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e) refundacja pracodawcy kosztow poniesionych na sktadki na ubezpieczenie spoteczne

za skierowanych bezrobotnych podejmujacych pierwsza prace [art. 66¢ UZP].

Na rzecz bezrobotnych powyzej 50. roku zycia nowelizacja wprowadzita mozliwos¢ dofi-
nansowania pracodawcy wynagrodzenia [art. 60d UZP], w wysokos$ci potowy minimalnego
wynagrodzenia za prace, za zatrudnienie bezrobotnego w przedziale wiekowym 50-60 lat

— przez okres 12 miesigcy, a za osoby po 60. roku zycia — przez okres 24 miesigcy.

W ramach wprowadzonej noweli przewidziano takze nowe instrumenty na rzecz bezrobot-
nych powracajacych na rynek pracy (wychowujacych dzieci, sprawujacych opieke nad osoba
zalezng). Jednym z nich jest grant na teleprace [art. 60a UZP]. Kolejnym narze¢dziem, ktore
wspiera¢ ma tworzenie miejsc pracy dla tej samej grupy jest Swiadczenie aktywizacyjne [art.
60b UZP], przyznawane przedsigbiorcy za zatrudnienie bezrobotnego rodzica powracajacego
na rynek pracy po przerwie na wychowanie dziecka lub na opieke nad osoba zalezna.

Tak wiec obecnie istnieje szeroki katalog form aktywnego wsparcia bezrobotnych. Jed-
nak pozno dokonane zmiany w przepisach dotyczacych statystyki publicznej spowodowaty
brak precyzyjnych danych dotyczacych nowych form aktywizacji i utrudniaja dokonanie
analizy pordwnawcze;j.

W wojewodztwie matopolskim w roku 2015 najwigksza liczba bezrobotnych — ponad 60%
kwalifikowana byta do II profilu pomocy, a okoto 1/3 zaliczana byta do grupy najbardziej
oddalonej od rynku pracy, stanowiacej 111 profil. Szczegbétowe dane prezentuje wykres 2.

Wykres 2.
Osoby zarejestrowane w powiatowych urzedach pracy w woj. matopolskim, w podziale na profil
pomocy, wedtug stanu na 31 grudnia 2015 (w %)

I profil [CJ Il profil 3 1l profil

Zrédlo: Ocena sytuacji na rynku pracy wojewodztwa matopolskiego 2015 r.
Zatacznik do Uchwaty nr XXI11/347/16 Sejmiku Wojewodztwa Matopolskiego z dnia 23 maja 2016 1., s. 31.
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Wykres 3.
Poziom $rodkéw Funduszu Pracy na aktywizacj¢ zawodowa bezrobotnych i liczba os6b objetych
aktywizacja w woj. matopolskim w latach 2004-2015
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Zrédto: Stobodzian A. (red.), op. cit., s. 55.

Zakres stosowania instrumentow aktywizacji bezrobotnych w najwigkszym stopniu za-
lezy od mozliwosci ich finansowania. W Matopolsce po gwattownym spadku naktadéw na
aktywizacj¢ zawodows, od 2012 roku nastgpowat systematyczny wzrost srodkéw z Fundu-
szu Pracy na ten cel. W roku 2015 w stosunku do roku 2014 wzrost naktadéw osiagnat 7,5%
i przyczynit si¢ do wzrostu ilosci 0sob objetych aktywizacja o 5,6%.

W 2015 r. nastapit wzrost liczby uczestnikoéw wszystkich podstawowych form wsparcia
z wyjatkiem dotacji na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej i rob6t publicznych.

Szczegdlowe zmiany liczby uczestnikow form wsparcia prezentuje wykres 4.

Struktura liczby uczestnikow réznych form aktywizacji w 2015 r. byta bardzo zblizona (po-
wyzej 49%) w obu analizowanych populacjach. Zaréwno w Polsce jak i wojewodztwie mato-
polskim najwigcej 0sob uczestniczyto w stazach organizowanych zarowno w formie tradycyj-
nej jak 1 z wykorzystaniem bonu stazowego, wprowadzonego nowelizacja przepisow z 2014 r.

W nastepnej kolejnosci stosowano aktywizacje zawodowg z wykorzystaniem szkolen,
takze w tym wypadku realizowanych tradycyjnie, jak i z wykorzystaniem bonéw szkolenio-
wych. W Matopolsce (17,9%) udziat w tej formie aktywizacji byl nieco wigkszy niz $rednio
w Polsce (15,4%).

Dotacje na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej stanowig trzeciag w kolejnosci forme
stosowang najczesciej. W wojewddztwie matopolskim ponad 12% aktywizowanych bezro-
botnych skorzystato z nich, natomiast $rednio w kraju byto to 9,8%. Mimo tego, Ze byla to
jedna z najczes$ciej stosowanych form aktywizacji nalezy zauwazy¢, ze w stosunku do roku
2014 skorzystato z niej mniej 0sob.
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Wykres 4.
Zmiany liczby 0sob aktywizowanych ramach réznych form wsparcia, w woj. matopolskim
w latach 2004-2015 (w%)
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Zrodto: Stobodzian A., op. cit., s. 61.

Wykres 5.
Struktura liczby uczestnikéw poszczegolnych formach aktywizacji w Polsce i Matopolsce
w 2015 r. (W%)
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Zrodto: opracowanie whasne na podstawie dokumentu Samorzadu Wojewodztwa Wielkopolskiego —
Efektywno$¢ zatrudnieniowa w Wielkopolsce w roku 2015, WUP, Poznan 2016, s. 12.
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Udzial nowych, wprowadzonych nowelizacja ustawy form aktywizacji byl jeszcze nie-
wielki, a stosunkowo krétki okres realizacji nie pozwala na miarodajng analize poréwnaw-
cza. Nie mniej jednak publikowane dane pozwalaja zaktadaé, ze wykorzystanie nowych
srodkéw bedzie rosto w kolejnych latach. Ponizsza tabela przedstawia wykorzystanie no-
wych form aktywizacji w Matopolsce w roku 2015 na tle catego kraju.

Tabela 1.

Bezrobotni objeci wybranymi formami wsparcia w 2015 r.

Forma wsparcia bezrobotnych Polska Malopolska
Ukonczyty szkolenie 66262 5469
w tym ukonczyly szkolenie w ramach bonu szkoleniowego 5895 465
Ukonczyly staz 187 420 13365
w tym ukonczyly staz w ramach bonu stazowego 13 501 1159
Otrzymaty bon na zasiedlenie 4590 148
Otrzymaty bon zatrudnieniowy 917 10
Ukonczyly prace spolecznie uzyteczne 43 451 2335
w tym ukonczyly prace spotecznie uzyteczne 5389 402

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie dokumentu Bezrobocie w Polsce w 2015 r. — raport tabelaryczny,
Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;j

Miarg skutecznosci zastosowanych form aktywizacji jest ilos¢ osob, ktore podejma prace
po ukonczeniu dziatah aktywizacyjnych. W wojewddztwie matopolskim w 2015 r. wspot-
czynnik ten wyniost 71,6%, co wskazuje na wyrazny wzrost w stosunku do roku 2014, kiedy
wskaznik ksztaltowat si¢ na poziomie 67% 12013 r., w ktérym efektywno$¢ zatrudnieniowa
wynosila 57,3%. Na tym tle w Malopolsce wyjatkowo dobrze prezentuja si¢ wspomniane
wczesniej nowe formy aktywizacji. Dla przyktadu na 465 osob, ktore ukonczyty szkolenie
w ramach bonu szkoleniowego 61% 0sdb podje¢to prace w trakcie lub po wykorzystaniu bonu
szkoleniowego. Analogicznie na 1159 osob, ktére ukonczyty staz w ramach bonu stazowego
az 91% podjeto prace w trakcie lub po ukonczeniu stazu [Ministerstwo Rodziny, Pracy i Po-
lityki Spotecznej, 2017].

Nie bez wptywu na sytuacj¢ na rynku pracy pozostaje od 2014 r., Krajowy Fundusz Szko-
leniowy, ktory stanowi wydzielong czgs¢ srodkow Funduszu Pracy. Jego celem jest zapobie-
ganie utracie zatrudnienia przez osoby pracujace z powodu kompetencji nicadekwatnych do
wymagan dynamicznie zmieniajacej si¢ gospodarki. Finansowane z niego sg przede wszyst-
kim dzialania szkoleniowe na rzecz ksztalcenia ustawicznego pracownikow.

W 2015 r. w planie Funduszu Pracy na finansowanie badz wspotfinansowanie dziatan
w ramach KFS przeznaczono kwote 179 096 000 zt, czyli 2% s$rodkéw Funduszu Pracy,
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z czego Malopolsce przypadla kwota 11 854 000 zt. Ostatecznie rozdysponowano kwote
11 019 535,50 zt, czyli 6,4 razy wigkszg niz w 2014 r. [Ocena sytuacji na rynku pracy woje-
wodztwa matopolskiego 2015 r., 2016, s. 38].

W latach 2007-2015 w Malopolsce wdrazany byt Program Operacyjny Kapital Ludzki
(PO KL) wspotfinansowany ze srodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego. Jego celem
byto umozliwienie petnego wykorzystania potencjatu zasobow ludzkich poprzez wzrost za-
trudnienia i potencjatu adaptacyjnego przedsigbiorstw i ich pracownikéw, poprawe stanu
zdrowia 0sob pracujacych, podniesienie poziomu wyksztalcenia spoleczenstwa, zmniejsze-
nie obszaréw wykluczenia spotecznego oraz wsparcie dla budowy struktur administracyj-
nych panstwa. Realizowane na poziomie regionalnym w ramach PO KL projekty ukierun-
kowane byty na wsparcie dla 0sob i1 poszczeg6lnych grup spolecznych i koncentrowaty sie
w obszarze bezrobocia, wykluczenia spotecznego, edukacji i zatrudnienia. Dla osoéb bez-
robotnych i zagrozonych wykluczeniem spotecznym najwigksze znaczenie miaty projekty
realizowane w ramach Priorytetu VI Rynek pracy otwarty dla wszystkich oraz Priorytetu
VII Promocja integracji spotecznej. Na caloksztalt sytuacji na rynku pracy wptywaly tez
projekty z Priorytetu VIII Regionalne kadry dla gospodarki i Priorytetu IX Rozwdj wy-
ksztalcenia i kompetencji w regionach.

W wojewddztwie matopolskim ze srodkéw PO KL tacznie 396 0sdb uzyskato wsparcie
szkoleniowe 1 doradcze przygotowujace do zatozenia i prowadzenia spotdzielni socjalnych
oraz podjeto dziatalno$é gospodarcza, przystgpujac do spoldzielni socjalnej. Matopola-
nie objeci wsparciem w zakresie reintegracji zawodowej utworzyli 58 nowych spotdzielni
socjalnych i przystapili do 4 spotdzielni juz dziatajacych. Wsparcie to przekazane zostato
w Ramach projektu Akademia Rozwoju Ekonomii Spotecznej — Etap 11 11, ktorego wartosé¢
wynosifa 17,4 mln zt, a okres realizacji przypadal pomigdzy 01.07.2008 a 31.10.2015 r. [Wa-
dowska, 2015].

Do 0s6b zagrozonych utratg pracy, a wigc tych przewidzianych do zwolnienia, 0sob zwol-
nionych, ktére utracity prace w okresie nie dtuzszym niz 6 miesi¢cy przed przystgpieniem
do projektu oraz pracodawcow przechodzacych procesy restrukturyzacyjne kierowane byty
kolejne formy wsparcia, takie jak poradnictwo zawodowe i psychologiczne, pomoc w zna-
lezieniu nowego miejsca pracy, finansowanie szkolen i kursow przekwalifikowujacych, kur-
sow doszkalajacych, czy przyznanie dotacji na rozpoczgcie dziatalnosci gospodarczej. Lacz-
nie w Matopolsce na ten cel przeznaczono w ramach PO KL prawie 86 mln zl, a wsparciem
objetych zostato 4,2 tys. 0sob i 172 przedsigbiorstwa, z tego 2,6 tys. pracownikow zagrozo-
nych zwolnieniami oraz 1,6 tys. 0sob zwolnionych z przedsigbiorstw dotknietych procesami
restrukturyzacyjnymi.

Kolejna oferta projektow finansowanych z PO KL skierowana byla do 0sob pozostaja-
cych bez pracy. W sumie w woj. matopolskim wsparciem obj¢to 126,1 tys. 0sob bezrobot-
nych i 32,6 tys. osob nieaktywnych zawodowo. Osoby bezrobotne uczestniczyty glownie
w projektach o charakterze aktywizacyjnym. Z tego typu pomocy skorzystalo 77% osob
bezrobotnych, a jedynie ok. 1/4 tej grupy brato udziat w projektach oferujacych wsparcie
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ukierunkowane przede wszystkim na integracj¢ spoteczng. Z kolei osoby bierne zawodowo
korzystaty gldwnie z pomocy oferowanej w projektach integracyjnych — 91%.

Dodatkowo w wojewodztwie matopolskim zrealizowano 26 projektow na tagczng kwote
37,6 mln zt, gdzie wsparciem zostato objetych niemal 2,1 tys. pozostajacych bez pracy osob
niepetnosprawnych.

Wsparcie dostosowywane i kierowane byto pod katem potrzeb grup defaworyzowanych
na rynku pracy. Najwigksze projekty tak nakierowane to m.in.:

a) Konserwator — program aktywizacji zawodowej 0sob pozostajqcych bez zatrudnienia

— warto$¢ projektu: 11,6 mln zt, okres realizacji: 1.12.2010-28.02.2015 r.; grupa doce-
lowa: w szczegblnosci osoby powyzej 50. r.z., osoby do 25. r.z. i osoby dtugotrwale
bezrobotne;

b) Zielona Praca, Zielona Praca 2 — warto$¢ projektow: 16,3 mln zt; 2,3 mln zl, okresy
realizacji: 1.12.2010-28.02.2015 r.; 01.10.2014-31.10.2015 r., grupa docelowa: osoby po-
wyzej 50. r.z., osoby do 25. r.z. i osoby dlugotrwale bezrobotne;

¢) Samodzielne zycie — program aktywizacji mlodziezy z matopolskich osrodkow wy-
chowawczych i socjoterapii — warto$¢ projektu: 6 min zt; okres realizacji: 01.08.2008-
30.09.2014 r;

d) 50+ dojrzali, potrzebni, kompetentni — warto$¢ projektu: 3,2 mln zl, okres realizacji:
01.10.2013-30.06.2015 r., grupa docelowa: osoby 50+;

e) Holownik — nowa ustuga aktywizacji zawodowej — warto$¢ projektu: 1,9 min zt, okres
realizacji: 07.2011-12.2013, grupa docelowa: pracownicy instytucji rynku pracy;

f) Express do zatrudnienia — innowacyjny model aktywizacji osob bezrobotnych — war-
tos¢ projektu: 12 min zt, okres realizacji: 01.10.2012-30.06.2015 r., grupa docelowa:
osoby dtugotrwale bezrobotne.

Podsumowanie

W wojewddztwie matopolskim dziatania wspierajace bezrobotnych sg szeroko stosowane ze
szczegdlnym uwzglednieniem $rodkéw aktywizujacych. Zmieniajaca si¢ sytuacja na ryn-
ku pracy, spowodowana chociazby zjawiskami demograficznymi, zmiang oczekiwan pra-
codawcoéw czy zmiang w strukturze popytu na prace stawia przed publicznymi stluzbami
zatrudnienia nowe zadania. Jednym z wazniejszych staje si¢ zwigkszanie dostepnosci pra-
cownikow o odpowiednich kompetencjach poprzez aktywizacje zawodowa oraz tworzenie
warunkoéw do poprawy dopasowania popytowej i podazowej strony rynku pracy. W ocze-
kiwania te wpisuja formy aktywizacji dominujace w badanym okresie tj. staze stanowigce
ponad 49% oraz szkolenia z blisko 18% udzialem w ogolnej strukturze uczestnikow stoso-
wanych form aktywizacji.

Przeprowadzona analiza dost¢pnych danych potwierdza jednoznacznie, iz w wojewodz-
twie matopolskim na rynku pracy stosowane sg zréznicowane formy wsparcia. Aktywnie
wykorzystywane mozliwo$ci wynikajace ze zmieniajacego si¢ ustawodawstwa. Wdrozenie
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zmian objetych nowelg ustawy zaowocowat miedzy innymi profilowaniem pomocy dla bez-
robotnych, co miato na celu lepsze dostosowanie a co za tym idzie zwiekszenie efektywnosci
dziatan podejmowanych przez PUP. Uzyskane efekty wskazujace na bardzo wysoki udziat
grupy II i ponad 30% udzial III grupy czyli najbardziej oddalonej od rynku pracy potwier-
dza tezg, iz bez aktywnej pomocy urzgdow pracy szybko na ten rynek nie powroca.

Cho¢ udzial nowych, wprowadzonych nowelizacja ustawy form aktywizacji byt jeszcze
niewielki, to juz obserwowana wysoka efektywno$¢ zatrudnieniowa bonu szkoleniowego na
poziomie 57,3% oraz bonu stazowego na poziomie 91% pozwalaja optymistycznie oceniaé
wptyw tych form na rynek pracy.

Rynek pracy aktywnie sigga rowniez po mozliwosci wykorzystania zewngtrznego wspar-
cia finansowego. Gléwna rolg odgrywat tu wdrazany w latach 2007-2015 w Matopolsce Pro-
gram Operacyjny Kapital Ludzki (PO KL) wspoHinansowany ze $rodkéw Europejskiego
Funduszu Spotecznego.

Perspektywa niekorzystnych tendencji demograficznych powoduje konieczno$¢ podej-
mowania efektywnych dziatan aktywizujacych. Ze wzgledu na fakt, iz ogromna cz¢s¢ bada-
nych populacji bezrobotnych stanowig osoby defaworyzowane z réznych przyczyn na rynku
pracy, polityka zmian zmierza¢ musi w kierunku wlasciwego profilowania pomocy, poprawy
efektywnos$ci wykorzystania roznych narzedzi aktywizacji, opracowania zasad wspotpracy
pomigdzy urzedami pracy, instytucjami pomocy spotecznej, pracodawcami oraz podmiota-
mi niepublicznymi. Dla skutecznosci dziatan niezbedna jest tez poprawa organizacji i zarza-
dzania urzedami pracy oraz wypracowanie instrumentow oceny efektywnosci ich dziatania.
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Summary

The article presents an attempt to analyze the forms of supporting the unemployed applied
in Malopolskie (Lesser Polane) Voivodeship, with special regard to intensity of their use and
trends in this area.

So outlined research problem and the aim of the article allowed to advance a followig rea-
seach hypothesis: “In Matopolskie (Lesser Poland) Voivodeship differentiated support forms
are applied in the labor market, which are updated in terms of changing regulations and
emerging opportunities for using external financial support”.

In order to verify the formulated hypothesis, a research methodology was used consisting
in the critical analysis of the term ‘labor market instruments’ and the empirical analysis of
statistical data.

The quantitative analysis presented in the article was based on the Central Statistical Office
of Poland data, information derived from the reports of Employment Agencies and materials
from the research centres dealing with the labor market. The statistical data used in the arti-
cle applies to the 2010-2015 period.
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Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Tarnowie

Udzial grup interesu w publicznych procesach
decyzyjnych

Participation of interest groups in public
decision-making processes

Stowa kluczowe: grupy interesu, demokracja partycypacyjna, korporacjonizm, lobbing, pro-
cesy podejmowania decyzji
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Abstrakt

Niniejsza publikacja stanowi probe przekrojowego omdwienia podstaw i zasad funkcjono-
wania grup interesu w szeroko rozumianych publicznych procesach decyzyjnych. Przed-
miotowa analiza rozpoczyna si¢ od przedstawienia podstawowych cech idei demokracji
partycypacyjnej jako swoistej podstawy legitymizujacej udziat grup interesu w procesach
decyzyjnych. Nast¢pnie omoéwione zostanie pojecie grupy interesu, jej funkcje oraz rela-
cje z administracjg publiczna, jak rowniez modelowe ujecie funkcjonowania grup interesu
w systemach politycznych. Rozwazania te zostaja zakonczone omoéwieniem zakresu oraz
sposobu implementacji tych koncepcji na grunt normatywny. Przedstawione omowienie sta-
nowi w konsekwencji podstawe oceny obowigzujacych regulacji.

Uwagi wstepne

Wspotczesne rozumienie demokracji oznacza przede wszystkim rzady wiekszosci ogra-
niczone prawami mniejszosci'. W tak rozumianym ustroju zwycieska wiekszo§¢ winna
uwzglednia¢ stanowisko mniejszosci, a co za tym idzie nie dzierzy wiadzy w pehni, gdyz
niejednokrotnie jest zmuszona do szukania konsensu z udziatem wszystkich. Z drugiej stro-

ny jednak zycie w spoleczenstwie masowym nie sprzyja poczuciu indywidualnej skuteczno-

! Sartori G., 1998, Teoria demokracji. Warszawa: PWN, s.52.
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$ci, umacniajac atomizacje oraz depersonalizacje az do anonimowosci. Jest to bezwzglednie
powigzane z postepujaca rewolucja technologiczng oraz coraz wigkszg mobilnoscig obywa-
teli, co prowadzi do uczucia utraty korzeni’. Powyzsze czynniki prowadzg do coraz szerszej
niecheci obywateli wobec demokratycznych procedur oraz wzrastajacej silnej roli hierarchii
biurokratycznej i technokracji, jakie wystepuja z coraz wickszym nat¢zeniem w demokra-
cjach przedstawicielskich. Potaczone jest to z niewydolnoScia demokracji bezposrednie;.
Okolicznos$ci te powoduja zas wystepowanie deficytu prawomocnos$ci wladzy®. W zwiagzku
z tym, socjologowie polityki oraz teoretycy prawa tworza nowe koncepcje, ktore modyfikuja
klasyczny model demokracji przedstawicielskie;.

Idea demokracji partycypacyjnej jako podstawa funkcjonowania
grup interesu w systemach demokratycznych

Odpowiedzig na swoisty kryzys demokracji w aktualnym ksztalcie jest m.in. koncepcja
demokracji uczestniczacej (partycypacyjnej). Jest to jedna z propozycji wdrozenia nowych
instrumentow realizacji idei demokracji poprzez wiaczenie obywateli w procesy rzadzenia
panstwem. Demokracja uczestniczaca jest tez proba wyjscia poza formalne instytucje poli-
tyczne demokracji parlamentarnej, a takze swoistym samoograniczeniem si¢ administracji
publicznej*.

Pojecie demokracji uczestniczacej (partycypacyjnej — ang. participatory democracy)
rozumiane jest jako proces kolektywnego podejmowania decyzji, z wykorzystaniem kom-
binacji elementéw demokracji bezposredniej i przedstawicielskiej. Dlatego tez, definiujac
przedmiotowe pojgcie, badacze postuguja si¢ tymi sasiadujagcymi z nim i wyrazniejszymi
pojeciami’. Podzial na demokracje bezposrednig i przedstawicielska nie ma bowiem cha-
rakteru dychotomicznego. Istnieje bowiem szeroki obszar, ktérego nie mozna jednoznacznie
uznac¢ za jedng z tych dwoch form realizacji wladzy. Owa forma posrednia, tworzaca swoista
granic¢ pomigdzy obiema klasycznymi formami demokracji nazywana jest demokracja se-
mibezposrednia (potbezposrednia)s.

Powyzsze rozwazania wprowadzaja koniecznos¢ przeprowadzenia analizy w przedmio-
cie tego, czy obowiazujacy w Polsce porzadek konstytucyjny dopuszcza funkcjonowanie
demokracji semibezposredniej. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze art. 4 ust.2 Konstytucji RP’

2 Sartori G., op. cit., s. 43.

3 Frieske K. W., Trojstronna Komisja: dialog spofeczny i legitymizacja [w:] B. Balcerzak-Paradowska
(red.), 2003, Praca i polityka spoteczna wobec wyzwan integracji. Warszawa: Instytut Pracy i Spraw Socjal-
nych, s. 237.

4 Frieske K. W., Machol-Zajda L., Instytucjonalne ramy dialogu spolecznego w Polsce: szanse i ogra-
niczenia [w:] K. W. Frieske, L. Machol, B. Urbaniak, H. Zarychta (red.), 1999, Dialog spoteczny w Polsce.
Zasady, procedury i instytucje w odniesieniu do podstawowych kwestii spotecznych. Warszawa: IPiSS, s. 10.

3 Sartori G., op. cit., s. 145-160.

¢ Uzigblo P., 2009, Demokracja partycypacyjna. Gdansk: Centrum Badan Spofecznych, s. 18.

" Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. 1997, nr 78 poz. 483.
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wskazuje jedynie — jako formy sprawowania wladzy przez Suwerena — demokracje bezpo-
srednig i demokracje posrednia. Niebagatelny jest jednak w tym konteks$cie fakt, iz powota-
ny przepis wymieniajac dwie w/w formy sprawowania wladzy uzywa pomiedzy nimi spoj-
nika ,,lub”. Uzycie przez ustawodawce konstytucyjnego tego rodzaju konstrukeji jezykowej

powoduje, ze mamy w tym konteks$cie do czynienia z alternatywa taczng. Zastosowanie tego

spdjnika zdaniowego dopuszcza zatem, zgodnie z regutami logiki, aby Suweren sprawowat

wladze albo przez przedstawicieli, albo bezposrednio albo tez za pomoca instytucji posiada-
jacych cechy obu spos$rod w/w tradycyjnych form sprawowania wtadzy. To wlasnie w tym

trzecim przypadku wystapi demokracja semibezposrednia®.

Wobec powyzszego, demokracja bezposrednia i demokracja semibezposrednia staja si¢
formami demokracji aktywizujacymi lud w bezposrednim procesie decyzyjnym. Dlatego
tez wszelkie instytucje, ktore zaliczane sa do jednej z powyzszych form demokracji mozna
okresli¢ jedng wspdlng nazwg — demokracji partycypacyjnej (uczestniczace;j)’.

Teoria demokracji partycypacyjnej w swoisty sposob przecina wiec koncepcje demokra-
cji przedstawicielskiej oraz bezposredniej. Stwierdzi¢ réwniez nalezy, ze zar6wno przestan-
ki obywatelskiej partycypacii, jak tez i sama idea bywaja czesto konceptualizowane na rozne
sposoby. Wskazuje si¢ takze na szereg watpliwosci zwigzanych z ich realnym zastosowa-
niem'. Podkresli¢ nalezy, ze zwolennicy demokracji partycypacyjnej nie kwestionujg w pet-
ni demokracji przedstawicielskiej. Krytykuja oni natomiast koncepcje, zgodnie z ktorg akt
wyborczy stanowi w zasadzie jedyna i wlasciwa forme uczestnictwa obywateli w rzadzeniu.
Oto6z, uczestnictwo wlasciwie rozumiane polega wedtug nich na aktywnym, chetnym i sa-
moistnym (dobrowolnym) wiaczaniu si¢ w procesy decyzyjne. Zapewni¢ maja to mate (tj.
zapewniajace optymalng wielko$¢ przy optymalnym uczestnictwie poszczegdlnych czton-
kow) i zwarte (tj. trwale) grupy obywateli'". Wymaga to w zwiazku z tym wcze$niejszego
wyselekcjonowania reprezentantéw poszczegolnych grup spotecznych bezposrednio zainte-
resowanych okreslonym zagadnieniem. W tym konteks$cie idee demokracji partycypacyjnej
odwoluja si¢ do zasady spoteczenstwa obywatelskiego realizowanego poprzez instytucje
korporacyjne.

8 Uziebto P, op. cit., s. 19.

° Uzigblo P., op. cit., s. 18.

12 Held D., 2006, Models of Democracy. Cambridge: Polity Press, s. 284.

' Uczestnictwo w tym znaczeniu mozna w fatwy sposob zoperacjonizowaé za pomoca utamka: w grupie
pigcioosobowej na kazdego ze wspotuczestnikow przypada jedna pigta, za§ w grupie piecdziesigciodobo-
wej — jedna piecdziesigta. W konsekwencji, wzrostowi mianownika towarzyszy proporcjonalny spadek wagi
(znaczenia) kazdego ze wspotuczestnikow. Wspotezynnik ten jest zatem wyjatkowo niski w przypadku wy-
borow, gdzie wskaznik jeden do dziesiatek miliondw pozbawia to wspotuczestnictwo znaczenia. Por. m.in.
Sartori G., op. cit., s. 148-149.
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Grupa interesu — pojecie i funkcja

Urzeczywistnienie postulatow idei demokracji partycypacyjnej skutkuje tym, ze katalog
uczestnikow procesow decyzyjnych jest bardzo szeroki i obejmuje r6znego rodzaju zrzesze-
nia obywateli artykutujacych oraz reprezentujacych interesy ,,swoich” grup spotecznych. Sa
to tzw. grupy interesu.

