebniata kie-
runki dziatan (dzialania dotyczace budowy systemu wsparcia, ochrona i pomoc
ofiarom, oddziatywanie korekcyjno-wychowawcze wobec sprawcy, podnoszenie
$wiadomosci spotecznej na temat przyczyn i skutkow przemocy — pomoc ofia-
rom — interwencja — wsparcie — profilaktyka) i narzedzia do ich realizacji
(,,twarde” — prawo, przymus, represja, ,,mickkie” — edukacja, doradztwo, pro-

19 Ostatnim etapem wprowadzania do stosowania w Policji procedury ,,Niebieskie
Karty” byto wydanie Zarzadzenia nr 25 Komendanta Gléwnego Policji z dnia 10 listopada
1998 r. w sprawie sposobu przeprowadzania interwencji domowej przez policjantéw wobec
przemocy w rodzinie pod nazwa ,,Niebieskie Karty”. Na przestrzeni kolejnych lat procedura
byla zmieniana i udoskonalana.

20 Realizowane w ramach krajowych programow, strategii itp., ktére dotyczyly m.in.,
polityki spotecznej i polityki na rzecz kobiet, zawieraty czastkowe dziatania na rzecz prze-
ciwdziatania przemocy w rodzinie (np. ksztattowanie polityki prorodzinnej, rola i zadania
pelnomocnika ds. réwnego traktowania, geneza regulacji konstytucyjnych dot. ochrony
rodziny i inne).

2l Koniecznos¢ wprowadzenia krajowej regulacji prawnej dotyczacej przemocy w rodzi-
nie wynikata z migdzynarodowych zobowigzan Polski, przepiséw prawa migdzynarodowego
i przynaleznosci do Rady Europy.
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filaktyka, perswazja, informacja, wsparcie psychologiczne, materialne), precy-
zowala rolg samorzaddéw w systemie przeciwdzialania przemocy (Gierszewski,
2019, s. 183). Na bazie ustawy rzad przyjat Krajowy Program Przeciwdziatania
Przemocy w Rodzinie, w ktérym zakladano wiele dziatan w zakresie profilakty-
ki, prewencji, prawa, zdrowia, edukacji i pracy socjalnej. Zobowigzano samorza-
dy do silniejszego zaangazowania w jego realizacje przez obowigzek tworzenia
w gminach zespotow interdyscyplinarnych, taczacych wszystkich interesariuszy
problemu przemocy (Zybata, 2014, s. 3)2. Zesp6t Interdyscyplinarny, w konkret-
nych przypadkach, ma mozliwo$¢ tworzenia grup roboczych, ktorych przedsta-
wiciele spotykaja si¢ z osobami zarowno doznajacymi przemocy, jak i stosuja-
cymi przemoc. Grupy te we wspoOtpracy z rodzing pracuja nad zaplanowaniem
i realizacja konkretnej pomocy oraz jej monitoringiem?.

Nowelizacja UPPR, jaka nastgpita w 2010 roku, rozbudowata obowiazek rea-
lizacji procedury ,,Niebieskie Karty”, naktadajac go na Policj¢, jednostki pomo-
cy spotecznej (m.in. na pracownika socjalnego, gminne komisje rozwiazywania
probleméw alkoholowych, instytucje oswiaty — pedagog, nauczyciel, psycho-
log szkolny), instytucje ochrony zdrowia (m.in. pielggniarka, lekarz, ratownik)*.
Istotnym elementem systemu ochrony ofiar przemocy w rodzinie bylo wprowa-
dzenie do kodeksu postepowania karnego artykutu 244§1a i 1b, tj. zatrzymanie
przez Policje osoby podejrzanej o popetnienie przestepstwa z uzyciem prze-
mocy wobec osoby wspolnie zamieszkujacej, oraz artykutu 275a, na ktdérego
podstawie mozna wobec sprawcy przemocy zastosowac $rodek zapobiegawczy
polegajacy na nakazaniu mu opuszczenia lokalu, jesli zamieszkuje go z ofiarg.

Na samorzady szczebla wojewddzkiego, powiatowego i gminnego natozono
obowigzek tworzenia programéw przeciwdziatania przemocy w rodzinie. Po-
wiaty i gminy majg za zadanie $wiadczenie pomocy specjalistycznej dla osob
doswiadczajacych przemocy, tworzenie programéw oddziatywan korekcyjno-

22 Sprawozdania z realizacji Krajowego Programu Przeciwdziatania Przemocy w Rodzi-
nie dostgpne sa na stronie internetowej Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;j,
https://www.gov.pl/web/rodzina/sprawozdania-z-realizacji-krajowego-programu-przeciw
dzialania-przemocy-w-rodzinie. Wdrazaniem programu w skali kraju i wojewodztwa zajmuja
si¢ odpowiednio Krajowy i Wojewddzki Koordynator Realizacji Krajowego Programu Prze-
ciwdziatania Przemocy w Rodzinie.

2 Zadaniem grup roboczych jest opracowanie i realizacja planu pomocy w indywidual-
nych przypadkach wystapienia przemocy w rodzinie, monitorowanie sytuacji rodzin, w kto-
rych dochodzi do przemocy, oraz rodzin zagrozonych wystapieniem przemocy, dokumento-
wanie dzialan podejmowanych wobec rodzin, w ktérych dochodzi do przemocy, oraz efektow
tych dziatan. Sktad grupy roboczej jest dostosowywany do charakteru i skali problemu.

24 W sktad grupy roboczej powota¢ mozna pracownika socjalnego, dzielnicowego, jezeli
w rodzinie sa dzieci w wieku szkolnym — pedagoga szkolnego, a takze psychologéw badz
terapeutdw pracujacych z osobami doznajacymi przemocy lub stosujacymi przemoc, a jesli
zachodzi potrzeba — pracownika ochrony zdrowia, kuratora sagdowego, asystenta rodziny
Iub innych specjalistow.
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-edukacyjnych dla oséb stosujacych przemoc w rodzinie, ochrone ofiar prze-
mocy oraz tworzenie systemu wsparcia i pomocy, a takze integrowania wspot-
pracy poszczegolnych interesariuszy®. W ramach tych dziatan wojt/burmistrz/
prezydent miasta powotuje zespoty interdyscyplinarne, ktorym ustawodawca
okreslit strukture oraz zadania. W sktad kazdego zespotu interdyscyplinarnego
moga wchodzi¢ przedstawiciele: Policji, pomocy spotecznej, o$wiaty, ochrony
zdrowia, gminnej komisji rozwigzywania problemow alkoholowych, kuratorzy
sadowi oraz przedstawiciele organizacji pozarzadowych. Dodatkowo do zespotu
moga by¢ powotani prokuratorzy oraz przedstawiciele innych podmiotow dzia-
tajacych na rzecz przeciwdziatania przemocy w rodzinie, w zaleznosci od po-
trzeb pomocowych konkretnej rodziny (Gierszewski, 2019, s. 185)%.

Wraz z procesem tworzenia polityki przeciwdziatania przemocy w rodzi-
nie w Polsce uksztattowal si¢ caly system interdyscyplinarnego dziatania wielu
aktorow 1 uczestnikéw polityki publicznej dotyczacej tego obszaru. Jak to juz
wskazano, realizacja zadan dotyczacych przeciwdziatania przemocy w rodzinie
stanowi jedno z podstawowych ustawowych obowigzkow administracji rzgdo-
wej oraz jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z obowigzujaca w Polsce
dychotomiczng budowa administracji publicznej zadania dotyczace przeciwdzia-
fania przemocy wewnatrz rodziny wykonywane sg w cz¢séci przez administracje
rzadowa — centralng i terenowa, zespolong z wojewoda i niezespolona z woje-
woda, oraz w wymiarze lokalnym lub regionalnym, przez jednostki samorzadu
terytorialnego, tj. gming, powiat i samorzad wojewodztwa. Jednostki samorzadu
terytorialnego wykonuja zadania za posrednictwem swoich organdw, jakimi sa
odpowiednio, jako organy stanowiace i kontrolne — rady gminy, powiatu lub
sejmiku wojewddztwa oraz organéw wykonawczych (Spurek, 2012, s. 99).

Zadania, ktore zostaty okreslone w art. 6. UPPR, dotyczace przeciwdziatania
przemocy w rodzinie, podzieli¢ mozna na zadania wlasne jednostek samorzadu
terytorialnego oraz zadania zlecone z zakresu administracji rzadowe;j, realizo-
wane odpowiednio na poziomie gminy, powiatu i samorzadu wojewodzkiego.

%5 Zadania zwigzane z implementacja polityki przeciwdziatlania przemocy w rodzinie
przypisane sg lokalnym jednostkom samorzadu terytorialnego. To administracja najblizsza
czlowiekowi dostarcza mu $wiadczen, wspiera go i chroni. W tym znaczeniu funkcja §wiad-
czaca nie jest realizowana ani przez administracj¢ wojewodzka, ani centralng. Na szczeblu
centralnym podstawowa funkcje systemu peini Krajowy Koordynator Realizacji Krajowego
Programu Przeciwdziatania Przemocy w Rodzinie, Zesp6t Monitorujacy ds. Przeciwdziata-
nia Przemocy w Rodzinie dziatajacy przy Ministrze ds. Zabezpieczenia Spotecznego oraz
wojewoOdzey koordynatorzy, ktorymi sa osoby z wydzialow polityki spolecznej urzedow
wojewddzkich.

26 Warto doda¢d, ze jedyng gming w Polsce, ktora nie zrealizowata obowigzku uchwa-
lenia programu przeciwdziatania przemocy w rodzinie oraz w ktorej nie powotano zespo-
hu interdyscyplinarnego, jest Zakopane. Zob. https:/serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/
artykuly/875256,zakopane-bez-kary-za-brak-programu-walki-z-przemoca-domowa.html
(data dostepu: 21.02.2020).
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Realizacja przeciwdziatania przemocy w rodzinie, na poziomie centralnym oraz
samorzgdowym, dokonywana jest w praktyce poprzez wykonywanie ustawy o
pomocy spotecznej oraz ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu
alkoholizmowi, ktore to wprost odnosza si¢ w swoich przepisach do przemocy
w rodzinie (Kiettyka, Wazny, 2015, s. 105).

Dziatania UPPR sg realizowane na kilku poziomach spolecznych. Ustawa
w swoich przepisach okresla zadania podmiotow centralnych — odpowiednich
ministrow — miedzy innymi ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia
spotecznego (Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r., art. 8), ministréw wlasciwych do
spraw zdrowia, spraw wewngtrznych i administracji (Ustawa z dnia 29 lipca
2005 r., art. 12a.6), wojewodzkich — wojewodow i samorzadow wojewodztw,
powiatow oraz gmin®’. Obowiazek realizacji zadan z zakresu przemocy w rodzi-
nie spoczywa takze na instytucjach publicznych, organizacjach i stowarzysze-
niach. Wér6d wielu przywota¢ mozna podmioty sytemu o$wiaty?®, Rzecznika
Praw Dziecka”, Komitet Ochrony Praw Dziecka®’, Ogolnopolskie Pogotowie dla
Ofiar Przemocy w Rodzinie ,,Niebieska Linia' i inne.

27 Art. 6 UPPR zakltada, ze zadania te realizowane sg na zasadach okre$lonych w prze-
pisach Ustawy z dnia 12 marca 2004r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2015 r. poz. 163,
z p6zn. zm.) lub Ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi (Dz.U. z 2015 r. poz. 1286), chyba Ze przepisy ustawy stanowia
inaczej. Przeciwdziatanie przemocy w rodzinie powinno zajmowac priorytetowe miejsce
wsrod zadan realizowanych przez organy panstwa, instytucje i organizacji.

2 W dniu 1 sierpnia 2010 r. do obrotu prawnego weszta znowelizowana Ustawa o prze-
ciwdziataniu przemocy w rodzinie, ktora nastepnie uzupelniona przepisami wykonawczymi
rozporzadzenia Rady Ministrow, z dnia 13 wrzes$nia 2011 r., w sprawie procedury ,,Niebieskie
Karty”, a takze rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej w sprawie zasad udzielania
1 organizacji pomocy psychologiczno-pedagogicznej w publicznych przedszkolach, szkotach
i placowkach, poszerzyta zakres dziatan placoéwek oswiatowych w kwestii przeciwdziatania
przemocy w rodzinie.

» Rzecznik Praw Dziecka stoi na strazy praw dziecka okre$lonych w Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej, Konwencji o Prawach Dziecka i innych przepisach prawa. W zakresie
przeciwdzialania przemocy domowej wobec dziecka Rzecznik Praw Dziecka moze kierowac
do podmiotéw oficjalne wystapienia (generalne) w sprawach dotyczacych przemocy w rodzi-
nie z poszanowaniem odpowiedzialnos$ci, praw i obowiazkow rodzicow.

30 Komitet Ochrony Praw Dziecka to ogdlnopolskie stowarzyszenie, ktorego celem jest
ochrona dziecka przed krzywda i naruszaniem jego podstawowych praw i intereséw. Zostato
ono powotane w 1981 r. z inicjatywy Marii Lopatkowej. Prowadzi dziatalno$¢ interwencyjno-
-mediacyjna oraz edukacyjng w zakresie upowszechniania znajomosci praw dziecka.

31 Ogoblnopolskie Pogotowie dla Ofiar Przemocy w Rodzinie ,,Niebieska Linia” powstato
w 1995 r. jako placéwka Instytutu Psychologii Zdrowia Polskiego Towarzystwa Psycholo-
gicznego 1 realizuje zadania w zakresie przeciwdzialania przemocy w rodzinie na zlecenie
wielu instytucji panstwowych i samorzagdowych oraz zagranicznych.
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Podsumowanie

Ocena rezultatéw tworzenia 1 wdrazania polityki przeciwdziatania przemocy
w rodzinie w Polsce nie jest rzecza tatwa. Na taki stan sktada si¢ wiele elemen-
tow, wsrod ktorych wymieni¢ mozna wielodyscyplinarno$¢ podejscia do prob-
lematyki przemocy domowej, co z kolei determinuje sam sposob definiowania
problemu i zastosowanie okreslonych narzedzi badania i oceny podejmowanych
dziatan. Skuteczny system pomocy ofiarom przestgpstw i zapobiegania przemocy
w relacjach rodzinnych zalezy w duzej mierze od synergii w dziataniu podmio-
tow roznych szczebli wladzy i taczeniu zasobdéw wielu interesariuszy problemu.
Nie bez znaczenia jest stopien spolecznego rozumienia problemu i akceptacji
dla okreslonych dziatan na poziomie politycznym. Zarysowany w artykule pro-
ces ksztaltowania si¢ $wiatowych i wewnetrznych mechanizmow sprzyjajacych
wprowadzeniu przemocy w rodzinie do agendy probleméw spotecznych, a takze
kolejne inicjatywy i dziatania podejmowane na gruncie krajowym sprawiaja,
ze w Polsce od lat osiemdziesigtych XX wieku nastgpito ujawnienie problemu
spolecznego, jakim jest przemoc w rodzinie, podjeto tez probg tworzenia (mniej
lub bardziej $wiadomie z punktu widzenia administracji panstwowej) systemu
przeciwdziatania przemocy w rodzinie w konteks$cie tworzenia instytucji, stano-
wienia prawa oraz konsolidacji dziatan interesariuszy*’.

Wydaje si¢, ze istniejaca polityka publiczna przeciwdziatania przemocy
w rodzinie w Polsce, w zakresie projektowania i implementacji, odbiega od
idei polityki publicznej, szczegolnie w pierwszej fazie identyfikacji problemu
przemocy w rodzinie w latach przed rokiem 2005. Wydaje sie, ze formutowa-
nie problemu, jego identyfikacja oraz implementacja byty wypadkowa réznych
dziatan podejmowanych przez organizacje obroncow praw cztowieka (dziecka)
i ruchy feministyczne, autorow raportdw i sugestie specjalistow zajmujacych si¢
rozwigzywaniem problemow alkoholowych, wynikow badan i analiz §rodowisk
akademickich, z dostosowaniem prawa do standardow i zobowigzan miedzyna-
rodowych wlacznie. Brak jest tez komplementarnych, powtarzalnych projektow
badawczych w zakresie badania i analizy zjawiska przemocy w rodzinie, kon-
sekwencji spotecznych, zdrowotnych i w koncu kosztow dla budzetu panstwa®,

32 Wprowadzono regulacje prawne, ktore obejmujg zmiany ustrojowe w zakresie admi-
nistracji panstwowej i samorzadowej, prawa i polityki karnej, ochrony zdrowia, edukacji,
pomocy spotecznej, ochrony rodziny i opieki nad dzieckiem. Uregulowano zakres i warunki
dziatania organizacji pozarzadowych.

3 Raport ,,Ocena efektywno$ci systemu przeciwdziatania przemocy przez profesjonali-
stow”. Badanie to stanowi czg$¢ ogdlnopolskiego badania pn. ,,Diagnoza i porownanie skali
zjawiska przemocy w rodzinie oraz ocena efektywnosci dzialan podejmowanych na rzecz
przeciwdziatania przemocy w rodzinie”, realizowanego w ramach Projektu pn. ,,Rodzina
polska — wolna od przemocy” dla Programu Operacyjnego PL 14 , Przeciwdzialanie prze-
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a takze konsensu politycznego co do niektorych rozwigzan*. Mimo podnoszo-
nych zastrzezen zauwazy¢ trzeba, ze stworzona i realizowana jest w Polsce po-
lityka przeciwdziatania przemocy w rodzinie. Polityka ta oparta jest na wielu
filarach (legislacja, administracja, organizacje pozarzadowe), ktore pozwalaja na
jej wszechstronng ewaluacje i projektowanie w zaleznosci od zmieniajacych si¢
okolicznosci, mozliwos$ci i potrzeb ofiar przemocy w rodzinie.
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naukowego) dotyczacego demokracji libe-
ralnej. Poza tym w poczatkowym okresie
ksztaltowania si¢ polskiego systemu par-
tyjnego po wydarzeniach 1989 roku pol-
skie partie polityczne ustosunkowywaty
si¢ do demokracji i procesu demokraty-
zacji w ujeciu idealistycznym i wyidea-
lizowanym. Ujecie to stalo si¢ zrédlem
rozbudowanych rozwigzan normatywnych
i wzorcow zachowan (na plaszczyznie
gospodarczej, politycznej i spolecznej),
czesto bardzo trudnych do zrealizowania
w polskiej praktyce politycznej. W tym
kontekscie obecnos¢ Stronnictwa Demo-
kratycznego w polskim systemie partyj-
nym stala si¢ elementem tozsamos$ci tak
rozumianego systemu partyjnego/politycz-
nego Polski, zgodnie z regula ciaglosci i
zmiany, o charakterze funkcjonalnym i
dysfunkcjonalnym.

Stowa klucze: system i struktura partii
politycznej, Stronnictwo Demokratyczne,
teoria demokracji G. Sartoriego, demokra-
cja liberalna, demokracja partyjna

Wprowadzenie

discourse (also coming from academia)
regarding liberal democracy. Additional-
ly, when the Polish party system began to
form after the events of 1989, the parties’
representatives referred to democracy and
the process of democratization in an idea-
listic and idealized manner. This approach
has become a source of extensive norma-
tive solutions and behavioural patterns (at
the level of economy, politics, and socie-
ty), often hardly feasible in Polish politi-
cal practice. In this context, the presence
of the Alliance of Democrats in the Polish
party system has become an element of the
identity of Poland’s party/political system
understood in this way, based on the rule
of continuity and change, of a functional
and dysfunctional nature.

Key words: system and structure of a polit-
ical party, the Alliance of Democrats, Gio-
vanni Sartori’s theory of democracy, liberal
democracy, party democracy

Przetom polityczny zapoczatkowany w Polsce w 1989 roku usunat ograni-
czenia dotyczace funkcjonowania partii politycznych. Doprowadzito to do dy-
namicznego procesu rozwoju systemu partyjnego, szczegélnie w pierwszych
latach transformacji. Jednak od samego poczatku funkcjonowania w nowych
realiach zarowno partie o korzeniach wywodzacych si¢ z PRL (tym przyktadem
jest omawiane tu Stronnictwo Demokratyczne), jak i nowe czy tez odrodzone
stronnictwa polityczne za jeden z najwazniejszych elementéw agendy politycz-
nej uznawaty proces kontynuowania demokratycznej zmiany ustrojowej, z od-
wotaniem do standardow demokracji liberalnej, wpisanej w przestrzen publicz-
ng $wiata Zachodu.

Celem autora artykutu jest przedstawienie, jak zmienialo si¢ SD w okresie
tranzycyjnym i pozniej, az do dnia obecnego, na tle przemian zachodzacych na
polskiej scenie politycznej, i wyjasnienie owego procesu w samym SD z uzy-
ciem teorii Giovanniego Sartoriego. Problematyka demokracji (demokratyzacji)
i funkcjonowania partii politycznych stanowi przedmiot badan przedstawicieli
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réznych dyscyplin naukowych z zakresu nauk spolecznych, gtéwnie w obsza-
rze nauk o polityce. W tym konteks$cie badanie problematyki dotyczacej partii
politycznych wymaga zastosowania metod zaréwno politologicznych, jak i —
pomocniczo — semantyczno-lingwistycznych (analiza jezyka i tresci) (Banko-
wicz, 2014, s. 13—22). Podstawowymi metodami badawczymi, jakie zostaty
zastosowane w niniejszym opracowaniu, s3: analiza zrodet, w tym zwlaszcza
tresci 1 jezyka, oraz analiza teorii i dokumentdw partii politycznej. Istotne zna-
czenie ma takze politologiczna analiza systemowa, znajdujaca zastosowanie
szczeg6lnie w odniesieniu do cybernetycznych eksplanacji zatozen idei demo-
kracji autorstwa Sartoriego (zob. Heywood, 2009; Krauz-Mozer, 2012, s. 37).

Sformutowane ujecie metodologiczne umozliwia opis zmian w polskim
systemie politycznym po 1989 roku. Pozwala tez wyjasni¢ 1 zrozumie¢ istote
zmian, przebudowy i przeksztalcen systemu partyjnego (ze Stronnictwem De-
mokratycznym w tle) i wskaza¢ rolg procesu jego demokratyzacji — zaréwno
tej funkcjonalnej, jak i dysfunkcjonalnej. Z tego powodu podejscie filozoficz-
ne, odwotujace si¢ do teorii idei, pozwolilo odnie$¢ opisywana problematyke
strukturyzowania systemowego Stronnictwa Demokratycznego do wspotczes-
nych teorii i koncepcji dotyczacych demokracji i demokratyzacji o charakterze
partyjnym (zob. Antoszewski, Herbut, 1993).

Termin partia polityczna definiowany jest tu politologicznie (Surmaczynski,
2010, s. 47). Analizie zostaly poddane rézne definicje partii politycznej oraz
teorie dotyczace jej funkcjonowania. Na potrzeby artykutlu przyjeto definicje
okreslajaca, ze partia polityczna to organizacja spoteczna (sformalizowana) cha-
rakteryzujaca si¢ dobrowolnym czlonkostwem i dgzeniem do realizacji celow
politycznych, w tym szczegdlnie do zdobycia lub utrzymania wtadzy, badz wy-
tworzeniem mozliwo$ci wywierania wptywu na wladze. Szczegoélne znaczenie
w definiowaniu partii politycznej odgrywa tez wyjasnienie jej miejsca/pozycji
w systemie partyjnym, szczegdlnie w zakresie komunikowania politycznego.
Programy partii politycznych, dokumenty partyjne i wypowiedzi czotowych
przedstawicieli partyjnych moga by¢ w zwigzku z tym traktowane jako manife-
stacja celow dzialania partii oraz zmian zachodzacych zaréwno w samych par-
tiach, jak i w systemie partyjnym. Tak tez dzieje si¢ w przypadku Stronnictwa
Demokratycznego.

Partie polityczne mozna definiowa¢ w sposob opisowy lub funkcjonalny
(Paluch, 1995, s. 23). Jednoczesnie mogg to by¢ zaréwno definicje indyferentne
aksjologicznie, jak i nacechowane okreslonym adunkiem ideowym czy nawet
ideologicznym. Definicje moga roznie okresla¢ funkcje partii w systemie par-
tyjnym i politycznym, a takze jej role w relacjach partia — jej wngtrze oraz
partia — otoczenie systemowe (Chmaj, Sokot, Zmigrodzki 2001, s. 10—25).

Autor na podstawie przeanalizowanego materiatu badawczego podjat probe
weryfikacji kilku nastepujacych hipotez badawczych dotyczacych problematyki
niniejszego artykutu: 1. Przemiany polskiego systemu partyjnego odbywaty si¢
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pod wptywem ideowym z przestrzeni dyskursu (takze naukowego) odnoszacego
si¢ do demokracji liberalnej. 2. W poczatkowym okresie ksztattowania si¢ pol-
skiego systemu partyjnego po wydarzeniach 1989 roku polskie partie polityczne
odnosity si¢ do demokracji i procesu demokratyzacji w ujeciu idealistycznym
i wyidealizowanym. Ujecie to stalo si¢ zrodtem rozbudowanych rozwigzan
normatywnych i wzorcow zachowan (na plaszczyznie gospodarczej, politycz-
nej 1 spotecznej), czesto bardzo trudnych do zrealizowania w polskiej praktyce
politycznej. 3. Obecnos¢ Stronnictwa Demokratycznego w polskim systemie
partyjnym stala si¢ elementem tozsamosci systemu politycznego Polski zgodnie
z regulg ciagglosci i zmiany, o charakterze funkcjonalnym i dysfunkcjonalnym.
4. Programy partii politycznych i inne dokumenty partyjne sa manifestacjg
celow partii 1 wskazuja na strategie jej dzialania w zakresie budowy, utrzymania
lub zmiany regut funkcjonowania panstwa i demokracji (zob. Beyme, 2005).
5. Nawet idealna systemowa struktura partii politycznej wypetniajgca standardy
demokracji partyjnej (zasady Sartoriego — patrz ponizej) nie daje gwarancji
realnego udzialu w sprawowaniu wladzy politycznej w panstwie (zob. Sartori,
1976; Saward, 2008).

