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Rafal Krupski

Walbrzyska Wyzsza Szkota
Zarzadzania i Przedsiebiorczosci

Istota i krytyka koncepcji organizacji
dzialajacej na krawedzi chaosu *

WSTEP

Teoria chaosu zajmuje si¢ takimi ukladami, w ktérych proste przyczyny
prowadza do znacznych nieregularnosci zachowan, a te sprawiaja wrazenie
przypadkowosci. Jednak dokladna analiza odnajduje w tych zachowaniach
okreslone prawidlowosci, podporzadkowane pewnym regulom. Dla rozroz-
nienia takich zachowan ukladu od innych, calkowicie przypadkowych
i niedajacych uja¢ w ramy jakiegokolwiek porzadku, te pierwsze obejmuje-
my mianem chaosu deterministycznego. Uklady te generalnie charaktery-
zuja sie:

o wielka wrazliwoscia na warunki poczatkowe,

¢ lawinowym wzmocnieniem pierwszych odchylen.

W wielu publikacjach, poczawszy od 1999 roku (Krupski, 1999), przed-
stawiatem aplikacyjne aspekty teorii chaosu w zarzadzaniu. W ostatniej
(Krupski, 2010), nieco podsumowujacej 6w dorobek zwréocitem uwage na:

e wykorzystywanie niektorych kategorii teorii chaosu, takich jak: atrak-
toréw, bifurkacji, intermitencji oraz fraktali; szczeg6lnie ta pierwsza ka-
tegoria zwigzana z odkrywaniem ukrytych prawidlowosci, miedzy in-
nymi egzemplifikuje sie w zarzadzaniu cyklami zycia: wyrobéw, techno-
logii, organizacji, sektorow itp., ktorych zastosowania, zwlaszcza
w zarzadzaniu strategicznym, nie mozna przecenic,

e zasobowe ujecie strategii organizacji, w jej najbardziej radykalnym uje-
ciu tzn. strategii opisanej wylacznie jezykiem zasobow, jako swoiste

* Jest to polska wersja artykulu zlozonego do anglojezycznego Wydawnictwa Management
Uniwersytetu Zielonogorskiego.
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panaceum na narastajaca turbulencje otoczenia, kontekst chaosu,
prowadzacy ostatecznie do nieprzewidywalnosci otoczenia,

e koncepcje organizacji w ruchu, jako swoista odpowiedZ organizacji, na
nieprzewidywalne ruchy otoczenia (turbulencje, chaos).
Powyzsze ma charakter autorski (R.K.). Jednakze w Swiatowej literaturze
przedmiotu znana jest przede wszystkim koncepcja Brown i Eisenhardt
(1998), dotyczaca organizacji dzialajacej na krawedzi chaosu W dalszej cze-
$ci artykulu skoncentrowano sie jedynie na tej wlasnie koncepcji oraz na jej

krytyce.

1. MODEL ORGANIZACJI DZIALAJACEJ NA KRAWEDZI CHAOSU
S. L. BROWN I K. M. EISENHARDT

Podstawowym celem budowy modelu organizacji na krawedzi chaosu
byta proba zdefiniowania zasad, ktére powinny by¢ przestrzegane, a przy-
najmniej brane pod uwage, przy konstruowaniu planéw strategicznych
w organizacjach dzialajacych w burzliwym otoczeniu biznesowym. Wedlug
Brown i Eisenhardt, podstawowa réznica pomiedzy klasycznymi koncep-
cjami budowy strategii a ich propozycja jest przyjecie zalozenia, ze wzrasta-
jaca turbulencja otoczenia determinuje zarzadzanie zmiana jako centralne
i najwazniejsze wyzwanie zarzadzania strategicznego. Strategia firmy po-
winna wiec umozliwi¢ budowe organizacji, mogacej w sposéb ciagly i efek-
tywny sie zmienia¢. W koncepcji wprowadza sie pojecie semikoherentnych
(elastycznych) celow strategicznych. Cele takie stanowia zbior niekoniecznie
spojny i kompletny, a raczej sa zestawem nie do konca zdefiniowanych za-
mierzen i planow. Oczywiscie nie moga by¢ to plany zupelnie rozbiezne, ale
ich dokladne i precyzyjne definiowanie jest ograniczaniem elastycznosci
organizacji. Podejscie takie powoduje, ze organizacja dzialajaca na krawedzi
charakteryzuje sie kilkoma unikalnymi cechami (Brown, Eisenhardt,
1998:11):

e nieprzewidywalno§¢ — organizacja na krawedzi nie moze dziata¢ w spo-
sob zdefiniowany, przysztos¢ jest zbyt nieprzewidywalna i dzialanie or-
ganizacji powinno raczej polega¢ na eksperymentowaniu i kontynu-
owaniu tych dzialan, ktére przynosza najlepsze efekty,

e ograniczona kontrola - organizacja nie moze by¢ sterowana i kontrolo-
wana przez management w sposob precyzyjny, zbyt wiele czynnikéw
ulega zmianie, aby reakcja byla wystarczajaco skuteczna,

¢ krotkoterminowa nieefektywnosé — organizacja dzialajaca na krawedzi
chaosu jest oparta na ciaglym poszukiwaniu rozwiazan i eksperymen-
towaniu, a tego typu dzialania wiaza sie z krotkoterminowym wzrostem
kosztow,

e aktywnos¢ - organizacja na krawedzi nie moze pasywnie czeka¢ na
zmiany rynkowe, ale musi je antycypowac i — o ile to mozliwe — tym
zmianom przewodzic,
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e cigglos¢ - zachodzace zmiany powinny by¢ procesami ciaglymi, a nie
spektakularnymi przedsiewzieciami zachodzacymi w diugich interwa-
lach czasowych,

e dywersyfikacja — organizacja powinna ,probkowac¢” swoje otoczenie po-
przez wykonywanie duzej iloSci rézniacych sie od siebie posunie¢ ryn-
kowych, majacych na celu sprawdzenie wielu mozliwosci biznesowych.
W definiowaniu podstawowych kategorii modelu, autorki postuguja sie

pojeciami z zakresu teorii nieliniowych ukladéw zlozonych, szczegélnie teo-
rii chaosu i teorii zlozonych systemow adaptacyjnych, traktujac je jako me-
tafory, pozwalajace zilustrowaé i wyjasni¢ zjawiska zachodzace w organiza-
cji. Brown i Eisenhardt definiuja trzy podstawowe kategorie, w oparciu
o ktore buduja model organizacji dzialajacej na krawedzi chaosu. i (Brown,
Eisenhardt, 1998:11-12):

e krawedz chaosu (edge of chaos)
e krawedz czasu (edge of time)

e rytm zmian (time pacing)

W koncepcji Brown i Eisenhardt, krawedz chaosu moze by¢ intuicyjnie
zdefiniowana jako stan, w ktérym strategia - i ogélnie organizacja — jest na
tyle ustrukturyzowana, aby zmiana mogla w niej zajs¢, ale nie na tyle, aby
uniemozliwi¢ powstanie zmiany (Brown, Esisenhardt, 1998:28). Z jednej
strony zbyt wiele chaotycznych dzialan powoduje niemozliwos¢ koordynacji
koniecznej dla przeprowadzenia zmiany, z drugiej strony, zbyt duzo proce-
dur i struktur uniemozliwia organizacji jakakolwiek zmiane. Systemy znaj-
dujace sie w tym stanie wykazuja zachowania nieprzewidywalne, niekontro-
lowane i zlozone, ale doskonale adaptuja sie samodzielnie do zmian otocze-
nia.

Nastepnym pojeciem bedacym podstawa budowy modelu jest krawedz
czasu (edge of time), czyli koniecznosé jednoczesnego myslenia w réznych
horyzontach czasowych. Skuteczna zmiana bazuje na doswiadczeniach
z przeszlosci, koncentracji na dzialaniach biezacych i ciaglym przewidywa-
niu przyszlosci. Optymalnym rozwiazaniem jest zachowanie rownowagi po-
miedzy tymi trzema horyzontami czasowymi.

Trzecim pojeciem jest rytm zmian w organizacji (time pacing). Brown
i Eisenhardt przyjmuja tutaj zalozenie, ze zmiany w organizacji powinny
zachodzi¢ w okreslonych rytmach czasowych, a nie jako odpowiedz na po-
jawiajace sie wydarzenia.

W oparciu o przedstawione zalozenia, autorki buduja model organiza-
cji, rozpatrujac jej dzialanie w szesciu nastepujacych aspektach (Brown,
Eisenhardt, 1998):

e strukturyzacja biznesu versus kreatywnosc¢,
e synergie pomiedzy poszczegdlnym dziatalnosciami,

e nauka z przeszlosci — nowatorstwo modeli biznesowych versus polega-
nie na sprawdzonych wzorcach,
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e planowanie — czy budowac Scisle zdefiniowane modele biznesowe, czy
poprzestac¢ na okresleniu ogélnych kierunkéw rozwoju organizaciji,

e rytm zmian — opisujacy tempo i procesy zmian w organizacji,

e wdrazanie strategii.

Poszczegolne aspekty analizowane sa pod katem optymalizacji procesu
zachodzenia zmiany organizacyjnej i przy wykorzystaniu opisanych wcze-
Sniej podstawowych zalozen modelu. Wydaje sie, ze najwazniejsze wnioski
i wskazowki praktyczne autorki przedstawiaja w przypadku pierwszego
aspektu, czyli osiagniecia rownowagi pomiedzy strukturyzacja a kreatywno-
Scia w organizacji. Optymalna sytuacja jest osiagniecie rownowagi pomie-
dzy dwoma stanami, okreslanymi przez Brown i Eisenhardt jako pulapka
chaosu i pulapka biurokracji. I tak, organizacja, ktéra wpadia lub moze
wpas¢ w pulapke chaosu charakteryzuje sie nastepujacymi cechami
(Brown, Eisenhardt, 1998:36):

e kultura firmy wspierajaca tamanie ograniczen i regut — sposoby dziala-
nia w organizacji sa nieskrepowane zadnymi ograniczeniami, a famanie
regul i procedur staje sie zjawiskiem wrecz preferowanym,

e nijeokreslona struktura - charakteryzuje sie przede wszystkim nieja-
snymi zakresami obowigzkéw i niezdefiniowanymi podstawowymi ce-
lami, brakiem $cistych ram czasowych dla poszczegélnych dzialan
a managerowie koncentruja sie na przestrzeganiu regul i procedur ma-
loistotnych,

e przypadkowa i nieskoordynowana komunikacja — jest ona bardzo in-
tensywna, ale wiedza o podstawowych celach i zadaniach organizacji
jest uboga, cecha wyrézniajaca jest brak jednolitych wzorcéw komuni-
kacyjnych.

Z kolei w organizacji znajdujacej sie w pulapce biurokracji, zbyt duza
waga przykladana jest do hierarchii i gladkiego przebiegu biezacych proce-
sOw, a sytuacja rynkowa jest traktowana w spos6b drugoplanowy. Takie
organizacje moga by¢ stabilne i postrzegane jako oferujace konkurencyjne
produkty i ustugi, jednak tylko w Srodowiskach wolnozmiennych. Trzy
glowne cechy organizacji dzialajacej w pulapce biurokratycznej to (Brown,
Eisenhardt, 1998:42):

e kultura organizacyjna wspierajaca bardzo wyraznie wewnetrzne zasady
- regulacje sa czesto obiektem dumy pracownikéw, a hierarchia we-
wnetrzna i panujaca dyscyplina jest odbierana jako znak kompetencji
i efektywnosci,

e sztywna struktura biznesowa, rowniez scisle zdefiniowane i niezmienne
procesy, opisy stanowisk pracy i zasady organizacyjne, ktore w zatoze-
niu maja przewidzie¢ kazda przyszla sytuacje,

e skanalizowana komunikacja - komunikacja nieformalna oczywiscie
istnieje, ale komunikacja formalna nie jest przekazywana inaczej niz
poprzez zdefiniowane kanaly i tylko w okreslonych sytuacjach.
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Wedlug Brown i Eisenhardt odpowiedzia na pytanie jak osiagnac¢ row-
nowage i nie wpas¢ w zadna z wymienionych pulapek jest improwizacja.
Pod tym pojeciem rozumieja one dzialania zarzadzanie organizacja, oparte
na niewielkiej ilosci regul porzadkujacych giéwne procesy w firmie i bardzo
intensywnej komunikacji. Kombinacja tych dwoch czynnikéw umozliwia
pracownikom angazowanie sie¢ w zlozone dzialania i wyzwala zdolnosci ad-
aptacji, ktore nie sa mozliwe w organizacjach mniej lub bardziej ustruktu-
ralizowanych. Organizacje dzialajace w ten sposéb sa okreslane jako orga-
nizacje improwizacyjne. Brown i Eisenhardt utrzymuja, ze takie firmy moga
skoncentrowac¢ sie zaroOwno na budowaniu przywodztwa kosztowego jak
rowniez budowaniu pozycji innowacyjnego lidera. Organizacje improwiza-
cyjne charakteryzuja sie nastepujacymi cechami (1998:47):

e kultura adaptacyjna — menedzerowie pracujacy w organizacjach o ta-
kiej kulturze oczekuja zmiany, zmiana jest norma w organizacji a nie
wyjatkiem,

e elastyczna struktura - struktura i procesy w firmie opieraja sie na kil-
ku kluczowych punktach, ktére rzadko lub nigdy nie ulegaja zmianie,

e komunikacja w czasie rzeczywistym - organizacje improwizacyjne cha-
rakteryzuja sie zaskakujaco wysokim poziomem komunikacji na
wszystkich poziomach, dotyczacym zagadnien biezacych.