G. Alderman definiuje grupy interesu jako takich uczestnikoéw, zorganizowanych lub nie,
procesu demokratycznego, ktorzy posiadajg ustalony cel lub zestaw celdw, ale ktore nie sa
ani partiami politycznymi ani formalnymi agendami panstwa'?. W zwiazku z tym, przez
grupy interesu nalezy rozumie¢ organizacje, dos¢ zréznicowane, jezeli chodzi o poziom
instytucjonalizacji, ktore daza do zapewnienia sobie wptywu na funkcjonowanie wladzy
publicznej w zakresie dystrybucji zasobow, nie podejmujace jednak dziatan zmierzajacych
do przejecia odpowiedzialnosci za jej sprawowanie'. Grupy interesu tworzg przy tym struk-
tury posiadajace przede wszystkim wlasng organizacje, wlasny system norm i wlasne za-
plecze eksperckie'. R. Scruton rozro6znia przy tym grupe interesu od grupy nacisku. Grupa
nacisku jest jego zdaniem grupa interesu majaca dostateczny wptyw na rzad centralny, aby
wymusza¢ na nim posunigcia zgodne z jej interesami'®. Aktualnie terminy te uzywane sg
zamiennie.

Podkresli¢ takze nalezy, ze zdecydowana wigkszos¢ znawcow omawianej problematyki
uwaza za powazny blad utozsamianie okreslen: ,,lobbing” i ,,grupa interesu”. Z tym pierw-
szym pojeciem mamy bowiem do czynienia w przypadku osoby, lub grupy osob, ktore re-
prezentuja cudze interesy, przede wszystkim w parlamencie'. Grupa interesu natomiast co
najwyzej korzysta z ustug lobbystéw dla realizacji swoich celow. Korzystanie z lobbingu nie
jest przy tym jedynym mozliwym $rodkiem dziatania dla grup interesu, gdyz wiele sposrod
nich posiada zagwarantowany prawem udzial w tworzeniu prawa i podejmowaniu decyzji
przez organy panstwa poprzez instytucje¢ obligatoryjnego konsultowania projektow aktow
prawnych przez wladze wykonawcza i (lub) ustawodawcza'’. W zwiazku z tym, problema-
tyka grup interesu okreslona jest jako znacznie szersza od problematyki lobbingu'®.

12 Alderman G., 1984, Pressure Groups and Government in Great Britain. London: Longman, s. 21.

13 Herbut R., 2003, Grupy interesu a proces decyzyjny [w:] Z. Machelski, L. Rubisz (red.), Grupy interesu.
Teorie i dziatanie. Torun: Wydawnictwo Adam Marszatek, s. 100.

14 Gilejko L., Rynek i otoczenie instytucjonalne (socjologia makroekonomiczna) [w:] J. Gardawski, L.
Gilejko, J. Siewierski, R. Towalski (red.), 2006, Socjologia gospodarki. Warszawa: Difin, s. 119.

15 Scruton R., 2002, Stownik mysli politycznej. Poznan: Zysk i S-ka, s. 119.

1 Ehrlich S., 1974, Wiadza i interesy. Studium struktury politycznej kapitalizmu. Warszawa: PWN, s. 49.

17 Wiszowaty M. M., 2008, Regulacja prawna lobbingu na §wiecie. Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe,
s. 26.

18 Moleda-Zdziech M., Kurczewska U., Lobbing w Unii Europejskiej — zarys problematyki, Studia Euro-
pejskie 1999, nr 2, s. 51, rowniez Ehrlich S., op. cit., s. 49-50.
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Mozna zatem stwierdzi¢, iz zasadniczym celem grup interesu jest dazenie do zmiany poli-
tyki publicznej panstwa, co staje si¢ mozliwe tylko wowczas, gdy uzyskuja one dostep (sfor-
malizowany badz nie) do procesu decyzyjnego i w ten sposob sa w stanie oddziatywaé na
rozstrzygniecia dotyczace alokacji zasobow politycznych. Oznacza to, ze grupy interesu —dla
swego funkcjonowania — potrzebuja dostepu do organdw, instytucji czy agend panstwa, przy
czym relacje te majg charakter symbiotyczny, co oznacza, ze potrzebujg si¢ one nawzajem'”.

Glowna cecha odrozniajaca partie polityczne od grup interesu jest to, ze te pierwsze
uczestnicza w zinstytucjonalizowanej rywalizacji politycznej, stawiajac sobie za cel nie tyl-
ko wptyw na tre$¢ wigzacych obywateli decyzji, lecz przede wszystkim bezposredni udziat
w sprawowaniu wladzy®’. Grupy interesu — jako podmioty apolityczne — daza natomiast do
maksymalizacji wplywu na wtadze bez koniecznosci jej zdobywania, przez co zachowuja
przez caly czas status podmiotow wplywu politycznego, ktore reprezentujg oraz promujg
interesy poszczeg6lnych grup spotecznych?'. Ich aktywno$¢ stanowi zatem wyraz decentra-
lizacji whadzy oraz uzupetniania dziatalnosci partii politycznych??. Partie polityczne bardzo
czesto korzystaja bowiem z zaplecza eksperckiego grup interesu®.

Wobec wyzej powotanych uwag zwrdci¢ nalezy rowniez uwage na rozne typologie grup
interesu. Pomocny wydaje si¢ zaproponowany podziat na cztery kategorie grup interesu:

a) grupy niestrukturyzowane, stanowiace spontaniczny i krotkotrwaty wyraz zbiorowych

emocji negatywnych,

b) grupy nezrzeszeniowe — zorganizowane w sposob staby lub w ogole, dziatajace epizo-

dycznie, lecz bazujace na wyrazistej identyfikacji grupowe;j,

¢) grupy instytucjonalne (ko$cioly, armie, biurokracja, korporacje przemystowe) — dobrze

zorganizowane i zdolne do dziatania na rzecz uwzglednienia w polityce panstwa repre-
zentowanego przez siebie interesu grupowego®,

d) grupy zrzeszeniowe (np. zwigzki zawodowe, organizacje pracodawcow) — uformowa-

ne instytucjonalnie po to, by reprezentowaé i promowac — cz¢sto ograniczony do pew-
nej partykularnej dziedziny — interes zbiorowy ich cztonkow?.

1 Herbut R., op. cit., s. 100.

20 Weber M., 2002, Gospodarka i spoteczenstwo. Zarys socjologii rozumiejacej. Warszawa: PWN, s. 1042.

2 Nie wyklucza to sytuacji, w ktorej partia polityczna rowniez reprezentuje okreslone interesy grupowe,
a w konsekwencji zapewnia sobie dalsze poparcie swojego elektoratu (por. Sroka J., 2000, Europejskie sto-
sunki przemystowe w perspektywie porownawczej. Wroctaw: Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego,
s. 31 i nast., rowniez Ehrlich S., op. cit., s. 251-255).

22 7uk P., 2001, Spoteczenstwo w dziataniu. Warszawa: Scholar, s. 52. Szerzej na temat relacji pomiedzy
grupami nacisku i partiami politycznymi wypowiada si¢ rowniez Ehrlich S., op. cit., s. 72-141.

2 Stohanzl R., 1992, W sprawie organizacji naukowych stuzb doradczych parlamentu [w:] H. Suchocka
(red.), Tworzenie prawa w demokratycznym panstwie prawnym. Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe, s. 203.

2 Szerzej na ten temat m.in. Peters B. G., 1999, Administracja publiczna w systemie politycznym. War-
szawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar, s. 227-230.

25 Antoszewski A., Grupy interesu w systemie politycznym [w:] Z. Machelski, L. Rubisz (red.), op. cit.,
s. 46-47.



90 Andrzej Ogonowski

Jak si¢ wskazuje, zrzeszeniowe grupy interesu wyrdzniajg si¢ tym, ze:

a) ich bezposrednim i gtéwnym celem jest reprezentacja interesow grupowych i walka
o ich realizacje,

b) ich aktywno$¢ ma charakter regularny, a nie dorazny,

¢) podobnie jak grupy instytucjonalne, posiadaja rozbudowang strukture organizacyjna,

d) zarowno przystapienie, jak i wystapienie cztonkdéw tych grup jest dobrowolne?.

Grupy zrzeszeniowe mozna z kolei podzieli¢ na:

a) grupy branzowe — istnieja w celu ochrony i promocji intereséw wiasnych cztonkéw,
ktorymi sg przedstawiciele grup spotecznych i zawodowych. W USA nazwano je ,,gru-
pami interesu prywatnego”. Przyktadami tych grup sa zwiazki zawodowe, organizacje
pracodawcow, zrzeszenia, samorzady zawodowe i gospodarcze.

b) grupy ,,promocyjne” — tworzone sg w celu promocji okreslonych wartosci, zasad, idei,
nie za$, przynajmniej w pierwszym rzgdzie, interesow wlasnych cztonkéw. Ze wzgledu
na fakt, iz promuja przede wszystkim interesy publiczne a nie waskobranzowe, w USA
zostaly nazwane ,,grupami interesu publicznego”. Do grup interesu publicznego zali-
cza si¢ np. organizacje pozarzadowe dziatajace na rzecz praw cztowieka, konsumentow,
dzieci nienarodzonych, ekologii biedy itp?’.

Aktywno$¢ w tego rodzaju zrzeszeniach stanowi przy tym zaspokojenie okreslonej po-
trzeby politycznej oraz jest wyrazem dazenia do regularnego oddziatywania na osrodki
decyzyjne, celem uwzglednienia przez nie decyzji uwzgledniajacych interes danej grupy,
a w konsekwencji poprawa sytuacji (materialnej, politycznej, spotecznej) jej cztonkow. To
poprzez nie i ich dziatalno$¢ dochodzi do interakcji pomiedzy aktorami panstwowymi i nie-
panstwowymi, za$ jednostka moze bra¢ udziat w rozwigzywaniu problemow publicznych,
nie angazujac si¢ przy tym w bezposrednig aktywnos$¢ polityczna®. Co wazne, w niektorych
panstwach zaangazowanie zrzeszeniowych grup interesu w procesy decyzyjne dotyczace
danego $rodowiska spotecznego ma charakter obowigzku konstytucyjnego®.

26 Ibidem, s. 49.

7 Por. Ehrlich S., op. cit., s. 60-61.

28 Stanowi to bardzo istotny element idei spoleczenstwa obywatelskiego, rozumianego jako faktyczna
i formalna mozliwo$¢ udziatu jednostek i ich zrzeszen w debacie publicznej oraz podejmowanie niewymu-
szonych przez panstwo dzialan, ktorych efektem staje si¢ nacisk na wtadze publiczne.

# Odnosi si¢ to m.in. do szwajcarskiej instytucji ,,Verhnemlassung”, gdzie na mocy ustawy zasadniczej
przed wydaniem aktow wykonawczych nalezy wystucha¢ opinii wlasciwych organizacji gospodarczych, co
stanowi gwarancje¢ zapewnienia udziatu zwigzkow zawodowych i organizacji pracodawcow w sprawach,
ktore majg znaczenie dla obu stron konfliktu przemystowego i prowadza do ich kooperacji; za: Sroka J., op.
cit., s. 95.
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Rola panstwa w stosunkach z grupami interesu

Glowna przyczyna zainteresowania administracji publicznej wspotpraca z grupami intere-
su jest legitymizowanie proceséw decyzyjnych w gronie podmiotdw, ktorych dotycza te
procesy. Kanalizowanie pewnych interesow poprzez grupy interesu i uzyskanie zgody tych
grup na proponowane rozwigzania decyzyjne (legislacyjne) moze w znaczny sposob utatwié
uzyskanie akceptacji dla danej propozycji w parlamencie oraz zapewni¢ pokoj spoteczny.

Samo wiaczenie zorganizowanych grup interesu w proces decyzyjny wynika réwniez
z proby sformalizowania istniejacego juz od jakiego$ czasu stanu faktycznego i okreslenia
ramami prawnymi ich funkcjonowania oraz z dazenia do objecia ich kontrolg przez panstwo.
Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze to wlaczenie grup interesu do procesu podejmowania decyzji
(czyli elementu systemu wtadzy) przyniosto w niektorych krajach kontrowersje natury kon-
stytucyjnej*®.

Inna, rdwnie znaczacg przyczyna zainteresowania administracji publicznej wspotpraca
z grupami interesu, jest Swiadomo$é, ze w starciu z innymi sektorami zagrazajacymi inte-
resom administracji, grupy zalezne od danego segmentu administracji publicznej moga by¢
nieocenionymi sojusznikami. Administracja uznaje wigc grupy interesu takze za instru-
ment obrony swoich wiasnych interesow i polityk. Oba $wiaty: administracji i grup interesu
nie nalezy przy tym traktowac jako w petni homogeniczne i spdjne. Administracja rzadko
bowiem wystepuje jako jeden wewnetrznie spojny uktad intereséw. Jednocze$nie w obu-
stronnym interesie administracji i grup interesu jest odnoszenie sukcesow legitymizujacych
ich wzajemne istnienie. Wydaje sig, ze znaczenie urzgdnikéw i grup nacisku w procesie
formutowania polityki polega rowniez na ich wzajemnej czg¢stej i bliskiej wspotpracy. Za-
réwno urzednicy jak i przedstawiciele grup nacisku, ze wzgledu na posiadane kompetencje
z reguly majg przewage informacyjng nad politykami zajmujacymi stanowiska rzadowe.
Niejednokrotnie obserwuje si¢ tworzenie koalicji urzedniczo-lobbystycznych blokujacych
realizacj¢ celow politycznych okreslanych przez partie tworzace rzady. Przewaga urzgdni-
kow i grup interesu jest znaczaca przede wszystkim w dziedzinach wymagajacych znacznej
wiedzy technicznej i legislacyjnej, przy czym ilo$¢ tych technicznych dziedzin, w ktérych
nowoczesne panstwo ingeruje zwigkszyta si¢, a w zwiazku z tym wzrasta rola ekspertow
i urzednikéw w procesach decyzyjnych w wymienionych obszarach.

Istotna wydaje si¢ rowniez konstatacja, iz grupy interesu sa $cislej zwigzane z instytucja-
mi rzadowymi, anizeli z organami wladzy ustawodawczej*'. Zasadnicza przyczyng aktyw-

30 M. M. Wiszowaty wskazuje w tym kontekscie, ze na przetomie lat 80. i 90. XX wieku w Austrii roz-
wigzaniu temu zarzucano brak konstytucyjnego oparcia procedury opiniowania aktow prawnych przez izby
reprezentujace grupy interesu, co z kolei skutkowato tym, iz ustawodawca zwykty nie mogt zobowigzywaé
rzadu do obowigzkowej konsultacji projektow (por. Wiszowaty M. M., op. cit., s. 92).

31 Olson D. M., Od projektu do ustawy w praworzadnym panstwie. Organizacja, procedura, polityka [w:]
H. Suchocka (red.), op. cit., s. 86.
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nos$ci grup interesu wobec wladzy wykonawczej jest fakt, ze w codziennej aktywnosci ad-
ministracji rzadowej zapada duza ilos¢ decyzji, ktore dotycza poszczegbdlnych grup interesu.
Maja one charakter zarowno projektow aktow normatywnych, jak i decyzji administracyj-
nych, zwlaszcza w warunkach postepujacej uznaniowosci administracji. Dla grup interesow
najwazniejsze znaczenie maja te organy wtadzy wykonawczej, ktérych dziatalno$¢ dotyka
bezposrednio ich interesoéw, a ktore wcielajg polityki ustanowione przez parlament?.

Funkcjonowanie grup interesu w systemie politycznym

Wyzej omdwiona charakterystyka oraz typologie grup interesu oznaczaja, ze moga miec
one rézne cele oraz §rodki ich realizacji, r6zng struktur¢ oraz niejednakowsg site wptywu.
Wszystkie jednak ukierunkowane sg na reprezentowanie okreslonych interesow w demokra-
tycznych procesach decyzyjnych. Procesy te — nastawione na artykulacje, agregacje i trans-
formacje interesow spotecznych w decyzje polityczne w ramach konkretnych rozwigzan
instytucjonalnych — stanowia probe pogodzenia interesow publicznych z interesami prywat-
nymi. Sposob powigzania tych interesow i ich reprezentacja w systemie moze przybierac
rézne formy, w zaleznosci od specyficznych dla danego panstwa czynnikow takich jak np.
charakter systemu partyjnego, kultury politycznej, tres¢ i zakres konsensu spotecznego.
Wydaje si¢, ze w polskim systemie politycznym powigzania te sa oparte przede wszyst-
kim (cho¢ nie jedynie) na modelu korporacyjnym. To wtasnie korporacjonizm wystepujacy
w tej formie ma dostarczy¢ dodatkowy mechanizm reprezentacji interesu grup zawodowych,
za$ szeroko rozumiana arena korporacjonizmu — jako kanatl artykulacji i reprezentacji in-
teresow roznych grup spotecznych — jest jednym z warunkéw wystepowania partycypacji
obywatelskiej. Instytucje korporacyjne nie zast¢puja przy tym demokracji parlamentarnej,
umozliwiajg reprezentacjom réznych grup spotecznych i zawodowych uzgadnianie intere-
sow, wiekszy udziat w decyzjach publicznych i zachowanie pokoju spotecznego®. Przedmio-
tem tych procesow moze by¢ przy tym niemal kazda procedura prawodawcza (decyzyjna).
W omawianym kontekscie podkreslenia wymaga tez fakt, iz istnieje rozrdznienie pojgcio-
we mi¢dzy korporatyzmem w postaci panstwowej czy autorytarnej, gdzie istnieje powazne
ograniczenie swobody zrzeszania si¢ i koalicji, a takze autonomii zwiazkow**, a korporaty-
zmem spotecznym (liberalnym). W tym drugim, grupy interesu nie tylko wptywaja na po-
lityczne decyzje panstwa, ale takze uczestnicza we wszystkich fazach procesu decyzyjnego,
przyczyniajac si¢ do formutowania, rozpracowywania i realizowania postanowien panstwo-

32 Ibidem, s. 278-279.

3 Gardawski J., 2009, Dialog spoteczny w Polsce. Teoria, historia, praktyka. Warszawa: Wydawnictwo
Naukowe Scholar, s. 23-24.

3* A. Antoszewski wskazuje w tym kontek$cie, ze w systemach autorytarnych wiekszo$¢ zrzeszeniowych
i zinstytucjonalizowanych grup interesu jest catkowicie spenetrowana przez witadze i w znacznym stopniu
ograniczona, za$ faktyczny wplyw na decyzje polityczne majg struktury nieformalne, por. Antoszewski A.,
op. cit., s. 90 i nast.
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wych oraz projektéw legislacyjnych®. To wtasnie korporacjonizm spoteczny okreslany jest
mianem neokorporatyzmu badz neokorporaty wizmu?*,

Korporacjonizm, opiera si¢ wigc na zatozeniu, ze kluczowe decyzje ekonomiczne i spo-
feczne podejmowane sg przez zorganizowane grupy interesu, przy aktywnym wspotudziale
panstwa®’. Towarzyszy temu powszechne przekonanie, ze zroéznicowane wewnetrznie spo-
feczenstwo powinno mie¢ mozliwo$¢ wyrazania whasnych opinii i dazen poprzez specjalnie
powotane do tego organy, bedace jakby szczegdlnym rodzajem reprezentacji, obok parlamen-
tow*. Istotne znaczenie odegrala tez wydana w 1891 roku, przez papieza Leona XIII ency-
klika ,,Rerum Novarum” ktéra zawierata koncepcje korporatyzmu i klasowego solidaryzmu
jako alternatywy zaréwno dla socjalizmu, jak i kapitalizmu oraz liberalizmu. Rozwinigciem
tej koncepcji w nauce spotecznej kosciola byta kolejna encyklika — ,,Quadragesimo Anno”
wydana przez papieza Piusa XI w czterdziesta rocznice ogloszenia encykliki ,,Rerum No-
varum”. Zostal w niej przedstawiony zarys ustroju korporacyjnego, ktorego podstawa miaty
stac si¢ samorzady zawodowe: wspolne organizacje pracodawcow i pracownikow. Powstawac
miala w nich wiez ugruntowana na funkcjach spotecznych, a nie réznicach klasowych. Kor-
poracje miaty powstawaé oddolnie, zaktadaty istnienie zwigzkéw zawodowych, majacych
chroni¢ interesy pracownikéw, ale takze pracodawcow®. Papiez krytykowatl jednoczesnie
korporacjonizm w wydaniu faszystowskim za upanstwowienie i upolitycznienie korporacji,
pozbawienie ich autentycznie samorzagdowego wymiaru®. Idee encykliki byly przedmiotem
szerokiej debaty i na jej podstawie opracowano model ustroju korporacyjnego®’.

Poj¢cie neokorporatyzmu stato si¢ nosnym hastem w latach siedemdziesiatych XX wieku.
Przedrostek neo- ma tutaj podkreslac roéznice migdzy korporatyzmem zwigzanym z ustroja-
mi totalitarnymi i dyktatorskim sprzed II wojny §wiatowej a forma rozwijang w warunkach
demokracji parlamentarnej. Wspolcze$ni zwolennicy korporacyjnych modeli systemu poli-
tycznego dostrzegaja to, ze we wspotczesnych systemach pojawiajg si¢ rowniez nowe — wy-
stepujace poza klasycznym uktadem ,,praca — kapital” — struktury interesow, ktore bardziej
organizuje konsumpcja anizeli produkcja (np. interesy regionalne czy konsumenckie). Nie-
zaleznie od uzywanych dla opisania przedmiotowego zjawiska terminéw, jego istota polega
na mniej restryktywnym — anizeli w klasycznym korporatyzmie — modelu powigzan pomie-

35 Beyme von K., 2005, Wspotczesne teorie polityczne. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar,
s. 247.

36 Morawski W., 2001, Socjologia ekonomiczna. Warszawa: PWN, s. 214.

37 Streeck W., Kenworthy L., 2005, Theories and Practices of Neocorporatism [w:] T. Janoski, R. R. Alford,
A M. Hicks, M.A. Schwartz (red.), The Handbook of Political Sociology: States, Civil Societies, and Globali-
zation. New York: Cambridge University Press, s. 441-460.

38 Trzcinski J., Udziat Rad Spoleczno-Ekonomicznych w procesie tworzenia prawa we Wioszech [w:]
K. Dziatocha, J. Trzcinski, K. Wojtowicz, Studia nad udziatem grup intereséw w procesie tworzenia prawa,
Acta Universitatis Wratislaviensis nr 918, Prawo CLII, Wroctaw 1987, s. 145-147.

¥ Encyklika Piusa X1 z dnia 15 maja 1931 roku Quadragesimo Anno: 21-38.

4 Tbidem: 96.

4 Za: Gardawski J., op. cit., s. 21.
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dzy administracja publiczng i grupami interesow. Instytucje powstajace w tej formule sta-
nowig zatem przede wszystkim plaszczyzne spotkania migdzy rozmaitymi reprezentacjami
interes6w oraz negocjowania takich rozwigzan w kwestiach spornych, ktore sg do przyjecia
dla kazdej z nich i s3 wprowadzane w strukture procesu decyzyjnego toczacego si¢ w admi-
nistracji publicznej®.

Konwencjonalnie, korporatywizm jest wigc rozumiany jako system prawnie gwaran-
towanych, czyli statych udziatow réznych oddolnie wylonionych reprezentacji interesow
w systemie podejmowania decyzji na szczeblach makro (panstwo), mezzo (branze, regiony)
i ewentualnie mikro (przedsigbiorstwo)®. Aktualnie pojecie to jest przy tym rozumiane na
dwa sposoby. Z jednej strony korporatywizm rozumiany jest jako rozwigzanie instytucjo-
nalne, z drugiej za$ jako strategia, z ktorej korzysta panstwo. Podkresla si¢ przy tym jed-
noznacznie, ze tylko silne powigzania wystepujace pomiedzy instytucjonalnym korpora-
tywizmem oraz strategia korporatywistyczng gwarantuja trwatos$¢ i efektywnosé systemu
kierowania procesami decyzyjnymi*.

Definicj¢ instytucjonalng przedstawit juz M. Weber, ktory wymienia korporatyzm jako
jeden z typéw panowania reprezentacji przedstawicieli grup interesu (bgdacych jednocze-
$nie ciatami przedstawicielskimi), w ktorym wytanianie reprezentantéw nie dokonuje si¢
w sposob wolny, lecz z uwzglednieniem przynalezno$ci zawodowej, klasowej, stanowej. Re-
prezentanci ci wylaniani sg przez im podobnych i wchodzg w sktad reprezentacji stanéw za-
wodowych®. Wedtug innych definicji, szeroko rozumiany korporatyzm to wzor artykulacji
interesO6w powstajacych pomigdzy panstwem i funkcjonalnie wyrdéznionymi grupami spo-
feczenstwa obywatelskiego. Wzor ten taczy reprezentacje interesow i polityczng interwencje
w jedng strukture wzajemnych zaleznosci. W systemie korporatystycznym wiadza jest roz-
proszona mig¢dzy grupami, ktorych wktad w funkcjonowanie gospodarki i zycia zbiorowego
jest konieczny, przy czym rozproszenie to nie ma charakteru pluralistycznego (opartego na
konkurencji), ale stanowi podzial wltadzy w systemie politycznym. W zwigzku tym, po-
dejmowanie decyzji w systemie korporacyjnym to zlozony proces przetargdw i negocjacji
miedzy panstwem i korporacjami — co wcale nie oznacza, ze negocjacje te obstuguja interesy
jednostek i grup nienalezacych do korporatystycznej struktury*e.

Wsrod wspotezesnych koncepcji neokorporatyzmu na szczegdlng uwage zastuguja prace
P. Schmittera. Definiuje on korporatywizm jako system reprezentacji, w ktorym tworzace

“ Frieske K. W., Machol-Zajda L., op. cit., s. 10.

4 Morawski W., 1995, Korporatyzm: wylanianie si¢ nowych stosunkéw przemystowych w Polsce [w:]
Kowalak T. (red.), Negocjacje. Droga do paktu spotecznego. Doswiadczenia, tres¢, partnerzy, formy. War-
szawa: Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, s. 270.

4 Herbut R., 2008, Polityka przetargoéw industrialnych. Mi¢dzy paradygmatem pluralistycznym a korpo-
racyjnym [w:] A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Demokracje zachodnioeuropejskie. Analiza porownawcza.
Wroctaw: Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, s. 195.

4 Weber M., op. cit., s. 226.

46 Za: Frieske K. W., op. cit., s. 238.
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go podmioty zostaja zorganizowane w ograniczong liczbe pojedynczych, przymusowych,
nie rywalizujgcych, hierarchicznie uksztattowanych i funkcjonalnie zréznicowanych?®.
P. Schmitter wyr6znit przy tym dwa zespoty cech korporatywizmu*. Jeden odnosi si¢ do
wlasciwosci organizacji reprezentujacych partneréow spotecznych, drugi natomiast do proce-
duralnych mechanizméw podejmowania decyzji. Wskazat on, ze organizacje odpowiadajace
idealnemu typowi (co oznacza, ze nigdzie w pelni nie wystgpujacemu) majg nastgpujace
cechy:

a) monopol na reprezentowanie intereséw danej klasy, sektora, grupy zawodowej itd.,

b) spoteczne domeny organizacji nie zachodzg na siebie, zadne srodowisko nie jest po-
dwojnie czy wielokrotnie reprezentowane, a ponadto wszystkie srodowiska spoteczne
uczestniczace w stosunkach produkeji maja swoja reprezentacje w organach korpora-
cyjnych,

¢) organizacje majg taka strukture i takie procedury, ze sa w stanie dobrze artykutowaé
interesy swoich srodowisk, a takze koordynowac zachowania cztonkow srodowisk,

d) organizacje s3 w pelni reprezentatywne, cztonkostwo w nich jest obowigzkowe,

e) organizacje sa oficjalnie uznane przez agendy rzadowe i maja na poty publiczny status.

Oznacza to, ze korporacjonizm mozna postrzega¢ jako sposob tworzenia polityki publicz-

nej, oparty na dobrowolnej kooperacji wielkich funkcjonalnych grup interesu i panstwa, kto-
rego zasadniczym celem jest uzgadnianie intereséw podmiotow publicznych oraz prywat-
nych. Panstwo w tym uktadzie zapewnia organizacjom reprezentujacym pracodawcoéw oraz
pracownikéw monopol w zakresie formutowania oraz (niekiedy) implementowania polityki.
Natomiast podmioty prywatne zmuszone sg do stworzenia sprawnych struktur organizacyj-
nych, ktore pozwola im zmusi¢ swych cztonkow do przestrzegania porozumien zawartych
przez organizacyjne elity. W ten sposob, organizacje interesu staja si¢ jednoczesnie repre-
zentantami spolecznych intereséw formutowanych w ramach wielkich grup spotecznych, jak
i interesdéw panstwa®. Powoduje to, ze ustgpstwa panstwa wobec zgdan grup interesow staja
si¢ mozliwe tylko wowczas, gdy zadania poruczone organizacjom grup interesu sa przez nie
realizowane®®. Gdy zrzeszenia nie sg zdolne do kontrolowania zachowan swoich cztonkow,
to nie sg dla wtadz wiarygodne. Jesli natomiast tylko kontroluja, nie odzwierciedlajac opinii
tych, ktorych maja reprezentowac, sg przez nich postrzegane jako agendy rzadowe i rowniez

tracg wiarygodno$¢ — tym razem swoich ,,mocodawcow’™'.