Dobor odpowiedniej literatury jest podstawowym elementem gwarantu-
jacym rzetelne i trafne przedstawienie postawionych probleméw badawczych.
Umozliwia to weryfikacj¢ badz tez falsyfikacje postawionych hipotez. Na po-
trzeby artykulu niezbgdne bylo wykorzystanie literatury zaréwno politologicz-
nej, jak i — pomocniczo — literatury prawno-konstytucyjnej oraz filozoficzne;j
w zakresie metodologii i teorii idei. W przypadku dokumentéw zaré6wno doty-
czacych polskich partii politycznych autor opierat si¢ na zrodtach dostepnych
na oficjalnych portalach, w postaci dokumentéw w formie elektroniczne;j.

Podstawowe uwarunkowania demokrac;ji
wedtug Giovanniego Sartoriego

Wedhlug Sartoriego termin demokracja spetnia nie tylko funkcje opisowa
1 oznaczajaca, lecz takze normatywna i perswazyjng. To, ze czgsto trudno jest
wytyczy¢ lini¢ podziatu migdzy opisem i postulatem, nie umniejsza analitycz-
nej waznosci tego rozroznienia. Problem zdefiniowania demokracji jest wiec
dwojaki: wymaga ona definicji zarowno opisowej, jak i normatywne;j. Jedna de-
finicja nie moze istnie¢ bez drugiej, a jednoczesnie nie mogg si¢ one wzajemnie
zastepowaé. Aby nasz pierwszy krok byt stuszny, musimy pamieta¢, ze: a) ideat
demokratyczny nie okresla demokratycznej rzeczywistosci 1 — vice versa —
prawdziwa demokracja nie jest, i nie moze by¢, tozsama z idealng; b) u zrodet
demokracji tkwia i jg ksztaltuja interakcje miedzy ideatami a jej rzeczywistos-
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cig: widzimy tu nacisk ze strony tego, co by¢ powinno, i opor tego, co jest (Sar-
tori, 1994, s. 22). Polska i system partyjny w Polsce roku 1990 i 30 lat pozniej
wyraznie udowadnia konieczno$¢ konfrontacji ideatu z rzeczywistoscia, tak jak
proponuje to Sartori (Collier, Gerring, (eds.), 2009, s. 10—24).

Po pierwsze, co znaczy demos? Nawet po grecku pojecie to nie bylo wolne
od dwuznacznosci. W podstawowym ujeciu Arystotelesa demokracja jest prze-
ciwienstwem i zwyrodniatg postacig politeia, co moglibySmy ujaé jako ,,dobre
miasto”. Wynika z tego, ze demos z Arystotelewskiego pojecia demokracji skta-
da si¢ z r6znorodnych elementéw. Zawiera on w sobie znaczenie ,,lud” jako nie
tylko ,wielu”, ale i ,,biednych”. Co wiecej, tych ,wielu” oraz (lub) ,.biednych”
okreslonych jest przez wady (interesownos¢, bezprawie i inne), ktore — z ko-
lei — stanowig o réznicy migdzy demokracja i politeia (Sartori, 1994, s. 37).

Pomimo przywigzania do zasady, ze demokracja musi by¢ maksymalnie
zrozumiata, powyzszego wywodu nie da si¢ zredukowaé¢ do mniej niz szesciu
interpretacji ,,Judu”. Tak wiec lud w znaczeniu:

— dostownie wszyscy;

— nieokreslona duza czgs¢, bardzo wielu;

— klasy nizsze;

— nierozdzielny byt, organiczna calosc;

— wicksza czg$¢ wyrazona poprzez zasade absolutnej wiekszosci,

— wigksza cze$¢ wyrazona poprzez zasade ograniczonej wiekszosci (Sartori,

1994, s. 38).

Podsumowujac, wspotczesne demokracje zaleza od: a) zasady ograniczonej
wiekszosci, b) procedur wyborczych oraz ¢) przedstawicielskiego przekazywa-
nia wladzy. Oznacza to, ze wérod ludu jako catosci niektorzy ludzie licza si¢
bardziej, inni mniej, ze nawet lud sktadajacy si¢ na wigkszos$¢ zwycigska w glo-
sowaniu nie dzierzy w rzeczywistosci wladzy, i ze wiele z tego, co nazywano
,wola ludu”, to bardziej konsens z udzialem ludu. Po tym stwierdzeniu nasze
rozwazania przesung si¢ od kontekstu demokracji etymologicznej i woli ludu
ku technikom demokracji konstytucyjnej i partyjnej. Aby demokracja byta spet-
niona, wladza tytularna i jej rzeczywiste sprawowanie nie spoczywaja w tych
samych rgkach. I zaden instrumentalny czy proceduralny $rodek osiggania de-
mokracji jako wyidealizowanego i wystandaryzowanego liberalnego systemu
politycznego/partyjnego w duzej skali ani nie wynika z sensu tego stowa, ani
tez nie jest przezen sugerowany (Sartori, 1994, s. 48).

Kazda dyskusja o demokracji obraca si¢ zasadniczo wokoét trzech pojec: ludu,
rownosci 1 samorzgdu. S3 one z sobg powigzane. Ludzie sg suwerenni o tyle,
o ile sa na rowni suwerenni (nieréwna suwerenno$¢ prowadzitaby do wniosku,
ze jedni ludzie sa suwerenni bardziej, inni — mniej). A to, kto jest suwerenny,
nie stanowi przedmiotu, lecz podmiot rzgdzenia — stad samo-rzad. Wniosko-
wanie nie musi na tym poprzestac. Przyktadowo — skoro wszyscy majg by¢ su-
werenni, to wynika z tego, ze samorzad musi zastgpi¢ rzad (nad ludem). Z tego
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powodu zasada demokracji, w swojej czystej, maksymalnej postaci, wzywa do
»catej wladzy dla wszystkich ludzi”. Ale, jak wiemy, ta czesto stwarza tylko
prawa tytularne i okazuje si¢ catkowicie nieprzydatna, gdy uprawnien tych do-
chodzi¢ trzeba silg. Potrzeba nam zatem zasad posrednich. Na razie odkryliSmy
taka zasad¢ posrednig w reprezentacji (urzeczywistniong w strukturach garan-
tiste konstytucyjnego panstwa) — takze reprezentacji partyjnej. Co osiggamy
dzieki reprezentacji? Co ona nam daje? Po pierwsze, ogranicza wladz¢ w syste-
mie, zmniejszajac jej zakres; w systemie rzgdow przedstawicielskich nikt nie ma
mozliwosci dysponowania wladza absolutna (tzn. nieograniczona). Po drugie,
w systemie rzadow przedstawicielskich lud rzeczywiscie sprawuje wladze (wta-
dze polityczng), mogac kontrolowac i zmienia¢ ludzi u wladzy (partyjnej i pan-
stwowej). Mimo to pierwotne zatozenia demokracji sg i w tym wypadku dalekie
od spelnienia. Lud nadal nie sprawuje wladzy w pelnym badz dostownym sen-
sie tego wyrazenia. Istnieje zatem pokusa (stanowigca w gruncie rzeczy poéjscie
fatwiejsza droga), aby powroci¢ do czystej zasady wyjsciowej. W takim razie
struktury posrednie (struktury przedstawicielskie — partia i panstwo) nie sg
juz postrzegane jako srodki wprowadzajace i oceniane przez pryzmat osiggniec,
poniewaz dostrzega si¢ w nich raczej przeszkode, odrzuca si¢ jako utrudnienia
na drodze realizacji ideatu. Ale jesli pojdziemy tg droga, ideal zacznie dziataé
na odwrdot — destruktywnie, nie za$ konstruktywnie (Sartori, 1994, s. 97). Pro-
cesy o takim charakterze obserwujemy w Polsce w okresie po 2005 roku, kiedy
przybraty nasilong posta¢ po wyborach parlamentarnych w 2015 roku.

10 zasad generalnych demokracji partyjnej
w systemie pojeciowym Giovanniego Sartoriego

1. Demokracja jest tym dla partii politycznej, czym system rynkowy dla gospo-
darki. Kontynuujac te analogi¢ — tak, jak nie znamy lepszej metody ochrony
konsumenta niz zakaz monopolistycznej koncentracji wladzy ekonomicznej,
nie znamy tez lepszego sposobu wspierania wolno$ci niz pozwolenie partiom
na wzajemna rywalizacj¢. Roznica polega wszakze na tym, ze gospodarcza
rywalizacja producentéw podporzadkowana jest kontroli konsumentdw, kto-
rzy naprawde konsumuja, totez sa w stanie oszacowac towary oferowane im
w jakiej$ materialnej postaci. Rywalizacja partii politycznych — przeciw-
nie — tatwo wymyka si¢ spod kontroli konsumenta politycznego, poniewaz
towary polityczne nie sg materialne i nietatwo je oszacowac. Analogia nie
wytrzymuje takze drugiego sprawdzianu; tego, ze rywalizacja ekonomiczna
daje si¢ kontrolowac przez prawo i jest przez nie kontrolowana, w przeci-
wienstwie do rywalizacji politycznej. Oszusci gospodarczy, ze ich tak na-
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zwiemy, stawiani sa przed sagdem i grozi im kara (wigzienie); oszusci po-
lityczni (demagodzy, populisci, spin doktorzy) — nie (Pasquino, 2005,
s. 135—145).

. Demokracja, a szczeg6lnie ta w wydaniu partyjnym, prowadzi do procesu
akceptacji zasady, iz wolno$¢ jest celem, demokracja za§ — $rodkiem do
niego.

. Elementarne dazenie do wolnosci stanowi site napedowa wszystkich swobdd,

starych 1 nowych. Nie wynika z tego jednak, ze to elementarne dazenie jest

czyms$ naturalnym, a nie — co bardziej prawdopodobne — produktem de-
mokracji.

Roznica migdzy liberalizmem a demokracjg polega na tym, ze liberalizm

jest przede wszystkim technika ograniczania wiadzy panstwa, demokracja

za$ dazy do tego, by wiadza ludu (wyrazana poprzez partie polityczne i inne
formy politycznej reprezentacji) przeniknetla struktury panstwa.

. Logika demokracji partyjnej opiera si¢ na dazeniu partii politycznej do zdo-
bycia i utrzymania wladzy. Wtadza ta jednak sama w sobie nie moze sta¢
si¢ jedynym celem politycznym, poniewaz najwazniejsze jest silne panstwo
1 partycypacyjna przestrzen publiczna (Piotrowski, 2012, s. 257 i nast.). De-
mokracja partyjna nie moze zdominowa¢ procesu demokracji rzgdzenia pan-
stwa. Panstwo stricte partyjne moze ulatwia¢ sprawowanie wtadzy, ale nie
ma nic wspolnego z demokracja liberalna.

. Wlasciwe sformutowanie zasady liberalnej demokracji to réwnos¢ poprzez

wolnos¢ — za pomoca wolnosci, nie za§ wolnos$¢ za pomocg rownosci. Z lo-

gicznego punktu widzenia odwrotna zasada wydaje si¢ rownie prawdziwa,
ale empiria moéwi co innego. Za pomocg argumentow czysto logicznych lub
rozwazajac znaczenie uzywanych pojec, fatwo mozna wyprowadzi¢ rownos¢

z wolnosci lub na odwrét — wolno$¢ z rownosci.

Najpierw musimy zrobi¢ cegly, p6zniej mozemy budowa¢ dom. Jest to po-

rzadek proceduralny i proceduralna koniecznos$¢. Tutaj cegla jest wolnosc.

Wolnos¢ i rownos¢ w demokracji sa z sobg powigzane relacja proceduralng

w tym wtasnie porzadku/systemie. Mozemy ceni¢ réwnos¢ bardziej niz wol-

no$¢, ale porzadek preferencji nie wptywa na porzadek elementéw w kon-

strukcji naszego systemu. Od wolno$ci mozemy swobodnie przej$¢ do row-
nos$ci, natomiast od rownosci nie ma powrotnej drogi do wolnosci.

. W rzeczywistosci, w bezklasowym spoteczenstwie wszyscy powinni zywié
takie same przekonania, zatem to monopartyjno$¢ wyraza prawdziwag demo-
kracje. To jednak utopia, bo nie istnieje ideal monochromatycznego $wiata-
-systemu, ktory pozbawiony jest rywalizacji zastgpionej niepodwazalng
(konsensualng) umowa spoteczna.

9. Podejscie systemowe do demokracji partyjnej pozwala badaé¢ w sposob
usystematyzowany, zlozonos¢ i dynamike przeksztalcen w poliarchicznym
srodowisku politycznym, a wigc proces, redystrybucje wltadzy w systemie
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oraz zmiang jego struktury. Demokracja, a w jej ramach partia polityczna
1 poszczegdlne jej elementy sktadowe (uczestnicy-podmioty, interakcje, role,
wartosci), przesadza o ,,nieliniowym” charakterze zmiany politycznej.

10. Funkcjonowanie partii politycznej odbywa si¢ zawsze w przestrzeni migdzy
idealizmem (sktadanie obietnic) a realizmem politycznym (realizacja obiet-
nic). W zaleznosci od sity idealizmu i realizmu demokracja (takze ta o par-
tyjnym charakterze) rozwija si¢ na osi od racjonalizmu do irracjonalizmu,
a takze od utopii do antyutopii (por. Sartori, 1994, s. 110—447).

Demokracja partyjna a Stronnictwo Demokratyczne (SD)

W panstwie o nazwie ,,Polska Rzeczpospolita Ludowa” (PRL), mimo wspot-
pracy z partig robotnicza i ludowa oraz wynikajacych stad okreslonych kon-
sekwencji, Stronnictwo Demokratyczne réznito si¢ od swych sojusznikow. Nie
negujac znaczenia wlasnosci panstwowej, bronito prywatnych form gospodaro-
wania 1 wysuneto liczne postulaty demokratyzujace d6wczesny system politycz-
ny. Byly to ustrojowe koncepcje wzigte z kapitalizmu. Gdyby dwczesng mysl
polityczng SD odnie$¢ do warunkéw panstwa demokratycznego, to nalezatoby
umiesci¢ je w centrum sceny politycznej. Z takimi zresztg partiami Zachodu
SD utrzymywato wowczas kontakty (Zebrowski, 2003, s. 283; zob. Czubinski,
1998).

W tak kluczowym — dla demokracji w Polsce — roku 1989 reprezentan-
ci Stronnictwa Demokratycznego widoczni byli przy Okraglym Stole. SD zde-
cydowato si¢ zerwac¢ uktad z Polskg Zjednoczonag Partia Robotnicza (PZPR)
i przystapito do nowej koalicji z udzialem ,,Solidarnosci” i Zjednoczonego
Stronnictwa Ludowego (ZSL). Przyczynito si¢ w ten sposdb do powstania rza-
du z niekomunistycznym premierem. Rownolegle z przemianami ustrojowymi
w Polsce, juz w koncu 1989 roku, SD — ktére demokracje popierato i w duzej
czesci zaprogramowalo — gwattownie zaczelo traci¢ impet, wpltywy politycz-
ne oraz zdolno$¢ do formutowania ocen, stanowisk i programéw. Najbardziej
przedsigbiorczy dziatacze dazyli do szybkiego ,,zatarcia §ladow” swojej poli-
tycznej przesztosci. Po 1989 roku szeregi SD opuscita duza czes¢ inteligencii,
przewidujac oskarzanie Stronnictwa o wspotprace z komunistami z PZPR.
Zniknigcie z areny politycznej partii, ktorej zawdzieczali swoje stanowiska
w Sejmie, na wyzszych uczelniach, w urzedach panstwowych itd. sprzyjato im,
bo oczyszczalo ich kartoteke. Zrobili to wigc w petni $wiadomie, tworzac so-
bie dogodna pozycje do ,,zmiany barw partyjnych”. Nie bez znaczenia byla tez
swiadoma polityka deprawacji, demoralizacji szeregow SD prowadzona przez
PZPR i tworzenie ze Stronnictwa dobrego ,,punktu odbicia” do dalszej kariery
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politycznej w stuzbie istniejacego systemu. Wielu ambitnych i mtodych ludzi,
chcac unikngé kompromitujacego w $srodowisku inteligenckim szyldu PZPR,
szukato schronienia w szeregach majacego niemarksistowski charakter SD. Po
1989 roku taka ochrona przestata im by¢ potrzebna. Odptyw inteligencji zubo-
zyt SD 1 wplynat na postawy catej bazy cztonkowskiej. Widzac bezradnos¢ SD
1 spory wewnetrzne, z jego szeregéw wystapili tez prawie wszyscy rzemieslnicy.
Nawiasem mowiac, rzemiosto uleglto w ten sposdb rozproszeniu i w sensie po-
litycznym stracito swe znaczenie (Zebrowski, 2003, s. 280; zob. Andrusiewicz,
1985).

W latach nastgpnych podejmowana byla przez SD aktywno$¢ polityczna
1 wewnatrzpartyjna, ktora zakonczyta si¢ porazkg i potegowata kryzys. Stronni-
ctwo potwierdzito swa niezdolno$¢ do rywalizacji w §rodowisku politycznym.
W tym okresie nie bylo w stanie zaoferowa¢ zadnej grupie spotecznej wymier-
nych korzysci, a tym samym nie mogto liczy¢ na poparcie w wyborach. Wielo-
krotnie podejmowano kwestie rozliczenia si¢ z przesztoscig, bo przeciez samo
bycie w koalicji z PZPR i ZSL legitymizowalo istniejacy wowczas ustroj, ale
nigdy nie uczyniono tego rzetelnie, dominowaly gtéwnie bezkrytyczne samo-
oceny. Opinie wychodzace z zewnatrz, nie zawsze dla dziataczy SD pochlebne,
uznawano natomiast za zto§liwe oraz tendencyjne i bagatelizowano je. Taka po-
stawa stanowita bezposrednig przyczyng zawirowan w tej partii w latach dzie-
wiecdziesigtych XX wieku.

W latach 1990—2002 Stronnictwo Demokratyczne dryfowato po obrzezach
polskiego systemu partyjnego. Na osiaggnigcie takiego stanu najwickszy wplyw
miaty decyzje wiadz SD z okresu stanu wojennego, ulegtos¢ kolejnych kierow-
nictw SD wobec PZPR, swiadoma deprawacja szeregéw SD oraz odptyw z nich
po 1989 roku inteligencji i rzemiosta, ktore stanowity podstawe bazy spolecz-
nej tej partii. Brak w autorytaryzmie czynnikéw mobilizujacych przyzwyczait
cztonkow SD do réznych sytuacji, w ktorych temu Stronnictwu co$ si¢ nalezato,
1 wptyngl na niezdolno$¢ do dziatan politycznych w warunkach konkurencji,
w warunkach systemu demokratycznego — juz nie tzw. demokracji ludowej,
a demokracji partyjnej o liberalnym/pluralistycznym charakterze (Zebrowski,
2003, s. 281).

W pierwszym okresie III RP, a wigc w okresie dla SD ubogim pod wzgle-
dem programowym, formutowane deklaracje, tezy i stanowiska, cho¢ w wielu
przypadkach mato precyzyjne, pozwalaja jednak sytuowac te partie réwniez
w srodku sceny politycznej. Tak bowiem, jak partie centrum, przy catej zlo-
zonosci tego pojecia, SD zmierzato do ustroju, w ktérym w centrum wszelkiej
dziatalnosci jest cztowiek, jego godnos¢ i dobro kojarzone umiejetnie z dobrem
wspolnym. W przyjmowanych stanowiskach SD akcentowalo kwestie patrioty-
zmu, dobrobytu, post¢pu spotecznego, ale takze moralnosci, praworzadnosci,
bezpieczenstwa, tolerancji, kultury, nauki, o§wiaty i ekologii oraz praw, a takze
wolnos$ci cztowieka i obywatela. Uymowane w ten sposob cele SD chciato reali-
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zowaé¢ w warunkach systemu demokratycznego, gdzie interesy jednostek beda
integralnie powigzane z interesami narodu i panstwa. Uwazano wtedy, ze w sfe-
rze gospodarczej obowigzywac powinny prawa rynku, jednak w dziedzinach
kluczowych, zdaniem SD, niezbedny byl interwencjonizm panstwa — chociaz-
by po to, aby zapewni¢ opieke spoteczng w podstawowym zakresie i normalne
zycie ludziom pozbawionym pracy lub niezdolnym do niej. Istotng przestanka
podczas tworzenia tak ujmowanego politycznie programu partyjnego byly orien-
tacje polityczne (czgsto skrajne) i przekonania ideowe cztonkéw SD, jak rowniez
preferencje wyborcow, do ktorych partia chciala si¢ odwotaé. Polaczenie war-
tosci zarowno prawicowych, jak i lewicowych stato si¢ trudnym wyzwaniem.
Idee centrowe, a wigc posrednie, kompromisowe wobec obu skrajnych orienta-
cji, przynies¢ mogly SD najbardziej pozadane rezultaty. Przebywanie w poli-
tycznym centrum dawatoby do$¢ duzg elastycznosé, mozliwo$é wyboru najbar-
dziej w danej chwili korzystnych rozwigzan i zawierania taktycznych koalicji
z partiami zaré6wno prawej, jak i lewej strony sceny politycznej. Do wyboru
takiej opcji zachecata tez stabo$¢ innych partii tego obszaru, a takze tradycja
i konsekwencja programowa (Zebrowski, 2003, s. 284).

W okresie 2009—2019 roku w Stronnictwie Demokratycznym doszto do
wielu zmian, przeprowadzonych w celu aktywnego wsparcia demokratycznych
zmian w Polsce i samym Stronnictwie. Przyczynily si¢ one do wzmocnienia
strukturalnego partii i zapewnity dalsze umocnienie jej pozycji w polskim sy-
stemie partyjnym, szczegélnie z punktu widzenia kreacji modernistycznego
programu politycznego. Jest to szczegdlnie istotne, gdyz przyktad definiowania
partii przez pryzmat jej programu mozna znalez¢ juz w rozwazaniach Edmunda
Burka, ktory w XVIII wieku zaproponowat, aby za parti¢ uzna¢ swego rodzaju
zjednoczenie ludzi oparte na wyznawanych przez nich wspolnie zasadach —
w ramach zatozen programowych. Z tego powodu Stronnictwo Demokratyczne
Anno Domini 2020 jest nowoczesna partig polityczng skoncentrowana na pro-
gramie, jednoczesnie zorientowang na wzmocnieniu strukturalnym, stwarza-
jacym podstawe do realnego wplywu partii na sytuacj¢ polityczng w Polsce
(Kosowska-Gastot, 2019, s. 118).

Demokracja partyjna w rozumieniu systemowym
i instytucjonalnym na przyktadzie Stronnictwa Demokratycznego

Demokracja partyjna w rozumieniu Sartoriego prowadzi do przekonania,
ze partia polityczna to podmiot, ktory nalezy definiowaé jako zorganizowang
strukture systemowa. W niej ujawniaja si¢ i praktykowane sa (pozytywnie lub
negatywnie) okreslone wzorce zachowan politycznych i aktywnosci w prze-
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strzeni wladzy. Innymi stowy, o ile w mysl definicji funkcjonalnych zwraca si¢
uwage na to, co partie robig, o tyle w mysl definicji strukturalnych podejmowa-
ne sa proby odpowiedzi na pytanie o ich konstrukcje i ich trwatos¢ jako organi-
zacji politycznych. Z tego wzgledu w zaadaptowanym na uzytek niniejszego ar-
tykutu systemowym ujeciu strukturalnym Stronnictwo Demokratyczne to zbidr
elementow (struktura), ktore pozostaja z soba we wzajemnych interakcjach, lub
tez proces rozumiany jako zespot zachowan lub stosunkéw wewnatrzsystemo-
wych (wewnatrzpartyjnych) (Gomotka, 2019, s. 20—45),

W konsekwencji takiego zatozenia przedmiotem podjgtego problemu badaw-
czego jest struktura wewnetrzna Stronnictwa Demokratycznego rozumiana jako
systemowe ,wnetrze” partii politycznej, wraz z jego mechanizmami zmiany
i regulacji. To w ramach tej struktury zaobserwowa¢ mozna fenomen rozwoju
demokracji partyjnej, z odwotaniem do teorii demokracji Sartoriego (Granda,
Iran, Mesa, 2015, s. 20—31).

Badanie funkcjonowania systemu partii politycznej (jego ruch wyrazany
W postaci procesOw rozwoju i zmian) prowadzone jest przez autora z punktu wi-
dzenia analizy zmiennych niezaleznych i zaleznych. Zmienne niezalezne to stale
zasady (reguly) opisujace cele, $rodki i zasoby Stronnictwa Demokratycznego.
Sprowadzajg si¢ one do katalogu regulacji (statutowych) warunkujacych pozycje
i role systemu, jego rownowage lub nierownowage, stabilno$¢ lub niestabilnos¢,
zdolnos$¢ lub niezdolnos$¢ do kontrolowania swego srodowiska. Odzwierciedlaja
one réwniez trwato$¢ badanego systemu partii politycznej. Natomiast zmienne
zalezne zwiazane sg przede wszystkim z jego procesami adaptacyjnymi i an-
tycypacyjnymi. Podlegaja one transformacji, wzajemnemu warunkowaniu si¢
i dopetnianiu. Do zmiennych niezaleznych nalezy przed wszystkim polityczne
modus operandi Stronnictwa Demokratycznego wraz z mechanizmami zmiany
(partyjnej i politycznej). Z tego wzgledu glownag zmienna zalezna, podlegajaca
wyjasnianiu i analizie jest tu dynamika przeksztatcen systemu partii politycz-
nej, ze szczegdlnym uwzglednieniem jego $rodowiska wewnetrznego, zdolno-
$ci do zarzadzania systemem (strukturg systemu), a tym samym zdolno$¢ do
odzyskiwania rownowagi w nastepstwie pojawiajacych si¢ jej zaklocen, a tych
w historii politycznej SD zdarzato si¢ bardzo wiele. Mamy tu wigc do czynienia
z ciggiem zmiennych modyfikujacych i przeksztalcajacych system tej bardzo
interesujacej poznawczo partii polityczne;.