2. KRYTYKA KONCEPCJI

Juz od kilkunastu lat w literaturze przedmiotu eksploatowane jest po-
jecie krawedzi chaosu, dzialania przedsiebiorstwa na krawedzi chaosu lub
zarzadzania na krawedzi chaosu. Wykorzystuje sie tu koncepcje S. A. Kau-
ffmana (1995), wedlug ktérej w waskim przedziale pomiedzy stabilnoscia
(stanem uporzadkowania), a niestabilnoscia (stanem nieuporzadkowania)
istnieje najwieksza liczba efektywnych relacji pomiedzy réznymi elementa-
mi. Koncepcja ta dotyczaca ,organizacji” i funkcjonowania organizmoéow zy-
wych moze by¢ metafora dla opisu organizacji i funkcjonowania systemow
spolecznych, w tym przedsiebiorstw. W tym ujeciu metafora dotyczy rzeko-
mo wystepujacej rownowagi pomiedzy improwizacja i przedsiebiorczoscia,
a Scisle ustrukturalizowanym dzialaniem organizacji. Takie wlasnie ujecie
w rodzimej literaturze przedmiotu zostalo zaproponowane juz w 1999 roku
(Krupski, 1999). Stosowny model obejmowal wzajemne relacje pomiedzy
stopniem kreatywnosci w dzialaniu i stopniem formalizacji struktury. Zato-
zono, ze relacje te maja charakter odwrotnie proporcjonalny. Réwnowaga,
cho¢ zawarta w tym modelu implicite i sprowadza sie do odpowiednich pro-
porcji pomiedzy wyr6znionymi wymiarami modelu. Réwniez zaprezentowa-
ny wyzej, tylko nieco wczesniejszy model Brown i Eisenhardt, w znacznym
stopniu wykorzystuje kategorie rownowagi pomiedzy przeciwstawnymi roz-
wigzaniami organizacyjnymi. Czy takie rozumienie krawedzi chaosu jest
zgodne z intencja Kauffmana ? — o tym sa dalsze wywody.
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Podejscie zaprezentowane przez Brown i Eisenhardt spotkalo sie z kry-
tyka Stacey’a (207:224-225). Podwaza on podstawowe zalozenie, na ktorej
zbudowany jest model, to znaczy osiagniecie punktu rownowagi pomiedzy
dwoma przeciwstawnymi, niekorzystnymi stanami. Wedlug bowiem zalozen
teorii chaosu, system znajdujacy sie na krawedzi chaosu nie jest w stanie
réownowagi, ale podlega wzajemnym oddzialywaniom przeciwstawnych sit,
ktore nigdy sie nie rownowaza. Stacey zauwaza réwniez, ze model Brown
i Eisenhardt nie zapewnia organizacji wystarczajacej dynamiki. W wyniku
zastosowania kilku regul strukturalizujacych organizacje, powstaje w niej
samoistnie porzadek bedacy optymalna odpowiedzia na biezaca sytuacje
rynkowa. Wedlug autorek, w sytuacji zmiany warunkoéw zewnetrznych, sys-
tem samoistnie adaptuje sie do nowej sytuacji. Wedlug Stacey’a zalozenie to
stoi w sprzecznosci z teorig zlozonosci, wediug ktoérej homogeniczny system
zlozony przejdzie do innego stanu jedynie wtedy, gdy zostana zmienione
reguly nim rzadzace. Stacey nie zgadza sie rowniez ze sprowadzeniem za-
chowan ludzkich w organizacji do kilku prostych regul, ktére maja zapew-
ni¢ sukces. Nalezy jednak pamieta¢ o tym, ze kategorie teorii chaosu sa
w modelu wykorzystywane jedynie jako swoiste analogie i metafory
i krytyka z bardzo formalnego punktu widzenia, tak jak to robi Stacey, mo-
ze nie by¢ do konca zasadna.

O ile krytyka modelu Brown i Eisenhardt w ujeciu Stacey’a w znacz-
nym stopniu nawiazuje do teorii chaosu w jej pierwotnym, mocno sformali-
zowanym wydaniu, o tyle inny nurt krytyki moze dotyczy¢ nawet uje¢ meta-
forycznych, a zwlaszcza réwnowag pomiedzy przeciwstawnymi rozwiaza-
niami organizacyjnymi, przyjmowania rozwiazan posrednich w stosunku do
nich.

Autorki koncepcji przeciwstawiaja zagadnienia: strukturalizacji -
przedsiebiorczosci i improwizacji, synergii - refleksowi, wspétpracy — gwiaz-
dorstwu (indywidualizmowi), szukajac swoistego modus vivendi w formie
wyposrodkowanych rozwiazan. Czasami trudno jest o takie rozwiazania,
zwlaszcza na poziomie operacyjnym. Poza tym, w spos6b niejawny zaklada
sie tu liniowa odwrotnos¢ proporcjonalna, tzn., efekty okreslonych rozwia-
zan rosng przy liniowym spadku efektéow rozwiazan przeciwstawnych.
A przeciez tak nie musi byé. Efekty synergiczne wynikajace ze wspéipracy
moga rosna¢ do pewnego momentu, kosztem efektéow indywidualnych,
a potem spadaé, poniewaz suma tych efektéw moze miec nieliniowa postac
odwroconej litery U. Poza tym wydaje sie, Ze mozna pominaé¢ wspomniane
wielkosci i unika¢ krytykowanej kategorii rownowagi ujmujac w modelu
tylko kontrolowana samoorganizacje, zgodnie z koncepcja dynamiki organi-
zacyjnej. Wedlug niej rola kierownikow jest ograniczona do wspomagania
procesow samoorganizacji, czyli wszelkich inicjatyw oddolnych o charakte-
rze innowacyjnym (Beinhocker, 1999).

Laczenie najlepszych doswiadczen z przeszlosci z innowacjami jako-
Sciowymi na pewno ma sens, ale gléwnie w sferze spolecznej. W technolo-
gicznej za$, historyczne rozwiazania w zakresie aplikacyjnym, czesto nie
maja zadnego znaczenia.

Problem czy planowac szczegolowo, czy tylko ogélnie, juz w zasadzie
zostal rozstrzygniety. Z literatury przedmiotu dos¢ jednoznacznie wynika, ze
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rosnaca nieprzewidywalnosé¢ rynkéw sklania do stosowania perspektywy
zasobowej planowania strategicznego, jako bardziej stabilnej i dajacej pod-
stawy do wykorzystywania okazji. Szkota zasobowa zas jak pisze prof. Obi16j
stala sie trampolina do rozwoju dwoch kolejnych szkét : opcji realnych
i prostych regul (Obtéj, 2007, 148). Szkoly te preferuja albo rozwiazania
alternatywne, albo tylko ogélne zasady behawioralne w strategii organizacji,
zamiast tradycyjnych planéw dotyczacych rozwoju. Tak wiec poszukiwanie
~ssownowagi” pomiedzy szczegbélowoscia a ogélnoscia w planowaniu strate-
gicznym, aktualnie stracilo na znaczeniu.

Szczegdlne opory budzi wprowadzenie do modelu narzucania tempa
zmian, nie o charakterze reaktywnym, ale jako wlasnego harmonogramu,
niezaleznego od biezacych sytuacji. Harmonogram ten ma dotyczy¢ przede
wszystkim tworzenia nowych wyrobéw i uslug oraz wchodzenia na nowe
rynki. Wedlug nas na tego typu odpowiedz na narastajaca turbulencje oto-
czenia, na narastajacy chaos, sta¢ tylko najwieksze Swiatowe koncerny.
Mniejsze firmy, dzialajace w mniejszej skali, nie majace odpowiednio duzej
sily oddzialywania na otoczenie, nie moga stosowac takiej strategii, ponie-
waz bylaby ona nieskuteczna, co w niektérych wypadkach doprowadzitoby
do upadku tych organizacji. Z punktu widzenia idei krawedzi chaosu,
wprowadzenie duzego, nieadaptacyjnego uporzadkowania organizacji do
nieuporzadkowanego otoczenia, nie gwarantuje spodziewanych efektow
w rozumieniu Kauffmana. Odwrotnie tez, nie byloby takich efektéw, w sy-
tuacji bardzo dobrze ustrukturalizowanego i przewidywalnego otoczenia
przez wprowadzenie rozwigzan organizacyjnych polegajacych na nadmiernej
ruchliwosci, przesadnie duzej potencjalnej elastycznosci i innowacyjnosci.

PODSUMOWANIE

Z analizy krytycznej wynika, ze model zarzadzania organizacja na kra-
wedzi chaosu ma wiele wad. Jednakze jest to dotad najbardziej znany
i przez wielu uznawany model zarzadzania przedsiebiorstwem w turbulent-
nym otoczeniu, model mimo wad najbardziej kompleksowy merytorycznie
i konceptualnie w pelni oryginalny. Jego krytyka jest jedna z drog budowy
modelu zarzadzania przedsiebiorstwem w coraz mniej przewidywalnych
warunkach.
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SUMMERY

The essence and criticism of the organization on the edge concept

Article presents one of the most fundamental model of organization’s
management, which exploits chaos theory as a metaphor — Brown and Eis-
enhardt model. The main concept of the model is the edge of chaos idea. In
the article the critical analysis of the model is presented, as well as contro-
versies referring to using the concept of organizational balance between
extremely different organizational states.

STRESZCZENIE

Istota i krytyka koncepcji organizacji dzialajacej na krawedzi chaosu

W artykule przedstawiono jeden z podstawowych modeli zarzadzania
organizacja, wykorzystujacy teorie chaosu jako swoista metafore —model
Brown i Eisenhardt. Gléwna kategoria modelu jest krawedz chaosu. W ar-
tykule przeprowadzono analize krytyczna modelu, zidentyfikowano kontro-
wersje zwiazane z wykorzystywaniem pojecia rownowagi pomiedzy skrajnie
réznymi rozwigzaniami organizacyjnymi.
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Rozwoj spoleczenstwa informacyjnego
a powszechna edukacja informatyczna

w Polsce!

WSTEP

Od pierwszych inicjatyw dotyczacych budowy spoleczenstwa informa-
cyjnego w Polsce minelo kilkanascie lat. Od roku 2000 ukazalo sie wiele
dokumentoéw jako Strategie i Plany Informatyzacji. W zasadzie staliSmy sie
spoleczenstwem informacyjnym, gdyz okolo 52 % Polakéw potrafi korzystac
ze Srodkow informatycznych, jak komputer i Internet. Jednak pozycja Pol-
ski w stosowaniu w praktyce pelnego zakresu zalozen spoteczenstwa infor-
macyjnego od lat nie ulega zmianie w stosunku do krajow Unii Europej-
skiej. Niektére dane zawarte w nowym czasopismie ,Czas Informacji” sa
alarmujace, np. poziom umiejetnosci korzystania z narzedzi teleinforma-
tycznych - 25. pozycja (za Polska - Bulgaria i Rumunia), udzial sektora
teleinformatycznego w wartosci dodanej sektora przedsiebiorstw — 26. pozy-
cja (Polska przed Bulgaria), odsetek 20 podstawowych ustug administracji
publicznej dostepnych on-line — réwniez 26 pozycja (za Polska — Bulgaria).
Najwyzsze pozycje: 17 — przedsiebiorstwa handlujace przez Internet lub
inne kanaly elektroniczne; 19 — dostosowanie polskiego systemu edukacji
do potrzeb globalnie konkurencyjnej gospodarki.

Stan alarmujacy wynika z badan Wykorzystania technologii ICT w Pol-
sce — w $wietle badan Swiatowego Forum Ekonomicznego?, w ramach kto-
rych badano gotowos¢ do wykorzystania technologii sieciowych, teleinfor-
matycznych (wskaznik NRI — Networked Readiness Index). 69 pozycja Polski

1 Strategia rozwoju spoleczenistwa informacyjnego w Polsce do roku 2013 (grudzien 2008),
.Czas Informacji”, kwartalnik 0(1)/2010.