47 Za: Beyme von K., op. cit., s. 226.

48 Za: Gardawski J., op. cit., s. 51-54.

4 Herbut R., Sroka J., Sula P., 2006, Sieci czy struktury? Dialog spoteczny na poziomie regionalnym.
Warszawa: Instytut Spraw Publicznych, s. 15.

50 Sroka J., Herbut R., Sula P., 2004, Dialog spoteczny na poziomie regionalnym. Raport z badan. Warsza-
wa: Instytut Spraw Publicznych, s. 12.

1 Kozek W., 2003, Czy wylania si¢ model? Problem instytucjonalizacji zbiorowego przetargu w stosun-
kach pracy [w:] W. Kozek (red.), Instytucjonalizacja stosunkéw pracy w Polsce. Warszawa: Wydawnictwo
Naukowe Scholar, s. 39.
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Przywotane definicje wskazuja zatem, ze korporacjonizm traktowany jest jako zinstytu-
cjonalizowany system polegajacy na wprowadzeniu w procesy polityczne reprezentantow
wielkich organizacji funkcjonalnych (ekonomicznych, spotecznych, ideologicznych), ktore
w sposob ciagly kooperuja ze soba oraz panstwem nie tylko w procesie artykulowania inte-
resow, lecz rowniez wprowadzania ich w zycie. W konsekwencji powstaje system powigzan
pomigdzy panstwem i grupami interesu w procesie tworzenia i wprowadzania w zycie po-
lityki panstwa (zwlaszcza ekonomicznej), gdzie dochodzi — na zasadzie wzajemnosci — do
swoistej wymiany politycznej pomiedzy publicznymi (instytucje panstwa) i prywatnymi
(grupy interesu) aktorami, ktdorej przedmiotem sg zasoby polityczne pozostajace w dyspo-
zycji obu stron. W ten sposob powstaje system koncentracji polegajacy na systematycznej,
dtugofalowej kooperacji*.

Prawna regulacja udzialu grup interesu w publicznych procesach decyzyjnych

Prawng forma realizacji ww. idei korporacjonizmu stajg si¢ w gléwnej mierze komisje, ko-
mitety oraz rady funkcjonujace przy organach administracji publicznej konsultujace oraz
wspotksztattujace kierunki polityki realizowanej przez te organy oraz prowadzace z nimi
staly i zinstytucjonalizowany dialog spoteczny. Aktualnie tego rodzaju ciat dzialajacych
przy administracji rzgdowej jest kilkadziesigt®>. Organizacje te majg przy tym bardzo rozne
podstawy dziatania: poczawszy od regulacji ustawowej (np. Rada Dialogu Spotecznego),
poprzez réznego rodzaju porozumienia (np. trdjstronne zespoly branzowe), na innych aktach
skonczywszy.

Istotna rol¢ w tym zakresie odgrywa ustawa o dziatach administracji rzadowej z 1997 r.>*
Zgodnie z art. 38 ust. 1 przywotanej ustawy, w celu realizacji swoich zadan minister kieruja-
cy okreslonym dzialem wspotdziata, na zasadach i w trybie okreslonych w odrebnych prze-
pisach oraz w zakresie wynikajacym z potrzeb danego dziatu, z [...] organami samorzadu
terytorialnego, jak rowniez z organami samorzadu gospodarczego, zawodowego, zwigzkow
zawodowych i organizacji pracodawcoéw oraz innych organizacji spotecznych i przedstawi-
cielstw §rodowisk zawodowych i tworczych.

Z kolei na gruncie art. 7 ust. 3 pkt 3 i pkt 5 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow™
cztonek Rady Ministrow, realizujac polityke ustalong przez rzad wspoétdziata z organizacja-
mi spolecznymi i przedstawicielstwami §rodowisk zawodowych i tworczych, a ponadto po
zawiadomieniu Prezesa Rady Ministrow powotuje rady i zespoty jako organy pomocnicze
w sprawach bedacych w zakresie jego dzialania.

52 Herbut R., op. cit., s. 194.

53 Wykaz przedmiotowych instytucji zawiera mi¢dzy innymi publikacja Ministerstwa Pracy i Polityki
Spotecznej pt.: Instytucje dialogu spotecznego przy urz¢dach administracji panstwowej. Informator za rok
2011, Warszawa 2012.

3% Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 roku o dziatach administracji rzgdowej (t.j. Dz. U. 2017, poz. 888).

35 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 roku o Radzie Ministrow (t. j. Dz. U. 2003 r. Nr 24 poz. 199).
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Wreszcie, sam Prezes Rady Ministrow moze tworzy¢ rady i zespoly opiniodawcze lub
doradcze w prawach nalezacych do zadan i kompetencji Rady Ministrow oraz Prezesa Rady
Ministrow>. W sktad tych zespotéw moga wchodzi¢ przedstawiciele partnerow spotecznych.
Wyniki prac tych rad i zespotdw oraz innych organdw pomocniczych, w szczegdlnosci opi-
nie, analizy i wnioski, ich przewodniczacy przedstawiaja odpowiednio Radzie Ministréw,
Prezesowi Rady Ministrow oraz wlasciwym ministrom. Moga je takze udostepnia¢ innym
organom administracji rzagdowe;.

Ponadto, Rada Ministrow, w uzgodnieniu z zainteresowang instytucja lub §rodowiskiem
spotecznym, moze powotywac komisje wspolne, sktadajace si¢ z przedstawicieli rzadu oraz
tej instytucji lub srodowiska®’. Celem takiej komisji jest wypracowanie wspolnego stanowi-
ska w sprawach waznych dla polityki rzadu oraz intereséw danej instytucji lub srodowiska.

Do prawnych instrumentdw wptywania grup interesu na procesy decyzyjne w Polsce
nalezy zaliczy¢ réwniez wspomniany juz wczesniej lobbing. Lobbing zaktada przy tym
obecnos¢ posrednika (lobbysty) jako ogniwa pomigdzy obywatelami a przedstawicielami
wiladzy™. Lobbing jest przy tym pojeciem szerokim, zaréwno na ptaszczyznie podmiotowe;j,
jak 1 przedmiotowej. Podnosi si¢ w zwiazku z tym, ze nawet w sytuacji wprowadzenia sil-
nego korporacjonizmu (w ktérym dostep do decydentéw zostalby zapewniony wszystkim
grupom, a ich wystuchanie i wzigcie wnioskow pod uwage byloby obowiazkowe), to nie
objetoby to wszystkich przejawow dziatan charakterystycznych dla lobbingu. Lobbing od-
znacza si¢ zatem niska instytucjonalizacja, co umozliwia mniej sformalizowane dziatania
i wigksza swobode. Ponadto, systemowe uzasadnienie dla funkcjonowania lobbingu wynika
z faktu, ze model stalych ciat przedstawicielskich dla grup interesow posiada mankament
polegajacy na nieuwzglednianiu zmian zachodzacych na scenie zorganizowanych interesow.
System lobbingu w tym zakresie jest duzo bardziej elastyczny®. Aktywno$¢ grup interesu
wystepujaca poza oficjalnymi kanatami stworzonymi dla przekazywania przez nie opinii
i postulatow jest bowiem tak duza, ze konieczno$¢ osobnej (ustawowej) regulacji lobbingu
jest nieunikniona. W polskim porzadku ustrojowym glownym aktem prawnym regulujacym
dziatalno$¢ lobbingowa jest ustawa o dziatalnos¢ lobbingowej w sferze stanowienia prawa®.

6 Art. 12 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 roku o Radzie Ministrow (t. j. Dz. U. 2003 r. Nr 24
poz. 199).

57 Art. 13 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 roku o Radzie Ministrow (t. j. Dz. U. 2003 r. Nr 24 poz. 199).

58 Jasiecki K., 2000, Co to jest lobbing [w:] K. Jasicki, M. Moleda-Zdziech, U. Kurczewska, Lobbing.
Sztuka skutecznego wywierania wptywu. Krakow: Wolters Kluwer, s. 20.

% Wiszowaty M. M., op. cit., s. 95.

0 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 roku o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz. U. nr
169 poz. 1414).
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Podsumowanie

Demokracja partycypacyjna, korporacjonizm, czy tez lobbing to koncepcje, w ramach
ktérych postuluje si¢ blizej czy dalej idace modyfikacje opartego na reprezentacji modelu
porzadku politycznego. Wszystkie maja to do siebie, ze ktada nacisk na taki bieg spraw
publicznych, w ktorych znaczaca i wigksza niz dotad ma by¢ rola obywatela — dziatajacego
samodzielnie badz tez w ramach okreslonej organizacji. Ponadto, koncepcje te podkreslaja
znaczenie 1 dyskursywny charakter sfery publicznej, a w konsekwencji maja by¢ one istot-
nym zrodtem legitymizacji poczynan wladzy®. Zauwazy¢ tez mozna inne, funkcjonalne
powiazanie pomi¢dzy ww. terminami. Opiera si¢ ono na twierdzeniu, ze komitety, rady
i komisje powstajagce przy administracji publicznej stanowig instytucjonalng formute dla
swoistych uktadéw sieciowych. Nawet, gdyby miato si¢ okaza¢, ze w procesie decyzyjnym
sa one lekcewazone, to i tak stanowig one fundament kanatu transferu okreslonej wiedzy
z tych miejsc w strukturze spolecznej, w ktorych jest ona ,,produkowana”. Ponadto, moga
powstawaé one mniej lub bardziej spontanicznie, jako rezultat konkurencji rozmaitych grup
nacisku, sposrod ktorych administracja publiczna uznaje niektore z nich, jako ,.kompetent-
ne”, ,,reprezentatywne” itp.®

Wskazujac w tej sytuacji role panstwa, wigkszos¢ badaczy stoi na stanowisku, ze przy
ksztattowaniu polityki publicznej nie moze juz ono dziata¢ jako jedyny podmiot, ale — jako
wcigz najwazniejszy podmiot w polityce — powinno w wigkszym stopniu tworzy¢ oraz ko-
rzysta¢ z powiazan z otoczeniem, za$ bezposrednie kierowanie zastgpi¢ skoordynowang
wspotpracg. Jednym z instrumentéw realizujacych te zalozenia jest stworzenie przez pan-
stwo nowych mechanizmow regulacyjnych. Mowa tutaj o znajdujacych si¢ poza struktura
biurokratyczng autonomicznych podmiotach zaangazowanych w proces podejmowania de-
cyzji bezposrednio dotykajacych sfery publicznej, nie pochodzacych z wyboréw powszech-
nych i nieodpowiedzialnych przed swoim elektoratem®. Nie oznacza to przy tym ostabienia
roli panstwa, a raczej reorientacji jego priorytetow oraz instrumentéw shuzacych ich reali-
zacji. Zasadniczym problemem jest przy tym dobdr form organizacyjnych i proceduralnych
w zakresie funkcjonowania grup interesu, jak rowniez stworzenie takich parametréw admi-
nistracji publicznej, aby byta ona zdolna do absorpcji gotowos$ci jednostek, grup i organi-
zacji do partycypacji w procesach prowadzenia spraw publicznych. Wydaje si¢ rowniez, ze
z punktu widzenia wskaznikow iloSciowych prawna regulacja udziatu grup interesu w Pol-
sce prezentuje si¢ zadowalajaco. Wydaje si¢ jednak, ze pomimo pewnego potencjatu, nie

¢l Potawski P., 2008, Elementy deliberacji w centralnej administracji publicznej [w:] J. Sroka (red.), Wy-
brane instytucje demokracji partycypacyjnej w polskim systemie politycznym. Warszawa: IPiSS, s. 55.

2 Frieske K. W., Polawski P., op. cit., s. 237-238.

% Herbut R., 2008, Nowy styl rzagdzenia a tradycyjne mechanizmy sterowania polityka [w:] J. Sroka (red.),
op. cit., s. 39-40.
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jest on postrzegany jako staty element sprawowania wtadzy publicznej i nowego sposobu
organizacji spoteczenstwa obywatelskiego.
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Summary

The present publication constitutes an attempt of a sectional overview of the basis and prin-
ciples of the functioning of the interest groups in a public-decision making processes. The
analysis begins with the description of the idea of participatory democracy as one of the ma-
jor basis legitimizing the existence of interest groups in a public-decision making processes.
Afterwards, the article concerns a definition of interest group, it’s functions and relations
with the public administration as well as a model of the functioning of the interest groups
in the political system. Consideration regarding above-mentioned aspects are finished with
the indication of the major polish legal institutions regulating the participation of the interest
groups in a public-decision making processes. The presented description becomes a base of
opinions about currently binding regulations concerning this subject.
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Abstrakt

Sprawa monopolu propinacyjnego byta bez watpienia jedna z najwazniejszych kwestii go-
spodarczych Galicji, ktoéra miata takze swoj refleks w polityce galicyjskich miast. Prawo
propinacji byto prawem rzeczowym zwigzanym z wlasnoscig dobr ziemskich, ktore polega-
fo na uprawnieniu do wylacznego wyrobu i handlu napojami alkoholowymi. Byto to jedno
z wazniejszych zrodet dochodu galicyjskiego ziemianstwa, a takze miast, ktore jak np. Tar-
néw mogly odkupic je od wiascicieli ziemskich, jak zrobiono to w 1845 roku. Dochody z pro-
pinacji stanowity glowne zrodto dochodow gminy tarnowskiej, a kwestia wydzierzawienia
lub tez pozostawienia prawa propinacji we wlasnym zarzadzie byta przez lata przedmiotem
najgoretszych sporéw podczas posiedzen Rady Miejskiej w Tarnowie.

Czym bylo prawo propinacji?

Prawo propinacji to uprawnienie do wylacznego wyrobu i handlu napojami alkoholowymi.
Poczatkowo nazywane byto prawem dominikalnym!' i faczone z wtasnos$cig (dominium) dobr
ziemskich — jako takie przystugiwato tylko ich wlascicielom. Prawo to w drodze przywile-
jow nadawanych przez krola i szlachte uzyskiwaly takze pojedyncze gminy. Jako potaczo-

! Patent cesarski z 27 lutego 1788 r. ogloszony dekretem gubernialnym z 21 marca 1788 r. (Zbior Ustaw
Pillera z 1788 1., s. 86) i cyrkularz gubernialny z 15 lutego 1805 r. (Zbior Ustaw Pillera z 1805 r., s. 11), uznaja
propinacje¢ jako prawo dominikalne.
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ne z posiadanym majatkiem ziemskim, nalezalo do kategorii praw rzeczowych i podlegato
dziedziczeniu®. Z prawem propinacji taczyt si¢ nierozerwalnie tzw. przymus propinacyjny,
ktory w praktyce oznaczal, iz poddani byli zmuszeni do kupowania oraz konsumpcji wodki
i piwa pochodzacych wylacznie z panskich gorzelni i browarow®. Dzieki temu wytworzyt
si¢ pewien specyficzny uktad, w ktorym produkcja spirytusu nie byta co prawda zalezna od
koniunktury panujacej na rynku, ale jednoczesnie przynosita ziemianstwu znaczne i state
dochody. O skali zjawiska najlepiej Swiadcza liczby. W 1848 roku na terenie Galicji funkcjo-
nowaly 972 gorzelnie, ktore produkowaty tacznie 21 740 695 litrow spirytusu. Produkcja ta
nierozerwalnie zwigzana byla z gospodarstwami ziemianskimi, ktore dostarczaty surowca
niezbednego do produkcji napojoéw alkoholowych?.

W Polsce propinacja wprowadzona zostata ustawa sejmowa w 1496 roku, a rozpowszech-
nita si¢ w XVII wieku’. Zasadniczy statut wolnosci propinacyjnej z roku 1496 brzmi: ,,Zno-
simy na zawsze naduzycie, t.j. zmuszanie poddanych, aby do doméw i1 karczem przyjmowali
piwo z miast krolewskich, stanowiac, aby panowie wsi i ich poddani w tej wolnosci byli
zachowani, iz wolno kazdemu piwa i inne trunki skadkolwiekbadz bra¢ i we wsiach ich wa-
rzy¢ 1 warzy¢ kazac 1 wolno uzytkowac bez wszelkiej obawy z naszej strony, lub starostow
naszych zakazu, aresztowania lub kary™.

Prawo dotyczace wyrobu gorzaltki i miodu, ktére stanowilo dochdd dworski, zostalo
uregulowane w drodze patentu cesarskiego ogloszonego rozporzadzeniem gubernialnym
z 19 sierpnia 1775 roku’. Przewidywat on, ze ,,ustanawia si¢ zamiast bedacego dotychczas
w zwyczaju Czopowego i Szelaznego szczegdlnie co do pospolicie szkodliwej gorzaltki
i miodu umiarkowang daning tym sposobem zaprowadzi¢ aby z przyczyny natozenia podat-
ku od tych obu trunkow Zwierzchnosci i Dwory w swych ztad pobieranych dominikalnych
dochodach nic bynajmniej nie tracily i poszkodowanemi nie byty poniewaz zamiarem jest
najwyzszej Naszej woli, aby nie opodatkowaé wyrobu wspomnianych napojow, lecz tylko
powsciggnac zbyteczne i dla ogotu szkodliwe uzywanie obu napojéw™. W kolejnych punk-
tach Patent stanowil, Zze kazdy konsument zmuszony byt od kazdej kwarty gorzatki uisci¢

2 Objasnienia T. Skatkowskiego do ustawy z dnia 22 kwietnia 1889 r. o wykupie prawa propinacji, Lwow
1889, s. 1.

3 Michalewicz J., 1988, Przemyst gorzelniany Galicji doby autonomicznej. Miedzy monopolem dworskim
a monopolem panstwowym. Krakow: Uniwersytet Jagiellonski, s. 163; Burszta J., 1950, Wie$ i karczma.
Rola karczmy w zyciu wsi panszczyznianej. Warszawa: Ludowa Spoldzielnia Wydawnicza, s. 20-21.

4 Slusarek K., Czy dochody z propinacii, czyli produkeji wodki i piwa, uratowyty galicyjskich ziemian
przed bankructwem. W: Slusarek K. (red.), 2002, Polska i Polacy w XIX-XX wicku. Krakow: Towarzystwo
Wydawnicze ,,Historia lagellonica”, s. 286-287.

5 Bobrzyniski M., 1988, Prawo propinacyi w dawnej Polsce. Krakow: Drukarnia Uniwersytetu Jagiellon-
skiego, s. 30.

¢ Gloger Z., 1903, Encyklopedja staropolska ilustrowana, T. 4. Warszawa: Druk P. Laskauera i W. Babic-
kiego, s. 120.

7 Zbior Ustaw Pillera z 1775 1., s. 150 (dalej: Zbior ustaw).

8 Zbior ustaw Nr X VIL.
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oplate 3 grosze polskie, a od kazdej kwarty miodu 2 grosze ponad cen¢ szynkowa tych
produktow®.

Prawo wyrobu gorzatki na mocy najwyzszego postanowienia z 5 czerwca 1800 roku'
bylo przywilejem (grundherrliche Gerechtsame) i przystugiwalo jedynie dworom. Prawo
warzenia piwa i palenia wodki na mocy dekretu kancelarii nadwornej z dnia 17 lipca 1785
roku'' podlegato powszechnej mozliwosci wydzierzawienia przez miasta, przy jednocze-
snym zakazie wyrobu tych towaréw przez obywateli miejskich jako dzialaniu na szkodg
przemystu.

Sprawe propinacji w miastach regulowaly tez rozporzadzenia z dnia 6 wrzesnia 1799
roku'? oraz z dnia 4 lipca 1800 roku". Akty te stanowily, ze prawo propinacji ma by¢ dzier-
zawione w ten sposob, ze zwierzchnosci lub dwory miaty same produkowac trunki, mogty
je kupowac poza terenem swojej wlasciwosci, lub tez zawiera¢ umowy z osobami, ktore
prowadzity na ich terenie takowa dziatalno$¢ zgodnie z prawem. Wedtug dekretu Kancelarii
Nadwornej z 3 czerwca 1819 roku', wyszynk wina na terenie Galicji nie nalezat do prawa
propinacji, ktére przystugiwato dworom.

Zarowno cyrkularz z dnia 21 marca 1788 roku, jak tez i p6zniejsze postanowienie z 28
stycznia 1832 roku's stanowity, ze kazdemu wolno byto na terytorium zwierzchno$ci naby-
wac¢ napoje jedynie na wlasny uzytek. Zakazane byto natomiast ,,w jakibadz sposéb szyn-
kowa¢” kupionymi trunkami. Za nielegalny handel napojami procentowymi grozity karyc.
Potwierdzato to rozporzadzenie ministra handlu z 29 pazdziernika 1859 roku'’, w ktorym
stwierdzono, ze napoje propinacyjne uzyte do wyszynku musza by¢ wlasciwie przygotowa-
ne do spozycia.

Sprawe propinacji porzadkowato rozporzadzenie Namiestnictwa z 15 maja 1866 roku's.
Wedlug tego dokumentu prawo propinacji obejmowato wylaczne prawo do wyrobu i wy-
szynku gorzatki, piwa, miodu, wi$niaku i maliniaku oraz czgsciowe prawo wyszynku roz-
olisu, likieru, §liwowicy, rumu, araku i ,,ponczowej esencyi”.

Monopol propinacyjny nie dawat samorzadom, ktore same tego prawa nie wykonywaty,
upowaznienia do poboru optat od napojéw sprowadzanych z zewnatrz do danego okregu
propinacyjnego. Jedynie wladze rzadowe mogty zezwoli¢ na pobor optaty gminnej z tytutu
propinacji, ale z tym zastrzezeniem, ze $rodki w ten sposob uzyskane bgdg przeznaczone na
utrzymanie porzadku i bezpieczenstwa publicznego.

9 Zbior ustaw, s. 215.

1 Gub. Dekret z 4 lipca 1800 1., L. 18744.
L. 19350.

121, 22200.

B L. 18744.

41, 16731.

15 Gub. Dekret z 9 marca 1832 1., L. 10732.
16 Zbi6r ustaw, s. 217.

171..20057/1162.

181, 2408.
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Warto réwniez wskaza¢, ze sprawa propinacji i dochodéw z niej ptynacych byla takze
kwestig zwigzang z polityka finansowg 1 podatkowg panstwa. Ceny napojéw alkoholowych
wzrastaty z powodu polityki fiskalnej ministra austriackiego rzadu Juliana Dunajewskiego,
ktory w latach osiemdziesigtych XIX wieku dazyt do zréwnowazenia budzetu panstwa po-
przez zwigkszenie podatkow a ograniczenie wydatkow. Jednym z tych podatkow byt wlasnie
ten od sprzedazy alkoholu. Propozycja podniesienia podatku od propinacji wywotata sprze-
ciw cztonkow Kota Polskiego w parlamencie austriackim. Uznali oni bowiem, ze wskutek
tego spadng dochody propinacyjne, co uderzy w interesy ekonomiczne galicyjskiego zie-
mianstwa.

Opdr ziemianstwa galicyjskiego wobec planow ministra Dunajewskiego byt tak silny, ze
na wiosne 1888 roku, ziemianstwo zorganizowalo spotkania z postami do austriackiej Rady
Panstwa o charakterze tzw. ,,sejmikow relacyjnych”, jak si¢ wyrazit namiestnik Filip Zaleski
w okolnikach do starostow. Miaty by¢ na nich omawiane sprawy podatku gorzelnianego
i podjecia uchwal, ktore w przekonaniu namiestnika byly dawnymi ,,instrukcjami sejmiko-
wymi”, gdyz miano postéw zobowiaza¢ do tego, ze nie zgodza si¢ na proponowang stawke
podatku. Namiestnik nakazywat starostom rozwigzywanie organizowanych zgromadzen,
gdyby takie uchwaty zostalty podjete. Zalecenia namiestnika niektorzy starostwie zignoro-
wali, co §wiadczylo o tym, ze sprawa podniesienia podatku propinacyjnego wywotata swo-
ista ,,rebeli¢” ziemianstwa wspartego przez czgs¢ aparatu administracyjnego. Opozycyjna
postawa galicyjskiego ziemianstwa i Kota Polskiego wobec propozycji rzadowych grozita
wreez upadkiem rzadu z ,,powodu wodki”, jak zartobliwie kwitowano 6wczesne napigcia
polityczne.

Wykonywanie prawa propinacji w gminie miasta Tarnowa

Dnia 28 kwietnia 1798 roku cesarz Franciszek II nadat miastu Tarnéw nowy przywilej,
w ktorym m.in. okreslono ustrdj wtadz miejskich, zatwierdzono posiadlosci mieszczan tar-
nowskich i stan posiadania miasta oraz jego herb. Nadano miastu prawo propinacji oraz
prawo organizowania czterech jarmarkow rocznie.

Do roku 1845 przystugiwalo gminie miasta Tarnowa prawo propinacji w miejskiej wsi
Pogwizdéw i na miejskich folwarkach ,,Podwale, Dyksanowka, Infutacki i Primi Ministe-
ri”!%. Dochdd z tego tytutu stanowit znaczgcg pozycje w miejskim budzecie. Ponadto w tym
obrebie prawo propinacji wykonywato rowniez hrabstwo tarnowskie. Obiektami, w ktorych
Ksiaze pobieral optaty propinacyjne byly hotele krakowski i lwowski oraz mtyn potozo-
ny ponizej kosciota OO. Bernardynow. Poniewaz miasto i jego folwarki otoczone byty ze
wszystkich stron wsiami hrabstwa tarnowskiego (Strusina, Grabowka, Terlikéwka 1 Zabto-
cie), owczesne wladze miaty trudnos¢ w skutecznym udaremnianiu przemytu napojéw pro-
pinacyjnych. Koszty zwigzane z utrzymywaniem strazy uszczuplaty dochdd propinacyjny.

19 Pogon” 1 czerwca 1881, nr 3, rok 1, s. 1.
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Ponadto caty czas dochodzito na tym tle do konfliktéw pomigdzy wtadzami miejskimi a ju-
rysdykcjg hrabstwa tarnowskiego, co nie poprawiato efektywnosci ochrony prawa propina-
cyjnego. W efekcie czesto odbywaty sie regularne walki pomigdzy strazami propinacyjnymi
a osobami, ktore chciaty nielegalnie czerpa¢ korzysci z wyszynku. Nierzadko konczylo sie
na obrazeniach ciala, a niejednokrotnie nawet §mierci. Do roku 1845 dochody z propinacji
miejskiej i ksigzecej nie byty imponujace i wynosity w sumie ok. 12 000 ztr?®. Kontraktem
z 8 stycznia 1845 roku ksigze Wiadystaw Sanguszko sprzedat przystugujace mu prawo pro-
pinacji w miescie Tarnowie i przylegtych wsiach Strusinie, Zabtociu, Grabéwce i Terlikowce
na rzecz gminy miasta Tarnowa. Wspomniane dobra rodowe miaty zosta¢ wiaczone do gra-
nic miasta, ktore od tej chwili liczy¢ miato 8459 mieszkancow.

Dokument przewidywat, ze za prawo propinacji miasto Tarnow zaptaci hrabstwu tarnow-
skiemu kwote 30 000 zir. oraz ,,na wieczne czasy” zobowigze si¢ do wyplaty na jego rzecz
potowy rocznego dochodu propinacyjnego i wszelkich dochodéw miejskich z tym prawem
zwigzanych. Kontrakt przewidywat pomniejszenie kwoty naleznej hrabstwu o 5 proc. kosz-
tow administracyjnych. Transakcja sprawila, ze wiele niedogodnosci zarzadu nad prawem
propinacji przestato istnie¢ i spowodowata znaczacy wzrost dochodu propinacyjnego. Jed-
nak w niedtugim czasie po sprzedazy praw gminie miasta Tarnowa mozna byto zauwazy¢,
7e sytuacja wspotwlasnosci bedaca nastgpstwem zawartego kontraktu nie byta korzystna dla
gminy. Ponadto splata ceny odkupu byta ustanowiona w sposob nadzwyczaj szkodliwy dla
miasta, poniewaz nie uwzgledniata mozliwosci wczesniejszego uregulowania zobowigzan
wzgledem hrabstwa tarnowskiego. To doprowadzito do sytuacji, w ktérej miasto si¢ rozwi-
jato, powiekszala si¢ liczba jego mieszkancow, wzrastaty dochody propinacyjne oraz tym
samym wzrastala roczna kwota sptaty na rzecz hrabstwa.

Po roku 1845 $redni roczny dochéd propinacyjny Tarnowa wynosit okoto 50 000 ztr. co
oznaczato, ze do 1881 roku hrabstwo tarnowskie zarobito 900 000 ztr., a miastu doszty zna-
czace nowe obowiazki i wydatki, ktorych nie bylo w stanie pokry¢ ani potowa swojego
dochodu propinacyjnego ani tez wptywami z innych zrodet.