Stronnictwo Demokratyczne, zatozone w 1937 roku, jest partia polityczna,
ktora dziata w ramach obowigzujgcego w Rzeczypospolitej Polskiej prawa oraz
swego statutu. Rocznica uchwalenia Konstytucji 3 maja jest Swietem Stronni-
ctwa. Cele i formy dziatalno$ci SD okreslono w uchwatach i deklaracjach pro-
gramowych, zgodnie z wymogami polskiej racji stanu i porzadkiem konstytu-
cyjnym Rzeczypospolitej Polskiej. Stronnictwo Demokratyczne odwotujac si¢
do kanonu Sartoriego, kieruje si¢ w swej aktywnosci zasadami demokracji, jaw-
nos$ci, szacunku dla prawa, etyki i dobrych obyczajow oraz wolg wickszosci —
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z zachowaniem prawa mniejszosci do gloszenia i obrony swoich pogladow (Sta-

tut, 2013, s. 2).

Kazdy cztonek SD realizujac zasade systemowego oddziatywania opt out,
ma prawo: — W sposob nieskrgpowany wyraza¢ swoje stanowisko na zebra-
niach partyjnych;

— uczestniczy¢ w konstruowaniu programu politycznego i wyborczego SD
oraz zatozen polityki SD;

— uzyskiwa¢ informacje o dzialalnosci SD i jej wszystkich wtadz oraz o dzia-
falnosci przedstawicieli SD we wtadzach publicznych;

— kandydowa¢ na kazda funkcje i do kazdej wladzy w SD zgodnie z przepi-
sami Statutu i regulamindéw wyborczych uchwalanych przez poszczegélne
wiladze;

— zglaszaé, w czasie wyboréw do witadz SD, kandydatur¢ swojg lub innego
cztonka SD, zgodnie z obowigzujacymi zasadami wyborczymi;

— ubiega¢ si¢ z rekomendacji SD o mandat do wladzy publicznej oraz korzy-
sta¢ z poparcia SD w kampaniach wyborczych, w granicach okre$lonych
przez odpowiednie wtadze SD;

— korzysta¢, w przypadku doznania krzywdy w czasie dzialalnosci politycznej
oraz w trudnych sprawach osobistych, z obrony wladz SD;

— korzysta¢ z pomocy wtadz SD w wykonaniu swych obowiazkdéw i praw par-
tyjnych;

— nosi¢ odznake Stronnictwa Demokratycznego (Statut, 2013, s. 5).

Z kolei w zakresie systemowego opt in kazdy cztonek SD ma obowiazek:
— bra¢ aktywny udziatl w realizacji celow SD i rzetelnie wypetniaé¢ swe po-

winnosci;

— sumiennie i rzetelnie wypetnia¢ mandat cztonka wladz SD na kazdym
szczeblu;

— dbac o dobre imi¢ SD, propagowaé zasady ideowe oraz program SD;

— uczestniczy¢ w dziatalnosci SD;

— przestrzegaé postanowien Statutu SD 1 wykonywaé uchwaty wiadz SD;

— zjednywac i pozyskiwaé nowych cztonkéw, sympatykow i zwolennikéw SD;

— optacac¢ sktadki cztonkowskie.

Z punktu widzenia analizy instytucjonalnej o systemowym charakterze
warto podkresli¢ rozbudowany podsystem organdéw wewnetrznych Stronnictwa
Demokratycznego. Naczelnymi wtadzami SD s3: Kongres SD, Rada Naczelna
SD, Przewodniczacy SD, Zarzad Gléwny SD, Naczelna Komisja Rewizyjna SD,
Naczelny Sad Partyjny SD. Do kompetencji Kongresu w sposéb poliarchiczny
nalezy:

— uchwalanie dokumentéw programowych;

— uchwalanie Statutu SD i zmian w Statucie SD;

— udzielanie — na wniosek Naczelnej Komisji Rewizyjnej SD — absoluto-
rium Przewodniczgcemu SD, Radzie Naczelnej i Zarzadowi Gléwnemu SD;
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— ustalanie liczby cztonkow Rady Naczelnej SD, liczby czlonkow Naczelnej

Komisji Rewizyjnej SD i liczby cztonkéw Naczelnego Sadu Partyjnego SD;
— wybor i odwolanie Przewodniczacego SD;

— wybor i odwotanie cztonkéw Rady Naczelnej SD, czlonkéw Naczelnej Ko-
misji Rewizyjnej SD i cztonkéw Naczelnego Sadu Partyjnego SD;
— uchwalanie regulaminu obrad Kongresu SD (Statut, 2013, s. 8).

Bardzo istotne dla funkcjonowania systemu instytucjonalnego SD jest sprze-
zenie zwrotne pomiedzy decyzjami a zgdaniami i poparciami. Bodzce wysy-
fane (emitowane) przez system partii poddawane sg przetworzeniu — glownie
przez jego srodowisko wewnetrzne. Istotna jest w tej sytuacji zdolnos¢ osrodka
decyzyjnego do wywotywania — w $rodowisku systemu — dodatniego sprze-
zenia synergetycznego (rozwojowego), ktore ma charakter wspierajacy dla dzia-
tan podejmowanych przez system. Efektem tego sprzgzenia moze by¢ wzajemne
wzmocnienie si¢ jego elementow, powodujace powstawanie pewnej nadwyzki
potencjatu w stosunku do prostej sumy ich dziatan. Jesli taki mechanizm zo-
stanie uruchomiony, to zdolnosci decyzyjne 1 wykonawcze systemu wyraznie
wzrosng. Nie mozna jednak wykluczyé¢, ze system zacznie generowaé sprzeze-
nia zwrotne — o ujemnym potencjale. Moze wigc podejmowaé takie dziatania
(na wyjsciach — outputs), ktére w skutkach okazac si¢ moga dysfunkcjonalne
(na wejsciach — inputs). Chodzi tu przede wszystkim o rozbiezne potrzeby i in-
teresy systemu partii jako cato$ci oraz jego srodowiska.

Konwersja wewnatrzsystemowa opiera si¢ natomiast na przetwarzaniu przez
system wewnatrzpartyjny bodzcéw ptynacych z jego srodowiska na podejmo-
wane przez siebie reakcje. Jest to proces przeksztalcania inputs w outputs, ktory
polega na oddzialywaniu na siebie nawzajem powigzanych z sobg elementow
systemu, wystepujacych w ramach jego struktury. W realiach SD ma to bardzo
istotne znaczenie dla skali i jakosci decyzji podejmowanych w systemie.

W praktyce Stronnictwa Demokratycznego zaréwno sprz¢zenia zwrotne, jak
i konwersja wewnatrzsystemowa odbywajg si¢ poprzez Radg Naczelna, ktora
jest najwyzsza wladzg uchwatodawczg SD migdzy Kongresami SD, oraz w niej.
Rada Naczelna SD zwotywana jest w miar¢ potrzeb, co najmniej raz na pédt
roku. Do kompetencji Rady Naczelnej SD nalezy realizacja programu SD oraz
uchwatl Kongresu SD, zwolywanie Kongresu SD, a takze ustalanie kalendarza
wyborczego oraz zasad wyboréw w SD. Rada Naczelna z odwotaniem do zasad
demokracji partyjnej Sartoriego ustala kierunki dziatan politycznych i organi-
zacyjnych istotnych dla SD (co jest niezwykle istotne dla zachowania réwno-
wagi wewnatrzsystemowej partii). Przyjmuje ona zasady udzialu SD w wy-
borach oraz upowaznia Zarzad Glowny do zawierania koalicji i porozumien
wyborczych oraz powyborczych. Rada Naczelna jest takze aktywna w zakresie
ustalania zasad wylaniania i zatwierdzania kandydatow SD do Sejmu, Sena-
tu, Parlamentu Europejskiego, na urzad Prezydenta RP i organdéw samorzadu
terytorialnego. Pracami Rady Naczelnej SD kieruje Przewodniczacy SD lub
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z jego upowaznienia jeden Wiceprzewodniczacy Rady Naczelnej SD. W posie-
dzeniach Rady Naczelnej uczestniczg: Przewodniczacy Naczelnego Sadu Par-
tyjnego oraz Przewodniczacy Naczelnej Komisji Rewizyjnej SD (Statut, 2013,
s. 8—9).

Istotna jest tu takze analiza interakcji zachodzacych migdzy elementami sy-
stemu, ktore mimo ich intensywno$ci powinny prowadzi¢ do jego utrzymania
w stanie zblizonym do homeostazy, ktora jest funkcjg sprzgzen i konwersji we-
wnatrzsystemowej — pod warunkiem jednak, ze dochodzi do kompensowania
naturalnych zaklocen (wywotanych tymi interakcjami) w systemie przez feed-
back, czyli proces korekt wewnatrzsystemowych. Ma to bezposredni zwigzek
ze zdolnosciag partii politycznej do samoorganizacji (regeneracji) systemowe;j,
jej wydolno$cia 1 odpornoscig na przecigzenia. Homeostatem jest tu element
systemu, stanowiacy rozbudowany osrodek decydowania politycznego (Zarzad
Gtowny SD), odpowiedzialny za usuwanie odchylen pomigdzy stanem pozada-
nym i stanem istniejacym. W systemie demokracji partyjnej wyroznia si¢ trzy
podstawowe typy rownowagi i dazy do jej utrzymania. Pierwszy i najwazniejszy
z typow rownowagi, grands équilibres, zachodzi migdzy politykami i formami
wspotpracy w ramach partii politycznej, drugi — migdzy materig aktywnos$ci
partii a procedurami i instytucjami partyjnymi, oraz trzeci — pomigdzy dzia-
faniami o charakterze politycznym, ktore stanowig trzon systemu Stronnictwa
Demokratycznego.

Zarzad Glowny SD okresla kierunki i prowadzi biezaca dziatalnos¢ poli-
tyczna/partyjng, sprawuje kierownictwo organizacyjne, realizuje funkcje komi-
tetu wyborczego, inicjuje plany operacyjne, typuje do akceptacji Rady Naczel-
nej kandydatow SD w wyborach parlamentarnych, do Parlamentu Europejskiego
oraz na urzad Prezydenta RP, nadzoruje koordynuje dziatalno$¢ organizacji re-
gionalnych SD, organizuje Kongres i posiedzenia Rady Naczelnej. Do szczegol-
nych kompetencji Zarzadu Glownego SD nalezy kierowanie biezaca dziatalnos-
cig, zajmowanie stanowiska w sprawach bedacych przedmiotem zainteresowan
SD, tworzenie i1 rozwigzywanie struktur regionalnych oraz okreslenie i zmiana
zasiegu ich dziatania oraz powotywanie rzecznika prasowego i innych funkcji
potrzebnych do dziatania partii, realizowanie uchwal Kongresu i Rady Naczel-
nej. Do wiladzy zarzadu nalezy tez uchylanie uchwat wtadz szczebla nizszego
sprzecznych z obowigzujacym prawem, statutem SD, programem lub uchwa-
tami szczebla naczelnego i szczebla regionalnego albo z innych waznych przy-
czyn. W sktad Zarzadu Gtéwnego SD wchodzg: Przewodniczacy SD, nie mnigj
niz dwéch Wiceprzewodniczacych SD, Sekretarz Generalny SD, Skarbnik SD,
cztonkowie wybrani na wniosek Przewodniczacego SD w liczbie ustalonej przez
Rade Naczelng SD. Pracami Zarzadu Gtownego SD kieruje Przewodniczacy
SD Iub z jego upowaznienia Wiceprzewodniczacy SD. Na posiedzenia Zarzg-
du Glownego SD zapraszani sg: Przewodniczacy Naczelnej Komisji Rewizyjne;j
SD, Przewodniczacy Naczelnego Sadu Partyjnego (Statut, 2013, s. 10—11).
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Przewodniczacy SD stoi na czele Zarzadu Gloéwnego SD i Rady Naczel-
nej SD, biezaco zarzadza dziatalno$cig partii i reprezentuje parti¢ na zewnatrz.
Do kompetencji Przewodniczacego SD nalezy: kierowanie dziatalno$cia poli-
tyczna i organizacyjng SD, kierowanie pracami Zarzadu Gtéwnego SD i Rady
Naczelnej SD, realizacja uchwal Kongresu SD, Rady Naczelnej SD i Zarzadu
Gltownego SD, powotywanie swoich pelnomocnikéw, wnioskowanie w spra-
wach odwotania podlegltych mu cztonkow wiadz wykonawczych oraz struktur
administracyjno-organizacyjnych, okreslanie zakresu zadan i kompetencji 0sob
sprawujacych funkcje wykonawcze w organach naczelnych i terenowych SD,
okreslanie zadan jednostek organizacyjnych powolywanych do biezacej dzia-
falnosci oraz powolywanie i odwotywanie kierownikéw tych jednostek, za-
twierdzanie zasad wynagradzania pracownikéw Stronnictwa Demokratycznego
1 inne czynno$ci wynikajace z niniejszego Statutu oraz uchwat wladz naczel-
nych SD (Statut, 2013, s. 10—11).

Stronnictwo Demokratyczne jako systemowa, ustrukturyzowana precyzyjnie
catos¢ nadal zainteresowane jest swoim istnieniem i rozwojem. Stanowi ciggle
dynamiczny, sprawnie dziatajgcy system, a w zwiagzku z tym zdolny do urucha-
miania mechanizméw regulacyjnych, odpornych na srodowiskowe zakldcenia
oraz wladny do stabilizowania systemu. Bez wzgledu na réznorodnos¢ (plura-
lizm), intensywnos$¢ fragmentaryzacji polityki oraz kryzysogennos¢ sytuacji
politycznej w Polsce SD udowodnito, ze jezeli przestanie wzmacnia¢ podstawo-
we warto$ci warunkujace legitymizacje swego systemu i nie bedzie ,,wyzwalac¢
energii” potrzebnej do utrzymania si¢ w rownowadze systemowej, naruszy swe
podstawy funkcjonalne, ktdére moga zagrozic¢ jego istnieniu.

Z uwagi na konieczno$¢ pozostania w rownowadze systemowej wWszyscy
cztonkowie SD nalezg do klubéw SD. Klub tworzy co najmniej 5 cztonkéw SD
z terenu dzielnicy, gminy lub miasta. Klub SD jest powotywany przez Zarzad
Regionalny SD i przez niego rozwigzywany — po zasiggni¢ciu opinii wlasciwe-
go terytorialnie Zarzadu Powiatowego SD. Zarzad tez okresla zasieg terytorial-
ny lub srodowiskowy jego dziatania. Zarzad Powiatowy wydaje opinie w ciggu
miesigca od dnia otrzymania wniosku od Zarzadu Regionalnego. Po tym ter-
minie wymog zasiegniecia opinii uwaza si¢ za spetniony. Od decyzji Zarzadu
Regionalnego SD przystuguje odwotanie do Zarzadu Gtéwnego SD w terminie
14 dni od jej dorgczenia. W uzasadnionych przypadkach moga by¢ tworzone
kluby $rodowiskowe. Klub SD organizuje dzialalnos$¢ partyjnag cztonkow, zaj-
mujac stanowisko w sprawach zwigzanych z dziatalnoscig SD i jej programem.
Klub SD wydaje opinie i rekomendacje na funkcje partyjne i do wtadz publicz-
nych. Wiadzami klubu sa: Zebranie cztonkéw klubu, Zarzad klubu wybierany
przez cztonkéw klubu ze swego grona, w ktorego sktad wchodza: Przewodni-
czacy klubu i cztonkowie Zarzadu w liczbie nie wigkszej niz 14. Zarzad klubu
wybiera nastgpnie ze swego grona na wniosek Przewodniczacego klubu: od 1 do
4 Wiceprzewodniczacych klubu, Sekretarza klubu, Skarbnika klubu. Do kompe-
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tencji zebrania cztonkéw klubu nalezy wytyczanie kierunkéw dziatalnosei klu-
bu, wybor zarzadu klubu i nadzorowanie jego prac oraz inne kompetencje wy-
nikajgce ze Statutu. Do kompetencji Zarzadu klubu nalezy biezace kierowanie
dziatalnoscia, organizowanie jego prac, reprezentowanie klubu na zewnatrz oraz
inne kompetencje wynikajace ze Statutu. Zebranie cztonkow klubu SD zwo-
tuje Przewodniczacy klubu nie rzadziej niz raz na trzy miesigce (Statut, 2013,
s. 16).

W miare potrzeb wltadze SD moga powotla¢ rady srodowiskowe i zespoty
problemowe w celu realizacji okreslonych zadan programowych. Sktad, zasady
dziatania i tryb powotywania rad $rodowiskowych i zespotow problemowych
ustala Zarzad Gltowny SD lub Zarzad Regionalny. W pracach rad $rodowisko-
wych i zespotéw problemowych moga uczestniczy¢ osoby niebedace cztonkami
Stronnictwa. Rady $rodowiskowe i zespoty problemowe w swej dziatalnosci sg
zobowigzane kierowac si¢ zasadami zgodnymi ze Statutem i programem. Wia-
dze SD moga inicjowa¢ dyskusje na przeznaczonych do tego forach (Statut,
2013, s. 18).

Stronnictwo Demokratyczne a demokracja partyjna
W rozumieniu programowym

W mysl tresci dokumentéw programowych Stronnictwa Demokratycznego
oraz kanondow paradygmatycznego i teoretycznego, ktore przygotowat Sartori,
wspotczesne panstwo demokratyczne to przede wszystkim wspolny wysitek
obywateli na rzecz zadan, ktdrych nie sa w stanie wykona¢ osobiscie, z pomoca
rodziny lub we wspdlnotach lokalnych, i na rzecz przedsiewzieé, ktore pozwo-
la skutecznie stawi¢ czoto nowym wyzwaniom wewngtrznym i zewnetrznym.
Wysitek ten dokonuje si¢ za posrednictwem instytucji, ktore umozliwig realiza-
cje roznorodnych intereséw i projektow niebedacych w kolizji z interesami in-
nych obywateli, zapewnia takze wszystkim bezpieczenstwo i ochrong godnosci.
Z tego powodu wspodlnota polityczna (jaka jest partia polityczna) tworzaca ta-
kie panstwo musi uwzglednia¢ interesy wszystkich swoich cztonkéw i ich grup,
musi chcie¢ je ujawni¢, pordwnac, konfrontowaé i demokratycznie podejmowac
decyzje. Musi wigc by¢ pluralistyczna, wielotozsamos$ciowa, musi mie$ci¢ w so-
bie r6zne kodeksy moralne, rozne koncepcje dobra, rozne opcje $wiatopoglado-
we 1 r6zne warianty pamigci historycznej (Program, 2013, s. 1).

Rama dla dziatalnosci SD jest Konstytucja RP. Obecnej Konstytucji SD
strzeze jako gwarancji demokracji i stabilnosci jej regul. Stronnictwo nie zga-
dza si¢ na pochopne jej zmienianie, omijanie lub lekcewazenie i domaga si¢
jej skutecznego wypelniania we wszystkich dziedzinach i wobec wszystkich
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obywateli. SD zwraca tez uwagg na ksztaltowanie wlasciwego obyczaju kon-

stytucyjnego. W tym kontekscie dobre rzadzenie, zdaniem SD, wymaga zmiany

W sposobie sprawowania wiadzy panstwowej. Stronnictwo Demokratyczne za

swoje strategiczne zadanie przyjmuje reorientacje polskiej polityki, skoncen-

trowanie jej na rzeczywistych potrzebach Polakoéw. Dobre rzadzenie polega na
trafnym identyfikowaniu tych potrzeb we wszystkich obszarach ludzkiej aktyw-

nosci, przewidywaniu ich i pragmatycznym ich spetnianiu (Program, 2013, s. 1).
Stronnictwo Demokratyczne uwaza, ze dziatalnos$¢ polskich partii politycz-

nych jest przedmiotem powszechnego zawodu i krytyki. Sa one dzi§ bardziej

»przedsigbiorstwami wyborczymi” niz instytucjami dbajacymi o jakos$¢ debaty

publicznej oraz angazowanie obywateli w sprawy panstwa. System ich finansowa-

nia konserwuje ten stan rzeczy. Zdaniem dziataczy SD polskie partie polityczne
majg charakter wodzowski, a ich rzeczywista organizacja wewnetrzna oparta jest
na zasadzie ,,centralizmu demokratycznego”, co skutkuje zanikiem wewngtrznej
dyskusji i catkowitym podporzadkowaniem struktur lokalnych wtadzom central-
nym. Za gtéwne przyczyny patologii polskiego systemu partyjnego uwazaja kon-
trowersyjng decyzj¢ o hojnym finansowaniu dziatalnos$ci partii ze srodkow pub-
licznych oraz obecny ksztalt ustawy o partiach politycznych. W tym kontekscie

Stronnictwo rozwijajac zasady demokracji partyjnej Sartoriego, proponuje:

— zmniejszenie rozpigtosci miedzy maksymalng a minimalng subwencja oraz
ograniczenie maksymalnej subwencji do 10 mln zt rocznie;

— nakaz wykorzystywania potowy subwencji na cele inne niz wyborcze (np.
na prace badawcze, edukacyjne, programowe);

— zakaz finansowania z subwencji wydatkow na billboardy i reklamy w me-
diach elektronicznych;

— przyznanie subwencji tylko tym partiom, ktére wytaniaja swoich kandyda-
tow do wybordéw poprzez prawybory;

— naliczanie corocznej subwencji dla danej partii w relacji do liczby postow
deklarujacych przynaleznos¢ do jej klubu;

— zmiang ustawy o partiach politycznych polegajaca na nakazie wprowadzenia
do statutow partii politycznych przepiséw gwarantujgcych w pelni demokra-
tyczny charakter wyboréw wewnatrzpartyjnych na wszystkich szczeblach
jej struktury (Program, 2013, s. 3).

Stronnictwo Demokratyczne opowiada si¢ takze za koniecznym dokoncze-
niem reformy administracyjnej panstwa poprzez przeniesienie cze$ci nieuza-
sadnionych kompetencji, pozostawionych jeszcze w administracji centralnej,
do samorzadu terytorialnego wraz z odpowiednim zabezpieczeniem Srodkow
na ich realizacje. Chodzi tez o konsekwentne stosowanie zasady pomocniczo$ci
i wprowadzenie takich zmian prawnych, by gmina uzyskata realne mozliwo-
$ci podejmowania wszystkich spraw publicznych o znaczeniu lokalnym i mogta
tym samym skutecznie reagowac na zglaszane przez mieszkancow postulaty.
Zdaniem SD nalezy takze:
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— zwiekszy¢ kompetencje zarzadéw wojewddztw samorzadowych kosztem
uprawnien wojewodow;

— wzmocni¢ role dochodéw wilasnych gmin i podda¢ kontroli sadowej zasade
nienakladania na samorzady nowych obowiazkow bez dodatkowych ade-
kwatnych do tych zadan srodkow finansowych;

— przywroci¢ zniesiong w 2002 roku mozliwo$¢ taczenia mandatu samorzado-
wego z mandatem parlamentarnym (Program, 2013, s. 6—7).

Zdaniem SD budowa w peini demokratycznego panstwa nie jest mozliwa
bez rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego, w ktorym aktywni i odpowiedzial-
ni obywatele maja prawo i1 zdolno$ci do samoorganizacji. Spoteczenstwo takie
wiele waznych celow publicznych — takich na przyktad, jak walka z wyklucze-
niem spolecznym, ochrona zdrowia, edukacja czy ochrona srodowiska — osia-
ga, opierajac si¢ na inicjatywach oddolnych. Relacja panstwa i spoleczenstwa
obywatelskiego powinna polega¢ na zasadzie delegowania wtadzy, prawa i od-
powiedzialno$ci wszgdzie tam, gdzie lokalna znajomos$¢ probleméw i mozliwo-
$ci dzialania, potaczona ze spoteczng partycypacja, daje szanse na efektywniej-
sze 1 tansze reagowanie na spoteczne potrzeby. W Polsce dziata kilkadziesiat
tysigcy organizacji pozarzadowych realizujacych swoje cele statutowe oraz
w coraz wigkszym stopniu zadania publiczne w ramach wspotpracy z admini-
stracjg. Pracownicy tych organizacji i dziatajacy w nich wolontariusze to spe-
cjalisci w swoich dziedzinach, doskonale znajacy problemy i potrzeby w prze-
strzeni wlasnej aktywnosci. Stronnictwo Demokratyczne bedzie preznie dziataé
na rzecz rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego i tworzenia jak najlepszych
warunkow dziatania dla funkcjonujacych w jego obszarze organizacji pozarza-
dowych. W tym kontekscie w SD uwaza si¢, ze nalezy doprowadzi¢ do:

— zmiany relacji miedzy administracja rzadowa i samorzadowa z jednej a or-
ganizacjami pozarzadowymi z drugiej strony — w taki sposob, by orga-
nizacje pozarzadowe przestaty by¢ postrzegane jako roszczeniowy klient,
a zaczely by¢ traktowane jako cenny partner, ktory realizujac swoje cele
statutowe, potrafi, zgodnie z wlasnymi warto$ciami i standardami dziatania,
wspomoce lub wyreczy¢ panstwo w wypelnianiu niektérych jego zadan;

— wspierania ekonomii spolecznej poprzez rozwoj spotdzielni socjalnych,
przedsigbiorstw spotecznych i organizacji przeznaczajacych zyski na statu-
towe cele spoteczne;

— uproszczenia na wszystkich poziomach — tj. projektowania, dystrybucji
i rozliczania — procedur funkcjonowania systemu adresowanych do organi-
zacji pozarzadowych funduszy publicznych badz funduszy redystrybuowa-
nych przez podmioty publiczne;

— zwigkszenia dostgpnosci srodkow finansowych dla matych lub lokalnych or-
ganizacji pozarzadowych (Program, 2013, s. 7).
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Podsumowanie

Koniecznos$¢ instytucjonalizacji partii politycznych w odniesieniu do no-
wej pluralistycznej sytuacji politycznej powstata w Polsce w wyniku przemian
ustrojowych rozpoczetych w 1989 roku. Funkcjonujacy do tego czasu system
partyjny PRL zostal zdefiniowany w Konstytucji PRL z 1952 roku. Nowelizacja
Konstytucji wprowadzona 10 lutego 1976 roku okreslata dominujaca role partii
hegemonicznej oraz zakres pluralizmu politycznego, uniemozliwiajac powsta-
nie pseudodemokratycznego systemu partyjnego. W art. 2a ust. 1 Konstytucji
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej okreslono, Ze ,,przewodnig sitg spoteczen-
stwa w budowie socjalizmu jest Polska Zjednoczona Partia Robotnicza” (Kon-
stytucja PRL, 1952, s. 5), z kolei w art. 2 ust. 2 wskazano, iz ,,wspotdziatanie
Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej, Zjednoczonego Stronnictwa Ludowe-
go 1 Stronnictwa Demokratycznego stanowi podstawe Frontu Jedno$ci Narodu”
(Konstytucja PRL, 1952, s. 5).