2 A. Stecyk, Wykorzystanie technologii ICT w Polsce — w $wietle badann Swiatowego Forum
Ekonomicznego, ,.E — mentor” Nr 3(30)/ 2009.
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— za: Estonia, Stowenia, Litwa, ....Malta, Barbadosem, Omanem, Kostaryka,
z komentarzem: [...] Butgaria(68) i Polska (69) ciqgle pozostaja w tyle. Pod-
czas gdy pozycja Butgarii pozostaje niezmieniona [...], Polska znaczqco traci
dystans do pozostatych 12 nowoprzyjetych paristw Unii Europejskie;j.

W 2010 roku w Polsce realizuje sie wiele programé6w i projektow rozpo-
czetych w latach poprzednich, finansowanych ze srodkéw Unii Europej-
skiej. Mozna sie spodziewac istotnej poprawy w stosowaniu technologii in-
formatycznych jako podstawy rozwoju spoleczenstwa informacyjnego. Sa-
dze, ze istotna role w zdecydowanej poprawie pozycji Polski w Unii Europej-
skiej w tym obszarze zycia spoleczno-gospodarczego (oznacza to réwniez
poprawe pozycji konkurencyjnej Polski) moze spelni¢ informatyczna swia-
domos¢ spoteczenstwa, i z tym zwiazana powszechna edukacja informa-
tyczna. Moze ona stanowi¢ sile napedowsa dzialan oddolnych i wywierac
presje na sprawujacych wladze, instytucje publiczne, edukacyjne, przedsie-
biorstwa, organizacje pozarzadowe na rozszerzanie oferty uslug i relacji
z obywatelami, klientami wykorzystujacych technologie informacyjne i ko-
munikacyjne.

W celach edukacyjnych przypomnienia wymaga rozumienie istoty i za-
kresu kluczowego terminu, ktoérym jest spoleczenistwo informacyjne. Termin
wielokrotnie definiowany, interpretowany, czesto potocznie utozsamiany
z komputerem i Internetem. Istota rozumienia spoteczenstwa informacyjne-
go jest sytuacja, w ktorej przetwarzanie informacji z wykorzystaniem tech-
nologii informacyjnych i komunikacyjnych stanowi znaczaca warto$¢ eko-
nomiczna, spoleczna i kulturowa. Oznacza to: szybkie tempo rozwoju tech-
nologii teleinformatycznych, istnienie sieci telekomunikacyjnej z powszech-
nym dostepem do publicznych zasobéw informacyjnych oraz ksztalcenie
spoleczenstwa zapewniajace dalszy rozw6j z wykorzystaniem masowej (po-
wszechnej) komunikacji i informacji. Te sytuacje nalezy widzie¢ w ujeciu
dynamicznym, rozwojowym. Takie mozliwosci okresla Strategia rozwoju
spoteczeristwa informacyjnego w Polsce do roku 20133.

Realizacja Strategii wymaga upowszechnienia zawartosci jej tresci
w ramach powszechnej edukacji informatycznej i budowania informatycznej
Swiadomosci spotecznej. Konieczna jest koncentracja i koordynacja dzialan
edukacyjnych instytucji oswiatowych, studiéw, szkolen, praktyki oraz auto-
edukacji (samodzielnego zdobywania wiedzy, poszerzania swoich kompe-
tencji, wielostronnego rozwoju swojej osobowosci) zorientowanych na sze-
rokie wykorzystanie technologii informacyjnych i komunikacyjnych.

ODNIESIENIE STRATEGII ROZWOJU SPOLECZENSTWA INFORMACYJNE-
GO W POLSCE

We wstepnej czesci Strategii na podkreslenie zasluguje:

3 Zob.: Strategia rozwoju spoleczenstwa informacyjnego w Polsce do roku 2013 (grudzien
2008), op. cit.
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1/ Stwierdzenie dotyczace dazenia Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej do
zapewnienia szybkiego i zrownowazonego wzrostu gospodarczego i spolecz-
nego jako podstawy poprawy warunkow zycia obywateli. Czynnikiem
o istotnym znaczeniu w realizacji tych dazen jest ,umiejetnosé pozyskiwa-
nia, gromadzenia i wykorzystania informacji, dzieki dynamicznemu rozwo-
jowi technologii informacyjnych i komunikacyjnych (ang. Information and
Communication Technologies — ICT) 4.

2/ Spoéjnos¢ z kluczowymi dokumentami, jak: Strategia Rozwoju Kraju
2007 - 2015, Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007 — 2013, Stra-
tegiczny Plan Rzadzenia.

3/ Kluczowe znaczenie w Strategii, wyznaczajace kierunki strategiczne
i cele, maja trzy obszary — Czlowiek, Gospodarka i Panstwo.

4/ Ustalenie wskaznikéw do oceny stopnia osiagania celéw, mierzacych
dystans dzielacy Polske do trzech lideréw Unii Europejskiej w danym ob-
szarze.

W podsumowaniu analizy stanu rozwoju spoleczenstwa informacyjnego
w Polsce za podstawe przyjeto priorytety narodowe.

1/ Europejska przestrzen informacyjna. Jej podstawe stanowia
standardy i wytyczne do tworzenia paneuropejskich ustug administracji
publicznej — Europejskie Ramy Interoperacyjnosci. W Polsce istnieje potrze-
ba opracowania i wdrozenia Krajowych Ram Interoperacyjnosci.

2/ Innowacje. W Polsce w latach 2002 - 2004 25 % przedsiebiorstw
wdrazalto innowacyjne rozwiazania, w Unii Europejskiej 40 %. Poziom roz-
woju sektora teleinformatycznego lokuje Polske na 18 miejscu w Unii Euro-
pejskiej. A jego udzial w tworzeniu wartosci dodanej wynosit w 2004 roku
3 %, natomiast w Stowenii 5 %, Czechach, Litwie, Lotwie — 9 %, Na Stowacji
10 %. Pokonanie dystansu wymaga usuniecia barier w zakresie dostepu do
kapitalu zewnetrznego stuzacego sfinansowaniu rozwoju sektora teleinfor-
matycznego w Polsce.

3/ Inwestycje w badaniach. Jest to czynnik istotnie wplywajacy na
innowacyjnos¢ przedsiebiorstw i wydajnosé¢ gospodarki. W Polsce wydatki
na te dziatlalnos¢ wynosza okoto 0,6 % PKB, natomiast w Unii Europejskiej
okoto 1,9 %. Istotny problem stanowi niskie zaangazowanie sektora pry-
watnego w badania; w 2004 roku w Polsce udzial sektora prywatnego
w wydatkach na badania wynosil 33 %, w Szwecji, Finlandii, Danii, Belgii,
Wiloszech — ponad 70 %.

4/ Integracja spoleczna. Jest to problem o spolecznym znaczeniu wy-
korzystania technologii informacyjnych i komunikacyjnych na rzecz aktywi-
zacji grup spoltecznych i ograniczenia wykluczenia cyfrowego osob stabo
wyksztalconych, starszych i bezrobotnych. Przy wysokiej jakosci ksztalce-
nia w specjalnosciach informatycznych, poziom umiejetnosci informatycz-

4 Tamze — we Wstepie okresla sie strukture Strategii .
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nych (mierzony liczba operacji samodzielnie wykonanych przez uzytkowni-
ka) w Polsce jest prawie dwukrotnie nizszy niz w pozostalych panstwach
Unii Europejskiej. Stad ,Podniesienie poziomu Swiadomosci i umiejet-
nosci obywateli w zakresie stosowania technologii informacyjnych jest
nadrzednym zadaniem edukacji na drodze do rozwoju spoleczeristwa
informacyjnego w Polsce”5.

5/ Uslugi administracji publicznej. Komisja Europejska rekomenduje
20 podstawowych ustug administracji publicznej® w peini dostepnych on-
line. Ich poziom swiadczenia w Polsce w 2007 roku wynosil 25 %, w Unii
Europejskiej 59 %. Poziom transakcyjny — petna interakcja elektroniczna —
osiagnely cztery uslugi dla przedsiebiorstw.

6/ Jakos§¢ zycia. Wykorzystanie technologii informacyjnych i komuni-
kacyjnych powinno umozliwi¢ szerokie kontakty spoleczne na odleglosc
i zapewnic e — ustugi dostepne z dowolnego miejsca w kraju za pomoca ka-
natow elektronicznych. Ogélne wykorzystanie Internetu w Polsce odpowiada
Sredniej Unii Europejskiej. Natomiast korzystanie z poczty elektronicznej,
wyszukiwanie informacji, rozrywka, internetowe media, bankowos¢ elektro-
niczna jest na poziomie ponizej Sredniej Unii Europejskiej. Stosunkowo
niski poziom dotyczy wykorzystania systemow informatycznych w ochronie
zdrowie, szczegolnie w zakresie interoperacyjnosci i ustug dla pacjentow.
W odniesieniu do tego priorytetu narodowego w Strategii wskazano na:
.<Konieczne ograniczenie wykluczenia cyfrowego poprzez identyfiko-
wanie i likwidowanie barier edukacyjnych, ekonomicznych i geogra-
ficznych”7.

W podsumowaniu odniesienie Strategii stanowia mocne i slabe strony
oraz szanse i zagrozenia rozwoju spoleczenistwa informacyjnego w Polsce.

1/ Mocne strony:

e Wysoki poziom ksztalcenia kadr sektora teleinformatycznego na szcze-
blu akademickim;
e Ogodlny wzrost populacji os6b wyksztalconych w wieku produkcyjnym;

e Szeroka dostepnos¢ oraz duze zainteresowanie komercyjnymi ustugami
internetowymi, bankowoscia elektroniczna, telefonia mobilna, telepra-
ca;

5 Tamze, w podsumowaniu analizy obecnego stanu rozwoju spoleczenstwa informacyjnego
w Polsce.

6 Sa to: 1/ uslugi dla obywateli: podatki od os6b fizycznych, posrednictwo pracy, swiadczenia
spoleczne, dokumenty tozsamosci, rejestracja pojazdow, pozwolenie na budowe, obstuga
zgloszen Policji, katalog bibliotek publicznych, akty urodzen, zgonu, zawarcia malzenstwa,
rejestracja na studia, ewidencja meldunkowa, ustugi w zakresie zdrowia. 2/ ustugi dla firm:
obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne, podatek od os6b prawnych, podatek VAT, rejestracja
dziatalnosci gospodarczej, wysylanie danych statystycznych, deklaracje celne, zezwolenia
i certyfikaty, zamoéwienia publiczne.

7 Tamze.
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e Opracowanie planéw wspierajacych rozwo6j spoleczenstwa informacyj-
nego (Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia, regionalne strategie
innowacji oraz plany rozwoju spoleczenstwa informacyjnego).

2/ Slabe strony:

e Niski stopien wykorzystania technologii informacyjnych i komunika-
cyjnych w szkolnictwie przy niedostatecznym powiazaniu z potrzebami
rynku pracy i ksztalceniem ustawicznym wsrod dorostych;

e Istnienie w spoteczenstwie grupy os6b niezainteresowanych korzysta-
niem z technologii informacyjnych lub nie posiadajacych umiejetnosci
korzystania w wymaganym wspoélczesnie zakresie;

e Niski poziom wspélpracy srodowisk akademickich z przedsiebiorstwami
i z tym zwiagzana niska wynalazczos¢;

e Opoznione wdrazanie rekomendacji Unii Europejskiej zalozen spote-
czenstwa informacyjnego polaczone z niewystarczajacym wykorzysta-
niem Srodkéw unijnych przeznaczonych na ten cel i brakiem spojnego
planu zapewniajacego wspolprace miedzy resortami stanowiaca zrodlo
synergii;

e Niski poziom interoperacyjnosci rozwigzan teleinformatycznych w in-
stytucjach panstwowych;

e Slabe przygotowanie legislacyjne do rozwoju spoteczenstwa informacyj-
nego w Polsce.

3/ Szanse:

e Atrakcyjnos¢ inwestycyjna Polski na tle krajow Unii Europejskiej
iz tym zwiazane przyciaganie kapitalu inwestycyjnego przy jednocze-
snym transferze do kraju nowoczesnych technologii informatycznych
(pod warunkiem wzmocnienia tego trendu poprzez dzialania upraszcza-
jace i legislacyjne ulatwiajace dostep do nowych technologii);

o Efektywne wykorzystanie Srodkéw finansowych z Unii Europejskiej
przeznaczonych na cele rozwoju spoleczenstwa informacyjnego w Pol-
sce;

e Budowa interoperacyjnych systemoéw zarzadzania w administracji pu-
blicznej, wzorcowych dla rozwoju paneuropejskich e-ustug, zapewnia-
jacych koordynacje przedsiewzie¢ naukowych wokot priorytetow strate-
gicznych;

e Wykorzystanie sSrodkéw przeznaczonych na Rozwdj infrastruktury tele-
informatycznej zwiazanych z przygotowaniem Mistrzostw Euro 2012.