Kontrakt zawarty miedzy Magistratem a Ksigciem Wtadystawem Sanguszka zostat za-
twierdzony przez Cesarza 7 kwietnia 1846 roku. Przy okazji Ksigze zastrzegt sobie, by na
pamiatke tego aktu na wiezy ratuszowej w miejsce herbu miasta ,,Leliwy” umieszczony
zostat herb ksigzat Lubartowiczow Sanguszkow ,,Pogon Litewska”.

Ponadto w kontrakcie niedoktadnie zostal okreslony sposob rozdziatu dochodu propina-
cyjnego pomi¢dzy wspolnikow. Skutek byt rowniez dalece niekorzystny dla miasta Tarnowa,
ktére obok wytacznego wyrobu i wyszynku napojow propinacyjnych pobierato na podsta-

20 zkr. — zloty renski austriacki (refiski, gulden, floren), na terenie pétnocno-zachodniej cze$ci Galicji Za-
chodniej, w cesarstwie Austro-Wegierskim do 1892 r. walutg byt ztoty refiski, rowny 100 grajcarow (centow).
Dla poroéwnania: w 1880 r. ,,konia chlopskiego” mozna byto kupic za 30 ztr., lichego — za 5-10 ztr.; krowe — 25
zir., samore chuda (macior¢) do chowania — 15-25 zir., prosie ssace 4-tygodniowe — 1-2 ztr., kurg —20-30 cent.,
jajo kurze — 1 cent. Opracowanie wlasne na podstawie Szwagrzyk J., 1990, Pienigdz na ziemiach polskich
X-XX w. Wroctaw: Ossolineum.
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wie reskryptu gubernialnego takze optaty od napojéw sprowadzanych z zewnatrz do miasta.
Optaty te wynosilty przynajmniej dwie piate catego dochodu propinacyjnego. Wiadze miasta

zaczely kwestionowaé, czy hrabstwu tarnowskiemu przystuguje prawo do potowy i tego

dochodu, ktory wedtug interpretacji dekretu Kancelarii Nadwornej z 4 czerwca 1840 roku?!,
rozporzadzenia gubernialnego z 16 sierpnia 1844 roku?? oraz rozstrzygniecia Trybunatu Ad-
ministracyjnego z 16 pazdziernika 1867 roku® i Wydziatu Krajowego z 19 maja 1879 roku?,
nie byt dochodem propinacyjnym, lecz optata gminna (podatkiem). Tymczasem ksigze San-
guszko pobieral potowe wszelkich dochodéw gminy zaréwno z tytutu wyszynku napojow
propinacyjnych, jak tez i z tytutu optat pobieranych od napojéw importowanych z zewnatrz.

W owym czasie kilka lat trwaty juz prace nad projektem krajowej ustawy propinacyj-
nej. Temat ten wzbudzal na kolejnych posiedzeniach Sejmu Krajowego we Lwowie liczne
kontrowersje, o czym w obszernych artykutach donosita ,,Gazeta Lwowska”?. Prace zwien-
czyto uchwalenie 30 grudnia 1875 roku ustawy propinacyjnej*. Jednym z fundamentalnych
postanowien ustawy byl przepis mowiacy o tym, ze po 25 latach od wejscia w zycie ustawy,
przywilej propinacyjny zostanie zniesiony.

Temat propinacji byt jednym z istotniejszych podczas debat 1 dyskusji rajcow w pierw-
szych kadencjach tarnowskiej Rady Miejskiej. Uplynety one pod znakiem nieustannych
spordéw toczonych na forum rady o to, kto ma sprawowac zarzad nad propinacja piwna
i wodczang w miescie.

W 1867 roku radni postanowili wydzierzawi¢ prawo propinacji spotce zydowskiego kup-
ca Hermana Merza, pdzniejszego radnego Tarnowa. Jednak juz w 1872 roku decyzja Rady
Miejskiej postanowiono, ze sama rada bedzie od 1 lutego sprawowata piecze nad propinacja.
Przedstawicielem organu uchwatodawczego oddelegowanym do nadzoru nad wykonywa-
niem prawa propinacji zostat radca Magistratu i byty burmistrz Jozef Pedracki. Decyzja w tej
sprawie nie ucieta jednak catkowicie dyskusji, co powodowalo, ze temat sukcesywnie podno-
szony byl na posiedzeniach Rady zwlaszcza przez zwolennikow wydzierzawienia propinacji.

Wytworzyty si¢ wowczas w radzie dwa zwalczajace si¢ wzajemnie stronnictwa, dla kto-
rych temat propinacji byl gtéwna osig konfliktu wyborczego oraz podczas posiedzen rady.
Wokot tego tematu radni toczyli nieustanne spory przez blisko dekade. Dopiero wybory 1881
roku przyniosty wzmocnienie osobowe dla stronnictwa ,,przeciwnikow wlasnego zarzadu

propinacji miejskiej”?’.

2L, 13674.

2 1. 47905.

2 L.1279.

#1.19522.

% Gazeta Lwowska”, 19 maja 1875, nr 112, rok 65, s. 2; ,,Gazeta Lwowska” 20 maja 1875, nr 113, rok 65,
s. 1-2; ,,Gazeta Lwowska” 25 maja 1875, nr 117, rok 65, s. 2-3.

26 Nr 55 Dz. U. kr. z 1877 roku.

27 Leniek J., Herzig F., Le$niak F., 1911, Dzieje Miasta Tarnowa. Tarnéw: Kasa Oszczedno$ci Miasta
Tarnowa, s. 218.
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Kolejne potyczki radnych byty relacjonowane niemal w kazdym numerze ,,Pogoni”. Czy-
telnik mogt juz na biezgco $ledzi¢ przebieg obrad Rady Miejskiej, a szczegolnie zapoznaé
si¢ z aktualnym stanem debaty radnych na temat miejskiej propinacji. Ci za$ wykazywali
si¢ duza pomystowos$cia, proponujac powotanie komisji propinacyjnych, wydawanie bro-
szur informacyjnych. Przedstawiali takze swoje wyliczenia dotyczace dochodu z miejskiej
propinacji, ktora — jak mowit na jednym z posiedzen radny Zygmunt Schiitzer, referent Ko-
misji propinacyjnej — jest jedynym jawnym majatkiem miejskim: ,,[...] musimy przeto si¢
stara¢ aby regat ten byt nam jak najlepiej utrzymany, podkopujac bowiem wartos¢ tegoz, nie
dzwigniemy go nigdy, a nast¢pstwem bedzie rozpisanie dodatku do podatku w wysokosci
100 — a moze 120 procent™?,

W 1880 roku w drodze uchwaty Rady Miejskiej, podje¢tej na wniosek radnego Karola
Kaczkowskiego, podjeto decyzje o wykupieniu praw propinacji od ksiecia Eustachego San-
guszki. Za olbrzymia wowczas kwote 300 000 zir. miasto wykupito prawa do poboru poto-
wy dochodéw z miejskiej propinacji piwnej, wodczanej i miodowej. Na ten cel zostala zacia-
gnigta pozyczka na sume 350 000 zir. w Galicyjskiej Kasie Oszczednosciowej we Lwowie
i druga na sumg 250 000 zir. w Miejskiej Kasie Oszczednosci w Tarnowie. Tym sposobem
miasto zadtuzylo si¢ jak chyba nigdy dotad. Ograniczano wigc inwestycje miejskie.

Kolejne wybory przyniosty wyrazng przewage liczbowa stronnictwa radnych, bedacych
przeciwnikami wlasnego zarzadu propinacji. To z kolei doprowadzito do sytuacji, w ktorej
po dtugich i burzliwych dyskusjach Rada podjeta 28 czerwca 1881 roku (stosunkiem glosow
17 ,,za” 1 14 ,,przeciw”) uchwale o przyjeciu oferty Zangera i spotki na wydzierzawienie
propinacji, z czynszem w wysokosci 54 010 ztr. w skali roku.

Zwycigstwo w glosowaniu ,,propinacyjnym”, nie ostudzito emocji i walk politycznych.
W wyniku niesnasek i sporow frakcyjnych w Radzie Miejskiej w 1882 roku, ustapito z niej
14 radnych i 6 zastepcoOw na znak protestu przeciw dzierzawie prawa propinacji (byli oni
zwolennikami tzw. ,,partii Pedrackiego™). Po przeprowadzeniu wyboréw uzupetniajacych
w lipcu 1882 roku do Rady weszli glownie zwolennicy stronnictwa Kaczkowskiego, tj.
wydzierzawiania propinacji przez miasto. ,,Partia Pedrackiego” zostala pokonana, co nie
zastopowato postepujacej polaryzacji stanowisk wzgledem tematu propinacji. Wzajemne
animozje doprowadzity do sytuacji, w ktorej lider stronnictwa opowiadajacego si¢ za jej
wydzierzawieniem, radny Karol Kaczkowski, 17 marca 1884 roku popetnit samobdjstwo.
Stato si¢ tak, gdyz nie wytrzymatl presji i szykan ze strony politycznych oponentdéw i lokal-
nej prasy”. Rowniez lider obozu przeciwnikow wydzierzawienia prawa propinacji, radca
Magistratu Jozef Pedracki zmarl na zawat serca 11 kwietnia 1883 roku, co niektorzy taczyli
Z jego zbyt emocjonalnym zaangazowaniem w sprawy propinacyjne.

28 _Pogon”, 1 maja 1881, nr 1 rok 1, s. 3.
2 Sawczyk B., Sgsiadowicz M., Stanczyk E., 2003, Ocali¢ od zapomnienia... Patroni tarnowskich ulic,
t. 1. Tarnow: Miejska Biblioteka Publiczna im. J. Stowackiego, s. 95.
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Decyzja Rady nie zakonczyla sporéw spotecznych na tle propinacji. Juz w roku 1884
mozemy przeczyta¢ w ,,Glosie Tarnowskim™, ze ,,mieszkancy Tarnowa zalg si¢ bardzo na
te straszne i niestychane optaty propinacyjne od napojow wszelkiego rodzaju jakie konsu-
menci tutejsi optaca¢ musza™'. Jak wskazuja autorzy artykutu, wysoko$¢ optat (w Tarnowie
mata szklanka piwa okocimskiego kosztowala 6 cent., a piwa z browaru ksigzgcego 5 cent.,
a dla poréwnania szklanke¢ piwa we Lwowie mozna byto naby¢ za ok. 3 cent.) za wodke
i piwo prowadzita do sytuacji, w ktorej mieszkancy zmuszeni sg ,,wynosic¢ si¢” poza miasto,

,,by tamze tanszym kosztem si¢ zabawic”.

25 czerwca 1884 roku mieszkancy Tarnowa wystosowali do Rady Miejskiej obywatelska
prosbe, w ktorej opisali ,,ucigzliwe warunki wynikajace z dowolnosci dzierzawcoéw propina-
cyi naktadania na mieszkancow [...] ogromnych optat [...]*2. Osoby, ktore podpisaty prosbe,
domagatly si¢ migdzy innymi rozpisania nowej ,,licytacji” na dzierzawe prawa propinacji.

Biorac pod uwage fakt, ze temat propinacji na przestrzeni lat wzbudzat liczne kontro-
wersje i emocje, warto odnotowac, ktory z radnych byt za jej wydzierzawieniem, a ktory si¢
temu sprzeciwial. Do pierwszej grupy, zwolennikéw wydzierzawienia miejskiej propinacji
piwnej, wodczanej i miodowej*® zaliczali si¢ radni: Maksymilian Grabowski, dr Feliks Ja-
rocki, Jozef Nedok, Karol Rudolf, Henryk Szancer, ks. dr Adam Kopycinski, Jan Breitser,
Joel Margolies, dr Karol Kaczkowski, Mojzesz Kochane, Franciszek Lorber, Herman Merz,
Mojzesz Rubin, dr Zygmunt Schiitzer, Jan Smalec, Wawrzyniec Wisniowski, Ignacy Wro-
blewski.

Przeciwnikami wydzierzawienia propinacji byli za$ radni: dr Henryk Kowalski, ks. Jo-
zef Martusiewicz, dr Ludwik Pietrzycki, ks. Stanistaw Walczynski, Feliks Boczkowski, dr
Eliasz Goldhammer, Jozua Maschler, Mojzesz Orange, Jozef Szebesta, Stanistaw Szeligie-
wicz, Leopold Walter, Salomon Zins, Franciszek Lazarski, Abraham Westreich.

Temat prawa propinacji byt tym zagadnieniem, wokot ktérego toczyta si¢ debata w tar-
nowskim samorzadzie réwniez po podj¢ciu decyzji o jej wydzierzawieniu. Po wygasnigciu
okresu, na ktory zostata zawarta umowa dzierzawy ze spotka Zangera w 1902 roku Rada
Miejska podjeta decyzje o wydzierzawieniu prawa propinacji tym razem ksigciu Eustache-
mu Sanguszce. Kontrakt zostal zawarty na okres o$miu lat do 31 grudnia 1910 roku. Roczny
czynsz z tego tytutu Rada uchwalita w kwocie 360 000 koron.

30 Glos Tarnowski” — dwutygodnik spoteczno-polityczny. Ukazujacy sie w Tarnowie od 1884 r. w ponie-
dziatki co dwa tygodnie. Redakcja miescita si¢ w Tarnowie przy ul. Ogrodowej 241.

31, Glos Tarnowski”, 16 czerwca 1884 r., rok I, nr 3, s. 3.

32 | Glos Tarnowski”, 30 czerwca 1884 1., ok I, nr 4, s. 2.

33 Opracowanie wlasne na podstawie ,,Pogon” 1 czerwca 1881, nr 3, rok 1.
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Summary

The issue of the monopoly of the exclusive right of landowners to produce and sell alcohol
was undoubtely one of the most import ant economic issues of Galicia, which also had its
reflection in Galician politics. This right was a property right related to the property of the
land, which consisted in the exclusive right to produce and trade in alcoholic beverages. This
was one of the most important sources of income for the Galician landowners, as well as
cities which, like Tarnow, were able to redeem it from landowners, as happened in 1845. The
revenue from propination was the main source of income for the Tarnéw community, and
the issue of renting or leaving the right of propination in its own management was for years
the breakthrough of the largest disputy during the meetings of the Town Council in Tarnéw.
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Stowarzyszenie Projekt Tarnow

Wspolpraca miast z organizacjami pozarzadowymi
na przykladzie Tarnowa — rekomendacje dla zmian
Cooperation of the cities with non-governmental
organizations on the example of Tarnow —
recommendations for changes

Slowa kluczowe: miasto, organizacja pozarzadowa, rozwoj, spojnos¢ spoteczna, wspotpraca,
spoteczenstwo obywatelskie, decentralizacja

Key words: city, non-governmental organisation, development, social cohesion, cooperation,
civil society, decentralization

Abstrakt

Przedmiotem artykutu jest tematyka wspotpracy samorzadu terytorialnego na poziomie
miasta na prawach powiatu z organizacjami pozarzadowymi na przyktadzie miasta Tarnowa.
Aby okresli¢ jakos¢ wspotpracy zbadano liczebno$¢ organizacji pozarzadowych w wybra-
nych, §rednich miastach na prawach powiatow i odniesiono ja do skali wspotpracy poszcze-
golnych samorzadow z trzecim sektorem. Opracowujac dane bazowano na sprawozdaniach
rocznych z realizacji programéw wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi poszczegodl-
nych samorzadow, a takze innych oficjalnych dokumentach. Opisano takze ustawowe ramy
prawne wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi
i dokonano przegladu dobrych praktyk w wybranych samorzadach.

Na podstawie przeanalizowanych danych, dobrych praktyk, a takze standardéw i form
wspolpracy miasta Tarnowa z organizacjami pozarzagdowymi sformutowano liste rekomen-
dacji dla lepszej wspolpracy w tym zakresie.

Wstep

Organizacje trzeciego sektora odgrywaja w ostatnich latach coraz wigksza role w przestrze-
ni publicznej w Polsce — bynajmniej nie tylko w zakresie budowania spoteczenstwa obywa-
telskiego, ale rowniez w rozwoju gospodarczym. Jak podkresla Jerzy Hausner ,,0kreslanie
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ich mianem non-profit nie jest (...) precyzyjne. W pewnym sensie daza one do wypracowa-
nia zysku, ale nie jest on dzielony migdzy wiascicieli czy uczestnikdw organizacji spotecz-
nej, lecz przeznaczany w catosci na realizacj¢ celow statutowych. Sytuacje t¢ lepiej oddaje

192

inne angielskie okreslenie: not-for-profit (nie dla zysku)"”. Jeszcze w latach 90. operacyjne
wydatki trzeciego sektora w krajach OECD siggaty 4,6% PKB, a np. w Niemczech organiza-
cje trzeciego sektora dostarczaty ok. 60% ustug spotecznych.

Badania ,,Kondycja sektora organizacji pozarzadowych w Polsce 2015” przeprowadzone
przez Stowarzyszenie Klon/Jawor na ogolnopolskiej, losowej probie 4 tysiecy stowarzyszen
i fundacji pokazujg jasno, ze gtdéwnym partnerem do wspotpracy dla NGO sa lokalne wta-
dze — wspolpracuje bowiem z nimi 92% organizacji. Ponad potowa z nich ubiega si¢ o finan-
sowe wsparcie ze strony samorzadow.

Aktywne NGO odgrywaja coraz wigksza rol¢ w zaspokajaniu potrzeb spotecznych w Tar-
nowie — przez samych tworzacych je mieszkancow, a takze swiadcza o postgpujacej samoorga-
nizacji spoteczenstwa. Zachodzace procesy, odpowiednio animowane i wsparte przez lokalne
wladze moga stanowi¢ impuls rozwojowy dla stopniowo tracacego kolejne funkcje miasta.

Niniejszy artykut stanowi probe naszkicowania rekomendacji dla zmian na podstawie
analizy dobrych praktyk i wynikow badan.

Liczba organizacji pozarzadowych w mies$cie — tendencje i zmiany,
sytuacja na tle kraju

Zgodnie z danymi Gtéwnego Urzedu Statystycznego® w 2016 roku w Polsce aktywnie dzia-
fato 91,8 tys. organizacji pozarzadowych, co w przeliczeniu daje niemal 24 organizacje po-
zarzadowe na 10 tys. mieszkancow. Zgodnie z danymi pochodzacymi z Urzedu Miasta Tar-
nowa? na koniec 2016 roku w miescie zarejestrowanych byto 351 organizacji pozarzadowych,
co w takim samym przeliczeniu daje 32 organizacje pozarzgdowe na 10 tys. mieszkancow.
W tym samym roku w Tarnowie powstato 20 nowych stowarzyszen i fundacji. Poréwnujac
miasto z innymi o$rodkami o podobnej liczbie ludnosci i statusie mozna stwierdzié, ze licz-
ba organizacji pozarzagdowych w miescie, w przeliczeniu na 10 tys. mieszkancow jest zblizo-
na. W Gliwicach* jest to 36 organizacji, w Bytomiu® 24, w Rybniku natomiast 27°.

! Hausner J., 2007, Organizacje pozarzadowe — trzeci sektor wspofczesnego spoteczenistwa, Zeszyty na-
ukowe Akademii Ekonomicznej w Krakowie, nr 714, Krakow, s. 12-13.

2 Dziatalno$¢ stowarzyszen i podobnych organizacji spotecznych, fundacji, spotecznych podmiotow wy-
znaniowych oraz samorzadu gospodarczego i zawodowego w 2016 r. — wyniki wstepne, http://stat.gov.pl/
obszary-tematyczne/gospodarka-spoleczna-wolontariat/gospodarka-spoleczna-trzeci-sektor/ [13.11.2017].

3 Raport o stanie miasta 2016 , http://www.tarnow.pl/Miasto/Urzad-Miasta-Tarnowa/Raporty-o-miescie
[13.11.2017].

4 Raport o stanie miasta Gliwice — dane na koniec 2016 roku, https:/gliwice.eu/miasto/o-gliwicach/raport-

-o-stanie-miasta [13.11.2017].
5 Raport o stanie miasta Bytom, www.bytom.pl/plik/5722,raport-2016-pdf [13.11.2017].
¢ Sprawozdanie z realizacji Programu wspotpracy Miasta Rybnika z organizacjami pozarzadowymi
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W skali Tarnowa mozemy mowi¢ réwniez o ponadprzecietnej dynamice w zakresie po-
wstawania nowych organizacji pozarzadowych, w ciggu roku bowiem ich liczba wzrosta
o ponad 5%, czyli o tyle samo, co w skali catego kraju w przeciggu 2 ostatnich lat.
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Warto podkresli¢, ze znowelizowana ustawa Prawo o stowarzyszeniach’, ktora weszta
w zycie 20 maja 2016 roku, wychodzi naprzeciw postulatom zgtaszanym przez organizacje
pozarzadowe i utatwia zaktadanie stowarzyszen — mi¢dzy innymi minimalna liczba czton-
kow zatozycieli wymagana do zalozenia i funkcjonowania stowarzyszenia to nie 15, jak do-
tychczas, a 7 0s6b (cho¢, np. we Francji, sa to 3 osoby). Przyspieszeniu i uproszczeniu ulegty
procedury zwigzane z rejestracjg stowarzyszen. Regulacje te w znaczacy sposob sprzyjaja
powstawaniu nowych organizacji pozarzadowych zwlaszcza w matych i srednich miastach
oraz na terenach wiejskich.

Ustawowe ramy wspélpracy z NGO

Ustawa o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie® naktada na jednostki samorza-
du terytorialnego obowiazek wspolpracy i wspierania organizacji pozarzadowych. Ustawo-
dawca w enumeratywny sposob wymienit kategorie zadan publicznych, w ramach ktorych

i innymi podmiotami prowadzacymi dziatalnos¢ pozytku publicznego w 2016 r. http:/bip.um.rybnik.cu/
docs/2017/05/16/file_6791267.pdf [12.11.2017].

7 Ustawa z dnia 25 wrze$nia 2015 r. 0 zmianie ustawy Prawo o stowarzyszeniach oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. z 2015 1. poz. 1923).

§ Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 1. o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, Dz.U. 2003 Nr
96 poz. 873.



116 Dawid Solak

organizacje pozarzadowe i wladze publiczne moga wspotpracowaé. Sfera tych zadan pu-
blicznych jest bardzo szeroka i obejmuje m.in.:

— kulture, sztuke, ochrone dobr kultury i dziedzictwa narodowego,

— podtrzymywanie i upowszechnianie tradycji narodowej, pielegnowanie polskosci oraz

rozwdj §wiadomosci narodowej, obywatelskiej i kulturowe;j,

— wspieranie i upowszechnianie kultury fizycznej,

— pomoc spoteczna,

— dziatania na rzecz rozwoju gospodarczego i rozwoju przedsigbiorczosci,

—nauke, szkolnictwo wyzsze, edukacj¢, oSwiatg i wychowanie.

Wspdlpraca z organizacjami pozarzadowymi moze przybiera¢ dwojaki charakter — fi-
nansowy i niefinansowy. W ramach wspotpracy finansowej mozliwe jest zlecenie organiza-
cjom pozarzadowym realizacji zadan publicznych, zawieranie umoéw o wykonanie inicjatyw
lokalnych, partnerstwa. Wspotpraca o charakterze niefinansowym to przede wszystkim
wzajemne informowanie, konsultowanie aktow prawnych, tworzenie wspolnych zespotow
problemowych o charakterze doradczym i inicjatywnym.

Jedng z form wspotpracy finansowych jest zlecanie organizacjom realizacji zadan pu-
blicznych. W celu zlecenia organizacji pozarzadowej realizacji zadania publicznego organ
administracji publicznej ogltasza zwykle otwarty konkurs ofert. Istnieje jednakze mozliwosé
zlecenia realizacji zadania publicznego w uproszczonym trybie (z pominieciem konkursu
ofert, na wniosek zainteresowanej organizacji pozarzadowej) — musi ono mie¢ jednak lokal-
ny lub regionalny charakter, wysokos¢ jego dofinansowania nie moze przekroczy¢ 10 tysigcy
zlotych, a okres jego realizacji 90 dni. Do finansowych form wspotpracy zaliczamy takze
umowy partnerskie, partnerstwa publiczno-prywatne (PPP) oraz inicjatywy lokalne.

Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie naktada na JST obowiazek
uchwalenia rocznego programu wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi (art. 5a ust 1).
W samorzadach program wspotpracy jest uchwalany przez organ stanowigcy, po uprzednim
skonsultowaniu jego zapisow z organizacjami pozarzadowymi, a takze zaopiniowaniu przez
rade dzialalnosci pozytku publicznego (jesli taka istnieje). Obowiazujace przepisy ktada
bardzo duzy nacisk na to, aby program wspotpracy byt efektem wspotpracy pomigdzy sa-
morzadem, a organizacjami pozarzadowymi. Do dobrych praktyk w tym zakresie z pew-
noscia nalezy zaliczy¢ dziatania podejmowane przez samorzad Stupska, w ktorym przygo-
towanie projektu programu wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi w 2016 roku po
raz pierwszy zostalo zlecone organizacjom pozarzadowym, w drodze otwartego konkursu
ofert. Projekt dokumentu zostat przygotowany podczas branzowych spotkan przedstawicieli
organizacji pozarzadowych, magistratu i radnych (obszary: kultura, sport, pomoc spoteczna,
osoby niepetnosprawne oraz dziatania obywatelskie).
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Wspolpraca finansowa Tarnowa z NGO na tle innych miast

Na potrzeby niniejszego artykutu przeanalizowano na podstawie rocznych sprawozdan z re-
alizacji programdéw wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi za 2016 rok skale finanso-
wej wspotpracy miast z NGO.

Analiza dokumentdéw pokazuje, ze samorzady coraz che¢tniej zlecaja organizacjom
pozarzadowym realizacj¢ zadan publicznych i przeznaczaja na ten cel coraz wiecej pie-
nigdzy. Wynika to w duzej mierze z szeregu korzysci jakie niesie dla JST wspodlpraca
z NGO: ,,Dominujace sa dwa podejscia do tego problemu. Sa tacy, ktérzy przekonujg
nas, ze organizacje pozarzadowe to nic innego jak efekt niewydolno$ci panstwa i rynku
w zakresie zaspokajania potrzeb spotecznych. Dodaja oni rowniez, ze jest to sposéb na
minimalizowanie kosztéw tego procesu. Chwala organizacji polega na tym, ze robig to
tanio i znacznie lepiej. Sa tez i tacy, ktorzy udowadniaja, ze organizacje pozarzadowe
petnia chyba nawet wazniejsza role. Ich zdaniem organizacje sg buforem, albo tez moze
lepiej, poduszka powietrzng pomiedzy panstwem a spoleczenstwem. Rozwigzujg one bo-
wiem trudne problemy spoteczne, zmniejszaja napigcia i sytuacje konfliktowe w spote-

czenstwie?”

. Co niezwykle istotne organizacje pozarzadowe realizujg coraz szersza game

zadan publicznych. Jak podkresla ekspert Instytutu Spraw Publicznych Marek Rymsza:
»W obecnej dekadzie, zwlaszcza po uchwaleniu w 2003 roku UDPP, postepuje proces wia-
czania organizacji pozarzadowych w system wykonywania zadan publicznych, zwlaszcza
w obszarze ustug spotecznych!®”.

Sprawozdania z realizacji rocznych programow wspolpracy z organizacjami pozarzado-
wymi pokazuja, ze wigkszo§¢ przebadanych samorzaddéw na zlecanie zadan publicznych
organizacjom pozarzadowym przeznacza wyzsza pule niz Tarnow. Szczegdlnie rzuca
si¢ w oczy duza kwota przeznaczona na ten cel przez samorzad Gliwic — byto to bowiem
19,7 mln z1, co w przeliczeniu na 1 organizacj¢ pozarzadowa zarejestrowana w miescie daje
ok. 30,8 tys. zt, szczeg6lnie duza kwota, bo az 1,8 mln zt zostalo przeznaczonych na reali-
zacje zadan publicznych w obszarze kultury. W zestawieniu bardzo dobrze wypada takze
Koszalin, ktory w przeliczeniu na jedng organizacj¢ wydat 35,8 tys. zt (globalnie 10,6 mIn
zb) 1 Rybnik — 32,9 tys. zt (globalnie 12,3 mln zt). Sopot w przeliczeniu na jedng organiza-
cje wydal 25 tys. zl, Tarnéw natomiast wydat w 2016 roku 5,2 mln zt na realizacj¢ zadan
publicznych przez organizacje pozarzadowe, co w przeliczeniu na jedna organizacj¢ daje

° Lasocik Z., 1994, Kilka uwag o roli organizacji pozarzagdowych w panstwie demokratycznym, Centrum
Informacji dla Organizacji Pozarzadowych BORDO. Warszawa: Fundusz Wspotpracy, s. 6.

19 Rymsza M., 2007, Standaryzacja wspotpracy administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi
jako element polityki panstwa wobec trzeciego sektora, [w:] Rymsza M., Fraczak P., Skrzypiec R., Wejeman
Z., Standardy wspotpracy administracji publicznej z sektorem pozarzadowym, Warszawa: Instytut Spraw
Publicznych, s. 9.
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Wysokos$é funduszy przeznaczanych przez miasta na
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m ilos¢ pieniedzy przeznaczanych przez miasta na wspodtprace z NGO, w przeliczeniu na 1 organizacje
zarejestrowang w miescie w tys. zt

14,8 tys. zt. Mniej od Tarnowa wydat jedynie Bytom — 5,5 mln zi, czyli 13,5 tys. zt w przeli-
czeniu na jedng organizacj¢ pozarzadowa.