Jedng z cech demokracji partyjnej jest zasada pluralizmu politycznego, gwa-
rantujgca pluralizm partii politycznych. Oznacza to, ze regulacje prawne stano-
wig rekojmi¢ swobody zrzeszania si¢ obywateli w partie polityczne i swobody
ich funkcjonowania. Mozliwo$¢ tworzenia partii politycznych i ich udzial w wal-
ce politycznej reguluja odpowiednie przepisy. Zasada pluralizmu politycznego
zostata w prawie polskim wprowadzona po odsunigciu PZPR od samodzielne-
go rzadzenia. Zamiast uprzywilejowanej konstytucyjnie roli jednej partii —
w nowelizacji Konstytucji PRL z dnia 29 grudnia 1989 roku zaproponowano
przepisy pluralistyczne. W znowelizowanym art. 4 ust. 1 Konstytucji zapisano:
,Partie polityczne zrzeszaja na zasadach dobrowolnosci i rownosci obywateli
Rzeczypospolitej Polskiej w celu wplywania metodami demokratycznymi na
ksztattowanie polityki panstwa”. W ust. 2 wskazano, ze to Trybunat Konstytu-
cyjny bedzie orzekat o sprzecznosci celow lub dziatalno$ci partii z Konstytucja
(Marcinkowski, 2014, s. 60—88).

Istnienie partii politycznych jako koniecznego elementu zycia spolecznego
wynika z zacytowanych uprzednio norm konstytucyjnych. Zasada demokratycz-
nego panstwa prawnego sformutowana w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (Konstytucja RP, 1997, s. 18), prowadzi do uznania demokratycznego
porzadku panstwa. Do cech demokratycznego systemu, najczesciej wymienia-
nych w roznego rodzaju doktrynach prawnych i koncepcjach politologicznych,
nalezy zaliczy¢ migdzy innymi uznanie zasady suwerennosci ludu/narodu/spo-
feczenstwa za podstawe systemu prawno-politycznego oraz uznanie zasady plu-
ralizmu politycznego (Bozyk, 2006, s. 9; Bataban, 2005, s. 33—38). Obie te
zasady stwarzaja mozliwos$ci zaistnienia partii politycznych, a nawet w pewnym
sensie ja narzucajg. Suwerenny lud moze realizowa¢ swoje wiadcze prerogaty
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wy w zorganizowanej formie na zasadach pluralizmu politycznego dzigki par-
tiom politycznym (Marcinkowski, 2014, s. 5—43).

Partie polityczne w III RP staty si¢ nieodlacznym elementem demokracji
przedstawicielskiej wedtug Sartoriego. Nalezy jednak zauwazy¢, ze termin par-
tia moze miec¢ zroéznicowane konotacje w zaleznosci od systemu politycznego,
w ktorym ow twor polityczny wystepuje. W czasach PRL stowo to nie wyma-
gato dodatkowych przymiotnikow i byto rozumiane jednoznacznie. Okreslenie
partia uzywane bezprzymiotnikowo odnosito si¢ zawsze do Polskiej Zjednoczo-
nej Partii Robotniczej. Nie byto wigc watpliwosci, jakiego desygnatu dotyczyty
terminy pochodne, jak przymiotnik ,,partyjny” czy hasta polityczne, na przyktad
,Partia z narodem. Nardd z partig”. Recepcja terminu partia polityczna zaczg-
ta si¢ zmienia¢ wraz ze zmianami spoleczno-politycznymi zapoczatkowanymi
w 1989 roku. Powstanie systemu wielopartyjnego poszerzyto konotacje terminu
partia polityczna, zblizajac go do znaczenia, jakie nadaje si¢ mu w terminolo-
gii opisujacej systemy partyjne panstw demokratycznych (Marcinkowski, 2014,
s. 33—45).

Przeprowadzona w artykule analiza demokracji partyjnej wedtug Sartorie-
go odnoszaca si¢ do Stronnictwa Demokratycznego pozwala na wyciagnigcie
kilku wnioskow badawczych. Po pierwsze, partia ta po 1989 roku wpisata si¢
jednoznacznie w proces spinania sfery instytucji wladzy panstwowej z aktyw-
noscig wspolnoty obywatelskiej (Przybylski, 2000, s. 214). Stata si¢ wigc elemen-
tem faczacym sfer¢ Lockowskiego spoleczenstwa politycznego (obywatelskiego)
z instytucjonalnym poziomem witadzy panstwowej (Locke, 1992, s. 21; Marcin-
kowski, 2001, s. 15—17). Tym bardziej, ze stata si¢ ,,organizacjg polityczng o cha-
rakterze systemowym, skupiajaca ludzi majacych wspdlny cel, dotyczacy pod-
stawowych spraw zycia spotecznego i wspdlny program wiodacy do tego celu”
(Krukowski, 2002, s. 37). Natomiast jako strukturalna instytucja polityczna SD
dazy do realizacji swego programu, ktadac nacisk na wlasng strukture organiza-
cyjna. Po drugie, SD wpisuje si¢ w definicje partii politycznej zawarte] w usta-
wie o partiach politycznych. Stronnictwo Demokratyczne jest w tym kontekscie
dobrowolng — wystepujaca pod swojg nazwa — organizacja stawiajaca sobie za
cel udziat w zyciu publicznym poprzez wywieranie metodami demokratycznymi
wplywu na ksztattowanie polityki panistwa lub sprawowanie wtadzy publicznej
(Ustawa, 1997, s. 4). I po trzecie, SD jest partig oparta na zasadzie wewnetrznej
demokracji — taka, w ktdrej obowigzuja reguty demokracji podczas podejmowa-
nia decyzji czy tez wyboru przywodcow, a organizacje lokalne cieszg si¢ znacz-
nym zakresem autonomii w stosunku do centrali. Stronnictwo Demokratyczne
wypetnia wszystkie standardy demokracji partyjnej wedtug Sartoriego:

— wytania elite wladzy w panstwie;

— stanowi forum dystrybucji demokratycznej wladzy w panstwie;

— wplywa na ksztatt opinii publicznej, formutuje doktryny i programy poli-
tyczne;
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— legitymizuje system polityczny w Polsce;

— wiaze takze panstwo ze spoteczenstwem i stanowi forum reprezentacji poli-
tycznej ludu — jako ogdtu obywateli w przestrzeni demos;

— integruje spoteczenstwo w sferze zycia politycznego i uczestniczy w dyna-
micznym ksztaltowaniu i funkcjonowaniu systemu partyjnego i polityczne-

go w Polsce (zob. Wojtaszczyk, 1998; Stelmach, 2013).

Dzi$ zasadniczego znaczenia nabiera pytanie o przyszios¢ tej partii. Jedynie
teoretycznie mozna zatozy¢, ze szansa powrotu SD na scen¢ polityczng wigze
si¢ z konsekwentnym jej udzialem w wyborach pod wlasnym szyldem i z wlas-
nym programem. Pozwolitoby to utrwali¢ stary i zdoby¢ nowy elektorat oraz
zmobilizowa¢ wyborcow wokot idei demokratycznych, tak bliskich SD. Liczy¢
si¢ tu trzeba z kilku-, a nawet kilkunastoletnim procesem odbudowy politycz-
nych wptywow. Przeprowadzone badania i caly kontekst procesow zwigzanych
z wewnetrznym funkcjonowaniem SD pozwalajg naukowo stwierdzié, ze to za-
danie jest mozliwe, gdyz partia ta posiada do§wiadczenie polityczne, tak wazne
dla trwatosci systemu politycznego w Polsce (Zebrowski, 2003, s. 282).

W wariancie zakltadajacym wzmocnienie SD cztonkowie tej partii powinni
odpowiedzie¢ sobie na pytanie: Czy swa oferte programowa kierowaé do okre-
slonej grupy spotecznej, czy do catego spoteczenstwa? Ukierunkowanie dziatal-
no$ci na srednich i drobnych przedsiebiorcow, rzemies§lnikow i kupcow — a wiec
tzw. tradycyjne $rodowiska oddziatywania SD — wymagaloby dopasowania
struktury organizacyjnej do potrzeb tego typu elektoratu, do czego demokraci
sa najbardziej przygotowani. Penetracja tych $rodowisk mogtaby doprowadzi¢
tez do wzrostu liczby cztonkéw 1 sympatykéw SD. Cheé odwotania si¢ w pro-
gramie do catego spoteczenstwa wymagaé bedzie jeszcze bardziej rozbudowa-
nej struktury organizacyjnej. W obu przypadkach struktura organizacyjna musi
zapewni¢ kierownictwu mozliwos¢ podejmowania szybkich i trafnych decyzji,
jednoczesnie umozliwi¢ $cieranie si¢ réznych zdan i pogladow. Duze znaczenie
bedzie miat tu sprawny obieg informacji, co zreszta w obecnej dobie jest nie-
zbednym warunkiem do prowadzenia jakiejkolwiek dziatalnosci partyjnej. Za-
checajaca jest tez penetracja tej czesci spoteczenstwa, ktora nie bierze udziatu w
wyborach, i odwotanie si¢ do jej potrzeb, rowniez do wyborcow niezdecydowa-
nych, a wigc tych, ktorzy nie majg okreslonej statej preferencji i decyzje podej-
mujg na kilka dni przed wyborami. Kolejnym problemem, przed ktérym stanie
kierownictwo partii, bedzie usytuowanie jej w zmieniajgcej si¢ przestrzeni po-
litycznej. Opcja prawicowa, lewicowa czy centrowa muszg wynikac z katalogu
kwestii problemowych umieszczonych w programie politycznym. Biorgc pod
uwage dotychczasowa mysl polityczng, najkorzystniejsze byloby umieszczenie
ugrupowania w centrum przestrzeni rywalizacji politycznej (Zebrowski, 2003,
s. 283 i nast.).

W roku 2019 Stronnictwo Demokratyczne obchodzito 80-lecie swojej dzia-
falnosci politycznej, natomiast rok pozniej odbyt sie juz XXVIII Kongres SD.
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W tym kontekscie partia ta ze swymi ideami demokratyczno-liberalnymi lacze-
nia idei wolnosci i rownos$ci oraz silng strukturg systemowa bedzie nadal rea-
lizowala koncepcje demokracji partyjnej, dazac do neutralizowania wielu pro-
cesOw znieksztatcania demokracji w Polsce, o ktorych pisal wczesniej Sartori,
zwlaszcza ze SD posiadajgc strukture gotowa do intensywnego zaangazowania
politycznego, aktywnie korzysta z najpopularniejszych narzedzi komunikacji
umozliwiajacych kreowanie wizerunku partii politycznej. Nawigzuje tez inter-
aktywny dialog w schemacie ,,wielu do wielu”, oznaczajacy réwnorzednos¢ ko-
munikacji pomiedzy tworca informacji (partia polityczna) i jej odbiorcami (spo-
feczenstwo). Buduje wzajemne relacje na wszystkich mozliwych poziomach,
zarowno w strukturze pionowej, jak i poziomej partii. Uaktywnia tym samym
proces przeksztatcania inputs w outputs, ktory polega na oddziatywaniu na sie-
bie nawzajem powigzanych z sobg elementéw systemu, wystepujacych w ramach
jego struktury. Wewnatrz partii dotyczy to relacji: czlonkowie Stronnictwa —
Zarzad Gtowny — Rada Naczelna, na zewnatrz — relacji do spoteczenstwa
i ze spoteczenstwem (zob. Narozna, 2019). Osiagnigta w ten sposdb rownowaga/
stabilizacja (homeostaza — homeoreza) Stronnictwa Demokratycznego stwarza
szans¢ na odbudowe pozycji partii na polskiej scenie politycznej, w perspekty-
wie cyklu wybordw, ktore beda miaty miejsce w Polsce od roku 2023.
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Abstrakt

Neutralno§¢ w Moldawii traktowana
jest przez wiladze panstwa jako strategia,
ktéora moglaby zagwarantowaé przetrwa-
nie w $rodowisku migdzynarodowym.
Niemniej, mimo osadzenia w prawie pan-
stwowym (w ustawie zasadniczej), Motl-
dawia nie posiada gwarancji mi¢dzynaro-
dowych dla swojego statusu neutralnosci,
co wynika przede wszystkim z niekonse-
kwentnej polityki zagranicznej. Motda-
wia stoi przed wyborem dwodch strategii:
pierwszej, polegajace na zacie$nieniu rela-
cji z Zachodem; drugiej, na polepszeniu
relacji z Rosjg i mimo, ze wybdr kazdej
ze $ciezek wiazalby si¢ z wysokim ryzy-
kiem, wydaja si¢ one lepsze od polityki

Abstract

Neutrality in Moldova is treated by
the state authorities as a strategy that
could guarantee survival in the interna-
tional environment. Despite being refer-
red to even in the country’s constitution,
Moldova’s neutrality is a state not recogni-
zed by the international community, which
is mostly due to an inconsistent foreign
policy. Under such circumstances, Mol-
dova is torn between two strategies: the
betterment of the relationship with Russia,
or tightening the cooperation with the
West. Both strategies are problematic, yet
they seem more adequate than the strate-
gy of inconsistent neutrality pursued thus
far.
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pozorowanej neutralnos$ci, jaka panstwo to Key words: Republic of Moldova, neutrali-
dotychczas prowadzito. ty, foreign policy, Russia

Stowa Kkluczowe: Republika Motdawii,
neutralno$¢, polityka zagraniczna, Rosja

Wstep

Celem postawionym w niniejszym artykule jest zaprezentowanie fenome-
waz panstwa neutralne mogg prowadzi¢ w miar¢ niezalezng i nieskrgpowang
sojuszami polityke zagraniczng, neutralno$¢ moze przynies¢ korzysci zaréwno
polityczne, jak i ekonomiczne (Browning, 2007, s. 34; Niemi, 2014). Sa jednak
pewne warunki, ktore musza zosta¢ spetnione, aby strategia ta okazata si¢ opta-
calna (Karsh, 1988, s. 33). Po pierwsze, panstwo takie powinno dysponowac po-
tencjatem odstraszania (deterrence) w wypadku naruszenia jego suwerennosci'.
Po drugie, neutralno$¢ musi by¢ strategig przemyslang i wynikajaca z pewnych
determinantéw zaréwno wewnatrzpanstwowych (stabilno$¢ polityczna czy in-
tegralnos$¢ terytorialna i tozsamosciowa), jak i miedzynarodowych (sprzyjajace
srodowisko miedzynarodowe).

Wiladze w Kiszyniowie traktujg neutralno$¢, zapisang w art. 11 konstytucji
z 1994 roku, jako strategic gwarantujgcg przetrwanie na arenie mi¢dzynaro-
dowej (Konstytucja Moldawii sekcja 1 art. 11). W jakim stopniu jednak status
motdawskiej neutralno$ci jest gwarantem suwerennosci — to kwestia sporna.
Z tego zalozenia wynika gléwna teza badawcza, ktéra wyraza si¢ przekona-
niem, ze wypracowane w potowie lat dziewiecdziesiatych XX wieku rozwia-
zania dotyczace statusu Moldawii nie odpowiadajg wspdlczesnym wyzwaniom
1 istnieje potrzeba ich redefinicji. Niestabilnos¢ polityczna, problemy tozsamos-
ciowe panstwa, ktore majg bezposrednie przetozenie na niespojna, chaotyczng
polityke zagraniczna, a takze brak integralnosci terytorialnej oraz asymetryczny
charakter relacji z Rosja, ktora uznaje region poradziecki za wylaczna strefe
swoich wptywow, naleza do gtéwnych problemow, z ktorymi panstwo musi si¢
zmierzy¢. Metody badawcze, wykorzystane w opracowaniu, to glownie analiza
komparatystyczna oraz desk research.

! Efraim Karsh (1988, s. 33) odnosi si¢ do komponentow: ,,pozytywnego” i ,,negatywne-
g0”. Autorzy artykulu uznali jednak, ze uzycie sformutowan ,,aktywne” i ,,pasywne” bedzie
bardziej adekwatne. Karsh (1988) za komponent ,,pasywny” uznaje gtoéwnie $rodki militar-
ne. Autorzy niniejszego artykulu rozszerzaja to pojecie takze na gwarancje konstytucyjne
i prawnomiedzynarodowe.
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Opracowanie sktada si¢ dwoch czesci: teoretycznej i empirycznej. W czesci
pierwszej poruszony zostanie problem statusu panstw neutralnych w stosunkach
migdzynarodowych. Nastepnie uwaga zostanie po§wigcona dwom ,,.komponen-
tom”, ktére zdaniem Efraima Karsha w sposob znaczacy wptywaja na skutecz-
nos$¢ polityki zagranicznej panstw neutralnych. Podczas gdy komponent ,,pasyw-
ny” odnosi si¢ przede wszystkim do gwarancji prawnomiedzynarodowych oraz
militarnych, ktore sg niezbedne do przetrwania panstwa, komponent ,,aktywny”
dotyczy ,,charakteru” polityki zagranicznej, ktora musi by¢ polityka konsekwen-
tng i odpowiadajagca wymaganiom $rodowiska miedzynarodowego. Poniewaz
panstwa neutralne musza glownie polega¢ na wlasnych zasobach (strategia self-
-help), wymienione elementy sg kluczowe dla ich przetrwania®. W czgsécei dru-
giej — empirycznej — zostana przedstawione konstytucyjno-prawne aspekty
motdawskiej neutralnos$ci oraz poruszony zostanie problem, jak dalece obrana
przez Moldawig polityka zagraniczna wpisuje si¢ w obecne realia geopolityczne.

Pozycje panstwa mozna rozumie¢ jako pewien stan wynikajacy z uwarun-
kowan zaré6wno materialnych, jak i relacjonalnych®. Jednym z najwazniejszych
indykatorow statusu panstwa jest jego wielkos¢ (Argyle, 1952). Najczesciej
wykorzystywanymi wyznacznikami wielkosci panstw wspotczesnych sa: po-
wierzchnia i1 zasobno$¢ surowcowa, zdolno$ci militarne oraz potencjat spotecz-
ny*. W zaleznosci od wielkosci mozna dokona¢ wstepnej analizy statusu pan-
stwa i tego, w jakim stopniu polityka neutralno$ci moze przynies¢ mu korzysci.
We wspotczesnych stosunkach miedzynarodowych neutralno$¢ stanowi glownie
domeng panstw matych, ktore z racji swoich ograniczonych zasobow staraja si¢
w sposob optymalny dostosowac¢ do swojego srodowiska migdzynarodowego.
Poniewaz panstwa mate sg szczegdlnie narazone na naciski z zewnatrz, neutral-
no$¢, oparta na dobrych relacjach z sasiadami, moze okaza¢ si¢ najskuteczniej-
sza strategia gwarantujacg im przetrwanie (Stokke, 2012, s. 211; Herbut, 2017b).

2 Panstwa neutralne, takie jak Szwecja, Szwajcaria czy Austria, opieraja strategi¢ neu-
tralno$ci na komponencie ,,pasywnym”: neutralnosci zbrojnej w przypadku Szwecji i neutral-
nosci uregulowanej przez prawo panstwowe w przypadku Austrii oraz Szwajcarii (Chang,
2017; Czarny, 2018, s. 157—162; Konstytucja Austrii rozdz. 1. art. 9a). Sg jednak panstwa,
jak np. Finlandia, ktore swoja strategi¢ opieraja gtdéwnie na konsekwentnej i wywazonej poli-
tyce zagranicznej (komponent ,,aktywny”) (Karsh, 1988, s. 138).

3 Alexander Wendt (1999) w odniesieniu do stosunkow miedzynarodowych wprowadzit
rozréznienie pomig¢dzy neorealizmem, ktéry jest oparty na materialnych przestankach (mate-
rialist), oraz konstruktywizmem, opartym na relacjonalnych przestankach (relational).

4 Temat wielkosci pafstw byl niejednokrotnie poruszany w literaturze stosunkow mie-
dzynarodowych. Przyktadowo Michael Handel (1990, s. 11-—54) za ,,wyznaczniki” wielko$ci
uznal m.in.: terytorium (area); zasobno$¢ w surowce naturalne (natural resources); populacje
(population). Maurice A. East (1973) z kolei wymienia nastgpujace wyznaczniki wielko-
$ci: powierzchnia (land area); populacja (total population); dochdéd narodowy (total GNP);
potencjat militarny (military capabilities). Wielko$cig panstwa zajmowali si¢ takze badacze,
jak: James Rosenau (2006), Ronald P. Barston (1973), Przemystaw Grudzinski (2008), Teresa
Los-Nowak (2011).
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Odnosnie do samego pojecia neutralnosci w stosunkach migdzynarodowych,
to wywodzi si¢ ono od tacinskiego stowa neuter (zaden z dwoch), ktére oznacza
obojetnos¢ czy bezstronnoé¢ panstwa’. Kategoria neutralnosci siega czasow sta-
rozytnych, jak ilustruje to historia wojny peloponeskiej Thucydidesa (Kulesza,
2006, s. 28 i in.). Pierwszy raz spolecznos$¢ migdzynarodowa uznala neutralno$c
Szwajcarii na podstawie traktatu pokojowego z Paryza z 1814 roku. Zostata ona
potwierdzona takze moca decyzji kongresu wiedenskiego z 1815 roku, traktatu
wersalskiego z 1919 roku i konstytucji szwajcarskiej z 1874 roku (juz w 1813 r.,
po klesce Napoleona pod Lipskiem, status neutralnosci Szwajcarii zostal po-
twierdzony przez Zgromadzenie Zwigzkowe; zob. Karsh, 1988, s. 25; Barcik,
2009; Porgbski, 2010, s. 51). Kolejnymi panstwami europejskimi, ktore uzyskaty
podobny status, byty Belgia (1839) oraz Luksemburg (1867)°. Bardziej wspot-
czesnym przykladem neutralnosci jest Austria, ktora finalnie potwierdzita swoj
status w 1955 roku (Kunz, 1956; Karsh, 1988, s. 148—149; Niemi, 2014)’.

Wymienione uprzednio historyczne typy neutralno$ci nalezy okresli¢ mia-
nem neutralizacji®. Proces ten cechuje to, ze jest on wynikiem dziatan multilate-
ralnych. Panstwa silniejsze, w ramach umow prawnomi¢dzynarodowych, godza
si¢ na respektowanie neutralnego statusu panstwa mniejszego. Poniewaz neutra-
lizacja jest manifestacja intereséw mocarstw, za komponent ,,pasywny”, bedacy
gwarantem neutralno$ci, mozna uzna¢ prawo miedzynarodowe i potencjat mili-
tarny panstw, ktérym zalezy na utrzymaniu danego status quo. Stanistaw Bielen
(2010, s. 68) nie bez powodu sytuuje polityke neutralno$ci w katalogu rozwigzan
multilateralnych. Klasyczng neutralno$¢, ktora przyjmowata charakter neutrali-
zacji, mozna wigc uznac za status taczacy sie¢ z nieuczestniczeniem w wojnach
i niezgodg na stacjonowanie sil zbrojnych na terytorium danego panstwa. Co
wazne, kazde z panstw neutralnych ma jednak prawo obrony swojego statusu,
w zwiagzku z czym moze posiada¢ wiasng armi¢ i jej uzywac w sytuacji zagro-
zenia bezpieczenstwa (Kotlinski, 2009, s. 146). Neutralizacj¢ mozna wigc uznaé
za odmiang neutralnosci, de jure bowiem posiada ona odzwierciedlenie w pra-
wie migdzynarodowym i panstwowym, i jest strategia majacg na celu prze-
trwanie panstwa. Ta odmiana neutralno$ci moze przyja¢ charakter neutralnosci
wieczystej, permanentnej czy tez stalej (Czarny, 2018, s. 8)°.

5 Ciekawe rozwazania natury teoretycznej dotyczace neutralno$ci przedstawity: Chris-
tine Agius i Karen Devine (2011).

¢ Zob. wiecej na temat neutralnosci Belgii: William E. Lingelbach (1933), i Luksembur-
ga: Benoit Majerus and Charel Roemer (2015).

7 Konstytucja Austrii. Cz. 1. art. 9a.

8 Neutralizacji nie nalezy myli¢ z pojeciem neutralizmu, ktéore w prawie migdzynaro-
dowym jest $cisle zwigzane z koncepcja niezaangazowania z czaséw zimnowojennych. Zob.
wigcej: Karsh (1988, s. 28); Encyclopedia Britannica; Arkadiusz Kotlinski (2009, s. 145).

° Zob. wigcej na temat panstw, ktore przyjety wieczysta neutralno$¢: Hans-Peter Neu-
hold (1982).
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Mimo ze neutralizacja ma charakter multilateralny, panstwo moze takze
ogtosi¢ neutralno$¢ na podstawie dziatan unilateralnych. Ryszard Czarny okres-
la takie dziatanie mianem neutralizmu, czyli polityki, ktora nie jest osadzona
w aktach normatywnych (Czarny, 2018, s. 10). Poniewaz decyzja o przyjeciu
neutralnosci jest podjeta przez wladze danego panstwa, bez ingerencji mo-
carstw, istnieje ryzyko, ze spoteczno$¢ miedzynarodowa nie bedzie jej respek-
towaé. W takiej sytuacji decyzja o przyjeciu strategii neutralno$ci moze mieé
daleko idace konsekwencje, w szczegolnosci dla panstwa malego, ktére nie be-
dzie w stanie stawi¢ czota agresji ze strony silniejszych sasiadow. Moze zatem
dojs¢ do rozbieznosci miedzy stanem prawnym (de jure) i rzeczywistym (de
facto) (Beyer, Hoffman, 2013, s. 292; Herbut, 2017b, s. 177).