4/ Zagrozenia:

e Niewystarczajace tempo wykorzystywania Srodkéw Unii Europejskiej
i spowalnianie spowodowane nadmierna biurokratyzacja i restrykcyj-
nym prawem w zakresie rozbudowy infrastruktury teleinformatycznej;



18 Lucjan Kowalczyk

e Odplyw wyksztalconych kadr informatycznych z administracji i nauki
do biznesu i poza granice Polski;

e Malejace zainteresowanie edukacja w zakresie nauk technicznych $ci-
stych;

e Starzenie sie spoleczenstwa, niechec¢ i obawa osob starszych (powyzej
60-go roku zycia) przed korzystaniem z technologii informacyjnych oraz
zagrozenie wykluczeniem cyfrowym okreslonych grup spolecznych;

e Obawy spoteczne przed utrata prywatnosci i koszty bezpieczenstwa in-
formacji i $wiadczonych ustug.

OGOLNE PERSPEKTYWY ROZWOJU SPOLECZENSTWA INFORMACYJNEGO

Ogolne perspektywy rozwoju spoleczenstwa informacyjnego wyrazaja:
wizja, misja, zasady i postulaty.

Wizja: ,Aktywne spoleczenstwo osiagajace wysoka jakos¢ zycia w per-
spektywie osobistej i spotecznej”.

Misja: ,Umozliwienie spoteczenstwu powszechnego i efektywnego wy-
korzystania wiedzy i informacji do harmonijnego rozwoju w wymiarze spo-
lecznym, ekonomicznym i osobistym”.

Wizja spoleczenstwa informacyjnego w rozwinieciu: ,Spoleczenstwo,
w ktoérym obywatele oraz podmioty gospodarcze swiadomie wykorzystuja
potencjal informacji jako wartosci ekonomicznej, spolecznej i kulturowej,
przy efektywnym wsparciu przez nowoczesna i przyjazna administracje pu-
bliczna”.

Cecha charakterystyczna ogélnie sformulowanej wizji w dalszym rozwi-
nieci sa jej adresaci: dzieci, mlodziez, dorosli i seniorzy, z uwzglednieniem
tresci wlasciwych dla rozwoju czlowieka warunkowanego wiekiem i zakre-
sem aktywnosci.

Praktyczne znaczenie w rozwoju spoleczenstwa informacyjnego maja
sformutowane w Strategii zasady:

1. Dostepnosé, bezpieczenstwo i zaufanie;
2. Otwartos¢ i réznorodnos¢;
3. Powszechnos¢ i akceptowalnosc;

4. Komunikacyjnos¢ i interoperacyjnosé.

Warunki powodzenia realizacji Strategii zostaly sformutowane w posta-
ci postulatow.

I...Stworzenie warunkéw sprawnego rozwoju oraz funkcjonowania spo-

leczenstwa informacyjnego”, poprzez (miedzy innymi):

e Podniesienie motywacji, Swiadomosci i umiejetnosci obywateli oraz
wpieranie powszechnej edukacji w zakresie stosowania technologii
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informacyjnych (ulatwianie dostepu do ustug opartych na technolo-
gii informacyjnej, realizacja projektéow informacyjnych i edukacyj-
nych);

Szerokie wsparcie srodowisk zagrozonych wykluczeniem cyfrowym
(identyfikacja i likwidowanie réznorodnych barier);

Wykorzystanie wspoélpracy miedzynarodowej do poznania osiagniec
innych krajow;

Wykorzystywanie nowych narzedzi i technologii wzmacniajacych
wplyw i wspoldecydowanie obywateli w sprawach ich dotyczacych
(moja uwaga: rozwoj e — demokracji);

Stworzenie warunkow dla wspierania praktyk i inicjatyw wspomaga-
jacych rozwoj spoteczenstwa informacyjnego;

Prowadzenie dzialan zwiekszajacych poczucie bezpieczenstwa oby-
wateli.

II.,Zapewnienie powszechnego dostepu do ustug i tresci w sieciach in-
formacyjnych” poprzez:

Umozliwienie bezplatnego korzystania z uslug administracji pu-
blicznej z wykorzystaniem technologii informacyjnych;

Umozliwienie powszechnego bezplatnego dostepu do tresci publicz-
nych i odplatnego — do tresci stanowiacych wlasnos¢ intelektualna
ich twoércow;

Promowanie tworzenia i udostepniania uslug przetwarzania infor-
macji;

Zapewnie wielokanatowosci dostarczania ustug publicznych.

I1I.,,Szersze wykorzystanie nowych technologii w celu podniesienia efek-
tywnosci, innowacyjnosci i konkurencyjnosci gospodarki oraz wspol-
pracy firm”, poprzez:

Uaktywnienie sektora naukowo-badawczego dla innowacyjnosci
w matych i Srednich przedsiebiorstwach;

Zwiekszenie zaangazowania sektora publicznego i prywatnego w ba-
dania i wdrazanie rozwiazan w dziedzinie teleinformatyki;

Tworzenie dogodnych warunkéw konkurencyjnosci w sektorze pu-
blicznym dla stosowania roznych platform sprzetowych i programo-
wych z zapewnieniem interoperacyjnosci;

Zwiekszenie konkurencyjnosci i innowacyjnosci polskich przedsie-
biorstw poprzez stymulowanie wykorzystania technologii informa-
cyjnych.
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IV.,Stworzenie warunkow prawno-ekonomicznych i organizacyjnych do
zbudowania powszechnego wykorzystania bezpiecznych sieci komuni-
kacji cyfrowej” poprzez:

e Usuniecie barier technologicznych, organizacyjnych i prawnych two-
rzac warunki pelnego wykorzystania mozliwosci wspoélczesnych
technologii informacyjnych i komunikacyjnych;

e Zapewnienie powszechnego i rownoprawnego dostepu do kanalow
cyfrowych - telefonicznych, radiowych, telewizyjnych, przewodowych
i bezprzewodowych, stacjonarnych i mobilnych;

e Zapewnienie skutecznej ochrony uzytkownikow sieci przed przestep-
stwami elektronicznymi;

e Wspomaganie obywateli w sytuacjach kryzysowych;

e Promowanie racjonalnego uzytkowania urzadzen elektronicznych
(ochrona zdrowia i Srodowiska, oszczedno$¢ energii elektrycznej,
utylizacji zuzytych urzadzen).

OBSZAR CZEOWIEK JAKO WYZNACZNIK KIERUNKOW STRATEGICZNYCH,
CELOW I DZIALAN DOTYCZACYCH POWSZECHNEJ EDUKACJI INFORMA-
TYCZNEJ (I ROZWOJU SPOLECZENSTWA INFORMACYJNEGO)

Wizja i misja stanowia podstawe kierunkéw strategicznych zorientowa-
nych na ludzi (obszar CZLOWIEK), podmioty gospodarcze (obszar GOSPO-
DARKA) i administracje publiczna (obszar PANSTWO). Struktura kazdego
obszaru zawiera: kierunek strategiczny, rozwinieta misje, cele z przyklada-
mi podjetych dziatan i wizje danego obszaru.

Ze wzgledu na temat artykulu, w ktéorym zasadnicze znaczenie ma po-
wszechna edukacja informatyczna, szczegélne znaczenie ma obszar CZLO-
WIEK. Poziom swiadomosci informatycznej spoteczenstwa, rozumienie zna-
czenia informacji i wiedzy oraz kompetencje informatyczne wszystkich grup
spoleczenstwa — beda to czynniki oddzialujace na osiaganie celow Strategii
w obszarach GOSPODARKA I PANSTWO. Stad obszar CZLOWIEK stanowi
podstawe rozwiniecia w dalszej czesci artykutu.

Kierunek strategiczny w obszarze CZLOWIEK: ,Przyspieszenie rozwo-
ju kapitalu intelektualnego i spolecznego Polakéw dzieki wykorzystaniu
technologii informacyjnych i komunikacyjnych”.

Misja w tym obszarze okresla CZLOWIEKA, ktory jest:

¢ Swiadomy, wykorzystujacy postep technologiczny do poprawy jakosci
zycia;
e uczacy sie przez cale zycie;

e posiadajacy dostep do narzedzi technologii informacyjnych i komuni-
kacyjnych i biegle postugujacy sie nimi;
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e innowacyjny, usprawniajacy funkcjonowanie lokalnej spotecznosci
i wykorzystujacy mozliwosci osiagania sukcesu osobistego;

e aktywny i uczestniczy w zyciu gospodarczym, spotecznym i kultural-
nym bliskiego srodowiska i kraju.

W odniesieniu do obszaru CZLOWIEK sformulowano szes¢ celéw
z podaniem przykladéw konkretnych dzialan.

1. Podniesienie poziomu motywacji, Swiadomosci, wiedzy i umiejetnosci
korzystania z technologii informacyjnych i komunikacyjnych. Przykladowe
dziatania:

- upowszechnienie Europejskiego Certyfikatu Umiejetnosci Kompute-
rowych (ECDL - European Computer Driving Licence);

- projekt szkoleniowy ksztaltujacy swiadomos¢ technologiczna i umie-
jetnosci korzystania z Internetu; (n@utobus);

- program telewizyjny promujacy idee spoleczenstwa informacyjnego
(,E-lementarz”);

- kurs dla bibliotekarzy z zakresu technologii informacyjnych i Interne-
tu (BIBWEB);

- program wspierajacy edukacje w szkotach (Interkl@sa);

- programy szkolen z zakresu obstugi komputera i korzystania z Inter-
netu dla os6b zagrozonych wykluczeniem cyfrowym;

- upowszechnianie najlepszych praktyk dotyczacych e — ustug;

- program wspolpracy miedzynarodowej i miedzyregionalnej zapewnia-
jacy wymiane dobrych praktyk i doswiadczen.

2. Podniesienie poziomu i dostepnosci edukacji i upowszechnienie za-
sady ustawicznego uczenia sie z wykorzystaniem technologii informacyj-
nych i komunikacyjnych. Przykladowe dziatania:

- studia i kursy uzupelniajace prowadzone przez Polski Uniwersytet
Wirtualny (PUW);

- tworzenie osrodkow zapewniajacych dostep mieszkancom wsi do
ksztalcenia ustawicznego z wykorzystaniem technik informatycznych
w ramach ,Centrum Ksztalcenia na odleglo§¢ na wsiach” i SPO RZL;

- ksztalcenie spoleczenstwa i przygotowanie kadr dla potrzeb gospo-
darki w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki na lata 2007 -
2013;

- program wykorzystania technologii teleinformatycznych na wszyst-
kich poziomach ksztalcenia;

- programy obowiazkowych szkolen i egzaminéw dla nauczycieli (w tym
nauczycieli akademickich) korzystania z technologii informacyjnych w na-
uczanych przedmiotach;

- programy edukacji ustawicznej z zastosowaniem technologii informa-
cyjnych i komunikacyjnych w trybie ksztalcenia bezposredniego oraz na
odleglosé¢, z wykorzystaniem elektronicznych platform edukacyjnych, mate-
rialow w wersji elektronicznej w ramach tworzonych zasobow sieciowych
adresowanych dla réznych odbiorcow i profili ksztalcenia;

- szeroka oferta studiéow podyplomowych i kurséw zawodowych umoz-
liwiajacych zmiane zawodu;
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- wyposazenie uczniow i szk6él w komputery i przygotowanie odpowied-
nich tresci umozliwiajacych korzystanie z Internetu jako narzedzia wspo-
magajacego nauczanie.

3. Dopasowanie oferty edukacyjnej do rynku pracy wykorzystujacego
technologie informacyjne i komunikacyjne. Przyktadowe dzialania:

- reforma programowa zorientowana na ksztaltowanie umiejetnosci po-
trzebnych w doroslym zyciu i na rynku pracy;

- program wczesnego zdobywania praktycznych umiejetnosci przez
uczniéow szkol ponadgimnazjalnych we wspoétpracy z pracodawcami;

- racjonalizacja struktur ksztalcenia odpowiednio do potrzeb rozwoju
spoleczenstwa informacyjnego i gospodarki opartej na wiedzy;

- wzrost udzialu przedmiotow teleinformatycznych w programach stu-
diéw i tworzenie interdyscyplinarnych systemoéw edukacyjnych;

- programowa orientacja na ksztaltowanie umiejetnosci tworczych i ak-
tywnego wyszukiwania informacji jako podstawy wiedzy zapewniajacej
funkcjonowanie w zmiennych warunkach rynku pracy.