Formy pozafinansowej wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi

Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie stwarza organizacjom i samo-
rzadom lokalnym mozliwos$¢ szerokiej wspotpracy pozafinansowej. Sama ustawa wymienia
tylko i wylacznie kilka jej form, zostawiajac pole do jej rozszerzenia organom administracji
publicznej. Wymienione w ustawie formy wspotpracy to:
— wzajemne informowanie si¢ o planowanych kierunkach dziatalno$ci przez organy admi-
nistracji publicznej i organizacje,
—konsultowanie z organizacjami pozarzadowymi projektow aktéw normatywnych
w dziedzinach dotyczacych dziatalno$ci statutowej tych organizacji,
— konsultowanie projektow aktéw normatywnych dotyczacych sfery pozytku publicznego
z radami pozytku publicznego,
— tworzenie wspolnych zespoldow doradczych i inicjatywnych, sktadajacych sie z przedsta-
wicieli sektora pozarzadowego i administracji publiczne;.

Nalezy jednak podkresli¢, ze w tym przypadku ustawodawca skatalogowat jedynie kilka
form wspotpracy, ktora w zalezno$ci od aktywnosci lokalnych organizacji pozarzadowych
i otwartosci, a czasem odwagi lokalnych wladz, moze przybiera¢ rozmaite formy.

Do dobrych praktyk w zakresie wspierania organizacji pozarzadowych zaobserwowa-
nych w toku przeprowadzonych badan mozna przede wszystkim zaliczy¢:

— Szeroka kampani¢ promocyjna Gdyni ,,Maty procent, wielka sprawa” realizowana od
kilku lat w Gdyni, w ramach ktorej mieszkancy informowani sg o mozliwosci przekaza-
nia 1% podatku na rzecz gdynskich OPP oraz o dziatalnosci tych organizacji. Wskutek
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tych dziatan w ubiegtym roku mieszkancy Gdyni przekazali lokalnym organizacjom
pozarzadowym az 11 milionéw ztotych.

— Tworzenie centrow wsparcia organizacji pozarzadowych. Ustawa o dziatalnosci pozyt-
ku publicznego i o wolontariacie od 2010 roku stwarza jednostkom samorzadu tery-
torialnego mozliwo$¢ tworzenia takich centréw wsparcia, ktore funkcjonujg jako jed-
nostki samorzadowe lub ich prowadzenie jest powierzane organizacjom pozarzadowym.
Dobrym przykladem takich centréw sa dzialajace juz wezesniej na zasadzie oddolnych
inicjatyw samorzadow Gliwickie Centrum Organizacji Pozarzadowych! (dziata od
2002 roku) czy Zorskie Centrum Organizacji Pozarzadowych'? (dziata od 2007 roku).
Jednostki $wiadcza organizacjom pozarzadowym gloéwnie wsparcie merytoryczne oraz
infrastrukturalne i sg finansowane ze srodkow samorzadowych oraz realizowanych pro-
jektow. Centrum dziatajagce w Gliwicach przybrato szczegdlnie szeroka formute dziata-
nia. W jego sktad wchodza bowiem: Centrum Wolontariatu, Centrum Organizacji Kul-
turalnych ,,Peretka”, Inkubator Spolecznej Przedsigbiorczosci, Centrum Aktywnosci
Mtodziezy i Biuro Projektow.

— Partnerstwa lokalne. W kilku miejscach w Polsce lokalne wtadze wyszly z inicjaty-
wa zawigzania szerokich partnerstw wspierajacych rozw¢j lokalnych spotecznosci,
w sktad ktorych wchodza rozmaite podmioty — np. organizacje pozarzadowe, przed-
sigbiorcy, placowki oswiatowe i lokalne wiadze. Jednym z najszerszych partnerstw jest
Partnerstwo dla Powiatu Itawskiego. W jego sktad wchodzi kilkadziesigt samorzadéw
lokalnych, instytucji publicznych i organizacji pozarzadowych. Przyktadem migdzysek-
torowej wspotpracy na rzecz zrdwnowazonego rozwoju moze by¢ Partnerstwo Gor i Po-
gorza Kaczawskiego” (Stowarzyszenie Kaczewskie), w sktad ktorego wchodza gminy,
powiaty, nadle$nictwa, szkoty i organizacje pozarzadowe, a swoim zasiggiem obejmuje

4 powiaty.

Rekomendacje dla zmian

Analiza dobrych praktyk w zakresie wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego z orga-
nizacjami pozarzadowymi daje podstawy do sformutowania rekomendacji do zmian w za-
kresie wspotpracy miasta Tarnowa z organizacjami pozarzadowymi i uksztattowania jej
w taki sposob, aby z jednej strony stuzylta petniejszemu zaspokajaniu potrzeb lokalnej spo-
fecznosci, zwigkszeniu spojnosci spotecznej miasta Tarnowa, a z drugiej strony — utatwieniu

rozwoju trzeciego sektora w miescie.

" www.gcop.gliwice.pl [13.11.2017].
12 www.cop.zory.pl [13.11.2017].
13 www.partnerstwokaczawskie.pl
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1. Utworzenie rady dziatalnosci pozytku publicznego

Od kilku lat, w Tarnowie nie funkcjonuje rada dziatalno$ci pozytku publicznego, ktéra mo-
glaby petni¢ funkcje inicjatywna i doradcza w zakresie rozwoju organizacji pozarzadowych.
W sytuacji, gdy taki organ w ogoéle nie funkcjonuje ciezko méwic o jakiejkolwiek roli orga-
nizacji spotecznych w realizowaniu polityk publicznych w miescie.

2. Zwigkszenie ilosci zadan publicznych zlecanym organizacjom pozarzadowym
Z roku na rok organizacje pozarzadowe coraz bardziej wypelniaja przestrzen publiczng
w mieécie, a ich liczba stale rosnie. Rosnie takze liczba zadan zlecanych organizacjom po-
zarzadowym, jednak niepokoi fakt angazowania w realizacj¢ zadan publicznych na terenie
miasta organizacji dziatajacych w innych osrodkach. W celu aktywizacji lokalnej spoteczno-
$ci, pobudzania u mieszkancow inicjatywy, powinno si¢ z jednej strony zwiekszy¢ wielkos¢
srodkow przeznaczonych na realizacje juz widniejacych w programie wspotpracy z organiza-
cjami pozarzadowymi zadan, a z drugiej wprowadzi¢ do niego nowe zadania wzorem innych
miast i w odpowiedzi na potrzeby lokalnej spolecznosci. Przyktadowe propozycije zadan:
— przeprowadzanie konsultacji spotecznych na terenie miasta Tarnowa z uwzglgdnieniem
prowadzenia przez organizacj¢ pozarzadowa Mlodziezowej Rady Miejskiej,
— realizacja zadan z zakresu budowania akademickiego charakteru miasta, w tym rozwoju
oferty kulturalnej adresowanej do studentdw, juwenalidw, mediéw studenckich,
—realizacja imprez okolicznosciowych — piknikow, festynow, swiat, ktore zamiast orga-
nizujacych je — niekiedy sztampowo (w ramach obowigzkow stuzbowych) urzednikow,
moglyby by¢ organizowane bezposrednio przez mieszkancow.

3. Zmiana zasad oglaszania i rozstrzygania otwartych konkursow ofert dla organi-
zacji pozarzadowych przez miasto

Obowiazujaca w Urzedzie Miasta Tarnowa praktyka w zakresie organizacji otwartych kon-

kursow ofert wymaga zmian, ze wzgledu na jej nietransparentny charakter, oderwany od

specyfiki organizacji pozarzadowych i mozliwosci technicznych XXI wieku sposob sktada-

nia wnioskow o dofinansowania. Proponowane zmiany:

— wprowadzenie otwartej bazy kandydatow na cztonkow komisji konkursowych, do ktorej
moga zglaszaé si¢ przedstawiciele organizacji pozarzadowych — na chwilg obecng do-
bierani sg w sposob uznaniowy;

— stworzenie internetowego generatora wnioskow, tak aby mozna byto wnioski o dofinan-
sowania przez miasto poszczeg6lnych projektow sktadac przez Internet, bez konieczno-
$ci osobistego stawiennictwa w urzedzie;

— wprowadzenie do regulaminu konkurséw ofert, wzorem instytucji centralnych, mozli-
wosci sktadania uzupetnien w przypadku stwierdzenia brakow formalnych we wnio-
skach — na chwilg obecng powodem do catkowitego odrzucenia wniosku z powodu bra-
kow formalnych moze by¢ brak zatgcznika do wniosku, brak podpisu czy niewtasciwe
zapakowanie wniosku;
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— stworzenie ujednoliconego dla calego urzedu katalogu kosztow niekwalifikowalnych
i poradnika realizacji miejskich projektow.

4. Utworzenie centrum organizacji pozarzadowych

Dobrym sposobdw na ozywienie starego miasta byloby utworzenie w jednej z miejskich
kamienic — wzorem Gliwic — centrum organizacji pozarzadowych, jako jednostki miejskiej
zajmujace] si¢ kompleksowym wsparciem dla organizacji w miescie. Z jednej strony cen-
trum udzielatoby wsparcia lokalowego (dostepno$¢ sal szkoleniowych i konferencyjnych, in-
frastruktury technicznej), z drugiej zas merytorycznego (profesjonalne doradztwo w zakre-
sie mozliwosci siggania przez lokalne organizacje pozarzadowe po $rodki z pozamiejskich
zrddet finansowania oraz pomoc w zakresie przygotowywania wnioskow, doradztwo w za-
kresie ksiggowosci czy zagadnien o charakterze prawnym), ale takze mogtoby by¢ wspar-
ciem dla organizacji i aktywistow chcacych rozpoczaé dziatalno$é w zakresie kultury czy
organizacji wolontariatu.

5. Rozwoj ekonomii spolecznej

Przemyslane i systemowe rozwigzania w zakresie ekonomii spotecznej moga w duzej mie-
rze wptynaé — w pewnym ograniczonym zakresie na sytuacj¢ gospodarczg w miescie. Prze-
myslane i skoordynowane zastosowanie klauzul spotecznych w zamowieniach spotecznych
moze przyczyni¢ si¢ do rozwoju podmiotdow ekonomii spotecznej w miescie. W tym celu
z jednej strony nalezy dokona¢ inwentaryzacji ilosci zamowien publicznych w sferze pu-
blicznej w miescie, w ktorych mozna zastosowac¢ klauzule spoteczne, a z drugiej za$ zaini-
cjowaé powstawanie podmiotoéw spetniajacych kryteria PES i majacych zdolnosci do reali-
zacji okreslonych zamowien publicznych.
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Summary

The subject of the article is cooperation of local government on the city level with non-gov-
ernmental organizations based on the example of the city of Tarnow.

To define the quality of cooperation, the number of non-governmental organizations
and scale of financial support from the local government were examined in selected medi-
um-sized cities. The data was collected from annual reports on the implementation of NGO’s
cooperation programmes as well as other official documents. The legal framework of coop-
eration of local government with non-governmental organizations was also described as well
as good practices in selected local governments were reviewed.

Basing on the data analyzed, good practices, as well as the standards and cooperation
forms with non-governmental organizations from the city of Tarnow a list of recommenda-
tions for better cooperation in this area was formulated.
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Abstrakt

Polityka rynku pracy stanowi jeden z najistotniejszych obszarow dziatalno$ci panstwa. W ar-
tykule przedstawiono krotki rys historyczny zmian w prawodawstwie dotyczacym rynku pra-
cy, nastepnie zaprezentowane zostaly najwazniejsze zagadnienia z zakresu aktywnych dziatan
majacych na celu ograniczanie bezrobocia. Bardziej szczegétowo omdwiono rozwigzania za-
proponowane ostatnig nowelizacja prawa pracy, wraz z danymi statystycznymi ilustrujacymi
efekty tych rozwigzan. W podsumowaniu przedstawiono najwazniejsze skutki tych dziatan
iich efekt w postaci poprawy sytuacji na polskim rynku pracy w poréwnaniu do UE-28.

Wstep

Sytuacja na rynku pracy zwykle odzwierciedla stan gospodarki, szczegélnie w dtuzszym
okresie. Ponadto rynek pracy bezposrednio taczy si¢ z polityka spoleczng panstwa i to wta-
$nie pogarszajaca si¢ sytuacja na tym rynku, zwlaszcza rosngce bezrobocie jest wyzwaniem
dla polityki panstwa w tym zakresie. W artykule przedstawiono gtéwne zatozenia i najnow-
sze rozwigzania polityki panstwa na rynku pracy w Polsce.

Celem artykutu jest prezentacja ogolnego zarysu zasad i podstaw prawnych funkcjono-
wania rynku pracy w Polsce oraz analiza zastosowania najnowszych rozwigzan majacych na
celu poprawe sytuacji na rynku pracy, a w szczegolnosci lepsze dopasowanie pod wzgledem
potrzeb zaré6wno oso6b poszukujacych zatrudnienia, jak i pracodawcéw. Metody wykorzy-
stane w artykule to przeglad aktow prawnych i publikacji oraz analiza dostgpnych danych
statystycznych.
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Podstawy prawne funkcjonowania rynku pracy w Polsce

Ustawodawstwo regulujace zagadnienia dotyczace polityki rynku pracy zmienia si¢ i dosto-
sowuje do wymogdéw gospodarki do$¢ czesto. Dotychczasowy ksztalt rynku pracy jest efek-
tem uchwalania nowych ustaw dotyczacych rynku pracy i ich licznych nowelizacji w ciagu
ostatnich dwudziestu pigciu lat. Pierwsza ustawa z tej dziedziny byla Ustawa z 29 grudnia
1989 r. o zatrudnieniu [Ustawa z 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu (Dz. U. 1989 nr 75 poz.
446)]. Ustawa zastgpita Ustawe o postgpowaniu wobec 0sob uchylajacych si¢ od pracy i po
raz pierwszy w powojennej historii Polski wprowadzila pojecie bezrobotnego.

Utworzono wowczas rzagdowa administracje pracy: rejonowe biura pracy (w ramach urze-
dow rejonowych), wojewddzkie biura pracy (w ramach urzedow wojewody)'. Powotany do
zycia zostal Fundusz Pracy, bedacy w gestii Ministra Pracy i Polityki Socjalne;j, ktory stat
si¢ panstwowym funduszem celowym, dziatajacym na rzecz tagodzenia skutkéw bezrobo-
cia, poprzez finansowanie dziatan pasywnych (zasitki) i aktywnych programéw aktywizacji
zawodowej dla bezrobotnych.

Ustawa z 1989 r. byla nastawiona na polityke pasywna, co przejawiato si¢ w rozbudo-
wanym systemie dziatan ostonowych dla bezrobotnych. Zasitki byly przyznawane wszyst-
kim, do tego nie mogly by¢ nizsze od najnizszego wynagrodzenia, co spowodowato, ze
bezpieczenstwo socjalne i wydatki panstwa na dziatania pasywne byty bardzo duze, ale nie-
efektywne. Kolejne dzialania miaty na celu stopniowe zaostrzanie przepisow dotyczacych
przyznawania zasitkow dla osob bezrobotnych, m.in. poprzez zapisy nowej Ustawy z dnia
16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu. Pobieranie zasitku dla bezrobotnych
zostato uzaleznione od wczesniejszego pozostawania w stosunku pracy lub stosunku stuz-
bowym lub podlegania ubezpieczeniu spotecznemu. Przywrocono réwniez obowigzek zgla-
szania przez pracodawcow wolnych miejsc pracy. Utworzony zostal takze centralny Urzad
Pracy, jako urzad administracji panstwowej (pdzniej zmienit nazwe na Krajowy Urzad Pra-
cy), wydzielone zostaly rejonowe biura pracy, jako rejonowe urzedy pracy; wojewodzkie
biura pracy, jako samodzielne wojewodzkie urzedy pracy’. W 1994 r. uchwalono kolejna
ustawe — o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu [Ustawa o zatrudnieniu i przeciw-
dziataniu bezrobociu z 14 grudnia 1994 r. (Dz. U. z 1995 ., nr 1, poz. 1)]. W poréwnaniu do
dwoch wezesniejszych aktow prawnych bardziej restrykcyjnie okreslono warunki udziela-
nia $wiadczen dla bezrobotnych, a ponadto obnizono ich wysokos¢ i okres wyptaty [Szytko-

-Skoczny M., 2004, s. 103-104]. Przepisy ustawy uzaleznity okres pobierania zasitku przez

! Ustawa o postgpowaniu wobec 0sob uchylajacych sie od pracy zostala uchwalona 26 pazdziernika 1982 r.
(Dz. U. z 1982 nr 35 poz. 229) i nakazywata wszystkim obywatelom polskim (me¢zczyznom) w wieku 18-45
lat stawianie si¢ w terenowych organach administracji panstwowe;j i sktadanie wyjasnien, co do powodow
pozostawania bez pracy badz niepobierania nauki. Uchylanie si¢ od pracy byto karalne.

2 Ustawa wprowadzila vacatio legis na wprowadzenie instytucjonalnej obstugi rynku pracy w tym ksztat-
cie z dniem 1 stycznia 1993 r.
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bezrobotnych (6 lub 12 miesi¢cy) od wysokosci stopy bezrobocia na obszarze dziatania da-
nego urzedu pracy, na terenie ktorego zamieszkiwat bezrobotny. Zmieniono ponadto zakres
instrumentow rynku pracy, zaczgto ktas¢ wickszy nacisk na aktywizacje zawodowa, jednak
stuzby zatrudnienia nadal byly obciazone szeregiem $swiadczen o charakterze socjalnym.
Ustawa o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu byta wielokrotnie nowelizowana,
az do 2004 r., kiedy uchwalono nowa Ustawe z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia
1 instytucjach rynku pracy [Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z 20
kwietnia 2004 r. (Dz. U. z 2013 r.,, poz. 674 z pdzn. zm.)]. W Ustawie wzi¢to pod uwage
unijne priorytety, czyli nakierowanie polityki rynku pracy na osigganie petnego zatrudnie-
nia poprzez nawigzanie do celow zawartych w Strategii Lizbonskiej. Ustawa wprowadzita
pojecie instytucji rynku pracy i zdefiniowala je, zwickszyta dostgp do posrednictwa pracy
i poradnictwa zawodowego oraz innych ustug prozatrudnieniowych. Zasitki i $wiadczenia
przedemerytalne zostaty przeniesione do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, a swiadczenia
rodzinne do gmin, co oznaczato zmniejszenie liczby osob obstugiwanych przez powiato-
we urzedy pracy. Ustawa spowodowala, ze zaczgto zwracaé wigksza uwage na polityke za-
trudnienia, jako jedng z wazniejszych przestanek konkurencyjnosci gospodarki panstwowe;j
wobec §wiatowych wyzwan ekonomicznych. Zmiana i obostrzenia w przepisach dotycza-
cych przyznawania zasitkow dla 0séb bezrobotnych spowodowaty, ze zasitek przestal mie¢
jedynie pasywny charakter. Zatozono, ze poszukiwanie pracy wiaze si¢ z konieczno$cia
ponoszenia dodatkowych wydatkow, wiec zasitek powinien stuzy¢ finansowaniu tych wy-
datkow. Odmowa bez uzasadnionej przyczyny przyjecia propozycji odpowiedniego zatrud-
nienia, czy udzialu w aktywnej formie zatrudnienia skutkuje utrata zasitku. Ustawa z 2004 r.
rowniez byta wielokrotnie nowelizowana. Najwigksza z dotychczasowych zmian w ustawie,
ktora weszta w zycie 27 maja 2014 r. [Ustawa o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy oraz niektorych innych ustaw z dnia 14 marca 2014 roku (Dz. U.
2014 poz. 598)] stuzyta przede wszystkim skierowaniu dziatan stuzb zatrudnienia na wzrost
efektywnosci zatrudnieniowej®. Jedng z najwazniejszych zmian wprowadzonych do polityki
rynku pracy bylo diagnozowanie rzeczywistej sytuacji osoby rejestrujacej si¢ w urzedzie
pracy, zwane profilowaniem, a w jego konsekwencji zindywidualizowany program podej-
$cia do bezrobotnego byto jedna z glownych zmian wprowadzonych do polityki rynku pracy.
Ustawa wprowadzita takze nowe instrumenty rynku pracy (np. grant na teleprace, pozyczke

* Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej definiuje efektywno$¢ zatrudnieniowa, jako wskaznik po-
nownego zatrudnienia, obliczony jako stosunek liczby 0sob, ktore po zakonczeniu udzialu w danym roku
w okreslonej formie aktywizacji uzyskaly w okresie do 3 miesi¢cy zatrudnienie, tj. wyrejestrowaty si¢ z po-
wiatowego urzedu pracy lub jezeli w okresie do 3 miesi¢cy od czasu zakonczenia udzialu w programach nie
zarejestrowaty si¢ w powiatowym urze¢dzie pracy, do liczby osob, ktére w danym roku zakonczyly udziat
w danej formie aktywizacji. Efektywno$¢ kosztowa to natomiast koszt ponownego zatrudnienia obliczony
w wyniku podzielenia kwoty poniesionych wydatkow w danym roku na dang forme aktywizacji przez licz-
be 0sdb, ktore po zakonczeniu udziatu w danym roku, w danej formie aktywizacji uzyskaly w okresie do
3 miesigcy zatrudnienie.
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na podjecie dziatalno$ci gospodarczej, bon szkoleniowy, bon stazowy, bon na zatrudnienie,
bon na zasiedlenie itp.) oraz zapisy wymuszajace blizszg wspotprace urzedéw pracy i stuzb
pomocy spotecznej, a takze wprowadzenie mozliwosci angazowania podmiotéw prywat-
nych w rozwigzywanie problemdéw polskiego bezrobocia poprzez delegowanie do nich reali-
zacji ustug rynku pracy*.

Rola publicznych stuzb zatrudnienia w aktywnej polityce rynku pracy

Aktywna polityka rynku pracy ukierunkowana jest przede wszystkim na przygotowanie
bezrobotnych do ponownego ich wlaczenia w proces pracy i programy tu stosowane powin-
ny by¢ kierowane w odniesieniu do wyselekcjonowanych, znajdujacych si¢ w najtrudniej-
szym potozeniu regionalnych rynkow pracy i grup najwigkszego ryzyka.

Panstwo realizuje polityke rynku pracy poprzez zastosowanie réznorodnych narzgdzi.
Wedtug klasyfikacji Eurostat narze¢dzia polityki rynku pracy mozemy podzieli¢ ze wzglgdu
na rodzaj dziatan na trzy kategorie [EUROSTAT, 2013, s. 13]:

— ustugi rynku pracy — posrednictwo pracy i poradnictwo zawodowe,

— instrumenty aktywne — szkolenia zawodowe, zachgty zatrudnieniowe, wspieranie za-
trudnienia oraz rehabilitacja 0sob niepelnosprawnych, bezposrednie tworzenie miejsc
pracy, wspieranie podejmowania dziatalnosci gospodarczej,

— instrumenty pasywne — zasitki dla bezrobotnych, wczesniejsze emerytury.

Aktywna polityka rynku pracy zmierza do:

— aktywizacji zawodowej bezrobotnych,

— zmniejszenia niedopasowan strukturalnych na rynku pracy,

— podniesienia produkcyjnosci sity roboczej i weryfikacji gotowosci do pracy bezrobot-
nych.

Aktywna polityka rynku pracy zostata poczatkowo pomyslana jako instrument niosg-
cy pomoc bezrobotnym znajdujacym si¢ w szczegodlnej sytuacji na rynku pracy. Miata ona
przyczyniaé si¢ poprzez aktywne posrednictwo pracy, rozwoj szkolen i subsydiowane za-
trudnienie do zmniejszenia rozmiardw bezrobocia frykcyjnego [Wisniewski Z., 2010, s. 15].

Z czasem doprecyzowano aktywne instrumenty polityki rynku pracy. Mozna je po-
dzieli¢ na zorientowane podazowo i popytowo. Instrumentami zorientowanymi na podaz
pracy, wspierajacymi poszukujacych pracy, sa przede wszystkim szkolenie i doskonalenie
zawodowe oraz doradztwo zawodowe i po czeSci posrednictwo pracy. Nalezy podkresli¢,

4 Art. 65, pkt. 5. 12 Ustawa z 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace ustawy reformujgce admi-
nistracj¢ publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872). 13 Poczatkowo byto to Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej,
nastegpnie Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej; Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spoteczne;j;
Ministerstwo Gospodarki i Pracy; Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej. Zob. Komentarz do ustawy
z dnia z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, 2005. Warszawa: Depar-
tament Rynku Pracy Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, s. 69-70. Ustawa o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy z 20 kwietnia 2004 r. (Dz. U. z 2013 r., poz. 674 z pdzn. zm,).
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ze wspieranie szkolenia i doskonalenia zawodowego stanowi gtéwna o$ polityki rynku pra-
cy. Sprowadza si¢ to do dostosowania kwalifikacji zawodowych pracownikow do zmian
w gospodarce. Wykorzystujac instrumentarium szkoleniowe mozemy utatwié¢ integracje za-
wodowa osobom bezrobotnym i absolwentom szkoét z nieadekwatnymi kwalifikacjami. Do
instrumentéw zorientowanych popytowo zalicza si¢ wszystkie formy zatrudnienia subsy-
diowanego. Mozna tutaj wskaza¢ w szczegolno$ci na takie instrumenty, jak: §rodki na rzecz
utrzymania i tworzenia miejsc pracy dla bezrobotnych, dotacje ptacowe dla firm zatrud-
niajacych osoby bezrobotne, bezposrednie tworzenie miejsc pracy w sektorze publicznym
1 organizacjach pozarzadowych oraz promocj¢ podejmowania dziatalnosci gospodarcze;.
Instrumenty polityki rynku pracy powinny by¢ kierowane do grup problemowych na rynku
pracy. W Polsce grupy te zostaty okreslone w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy. Zalicza si¢ do nich bezrobotnych do 25. roku zycia, dtugotrwale bezrobotnych,
bezrobotnych bez kwalifikacji zawodowych, osoby powyzej 50. roku zycia i niepetnospraw-
ne, bezrobotnych samotnie wychowujacych co najmniej jedno dziecko do 18. roku zycia i po-
zostajacych bez pracy po odbyciu kary pozbawienia wolnos$ci. Jest to podejscie tradycyjne,
ustalajgce grupy celowe w sposob arbitralny. Nowa koncepcja w tym zakresie jest profilowa-
nie bezrobotnych (unemployment profiling). Profilowanie bezrobotnych jest instrumentem
zapobiegajacym powstaniu bezrobocia dtugookresowego. Do tej pory jedynym rozwigza-
niem majacym poprawi¢ sytuacje wsrod dtugotrwale bezrobotnych byta aktywna polityka
rynku pracy, ktora ograniczata si¢ jedynie do zmniejszania istniejacego juz zasobu dtugo-
okresowo bezrobotnych. Alternatywne podejscie sprowadza si¢ do ograniczania naptywu
0s0b do dlugotrwalego bezrobocia. Przeciwdzialanie bezrobociu dtugotrwalemu powinno
zaczaC si¢ jak najszybciej po uzyskaniu statusu bezrobotnego, przy czym wczesna inter-
wencja skierowana do wszystkich bezrobotnych bytaby bardzo kosztowna. Dlatego pojawia
si¢ koniecznos$¢ profilowania bezrobotnych, czyli wczesnej identyfikacji osob najbardziej
narazonych na dtugookresowe bezrobocie, a nastgpnie doboru najbardziej efektywnych dla
tych osob form pomocy [Wojdyto-Preisner M., 2009, s. 5 i dalsze].