Jezeli mamy do czynienia z neutralnoscia, ktora nie posiada gwarancji trak-
tatowych albo istnieje ryzyko jej nierespektowania, panstwo ma do wyboru dwa
rozwigzania: moze polegac¢ na wlasnych zasobach przy obronie swojej suweren-
nos$ci (strategia self-help) lub moze starac si¢ wypracowacé pozytywny wizeru-
nek poprzez prowadzenie aktywnej polityki zagranicznej, dzigki ktorej wzmocni
swoj status (strategia transcending)'®. Mimo ze wspotczesne panstwa neutralne
starajg si¢ oprze¢ swoj status na obu strategiach, zazwyczaj jedna z nich okazuje
si¢ dominujaca. Przyktadowo, nie bez powodu neutralno$¢ Szwecji okresla si¢
mianem neutralnosci zbrojnej (armed neutrality). Dla tego panstwa komponent
»pasywny” pod postacig sit zbrojnych i odstraszania potencjalnych agresorow
stanowi gwarant jej suwerenno$ci (Karsh, 1988, s. 16; Sundelius, 1990; Niemi,
2014, s. 7). Z kolei innym przyktadem jest Finlandia, ktéra w roku 1948 pod-
pisata z ZSRR traktat obronny, na mocy ktoérego oba panstwa zadeklarowaty
wzajemna pomoc w razie agresji z zewnatrz (Kekkonen, 1970; Maude, 1976,
s. 12; Browning, 2002, s. 59). Nalezy jednak podkresli¢, ze sojusz ten byt je-
dynie $rodkiem do celu. Juho Kusti Paasikivi, 6wczesny premier, uznawat bo-
wiem gwarancje dla ZSRR za kluczowy element finskiej niepodlegtosci'’. Dla
Finlandii ,,komponent pozytywny”, oparty na wywazonej polityce zagranicz-
nej, stanowit wiec fundament jej neutralnosci (Karsh, 1986, s. 267). W takim
przypadku oba komponenty (,,pasywny” i ,,aktywny”’) ulegaja rozmyciu i prze-
trwanie panstwa uzaleznione jest od kompetencji jego korpusu dyplomatycz-

10 Zdaniem Kennetha Waltza (1979, s. 105) wraz ze wzrostem specjalizacji panstwa sg
coraz bardziej od siebie zalezne. Zasada samopomocy oznacza, ze panstwo, mimo korzysci
plynacych ze specjalizacji, najwigcej uwagi i Srodkéw poswigca na zaspokajanie wlasnych
potrzeb i jednocze$nie nie uzaleznia si¢ od innych panstw. Transcending z kolei, zdaniem
Paula Shroedera (1994, s. 117), oznacza probe wykraczania poza zwykte granice ,,kolizyjnej”
polityki zagranicznej i probe budowy pozytywnego wizerunku w stosunkach miedzynaro-
dowych.

" Finski minister ds. obrony Juri Jukka Héakédmies podczas przemowienia w Waszyng-
tonie w 2007 r. stwierdzil, ze dla Finlandii istniejg trzy najwazniejsze wyzwania geopo-
lityczne: Rosja, Rosja i jeszcze raz Rosja (Kangas, 2011, s. 41). Wigcej tez na temat zob.:
V.K. Vinayaraj (2011, s. 273).
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nego i charakteru polityki zagranicznej'>. W Europie mamy wiec do czynienia
z roznymi odmianami neutralno$ci. Podczas gdy neutralnos$¢ austriacka i szwaj-
carska jest najblizsza modelowi klasycznemu neutralno$ci-neutralizacji i oparta
jest na gwarancjach prawnomiedzynarodowych (de jure), neutralnos$¢ nordycka
nalezy uzna¢ za odmiang neutralnosci politycznej (de facto), ktéra takze okresla
si¢ mianem neutralizmu (Browning, 2007; Czarny, 2018, s. 10). Mimo domi-
nacji jednego z komponentéw (pasywnego lub aktywnego) panstwa neutralne
starajg si¢ jednak oprzec strategi¢ neutralnos$ci na obu ogniwach. W przypad-
ku Szwecji, oprocz znaczacych inwestycji w przemyst zbrojeniowy, panstwo
skutecznie wykorzystuje w stosunkach miedzynarodowych swoja marke, ktora
stata si¢ aktywna polityka zagraniczna'®. Neutralno$¢ austriacka nie bazuje tyl-
ko na komponencie ,,pasywnym”, ale takze na aktywnej polityce zagranicznej
(Mueller, 2011; Brix, 2016; Luif, 2016). Z kolei Szwajcaria, ktdrej neutralnosé¢
jest regulowana prawem migdzynarodowym, podobnie jak Szwecja, stara si¢
podeprze¢ swoj status nie tylko inwestycjami w przemyst zbrojeniowy, ale takze
budowaniem pozytywnego wizerunku na arenie miedzynarodowej (soft power)
(Karlsson, 1995; Chang, 2017; Czarny, 2018, s. 157—162).

Mimo wielu roznic istnieja elementy wspolne dla europejskich panstw neu-
tralnych. Po pierwsze, wszystkie wymienione panstwa wykazuja wysoki po-
ziom wrazliwosci na swoje najblizsze otoczenie migdzynarodowe i sg w stanie
w sposob adekwatny wykorzysta¢ wlasne ogrniczone zasoby w celu dostoso-
wania si¢ do istniejacego status quo. Jak zauwazyli Dariusz Poptawski (2013,
s. 21—22), Peter J. Katzenstein (1985) czy Miriam Fendius Elman (1995), na-
wet subtelne zmiany w $rodowisku migdzynarodowym mogg mie¢ decydujacy
wplyw na funkcjonowanie matych panstw neutralnych. Ich polityka zagraniczna
musi wiec by¢ przemyslana, poniewaz konsekwencje bledow mogg okazaé si¢
bardziej kosztowne niz w przypadku panstw wiekszych (Jervis, 1978, s. 173—
174; Karsh, 1988, s. 108; Elman, 1995, s. 176; Rutkowski, 2018, s. 28).

Po drugie, neutralne panstwa europejskie sa aktywnymi i szanowany-
mi ,,obywatelami spotecznosci migdzynarodowej”, co jest SciSle zwigzane ze
strategig transcending, czyli wykraczania poza zwykle granice polityki koli-
zyjnej i podejmowania roli aktywnej strony". Strategia ta jest czym$ wigcej
niz tylko nieangazowaniem si¢ w sojusze i przylaczaniem si¢ do istniejagcych
blokéw politycznych i jest tozsama z odgrywaniem aktywnej roli w stosunkach
migdzynarodowych (Shroeder, 1994, s. 117, Tunander, 2008, s. 169; Vinayaraj,

12 Karsh (1988, s. 138) w przypadku Finlandii méwi o komponencie ,,pasywno-
-aktywnym” (active-passive road to neutrality).

13O neutralnosci jak o ,,marce” pisat Christopher S. Browning (2007).

4 Pojecie ,,dobrego obywatela spotecznosci migdzynarodowej”, ktore jest §ci§le zwigzane
ze strategia transcending 1 odnosi si¢ zdaniem Lee, Chuna, Suha i Thomsena (2015, s. 1—3)
do aktywnosci takich, jak: przeciwdziatanie problemom o charakterze globalnym, nawiazy-
wanie wspolpracy z innymi panstwami i z roznymi organizacjami mi¢edzynarodowymi.
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2011, s. 259). Aktywnos¢ ta moze przejawiaé si¢ poprzez: uczestnictwo w orga-
nizacjach migdzynarodowych; czynne angazowanie si¢ w rozwigzywanie spo-
réw migdzynarodowych w charakterze arbitra; promowanie warto$ci takich, jak
prawa cztowieka czy ekologia; odgrywanie roli mostu kulturowego czy tez go-
spodarczego. Wszystkie wymienione panstwa neutralne z okresu zimnowojen-
nego odgrywaty wazne role: Finlandia, ktora niektérzy okreslali mianem pomo-
stu (bridge builder), starala si¢ w sposob pozytywny wpltywaé na relacje migdzy
Wschodem a Zachodem (Hakovirta, 1988, s. 214); Szwecja, Finlandia i Austria
byty liderami w licznych inicjatywach zwigzanych z idea rozbrojenia i tworze-
nia stref bezatomowych'®. Szwajcaria, ktora wyspecjalizowata si¢ w mediacjach,
wzigta aktywny udzial w tagodzeniu konfliktow i1 kryzysow, jak na przyktad
w trakcie kryzysu zaktadnikow migdzy USA a Iranem w 1979 roku, podczas
negocjacji zwigzanych z zakonczeniem wojny wietnamskiej czy tez podczas
wojny w Algierii w 1962 roku (Hakovirta, 1988, s. 221—223; Schaufelbuehl,
Wyss, Bott, 2015). Helsinki, Genewa i Wieden staty sie ,,§wiatowymi stolica-
mi”, w ktorych odbywaty sie liczne konferencje migdzynarodowe i w ktorych
siedziby miato wiele organizacji migdzynarodowych (Hakovirta, 1988, s. 232).
Wszystkie wymienione panstwa takze odgrywaly wazng role podczas operacji
pokojowych w Kosowie (KFOR) czy w Bos$ni i Hercegowinie (EUFOR) (An-
drey, 2010, s. 89). Symbiotyczny charakter strategii transcending i neutralnosci
w sposOb znaczacy moze wiec wplynaé na prestiz i status panstw na arenie
migdzynarodowej (Shroeder, 1994, s. 117; Vinayaraj, 2011, s. 259—260). Co
istotne, jest to strategia, ktora najwicksze korzys$ci moze przynie$¢ panstwom
malym, ktéore w mniejszym stopniu niz mocarstwa czy panstwa Sredniej wiel-
kosci sg ,,obcigzane” bagazem ideologicznym czy politycznym'¢. Jak zauwazyli
Efraim Karsh (1988), Christopher S. Browning (2007, s. 34) czy Johanna Rainio
Niemi (2014, s. 8), wspotczesne panstwa neutralne nie prowadza juz polityki

15 Przyktadowo, prezydent Finlandii Urho Kekonnen byt proponentem utworzenia ,,nor-
dyckiej strefy bezatomowe;j” (Kekkonen, 1970, s. 151—154); Austria z kolei jest panstwem,
ktore od poczatku lat 80. XX w. podejmuje wszelkie dziatania zmierzajace do wprowadzenia
calkowitego zakazu prob z bronia jadrowa (Renoldner, 2018, s. 258). Szwecja takze aktywnie
dazyta do podpisania uktadu o nierozprzestrzenianiu broni jadrowej z roku 1968 (Quester,
1970).

16 Poniewaz panstwa duze i $rednie prowadza wielowymiarowa polityke¢ zagraniczna,
musza one cz¢sto balansowaé pomigdzy réznymi opcjami. Wspoélpraca z panstwem ,,a” moze
wigc w sposdb negatywny wptynaé na wspodlprace z panstwem ,,b”. Co wigcej, w przypadku
panstw silnych gospodarczo i militarnie, to ich ,,wielko$¢” wptywa determinujaco na ich
status. W stosunku do panstw duzych i $rednich formulowane sa czgsto znacznie wigksze
oczekiwania niz w przypadku panstw mniejszych. Ponadto, sam potencjal militarny panstw
duzych, nawet bez istnienia racjonalnych przestanek, moze prowadzi¢ do ,,dylematu bezpie-
czenstwa” (Hertz, 1950, s. 158—160). Panstwa mate, z kolei, nie tylko nie przyciagaja uwagi
jak panstwa wigksze, ale cz¢sto, wlasnie z uwagi na swoja ,,mato$¢” sg bardziej atrakcyjnymi
i wiarygodnymi partnerami. Nie maja wigc bagazu ideologicznego czy politycznego panstw
wigkszych. O sile panstw matlych pisze m.in. Wayne A. Wilcox (1967).
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izolacjonistycznej. Wprost przeciwnie, staraja si¢ otwiera¢ na Swiat i by¢ aktyw-
nymi jego cztonkami.

Po trzecie, co stwierdzili Miriam Fendius Elman (1995) i1 Peter Katzenstein
(1985), uwarunkowania wewnetrzne panstw neutralnych maja znaczacy wpltyw
na ich status mi¢dzynarodowy. Poniewaz strategia neutralno$ci oznacza nie-
wigzanie si¢ deklaracjami sojuszniczymi, panstwa te musza polega¢ glownie
na wilasnych zasobach w obliczu zagrozenia (wspomniana juz strategia self-
-help). To, ze we wspodlczesnych stosunkach migdzynarodowych nawet mocar-
stwa nie mogg sobie pozwoli¢ na otwarta agresje¢, nie oznacza, ze nie dysponuja
one instrumentami wptywu. Wplyw ten moze przybiera¢ réozne formy: nacisku
ekonomicznego, wojny informacyjnej, szantazu politycznego czy tez wojny hy-
brydowej, taczacej z soba wszystkie wskazane elementy. Ze wzgledu na fakt,
ze panstwa neutralne nie moga liczy¢ na sojusznikow, to sita instytucji pan-
stwowych, stabilno$¢ polityczna i stopien zaufania spotecznego do elit politycz-
nych maja kluczowe znaczenie przetrwania tych panstw. Niemi (2014, s. 1—4)
wyraznie wskazuje na to, ze europejskie panstwa neutralne, takie jak Austria,
Szwecja czy Finlandia, to przede wszystkim panstwa stabilne politycznie.

Reasumujac, w globalizujgcym si¢ i dynamicznie zmieniajgcym si¢ §wiecie
neutralno$¢ jest strategig, ktora moze przynies¢ wymierne korzysci matym pan-
stwom neutralnym. Transcending, dzigki ktoremu panstwa te mogg wzmocnié
swoj status miedzynarodowy i stac si¢ aktywnymi i szanowanymi uczestnikami
stosunkow migdzynarodowych, jest strategia korzystng dla panstw neutralnych.
Podczas gdy usankcjonowanie neutralnosci w prawie migdzynarodowym czy
tez oparcie jej na sile wojskowej (neutralno$¢ zbrojna) mozna uznaé za gwaran-
cj¢ bezpieczenstwa panstw neutralnych, to z uwagi na swojg wielko$¢ panstwa
te powinny tez prowadzi¢ wywazong i przemyslang polityke zagraniczng. Oba
komponenty, ,,pasywny” i ,,aktywny”, wzajemnie si¢ warunkuja i tworza funda-
ment polityki zagranicznej opartej na neutralnosci.

Wewnetrzne i migdzynarodowe aspekty motdawskiej neutralnoSci

Moldawia opiera swojg polityke neutralnosci na gwarancjach konstytucyj-
nych oraz na polityce zagranicznej, ktorg (przynajmniej z zatozenia) ma charak-
teryzowac zbalansowane podej$cie wobec Rosji i Zachodu. Neutralno$¢ Mot-
dawii mozna wigc uznaé za pewnego rodzaju hybryde neutralnosci austriackiej
oraz finskiej. Ocena, jak dalece jednak strategia ta jest skuteczna, wymaga gleb-
szej analizy. Autorzy najpierw skupig si¢ na historycznym i konstytucyjnym
wymiarze motdawskiej neutralnosci, po czym przejda do analizy jej kompo-
nentu ,,aktywnego”, czyli studium polityki zagranicznej tego panstwa. Glow-
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nym zalozeniem tej czeSci opracowania jest to, ze mimo osadzenia w prawie
panstwowym (w ustawie zasadniczej) Motdawia nie posiada gwarancji mi¢dzy-
narodowych swojego statusu neutralnosci, co wynika przede wszystkim z nie-
konsekwentnej polityki zagraniczne;.

Historyczny, formalnoprawny
i konstytucyjny wymiar motdawskiej neutralnoSci

Od poczatku lat dziewigédziesigtych XX wieku Motdawia borykata si¢
z problemami wewngtrznymi, ktore ograniczaty mozliwosci Kiszyniowa do pro-
wadzenia niezaleznej polityki zagranicznej opartej na strategii neutralnosci. Po
pierwsze, istotng kwestig okazat si¢ problem integralno$ci wewngtrznej panstwa
i dazenia separatystyczne dwoch regionow: Gaugazji i Naddniestrza; po drugie,
oba regiony staty si¢ obiektem dziatan Ros;ji.

27 sierpnia 1991 roku ogloszona zostata niepodlegtos¢ Republiki Motdawii,
a juz dzien pdzniej uczynita to samo Naddniestrzanska Moldawska Socjali-
styczna Republika Radziecka (NMSRR), przyjmujac nazwe Naddniestrzan-
skiej Republiki Motdawskiej (NRM), niemniej jednak nie zostala ona uznana
przez spoteczno§¢ miedzynarodowa (Lubicz-Miszewski, 2012, s. 123—124).
Dodatkowo, procesy separatystyczne, rozpoczgte przez Rosjan i1 Ukraincow,
stanowigcych ponad potoweg ludnosci Naddniestrza ulokowanego po zachod-
niej stronie Dniestru, spowodowaty konflikty z prawobrzezna czescia panstwa,
w ktorej mocno pobrzmiewaly postawy antyrosyjskie i prorumunskie (Lubicz-
-Miszewski, 2012, s. 123). Rosja, pozornie przyjmujac role stabilizatora sytuacji,
dzigki wojnie w Naddniestrzu mogta przeprowadzi¢ rekonesans, by stwierdzic,
czy polegajac na sprzyjajacych jej i odpowiednio wyposazonych militarnie si-
tach, prowokujacych konflikt z panstwem walczacym z separatyzmem, bedzie
w stanie przeja¢ wpltywy w regionie (Gil, 2014, s. 149—150). W konsekwencji
Motdawia, bez Naddniestrza, zostata zdecydowanie ostabiona. Mimo podjetych
prob likwidacji NRM panstwo przyjeto narzucony przez Rosje uktad z 1992
roku. Sytuacje komplikujg dazenia separatystyczne prawostawnej, tureckoje-
zycznej grupy etnicznej Gagauzow, zamieszkujacej obszary potudniowej czesci
RM. Warto podkresli¢, ze zadne z panstw neutralnych z okresu zimnowojen-
nego nie borykato si¢ z takimi problemami, jak Motdawia. W pewnym sensie
trudna sytuacje Finlandii i status okupowanego przez ZSRR portu w Porkalla,
w ktorym Rosja ustanowita baze¢ wojskowa, mozna przyrownaé do statusu re-
giondéw separatystycznych w Moldawii. Zanim jednak Finlandia zaczeta pro-
wadzi¢ skuteczna polityke zagraniczng, opartg na neutralnosci, w 1955 roku,
dzigki zabiegom dyplomatycznym, wtadze w Helsinkach odzyskaty kontrole
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nad portem (Maude, 1976, s. 37). Motdawia jednak do dnia dzisiejszego nie
zdotata odzyska¢ kontroli nad regionami separatystycznymi. Wprawdzie Fin-
landia musiata sprosta¢ wplywom radzieckim na swoim terytorium, jednak
oddziatywanie ZSRR w przypadku Motdawii byto dodatkowo podparte jej da-
zeniami separatystycznymi, co ma znaczacy wplyw na status tego panstwa na
arenie migdzynarodowe;.

6 marca 1994 roku przeprowadzono w Motdawii referendum w kwestii neu-
tralnosci. Mieszkancy odpowiadali na nastgpujace pytanie: ,,Czy opowiadasz
si¢ za tym, by Republika Moldawii rozwijata si¢ jako niepodlegle, integralne
i niepodzielne panstwo w granicach okreslonych w dniu proklamowania suwe-
rennosci 23 czerwca 1990 roku, prowadzace neutralng polityke, utrzymujace
wzajemnie korzystne stosunki ze wszystkimi krajami $wiata i gwarantujgce
wszystkim obywatelom prawa zgodne z normami prawa mi¢dzynarodowego?”’
(OSW, 47/1994, s. 5, cyt. za: Pienkowski, 2013, s. 161). Twierdzaco odpowie-
dziato 95% glosujacych. Wyniki gtosowania uznane zostaly za wiazace, w wa-
runkach wysokiej frekwencji 75%. Byla to jednoznaczna informacja wskazujaca
na budowe wlasnej panstwowosci bez Rumunii, ktéra nie uznata mocy prawnej
glosowania (OSW 48/1994, s. 5, cyt. za: Pienkowski, 2013, s. 161). Niezalez-
nie od tego art. 11 Konstytucji Republiki Motdawii z dnia 29 lipca 1994 roku
stanowi, ze panstwo ,,proklamuje swojg statg neutralnos$¢” oraz ,,nie dopuszcza
rozmieszczania na swym obszarze sit zbrojnych innych panstw”. Artykut 142
przedstawia, iz postanowienia dotyczace migdzy innymi ,,wieczystej neutral-
nosci panstwa mogg by¢ zmienione jedynie za zgodg udzielong w referendum”
oraz ze ,,zadna zmiana nie moze by¢ dokonana, jezeli pociggnetaby za sobg
zniesienie podstawowych praw i wolnosci obywateli lub gwarancji tychze praw
i wolnosci” (Konstytucja Republiki Moldawii, 1994). Konstytucja zostata przy-
jeta bez powszechnego glosowania w referendum ze wzgledu na konflikt z Ro-
sja, ktory wybucht w 1992 roku i na skutek ktorego obszary znajdujace si¢
po zachodniej stronie rzeki: Nistru, Camenca, Rébnita, Dubasari, Grigoriopol,
Slobozia, w tym Tyraspol, a takze liczne miejscowosci na prawym brzegu Dnie-
stru pozostaly poza kontrolg wtadz w Kiszyniowie (Nicu, 2017, s. 134; zob. tez:
Lubicz-Miszewski, 2012).

Neutralno$¢ panstwa zostata takze potwierdzona w dokumencie strategicz-
nym ,,Koncepcja polityki zagranicznej Motdawii” z 8 lutego 1995 roku, ktorg
okreslono jako jedng z najistotniejszych regut polityki zagranicznej. Z tej zasady
wynikato postanowienie niewiktania si¢ w konflikty zbrojne; niebrania udziatu
w politycznych sojuszach obronno-wojskowych czy gospodarczych, majacych
na celu przygotowanie do wojny; braku zgody na lokalizacje obcych baz wojsko-
wych na swoim terytorium; nieposiadanie, nieprodukowanie ani nietestowanie
broni jadrowej. Implementacja statej polityki neutralnosci miata zabezpieczy¢
Moldawig¢ w sferze bezpieczenstwa zewnetrznego i przyczyniaé si¢, wychodzac
od analizy potozenia geopolitycznego panstwa, do wickszej stabilnosci 1 pokoju
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(Cebotari, 2010, s. 84). Co wigcej, zgodnie z doktryng bezpieczenstwa naro-
dowego z 6 czerwca 1995 roku, gtéwnym celem neutralnosci bylo zapewnie-
nie bezpieczenstwa wojskowego narodu i panstwa oraz zapobieganie wojnom
i konfliktom zbrojnym za pomoca prawa miedzynarodowego (Cebotari, 2010,
s. 84—285). Realizujac te zatozenia, Moldawia nie akceptuje wojny jako srodka
do osiagnigcia celow politycznych, poza obrong. Gtéwnym celem jest promo-
wanie polityki zagranicznej, ktéra zapewnitaby jej bezpieczenstwo militarne,
bez uszczerbku dla innych panstw. Moldawia nie zezwala na wykorzystywanie
swojego terytorium do agresywnych dziatan przeciwko innym panstwom i do
rozmieszczania na nim obcych wojsk (z wyjatkiem przypadkéw okreslonych
w umowach miedzynarodowych dotyczacych rozmieszczenia kontyngentow sit
pokojowych) (Cebotari, 2010, s. 85).

Wiadze w Kiszyniowie dotozyty wszelkich staran, aby strategia neutralno-
$ci, podobnie jak to byto w przypadku Austrii i Szwajcarii, byta mocno osadzo-
na w prawie panstwowym. Problemem jednak nie jest wymiar formalnoprawny,
a aspekt miedzynarodowy, ktéremu zostanie poswiecona nastepna cze$¢ niniej-
szego artykutu.

Miedzynarodowy wymiar motdawskiej neutralnosci

Michael Handel (1990), Wayne A. Wilcox (1967) 1 Ola Tunander (2008, s. 172)
twierdza, ze stabosci panstw matych mozna przeksztalci¢ w sitg, poniewaz cha-
rakteryzujg si¢ one czg¢sto wickszg zdolnoscig przystosowywania si¢ do zmie-
niajacych si¢ okolicznosci, co pozwala im réwniez manewrowac, a nawet ma-
nipulowa¢ systemem politycznym. Oczywiscie, wszystko zalezy od kontekstu,
w jaki uwiktane jest kazde panstwo, w tym i Moldawia, i moze zaleze¢ od
konkretnych okoliczno$ci wystepujacych na arenie migdzynarodowej. Lata dzie-
wiecdziesigte XX wieku oraz poczatek XXI wieku charakteryzowaty sie przy-
jeciem polityki, ktora tagczyta dwie strategie: ukrywania si¢ przed zagrozeniami
i opowiadania si¢ po stronie silniejszego panstwa. Kolejne lata, uwarunkowane
relacjami z Unig Europejska, a takze ze Stanami Zjednoczonymi, zapoczatkowa-
ty przyjecie strategii majacej na celu ograniczenie wptywow Rosji i odizolowa-
nie si¢ od nich (Kunert-Milcarz, Russu, 2017; Miarka, 2018, s. 129). Te tendencje
umocnity si¢ wraz z powotaniem do zycia inicjatywy Partnerstwa Wschodnie-
go w 2009 roku. Trzeba jednak zauwazy¢, ze wejScie Motdawii w struktury
Eurazjatyckiej Unii Gospodarczej (EUG) jest mato realne (Motdawia podpisala
z Unia Europejska, w ramach programu Partnerstwa Wschodniego, umowg sto-
warzyszeniowa, w tym jej czes¢ gospodarczg o pogtebionych i kompleksowych
strefach wolnego handlu DCFTA, ktora w catosci weszta w zycie 1 lipca 2016 r.,
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a zmodyfikowany program stowarzyszeniowy zostal zatwierdzony w sierpniu
2017 r.) (Zalecenie Rady Stowarzyszenia UE—Republika Motdawii Nr 1/2017),
gdyz Rosja, jako najwigkszy gracz w regionie, wcigz posiada tam duze wpltywy.
W tym kontek$cie wazne jest podkreslenie, ze o ile srednie lub duze mocarstwa
moga unikng¢ bledow dyplomatycznych, o tyle w przypadku mniejszych kra-
jOW sposob stosowania ostroznej dyplomacji uzyskuje znaczenie egzystencjal-
ne, poniewaz btedne kalkulacje mogg miec istotnie powazniejsze konsekwencje,
w tym utrate niepodlegtosci, gdy stanie si¢ przed znacznie potezniejszym sg-
siadem (Handel, 1990, s. 36). W takiej sytuacji nalezy zada¢ pytanie: W ja-
kim stopniu prowadzona polityka zagraniczna tego matego panstwa wpisuje si¢
w o0golng sytuacje geopolityczng w regionie?