4. Podniesienie poczucia bezpieczenstwa w spoleczenstwie przez wyko-
rzystanie technologii informacyjnych i komunikacyjnych. Dzialania w ra-
mach tego celu i powszechnej edukacji informatycznej stuza ksztaltowaniu
Swiadomosci spolecznej na rzecz aktywnego uczestnictwa obywateli w spo-
leczenstwie informacyjnym. Sa to, miedzy innymi, dzialania dotyczace:

- strategii na rzecz bezpiecznego spoteczenstwa informacyjnego w Eu-
ropie (Rezolucja Rady Europy 2007/C z dnia 22 marca 2007);

- programu zapewnienia bezpieczenstwa zdrowotnego i poprawy efek-
tywnosci systemu ochrony zdrowia w ramach NSRO 2007 - 2013, Program
Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko;

- upowszechniania adresé6w mailowych i alarmowych o zdarzeniach
i zagrozeniach;

- Programu Informatyzacji Ochrony Zdrowia i e - uslug ochrony zdro-
wia;

- interoperacyjnych rozwiazan z zakresu bezpiecznych ustug elektro-
nicznych w administracji publicznej;

- programu Komisji Europejskiej ,Bezpieczny Internet”;

- ochrony prywatnosci obywateli i skutecznego Scigania przestepstw
popelnionych droga elektroniczna;

- zapewnienia odpornosci sieci na sytuacje awaryjne.

5. Zwiekszenie aktywnosci spolecznej, kulturalnej i politycznej obywa-
teli z wykorzystaniem technologii informacyjnych i komunikacyjnych. Dzia-
lania stuzace osiagnieciu tego celu tworza warunki ksztaltowania swiado-
mosci obywateli o rzeczywistych mozliwosciach wspoéltworzenia spoteczen-
stwa informacyjnego. Sa to:

- fora internetowe i portale spolecznosciowe;

- wirtualne muzea;

- e-demokracja (wspoétudzial obywateli w sprawowaniu wladzy);

- cyfrowe zasoby biblioteczne;

- wsparcia dzialania organizacji pozarzadowych i fundacji pomocy nie-
pelnosprawnym;
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6. Zapewnienie efektywnej ekonomicznie, bezpiecznej infrastruktury
technologii informacyjnej i komunikacyjnej. Dzialania z tego zakresu maja
wymiar technologiczno — prawny, jak:

- og6lnopolska optyczna sie¢ akademicka PIONIER;

- podlaczenie do multi-gigabitowej europejskiej sieci komputerowej
GE’ANT;

- Programy Operacyjne z zakresu przeciwdzialaniu wykluczeniu cyfro-
wemu, dostepu do Internetu szerokopasmowego;

- prawno-ekonomiczne warunki budowy sieci nowej generacji zgodnie
z dyrektywa Komisji Europejskiej;

- zapewnienie wysokiego poziomu bezpieczenstwa i odpornosci sieci te-
leinformatycznych;

- zapewnienie oplat za korzystanie z infrastruktury teleinformatycznej
wynikajacych ze statusu celu publicznego;

- akcja podnoszenia Sswiadomosci obywateli w zakresie bezpieczenstwa
komputerowego.

Obraz perspektywy rozwoju spoleczenstwa informacyjnego w obszarze
CZLOWIEK odniesionej do celow ujetych w Strategii i przykladow podjetych
dzialan dopelniaja wizje czastkowe®.

UPOWSZECHNIANIE DZIALAN REALIZACYJNYCH STRATEGII ROZWOJU
SPOLECZENSTWA INFORMACYJNEGO

Upowszechnianie dzialan realizacyjnych Strategii rozwoju spoteczeti-
stwa informacyjnego w Polsce moze spelnia¢ wazna funkcje edukacyjna
i inspirowa¢ do aktywnego wspétuczestnictwa w tych dzialaniach gléwnego
beneficjenta Strategii, ktorym jest CZLOWIEK. Dzialania realizacyjne wy-
magajace upowszechniania, miedzy innymi, dotycza;:

e prac Zespotu Polska Cyfrowa;

e projektow wspieranych z funduszy europejskich rozw6j ustug
e-administracji;

e Europejskiego Certyfikatu Umiejetnosci Komputerowych.

Zespo6l Polska Cyfrowa, wpisuje sie swoimi dzialaniami w inicjatywe
Cyfrowej Agendy dla Europy (Digital Agenda for Europe) z roku 2009°. Ze-
spol opracowal dwa raporty zawierajace katalogi rekomendowanych dziatan
na rzecz upowszechniania w Polsce uslug szerokopasmowych. Sa to dziala-
nia spojne z Planem upowszechniania strategii rozwoju przyjetym przez Ra-
de Ministrow w 2009 roku, traktowanym jako dokument o znaczeniu stra-
tegicznym. Obejmuje on dziewie¢ obszaréw kluczowych, adresowanych do

8 Zob.: Strategia rozwoju spoleczenstwa informacyjnego w Polsce do roku 2013 (grudzien
2008), op. cit. s. 21 - 30.

9Zob. W. Barcinski, Potrzebie ewaluacji SRSI2013 z uwagi na finalizacje dyskusji nad Europej-
ska Agenda Cyfrowa, ,Czas Informacji” 0(1)/2010.
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okreslonych ministerstw, postulujacych wykorzystywanie technologii telein-
formatycznych we wszystkich strategiach docelowych.

Dzialania realizacyjne dotyczace cyfryzacji zycia spoleczno-gospo-
darczego Polski powinny by¢ spéjne z dzialaniami Cyfrowej Agendy dla Eu-
ropy (reprezentowane przez bloki tematyczne wymagajace oddzielnego
omoéwienial®). Rekomendowane polskie priorytety, zapewniajace te spéj-
nosg, to:

- edukacja, umiejetnosci praktyczne i wiedza konieczne w erze cyfro-
wej;

- efektywne wykorzystanie srodkéw Programéw Operacyjnych UE za-
pewniajacych stworzenie infrastruktury sieci szerokopasmowej obejmujacej
cale terytorium kraju, stworzenie spoéjnego systemu e-administracji
z zapewnieniem interoperacyjnosé, a takze budowe systemu reformujacego
stuzbe zdrowia i ubezpieczenia spoteczne;

- skuteczne przejscie z nadawania analogowego na cyfrowe w sieciach
teleinformatycznych i w przekazie telewizyjnym;

- zapewnienie akceptacji spotecznej, swiadomosci i zaufania do wyko-
rzystania ustug Swiadczonych droga elektroniczna, a takze wlaczenia
wszystkich grup spotecznych oraz wiekowych w cyfrowa aktywnosc;

W realizacji tych dzialan wskazuje sie na koniecznos¢ determinacji
i wspolpracy os6b, organizacji i instytucji w celu zapewnienia synergii i ko-
rzystania z najlepszych praktyk.

Projekty wspierane 2z funduszy europejskich rozwéj uslug
e-administracjil! dotycza:

o Informacji przestrzennej. Realizacja projektow Geoportal i Geoportal
2 udostepniajacych uzytkownikom dane i uslugi geoprzestrzenne. La-
czy sie to z rozbudows infrastruktury informacji przestrzennej w celu
poprawy jakosci informacji zawartych w rejestrach referencyjnych;

e Podatkéw i cla. Projekt e-Podatki obejmuje dzialania organizacyjne,
legislacyjne i informatyczne stuzace wyposazeniu administracji podat-
kowej w narzedzia zarzadzania informacja z korzyscia dla podatnikéw
i administracji. Z tym projektem pozostaje spojny projekt e-Deklaracje
i e-Deklaracje 2. Umozliwiaja one skladanie deklaracji podatkowych
w formie elektronicznej. Portal www.e-deklaracje.pl zawiera interak-
tywne formularze, repozytorium wzoréw i schematéw dokumentow
elektronicznych, sernice desk oraz infolinie Krajowej Informacji Podat-
kowej. Realizacja tych projektow adresowana jest do podmiotéw gospo-
darczych i oséb fizycznych nie prowadzacych dzialalnosci gospodarcze;j.
Projekt e-Cla, spdjny z regulacjami Unii Europejskiej zapewniajacymi
optymalne warunki organizacyjne, prawne i techniczne skutecznej kon-
troli i dozoru celnego, funkcjonowania administracji celnej, bezpieczna
wymiane danych.

10 Tamze.
11 Zob. T. Napiérkowski, Wsparcie z funduszy europejskich na rozwéj elektronicznej admini-
stracji, ,Czas Informacji” 0(1)/2010.
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Statystyki i ewidencji dzialalnoSci gospodarczej. Projekty realizo-
wane sa przez Gléwny Urzad Statystyczny (System Informacyjny Staty-
styki Publicznej — SISP) oraz Ministerstwo Gospodarki (Centralna Ewi-
dencja i Informacja o Dzialalnosci Gospodarczej — CEIDG). SISP za-
pewni obywatelom, podmiotom gospodarczym, instytucjom spolecznym
oraz administracji bezposredni elektroniczny dostep do informacji sta-
tystycznej (portal www.gus.pl, ePUAP). CEIDG umozliwi ewidencjono-
wanie dzialalnosci gospodarczej droga elektroniczna w ramach ,zero
okienka”. System zapewni utworzenie centralnej bazy danych o przed-
siebiorstwach (koncesje, zezwolenia, wpis do rejestru dziatalnosci regu-
lowanej).

Ochrona zdrowia. Projekt Elektroniczna Platforma Gromadzenia, Analiz
i Udostepniania Zasobow cyfrowych o Zdarzeniach Medycznych utatwi
kontrole stanu zdrowia, latwiejsza rejestracje do specjalisty, zastoso-
wanie e-recepty. Ratownictwu medycznemu umozliwi dostep do infor-
macji dotyczacych pacjenta (alergie, grupa krwi, choroby).

Niezaleznie od projektow inicjowanych i realizowanych na poziomie

wladz centralnym, realizowane sa projekty regionalne. Sg réwniez kontynu-
owane i rozbudowywane systemy z zakresu ustug e-Government, jak:

Biuletyn Informacji Publicznej (BIP), stanowiacy nie tylko ptaszczy-
zne wymiany informacji, ale jest réwniez platforma komunikacji po-
miedzy organami wladzy publicznej, réznymi podmiotami, a spoleczen-
stwem;

Elektroniczna Platforma Uslug Publicznych (ePUAP), pozostajaca
w Scistej zaleznosci z BIP w zakresie udostepniania zasobéw informa-
cyjnych. Giéwnym jej celem jest umozliwienie uzytkownikom realizacje
ustug publicznych. Jest giéwnym ogniwem koordynujacym, integruja-
cym i udostepniajacym uslugi publiczne z jednego punktu.

Identyfikacja uzytkownika oraz integracja uslug rejestrow publicz-
nych, pl.ID. Projekt zapewni wprowadzenie elektronicznego dowodu
osobistego wyposazonego w funkcje uwierzytelnienia jego okaziciela
w systemie elektronicznym. Laczy sie to z informatyzacja Urzedow Sta-
nu Cywilnego oraz przebudowa rejestrow panstwowych. Elektroniczny
dowodd osobisty bedzie wyposazony w mikroprocesor zawierajacy bez-
platny podpis elektroniczny z funkcja ,klucza” umozliwiajacego dostep
do danych w rejestrze. Usprawni to obstuge obywatela i przedsiebiorcy
urzedach administracji publicznej i zwolni obywatela od dostarczania
dokumentow potwierdzajacych dane osobowe.

Europejski Certyfikat Umiejetnosci Komputerowych (European

Computer Driving Licence - ECDL)!2, zapoczatkowany w Finlandii
(1992 r.), spopularyzowany przez Stowarzyszenie Europejskich Profesjonal-
nych Towarzystw Informatycznych (1966 r.). W Polsce inicjatywa podjeto
Polskie Towarzystwo Informatyczne, zajmuje sie obsluga systemu nadawa-

12 W. Paluszynski, ECDL w Polskinm Towarzystwie Informatycznym, ,Czas Informacji”
0(1)/2010.
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nia Certyfikatow ECDL. W 2005 roku Rada Informatyzacji Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji rekomendowata ECDL jako standard
kwalifikacji w zakresie korzystania z narzedzi i metod informatyzacji dla
urzednikoéw publicznych. Szkoly, uczelnie osrodki szkoleniowe moga podpi-
sywac¢ z PTI porozumienia o wspolpracy w organizacji egzaminéw ECDL.
W Polsce w stolicach wszystkich wojewédztw znajduja sie osrodki koordy-
nujace proces egzaminacyjny. Pelna informacja znajduje sie na stronie
www.ecdl.com.pl.