Publiczne stuzby zatrudnienia s3 wymieniane w Ustawie o promocji zatrudnienia i insty-
tucjach rynku pracy jako te, ktore sa na pierwszym miejscu. Jednak w Polsce w powszech-
nej opinii stuzby zatrudnienia nie sg efektywne, a obstuga 0sob bezrobotnych i pracodaw-
cow znaczaco odbiega od standardéw europejskich. Dzieje si¢ tak, mimo ze blisko 90%
pracownikow urzedow pracy posiada wyzsze wyksztalcenie, stuzby posiadaja duza ilos¢
srodkow na doksztalcanie kadry, a wyposazenie w sprzet informatyczny jest na wysokim
poziomie. Srodki, jakimi dysponuja przede wszystkim powiatowe urzedy pracy, maja klu-
czowe znaczenie, gdyz ich ilo$¢ wpltywa bezposrednio na skutecznos¢ i mozliwosci dziatania
pracownikow stuzb zatrudnienia. O ile na dziatania aktywizacyjne srodki zabezpieczane
sa centralnie poprzez Fundusz Pracy, Europejski Fundusz Spoteczny i Panstwowy Fundusz
Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych, o tyle odpowiedzialnoscia za zabezpieczenie $rod-
kow na dziatania i biezace funkcjonowanie urzedow pracy obarczone sg samorzady. Z licz-
nych obserwacji wynika, ze za mata w stosunku do wielkos$ci bezrobocia liczba specjalistow
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zatrudnionych w stuzbach zatrudnienia determinuje niska efektywnos$¢ tej pracy. W koncu
2013 r. na jednego posrednika pracy w powiatowym urze¢dzie pracy przypadato [Wojdyto-
-Preisner M., 2009, s. 5 i dalsze] srednio 578 bezrobotnych, a na jednego doradce zawodo-
wego 1269 osob. Natomiast dane Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej wskazuja, ze pra-
cownicy administracyjni stanowig wiekszo$¢ pracownikow zatrudnionych w urzgdach pracy.
Do podstawowych zadan publicznych stuzb zatrudnienia w Polsce nalezy udzielanie pomocy
bezrobotnym i poszukujacym pracy w uzyskaniu odpowiedniego zatrudnienia oraz praco-
dawcom w pozyskaniu pracownikéw o poszukiwanych kwalifikacjach zawodowych. Dodat-
kowo stuzby zatrudnienia, obok zadan zwigzanych z obstuga os6b bezrobotnych, poszukuja-
cych pracy i pracodawcow, realizowania ustug i stosowania instrumentow rynku pracy, maja
wsrod swoich obowigzkdéw oplacanie za osoby bezrobotne bez prawa do zasitku sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne, jak i rejestrowanie tych oséb w urzedzie pracy jako bezrobotne,
aby mogly z tych $wiadczen korzystaé. Skutkuje to tym, ze wielu bezrobotnych rejestruje
si¢ w powiatowych urzedach pracy wytacznie w celu uzyskania ubezpieczenia zdrowotnego,
a nie oferty pracy. Do zadan publicznych stuzb zatrudnienia nalezy rowniez realizacja wigk-
szo$ci dziatan koniecznych do adaptacji pracownikéw na rynku pracy. Programy i priorytety
w polityce rynku pracy, na poziomie kraju, zostaty okreslone w Krajowym Planie Dziatan
na Rzecz Zatrudnienia. Na poziomie regionalnym okreslane sa w ramach Regionalnych Pla-
néw Dzialan na Rzecz Zatrudnienia. Programy odpowiadajace na lokalne potrzeby rynku
pracy ustalane sg na poziomie powiatow. Muszg by¢ one zgodne z ustaleniami krajowymi
i powiatowymi, jednak mozna je jednak elastycznie dostosowywac do specyficznych lokal-
nych uwarunkowan. Srodki z budzetéw centralnych mozna angazowac¢ tylko na konkretne
dziatania wiasciwe dla rynku lokalnego, minimalizujac wydatki na inne, mniej wazne cele,
z punktu widzenia kreowania popytu na prace i jej podaz. Reforma stuzb zatrudnienia, zapo-
czatkowana nowelizacja ustawy z 14 marca 2014 r., przybliza nas w coraz wigkszym stopniu
do rozwigzan stosowanych w europejskich stuzbach zatrudnienia®.

Efektywnos¢ zatrudnieniowa najnowszych rozwigzan polityki rynku pracy

Kolejne wazne zmiany przyniosta nowelizacja ustawy o promocji zatrudnienia i instytu-

cjach rynku pracy z dnia 14 marca 2014 r. Gléwnym jej celem bylo: ,,zwickszenie oddzia-

tywania polityki rynku pracy na wzrost zatrudnienia oraz tagodzenie skutkéw niedopaso-

wania strukturalnego, zwlaszcza pod katem kwalifikacji i kompetencji os6b bezrobotnych

[Uzasadnienie do projektu ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z dn.

31 pazdziernika 2013 r.]. Zaktadane cele ustawy z 2014 r. [Blaszkiewicz P., t. XCIV, 2015]:
1) poprawa efektywnosci dziatania urzedow pracy i jakosci ustug $wiadczonych bezro-

botnym przez urzedy pracy,

5 Dekret zostal podpisany w dniu 27.01.1919 r. przez Naczelnika Panstwa J. Pitsudskiego, na wniosek
Prezydenta Ministrow (premiera) RP.
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2) stworzenie miejsc pracy i wsparcie powrotu do zatrudnienia oséb bezrobotnych,
w szczegdlnosci powracajacych na rynek pracy po przerwie zwigzanej z wychowa-
niem dziecka,

3) wzrost zatrudnienia mtodziezy oraz skrocenie czasu pozostawania bez pracy oséb mto-

dych;

4) wzrost zatrudnienia bezrobotnych powyzej 50. roku zycia oraz skrdcenie czasu pozo-

stawania bez pracy osob po 50. roku zycia,

5) zwigkszanie udziatu os6b zatrudnionych w ksztalceniu ustawicznym w wyniku utwo-

rzenia Krajowego Funduszu Szkoleniowego, co rowniez ma zapobiegac bezrobociu,

6) dostosowanie krajowych przepisow do przepisow unijnych reformujacych sie¢ Euro-

pejskich Stuzb Zatrudnienia w panstwach cztonkowskich Unii Europejskich,

7) zwigkszenie ochrony klientow agencji zatrudnienia.

Te nowe formy aktywizacji bezrobotnych przeznaczone przede wszystkim dla osob do
30. roku zycia, powyzej 50. roku zycia, dtugotrwale bezrobotnych i rodzicow powracajacych
na rynek pracy po przerwie zwigzanej z urodzeniem dziecka. Od wejscia w zycie noweli-
zacji Ustawy do 31 maja 2016 r. nowymi formami wsparcia objeto 87,8 tys. bezrobotnych.
Najwigcej bezrobotnych skierowano do agencji zatrudnienia (23,4 tys. osob), rozpoczeto staz
w ramach bonu stazowego (21,0 tys. 0sob) oraz podjeto pracg poza miejscem zamieszkania
w ramach bonu na zasiedlenie (12,1 tys. osob). Z kolei najmniej, bo zaledwie 8 0osob, podje-
o prace w ramach grantu na teleprace [Analiza rozwigzan wprowadzonych ustawg z dnia
14 marca 2014 1. ..., 2016, s. 9].

W okresie pierwszych pigciu miesigcy 2016 r. znowych form wsparcia skorzystato 18,8 tys.
0s0b, tj. 14,5% mniej niz w analogicznym okresie 2015 r., kiedy to w ramach nowych form
zaktywizowano 21,9 tys. osob. Najistotniejszy wzrost dotyczyt podje¢ pracy w ramach re-
fundacji sktadek na ubezpieczenia spoleczne — z 25 0s6b w okresie styczen-maj 2015 r. do
308 0sdb w analogicznym okresie 2016 r. Z nowych form aktywizacji bezrobotnych zapropo-
nowanych przez nowelizacj¢ Ustawy skorzystato 87 837 0sob (od 27.05.2014 r. do 30.05.2016
r.). Doktadny rozktad przedstawia tabela 1.

Z tabeli wynika, ze w badanym okresie o 72,3%, spadta liczba rozpoczynajacych staz
w ramach bonu stazowego (do 1,8 tys. 0sdb) oraz o 66,9% zmniejszyly si¢ podjecia pracy
w ramach bonu zatrudnieniowego (do 0,6 tys.). Podjecia pracy w ramach $wiadczenia akty-
wizacyjnego spadty o 58,6% (do 12 os6b), a 0 14,9% spadly rozpoczecia szkolen w ramach
bonu szkoleniowego (do 2,2 tys. 0sob). Najwigcej 0sob w biezgcym roku zostato skierowa-
nych do agencji zatrudnienia w ramach zlecania dziatan aktywizacyjnych (6,1 tys. osob, tj.
32,7% uczestnikow nowych form) oraz podj¢to prace poza miejscem zamieszkania w ra-
mach bonu na zasiedlenie (3,9 tys. 0s6b, tj. 20,9% uczestnikow). Zaden bezrobotny nie pod-
jat natomiast pracy w formie telepracy. Z liczby osoéb, ktore rozpoczety udzial w nowych
formach aktywizacji od stycznia do konca maja 2016 r. 49,0% uczestnikow nowych form
stanowity kobiety (9,2 tys. 0sob), 54,3% nie ukonczyto 30. roku zycia (10,2 tys. osob) i 51,6%
stanowili dtugotrwale bezrobotni (9,7 tys. 0sdb). Najmniej, bo 25,4%, stanowity wsrod roz-
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poczynajacych nowe formy osoby powyzej 50. roku zycia (4,8 tys. osob) [Analiza rozwigzan
wprowadzonych ustawg z dnia 14 marca 2014 . ..., 2016, s. 11-12].

Podstawowym zrédtem informacji o zmianie efektywnosci ustug i instrumentéw rynku
pracy sa dane Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej. Przed zaprezentowaniem
dostepnych danych nalezy jednak wyjasni¢, jak rozumiana jest efektywnos¢ zatrudnienio-
wa. Efektywnos$¢ zatrudnieniowa — tj. wskaznik ponownego zatrudnienia, obliczona zo-
stata jako stosunek liczby osob bezrobotnych, ktore po zakonczeniu udziatu w danym roku
w okreslonej formie aktywizacji zawodowej uzyskaly w okresie 3 miesiecy zatrudnienie do
liczby 0sdb, ktore w danym roku zakonczyly udziat w danej formie aktywizacji. Definicja
i sposob pomiaru tego wskaznika istotnie wptywaja na osiggane wartosci. Moga mie¢ row-
niez wplyw na praktyke urzedoéw pracy (co wyjasnione zostato w dalszej czgsci raportu).

Od roku 2015 réwnolegle zbierane sg informacje na temat podjecia pracy na podstawie
danych ZUS. W przysztosci powinno to prowadzi¢ do zdecydowanej poprawy wiarygod-
nosci uzyskanych danych. Ograniczy to tez ryzyko manipulacji danymi przez urzedy pracy.

W przypadku niektérych instrumentéw rynku pracy istnieje ustawowy obowigzek utrzy-
mania miejsca pracy, dotyczy to srodkoéw na podjecie dziatalnosci gospodarczej (obowigzek
utrzymania miejsca pracy przez 12 miesigcy).

Podsumownujac, w ostatnim czasie prowadzone sg dziatania, ktore przyczynia si¢ zapew-
ne do znaczacej poprawy rzetelnosci i trafnosci miernika. Tego typu zmiany zawsze sa trud-
ne — traci si¢ bowiem wtedy walor poréwnywalnosci danych, co znaczaco zmniejsza ich
uzyteczno$¢ (przynajmniej w pierwszym okresie). Z drugiej strony dobrze skonstruowane
mierniki mogg pozytywnie wplywac na skutecznos¢ i efektywnos¢ polityki rynku pracy, co
w tym przypadku wydaje si¢ wazniejsze, niz zapewnienie porownywalnosci danych.

Czynnikiem, ktory musi by¢ rowniez brany pod uwage sa koszty pozyskiwania danych
(w tym koszty pracy kadry PUP) oraz terminy ich pozyskania i publikacji, zgodne z po-
trzebami i harmonogramem dziatan administracji publicznej. Biorgc pod uwagg powyzsze,
wskazane jest dalsze doskonalenie sposobu pomiaru efektywnosci zatrudnieniowe;.

Tabela 2.

Efektywnos¢ zatrudnieniowa instrumentéw rynku pracy w latach 2009-2014

Lata 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Wskaznik Efek- 53,2 54,2 55,7 60,9 63,4 76,2
tywnosci (w%)

Dynamika 100,0 101,8 102,7 109,3 104,1 120,1

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Herman-Pawtowska K., Stronkowski P., Bienias S., Dybas M.,
Kolezynski M., Kulawik-Gutkowska J., Skérska P., Ocena skutkoéw regulacji wybranych aspektow wdrazania
Ustawy z dnia 14 marca 2014 r. 0 zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
oraz niektorych innych ustaw, Raport koncowy, 2014. Warszawa: Ministerstwo Rodziny,

Pracy i Polityki Spotecznej, s. 24.
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Dostepne dane pokazujg wyrazny, skokowy wzrost efektywnosci zatrudnieniowe;j osia-
ganej w roku 2014 w stosunku do roku 2013 o niemal 13 punktéw procentowych. Przy czym
trend poprawy skuteczno$ci publicznych stuzb zatrudnienia widoczny jest od kilku lat, jed-
nak skala wczesniejszych zmian wynosita zwykle kilka punktow procentowych.

Wybrane rozwiazania zaproponowane w najnowszej ustawie
z dnia 14 marca 2014 r.

Warto tu skupi¢ si¢ nad niektérymi nowymi rozwigzaniami w ramach nowelizowanej Usta-
wy. Zwlaszcza $rodki majace poprawic¢ efektywnos¢ dziatania urzedoéw pracy i jakosci ustug
$wiadczonych bezrobotnym przez urzedy pracy, sg to® [Analiza rozwigzan wprowadzonych
ustawg z dnia 14 marca 2014 . ..., 2016, s. 11-12]:

— profilowanie pomocy dla bezrobotnych,

— integracja ustugi poradnictwo zawodowe i informacja zawodowa oraz ustugi pomoc
w aktywnym poszukiwaniu pracy w jedng ustugg o nazwie poradnictwo zawodowe,

— indywidualizacja obstugi bezrobotnych — wprowadzenie nowej ustugi doradcy klienta,

— poprawa wspolpracy urzedow pracy i gmin w stosunku do swoich klientow,

— zlecanie dziatan aktywizacyjnych,

—uwzglednienie efektywnosci dziatan urzedow pracy przy podziale srodkéw Funduszu
Pracy w algorytmie,

— uzaleznienie wysokosci srodkoéw na wynagrodzenia dla pracownikéw urzedéw pracy od
skutecznosci ich dziatan,

— trojstronne umowy szkoleniowe.

Jesli chodzi o profilowanie pomocy dla osoby bezrobotnej, to zgodnie z nowa Ustawa
kazdy urzad pracy ustala taki profil dla kazdego bezrobotnego. Profil pomocy oznacza dopa-
sowanie form pomocy do szczegdlowych potrzeb osoby szukajacej pracy.

Ustawa wprowadza trzy profile pomocy przeznaczone dla odrgbnych grup bezrobotnych.
Sa to:

—1 profil pomocy przeznaczony dla aktywnych i samodzielnych bezrobotnych, dla kto-
rych najwazniejszym $rodkiem aktywizacji jest posrednictwo zawodowe, czyli zapropo-
nowanie zatrudnienia, ewentualnie doradztwo zawodowe lub inne instrumenty, jak bon
stazowy, czy szkoleniowy,

—1II profil pomocy obejmuje bezrobotnych, ktérzy wymagaja intensywnego wsparcia
w postaci wszystkich mozliwych dostgpnych instrumentéw ze strony PUP,

— III profil pomocy dotyczy 0s6b oddalonych od rynku pracy, zagrozonych wykluczeniem
spotecznym, czy uchylajacy si¢ z réznych powodéw od legalnej pracy. Dla tej grupy

¢ Analiza rozwigzah wprowadzonych ustawg z dnia 14 marca 2014 r. 0 zmianie ustawy o promocji zatrud-
nienia i instytucjach rynku pracy oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.p0z.598), 2016. Warszawa: Minister-
stwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, s. 13-14.
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przeznaczone sg programy specjalne oraz dziatania szczegdlne, jak skierowanie do pra-
cy w spoldzielni socjalnej, czy wreszcie zatrudnienie wspomagane.

Wprowadzenie profilowania pomocy dla bezrobotnych mialo na celu zapewnienie szyb-
szej 1 lepiej dostosowanej do potrzeb pomocy dla bezrobotnych, a takze zwigkszenie efek-
tywnosci dziatan podejmowanych przez PUP.

Dzigki profilowaniu pomocy kierowanej do bezrobotnych PUP moga trafniej adreso-
wac dostepne formy aktywizacji, obejmowac¢ pomoca wigksza liczbg osob rzeczywiscie
jej potrzebujacych i skuteczniej pomaga¢ w powrocie na rynek pracy osobom najbardziej
potrzebujacym ich pomocy. W wyniku profilowania pomocy dla bezrobotnych PUP ustala
zakres niezbgdnego wsparcia, co pozwala na podejmowanie dziatan obejmujacych przede
wszystkim takie formy pomocy, ktore dostosowane sa do sytuacji bezrobotnego oraz jego
indywidualnych potrzeb i mozliwosci.

Kolejne rozwigzanie wprowadzone ustawg to integracja ustugi poradnictwo zawodowe
i informacja zawodowa oraz ustugi pomoc w aktywnym poszukiwaniu pracy w jedna ustu-
ge o nazwie poradnictwo zawodowe. Zmniejszylo to nominalng liczbe ustug oferowanych
przez PUP (z czterech do trzech). Efektem tej zmiany w PUP byta rowniez likwidacja stano-
wiska lidera klubu pracy, a pracownicy, ktorzy byli zatrudnieni na tym stanowisku, zostali
przeniesieni na stanowiska doradcéw zawodowych lub posrednikéw pracy.

Nastepne nowe rozwigzanie to indywidualizacja obstugi bezrobotnych — wprowadzenie
funkcji doradcy klienta miato na celu poprawe indywidualizacji obstugi klienta w urzedzie.
Dzigki temu rozwigzaniu kazda osoba zarejestrowang w PUP, powinien opiekowac si¢ stale
jeden pracownik — doradca klienta (indywidualnego). Podobnie kazdy pracodawca powinien
mie¢ na state wyznaczonego do wspotpracy doradce klienta (instytucjonalnego).

Instytucja stalego opiekuna klienta daje mozliwo$¢ lepszego poznania potrzeb klienta
i dopasowania form pomocy $wiadczonej przez PUP do jego potrzeb oraz poprawia postrze-
ganie PUP jako instytucji faktycznie wspierajacg uczestnikow rynku pracy.

Z kolei zaciesnienie wspotpracy PUP i gmin w stosunku do wspolnych klientow dotyczy
0s0b bezrobotnych korzystajacych ze §wiadczen pomocy spotecznej, dla ktorych PUP ustalit
profil pomocy III, wprowadzono mozliwo$¢ objecia tych oséb Programem Aktywizacja i In-
tegracja. Rozwigzanie to ma charakter fakultatywny, jego zainicjowanie oraz dobdr partne-
réw uwarunkowane jest przede wszystkim mozliwosciami finansowymi FP i budzetu gminy.

Rowniez zlecanie dziatan aktywizacyjnych ma charakter fakultatywny. Jego kluczowym
atutem jest cel postawiony przed agencja zatrudnienia — doprowadzenie do zatrudnienia, co
oznacza szans¢ na zatrudnienie dla przynajmniej czes$ci bezrobotnych, z ktérych wigkszosé
nie miala zatrudnienia przez co najmniej rok, a czasem znacznie dtuzej.

Inicjatywa dotyczaca w tym zakresie pozostawiona zostata marszatkowi wojewodztwa
i moze by¢ podjeta pod warunkiem uzyskania srodkéw na ten cel w ramach planu finanso-
wego FP lub rezerwy Ministra. Jednoczes$nie minister wlasciwy do spraw pracy decydujac
o przyznaniu srodkéw kieruje si¢ mozliwosciami finansowymi, a w ich ramach potrzebami
regionu. Zainicjowanie zlecania dziatan aktywizacyjnych powinno by¢ poprzedzone analiza
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potrzeb lokalnego rynku pracy, prowadzaca do wytonienia grupy dtugotrwale bezrobotnych.
Do agencji zatrudnienia kieruje si¢ nie mniej niz 200 oséb dtugotrwale bezrobotnych zare-
jestrowanych w jednym PUP.

Kolejnym rozwigzanie zaproponowanym w Ustawie jest uwzglednienie efektywnosci
dziatan urzedow pracy przy podziale srodkéw Funduszu Pracy w algorytmie. Wejscie w zy-
cie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 25 sierpnia 2014 r. w sprawie algorytmu ustalania
kwot srodkéw Funduszu Pracy na finansowanie zadan w wojewddztwie (Dz. U. poz. 1294)
jest wykonaniem upowaznienia ustawowego zawartego w znowelizowanym art. 109 ust. 11
Ustawy.

Rozporzadzenie wprowadzito nowy wzor algorytmu ustalania kwot $rodkow FP na fi-
nansowanie w wojewodztwie programdw na rzecz promocji zatrudnienia, tagodzenia skut-
kow bezrobocia i aktywizacji zawodowej, ktory opiera si¢ na 2 gléwnych czynnikach — po-
ziomie bezrobocia w 75% (liczbie 0s6b bezrobotnych zarejestrowanych w urzedach pracy
danego wojewodztwa oraz stopie bezrobocia) i efektywnosci dziatan na rzecz aktywizacji
bezrobotnych — w 25%.

Nastepne nowe rozwigzanie to uzaleznienie wysokosci srodkow na wynagrodzenia pra-
cownikow urzedow pracy od efektow dziatania urzedow pracy. W Ustawie zostaty zawarte
instrumenty finansowane ze srodkéw FP, ktorych glownym celem jest poprawa efektywno-
$ci dziatan podejmowanych przez urzedy pracy na rzecz aktywizacji zawodowej 0sob bezro-
botnych, a co za tym idzie poprawa wizerunku urzedéw pracy poprzez motywacje pracow-
nikéw PUP do osiagania lepszych efektow (np. poprzez szkolenia pracownikoéw urzedow
pracy, dodatki do wynagrodzen).

Trojstronne umowy szkoleniowe to kolejne rozwigzanie wprowadzone Ustawg. Szkolenie
takie zamawia pracodawca, ktory zawiera umowg ze starosta i instytucja szkoleniowa na
przeszkolenie danego bezrobotnego w zakresie, ktory wybrat sam pracodawca. W umowie
pracodawca zobowigzuje si¢ zatrudnic¢ bezrobotnego po odbytym szkoleniu na okres 6 mie-
sigcy, natomiast instytucja szkoleniowa musi dostosowac program ksztatcenia do potrzeb
pracodawcy. Sfinansowanie ze srodkow FP takich szkolen moze otrzymac kazda osoba bez-
robotna po ustaleniu dla niej profilu.

Stworzenie miejsc pracy i wsparcie powrotu do zatrudnienia 0s6b bezrobotnych, w tym
powracajacych na rynek pracy po przerwie zwigzanej z wychowaniem dziecka to kolejne
rozwigzanie. Srodkami realizacji tego celu byty:

1) grant na teleprace 1 $wiadczenie aktywizacyjne,

2) pozyczki z Funduszu Pracy na utworzenie stanowiska pracy oraz na podj¢cie dziatal-

nosci gospodarczej,

3) programy regionalne.

W ramach grantu na teleprace starosta na podstawie umowy zawartej z pracodawcg albo
przedsigbiorca otrzymuje z FP grant w wysoko$ci do 6-krotnosci minimalnego wynagro-
dzenia za prac¢ brutto na utworzenie stanowiska pracy dla bezrobotnego rodzica powra-
cajacego na rynek pracy, posiadajacego co najmniej jedno dziecko w wieku do 6 lat, lub
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bezrobotnego sprawujacego opieke nad osobg zalezna, ktory w okresie 3 lat przed rejestracja
w urzedzie pracy jako bezrobotny zrezygnowat z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej
z uwagi na konieczno$¢ wychowywania dziecka lub sprawowania opieki nad osobg zalezng.
Pracodawca w umowie musi zagwarantowa¢ utrzymanie zatrudnienia przez 12 miesiecy
w pelnym wymiarze czasu pracy lub przez okres 18 miesiecy w potowie petnego wymiaru
czasu pracy, pod rygorem zwrotu otrzymanego grantu. Pozostate dwa $rodki sg omowione
w innych rozwigzaniach.

Nastepna forma aktywnej polityki rynku pracy zaproponowanej przez ustawg z 2014 r. to
pozyczki z Funduszu Pracy na utworzenie stanowiska pracy oraz na podjecie dziatalnosci
gospodarczej udzielane na preferencyjnych warunkach. W ramach tego instrumentu ofero-
wane jest wsparcie w postaci [Analiza rozwigzan wprowadzonych ustawg z dnia 14 marca
2014r. ..., 2016, s. 14]:

1) pozyczki na podjecie dziatalnosci gospodarczej udzielanej, w maksymalnej kwocie do
20-krotnosci przecietnego miesi¢cznego wynagrodzenia, niezatrudnionym i nie wyko-
nujacym innej pracy zarobkowej:

— absolwentom szkot i uczelni do 4 lat od dnia ukonczenia szkoty lub uzyskania tytutu
zawodowego,

— zarejestrowanym bezrobotnym,

— studentom ostatniego roku studiow wyzszych;

2) pozyczki na utworzenie stanowiska pracy dla bezrobotnego, w tym bezrobotnego skie-
rowanego przez PUP, w maksymalnej kwocie do 6-krotnosci przecigtnego miesi¢czne-
go wynagrodzenia, dla:

— 0s6b, ktore uzyskaty pozyczke na podjegcie dziatalnosci gospodarczej,

— podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, niepublicznych szkot i przed-
szkoli, 0s6b fizycznych, 0sob prawnych lub jednostek organizacyjnych nieposiadaja-
cych osobowosci prawnej zatrudniajagcych w okresie ostatnich 6 miesigcy w kazdym
miesigcu co najmniej jednego pracownika w pelnym wymiarze czasu pracy,

— 7lobkéw lub klubéw dzieciecych;

3) bezptatnego doradztwa i szkolen dla pozyczkobiorcéw pozyczki na podjecie dzialal-
nosci gospodarczej, w szczegdlnosci w zakresie zaktadania dziatalnosci gospodarczej,
form opodatkowania dziatalnos$ci gospodarczej lub prowadzenia ksiggowosci.

Ostatnim rozwigzaniem zaproponowanym w Ustawie sg programy regionalne. Wprowa-
dzono je w celu poprawy sytuacji osob bezrobotnych na rynku pracy oraz zwigkszenia wpty-
wu samorzadu wojewddztwa na ksztattowanie regionalnej polityki rynku pracy. Programy
regionalne realizowane sa przez WUP we wspotpracy z PUP wobec grup bezrobotnych
okreslonych na podstawie diagnozy sytuacji na regionalnym rynku pracy. W ramach progra-
mow regionalnych PUP stosuja ustugi i instrumenty rynku pracy przewidziane w ustawie.
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Podsumowanie

Wprowadzone najnowsza ustawg rozwigzania przyczynity si¢ niewatpliwie do poprawy sytu-
acji na rynku pracy w Polsce. W roku, w ktérym podj¢to prace nad nowelizacja Ustawy, czyli
w koncu 2012 r., bezrobotnych zarejestrowanych byto ponad 2,1 mln oséb, byt to czwarty rok
z rzgdu wzrostu bezrobocia. Stopa bezrobocia rejestrowanego wynosita 13,4%, czyli pozosta-
wata na do§¢ wysokim poziomie. Od 2013 roku zaréwno liczba bezrobotnych, jak i stopa bez-
robocia rejestrowanego zmniejszaty si¢. Szczegodlnie korzystne zmiany widoczne sg od drugiej
potowy 2014 r., czyli kiedy nowelizacja Ustawy weszla juz w zycie (27 maja 2014 r.). Wyraz-
ne przyspieszenie dynamiki spadku bezrobocia w stosunku do roku poprzedniego nastapito
od lipca 2014 r. i w zasadzie do chwili obecnej utrzymuje si¢ ten trend. W pierwszym roku
obowigzywania przepisow wprowadzonych nowelizacja Ustawy, stopa bezrobocia spadia do
11,4%. Dane z konca maja 2016 r. wskazuja, ze wskaznik bezrobocia rejestrowanego zmniej-
szyl si¢ z 12,5% w koncu maja 2014 r. do 9,1% w koncu maja 2016 r.. Oczywiscie, nie mozna
zapominac, ze przyczynity si¢ do tego réwniez pozytywne zmiany w gospodarce, mianowi-
cie wzrost PKB na poziomie nieco wyzszym niz 3%. Warto zauwazy¢, Ze nowe rozwigzania
wprowadzone ustawg z 2014r. w znacznej mierze nakierowane zostaty na pomoc mtodym
bezrobotnym, ktorzy w koncu 2012 r. stanowili prawie 20% bezrobotnych, tymczasem w kon-
cu maja 2014 r. 16,5%, a w koncu maja 2016r. 13,9%. Liczba bezrobotnych do 25. roku zycia
w stosunku do konca maja 2014 r. zmniejszyta si¢ o 38,5%, przy ogolnym spadku bezrobocia
w tym okresie 0 26,7%. Ponadto, 0 27,3% 0s6b spadta liczba osob dlugotrwale bezrobotnych.