Panstwa male, takie jak Motdawia, Litwa, Gruzja czy Estonia, ktore uzyska-
ty niepodleglos¢ po rozpadzie ZSRR, miaty do wyboru dwie strategie: pierwsza,
polegajaca na szybkiej integracji ze strukturami zachodnimi, takimi jak NATO
czy UE (strategia battycka), oraz druga, polegajaca na prowadzeniu bardziej nie-
zaleznej polityki zagranicznej opartej na neutralno$ci. Oba podejscia wigzaty si¢
z pewnym ryzykiem zwigzanym z bliskoscia Rosji. Strategia battycka opierata
si¢ na szybkim oderwaniu si¢ od Rosji 1 budowaniu pozytywnych relacji z Za-
chodem. Gléwnym jej zatozeniem byto stworzenie wizerunku panstwa stabilne-
g0 1 lojalnego wobec Zachodu oraz szybkie cztonkostwo w strukturach europe;j-
skich. Neutralno$¢ natomiast jest strategia, ktoéra oznacza prowadzenie bardziej
bezstronnej polityki zagranicznej. Nalezy jednak zada¢ pytanie: Czy panstwo
mate, jak Moldawia, wybierajac druga opcje, jest w ogole w stanie prowadzi¢
polityke zagraniczng, oparta na neutralnosci?

Jugostawia w trakcie zimnej wojny mogla skutecznie balansowaé miedzy
Wschodem i1 Zachodem (Niebuhr, 2018). Turkmenistan i Uzbekistan, podobnie
jak Motdawia, oglosity swoja neutralno$¢ po rozpadzie ZSRR". Istnieja jednak
dwa wazne determinanty, ktére odrdzniaja te panstwa od Moldawii. Po pierw-
sze, Moldawia to panstwo mate — znacznie bardziej podatne na zmiany w oto-
czeniu migdzynarodowym i nie jest w stanie stosowaé strategii balansowania,
jak moga to robi¢ wicksze panstwa. Po drugie, polozenie geopolityczne Mot-
dawii pomiedzy UE a Rosja, sprawia, ze prowadzenie ,,bezstronnej” polityki
zagranicznej, szczegdlnie w obliczu narastajagcego konfliktu miedzy stronami,
wydaje si¢ bardziej problematyczne. W tej czesci artykutu autorzy staraja sie
udowodnié, ze jeden z glownych probleméw motdawskiej neutralnosci stano-
wi nie tylko brak konsekwencji w prowadzeniu polityki zagranicznej, ale takze
rozbiezno$¢ pomiedzy jej stanem deklarowanym a rzeczywistym. Wprawdzie
wiladze w Kiszyniowie deklarujg neutralnos¢ wlasnego panstwa i zabiegaja na
arenie migdzynarodowej o uznanie statusu neutralnosci Moldawii, to jednak

17 Zob. wiecej o polityce zagranicznej Uzbekistanu i Turkmenistanu (Pannier, 2015;
Defence25, 2017; Aleksey, 2019).
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poszczegodlne rzady buduja bezpieczenstwo Moldawii, opierajac si¢ na roznych
strukturach migdzynarodowych (jak np. NATO czy UE).

Podczas gdy panstwa baltyckie szybko podjety decyzje o przystgpieniu
do NATO i EU i w sposob konsekwentny dazyty do jej realizacji, wtadzom
w Kiszyniowie brakowato wizji (Kunert-Milcarz, Russu, 2017)"®. Finlandig,
ktorej sytuacja geopolityczna pod wieloma wzgledami przypominala sytuacje
Moldawii, cechowata przede wszystkim powsciagliwos¢ wobec ZSRR (Faloon
1982, s. 3—35). Poniewaz NATO bylo przez ZSRR postrzegane jako organizacja
z zalozenia wroga, Finlandia dotozyta wszelkich staran, aby wyraznie odciaé
si¢ od Paktu. Wtadze w Helsinkach nawet okreslaty NATO jako organizacje
szkodliwg, ktora przyczynia si¢ do destabilizacji stosunkow migdzynarodowych
(Browning, 2002, s. 51). Mimo wrogich nastrojéow spoteczenstwa wiadzy w Hel-
sinkach udalo si¢ w takim stopniu zatagodzi¢ relacje z ZSRR, Ze panstwo to nie
tylko zachowato swojg suwerenno$¢, ale mogto takze aktywnie wspotpracowac
z organizacjami zachodnimi, takimi jak EFTA czy WE". Polityke ,.finlandy-
zacji” czesto okreslano mianem poddanczej*. Autorzy niniejszego artykutu sg
zdania, ze bylo to podejscie pragmatyczne — podyktowane sytuacja geopoli-
tyczna, jaka zaistniata po Il wojnie §wiatowej. Neutralno$¢ z zalozenia jest stra-
tegig nieopowiadania si¢ po zadnej ze stron, wobec tego w obliczu narastajacych
konfliktow miedzy Rosja a Zachodem panstwo mate o niewielkim znaczeniu
geopolitycznym, takie jak Motdawia, musi przede wszystkim prowadzi¢ poli-
tyke niekonfliktowa wobec swojego silniejszego sasiada. Jednak, pomimo de-
klarowanej neutralnos$ci wladze w Kiszyniowie w trakcie rzadéw ugrupowan
proeuropejskich prowadzity wyraznie antyrosyjska polityke (Kunert-Milcarz,
Russu, 2017, s. 144).

Motdawia niejednokrotnie probowata wyzwoli¢ si¢ z rosyjskiej strefy wpty-
wow, a poglebiajace si¢ relacje z UE oraz partnerstwo z NATO sa tego do-
wodem. Mimo wspotpracy z Zachodem Rosji nie udato si¢ przekona¢ wtadz
w Kiszyniowie do czlonkostwa w takich strukturach, jak Organizacja Uktadu
o Bezpieczenstwie Zbiorowym (OUBZ) czy Szanghajska Organizacja Wspot-

18 (Parliament RM, 1995). Zdaniem wicelu ekspertow obu dokumentom z lat 1995 (368-
-XIII) 1 2006 (414-1V), oprocz ogolnikowych deklaracji dot. ,,zbalansowanego” podejscia
w stosunkach migdzynarodowych, ktorej gwarantem miata by¢ neutralnos$¢, brakowalo
jasnej wizji polityki zagraniczne;j.

1 Kiedy mowa o wrogich nastrojach spotecznych, to nalezy wspomnie¢, ze wladze fin-
skie w pierwszych latach zimnej wojny, w celu poprawy relacji z ZSRR, stosowaty auto-
cenzurg. Zob. wigcej: Maude (1976), David Arter (1998); Browning (2002, s. 59); Takashi
Inoguchi (2003, s. 121). Paradoksalnie, traktat obronny z ZSRR umozliwit Finlandii prowa-
dzenie polityki aktywnej neutralnosci. W 1957 r. Finlandia stata si¢ cztonkiem OEEC, a od
1961 r. podjeta bliska wspotprace z EFTA 1 stata si¢ jej pelnoprawnym czlonkiem w roku
1986. Zwiagzek Radziecki nawet wyrazit zgod¢ na podpisanie umowy o wolnym handlu ze
Wspdlnotg Europejska (WE) w 1973 r. (Vinayaraj, 2011, s. 273).

20 Zob. wigcej: Sirkka L. Jarvenpdd (1990) albo Arter (1998, s. 39—40).
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pracy (SOW) (Stavljanin, 2013, s. 100—102). Wprawdzie neutralno$¢ jest wpi-
sana w konstytucj¢ Motdawii z 1994 roku (Republika, proklamujac neutralnos¢,
podkreslita brak mozliwosci rozmieszczania sit zbrojnych innych panstw na
swoim terytorium), jednakze w rzeczywistosci status ten jest niezwykle trudny
do utrzymania ze wzgledu na niestabilno$¢ instytucji panstwowych, kryzysy
polityczne itp. Geopolityka oraz mozliwosci gospodarcze panstwa powoduja, ze
Moldawia balansuje miedzy Zachodem a Rosjg. W ten sposdb moze osiggaé
korzysci ze wspodtpracy z Unig Europejska i wschodnim sgsiadem. Przyjmu-
jac podejscie realistow, ze potega jest czynnikiem decydujacym o zachowaniu
pozycji miedzynarodowej, mate panstwa maja sklonnos¢ do réwnowazenia
zachowania, utrzymujg status quo na arenie mi¢dzynarodowej (Archie, 2018,
s. 126). Jednak w przypadku Moldawii, panstwa niestabilnego, polityka neu-
tralno$ci moze spowodowac, ze panstwo w petni narazone zostanie na wpltywy
kulturowe i polityczne Rosji, w ktorej interesie lezy pozostanie Moldawii poza
strukturami NATO, zmiana jej europejskiego kursu oraz ,,asymetryczna fede-
ralizacja” panstwa, czyli rozwigzanie problemu Naddniestrza zgodnie z memo-
randum Dmitrija Kozaka z 2003 roku, ktére zaproponowane w formule: Motda-
wia, Naddniestrze, Rosja, Ukraina i OBWE, zaktadalo przeobrazanie struktury
panstwa w asymetryczng federacje i akceptacje autonomii Naddniestrza 1 Ga-
gauzji (Rodkiewicz, wspot. Kononczuk, 2012, s. 2)*.. Za kazdym razem, kiedy
wiladze w Kiszyniowie podejmuja proby pogtebienia wspodtpracy z Zachodem,
Rosja stosuje metode ,,zaciskajacej si¢ petli”. Metoda ta polega na wykorzy-
stywaniu statusu niezaleznych regionow Naddniestrza i Gagauzji (Rodkiewicz,
wspot. Kononezuk, 2012, s. 2). Zaproponowane przez Rosje memorandum byto
ilustracja sposobu, w jaki Kreml widzi rozwigzanie problemu naddniestrzan-
skiego. Dokument ten nie tylko dawal Naddniestrzu prawo weta w stosunku
do decyzji zwigzanych z polityka migdzynarodowa Kiszyniowa, ale takze le-
galizowat obecnos$¢ rosyjskich sit pokojowych (w charakterze gwaranta nowego
porozumienia) na terytorium zjednoczonego panstwa przez okres co najmniej
20 lat. Z perspektywy Kremla tak przeprowadzona federalizacja Motdawii gwa-
rantowata zachowanie neutralnosci tego panstwa i realnie blokowata wszelkie
proby jego integracji ze strukturami zachodnimi (Catus, 2016, s. 77).

Jak stusznie twierdzi Victor Ciobanu, ,,nie majac wyraznie na horyzoncie
integracji europejskiej, pozbawiona podstawowych gwarancji bezpieczenstwa
narodowego, wladza w Kiszyniowie nadal upiera si¢ przy chimerze »neutralno-
$ci strategicznej« (zachowujac wojska rosyjskie na swoim terytorium, w Nad-
dniestrzu) i — w odréznieniu od Gruzji i Ukrainy — nie ma $miatosci dokonad
decydujacego kroku w strong NATO” (Ciobanu, 2013, s. 174). Argumenty o wy-
cofaniu wojsk FR z Naddniestrza okazatly si¢ nietrafione, zatem warto zastano-
wi¢ si¢ nad tym, w jakim stopniu pozyteczne okazuje si¢ prowadzenie polityki

2 Zob. wigcej na temat konfliktu w Naddniestrzu: Lubicz-Miszewski (2012).
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trwalej neutralnosci. Z kolei, biorgc pod uwage aspekty geopolityczne, usytuo-
wanie na skrzyzowaniu interesoéw wielkich mocarstw, Svetlana Cebotari (2010,
s. 90) twierdzi, ze prowadzenie polityki neutralno$ci moze skutecznie zabezpie-
czy¢ interesy narodowe Republiki Motdawii oraz przyczyni¢ si¢ do konsolida-
cji bezpieczenstwa w regionie poprzez tworzenie wiezi oraz dostosowywanie
interesOw politycznych i gospodarczych stuzacych dobrobytowi narodu. Trudno
si¢ z tym zgodzi¢, poniewaz dla panstw matych, bedacych w niekorzystnej sy-
tuacji wewnetrznej i geopolitycznej, neutralno$¢ moze zosta¢ obarczona sporym
ryzykiem ze wzgledu na niemozliwo$¢ podpisania sojuszy obronnych, zdolnych
zabezpieczy¢ kraj przed potencjalnymi zagrozeniami (Herbut, 2017, s. 180).

Wtladze Moldawii nie raz, zastaniajgc si¢ statusem neutralnosci, probowaty
takze drogg prawna osiggna¢ swoje cele. Przyktadowo, 2 maja 2017 roku Trybu-
nal Konstytucyjny Motdawii wydat wyrok w sprawie wyktadni art. 11. Interpela-
cja byla inicjatywa przedstawicieli Partii Liberalnej, czyli zwolennikow przysta-
pienia panstwa do NATO. Stata neutralnos$¢ zostata zachowana, niemniej jednak
podkreslono, iz panstwo posiada prawo do zadania pomocy wojskowej spoza
terytorium kraju w przypadku zagrozenia bezpieczenstwa. W orzeczeniu Try-
bunatu nawigzano tez do stacjonowania wojsk rosyjskich we wschodnich cze¢s-
ciach Motdawii. Wojska te zostatly uznane za obce oddziaty okupacyjne. Decy-
zja Trybunatu spowodowata odrzucenie de facto uktadu motdawsko-rosyjskiego
z 1992 roku (Nicu 2017, s. 137). Mimo poparcia ONZ (Zgromadzenie Ogdlne
23 czerwca 2018 r. przyjeto rezolucje w/s wycofania wojsk FR z Naddniestrza),
sity rosyjskie wcigz jednak bazuja po zachodniej stronie Dniestru. 19 lipca 2018
roku Parlament Motdawii przyjat strategi¢ bezpieczenstwa narodowego na lata
2018—2021, w ktorej potwierdzono, iz stacjonowanie rosyjskich sit zbrojnych
na terytorium panstwa traktowane jest jako zagrozenie dla bezpieczenstwa we-
wnetrznego oraz ze ich obecno$¢ w Naddniestrzu podwaza wewngtrzng inte-
gralno$¢ terytorialng.

Niebagatelne sa problemy wewnetrzne Motdawii: rozktad instytucji pan-
stwowych, powszechna korupcja oraz klientelizm i postepujaca oligarchizacja
(Rumer, 2017, s. 6). Wzmacnianie wtadzy i wplywéw Partii Demokratyczne;j
(Partidul Democrat din Moldova PDM) na czele z oligarchg Vladem Plahot-
niucem sprowokowato Rosj¢ do wlaczenia si¢ w proces zmiany wtadzy w Mot-
dawii. Do zmiany tej doszto w czerwcu 2019 roku, kiedy powotano koalicje
rzadowa, ztozong z prorosyjskiej Partii Socjalistow (Partidul Socialistilor din
Republica Moldova PSRM) oraz proeuropejskiego bloku ACUM (Strzelecki,
2019). Od listopada 2019 roku w Moldawii funkcj¢ premiera sprawowata Maia
Sandu, polityczka z ramienia Bloku Wyborczego ,,Teraz” (Blocul electoral
ACUM), ktorego gtdéwnym celem bylo wprowadzenie Motdawii do Unii Eu-
ropejskiej (Radio Free Europe, 15 June 2019; Radio Free Europe, 12 November
2019). 14 listopada 2019 roku blok ACUM zostat odsuniety od wladzy i parla-
ment powotat nowy mniejszosciowy gabinet lona Chicu, wspierany przez Parti¢
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Socjalistow i Partie Demokratyczng, ktory w rzeczywisto$ci podporzadkowany
jest PSRM oraz eurosceptycznemu i prorosyjskiemu prezydentowi Igorowi Do-
donowi, ktory wygrat w pierwszych bezposrednich wyborach prezydenckich w
2016 roku (zob. Catus, 2019). Dodon promowat powrot do tzw. zrownowazonej
polityki zagranicznej, w ramach ktorej zapowiedzial strategiczne partnerstwo z
Rosja, podkreslajac, ze neutralno$é jest gtéwnym celem oraz nie ma mozliwo-
$ci, by Motdawia przystgpita do jakiegokolwiek bloku wojskowego (Radio Free
Europe, 23 January 2017; zob. tez: Volovoj, 2017, s. 52—55; Miarka, 2018).

Wspomniang strategiec mozna okresli¢ — jako pewnego rodzaju nowa ka-
tegori¢ — ,,neutralnoscig wojskowa”. 5 wrzesnia 2019 roku prezydent spotkat
si¢ z sekretarzem generalnym NATO Jensem Stoltenbergiem. Dodon podkreslit,
ze status trwatej neutralnosci zapisany w Konstytucji i zrownowazona polityka
zagraniczna (migdzy Wschodem a Zachodem) pozostaja podstawowymi prio-
rytetami (IIpe3sunentypa Pecmybmuku Momngosa 2019). W wywiadzie dla BBC
potwierdzil, ze celem strategicznym jest to, by neutralny status panstwa zostat
uznany na arenie mi¢dzynarodowej, na poziomie Rady Bezpieczenstwa ONZ
(Bennuk, 2018), gdzie 25 wrzesnia 2019 roku podczas 74. sesji Zgromadzenia
Ogolnego ONZ domagat si¢ faktycznego uznania i przestrzegania statusu neu-
tralno$ci kraju poprzez uzyskanie migdzynarodowych gwarancji*> (IPN Press
Agency, 2019), jednakze powstrzymat si¢ od zadania wycofania przez Federacje
Rosyjska sit zbrojnych z Naddniestrza, co wywotato otwarta i mocna krytyke ze
strony motdawskiej opozycji.

To zbalansowane podej$cie wydaje si¢ bardziej wiarygodne od tego, ktore
prezentowaty ugrupowania proeuropejskie, czego wyrazem moze by¢ dyplo-
macja prowadzona przez premiera Chicu (Euractiv, 25 listopada 2019; Gotisan,
2020). Z punktu widzenia Moskwy zapewnienia szefa rzadu czy tez prezydenta
Dodona, z ktorych kazdy moze w kolejnych wyborach zosta¢ zastapiony przez
politykow z ramienia partii prozachodnich, nie sa jednak wystarczajace. Dopoki
sytuacja polityczna w Motdawii si¢ nie ustabilizuje, Rosja woli ,,trzymac¢ reke
na pulsie”, a wyprowadzenie wojsk z Naddniestrza wydaje si¢ mato prawdopo-
dobne. Zatem uzyskanie przez Moldawi¢ statusu panstwa neutralnego, a takze
wszelkie proby dolaczenia do organizacji, takich jak na przyktad NATO (opcja
battycka) sa obecnie niemozliwe.

Z przedstawionych argumentéw mozna wywnioskowac, ze mimo deklaro-
wane]j neutralnos$ci wladze w Kiszyniowie de facto prowadzilty do roku 2019
polityke, ktora zmierza do uwolnienia si¢ spod wpltywoéw Moskwy. Relacje
z Federacja pozostaja nadal niezbednym elementem réwnania gospodarczego,
politycznego i bezpieczenstwa Moldawii. Obecno$¢ wojsk rosyjskich w Nad-

22 Co nie niesie z soba zadnej warto$ci operacyjnej, jak np. w przypadku Turkmenistanu.
Zob. wigcej: Wywiad z Vladimirem Socorem, analitykiem z Jamestown Foundation: Ursu
(2019).



Neutralno$¢ Motdawii: uwarunkowania wewnetrzne i miedzynarodowe 93

dniestrzu godzi nie tylko w suwerennos$¢ panstwa motdawskiego, ktore nie wy-
razilo zgody na stacjonowanie obcych wojsk na swoim terytorium, ale takze
podwaza jej konstytucyjna neutralnos$¢ (Catus, 2016, s. 85). Inne, réwnie wazne
instrumenty wplywu zwiazane sg z polityka surowcowa i dostawa surowcow
energetycznych, handlem (import produktéw rolnych i wina do Rosji) czy z po-
lityka wobec motdawskich migrantow zarobkowych w FR, ktorych w Ros;ji jest
okoto 600 tys. (zob. Strzelecki, 2019). Niemniej jednak, jezeli Motdawia pragnie
prowadzi¢ w miar¢ niezalezng polityke zagraniczng, opartg na neutralnosci, to
przede wszystkim musi zabiega¢ o wzgledy Rosji, bliskie sasiedztwo (do niego
nalezy zaliczy¢ takze Motdawie¢) uznaje za naturalng jej strefe wptywow (Her-
but, 2017a, s. 23—24). W takiej sytuacji wejscie Motdawii do Unii Europejskiej
bytoby rownoznaczne z utratg kontroli przez Rosj¢ nad tym panstwem (Russian
Foreign Policy Concept, 2013).

W celu zrozumienia motywow dziatania Rosji warto na stosunki migdzyna-
rodowe spojrze¢ oczami neorealisty. Zarowno John Mearsheimer (2001; 2014),
jak 1 Waltz (2000) od lat pisali o tym, ze Europa od czasu upadku ZSRR zbytnio
poszerzala swoja strefe wptywow (Herbut, Kunert-Milcarz, 2017). Podobnie jak
w trakcie zimnej wojny, kiedy plan Marshalla, doktryna Trumana i NATO byty
instrumentami wojny ekonomicznej i militarnej przeciwko ZSRR, Rosja wspot-
czesnie postrzega UE 1 NATO jako zagrozenie dla wlasnych zywotnych intere-
sow. Federacja pokazata swojg determinacje, gdy prozachodnie wiladze Ukrainy
postanowity podpisa¢ umoweg stowarzyszeniowg z Unig Europejska. Polityka
Rosji wobec Motdawii jest wiec uzalezniona od kierunku polityki zagranicznej
prowadzonej przez wladze w Kiszyniowie. Zaognione relacje z Rosjg nie wpty-
waja tez pozytywnie na stosunki Motdawii z panstwami zachodnimi (Gotisan,
2020; Necsutu, 2020). Panstwa baltyckie, mimo asymetrycznych relacji z Rosja,
obraty konsekwentny prozachodni kurs w polityce zagranicznej, czego uwien-
czeniem stalo si¢ najpierw czlonkostwo w NATO, nastgpnie w UE (Z3ajedova,
1999—2000; zob. wiecej: Paulauskas, 2006). Motdawii natomiast, przez prowa-
dzenie nieudolnej polityki balansowania, oprocz deklaracji, nie udato si¢ zdobyc¢
wiekszej przychylnosci Zachodu.

Czy Moldawia moglaby stara¢ si¢ zwigkszy¢ swoje znaczenie geopolityczne
przez aktywna polityke migdzynarodowg (komponent ,,aktywny”), analogicznie
do europejskich panstw neutralnych? Motdawia jest wprawdzie cztonkiem wie-
lu organizacji miedzynarodowych i regionalnych, takich jak WNP (Wspolnota
Niepodlegtych Panstw), GUAM (Organizacja na rzecz Demokracji i Rozwoju),
Rada Europy czy CEFTA (Srodkowoeuropejskie Porozumienie o Wolnym Han-
dlu), jednak gtowne wysitki wltadz w Kiszyniowie sa skupione na pogtebianiu
integracji z Zachodem (Kunert-Milcarz, Russu, 2017, s. 142; BTI Moldova).
Najbardziej jednak kontrowersyjna (w szczegodlnosci z punktu widzenia Rosji)
jest wspotpraca z NATO. Mimo ze europejskie panstwa neutralne braly i dalej
biorg aktywny udzial w operacjach NATO, w przypadku Motdawii pogtebiona
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wspotpraca bez watpienia wzbudza podejrzliwosé Rosji (zob. wigcej: NATO, Re-
lations with the Republic of Moldova, 2018). Wobec tego neutralnos¢ Motdawii
nie mogtaby oprze¢ si¢ na komponencie ,,aktywnym”, trudno bowiem uznac ja
za aktora zaangazowanego na arenie mi¢dzynarodowe;.

Kluczowym elementem, ktory w sposob determinujacy wptywa na polity-
ke zagraniczng Motdawii, jest jednak nieprzewidywalno$¢ i niestabilno$¢ we-
wngtrzna. Kraj ten posiada staby system polityczny. Charakterystyczny dla tego
matego panstwa jest takze wysoki poziom korupcji oraz nieefektywne reformy
gospodarcze (Puls Biznesu, 2018). Wedtug raportu Transparency International
z roku 2019 Motdawia uzyskata 32 na 100 punktow i jest krajem, ktory zajmuje
120. miejsce na 180 badanych krajow pod wzgledem transparentno$ci (Trans-
parency International, 2020). Zgodnie z opinig Bartlomieja Zdaniuka, waznym
czynnikiem takze wptywajagcym na polityke miedzynarodowa Motdawii jest
problem wyboru mi¢dzy dwoma zasadniczymi interpretacjami tozsamosci naro-
dowej: prorosyjska i unionistyczna (zob. Zdaniuk, 2016, s. 223—232). Podziaty
spoteczne majg wigc bezposrednie przetozenie na sytuacj¢ polityczng w kraju
i na brak spdjnej wizji polityki zagranicznej panstwa, co takze ma decydujacy
wplyw na nieskutecznos$¢ polityki neutralnosci.