ZAMIAST ZAKONCZENIA

Znajomos¢ aktualnych zalozen dotyczacych rozwoju spoleczenstwa in-
formacyjnego w Polsce okreslonych w Strategii moze stanowi¢ inspiracje do
wlaczenia sie osob indywidualnych oraz organizacji i instytucji edukacyj-
nych w proces dynamizowania wzrostu poziomu elektronizacji zycia spo-
leczno - gospodarczego. Powodzenie w realizacji inicjatyw odgérnych wyra-
zonych w strategiach, planach, programach i projektach ma szanse przy
silnym wsparciu oddolnym i weryfikujacym stan ich implementacji.

Nalezy jednoczesnie mie¢ s§wiadomos¢ istnienia wielu barier utrudnia-
jacych procesy dynamizujace rozwoj spoteczenstwa informacyjnego w Pol-
scels. Powszechna edukacja informatyczna powinna sprzyjaé ich eliminacji
poprzez wskazywanie i sugerowanie mozliwych rozwiazan.

Artykul traktuje jako inspiracje do powszechnej edukacji informatycz-
nej w ramach mozliwosci okreslonych w prezentowanej Strategii rozwoju
spoteczeristwa informacyjnego w Polsce. Jest to jednoczesnie rekomendacja
nowego czasopisma pt: ,,Czas Informacji”. W Liscie do czytelnikéw tego cza-
sopisma czytamy, miedzy innymi: ,(...) Przygotowujemy sie do aktywnego
wspottworzenia polityki w obszarze spoteczeristwa informacyjnego na po-
ziomie europejskim. W drugiej potowie 2011 roku Polska bedzie sprawowaé
Junkcje Prezydencji w Radzie Unii Europejskiej (...). Bedziemy tez gospoda-
rzami prestizowej konferencji na temat ustug i rozwiagzan e-Government {(...).
We wszystkich tych dziataniach nalezy uwzglednié fakt, ze rozwdj spote-
czeristwa informacyjnego oznacza gtebokie przemiany spoteczne. Niezbedne
sq dalsze, intensywniejsze niz do tej pory, dziatania edukacyjne i informa-
cyjne, ktéore pomogq mozliwie duzej liczbie Polakéw uzyskacé niezbedne umie-
Jjetnosci swiadomego i bezpiecznego korzystania ze zdobyczy nowych techno-
logii”.

13 Zob. K. Komorowski, Dziesieé barier informatyzacji kraju, ,Czas Informacji” 1(2)/2010.
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Rewolucja informacyjna a rozwoj
regionalny’

Z Talmudu
Biedny jest tylko ten, kto nie ma wiedzy...

A poniewaz wiedza budowana jest z informacji przetwarzanej na coraz
wyzszym poziomie rozumienia, cytat ten mozna trawestowac na stwierdze-
nie: dzisiaj biednym jest ten kto nie uczestniczy w wymianie informacji. Na
naszych oczach zmienia sie filozofia rozwoju spolecznego i to w tempie
trudnym do ogarniecia przez znaczne gremia obserwatoréw. Rozw6j nowo-
czesnego spoleczenstwa w rozumieniu wszystkich strategii, zar6wno tych
na poziomie Unii Europejskiej, jak i tych lokalnych, zwiazany jest bowiem
z informatyzacja gospodarki oraz stosowaniem technologii informacyjnych.
Potwierdzeniem niech bedzie zapowiedz, Zze przyszly budzet pomocy Unii
Europejskiej na lata 2014-2020 w wiekszosci ukierunkowany bedzie na
innowacyjnos¢ oraz budowe spoleczenistw informacyjnych. To pociaga za
sobag preferowane kierunki wsparcia rozwoju regionalnego i wymusza do-
stosowanie lokalnych planéw rozwoju do tych realiow. Niestety, nigdzie
indziej, jak w przypadku zaawansowanych technologii informacyjnych
i dzialan innowacyjnych B+R nie speilnia sie lepiej zasada Matthewsa (wa-
riant prawa Murphy’ego): ci, ktérzy juz maja, dostana najwiecej. Nie da sie
bowiem budowaé¢ wymiany informacji bez wiedzy, bez kadr, bez infrastruk-
tury. Ale przede wszystkim bez zapotrzebowania spolecznego na dostep do
informacji i wiedzy. A z tym jest na poziomie regionalnym wyjatkowo Zle,
zwlaszcza w grupie wiekowej powyzej 40 lat. Pojawilo sie i nasila zjawisko
wykluczenia informacyjnego, ktére daje sie zaobserwowaé juz na poziomie
szkoly podstawowej. Istnieje wyrazny podzial polskiej spolecznosci na tych
ktérzy potrafia, moga i chca korzystac¢ z potencjalu IT i pozostatych (aktu-
alnie wiekszo$¢ lokalnej spolecznosci), ktérzy maja co najwyzej uswiado-

! Wyktlad inauguracyjny na rozpoczecie roku akademickiego 2010/2011.
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mione potrzeby w tym zakresie, a najczesciej nie maja takich potrzeb wcale.
Jest to zjawisko bardzo niebezpieczne, poniewaz nozyce wykluczenia infor-
macyjnego rozwieraja sie szybciej niz mozliwosci regionalne rozwoju techno-
logii IT oraz wzrost swiadomosci spolecznej na temat rewolucji informacyj-
nej.

Zle wyglada sprawa dostepnosci kadr zwiazanych z procesami informa-
tyzacji w mikroregionach i to nie tej, Scisle technicznej, na poziomie inzy-
niera sieci ale tej, na poziomie tacznika pomiedzy opisana literacko potrze-
ba lokalna a dostepnym lub mozliwym do wdrozenia rozwigzaniem techno-
logicznym. Takich doradcow trzeba ksztalcié w ustawicznym procesie
ksztalcenia, najlepiej na poziomie lokalnych szko6t wyzszych. Warto zauwa-
zy¢, ze dzisiaj nawet technologia AGD czy AVT stala sie nietransparentna
dla przecietnego uzytkownika. Stopienn komplikacji rozmaitych menu ekra-
nowych, pilotow, paneli sterowania oraz programatoréw urzadzen najnow-
szej generacji wymaga znacznej orientacji technicznej co dla wielu uzyt-
kownikéw stanowi wrecz bariere uzytecznosci. Instrukcje obstugi niektoé-
rych urzadzen powszechnego uzytku licza po kilkadziesiat stron ciagow
zaleznych polecen oraz opcji wyboru, co dla starszych os6b jest autentyczna
bariera rozumienia. W systemach produkcyjnych nie istnieja praktycznie
maszyny bez wsparcia powaznymi systemami sterowania, programowania
oraz dialogu z uzytkownikiem. Sila rzeczy - od dzisiejszego pracownika
i domownika wymaga sie obycia z technologiami IT.

Mamy do czynienia z rewolucja informacyjna, na ktéra sklada sie sze-
reg zjawisk spotecznych i technologicznych, a skali ktorej oraz zakresu nie
mozemy aktualnie przewidzie¢. Nauka probuje oszacowaé i opisa¢ zacho-
dzace na naszych oczach zdarzenia, jednak ilo§¢ odstanianej w krotkim
czasie wiedzy ukrytej oraz innowacyjnosc¢ technologow powoduje, ze kolej-
ne, epokowe odkrycia w dziedzinie przetwarzania i wykorzystania informacji
pojawiaja sie w coraz krotszych odstepach czasu. Jeszcze niedawno dworo-
waliSmy sobie z mozliwosci komputera osobistego Spectrum czy Atari,
a dzisiaj na biurku stoja laptopy o mocy obliczeniowej 1000 niegdysiejszych
komputeréw Riad. Nie tak dawno temu czekalo sie 10 lat na przylacze tele-
foniczne. Dzisiaj §mialo rezygnujemy ze stacjonarnej telefonii na rzecz mo-
bilnej, a liczba telefonéw komérkowych w Polsce siega juz 30 milionow.

Jednak, szczytowym osiagnieciem rewolucji informacyjnej stat sie po-
wszechny Internet — technologia, ktéra ruszyla i ktorej nie da sie juz ani
zatrzymac¢ ani ocenzurowac ani ograniczy¢. Nie mozna roéwniez przewidziec
skutk6éw spoteczno-ekonomicznych, powodowanych jej burzliwym rozwo-
jem. Ta technologia globalna aktualnie przezywa swoja, kolejna odsltone —
mobilny internet. Powstaja urzadzenia laczace zalety telefonu komérkowe-
go, konsoli internetowej oraz komunikatora sieciowego. Sie¢ wspierana
technologiami satelitarnej lokalizacji dala nam GPS - kolejne rewolucyjne
rozwiazanie dla Kowalskiego. Promocja turystyki oraz biznesu w Internecie
stala sie standardem prezentacji regionow i jest wazniejsza od drukowanego
folderu, a bazy danych, typu ksiazki telefoniczne staja sie powoli anachro-
nizmem, poniewaz internetowe wyszukiwarki sprzezone z mapami sateli-
tarnymi oferuja znacznie wiekszy potencjal oddzialywania.
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Na monitorze komputera osobistego pojawily sie portale spotecznoscio-
we, serwisy internetowe oferujace wiedze, porady, uslugi wirtualne, sklepy
i serwisy aukcyjne. Uczestnicza w tym miliony internautow. Wroclawski
portal ,Nasza Klasa” w 2009 roku zintegrowal 9 mln uzytkownikoéw. Portal
aukcyjny Allegro moze pochwali¢ sie 8 mln uzytkownikéw i 1,2 mld trans-
akcji. Nastepuje widoczna transformacja biznesu w kierunku jego wirtual-
nej reprezentacji — e-biznesu. Najlepiej to wida¢ w mediach, gdzie gazety
traca klientéw na rzecz portali informacyjnych. Onet moze pochwali¢ sie 10
mln uzytkownikéw, a Wirtualna Polska 8,9. 19 mln uzytkownikéw portali
informacyjnych stanowi ogromny potencjal nie do osiagniecia przez zadne
gazety. W Wielkiej Brytanii, w roku 2009 po raz pierwszy zaobserwowano
zjawisko wiekszej alokacji sSrodkow wydanych na reklame w Internecie niz
w telewizjach. To powinno by¢ czytelnym sygnalem dla strategow bizneso-
wych. W roku 2010 obroty sklepow internetowych w Polsce osiagna 5 mld
zl, co stanowi 18 % wzrost rok do roku, ale w dalszym ciagu jest to kilka
procent caloSci detalicznego wolumenu sprzedazy, podczas gdy w USA
wskaznik ten przekracza 50 %. Kierunek rozwoju sprzedazy detalicznej wy-
daje sie by¢ jasny, a globalizacja sprzedazy nieunikniona. Nie jest rowniez
czyms zaskakujacym, ze wskutek rozwoju technologii IT upadaja dzisiaj
cale gatezie przemystu. Ale pojawiaja sie nowe, oparte gléwnie na wiedzy.
Nauczanie i nauka zaczyna by¢ oparta na powszechnym dostepie do infor-
macji globalnej, z wykorzystaniem koncepcji, ktérych przecietny czlowiek
nawet nie jest w stanie zrozumie¢. Tak jest z koncepcja chmury informa-
cyjnej Web 2.0, ktora nie ma wiasciciela a kazdy moze doda¢ swoja cegietke
do globalnej wiedzy. Od wladz regionalnych i centralnych oczekuje sie udo-
stepnienia ustug wirtualnych dla spoleczenstwa w ramach procesow
e-government. Przekazy multimedialne wsparte technologiami komunikacji
spolecznej generuja potrzeby zaistnienia nawet malej organizacji w tym,
turbulentnym kotle informacyjnym. Bill Gates na jednej z konferencji wy-
powiedzial wazng sentencje: ,Jezeli cie nie ma w Internecie — to znaczy, ze
nie istniejesz”. I to sa fakty dzisiaj obserwowane.