Wszystko to przyczynito si¢ do znaczacej poprawy wizerunku Polski na tle innych krajow
UE. Wspolczynnik aktywnosci zawodowej ludnosci w wieku produkcyjnym (15-64 lata)
wzrést z 66,5% w 2012 1. do 67,9% w 2014 r. 1 68,1% w 2015 r., czyli nasz dystans do UE (28)
zmniejszyl si¢ z 5,2 p. p. do 4,4 p. p. Wskaznik zatrudnienia ludnosci w wieku produkcyjnym
(15-64 lata) wyniost w 2015 . 62,9% 1 byt 0 2,7 p. p. nizszy niz w UE (28), przy czym w 2012
r. roznica siggala 4,4 p. p. Natomiast stopa bezrobocia w Polsce juz czwarty rok z rzedu byta
nizsza od $redniej w UE (28) i wynosita w 2015 1. 7,6% wobec 9,6% w UE (28), a pamigtac
nalezy, ze w latach 2004-2006 byliSmy krajem o najwyzszym wskazniku w UE. W 2012 .
stopa bezrobocia w Polsce byta tylko 0,4 p. p. nizsza niz w UE (28), czyli w 2015 r. réznica
byta 5-krotnie wyzsza’.
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Summary

Labor market policy is one of the most important areas of state activity. The paper presents
a brief historical outline of changes in labor market legislation, then presents the most im-
portant issues in the field of active measures aimed at limiting unemployment. The solutions
proposed by the last amendment of labor law, together with statistical data illustrating the
effects of these solutions, are discussed in more detail. The summary summarizes the main
effects of these measures and their effect on the improvement of the situation on the Polish
labor market compared to the EU-28.
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Abstrakt

Przedmiotem artykutu jest analiza przepisow prawnych dotyczacych wybranych zmian
podmiotowych na rynku energetycznym pod katem ich wptywu na koncesje na dziatalno$¢
gospodarcza udzielone przedsigbiorstwom energetycznym, ktore tym zmianom podlegaja.
Rozwazania skupiaja si¢ na omowieniu problematyki podziatu przedsigbiorstwa energetycz-
nego oraz jego taczenia z innymi podmiotami. Polskie prawo energetyczne przyznaje w ta-
kiej sytuacji organowi koncesyjnemu (Prezesowi Urzgdu Regulacji Energetyki) mozliwo$é
cofnigcia koncesji albo zmiany jej zakresu. Uprawnienie to wpisuje si¢ w cale spektrum
rozwigzan prawnych dotyczacych koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej na rynku
energetycznym, ktore w istocie stuza ksztattowaniu tego sektora w pozadanym przez pan-
stwo kierunku.

Wprowadzenie

Funkcjonujace w obrocie gospodarczym podmioty (przedsiebiorstwa) w trakcie swojego
»istnienia” moga podlega¢ (a wrgez podlegaja) réznorodnym zmianom, np. podmiotowym,
majatkowym, czy tez w zakresie samej formy organizacyjno-prawnej. Zmiany te sg najcze-
$ciej pochodng dokonania konkretnych czynnos$ci prawnych, ktorych przedmiotem jest dane
przedsiebiorstwo, badz tez przeprowadzenia w przedsigbiorstwach okre§lonych zabiegow
o charakterze ,,restrukturyzacyjnym”. Przyktadowo mozna tu wymienié nastgpujace sytu-
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acje: zbycie przedsigbiorstwa w rozumieniu art. 55 ustawy Kodeks cywilny', nabycie przez
spotke handlowg przedsigbiorstwa innej spoiki, wniesienie przedsigbiorstwa do spotki (ka-
pitalowej, osobowej) tytutem aportu, holding (koncern), konsorcjum, czy wreszcie taczenie,
podziat i przeksztatcanie spotek (tzw. trzy formy ,,restrukturyzacji” spotki).

W sektorze energetycznym, tj. w sektorze gospodarczym odnoszacym si¢ do catosci pro-
cesOw ,,pozyskiwania zrodet energii, wytwarzania energii oraz dostarczania energii do jej
odbiorcow koncowych (przemystowych i komunalnych)™* wskazane wyzej zmiany laczy¢
nalezy z przedsigbiorstwem energetycznym, czyli podmiotem prowadzacym dzialalno$é
gospodarcza w zakresie wytwarzania, przetwarzania, magazynowania, przysylania, dystry-
bucji paliw albo energii lub obrotu nimi albo przesytania dwutlenku wegla®.

Celem artykutu jest che¢ blizszego przyjrzenia si¢ zmianom podmiotowym dokonuja-
cym si¢ na rynku energetycznym pod katem ich wplywu (znaczenia) na decyzje koncesyjne
udzielone tym przedsigbiorstwom energetycznym, ktorych te transformacje dotycza. Wyko-
nywanie bowiem dziatalnosci gospodarczej w zakresie wytwarzania, przetwarzania, maga-
zynowania lub przetadunku, przesytania, dystrybucji i obrotu paliwami i energiag wymaga —
co do zasady — uzyskania koncesji’. Ramy niniejszego artykutu nie pozwalajg na catosciowg
analiz¢ prawng niniejszego zagadnienia. W swoich rozwazaniach ogranicze si¢ zatem do
omoéwienia problematyki podzialu przedsicbiorstwa energetycznego oraz taczenia przed-
sigbiorstwa energetycznego z innymi podmiotami. Ma to niewatpliwie swoje uzasadnienie
w przepisach polskiego Prawa energetycznego, ktore w przypadku tego typu przeobrazen
daje organowi koncesyjnemu — Prezesowi Urzgdu Regulacji Energetyki (Prezesowi URE)
bezposrednia mozliwos$¢ ,,ingerencji” w wydang wczeéniej temu przedsigbiorstwu koncesje
na dziatalnos¢ gospodarcza.

Podzial przedsiebiorstwa energetycznego oraz laczenie przedsiebiorstwa ener-
getycznego z innymi podmiotami w ustawie Kodeks spétek handlowych

Poszukujac ogdlnych regulacji prawnych odnoszacych si¢ do podziatu przedsigbiorstwa
energetycznego oraz jego laczenia z innymi podmiotami nalezy w pierwszym rzedzie sig-

! Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 459 z p6zn. zm.).

2 Szumanski A., 2012 [w:] S. Soltysinski, A. Szajkowski, A. Szumanski, J. Szwaja, Kodeks spotek handlo-
wych. T. IV. Laczenie, podziat i przeksztatcanie spotek. Przepisy karne. Komentarz do artykutow 491-633.
Warszawa: Wydawnictwo C. H. Beck, s. 7-12; Witosz A., 2010, Laczenie, podziat i przeksztalcanie spotek
handlowych [w:] A. Kidyba (red.), Biblioteka prawa spotek, T. IV. Warszawa: Wydawnictwo Wolters Kluwer,
s.23in.

3 Skoczny T., 2003 [w:] Barcz J. (red.), Prawo Unii Europejskiej. Prawo materialne i polityki. Warszawa:
Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, s. 525.

4 Art. 3 pkt 12 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 220
z pdzn. zm.), powolywanej dalej jako u.p.e.

5 Zob. art. 46 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (tekst jedn.:
Dz. U. 22017 r. poz. 2168 z pdzn. zm.), powolywanej dalej jako u.s.d.g. oraz art. 32 ust. 1 u.p.e.
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gna¢ do uregulowan przewidzianych w ustawie Kodeks spotek handlowych®, w szczegolno-
Sci umiejscowionych w Tytule I'V: Laczenie, podziat i przeksztatcanie spotek.

W kwestii taczenia przedsigbiorstwa energetycznego z innymi podmiotami nalezy przede
wszystkim odwota¢ si¢ do ogoélnych zasad taczenia si¢ spotek wyrazonych w art. 491 k.s.h.
Zgodnie z art. 491 § 1 k.s.h. spotki kapitatlowe moga si¢ taczy¢ migdzy sobg oraz spotkami
osobowymi, przy czym spotka osobowa nie moze by¢ spotka przejmujacg albo spotka nowo
zawigzang. Dalej — w § 1' tego samego artykutu podano, ze spotka kapitalowa oraz koman-
dytowo-akcyjna moga laczy¢ si¢ ze spotka zagraniczng, o ktérej mowa w art. 2 pkt 1 dyrek-
tywy 2005/56/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 pazdziernika 2005 r. w spra-
wie transgranicznego faczenia si¢ spotek kapitatowych (Dz. Urz. UE L 310 z 25.11.2005, s. 1),
utworzong zgodnie z prawem panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej lub panstwa-strony
umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym i majaca siedzibe statutowa, zarzad gtdwny
lub gtowny zakltad na terenie Unii Europejskiej lub panstwa-strony umowy o Europejskim
Obszarze Gospodarczym (potaczenie transgraniczne), z tym ze spotka komandytowo-ak-
cyjna nie moze by¢ spdtka przejmujaca albo spotka nowo zawigzang. I wreszcie — spotki
osobowe mogg si¢ taczy¢ migdzy sobg tylko przez zawigzanie spotki kapitatowej (art. 491
§ 2 k.s.h.) oraz nie moze si¢ taczy¢ spotka w likwidacji, ktora rozpoczeta podziat majatku,
ani spotka w upadtosci (art. 491 § 3 k.s.h.). W mysl art. 492 § 1 k.s.h. potaczenie moze by¢
dokonane, po pierwsze — przez przeniesienie catego majatku spotki (przejmowanej) na inng
spotke (przejmujaca) za udzialy lub akcje, ktore spotka przejmujaca wydaje wspolnikom
spotki przejmowanej (faczenie si¢ przez przejecie), po drugie — przez zawigzanie spotki ka-
pitatowej, na ktora przechodzi majatek wszystkich taczacych sie spotek za udziaty lub akcje
nowej spotki (faczenie si¢ przez zawigzanie nowej spotki).

Odnosnie podziatu przedsicbiorstwa energetycznego nalezy siegna¢ w szczegolnosci do
regulacji art. 528 k.s.h. Mianowicie, spotke kapitatowa mozna podzieli¢ na dwie albo wiecej
spotek kapitatowych, przy czym nie jest dopuszczalny podziat spotki akcyjnej, jezeli kapitat
zaktadowy nie zostat pokryty w catosci (art. 528 § 1 k.s.h.). Ponadto, spotka osobowa nie
podlega podzialowi (art. 528 § 2 k.s.h.) oraz nie moze by¢ dzielona spotka w likwidacji,
ktora rozpoczeta podziat majatku, ani spotka w upadtosci (art. 528 § 3 k.s.h.). Zgodnie z art.
529 § 1 k.s.h. podziat moze by¢ dokonany, po pierwsze — przez przeniesienie catego majatku
spotki dzielonej na inne spotki za udziaty lub akcje spotki przejmujacej, ktdre obejmuja
wspolnicy spotki dzielonej (podziat przez przejecie), po drugie — przez zawigzanie nowych
spotek, na ktore przechodzi caty majatek spotki dzielonej za udziaty lub akcje nowych spot-
ek (podziat przez zawigzanie nowych spoétek), po trzecie — przez przeniesienie calego ma-
jatku spotki dzielonej na istniejaca i na nowo zawigzang spotke lub spotki (podziat przez
przejecie i zawigzanie nowej spotki), po czwarte — przez przeniesienie czesci majatku spotki
dzielonej na istniejaca spotke lub na spotke nowo zawigzang (podziat przez wydzielenie).

¢ Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 1577
z pozn. zm.), powolywana dalej jako k.s.h.
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Przyczyny zmian podmiotowych na rynku energetycznym

Przyczyny, ktore stanowia uzasadnienie dla dokonywania wskazanych wyzej ,,przeobra-
zen” sg rozne i zalezg od ,,rodzaju zmiany”, ktérej poddawane jest dane przedsigbiorstwo.
Literatura prawnicza w sposob ogdlny — tzn. abstrahujac od specyficznych wtasciwosci pod-
miotow podlegajacych tym zmianom (charakterystycznych np. dla przedsigbiorstw ener-
getycznych) — wskazuje tu na nastepujace, najwazniejsze powody: w przypadku laczenia
si¢ spotek: che¢ koncentracji kapitatu, ktora umozliwi taczacym si¢ podmiotom osiggnaé
wyzszy poziom efektywnosci, co bezposrednio ma przetozy¢ si¢ na uzyskanie mocniejszej
pozycji rynkowej’, a w przypadku podziatu spotek: z jednej strony moga to by¢ wewngtrzne
relacje wystepujace miedzy wspdlnikami czy akcjonariuszami (np. konflikty, ktore stojg na
przeszkodzie nalezytemu funkcjonowaniu spotki), z drugiej zas koniecznos¢ restrukturyza-
cji przedsiebiorstwa spotki w formie wydzielenia jego zorganizowanej czgsci (np. potrzeba
nadania dotychczasowej zorganizowanej czesci przedsigbiorstwa spotki — np. zaktadowi —
osobnej podmiotowosci prawnej)®. Nie mozna rowniez wykluczy¢ sytuacji, ze celem danej
zmiany podmiotowej bedzie che¢ nabycia praw publicznoprawnych wynikajacych z indy-
widualnych aktéw administracyjnych (w tym w szczegdlnosci z koncesji na dzialalno$¢ go-
spodarczg), ktorych ,,dysponentem” jest przedsigbiorstwo przejmowane. Taka ewentualno$é
w $wietle obecnie obowigzujacych rozwigzan prawnych (w szczegdlnosci przepisow Kodek-
su spolek handlowych) nie jest bowiem wykluczona.

Gdyby odnies¢ te wskazane wyzej ,,0g0lne przyczyny” do sektora energetycznego, to
niewatpliwie nalezatoby ,,wzbogaci¢” je dwoma istotnymi zastrzezeniami.

Po pierwsze, specyfika sektora energetycznego, sprowadzajaca si¢ migdzy innymi do
tego, ze panstwo jest mocno reprezentowane wiascicielsko na rynku energetycznym powodu-
je, ze istotne decyzje dotyczace struktury tego rynku (koncepcji jego funkcjonowania) maja
charakter polityczny. Wymownym tego potwierdzeniem jest chociazby tres¢ Programu dla
elektroenergetyki opracowanego przez Ministerstwo Gospodarki®. W dokumencie tym wy-
punktowano najwazniejsze, tj. wymagajace pilnych rozwigzan problemy sektora elektroener-
getycznego. Podnoszac np. watek braku konkurencyjnosci krajowej elektroenergetyki, wska-
zano, ze ,,jedynie firmy energetyczne o podobnej strukturze jak firmy zachodnioeuropejskie
i odpowiedniej wielkos$ci sa w stanie konkurowacé na rynku europejskim. (...) Bez szybkiej in-
tegracji pionowej polskiej elektroenergetyki nie bedzie mozliwa poprawa zdolnosci inwesty-

7 Szumanski A., op. cit., s. 8-9. Zob. tez np. Borkowski M., 2001, Laczenie si¢ spotek akcyjnych, War-
szawa: Wydawnictwo C. H. Beck, s. 12; Wisnicka-Hincza M., 2000, Praktyka fuzji spotek kapitatowych,
Warszawa: Wydawnictwo InfoMax, s. 9; Weiss 1., 1993. Laczenie spotek kapitatowych. Przeglad Prawa Han-
dlowegonr9,s. 1 in.

8 Szumanski A., op. cit., s. 345.

° Ministerstwo Gospodarki, 2006. Program dla elektroenergetyki.
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cyjnych i konkurowanie na wspdolnym europejskim rynku energii elektrycznej™. Odno$nie
za$ kwestii procesu koncentracji poziomej w sektorze elektroenergetycznym napisano, ze ,,to
rozwigzanie nie prowadzi do budowy odpowiednio silnych struktur firm, w petni zdolnych
do rozwoju swojego potencjatu w perspektywie nadchodzacych lat oraz sprostania narastaja-
cym wyzwaniom konkurencji. Dlatego (...) uznaje si¢ za jak najbardziej celowe uruchomienie
procesu konsolidacji pionowej jako rozwiagzania bardziej efektywnego, dajacego mozliwosé
lepszego wykorzystania efektu skali i synergii przy okreslonym stopniu koncentracji”™!'.

Po drugie, konieczno$¢ pewnych zmian ,,strukturalnych” na tym rynku wymuszona jest
niekiedy regulacjami ustawowymi, stanowigcymi w istocie implementacj¢ rozwigzan unij-
nych zawartych w dyrektywach dotyczacych rynku energetycznego. Tutaj nalezy przede
wszystkim wspomnie¢ o rozwigzaniach dotyczacych tzw. unbundlingu, tj. rozdziatu dziatal-
nosci sieciowej od innych rodzajow dziatalnosci przedsigbiorstw energetycznych!.

Sukcesja praw i obowiazkéw wynikajacych z koncesji na dzialalno$é
gospodarczg na rynku energetycznym

W ramach przepisow wspomnianego wyzej Tytulu IV ustawy Kodeks spotek handlowych
znajdziemy réowniez regulacje istotne z punktu widzenia okreslenia relacji pomiedzy zmia-
nami podmiotowymi dotykajacymi przedsigbiorstwo energetyczne, a ,,losem” udzielonej
temu przedsigbiorstwu energetycznemu decyzji koncesyjnej. Chodzi tu mianowicie o art.
494 k.s.h. (dotyczacy laczenia przedsigbiorstwa energetycznego z innymi podmiotami) i art.
531 k.s.h. (dotyczacy podziatu przedsigbiorstwa energetycznego). W mysl art. 494 § 2 k.s.h.
na spotke przejmujaca albo spotke nowo zawigzang przechodza z dniem potaczenia w szcze-
golnosci zezwolenia, koncesje oraz ulgi, ktore zostaty przyznane spotce przejmowanej albo
ktorejkolwiek ze spolek taczacych si¢ przez zawigzanie nowej spoiki, chyba ze ustawa lub
decyzja o udzieleniu zezwolenia, konces;ji lub ulgi stanowi inaczej. Artykut 531 § 2 k.s.h. za$
stanowi, ze na spotke przejmujaca lub spotke nowo zawigzang powstala w zwiazku z po-

19 Program dla elektroenergetyki, op. cit., s. 9. Zob. tez Skoczny T., 1999, Energetyka a fuzje i przejecia
kontroli w prawie konkurencji [w:] Popioty z energetyki. Energetyka polska w aspekcie integracji z Unig
Europejska. Nowoczesne technologie zagospodarowania. Szczecin: Biuro Informacji Gospodarczej, s. 11
i n.; Duda M., 2002, Problemy strukturalne w energetyce — dylematy wyboru. Biuletyn Urzedu Regulacji
Energetykinr 5, s. 36 i n.; Duda M., 2001, Prywatyzacja sektora elektroenergetyki w swietle bezpieczenstwa
energetycznego w warunkach rynkowych. Biuletyn Urzedu Regulacji Energetyki nr4,s. 37 in.

! Program dla elektroenergetyki, op. cit., s. 9.

12 Zgodnie m.in. z art. 9d u.p.e. operator systemu przesytowego oraz operator systemu potgczonego pozo-
staja pod wzglgdem formy prawnej i organizacyjnej oraz podejmowania decyzji niezalezni od wykonywania
innych dziatalno$ci niezwigzanych z: 1) przesylaniem, dystrybucja lub magazynowaniem paliw gazowych,
lub skraplaniem gazu ziemnego, lub regazyfikacja skroplonego gazu ziemnego w instalacjach skroplonego
gazu ziemnego albo 2) przesytaniem lub dystrybucja energii elektryczne;.
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dzialem przechodza z dniem podziatu badz z dniem wydzielenia w szczegdlnosci zezwo-
lenia, koncesje oraz ulgi, pozostajace w zwigzku z przydzielonymi jej w planie podziatu
sktadnikami majatku spotki dzielonej, a ktdre zostaly przyznane spélce dzielonej, chyba ze
ustawa lub decyzja o udzieleniu zezwolenia, koncesji lub ulgi stanowi inacze;.

W literaturze prawniczej podkresla si¢, ze przytoczone wyzej regulacje nalezy traktowaé
w kategorii wyjatku od przyjetej na gruncie doktryny prawa administracyjnego zasady nie-
dopuszczalnosci sukcesji administracyjnoprawnej, czyli niedopuszczalno$ci przeniesienia
praw i obowiazkéw o charakterze publicznoprawnym'. Jak pisat S. Kasznica, ,,publiczne
prawa i obowiazki pozostaja trwale zwigzane z ta osoba, dla ktorej zostaly ustanowione.
W zasadzie sg nieprzenoszalne i gasng razem ze $miercig i nie ma co do nich nastgpstwa
prawnego. Zmiana osoby pociaga za sobg zmiang stosunku™“. J. Borkowski z kolei — bez-
posrednio odnoszgc si¢ do koncesji — podkreslat, iz ,,nie jest to (...) akt przypisujacy upraw-
nienia do przedmiotu dziatalnosci lub rzeczy stuzacych wykonywaniu tej dziatalnosci, lecz
jest on zwigzany ze $cisle okreslonymi cechami indywidualnie oznaczonego podmiotu go-
spodarczego™. Akt administracyjny jest bowiem jednostronny, zewnetrzny, indywidualny
i konkretny'e.

Doktryna prawa administracyjnego wyjatkowo dopuszcza mozliwos¢ nastgpstwa praw-
nego w przypadku tzw. aktow administracyjnych rzeczowych'”. ,,Administracyjny akt rze-

13 Laszczyca G., Matan A., 2008, Akt administracyjny rzeczowy (uwagi ogolne) [w:] G. Laszczyca,
A. Matan , L. Zacharko (red.), Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z oka-
zji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali. Warszawa: Wydawnictwo Wolters Kluwer, s. 195-196;
Laszczyca G., Matan A., 2007, Nastgpstwo w prawie administracyjnym [w:] J. Zimmermann (red.), Koncep-
cja systemu prawa administracyjnego. Warszawa: Wydawnictwo Wolters Kluwer, s. 279 i n.; Skorczynska E.,
2003, Sukcesja publicznoprawna w procesie taczenia si¢ spotek na tle pojecia nastepstwa prawnego w prawie
administracyjnym, Prawo Spotek nr 11, s. 15; Pawetczyk M., Sokal P., Walczak R., 2012 [w:] M. Pawelczyk
(red.), Prawo energetyczne. Komentarz. Poznan: Polskie Wydawnictwo Prawnicze [URIS, s. 582-583; Muras
Z., Swora M., 2010 [w:] M. Swora, Z. Muras (red.), Prawo energetyczne. Komentarz. Warszawa: Wydaw-
nictwo Wolters Kluwer, s. 1202; Krygier S., 2003, Koncesja i zezwolenie — nastgpstwo prawne. Glosa nr
8, s. 27; Habdas M., 2002, Przedsigbiorstwo w znaczeniu przedmiotowym. Kwartalnik Prawa Prywatnego
z.2,s.339-342; Czech E. K., 2006, Koncesje i zezwolenia jako sktadniki przedsigbiorstwa. Przeglad Prawa
Handlowego nr 5, s. 45-46; Piotrowska A., 2006, Zbycie przedsi¢biorstwa a przejscie praw i obowigzkow
publicznoprawnych. Przeglad Prawa Handlowego nr 9, s. 21.

14 Kasznica S., 1947, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze. Poznan: ,,Ksiggarnia
Akademicka” Spotdzielnia z odp. udz., s. 135.

15 Borkowski J., Glosa do wyroku SN z dnia 28 maja 1998 r., IIl RN 34/98, OSP 1999, nr 7-8, poz. 132, s. 353.

16 Zimmermann J., 2008, Prawo administracyjne. Warszawa: Wydawnictwo Wolters Kluwer, s. 286.

7 Dobrym przykladem takiego nastepstwa prawnego jest sukcesja pozwolenia na budowe. Zgodnie bo-
wiem z art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 1332
z pdzn. zm.) organ, ktory wydat decyzj¢ okreslong w art. 28 (decyzja o pozwoleniu na budowg), jest obowig-
zany, za zgoda strony, na rzecz ktorej decyzja zostata wydana, do przeniesienia tej decyzji na rzecz innego
podmiotu, jezeli przyjmuje on wszystkie warunki zawarte w tej decyzji oraz ztozy oswiadczenie, o ktorym
mowa w art. 32 ust. 4 pkt 2 (o§wiadczenie o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele bu-
dowlane). Przepis ten stosuje si¢ odpowiednio do decyzji na wznowienie robot budowlanych, o ktorej mowa
w art. 51 ust. 4 (art. 40 ust. 2 tej ustawy).
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czowy — jak pisza G. Laszczyca i A. Matan'® — jest skierowany do rzeczy w tym znaczeniu,
ze przedmiotem jego regulacji bedzie status rzeczy ksztattowany w oderwaniu od statusu jej

wiasciciela (posiadacza, dysponenta). Status prawny rzeczy bedzie skutkowat wobec kazde-
go podmiotu dysponujacego ta rzecza, ale tez wobec innych podmiotéw (tzn. innych niz ad-
resaci aktu), stykajacych si¢ a ta rzecza, a tym samym z jej szczegdlnym statusem prawnym.
Beda one zobowigzane status ten respektowac”.

Wracajac do koncesji na dzialalnos¢ gospodarcza na rynku energetycznym — sukcesja
praw i obowigzkéw wynikajacych z koncesji w oparciu o art. 494 § 2 i art. 531 § 2 k.s.h. ma
charakter ograniczony”, tzn. jest dopuszczalna, o ile nie zostata wylaczona przez przepis
prawa (ustawe) lub decyzje administracyjna przydzielajaca koncesjg. Co wigcej — jak sta-
nowi art. 618 k.s.h. — przepisy art. 494 § 2 i art. 531 § 2 k.s.h. stosuje si¢ jedynie do koncesji
przyznanych po dniu wejscia w zycie ustawy Kodeks spotek handlowych?, chyba ze prze-
pisy dotychczasowe przewidywaty przejsécie takich uprawnien na spotke przejmujaca lub na
spotke nowo zawigzana.

Na rynku energetycznym Prezes URE ma mozliwos¢ zaré6wno uprzedniego wylaczenia
sukcesji praw i obowigzkéw ,.koncesyjnych” juz na etapie wydawania pozytywnej decyzji
koncesyjnej, jak i nastgpczego reagowania na zmiany podmiotowe dotykajace przedsigbior-
stwo energetyczne wykorzystujac uprawnienie z art. 41 ust. 4 pkt 2 u.p.e. W swietle tej
regulacji Prezes URE moze bowiem cofng¢ koncesj¢ albo zmienic jej zakres w przypadku
podziatu przedsigbiorstwa energetycznego lub jego taczenia z innymi podmiotami.

Odnoszac si¢ za§ do ustawowego wylaczenia omawianej tu sukcesji, to nalezy zgodzi¢ sie,
izuzytew art. 494 § 2 iart. 531 § 2 k.s.h. sformutowanie ,,ustawa (...) stanowi inaczej” nalezy
wigza¢ jedynie z wyraznym wykluczeniem mozliwosci takiej sukcesji w przepisie prawa po-
wszechnie obowigzujacego?. Jak bowiem pisze E. Skorczynska, ,.te same argumenty, ktore
przemawiajg za wyraznym unormowaniem dopuszczalno$ci nastgpstwa w ustawie, przema-
wiajg (...) takze za wyrazng podstawg ustawowg ograniczen tej dopuszczalnosci”??. Nalezy
zauwazy¢, ze ustawa Prawo energetyczne nie przewiduje rozwiazan, ktore expressis verbis
wykluczatyby stosowanie w obrebie sektora energetycznego wspomnianych regulacji Ko-
deksu spotek handlowych. W tym kontekscie wypada odnies¢ si¢ rowniez do wyrazonego
w doktrynie pogladu, wedtug ktorego niedopuszczalnos¢ sukcesji publicznoprawnej mozna

18} aszczyca G., Matan A., 2008, Akt administracyjny rzeczowy (uwagi ogolne), op. cit., s. 193.

19 Zdaniem A. Kidyby w kontekscie sukcesji administracyjnoprawnej regulowanej przepisami ustawy
Kodeks spotek handlowych nalezy mowi¢ o zasadzie ograniczonej sukcesji administracyjnej. Zob. Kidy-
ba A., 2004, Kodeks spotek handlowych. T. 2. Komentarz do art. 301-633 k.s.h. Krakow: Kantor Wydaw-
niczy Zakamycze, s. 930.

20 Ustawa Kodeks spotek handlowych weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2001 r.

2 Laszcezyca G., Matan A, 2007, Nastepstwo w prawie administracyjnym, op. cit., s. 280; Skorczynska E.,
2003. Sukcesja publicznoprawna w procesie taczenia sig¢ spotek na tle pojecia nastgpstwa prawnego w prawie
administracyjnym, op. cit., s. 20.

22 Skorczynska E., 2003. Sukcesja publicznoprawna w procesie taczenia si¢ spotek na tle pojecia nastep-
stwa prawnego w prawie administracyjnym, op. cit., s. 20.
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wyprowadzi¢ nie tylko z wyraznego przepisu ustawy zakazujacego sukces;ji, ale takze z sa-
mego celu ustawowego?. Kierujgc sie w strone sektora energetycznego nalezatoby zatem
postawic sobie pytanie, czy na gruncie ustawy Prawo energetyczne mozna skutecznie bronié
stanowiska, ze konieczno$¢ realizacji jednego z celéw tej ustawy, jakim jest np. konieczno$é
zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego wyklucza w tym wypadku dopuszczalno$é
sukcesji administracyjnoprawnej w postaci wylaczenia przejscia praw i obowigzkéw wy-
nikajacych z koncesji na dziatalno$¢ energetyczna? Wydaje sie, ze taki poglad nie znajduje
oparcia w obecnie obowigzujacych regulacjach prawnych. Kluczowe znaczenie ma w tym
zakresie przywotany wyzej przepis art. art. 41 ust. 4 pkt 2 u.p.e. Gdyby bowiem zamiarem
ustawodawcy bylo wylaczenie sukcesji w razie podziatu przedsigbiorstwa energetycznego
lub jego taczenia z innymi podmiotami, to niewatpliwie w sposob jednoznaczny datby temu
wyraz w przepisach ustawy Prawo energetycznie, a nie ograniczyt si¢ jedynie do przyznania
w tej sytuacji Prezesowi URE uprawnienia do cofnigcia koncesji albo zmiany jej zakresu?*.