Zakonczenie i ewaluacja

Dla Motdawii, kraju stabego politycznie i gospodarczo, neutralno$¢ miata
si¢ sta¢ substytutem sit zbrojnych, a zarazem dogodnym sposobem ochrony su-
werennosci i niepodlegtosci. Panstwo to musi przede wszystkim przekona¢ spo-
fecznos$¢ migdzynarodowa do swojej neutralnosci, co wiadzom w Kiszyniowie
si¢ nie udaje. Mimo deklaracji politycznych zaréwno Zachdd, jak i Rosja nie sg
gotowe uznac¢ neutralnosci panstwa. Podczas gdy Moskwa traktuje ,,neutralnos$¢”
Motdawii jako argument przeciwko prébom zaciesniania wspdlpracy z zachod-
nimi strukturami, takimi jak NATO czy UE, Zachdd, odwotujac si¢ do koncep-
cji ,,neutralnosci”, dazy do wyparcia sit rosyjskich z Naddniestrza (Poptawski,
2013, s. 196—197). Wprawdzie neutralno$¢ Motdawii zapisana jest w konstytu-
cji z 1994 roku, jednak w rzeczywistosci brak jej gwarancji miedzynarodowych.
W przypadku Austrii czy Szwajcarii status tych panstw byt osadzony w prawie
mi¢dzynarodowym. Finlandia z kolei, panstwo, ktérego sytuacja geopolityczna
wydaje si¢ najblizsza tej, w jakiej znajduje si¢ dzisiejsza Motdawia, prowadzita
niezwykle ostrozng i wywazong polityke zagraniczng, gldbwnie wobec ZSRR.
Jezeli Moldawia powaznie rozwaza strategi¢ neutralno$ci, to powinna przede
wszystkim dazy¢ do zatagodzenia relacji z Rosjg. Wedtug Georga Maude’a, pa-
radoksalnie, relacje migdzy Austrig i Finlandig a ZSRR, mimo tar¢, zbudowane
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byly na wzajemnym zaufaniu, ktore stalo si¢ jednym z glownych filarow ich
neutralno$ci (Maude 1976, s. 53; por. tez: Kekkonen, 1970; Karsh, 1986; Jarven-
péd, 1990, s. 125—129).

Nalezatoby wiec zgodzi¢ si¢ ze stowami Dionisa Cenusa (2019), ktory twier-
dzi, ze mimo staran wtadz w Kiszyniowie neutralno$¢ Motdawii jest ,,tworem
sztucznym” (artificial construct) 1 gldownymi tego powodami sg niespdjnos¢ po-
lityki zagranicznej i obecno$¢ wojsk rosyjskich na terenie Naddniestrza (Catus,
2016, s. 85; Cenusa, 2019). W tej sytuacji rzadzacy maja dwa wyjscia: pierwsze,
polegajace na zacie$nieniu relacji z Zachodem; drugie — na polepszeniu relacji
z Rosja. Jak juz zaznaczono, opcja pierwsza (battycka) wigzataby si¢ ze wzro-
stem wiarygodnosci wobec Zachodu i kontynuacja ambitnych reform wewnetrz-
nych. W tej sytuacji Motdawia dazytaby do podniesienia swojego statusu wzgle-
dem NATO i UE, ktére moglyby bardziej aktywnie dziala¢ na jej rzecz. Takie
podej$cie wymagaloby jednak konkretnych deklaracji i porzucenia strategii neu-
tralnosci. Dopodki za$ istnieje problem integralnosci terytorialnej i wojska rosyj-
skie stacjonuja w Naddniestrzu, Zachod nie podejmie zadnych dziatan mogg-
cych prowadzi¢ do otwartego konfliktu z Rosja. Opcja druga (finska) polegataby
na zainicjowaniu polityki ugodowej wobec Rosji. Obecny rzad oraz prezydent
wydaja si¢ realizowac polityke zgodng z tg drogg. Poniewaz rzad Iona Chicu
jest rzadem mniejszo$ciowym i poniewaz wystepuje niemal rowny podzial po-
migdzy opcjami prorosyjska i prozachodnia, trudno przewidzie¢, jaki ,.kurs”
obierze polityka zagraniczna Motdawii po kolejnych wyborach. Zwazywszy na
interes narodowy, wtadze w Kiszyniowie powinny podja¢ decyzje, ktora z tych
dwoch strategii przyjaé. Mimo ze wybor ktorejkolwiek ze $ciezek wigzalby sie
z wysokim ryzykiem, to byloby to rozwigzanie lepsze niz polityka pozorowanej
neutralnos$ci, jaka panstwo to dotychczas prowadzito.

Panstwo neutralne moze dazy¢ do zabezpieczenia swojego statusu na trzy
sposoby: przez uzyskanie gwarancji prawnomi¢dzynarodowych; przez rozbu-
dowe swojego arsenalu zbrojeniowego; a takze przez prowadzenie aktywnej
polityki zagranicznej. Aby jednak to osiagngc, nalezy przyjac, ze strategia neu-
tralno$ci powinna by¢ oparta na wysokim poziomie ,,wrazliwo$ci” na zmiany
w blizszym oraz dalszym otoczeniu oraz podbudowana przychylnoscia spotecz-
no$ci miedzynarodowej i stabilng sytuacja wewnetrzng. Mimo ze neutralno$é
Motdawii pod wieloma wzgledami przypomina polityke Austrii oraz Finlandii
z czasOw zimnej wojny i z zatozenia ma opierac si¢ na gwarancjach prawnokon-
stytucyjnych (komponent ,,pasywny”) oraz na aktywnej i ,,zbalansowanej” po-
lityce zagranicznej (komponent ,,aktywny”), to, z uwagi na brak konsekwencji
w dziataniach Kiszyniowa i brak ,,wrazliwosci” na zmiany w otoczeniu migdzy-
narodowym, niestabilno$¢ polityczng, spoteczng i ekonomiczng oraz brak po-
parcia spotecznosci migdzynarodowej motdawska neutralnos¢ nie jest osadzona
na zadnym z wymienionych komponentow.
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Abstrakt

Artykul dotyczy aktywnosci samorza-
doéw w obszarze komunikacji perswazyjnej.
Celem jest okreslenie zasadnos$ci i zgodno-
Sci z przepisami podejmowanych dziatan
oraz wskazanie na uwarunkowania, ktérym
odpowiada¢ powinna polityka reklamowa
administracji publicznej. Przedstawiono
charakterystyke przedsiewzigé¢ promocyj-
nych realizowanych zaréwno bezposrednio
przez gminy lub powiaty, jak i za posred-
nictwem nadawcoéw zewngtrznych, a w tym
$rodkow masowego przekazu. Zaprezento-
wano ponadto wyniki badan empirycznych
dotyczacych technik i narzedzi reklamy jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ich spo-
tecznego zasiggu oraz wysokos$ci naktadow
budzetowych przeznaczanych na promocje.

Stowa kluczowe: samorzad, promocja,
reklama natywna, reklama porownawcza,
media samorzadowe

Abstract

The article concerns the activity of local
self-governments in the area of persuasive
communication. What it aims at is deter-
mining the legitimacy and compliance of
the actions taken with the applicable regu-
lations and also at indicating the conditions
that should be met by public administration
advertising policy. The characteristics of
promotional schemes implemented directly
by municipalities and communes as well
as through external broadcasters, inclu-
ding mass media, was presented. Further-
more, the article presents and discusses the
results of empirical research on advertising
techniques and tools available to local self-
government units, their social outreach and
the amount of budgetary expenditure allo-
cated for promotion.

Key words: local self-government, pro-
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Wprowadzenie

Samorzady, realizujac zadania wilasne, podejmuja proby zwrocenia uwagi
odbiorcow na przygotowane w ramach dziatan gminy lub powiatu produkty,
sktadajace si¢ na oferte edukacyjng, turystyczng, rekreacyjng, inwestycyjna
itp. Wdrazajac zalozenia marketingu terytorialnego, korzystaja z wielu tech-
nik i1 sposobow dotarcia z przekazem do grup docelowych. W zaleznosci od
przyjetej strategii oraz z uwzglednieniem potencjatu danej jednostki samorza-
du terytorialnego!, sigga¢ moga po réznorodne formy promocji — od reklam
w tradycyjnych mediach, poprzez zastosowanie mediow spoteczno$ciowych, po
tworzenie aplikacji na urzadzenia mobilne, ktére dzigki wykorzystaniu geoloka-
lizacji i1 zjawiska rzeczywisto$ci rozszerzonej umozliwiaja faczenie pozyskiwa-
nia informacji oraz ustug. Na osiagniety efekt sktada si¢ zarowno $swiadomo$¢
istnienia innowacyjnych i wcigz unowoczes$nianych narzgdzi komunikacyjnych,
jak 1 wola ich zastosowania. Administracja terenowa nie zajmuje pozycji lidera
we wdrazaniu awangardowych przedsigwzig¢ w zakresie utrzymywania relacji
z otoczeniem spotecznym. W odréznieniu od podmiotéw komercyjnych — sen-
sem istnienia samorzadu terytorialnego jest wykonywanie zadan publicznych?,
polegajacych na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej,
a nie generowanie zyskow. Stad nierzadko dziatanie ,,urzedowe” nie jest koja-
rzone ze sprawnoscig, szybkoscig i skutecznoscig przekazu informacji. Coraz
czesciej jednak, urzeczywistniajac ideg smart city, samorzady stajg si¢ aktyw-
nym uczestnikiem rynku nowych technologii komunikacyjnych takze w sferze
polityki reklamowe;j.

! Zgodnie ze stanem na 1| stycznia 2019 r. kraj podzielony jest na 16 wojewodztw,
314 powiatdéw i 2 477 gmin. Wérdd gmin: 302 to gminy miejskie (a w tym 66 miast na pra-
wach powiatu), 638 — to gminy miejsko-wiejskie oraz 1 537 — to gminy wiejskie. Oczy-
wiste jest istnienie dysproporcji w nakladach budzetowych przeznaczanych na dziatania
promocyjne w zwiazku z rodzajem jednostki samorzadu terytorialnego. Zdecydowanie wigk-
sze mozliwosci maja pod tym wzgledem wojewddztwa samorzagdowe czy duze miasta na
prawach powiatu niz pozostate powiaty badz gminy. Zroédto danych liczbowych: Baza JST.
Samorzqd terytorialny w Polsce. Pobrano z: http://administracja.mswia.gov.pl (data dostepu:
13.11.2019).

> Dzialania promocyjne stanowiag zadanie wlasne gminy wyszczegdlnione w art. 7,
ust. 1, pkt. 18 Ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990,
nr 16, poz. 95). Podobnie jest w przypadku powiatow, gdzie na podstawie art. 4 ust. 1 pkt.
21 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym zadaniem publicznym
o charakterze ponadgminnym jest promocja powiatu (Dz.U. 1998, nr 91, poz. 578).
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Dziatania reklamowe
w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego

Interpretacja leksykalna traktuje reklamg jako ,,dziatanie majace na celu za-
checenie potencjalnych klientow do zakupu konkretnych towaréw lub do sko-
rzystania z okres$lonych ustug™. Sklonienie odbiorcéw, aby wykonali okreslone
dziatanie albo zachowali si¢ w wyznaczony sposob, ma kluczowe znaczenie dla
nadawcow korzystajacych z kanatéw reklamowych umozliwiajacych transmisje
danych. By osiagna¢ cel, wykorzystuja metody pozwalajace precyzyjnie dobrac
narzedzie komunikacji — adekwatne do sytuacji oraz skierowane do wiasci-
wych grup odbiorcow.

Podstawowym interesariuszem samorzadu, a zarazem glownym adresatem
przekazow perswazyjnych, sa oczywiscie mieszkancy. Dokonujac segmentacji
audytorium, wskaza¢ trzeba ponadto na istotne kategorie klientow zewngtrz-
nych, jak na przyklad: gosci zainteresowanych produktem turystycznym, stu-
dentdéw korzystajacych z oferty edukacyjnej czy przedsigbiorcéw nabywajacych
tereny inwestycyjne gminy lub powiatu. Oni wszyscy potencjalnie moga zostaé
zachgceni do pozadanych przez samorzad zachowan wlasnie dzigki reklamie.

Reklama, czyli specyficzna ze wzgledu na cel i charakter tres¢ aktu komu-
nikacyjnego, definiowana jest przez Dyrektywe Parlamentu i Rady Unii Euro-
pejskiej jako ,,przedstawienie [przekazu, tresci — D.K.] w jakiejkolwiek formie
w ramach dziatalnosci handlowej, gospodarczej, rzemieslniczej lub wykonywa-
nia wolnych zawodow w celu wspierania zbytu towaréw lub ustug, w tym nieru-
chomosci, praw i zobowigzan™. Z kolei zgodnie z definicja zawarta w Kodeksie
Etyki Reklamy jest nig przekaz zawierajacy ,,w szczegolnosci informacje lub
wypowiedz, zwlaszcza odplatny lub za wynagrodzeniem w innej formie, towa-
rzyszacy czyjejkolwiek dziatalnosci, majacy na celu zwigkszenie zbytu produk-
tow, inng formg¢ korzystania z nich lub osiagnigcie innego efektu™ pozadanego
przez reklamodawce. W rozumieniu Kodeksu Etyki Reklamy, w analizowanym
pojeciu reklamy nie mieszcza si¢ trzy kategorie przekazow. Reklamg nie jest
wiec: (1) popularyzowanie zachowania spotecznie pozadanego z zastrzezeniem
kryterium autopromocji upowszechniania przekazu®, (2) komunikowanie per-

* Definicja za Stownikiem jezyka polskiego PWN. Pobrano z: sjp.pwn.pl (data dostgpu:
29.09.2019).

4 Dyrektywa 2006/114/WE Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej z dnia
12 grudnia 2006 r. dotyczaca reklamy wprowadzajacej w blad i reklamy porownawczej
(wersja ujednolicona). Opublikowana w Dzienniku Urzgdowym Unii Europejskiej z 27 grud-
nia 2006 r. (CELEX: 32006L0114).

5 Art. 3 Kodeksu Etyki Reklamy wedtug stanu na 18 stycznia 2018 r. Pobrano z: www.
radareklamy.pl (data dostepu: 9.10.2019).

¢ Art. 3, pkt. a, poz. 1 Kodeks Etyki Reklamy glosi, ze reklamg nie jest przekaz ,,majacy
na celu propagowanie pozadanych spotecznie zachowan, jezeli nie jest jednoczesnie zwigza-
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swazyjne w kampaniach wyborczych i referendalnych oraz (3) dzialania wyni-
kajace z obowigzkow informacyjnych wymaganych prawem’. Ustawa regulujgca
funkcjonowanie rynku mediow elektronicznych precyzuje natomiast, ze ,,rekla-
m3a jest przekaz handlowy, pochodzacy od podmiotu publicznego lub prywatne-
go, w zwigzku z jego dziatalnoscig gospodarcza lub zawodowa, zmierzajacy do
promocji sprzedazy lub odptatnego korzystania z towaréw lub ustug; reklama
jest takze autopromocja’s.

Podejmujac aspekt definicyjny, warto jednoczesnie zwrdci¢ uwage na to, ze
,reklamy mozna ujmowaé w dwoch aspektach — szerokim i waskim. Pierw-
szy z nich odnosi si¢ do wszelkich staran zmierzajacych do upowszechnienia
okreslonych informacji o ludziach, firmach, ideach, przedsiewzigciach lub rze-
czach w celu ich popularyzacji, wzbudzania zainteresowania nimi. Sg to dzia-
tania okreslane przede wszystkim mianem reklamy spolecznej, ale w definicji
tej miesci si¢ rowniez reklama polityczna. Reklama w waskim ujeciu to reklama
gospodarcza” (Harasimiuk, 2011, s. 26).

W przypadku administracji terenowej pamigta¢ trzeba, ze ,,umocnienie
i rozwoj idei samorzadnos$ci 1 instytucji samorzadu terytorialnego zaleza od
odpowiedniego kierunku zmian w mentalnosci spotecznej i mentalnosci poli-
tycznej” (Izdebski, 2011, s. 18). Rezultatem dziatalno$ci reklamowej moze by¢
wiec szeroko pojmowane ,,wspieranie i upowszechniania idei samorzadowej”
czy ,,pobudzanie aktywnosci obywatelskiej, co wazne jest nie tylko z punk-
tu widzenia marketingowego, poniewaz ,,pielegnowanie i wspieranie dziatan
oddolnych, inicjatyw spotecznos$ci lokalnych i organizacji pozarzadowych, ak-
tywnosci spoleczenstwa obywatelskiego. Na tym poziomie bowiem zmiany sg
najistotniejsze, wptywaja w zasadniczy sposob na caloksztatt implementacji za-
tozen zréwnowazonego rozwoju” (Kuzior, 2014, s. 98). Oprocz warstwy ideowej
liczy si¢ oczywiscie takze przeprowadzanie konkretnych przedsigwzie¢, jak na
przyktad zbywanie terenow inwestycyjnych, stymulacja budownictwa mieszka-
niowego, pozyskiwanie przedsiebiorcoéw tworzacych nowe miejsca pracy, zwigk-
szanie zainteresowania oferta gminnych lub powiatowych obiektow sportowych,
rekreacyjnych, medycznych, kulturalnych itd. Reklama stuzy wiec poprawie
skutecznosci realizacji zadan samorzadu terytorialnego.

ny z promocjg reklamodawcy, przedmiotu jego dziatalnosci, jego produktu lub produktow
pozostajacych w jego dyspozycji”.

7 Dotyczy podmiotu zobligowanego do dziatan komunikacyjnych obowiazujacymi prze-
pisami lub przekazu, ktory od takiego nadawcy jest ,,skierowany do jego organdéw, udziatlow-
cow lub potencjalnych udziatowcow™.

8 Art. 4 pkt. 17 Ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U. 1993,
nr 7, poz. 34).

° Dzialania te zawarte sg w ustawowym katalogu zadan wlasnych gminy. w art. 7, ust. 1,
pkt. 17 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.
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Pracownicy administracji terenowej, prowadzac dzialalno$¢ reklamowa,
musza uwzglednia¢ ponadto miedzy innymi konstytucyjne wskazania dotycza-
ce ochrony przez wtadze publiczne , konsumentow, uzytkownikow i najemcow
przed dziataniami zagrazajacymi ich zdrowiu, prywatnosci i bezpieczenstwu
oraz przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi”, w tym nieuczciwg lub nie-
dozwolong reklama, ktorej zleceniodawca oczywiscie nie moze by¢ gmina czy
powiat. Dlatego jednostki samorzadu musza wyjatkowo powaznie traktowaé
sprawe przestrzegania wymogdw etycznych. Wiele komercyjnych podmiotow
rynku reklamy pozwala sobie na wiecej swobody w poszczeg6lnych dziataniach
reklamowych, nawet majac $wiadomos$¢ istnienia ugruntowanych wieloletnia
tradycja unormowan, bo przeciez ,,migdzynarodowy kodeks etyczny reklamy,
przygotowany przez Izbe Handlowa w Paryzu w 1939 r. i obowigzujacy z pew-
nymi zmianami do dzi$, jest najstarszym kodeksem regulujacym dziatalnos¢
reklamowg” (Stowik, 2012, s. 82).

Warto podkresli¢, ze nadzor nad praworzadnos$cia funkcjonowania samorza-
du sprawuje administracja rzadowa, a w sferze finansowej — regionalne izby
obrachunkowe (Dolnicki, 2019). Nie oznacza to, ze maja one mozliwos¢ inge-
rencji nadzorczych w samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego spowodowanych
na przyktad negatywng oceng zasadnos$ci albo formy podejmowanych dziatan
(w tym ze sfery komunikacji perswazyjne;j).

Administracja lokalna jako podmiot rynku reklamowego

Jednostce samorzadu terytorialnego konstytucyjnie zagwarantowano samo-
dzielnos$¢ w realizacji ustawowych zadan'. Dotyczy to rowniez zadan wlasnych
w zakresie promocji. Weryfikacji, ze strony organdéw nadzoru'?, podlega for-
malna zgodnos$¢ z przepisami wydatkowania srodkow publicznych przeznacza-
nych na promocjg, lecz dobor narzedzi komunikacyjnych stuzacych osiggnigciu
wyznaczonych celow lezy w gestii administracji terenowej, ktorej aktywnosé
promocyjng kategoryzowa¢ mozna na wiele sposobow. Z punktu widzenia za-
angazowania mass mediow polega ona na dziataniach wykorzystujacych srodki

10" Art. 76 Konstytucji RP (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483).

" Art. 171 Konstytucji RP stanowi, ze ,,dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega
nadzorowi z punktu widzenia legalno$ci”. Natomiast organami nadzoru nad dziatalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego sa: ,,Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, a w zakre-
sie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe”.

12 Podstawy prawne do dziatan nadzorczych zawarte sa w ustawach: art. 85—102
Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym oraz art. 76—90 Ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym.
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masowego przekazu albo bezposrednio skierowanych do adresatow. Mozna ja
réwniez postrzegac¢ jako ukierunkowanag na $rodowisko wirtualne badz $wiat
realny. Po wprowadzeniu jako kryterium podziatu konieczno$ci przekazywania
srodkéw finansowych — beda to przedsigwzigcia wymagajace zaangazowania
budzetowego samorzadu lub realizowane poza systemem finanséw publicznych.
Analiza przedsigwzig¢ przez pryzmat potrzeb odbiorcow wskazuje na projekty
masowe badz tez skierowane do poszczegdlnych grup docelowych. Ze wzgledu
na zasieg spoteczny wyrézniamy na przyktad programy: sublokalne, sektorowe,
ogodlne. Segmentacja ze wzgledu na nadawcéw pozwoli wyodrebni¢ akcje bez-
posrednio realizowane przez samorzad lub zlecone podmiotom zewngtrznym.
W praktyce witadz lokalnych dominujg dziatania mieszane, gdzie uwzglednia¢
nalezy efekty cato$ciowe, wypracowane nawet w ramach dazenia do osiggnigcia
wyodrgbnionego celu promocyjnego.

Bezsprzecznie jednak samorzady sg podmiotami zainteresowanymi pro-
wadzeniem dziatalno$ci reklamowej. Nawet niewielkie gminy dysponuja ,,pro-
duktem”, ktoérego promocja przynosi wymierne korzysci wspdlnocie lokalne;.
Dotyczy to miedzy innymi obiektow turystycznych, zabytkow, infrastruktury
rekreacyjnej czy wydarzen kulturalnych lub sportowych. Im wigksza gmina,
powiat, a na pewno juz miasto na prawach powiatu, tym bardziej do samo-
rzadu odnosi¢ wolno sformutowanie, ze ,,organizacja nie moze funkcjonowac
na rynku bez uprawiania reklamy, niezaleznie od tego, czy dotyczy to reklamy
zinstytucjonalizowanej (outdoor, TV, radio, Internet), czy niezinstytucjonalizo-
wanej (plotka, ambient, polecenie itp.). Brak reklamy powoduje brak mozliwo-
$ci powstania znaczen i komunikacji o organizacji. Brak znaczen i komunikacji
wyklucza organizacje ze spotecznego funkcjonowania, co w praktyce przektada
si¢ na niemozno$¢ uczestniczenia w rynku” (Wszolek, 2016, s. 26). Zagrozenie
takie oczywiscie nie dotyczy wprost samorzadu jako struktury o charakterze
korporacyjnym, lecz wptywaé moze na skutecznos¢ jej funkcjonowania.

Determinanty polityki reklamowej samorzadu

Samorzad, chociaz autonomiczny w opracowywaniu strategii komunikacyj-
nych, powinien implementowa¢ w dokument planistyczne rozwigzania wyni-
kajace z postepu technologicznego. W rzeczywistosci gospodarczej ,,migracja
budzetéw reklamowych do internetu powoduje nie tylko rozwoj form reklamo-
wych, ale takze jest determinantg wyszukanych rozwigzan tematycznych i ja-
kosciowych w komunikacji online. Przyszlos¢ reklamy z pewnoscia nalezy do
urzadzen osobistych, ktore towarzysza ludziom przez caty czas. Smartfon jest
najlepszym narzg¢dziem nie tylko z uwagi na osobisty charakter urzadzenia, ale
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takze na mozliwosci geolokalizacji, a takze korzystania z potencjatu mozliwos$ci
aplikacyjnych i wykorzystaniem mediéw spotecznosciowych” (Chmielewska,
2016, s. 68). Ten potencjatl administracja terenowa jest w stanie spozytkowac
w swoich dziataniach promocyjnych. W typologii dziatan reklamowych samo-
rzadu terytorialnego w $rodowisku wirtualnym wyodrgbnia¢ mozna przedsig-
wzigcia udostepniane na: (1) wlasnych prezentacjach internetowych, (2) nos-
nikach podmiotéw zaleznych, powigzanych i wspodtpracujacych, (3) portalach
i profilach srodkéw masowego przekazu, (4) innych no$nikach. Tam upowszech-
niane sg réznego rodzaju formy komunikacji perswazyjne;.