Co z tego wynika dla rozwoju spotecznego regionu? Czy ped rewolucji
informacyjnej rzeczywiscie wplywa na poprawe bytu przecietnego czlowie-
ka? Wskutek upowszechnienia wymiany informacji na odleglos¢ pojawily
sie nowe relacje miedzyludzkie, zwlaszcza wsrod mlodziezy — niestety -
w wiekszosci negatywne. Nasilaja sie zjawiska alienacji spotecznej, uzalez-
nienia od Internetu oraz zastgpienia kontaktu z zywym czlowiekiem przez
kontakt wirtualny. Czy zatem musimy poddac sie uczestnictwu w tym zawi-
rowaniu historii? Jako jednostka — nie koniecznie. Ale juz jako mikroregion
nie da si¢ powstrzymac od aktywnego udzialu w globalnej wiosce Internetu.
Postep ekonomiczny zalezy przede wszystkim od iloSci wymienianego kapi-
talu z otoczeniem. A ten wedruje tam, gdzie mu sie nie przeszkadza, a jesz-
cze bardziej w kierunku, w ktérym liczba barier i ograniczen formalnych
jest minimalna. Tam bedzie lepiej, gdzie ilos¢ i rodzaj ustug wirtualnych
jest wieksza, bo znikaja bariery. Latwiej zalatwi¢ sprawe w urzedzie, latwiej
zalatwi¢ sprawe bankowa, pocztowa i zaoferowac¢ wlasne uslugi oraz pro-
dukty. Tam tez tworza sie nowoczesne lancuchy dostaw. Turystyka, regio-
nalna oprécz twardej infrastruktury potrzebuje promocji i informacji. Po-
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wiat walbrzyski ma duzo w tej kwestii do zaoferowania ale bez znaczacej
reklamy internetowej oraz koordynacji dzialan promocyjnych malo kto be-
dzie wiedzial o jego istnieniu. A informacja najlepiej funkcjonuje witasnie
w sieci. Wnioski nasuwajg sie same. Nie ma odwrotu od uczestnictwa
w rewolucyjnych przemianach dla wiadz regionalnych.

Koncepcja zréwnowazonego rozwoju kladzie szczegdlny nacisk na sfere
rozwoju wiedzy w spoleczenstwie. Nalezy przez to rozumie¢ przede wszyst-
kim procesy samoksztalcenia, doskonalenia nauczania oraz rozwoju nauki
i kultury. Nie da sie tego zrealizowac obok technologii informacyjnych. Mu-
simy sie w tym zanurzy¢ i to po same uszy. Konieczne sa madre inwestycje
— przede wszystkim w kapital ludzki. To wyznacza przed wiladzami regional-
nymi jasne przestania: madry rozwdj zaplecza edukacyjnego i tworzenie
wlasnej uczelni (choéby na zasadzie filii znanych szkol). Konieczne jest
przygotowanie sensownych projektéow inwestycyjnych w infrastrukture IT.
Konieczne jest stworzenie sSrednioterminowych dokumentéw planistycznych
uwzgledniajacych zapotrzebowanie na informacje i e-ustugi, skorelowane ze
strategiami sektorowymi oraz makroregionalnymi. Ulatwi to wpasowanie
przyszlych projektow inwestycyjnych w plany wsparcia pomocowego, reali-
zowanego w ramach funduszy strukturalnych UE oraz wykorzystanie nada-
rzajacych sie okazji pozyskania innych srodkéw pozabudzetowych. Nieza-
leznie od powyzszych dzialan, konieczne jest tworzenie oSrodkéw koordyna-
¢ji dzialan informatyzacji w skali powiatu, ktore beda integratorem réznych
projektéow informacyjnych, umozliwiajac skuteczne aplikacje do wielu zré-
det finansowania dla dzialan komplementarnych rozwoju informatyzacji
spolecznej. Walbrzych ma ta przewage nad wieloma makroregionami, ze
posiada wyzsze uczelnie ksztalcace informatykéw oraz administratorow
wiedzy, a wsrod nich Walbrzyska Wyzsza Szkole Zarzadzania i Przedsie-
biorczosci, umozliwiajaca ksztalcenie na poziomie magisterskim. Istnieje
mozliwos¢ delegacji wielu probleméw powiatowych, zwigzanych z informa-
tyzacja i rozwojem systemow informacyjnych do koordynacji oraz zarzadu
przez uczelnie. Jednak dla poprawy nasycenia kadra osrodkéw gminnych,
konieczne jest wspolfinansowanie szkolen i kierunkéw studiow, zwiazanych
z informatyka i zarzadzaniem wiedza. Nalezy skoordynowaé¢ wspélne dzia-
lania organizacji wspierajacych procesy informatyzacji, jak NOT, TNOIK,
PII, oraz regionalne media z programami edukacyjnymi oraz rozwojowymi,
a przede wszystkim umozliwi¢ uczestnictwo starszym osobom w procesach
absorpcji podstaw technologii IT, wspierajac uniwersytety trzeciego wieku.
Na takie dzialania powinny zosta¢ wydzielone Srodki w budzetach miasta
i powiatu, a odpowiednie projekty powinny znalez¢ swoje odzwierciedlenie
w WPIL.

Uczelnia powinna organizowac¢ konferencje naukowe, poswiecone pro-
cesom integracji powiatu z programami budowy e-spoteczenstwa i wspolnie
z wladzami oraz mediami przygotowac projekty programu informatyzacji dla
miasta i powiatu na lata 2012-2020. Nalezy podja¢ badania potrzeb spo-
lecznych w zakresie zapotrzebowania na e-informacje oraz e-ustugi,
a przede wszystkim postawié¢ diagnoze poziomu wykluczenia informacyjne-
go na terenie powiatu walbrzyskiego i wdrozy¢ jego monitoring. Takie bada-
nia moga w sposob istotny wesprzeé¢ tworzenie strategii informatyzacji, kto-
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ra nie bedzie koncertem zyczen zakupu sprzetu komputerowego ale zbiorem
komplementarnych projektow technologii informacyjnych do realizacji, naj-
lepiej odpowiadajacym potrzebom spolecznym. Wsroéd tych projektow naj-
wazniejszym ogniwem jest wyksztalcenie kadr, na réznym poziomie wdra-
zania projektu informatyzacji — od inzyniera sieci poprzez analityka syste-
mowego do administratora systemu.

Niezaleznie od powyzszych dzialan poziomu naukowego, pozadane jest
pobudzenie potrzeb w zakresie uczestnictwa w e-spolecznosci i pokazanie
calemu spoteczenstwu powiatu walbrzyskiego, ze sie¢ daje dostep nie tylko
do uzytecznej informacji ale réwniez do kultury, edukacji oraz komunikacji
miedzyludzkiej. Szczegolna rola wspierajaca w tej kwestii przypada mediom
regionalnym. Sukces tych dzialan moze starszym osobom ulatwi¢ Zycie
i dostep do urzedu oraz wiedzy. Im zwlaszcza trzeba to pokaza¢, a w gmin-
nych osrodkach kultury stworzy¢ centra e-ulatwien zycia. Dla starszych
osOb sa to kosmiczne technologie, ktorych przede wszystkim nalezy sie
obawia¢. Udostepnienie débr wirtualnej wymiany informacji pozwoli na
ograniczenie poziomu wykluczenia informacyjnego wsréd mieszkancow wsi
oraz czesciowe wejscie w nowoczesne technologie IT. A bez skoordynowa-
nych dzialan na rzez rozwoju informatyzacji miasta i powiatu, znaczna
czes¢ spotecznosci juz w niedlugim czasie przestanie rozumie¢ dokad dazy
zinformatyzowany swiat. Walbrzych zasluguje na miejsce w pociagu rewo-
lucji informacyjnej, a my, naukowcy w nowym roku akademickim 2010-
2011 wlaczymy sie w aktywizacje informacyjna regionu. Niech ten rok aka-
demicki 2010-2011 bedzie rokiem inwestycji w zinformatyzowana przy-
szlos¢ regionu.
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Problemy bezpieczenstwa i porzadku
publicznego

WPROWADZENIE

Wspolczesny swiat nie jest bezpieczny. Wystepujace sprzeczne interesy
0os0b, spotecznosci lokalnych i calych spoteczenstw generuja niebezpieczne
sytuacje konczace sie zachowaniami przestepczymi poszczegélnych osob,
grup czy nawet konfliktami zbrojnymi pomiedzy panstwami bedacymi
w drastycznym sporze. Czlowiek sam stwarza najwieksza przestrzen nie-
bezpieczenstw skierowanych na drugiego czlowieka. Mozna tu wymienié¢
chociazby nasilajace sie ostatnio miedzynarodowe akty terrorystyczne
w ktérych gina niewinni ludzie oraz dziatania zorganizowanych grup matfij-
nych, wyrafinowany przestepczy wplyw na systemy informatyczne, korupcja
itp. Znaczacy wplyw na wzrost zagrozen wywieraja takze procesy globaliza-
cyjne oraz zniesienie kontroli na granicach pomiedzy panstwami UE. Obok
tych niebezpieczenstw wystepuja takze zagrozenia naturalne jak: powodzie,
pozary, huragany, gradobicia itp!. Rozw6j wspoélczesnych zagrozen jest tur-
bulentny, nie ma praktycznie ograniczen i regul dzialania.

1 Paradygmat zagrozen ulega ciaglym zmianom wraz z rozwojem stosunkéw miedzynarodo-
wych i charakteryzuje sie duza dynamika, brakiem jakichkolwiek zasad oraz co raz wieksza
brutalnoscia i bezwzglednoscia. Wsrod przyczyn takiego stanu rzeczy wymienia sie: koniec
dwubiegunowego podzialu swiata; powstawanie mega miast (powyzej 20 mIn. Ludnosci); ob-
nizenie standardéw zycia i dramatyczne epidemie (AIDS); wzrost réznych rozwiazan siecio-
wych (Internet, telewizja itp.); latwosé podrézowania; zmniejszanie sie zasoboéw rolnych;
dramatyczny wzrost przemytu narkotykow i powiazan z przeplywem pieniedzy i korupcja;
niestabilnosé regionu po rozpadzie ZSRR; latwy dostep do réznorodnego uzbrojenia; wzrost
aktywnosci trans nacjonalnych grup ideologicznych; staly wzrost zyskéow i jednoczesne roz-
szerzenie stref wplywéw korporacji ponadnarodowych; uzyskanie przez USA pozycji jedynego
supermocarstwa (Zob. A. Ciupinski, K. Malak, Bezpieczeristwo polityczne i wojskowe. Aka-
demia Obrony Narodowej, Warszawa 2004, s. 50).
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Tak szeroki przekr6j réznorodnych zagrozen, wymaga okreslonej orga-
nizacji spoleczenstwa, utworzenia instytucji odpowiedzialnych za utworze-
nie systemu rozpoznania zagrozen, zapobiegania ich powstawaniu
aw przypadku juz zaistnienia - podja¢ dzialania minimalizujace straty
i odtwarzajace poprzedni stan. Zadania z zakresu utrzymania porzadku
i bezpieczenstwa obywateli wspolczesnie realizuje administracja publiczna
podporzadkowana ministrowi spraw wewnetrznych i administracji. Zasad-
nicza role w zakresie utrzymania porzadku i bezpieczenstwa publicznego
odgrywa Policja ale nie jest w tych dzialaniach odosobniona. W ostatnich
latach zostalo utworzonych wiele instytucji odpowiedzialnych za te proble-
matyke podleglych bezposrednio prezesowi Rady Ministréow, innym resor-
tom oraz instytucje samorzadu terytorialnego. R6znorodnosé¢ podmiotow
odpowiedzialnych za bezpieczenstwo i porzadek publiczny powoduje, ze ich
kompetencje czesto przenikaja sie co wymaga koordynowania ich dziatan.

1. ISTOTA BEZPIECZENSTWA

Definiowanie terminéw bezpieczenstwo, bezpieczenstwo ludzi, bezpie-
czenstwo publiczne i wreszcie porzadek publiczny ma swoja dluga historie
siegajaca okresu przedwojennego. Nie wdajac sie w te dyskusje, dla potrzeb
tego artykulu autor przyjmuje za Stownikiem?, ze bezpieczernstwo to stan,
ktéry daje poczucie pewnosci i gwarancje jego zachowania oraz szanse na
Jjego doskonalenie. Jedna z podstawowych potrzeb cztowieka. Sytuacja od-
znaczajqca sie brakiem ryzyka utraty czegos, co cztowiek szczegdlnie ceni,
na przyktad zdrowia pracy szacunku, uczué, débr materialnych. Wyréznia
sie m.in. bezpieczeristwo globalne, regionalne, narodowe; bezpieczeristwo
militarne, polityczne, spoteczne; bezpieczeristwo fizyczne, psychiczne, so-
cjalne; bezpieczeristwo strukturalne i personalne. Juz z tej definicji wynika,
iz bezpieczenstwo nalezy rozumie¢ bardzo szeroko i dotyczy wielu sfer dzia-
lalnosci czlowieka. Przedstawiona typologia nie jest pelna i w literaturze
przedmiotu mozna znalez¢ jeszcze i inne rodzaje bezpieczenstwa np. koope-
racyjne, miedzynarodowe, panstwa, zbiorowe, ludzi, publiczne itp.