Podsumowanie

Koncesja na dziatalno$¢ gospodarcza jest instrumentem prawnym, ktory stanowi najwyzszy
przejaw reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej. W tym ujeciu koncesja stuzy ograniczeniu
swobody dziatalno$ci gospodarczej w okreslonej przepisami prawa sferze dziatalnosci, tj.
dziedzinie gospodarczej majacej szczegolne znaczenie ze wzgledu na bezpieczenstwo pan-
stwa lub obywateli albo inny wazny interes publiczny?.

Na instrument koncesji na dziatalno$¢ gospodarczg mozna takze spojrzeé przez pryzmat
realizacji pewnej wizji funkcjonowania panstwa w gospodarce, tj. okreslenia roli panstwa
w gospodarce, czy mowiac bardziej precyzyjnie — wyznaczenia dopuszczalnej granicy bez-
posredniej dziatalnosci panstwa w sferze gospodarczej. Innymi stowy: pelny wachlarz re-
gulacji prawnych dotyczacych koncesjonowania dziatalnoséci gospodarczej w sektorze ener-
getycznym wyznacza granice ,,obecnosci” panstwa w tej dziedzinie, ale tym samym daje
jednoczesnie prawne mozliwosci wykorzystania szczegétowych rozwigzan ustawowych,
jakie niesie ze sobg koncesja na dziatalnos¢ gospodarcza w zakresie ksztaltowania sektora
energetycznego na kazdym z trzech etapow funkcjonowania przedsigbiorcy na tym rynku, tj.
na etapie podejmowania, prowadzenia i zakonczenia dziatalnosci gospodarcze;j.

2 Zob. Krasuski A., 2001, Restrukturyzacja spotek kapitalowych w nowym kodeksie spotek handlowych
a wazno$¢ zezwolen telekomunikacyjnych. Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego nr 7, s. 14.

24 Skorczynska E., 2003, Sukcesja publicznoprawna w procesie laczenia si¢ spotek na tle pojecia na-
stgpstwa prawnego w prawie administracyjnym, op. cit., s. 21. J. Pokrzywniak pisze w tym kontekscie, iz

~rozwigzanie takie przyjeto, mimo ze teoretycznie mozna by mu zarzucic stworzenie zagrozenia dla interesu

publicznego. Ustawodawca najwyrazniej jednak nie obawia si¢ zanadto tego zagrozenia”. Zob. Pokrzywniak
J.,2006. Czy koncesja nie wpadnie w niepowotane rece? Wokot Energetyki nr 3, s. 59.

% Zob. art. 46 ust. 3 u.s.d.g.
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Jak pokazuja przywotane w tresci niniejszej publikacji obowiazujace obecnie rozwigza-
nia prawne — dokonujace si¢ na rynku energetycznym zmiany podmiotowe nie pozostajg bez
wplywu na wydang przedsi¢biorstwu energetycznemu koncesj¢ na dziatalno$¢ gospodarcza.
Zatem wynikajace z art. 41 ust. 4 pkt 2 u.p.e. uprawnienie Prezesa URE — mozliwo$¢ cofnig-
cia koncesji albo zmiany jej zakresu w przypadku podziatu przedsigbiorstwa energetyczne-
go lub jego taczenia z innymi podmiotami musi niewatpliwie iS¢ w parze z szerszym spoj-
rzeniem na rynek energetyczny i wpisywac si¢ w wyznaczone temu organowi przez ustawe
Prawo energetyczne w art. 23 ust. 1 zadanie do regulowania dziatalno$ci przedsi¢biorstw
energetycznych zgodnie z ustawa i polityka energetyczng panstwa, zmierzajac do rownowa-
zenia interesow przedsigbiorstw energetycznych i odbiorcow paliw i energii.
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Summary

This article is about the analysis of legal regulations concerning the influence of chosen eco-
nomic changes in energy market on licences on business activity that were granted to energy
enterprises under these changes. The deliberations focus on a review of the problems of
energy enterprise division and its merge with other entities. In such case, Polish energy law
grants the licensing authority (the Chairman of Energy Regulatory Office) an opportunity to
either withdraw or change the scope of a licence. This right is the part of a full spectrum of
legal solutions regarding the licence on business activity in energy market. These solutions,
in turn, are aimed at the creation of an energy sector in a direction desired by the country.
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Abstrakt

W pracy podjeto probe formalnej analizy wykluczenia spotecznego, poczawszy od jego de-
finicji w szerszym kontekscie zjawisk o podobnym charakterze, az po wyszczegodlnienie

poszczegdlnych sfer odnoszacych si¢ do réznych dziedzin aktywnosci cztowieka.

Do realizacji celow badawczych wykorzystano nieklasyczne metody klasyfikacji obiektow,
w szczegolnosci ranking oparty o wartosci rozmytej funkeji wartosciujacej, na podstawie

ktorego dokonano podziatu wojewddztw na zagrozone wykluczeniem spotecznym, nieza-
grozone wykluczeniem spolecznym oraz na zagrozone zjawiskiem wykluczenia w pewnym

stopniu, wyrazonym wartoscia rozmytej funkcji przynaleznosci.

W zbiorze wojewddztw spotecznie wykluczonych znalazty si¢ m.in. wojewddztwa wschod-
niej czeSci Polski, zas wojewodztwa nie zagrozone wykluczeniem to m.in. zwigzane z duzy-
mi o$rodkami miejskimi wojewddztwo matopolskie oraz mazowieckie.

Zwrocono uwage na relatywny charakter wynikoéw analizy, bedacy konsekwencja subiekty-
wizmu wlasciwego analizowanym pojeciom.

Wstep

Cztowiek jest istota spoteczng. Jak pisze C. S. Lewis, u wszystkich ludzi w pewnych okre-
sach zycia, a w zyciu wielu ludzi we wszystkich okresach migdzy niemowlgctwem a p6zna
staro$cia, jednym z najbardziej dominujacych elementdw jest pragnienie, zeby by¢ wewnatrz
lokalnego kregu, i strach, ze pozostanie si¢ na zewnatrz... [Lewis, 1944]. Pojecie kregu lo-
kalnego ma charakter wzgledny i zalezy od wielu okolicznosci — zaréwno zewngtrznych, jak
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i wewnetrznych, dotyczacych cech charakterologicznych cztowieka, etapdw jego zycia oraz
osobistych doswiadczen. Niemniej jednak, chcac dokonaé analizy zjawiska wykluczenia
spotecznego, konieczne jest usystematyzowanie informacji dotyczacych tego pojecia ukie-
runkowane na sformutowanie definicji.

W terminologii nauk spotecznych w aspekcie historycznym wykluczenie spoteczne wy-
wodzi si¢ od stowa margines — marginalizacja, marginesowo$¢, marginalny [Szarfenberg,
2008]. Jednym z prekursorow badan nad zjawiskiem wykluczenia spotecznego byt S. Czar-
nowski, ktory juz w latach 30. XX wieku pisal o ,,ludziach zbednych” czy tez ,,marginesie
spotecznym”, ktory utozsamiat z cechami takimi jak brak stabilizacji, niepewnos¢ i niejed-
noznacznos¢. Z kolei Hilary Silver, w swoich badaniach nad wykluczeniem spotecznym
wyszczegolnita 23 kategorie, uznawane za zagrozone marginalizacja [Silver, 1995]:

— dtugotrwale bezrobotni i bezrobotni z krétkimi okresami zatrudnienia,

— zatrudnieni w niepewnych warunkach i na miejscach pracy nie wymagajacych kwalifi-

kacji (starsi pracownicy, niechronieni kodeksem pracy),

— nisko oplacani pracownicy i ubodzy,

— chtopi bez ziemi,

— bez kwalifikacji, analfabeci, osoby przerywajace nauke w szkole,

—umystowo i fizycznie uposledzeni i niesprawni,

— przestepcy, wigzniowie, ludzie z kryminalng przesztoscia,

— samotni rodzice,

—wykorzystywane dzieci, wyrastajace w problemowych rodzinach,

—mlodziez, szczegolnie bez do§wiadczen zawodowych lub dyploméw szkolnych,

— pracujace dzieci,

— kobiety,

— cudzoziemcy, uchodzcy i imigranci,

— rasowe, religijne, jezykowe i etniczne mniejszosci,

— odbiorcy pomocy spotecznej,

— potrzebujacy, ale nie uprawnieni do pomocy spotecznej,

—mieszkancy budynkow nadajacych sie¢ do generalnego remontu lub wyburzenia, lub
mieszkancy w ztych sasiedztwach,

— osoby, ktorych poziom konsumpcji jest ponizej potrzebnego do przetrwania (glodujacy,
bezdomni, Czwarty Swiat),

—ci, ktorych konsumpcja, spedzanie czasu wolnego lub inne praktyki sg napi¢tnowane
lub uznane za dewiacyjne (naduzywajacy alkoholu lub narkotykéw, przestepcy, inaczej
ubrani, méwiacy, subkultury, sekty),

— przemieszczajacy si¢ w dot kultury spotecznej,

— spofecznie izolowani, bez przyjaciot i rodziny.

Te rézne na pozoér frakcje zbiorowosci — zdaniem H. Silver — taczy jednakowo niekorzyst-
na pozycja w spoteczenstwie. Fred Mahler [1993], szukajac przyczyny tej sytuacji, wyrodznia
nastegpujace czynniki przyczyniajgce si¢ do poglebiajacego procesu marginalizacji:
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— pozbawienie wladzy i dostepu do podejmowania decyzji,

— mniej praw a wigcej obowigzkow,

— mniej mozliwo$ci wyboru a wigcej ograniczen,

— mniej mozliwos$ci ekonomicznych i nizsza pozycja ekonomiczna,

— mniejsze mozliwosci edukacyjne, zawodowe, wypoczynku itp.

— wigksze narazenie na skutki spotecznych naciskow i kryzysow,

— dyskryminacja prawna,

— spoteczne naznaczenie (napi¢tnowanie) i praktyki dyskryminujace.

Z drugiej strony, wykluczenie spoteczne trzeba widzie¢ w kontekscie bliskich mu pod
wzgledem zakresu i zasiggu poje¢ ubostwa i deprywacji (rys. 1).

Rysunek 1.
Graficzna ilustracja zwigzkow pomigdzy ubostwem,
deprywacja a wykluczeniem spotecznym

deprywacja

Wykluczenie
spoteczne

Zrodto: Saunders, 2007.

Pojecie ubdstwa definiowane jest najczesciej na bazie dochodéw jednostki i wynikaja-
cych stad jej ograniczen w réznych sferach zycia. Z kolei deprywacja czgsto bywa interpreto-
wana jako brak dostepu do podstawowych dobr i aktywnos$ci postrzeganych jako niezbedne
do zycia cztowieka. Wydaje si¢, ze wykluczenie spoteczne jest z jednej strony skutkiem,
z drugiej za$ przyczyna obydwu tych stanow. Dlatego tez, w swietle publikacji wynikow
ewaluacji programu Poverty [Andersen i in. 1994] wykluczenie spoteczne to dynamiczny
proces sktadajacy si¢ z réznych stadiow i faz:

— czesto spowodowany brakiem zasobow,

— prowadzacy do sytuacji wiclowymiarowej deprywacji o roéznych stopniach nat¢zenia,

— wielowymiarowy,

— posiada aspekty oddawane przez wskazniki pieni¢zne, ale tez takie, ktorych te wskaz-

niki nie ujmuja,
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— charakteryzuje si¢ deficytami uczestnictwa (o ré6znym stopniu natezenia) w gtéwnym
nurcie spoteczenstwa i dostgpu do zasadniczych systeméw spotecznych (rynek pracy,
zabezpieczenie spoteczne, edukacja, opicka medyczna),

— moze oznacza¢ zerwanie wi¢zi z rodzing i spoteczenstwem,

— moze powodowac utrate¢ poczucia tozsamosci i celu w zyciu,

— wiaze si¢ z pozbawieniem lub nierealizowaniem uprawnien socjalnych,

— zawiera czynniki utrwalajace btgdne kota, ktore sprawiaja, ze dominuje w cyklu zycia
i moze by¢ przekazywany mi¢dzypokoleniowo.

Wida¢ zatem, ze pojecie wykluczenia (czy raczej wykluczania) spotecznego ma charakter
wzgledny, w zwigzku z czym do jego pomiaru — o ile taki w ogodle jest mozliwy — wyko-
rzystano tu jedng z nieklasycznych metod taksonomicznych, oparta na wywodzacym si¢
z logiki wielowymiarowej pojgciu zbioru rozmytego.

Metodyka i material badan

Badania, ktorych wyniki przedstawiono w niniejszym artykule, przeprowadzono na pod-
stawie danych zawartych w Roczniku Statystycznym Wojewodztw 2015, dokonujac wyboru
cech diagnostycznych, majacych da¢ obraz badanego zjawiska, wzigto pod uwagg trzy sfery:

— brak uczestnictwa w aktywnosciach spotecznych,

— brak dostepu do podstawowych ustug w razie potrzeby,

— ograniczony dostep do zasobow ekonomicznych [Saunders, 2008].

W konsekwencji, w analizie wykorzystano nast¢pujace zmienne:

I. Kultura, Turystyka i Sport (brak uczestnictwa):

1) miejsca na widowni w teatrach i instytucjach muzycznych w 2014,
2) miejsca na widowni w kinach statych w 2014,
3) zwiedzajacy muzea i wystawy w 2014,
4) cztonkowie kot w osrodkach kultury w 2014,
5) cztonkowie klubow sportowych w 2014.
II. Ochrona zdrowia i pomoc spoteczna — brak dostgpu do podstawowych ustug:
1) przychodnie w 2014,
2) ztobki w 2014,
3) korzystajacy ze $wiadczen pomocy spotecznej w 2014.
I11. Rynek pracy — ograniczony dostgp do zasobow ekonomicznych:
1) bezrobocie w 2014.

Dobér cech diagnostycznych, bedacy podstawa dalszej analizy, ma charakter wzglgdny.
Uwarunkowany jest nie tylko decyzja badacza, ale rowniez wieloma innymi czynnikami od
niego niezaleznymi, chociazby dostgpem do wlasciwej bazy danych. Prowadzone na tamach
niniejszej pracy rozwazania dotycza zjawiska z natury rzeczy niejednoznacznego, dlatego
tez wybrane zmienne mogg budzi¢ wiele kontrowersji. Niemniej jednak, podjeto probe do-
konania jego oceny w ujeciu przestrzennym w skali Polski w przekroju wojewddztw.
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Problematyka badan nad wykluczeniem spotecznym osadzona jest w kontek$cie nauk
spotecznych. W klasycznej procedurze badawczej mozna wyr6znié nastepujace etapy:

—identyfikacja zjawiska, ktore jest przedmiotem badania postrzeganego jako cos, co
zmienia si¢ w zakresie przypadkow i/lub czasu,

— studia literatury dotyczacej problemu,

— sporzadzenie listy przyczyn i powigzanie ich z odpowiednig teorig,

— opracowanie metod pomiaru zmiennej zaleznej i zmiennych niezaleznych,

— umiejscowienie zmiennych w populacji lub zbiorze danych o ich duzej zmiennosci,

— identyfikacja zmiennych kontrolnych i wiaczenie ich do zbioru zmiennych niezaleznych,

— konstrukcja hipotez i modeli,

— analiza zmiennosci i oszacowanie wptywu poszczegélnych zmiennych niezaleznych,

— ustalenie ostatecznego zbioru zmiennych niezaleznych,

— identyfikacja tych zmiennych, ktore majg najwigkszy udziat w ksztattowaniu zmienno-
$ci zmiennej zaleznej.

Nie mozna zaprzeczy¢, ze podejscie to ma wiele zalet. Niemniej jednak zalozenie stano-
wigce podstawe takiej analizy nie uwzglgdnia niejednoznacznosci charakteryzujacej przed-
miot badan, a tym samym w konsekwencji jego wyniki. Jednym z badaczy podejmujacych
probe wdrozenia nowej formuty w badaniach spotecznych jest Charles Ragin. Stwierdzajac,
ze ,,podejscie tradycyjne ma duza site, ale jego moc jest jednoczesnie jego staboscia”, wdraza
w fundamenty metodologii logike wielowartosciowa, a w dalszej kolejnosci, metod¢ badan
oparta o teori¢ zbioro6w rozmytych.

Chcac poréwnaé wspomniane dwie formuty badan, a jednoczes$nie uzasadni¢ potrzebe
modyfikacji metody tradycyjnej, postuzono si¢ zestawieniem tabelarycznym (tab. 1):

Tabela 1.
Tradycyjna a nowa formuta badan spotecznych
Metoda tradycyjna nowa formuta
Zmienne Zbiory
Pomiar Skalowanie
Zmienne zalezne Wyniki jakosciowe
Dane populacje Populacje skonstruowane
Korelacje Relacje teoretyczne w zbiorze
Macierz krelacji Tabela prawdziwosci (rodzaje przypadkow)
Wielkos$¢ oddziatywan | warunki INUS — okreslone powigzania zmiennych przyczynowych
generuja okre$lone wyniki

Zrodto: Bogocz M., Pomigdzy TAK a NIE, czyli o rozmytym charakterze pojec¢, metod i kategorii.
Metody ilo$ciowe w badaniach ekonomicznych T. X1II/1 2012, s. 52



154 Danuta Bogocz

Istote zbioru rozmytego odzwierciedla rozmyta funkcja przynaleznosci elementu do
zbioru. Podczas gdy w przypadku logiki dwuwarto$ciowej element do zbioru moze nalezeé¢
lub nie, tu pozostaje jeszcze rozmyta granica zbioru, gdzie mieszczg si¢ elementy do niego
nalezace ,,w pewnym stopniu”. Mozna zilustrowac¢ to w sposob nastepujacy (rys. 2):

Rysunek 2.
Zbidér rozmyty A w przestrzeni X

Zrodto: opracowanie whasne

W danej przestrzeni X mamy zbior A oraz trzy punkty pozostajace w réznych relacjach
przynaleznos$ci w stosunku do zbioru A: punkt ¢ nalezy do zbioru A, punkt a nie nalezy do
zbioru A, za$ punkt b znajduje si¢ w obrebie rozmytej granicy zbioru A, tj. nalezy do tego
zbioru w pewnym stopniu. O wielkos$ci tego stopnia informuje nas zazwyczaj formalnie
skonstruowana funkcja przynalezno$ci, bardziej szczegétowo omowiona w dalszej czgsci
artykutu.

Formalnej charakterystyki zbioru rozmytego dostarcza algebraiczna teorii krat, gdzie po-
jecie to wprowadzono za pomocg sekwencji kilku definicji:

Definicja 1: Zbior uporzadkowany (L,£) nazywamy krata, gdy wszystkie jego podzbiory
dwuelementowe majg kresy.

Definicja 2: Dana jest przestrzen X oraz krata (L, £). Zbiorem L-rozmytym w X lub L-
-zbiorem w X nazywamy dowolne odwzorowanie A: X®L. Rodzing L-zbiorow w X ozna-
czamy przez L(X). Gdy w szczegolnosci L =40, 1fi, L-zbiory nazywamy zbiorami rozmyty-
mi w X i oznaczamy przez F(X).

Definicja 3: Elementy zbioru U nazywamy obiektami L-rozmytymi w X, gdy dane jest
odwzorowanie m: U L(X) przyporzadkowujace tym elementom zbiory L-rozmyte. Wtedy
obraz A = m(A) obiektu A przez odwzorowanie m nazywamy funkcja przynaleznosci tego
obiektu, a warto§¢ A(x) w punkcie x X nazywamy stopniem przynalezno$ci punktu x do

obiektu rozmytego A [Bogocz, 2012].
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Model funkcji przynalezno$ci w swej pierwotnej postaci sformutowany zostal przez L.A.
Zadeha [Zadeh, 1965], uwazanego za ojca teorii zbiordw rozmytych. Dla celow niniejszej
pracy wykorzystano adaptacje tego modelu do zmiennych skokowych, w szczegolnosci — do
rankingu obiektéw [Roszniewicz, 1998, Panek, 2007].

Jak juz wspomniano, kluczowg role w zastosowaniach teorii zbioréw rozmytych w bada-
niu zjawisk o charakterze subiecktywnym odgrywa rozmyta funkcja przynaleznosci. W kon-
tek$cie badan rankingowych ukierunkowanych na oceng obiektow, a w dalszej kolejnosci ich
klasyfikacje, jest to funkcja wartosciujgca, sformulowana na podstawie wartosci zmiennej
syntetyczne;j.

Kluczowy problem w badaniach stanowi ustalenie wartosci progowych, ktore — jak wi-
da¢ — w sposdb istotny wptywaja na ksztalt funkeji przynaleznosci, a co za tym idzie, na
klasyfikacj¢ obiektow.

W oparciu o przeprowadzone symulacje, wartosci progowe w prowadzonej na tamach
tego artykutu analizie, zostaly ustalone w sposéb nastepujacy:

¢g =m+0,5S g =m—05§

gdzie m jest srednig arytmetyczng wartosci zmiennej syntetycznej, za$ S — jej odchyle-
niem standardowym [Bogocz, 2012].

Przyjmujac oznaczenia:

¢,, — gorna wartos¢ progowa,

¢,, — dolna warto$¢ progowa,

funkcje przynaleznosci mozna zapisa¢ za pomocg nastepujacej formuty [Bogocz, 2012]:

1, dla ¢, <e <maxe;
1
, e —c¢
f(0)=3—-"2-, dla ¢, <e,<c, , *)
G — €
0, dla mine; < ¢, <,
L 1
przy czym
m
€=27 i — liczba obicktow: i=1,2, ..., n.
J=1

Zmienna e jest zmienng syntetyczng stanowigcg sume¢ unormowanych wartosci zmien-
nych diagnostycznych wybranych do opisu zjawiska, czyli tu wyrdznionych dziewigciu cech
z trzech sfer wykluczenia spotecznego, przeksztatconych w posta¢ wskaznikow, a nastepnie
transformowanych metoda unitaryzacji zerowanej [Kukuta, 2000].

Ide¢ rozmytej funkeji wartosciujgcej odzwierciedla nastgpujacy wykres (rys. 3):



156 Danuta Bogocz

Rysunek 3.

Przebieg zmiennosci rozmytej funkcji wartosciujace;j

f* (e

>

| |
! | |
mine; Cqp Cor ~ Mmaxe;
1

1

Qv

Zrédto: Bogocz M., Pomiedzy TAK a NIE. .., op. cit., s. 53

Wyniki badan

Zastosowanie opisanej wczesniej procedury oceny obiektow — tu wojewddztw — i ich kla-
syfikacji do zbioru wykluczonych na podstawie przyjetych za pomoca wybranych cech dia-
gnostycznych kryteriow pozwolito na wyrdznienie trzech grup wojewodztw. Wojewodztwa,
dla ktorych funkcja przynaleznosci osiggneta warto$¢ 1 uznano za zagrozone wyklucze-
niem, te, dla ktorych funkcja ta przyjeta wartos¢ 0 — za niezagrozone wykluczeniem, zas te,
dla ktorych funkcja przynaleznosci miata wartosci pomigedzy zerem a jedynka — zagrozone
W pewnym stopniu, zgodnie z osiagni¢ta wartoscia.

Klasyfikacje przedstawiono w formie tabelarycznej oraz na mapie.

Jak wida¢, grupa wojewoddztw, ktorym przypisano przynaleznos¢ do zbioru wykluczo-
nych sktada si¢ z siedmiu wojewodztw, sg to mianowicie: §wietokrzyskie, podkarpackie,
opolskie, lubuskie, zachodniopomorskie, warminsko-mazurskie i podlaskie. Z kolei za nie
zagrozone wykluczeniem w $wietle przyjetych kryteriow uznano cztery wojewodztwa: ma-
zowieckie, wielkopolskie, $laskie i matopolskie. Patrzac na wartosci funkcji przynaleznosci
mozna zaobserwowac, ze wojewddztwo kujawsko-pomorskie oraz wojewddztwo lubelskie
sg bardzo blisko grupy wojewddztw zagrozonych wykluczeniem, podczas gdy wojewodz-
two dolnoslaskie oraz t6dzkie sa zdecydowanie blizej grupy wojewddztw uznanych za nie
zagrozone wykluczeniem [Bogocz, 2012].

Otrzymane wyniki przedstawiono na mapie, gdzie wyrdzniono trzy kategorie obiektow
w zaleznosci od ich relacji przynaleznos$ci do zbioru zagrozonych wykluczeniem spotecz-
nym.
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Tabela 2.

Wartosci funkcji przynaleznosci dla wojewodztw

Wojewddztwo Stopien przynaleznosci
Swictokrzyskie 1
Opolskie 1
Lubuskie 1
Zachodniopomorskie 1
Podlaskie 1
Warminsko-mazurskie 1
Podkarpackie 1
Kujawsko-pomorskie 0.990053
Lubelskie 0.937783
Pomorskie 0.691268
Lodzkie 0.364884
Dolnoslaskie 0.33498
Wielkopolskie 0
Matopolskie 0
Slaskie 0
Mazowieckie 0

Zrodto: opracowanie whasne

Rysunek 4.

Wojewodztwa w Polsce w podziale na grupy ze wzgledu na poziom wykluczenia spotecznego

Pomorskie
W

Zachodniopomorgki

jawsko-pomg

Dolnoslaskie ;

[] rozmyci
] wykluczeni

[ nie wykluczeni (4)

®)
@)

Zrédto: opracowanie wlasne
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Whioski

Obserwujac rozwoj cywilizacji 1 towarzyszacy mu rozwdj nauki i technologii trudno nie
zauwazy¢, ze do wigkszo$ci sfer zycia oraz dziedzin podlegajacych badaniom wkrada si¢
relatywizm 1 niepewno$¢. Wraz ze wzrostem naszej wiedzy, poglebia si¢ swiadomos$é tego,
jak bardzo bezradni stajemy wobec otaczajacego nas $wiata. Coraz wigksze zastosowanie
znajduja metody nieklasyczne, ktore uwzgledniajg fakt, ze nie wszystko wiemy.

Problem wykluczenia spotecznego jest jednym z czgsciej podejmowanych obecnie tema-
tow w naukach spotecznych. Juz nie tylko ubdstwo postrzegane w kategoriach wylacznie
ekonomicznych stanowi zagrozenie czlowicka. Niemniej ocena jednostki, a w dalszej ko-
lejnos$ci zbiorowosci stanowi nie lada wyzwanie i jest konsekwencja przyjetych kryteriow,
ktorych wybér jest z natury rzeczy subiektywny. Trudno o lepszy przyktad dla zastosowania
metod rozmytych.

Wyniki otrzymane w postaci rankingu — prostego a zarazem bardzo przejrzystego na-
rzgdzia statystycznego — nalezy interpretowaé w konteks$cie wybranych do analizy cech
diagnostycznych. Do wojewodztw zagrozonych wykluczeniem spotecznym zaliczono mig-
dzy innymi pas wschodni, co znajduje potwierdzenie rowniez w badaniach nad poziomem
ubostwa. Mozna przypuszczaé, (majac oczywiscie $wiadomos¢, ze dokonujac uogdlnien do
poziomu wojewo6dztw nie uwzgledniamy ich wewnetrznego zréznicowania na poziomie po-
wiatow czy gmin, a skrajnie, pojedynczych gospodarstw domowych), ze oddziatywanie du-
zych o$rodkow miejskich takich jak przyktadowo Warszawa czy Krakow moze mie¢ wpltyw
na uznanie odpowiadajacych im wojewddztw za niezagrozone wykluczeniem.
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Summary

The paper presents an attempt to strict scientific analysis of the of social exclusion, beginning
with the definition in the wider context of phenomena similar character and finally specify-
ing different spheres referring to different fields of human activity.

The research was based on new formula social science methods, in particular, ranking ar-
rangement based on the values of fuzzy participation function, which in further analysis was
the basis for the classification of objects into three groups — socially excluded, not socially
excluded and those that are socially excluded in a certain degree emphasized in the value of
the membership function.

The results of the research were presented in a cartographic form. In the set of the voivode-
ships socially excluded were among others voivodeships of the East part of Poland, while
some voivodeships not socially excluded — Malopolskie and Mazowieckie — corresponded
with big city centers.

The fact of the relativity of the analysis results, following from fuzzy character of concepts
under investigation was also observed.
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