Samorzad przyjmujac procedury realizacji zadan promocyjnych, powinien
zaktada¢ potrzebe ich cyklicznej weryfikacji w celu uwzglednienia kierunkow
przemian systemu komunikacji perswazyjnej, zwlaszcza gdy wymaga to wy-
asygnowania funduszy publicznych. Dlatego koncentrujac si¢ na mozliwosciach
cyberprzestrzeni, nie wolno zapomina¢ o innych no$nikach, poniewaz na przy-
ktad ,,firma Marketingcharts.com opublikowata wyniki badan, wedtug ktorych
az 57% studentow nigdy nie klika reklam internetowych, a 30% nigdy nawet
nie spoglada na nie. Dodatkowo 56% badanych stara si¢ unika¢ pojawiajacych
si¢ reklam online” (Rachwat, 2019, s. 31). Przedstawiciele administracji lokal-
nej musza uwzglednia¢ zmiany zachodzace w $rodowisku komunikacyjnym,
a takze szeroko rozumiane przeksztatcenia sposobow dziatan ze sfery CRM
(ang. customer relationship management). Jednostki samorzadu terytorialnego
rowniez dotyczy wymog elastycznego dostosowywania si¢ do nowych zjawisk
odczuwalnych przez podmioty komercyjne, gdy ,,zmiany spoteczne, jakie obec-
nie zachodzg, zwigzane z pojawieniem si¢ nowych potrzeb wyzszego rzedu (np.
rozrywka, technologig, nauka), przeksztatceniem form komunikacji, mozliwos-
cig szybkiego przemieszczania si¢ i podréozowania, wszechobecnoscia reklam,
zmniejszajacym sie zaufaniem (do mediow tradycyjnych, instytucji publicznych,
organizacji pozarzadowych i jednostek), a takze rosnaca nieufnoscia, sceptycy-
zmem, brakiem wiary w innych, jak i siebie, wymuszaja na przedsigbiorcach
modyfikacje podej$cia do wspotpracownikow i konsumentow. Modyfikacja ta
dotyczy sposobu budowania i utrzymywania relacji z odbiorcami, czyli zarza-
dzania relacjami z klientem” (Jankowska, 2018, s. 247). Aktywnos$¢ komunika-
cyjna samorzgdow przypomina¢ musi postepowanie podmiotow zorientowanych
na osiggnigcie sukcesu w strukturach innowacyjnej gospodarki. Oznacza to ko-
niecznos$¢ adaptowania w obszarze lokalnym nowatorskich rozwigzan z innych
poziomow i rodzajow komunikacji. W sferze wykonywania zadan publicznych
wdraza¢ nalezy nowoczesne instrumenty sprawdzone juz w dziatalnosci rekla-
mowej. Przypominajac niezwykle popularng gre ,,Pokémon GO dostarczona
przez firme¢ Niantica, warto wskaza¢ na mozliwosci tkwigce w rzeczywistosci

3 Dotyczy to stron internetowych gmin i powiatdéw, ale réwniez profili samorzadu
w mediach spotecznosciowych, kanatéw filmowych, aplikacji na urzadzenia mobilne itp.
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rozszerzonej (ang. augmented reality), ktora ,,moze stanowi¢ skuteczny kanat
komunikacji marketingowej z konsumentami podrézujagcymi pomiedzy $wia-
tem online 1 offline oraz moze by¢ odpowiedzig na zmiany naznaczone efektem
ROPO™. AR pozwala nanosi¢ interaktywne obiekty wirtualne na obraz $wiata
fizycznego w czasie rzeczywistym. Moga to by¢ zaré6wno tresci tekstowe, jak
i obrazy, filmy, trojwymiarowe modele oraz hipertacza do zewnetrznych wi-
tryn” (Bekus, 2018, s. 293). Narzedzie wydaje si¢ interesujacym instrumentem
shuzagcym promocji samorzadowych instytucji sportu, kultury, stuzby zdrowia
czy turystyki realizujacych przeciez zadania publiczne na rzecz wspdlnoty lo-
kalne;.

Samorzad obowiazujg oczywiscie granice ekspansji, wyznaczane chociazby
przez normy etyczne, gdyz ,,wszechobecno$¢ reklam oraz negatywny stosunek
odbiorcow do tego typu komunikacji zmuszaja reklamodawcow do ciggtego po-
szukiwania nowych sposobow dotarcia do potencjalnych klientow. Dazenie do
zaskoczenia odbiorcy oraz przykucia jego uwagi moze si¢ taczy¢ z przekracza-
niem pewnych granic — prawnych badz obyczajowych” (Barczyk-Sitkowska,
2017, s. 148). Nie jest to jednak §ciezka, ktorg powinna podaza¢ administracja
publiczna. By¢ moze tylko w przypadku tzw. marketingu spotecznego mozna
z aprobatg podejs¢ do przelamywania konwencji promocyjnych w formie pre-
zentowania zjawisk, wydarzen czy emocji, by osiagna¢ cel wyzszego rzedu.
Warto zaznaczy¢, ze wspomniany marketing spoteczny ,,jest odrebna dyscypling
marketingu od 1970 roku. Odnosi si¢ prawie do wszystkich dziatan majacych na
celu zmiang postaw lub zachowan spoteczenstwa. To sposob zarzadzania pro-
duktami materialnymi i abstrakcyjnymi, czyli ideami. W tym celu wykorzystuje
systematyczny proces planowania zasad i technik marketingowych, koncentruje
si¢ na priorytetowych segmentach docelowych odbiorcéw w celu dostarczania
pozytywnych korzysci dla spoteczenstwa” (Tkocz, 2016, s. 26). To rowniez sfe-
ra aktywnos$ci komunikacyjnej, ktora moze i powinna by¢ podejmowana przez
jednostki samorzadu terytorialnego.

Formy dziatan reklamowych administracji samorzgdowe;j

W gestii samorzadu terytorialnego, podejmujacego aktywnos¢ reklamowa,
jest przede wszystkim wybor jej rodzaju. Tradycyjnie sg to dzialania w $rod-
kach masowego przekazu (prasa, radio, telewizja) oraz przedsigwziecia wyko-

4 Efekt ROPO (ang. Research Online Purchase Offline) polega na uwzglednianiu
w zachowaniach konsumenckich dziatan z wykorzystaniem cyberprzestrzeni do pozyskania
informacji i opinii o produkcie przed jego fizycznym zakupem.
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rzystujace materiaty poligraficzne (np. ulotki, broszury, foldery, plakaty, bill-
boardy). Obecnie kanonem staly sie tez prezentacje w sSrodowisku wirtualnym.
Do najprostszych zalicza sie¢ reklame w klasycznych formatach dostepnych na
stronach internetowych. Wyro6zniajace si¢ na tle zawartosci informacyjnej da-
nego nos$nika: zdjecia, galerie, infografiki, animacje czy nawet, irytujace wigk-
szo$¢ uzytkownikéw, pop-upy stanowig juz konwencjonalny $rodek przekazu
tresci promocyjnych. Nagromadzenie podobnych narzgdzi przekazu ostabia ich
efektywnos$¢, a ,,w zwiazku z zageszczeniem roznorodnosci produktow i idaca
z tym w parze nadwyzka informacji konsumentowi coraz trudniej zdecydowac
si¢ na wybor sposrod stojacych przed nim mozliwosci. Tylko ciekawa, krea-
tywna, odmienna, przekonujaca komunikacja moze skierowac jego uwage na
produkt. Ten produkt trzeba opakowa¢ w reklame. Opakowaé mozna go w juz
znane, ale tez nieznane jeszcze opakowania, ktore trzeba bedzie wynalez¢” (Phu-
chowska, 2017, s. 457). Dlatego popularnos¢ zyskuje reklama natywna. ,,Stowo
»natywny« oznacza »taki jak w warunkach naturalnych«. Dlatego tez uwaza
si¢, ze reklama natywna nie powinna by¢ nachalna tylko naturalnie wpleciona
w tre$¢ lub obraz artykutu, delikatna, subtelna. Moze przybiera¢ postac teks-
tu, zdjecia, grafiki, tresci video, tzw. »captcha«, przez co widoczna moze by¢
wszedzie, od prasy drukowanej po wszelkie komunikaty w sieci, social media.
Kolejnym waznym elementem reklamy natywnej jest fakt, ze powinna takze
pasowa¢ do charakteru zamieszczanych tresci w danym medium, zaréwno pod
wzgledem wizualnym jak i tresci” (Chrachol-Barczyk, 2018, s. 141). Reklama
natywna dostepna jest w ofercie agencji reklamowych. Najwieksze serwisy in-
ternetowe, jak ONET.pl, zachwalaja takie rozwigzanie: ,,[...] reklama natywna
jest jak kameleon, ktéry przystosowuje si¢ do otoczenia, w ktorym si¢ znajduje.
Nie drazni, nie irytuje, nie narzuca si¢ odbiorcom. Znajduje si¢ we wlasciwym
miejscu 1 czasie, jest potencjalnie interesujgca i pomocna — po prostu uzytecz-
na. Za jej wysoka jakos$cig stoja redaktorzy kreatywni, ktorzy tworzg teksty we
wspolpracy z partnerami i wydawcami'.,

W przypadku promocji samorzadu czesto wskazywana jest tez dodatko-
wa podkategoria reklamy natywnej stanowigca potencjalne zagrozenie, czy-
li reklama polityczna lub promujgca jednoosobowe ograny wiladzy lokalne;'s.
Szczegdlnie wyrazista bywa podczas kampanii wyborczych. Forma reklamy
klasyfikowanej jako natywna moga by¢ réznego rodzaju zestawienia, sondaze,
pozytywne wypowiedzi dotyczace przedstawicieli urzedujacych wiadz. Oczy-
wiscie nie dotyczy to wylaczenie $rodowiska wirtualnego. Biorac pod uwage
media tradycyjne, a szczegolnie publikacje w prasie samorzadowej, akcentowa-
ne sg na przyktad przypadki prezentacji postaci kontrkandydatéw, gdzie cechy

15 Informacja z dziatu ONET.REKLAMA poswieconego reklamie natywnej. Pobrano z:
serwis: reklama.onet.pl (data dostepu: 11.10.2019).
16 Jednoosobowym organem gminy jest wéjt, burmistrz lub prezydent miasta.
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reklamy natywnej beda publikowane w specyficznym (nawet zmanipulowanym)
konteks$cie oraz w dostosowanej do potrzeb reklamodawcy formie ilustracji fo-
tograficznych, a ,,przyktady reklamy natywnej §wiadcza o tym, ze redakcje wy-
korzystuja gazety jako kanal budowania wizerunku urzedujacego prezydenta,
przy jednoczesnym kontestowaniu wizji miasta proponowanych przez jego poli-
tycznych przeciwnikoéw. Co ciekawe, wywiady z redaktorami ujawnity, ze wy-
korzystanie taméw gazet samorzadowych do prowadzenia kampanii wyborczej
nie jest przez nich identyfikowane z tre$ciami politycznymi. To moze oznaczac,
ze redaktorzy utozsamiajg si¢ z przekazami, ktore sygnujg wlasnymi nazwiska-
mi, wypierajac jednoczesnie ich polityczny charakter” (Piechota, 2016, s. 81).
Podobne przekazy krok juz dzieli nie tylko od reklamy krytycznie oceniajacej
sytuacje, lecz wrgcz negatywnej. Nadmierna fascynacja reklamg natywna ro-
dzi niekiedy zagrozenie upowszechnianiem dezinformacji. Szczegdlnie dotyczy
to kreacji zaktadajacych eliminacje wyraznego wyrodznienia i zaakcentowania
odrgbnosci tresci reklamowej od redakcyjnej. Stad jednym z wyodrebnionych
typow fake newsow jest wlasnie specyficznie udostgpniana reklama ,wyko-
rzystywana do opisania materiatow reklamowych pod postacig autentycznych
wiadomosci, a takze do odsytania do komunikatéw prasowych opublikowanych
jako wiadomosci” (Bakowicz, 2019, s. 286).

Efektywna w kategoriach celow stawianych marketingowi terytorialnemu
wydaje si¢ rowniez na przyktad reklama poréwnawcza. Cytowany Kodeks Etyki
Reklamy definiuje ja jako ,,reklame, ktora umozliwia rozpoznanie konkurenta
lub jego produktow, lub produktéw pozostajacych w jego dyspozycji w celu pro-
mowania innego podmiotu, lub jego produktow, lub produktéw pozostajacych
w jego dyspozycji”’. Natomiast ,,reklama porownawcza” w ujeciu dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej oznacza ,.kazda reklame, ktora
wyraznie lub przez domniemanie identyfikuje konkurenta albo towary lub ustu-
gi oferowane przez konkurenta” przy czym ,reklama poréwnawcza, o ile po-
rownuje ona cechy zasadnicze, istotne, weryfikowalne i reprezentatywne i jesli
nie wprowadza w btad, moze by¢ w petni uprawnionym $rodkiem informowania
konsumentow na temat tego, co jest dla nich korzystne™'8. Reklama porownawcza
znajduje zastosowanie nie tylko w materialach z zakresu promocji inwestycyj-
nej, ale tez komunikacji z mieszkancami. Wykorzystuje ,,zrelatywizowane fakty
i liczby potwierdzajace szczego6lna (wyzsza) atrakcyjnos¢ miasta w stosunku do
miast konkurencyjnych. Z reguly informacje takie dotycza wynikéow konkursow,
rankingow, ocen i wyrdznien potwierdzajacych zweryfikowana obiektywnie wy-
soka pozycje miasta wérdd innych miast” (Szromnik, 2015, s. 104).

7 Art. 3 Kodeksu Etyki Reklamy. Pobrano z: www.radareklamy.pl (data dostepu:
9.10.20119).

8 Dyrektywa 2006/114/WE Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej z dnia
12 grudnia 2006 r. dotyczaca reklamy wprowadzajacej w biad i reklamy poréwnawczej
(CELEX: 32006L0114).
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Nosniki tresci reklamowych znajdujace sie
w dyspozycji samorzadu

Po wprowadzeniu kryterium podziatu dziatalno$ci reklamowej ze wzgledu
na wykorzystanie srodkow masowego przekazu okazuje si¢, ze jednostki samo-
rzadu terytorialnego tworza odrebng strukture w postaci prasy lokalnej. Zgod-
nie z obowigzujacymi przepisami wydaja zarejestrowane czasopisma, ktore
w powszechnej praktyce nie wypetniajg wszystkich funkcji mass medidw, lecz
od trzech dekad obecne sa na rynku medialnym. Prasa samorzadowa, w aktual-
nych rozwigzaniach prawnych, nie jest w stanie skutecznie sprawowac¢ funkcji
kontrolnej nad wtadzami gmin lub powiatéw. Mimo to stanowi nosnik regu-
larnie dostarczajacy mieszkancom informacji dotyczacych wydarzen istotnych
w wymiarze sublokalnym i lokalnym. Czasopisma samorzgdowe umozliwiaja
réwniez prowadzenie komunikacji perswazyjnej. Dotyczy to zaréwno formuty
przedstawiania upowszechnianych tresci, zgodnie z linig programowsa zakta-
dajaca ksztaltowanie pozytywnego wizerunku miejscowosci, jak i — przynaj-
mniej w czesci tytutdow — bezposredniego upubliczniania ptatnych lub darmo-
wych ogloszen.

Kolejng sferg aktywnosci reklamowej administracji terenowej sg media do-
stepne w cyberprzestrzeni — od portali redakcji prasy samorzadowej, poprzez
strony internetowe gmin, miast i powiatow, po media spolecznosciowe zarzg-
dzane przez urzednikow. W badaniu wykonanym jesieniag 2019 roku'® ustalono,
ze spoleczny zasieg facebookowych profili samorzadowych w miastach woje-
wodzkich zestawiony z liczbg mieszkancéw wynosit prawie 40% (39,2%) tacz-
nej populacji tych miast. Oczywiscie wszystkie badane duze osrodki miegjskie
prowadzity dziatania komunikacyjne z zastosowaniem serwisu Facebook. Tym-
czasem rownolegle wykonana analiza® na terenie 41 gmin pierwszego ustawo-
wo wyodrebnionego w Polsce obszaru metropolitalnego* pozwolita stwierdzi¢

1 Badanie wlasne autora przeprowadzone w pazdzierniku 2019 r. w miastach wojewddz-
kich obejmowato siedziby administracji rzadowej i samorzadowej, czyli Bydgoszcz i Gorzow
Wielkopolski (urzedy wojewddzkie) oraz Torun i Zielong Gore (urzedy marszatkowskie).

20 Badanie wlasne autora majgce na celu ustalenie poziomu zastosowania mediéw spo-
tecznos$ciowych przez jednostki samorzadu terytorialnego zostalo zrealizowane w pazdzier-
niku 2019 r. na obszarze obejmujacym Goérnoslasko-Zaglebiowska Metropolig, czyli: Bedzin,
Bierun, Bobrowniki, Bojszowy, Bytom, Chelm Slaski, Chorzéw, Czeladz, Dabrowa Goérni-
cza, Gieraltowice, Gliwice, Imielin, Katowice, Knuréow, Kobioér, Ledziny, Laziska Gorne,
Mierzecice, Mikotow, Mystowice, Ozarowice, Pickary Slqskie, Pilchowice, Psary, Pyskowi-
ce, Radzionkéw, Ruda Slaska, Rudziniec, Siemianowice Slaskie, Siewierz, Stawkéw, Sos-
nowiec, Soénicowice, Swierklaniec, Swiqtochiowice, Tarnowskie Gory, Tychy, Wojkowice,
Wyry, Zabrze, Zbrostawice.

2 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie $laskim
(Dz.U. 2017, poz. 730).
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spadek poziomu wykorzystania social medidéw w sytuacji, gdy pole badawcze
sktadato si¢ z gmin réznej wielko$ci. Zastosowanie przez samorzady oficjalnego
profilu w serwisie Facebook wynosito tam prawie 88% (87,8%), a ich taczny
spoteczny zasigg nie przekraczat 17% (16,5%) populacji. Rozwdj technik ko-
munikacyjnych w srodowisku wirtualnym pozwala prognozowac¢ jednak wzrost
liczby uzytkownikow rowniez w przypadku matych jednostek samorzadu tery-
torialnego.

Zjawiskiem charakterystycznym dla no$nikow bezposrednio lub posrednio
zwigzanych z samorzadem jest tez efekt synergii komunikacyjnej. Polega on na
wzajemnym wzmacnianiu przekazéw urzedu, instytucji kultury, sportu, rekre-
acji, placowek medycznych, stowarzyszen i organizacji wspierajacych admini-
stracje lokalna, a takze migdzy innymi spolek bedacych wiasnoscig samorzadu
lub z nim powigzanych (zarzady drog, wodociagi, przedsigbiorstwa energetyki
cieplnej, zaktady oczyszczania miast itd.).

W sferze mediéw nalezacych do samorzadéw, od nich zaleznych lub z nimi
wspotdziatajacych kwestia publikacji reklam, zgodnych ze strategia komunika-
cyjng administracji terenowej, ma wylacznie wymiar techniczny. Publikowanie
takich tresci jest stosowang praktyka, chociaz uwzglednia specyfike konkret-
nych nosnikéw. W Polsce nie przyjeto bowiem przepisow regulujacych za-
mieszczanie materiatow promocyjnych w mediach samorzadowych. Sprawujace
nadzér nad gospodarka finansowa samorzadéw regionalne izby obrachunkowe
rowniez nie wypracowaty spojnego stanowiska w tej kwestii, a nawet wyda-
waty sprzeczne uchwaly. I tak ,,Regionalna Izba Obrachunkowa w Rzeszowie
jeszcze w 1998 r. sprzeciwiala si¢ mozliwosci ukazywania si¢ ogloszen ptat-
nych w prasie samorzadowej. W nastepnych latach podobne stanowisko wyra-
zaty izby w Lodzi oraz Wroctawiu. Przeciwnego zdania byta Regionalna Izba
Obrachunkowa w Opolu” (Krawczyk, 2017, s. 57). Uznata ona w 2015 roku, ze
prasa samorzadowa dziala zgodnie z identycznymi regutami jak inne periodyki,
a wigc moze zamieszcza¢ ogloszenia platne. Wiele samorzadow przyjeto wigc
zasadg, ze nie ma mozliwos$ci publikacji reklam, jesli wydawca czasopisma jest
bezposrednio organ gminy lub urzad miejski. Natomiast, gdy gazeta ukazuje si¢
staraniem instytucji gminnej lub spotki zaleznej, to upowszechnia ptatne tresci
promocyjne. Reguty oddolnie przyjete przez dang jednostke samorzadu teryto-
rialnego sg przez nig przestrzegane. Norma uzalezniajgca publikacj¢ ogloszen
od ,,urzedowego” charakteru wydawcy nie jest jednak powszechna. Pod tym
wzgledem panuje dowolnos¢, a zasady obowigzujgce w danej gminie lub po-
wiecie ustanawia wladza lokalna. Dlatego zresztg stuszne wydajg si¢ postulaty
promotorow nowego podejscia badawczego do mediow samorzadowych. Mig-
dzy innymi ze wzgledu na odrebnos¢ mediow samorzadowych ,,pojawianie si¢
wielu watpliwosci prawnych oraz zagrozenie powstawania konfliktow interesow
wystarczajaco uzasadniajg konieczno$¢ rozwazenia ich roli jako nowej, odrebne;j
podmiotowosci systemu medialnego” (Kowalik, 2018, s. 447).
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Podsumowanie

Samorzady w klasyfikacji budzetowej?? corocznie wyszczegolniajg nakta-
dy na promocje¢. Biorac pod uwage tylko najwigksze polskie osrodki miejskie
(miasta wojewddzkie) w okresie trzech kolejnych lat (2016, 2017 i 2018), spa-
dek wydatkow na ten cel odnotowano zaledwie w przypadku 13% badanych
jednostek samorzadu terytorialnego. Konsekwentny wzrost ujawniono nato-
miast w budzetach 40% miast. Pozostate (46%) wskazywaty zmienng wysoko$¢
srodkow. Chociazby wtasnie ze wzgledu na zaangazowanie funduszy publicz-
nych polityka promocyjna w jednostce samorzadu terytorialnego powinna by¢
traktowana systemowo. Poszczegdlne dziatania reklamowe wynika¢ musza ze
strategii precyzujacej nie tylko cele do osiagnigcia, ale réwniez perspektywe
czasowg oraz stosowane narzedzia komunikacyjne. Podobnie jak w gospodarce,
gdzie ,,potaczenie technologii teleinformatycznych, przemystu i internetu rze-
czy lezy u podstaw koncepcji Przemyst 4.0. Pojecie, ktore zostato wprowadzo-
ne w 2011 r. przez Henninga Kagermanna, profesora fizyki i bylego prezesa
zarzadu SAP, przeksztalcito si¢ w strategie rozwoju niemieckiego przemystu”,
ktora zaktada, ze ,,obnizenie kosztow, poprawa wydajnosci, a takze oferowanie
udoskonalonych produktow i ustug uwzgledniajacych preferencje i zachowania
konsumentdéw maja by¢ osiggane dzigki automatyzacji produkcji, opartej na wy-
korzystaniu i wymianie danych w czasie rzeczywistym, przy uzyciu sztucznej
inteligencji (ang. artificial intelligence)” (Pieriegud, 2016, s. 21—22). W przy-
padku samorzadu aktywnos$¢ wynikajaca ze strategii promocyjnej objawiac sie
powinna wigc nie tylko w kampaniach reklamowych, lecz rowniez w $wiadcze-
niu ustug publicznych, marketingowo pojmowanej otwartosci wobec interesa-
riuszy czy stalej orientacji na poprawe jakosci funkcjonowania. Zintegrowane
podejscie dotyczy tez stosowanych narzedzi komunikacyjnych. Dzigki wyko-
rzystaniu nowoczesnych i spojnych rozwigzan, catosciowo odnoszacych si¢ do
przedstawiania dziatalno$ci administracji terenowej, mozna przy utrzymywaniu
relacji spolecznych osiggaé cele zaréwno produktowe (krotkoterminowe zada-
nie kampanii reklamowej), jak 1 wizerunkowe (dtugookresowe przeksztatcenia
W postrzeganiu organizacji). Dlatego nawet na szczeblu gminy lub powiatu prze-
kazy reklamowe musza by¢ zaplanowane, w miare¢ technologicznych mozliwos$ci
zindywidualizowane oraz upowszechniane z uwzglednieniem wymogu ewalua-
cji efektow stuzacych optymalizacji catego procesu.

2 W klasyfikacji budzetowej promocja jednostek samorzqdu terytorialnego ujmowana
jest w rozdziale 75075.
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Tabela 1

Naktady miast wojewodzkich (bez Warszawy) na promocj¢ w PLN zgodnie z klasyfikacja

budzetowq (rozdziat 75075) z okre$leniem trendu w wydatkach budzetowych gminy

Lata
Miasto Trend
2016 2017 2018
Wroctaw 23677 816,68 12 841 193,86 14 140 949,25 V4
Szczecin 6515 863,00 5289774,00 4402079,00 S
Gdansk 22949 793,00 29004 511,00 30467 342,00 W
Opole 2328 694,94 3152044,90 222269717 V4
Katowice 17762 991,65 20986223,87 26265476,03 W
Zielona Goéra 3519628,46 1633 751,03 4231 658,51 V4
Poznan 4794 150,66 5733320,24 7672124,84 W
Krakéw 12910472,00 15837 724,00 20238 315,00 w
Olsztyn 4711 130,75 3717233,28 3592511,78 S
Biatystok 3630024,00 3442 687,00 3990881,00 V4
Bydgoszcz 12998 613,95 9843 794,25 12324 653,08 V4
Rzeszow 4280 545,34 5949 627,27 6802 732,82 W
Lublin 6815286,00 8968 508,00 7 641 949,00 V4
Kielce 7567 289,04 10459 724,59 8345294,67 zZ
Lodz 8476 804,11 12055 275,60 12839 230,19 W

Objasnienia: W — konsekwentny wzrost od roku 2016 do roku 2018; S — systematyczny spadek;
Z — zmienno$¢ naktadow w latach objetych badaniem

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie budzetéw miast opublikowanych w Biuletynie Informaciji
Publicznej:

https://bip.um.wroc.pl/artykuly/322/budzet-miasta; http:/bip.um.szczecin.pl/chapter 11073.asp; https:/
bip.gdansk.pl/urzad-miejski/budzet-miasta,a,15; https:/www.bip.um.opole.pl/?id=42684; https://bip.kato
wice.eu/finanse/default.aspx; https:/bip.zielonagora.pl/202/Budzet miasta/; https://bip.poznan.pl/bip/bu
dzet-miasta-poznania,lib,1003/; https://www.bip.krakow.pl/?id=42; http://bip.olsztyn.eu/bip/folder/3159/
budzet miasta/; https://www.bip.bialystok.pl/finanse/budzet miasta/; https:/bip.um.bydgoszcz.pl/finan
se/budzet miasta bydgoszcz/; https://bip.erzeszow.pl/361-finanse-miasta-rzeszowa/4949-2020-rok.
html; https:/bip.lublin.eu/finanse-i-majatek/budzet-miasta/2019/; http:/www.bip.kielce.eu/podglad/-/
asset_publisher/BAkP/content/23-budzet-miasta-kielce/; https:/bip.uml.lodz.pl/wladze/rada-miejska-w
-lodzi/projekt-budzetu-miasta-lodzi/ (data dostepu: 20.11. 2019).
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