Z punktu widzenia celu tego opracowania nalezaloby jeszcze przedsta-
wi¢ definicje bezpieczenstwa ludzi, bezpieczenstwa publicznego oraz przy-
blizy¢ pojecie porzadku publicznegos. Tak wiec posilkujac sie literatura
przedmiotu, przez bezpieczernstwo ludzi nalezy rozumieé taki stan braku
zagrozenia dla jakiegokolwiek dobra prawnego cztowieka, ktéry umozliwia
normalne funkcjonowanie jednostki w spoteczeristwie, a w szczegolnosci
zachowania zycia, zdrowia, mienia, swobode korzystania z wszelkich przy-
stugujacych jednostce praw podmiotowych, ktéry jest zagwarantowany kon-
stytucjq iinnymi przepisami prawa, nad ktérego utrzymaniem i zachowa-

2 Stownik terminéw z zakresu bezpieczenstwa narodowego, Mysl Wojskowa 6(623), Bellona,
Warszawa 2002, s. 14.

3 Definicje tych poje¢ zostaly zaczerpniete z A. Misiuk, Administracja porzadku i bezpieczen-
stwa
publicznego. Zagadnienia prawno-ustrojowe, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne,
Warszawa 2008, s. 16-18.
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niem czuwajq organy panstwa wyposazone we wtasciwe kompetencje. Bar-
dziej ogdlnym i szerszym pojeciem jest bezpieczenstwo publiczne ktore swo-
im zakresem obejmuje szeroko rozumiane bezpieczenstwo ogélu obywateli
ktore jest gwarantowane przez odpowiednie organy panstwa. Zatem bez-
pieczeristwo publiczne jest rozumiane jako stan braku zagrozenia dla
funkcjonowania organizacji paristwowej i realizacji jej intereséw, umozliwia-
Jjacy normalny, swobodny jej rozwdj. Z definicji wynika, ze bezpieczenstwo
publiczne oznacza brak przejawéw jakichkolwiek niebezpieczenstw dowol-
nej spolecznosci lokalnej czy tez catego spoteczenstwa. Szczegdlnie obejmu-
je bezpieczenstwo w komunikacji (ruch drogowy, kolejowy, wodny, lotniczy),
brak zagrozen katastrofami, kleskami zywiolowymi, epidemiami, dzialalno-
Scia przestepcza przeciwko zyciu, zdrowiu i mieniu.

Porzqdek publiczny jest falktycznie istniejacym uktadem stosunkow
spotecznych, uregulowany przez zespot norm prawnych i innych norm spo-
tecznie akceptowanych, gwarantujqcy niezaktécone i bezkonfliktowe funlk-
cjonowanie jednostek w spoteczernistwie. Porzadek publiczny dotyczy
wszystkich stosunkoéw spotecznych regulowanych przez prawo i inne normy
ktére zachodza w przestrzeni publicznej.

Bezpieczefistwo pu- Porzadek publiczny

bliczne (bezpieczen-
stwo kazdego obywate-
la, jego zycia, zdrowia,
mienia, realizacji
praw; bezpieczenstwo
wszelkich instytucji
publicznych, organiza-
cji spotecznych, pry-
watnych, zapewnienie
spokoju, tadu spoltecz-
nego, bezpieczenstwo
calej organizacji pan-
stwowej;  bezpieczen-
stwo w komunikacji
(wszelkiej), brak zagro-
zen katastrofami,
kleskami, zywiotami,
epidemiami, przestep-
czym dzialaniem czlo-
wieka...)

(istniejacy realnie uklad
stosunkéw spolecznych
uksztalttowany  przez
prawo i normy moralne,
religijne,  obyczajowe;
dotyczy miejsc publicz-
nych; zachowanie ludzi
zgodnie z normami,
brak sprzecznosci,
chaosu, konfliktow,
zachowanie fadu, spo-
koju i harmonijnosci
w zyciu zbiorowym;
ochrona zdrowia, zycia,
mienia, débr osobistych

Rysunek 1. Zakresy tresciowe bezpieczefistwa publicznego i po-
rzadku publicznego

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Pojecia bezpieczenstwo i porzadek publiczny powinny wystepowac
lacznie poniewaz ich tresci w pewnym obszarach zachodza na siebie i sa
trudne do precyzyjnego odseparowania. Bezpieczenstwo i porzadek publicz-
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ny to pojecia nierozerwalnie laczace sie z funkcjonowaniem panstwa oraz
z ideg prawa i jego ksztaltowaniem. Nie sa to jednak pojecia tozsame (rys.
1), a ich zakresy zmieniaja si¢ wraz z pojawianiem sie nowych zagrozen,
zmiana prawa, zwyczajow, moralnosci, kultury, etyki — rozwojem spoteczen-
stwa.

Zapewnienie bezpieczenstwa publicznego jest jednym z najstarszych
zadan publicznych i jest niezaprzeczalnie zwiazane z powstawaniem wiladzy
publicznej. Pojecia te sa przedmiotem badan wielu nauk spotecznych; ich
definiowanie jest zalezne od metody badan, celu, danej dziedziny nauki
i innych czynnikéow.

2. ORGANY ZAPEWNIAJACE BEZPIECZENSTWO I PORZADEK
PUBLICZNY

Zapewnienie bezpieczenistwa oraz spokoju i porzadku publicznego nalezy do
zadan wielu organéw administracji publicznej, zaréwno z systemu administracji
rzagdowej, jak i samorzadowej. Cze$¢ z nich odgrywa jednak w tym zakresie role
podstawowaq i nadrzedna, gdyz sa one specjalnie powotane do realizacji zadan
z dziedziny bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Formacjami panstwowymi
i samorzadowymi powolanymi do utrzymania bezpieczenistwa i porzadku pu-
blicznego sa: Policja, Agencja Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Agencja Wywiadu,
Wojskowe Stuzby Informacyjne, Zandarmeria Wojskowa, Biuro Ochrony Rzadu,
Straz Graniczna, Stuzba Wiezienna, straze gminne, Straz Ochrony Kolei, Straz Le-
$na, Straz Lowiecka. Formacje te realizuja zadania z zakresu ochrony porzadku
ibezpieczenistwa publicznego; niektére z nich koncentruja sie jedynie na zapew-
nieniu porzadku publicznego (np. straze gminne), niektére majg za zadanie ochro-
ne bezpieczeristwa publicznego (np. Agencja Bezpieczefistwa Wewnetrznego),
czes¢ za$ formacji wykonuje swoje zadania w odniesieniu do okreslonych grup
0s6b (Biuro Ochrony Rzgdu) lub miejsc (Straz Ochrony Kolei)*.

Gléwny ciezar zwigzany z ochrong bezpieczenstwa ludzi oraz utrzymania
bezpieczenistwa i porzadku publicznego, na poziomie administracji rzadowej, przy-
jela na siebie Policja. Jednakze Policja samodzielnie nie jest w stanie rozwiazac
wszelkich probleméw zwigzanych z przestepczoscia i szeroka paleta réznorodnych
zagrozen. Dlatego musi uzyska¢ wspomaganie ze strony innych stuzb, jak i oséb
zagrozonych. Dokonujac przegladu funkgji, jakie petnionych przez odpowiedzialne
za bezpieczenistwo instytucje, mozna zauwazy¢, ze kilka z nich powtarza sie, a za-
tem sa realizowane przez wiele podmiotéw. Nalezg do nich funkcje: ochronna,
porzadkowa, prewencyjna i kontrolna. Zadania wyznaczone ustawowo w ramach
tych funkcji czesto naleza do kompetencji kilku stuzb (tabela 1).

4 G. Gozdor, Prywatyzacja bezpieczenstwa - bujda, abstrakcja czy sposob na poprawe stanu
bezpieczenstwa i porzadku publicznego? http://www.google.pl/search? (7.05.2010).
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Tabela 1.

Zadania realizowane w ramach funkcji: ochronnej, po-

rzadkowej, kontrolnej i prewencyjnej, przez instytucje
podlegle administracji rzadowej

Zadanie

Instytucje realizujace zadanie

Ochrona zycia i zdrowia ludzi oraz
mienia

Policja, Straz Ochrony Kolei, Zandar-
meria Wojskowa, Panstwowa Straz
Pozarna

Ochrona bezpieczenstwa i porzadku
publicznego

Policja, Straz Graniczna, Zandarmeria
Wojskowa

Zapobieganie popelnianiu przestepstw
i wykroczen

Policja, Straz Graniczna, Centralne
Biuro Antykorupcyjne, Zandarmeria
Wojskowa

Wykrywanie przestepstw i wykroczen

Policja, Straz Graniczna, Centralne

Biuro Antykorupcyjne, Zandarmeria
Wojskowa, Inspekcja Transportu Dro-
gowego

Policja, Zandarmeria Wojskowa, Straz
Ochrony Kolei, Paiistwowa Straz Po-
zarna

Kontrola przestrzegania przepisow
porzadkowych

Zrodlo: R. Rojtek, System bezpieczeristwa publicznego Rzeczpospolitej Polskiej. AON,
Warszawa 2006, s. 130.

Z przedstawionego w tabeli 1 zestawienia wynika, iz kompetencje wielu
shuzb, na poziomie administracji panstwowej nakladaja sie o moze z jednej
strony potegowac¢ nasilenie walki z zagrozeniami ale jednoczesnie moze
rozmywac¢ odpowiedzialnosé. Przykladowe uprawnienia i obowigzki funk-
cjonariuszy Policji i Centralnego Biura Antykorupcyjnego przedstawia
rys. 2.

Podobne zjawiska wystepuja na poziomie administracji samorzadowej,
gdzie zadania zwigzane z porzadkiem i bezpieczenstwem publicznym naleza
do obowiazkéw samorzadéw gminnego, powiatowego i wojewodzkiego. Przy-
ktadowo sprawy porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli sa zada-
niami wlasnymi gminy. Samorzad gminny realizuje to zadanie w imieniu
wlasnym i na wlasna odpowiedzialnoS¢, a to oznacza, ze kazda gmina
w Polsce na swo6j wlasny spos6b zapewnia bezpieczenstwo swoich miesz-
kancow. Narzedziem, ktore moze byc¢ przez gmine wykorzystywane do za-
pewnienia porzadku publicznego na jej terenie jest straz gminna (miejska).
Straze przejmuja czes¢ zadan zwiazanych z ochrona porzadku publicznego
od Policji co skutkuje zbliZzonymi uprawnieniami porzadkowymi tych insty-
tucji. Tworzone sa wspoélne patrole co jest wskazane szczegélnie przy nie-
wielkich etatowo jednostkach policyjnych.
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/ POLICJA

> zatrzymywanie oséb
pozbawionych wol-
nosci;

> zatrzymywanie oséb
stwarzajacych bezpo-
$rednie zagrozenie
dla zycia lub zdrowia
ludzkiego, mienia;

> pobieranie materialu
biologicznego;

> kontrola rodzaju

\uiywanego paliwa

Rysunek 2.

> legitymowanie w celu usta-

\4

WSPOLNE:

lenia tozsamosci;
zatrzymywanie oséb;
przeszukiwanie os6b
i pomieszczery;
kontrola osobista;

obserwowanie

i rejestrowanie obrazu

i dzwieku zdarzen

w miejscach publicznych;
Zadanie pomocy o instytu-
ji panistwowych, organéw
administracji rzgdowej

i samorzadowej;
zwracanie sie o pomoc do
przedsigbiorcéw, organi-
zacji spolecznych

CENTRALNE BIURO\
ANTYKORUPCYJNE

> wydawanie oso-
bom poleceri okre-
$lonego zachowa-
nia sie

J

Biura Antykorupcyjnego

Uprawnienia funkcjonariuszy Policji i Centralnego

Zrodlo: R. Rojtek, System bezpieczeristwa publicznego Rzeczpospolitej Polskiej. AON,
Warszawa 2006, s. 132.

Narastajace oczekiwania spoleczne w zakresie zapewnienia bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego powodowalo powstanie wielu podmiotéw ko-
mercyjnych swiadczacych ustugi w branzy ochrony oséb i mienia, wspiera-
jacych dzialania Policji oraz strazy. Rozwinely sie prywatne formacje, spet-
niajace spolecznie wazne funkcje ochronne zatrudniajace okolo 250 tysiecy
pracownikéw. Zgodnie z obowigzujacym prawem formacje te moga wykony-
wacé zadania zwiazane z ochrona os6b i mienia. Wymienione powyzej zada-
nia moze skutecznie realizowac¢ (czyli z wykorzystaniem ustawowych
uprawnien) tylko osoba posiadajaca licencje. Licencja uprawnia pracownika

ochrony do:

1) ustalania uprawnienn do przebywania na obszarach lub w obiek-
tach chronionych oraz legitymowania osob, w celu ustalenia ich

tozsamosci;

2) wezwania osOb do opuszczenia obszaru lub obiektu w przypadku
stwierdzenia braku uprawnien do przebywania na terenie chronio-
nego obszaru lub obiektu albo stwierdzenia zaklécania porzadku;
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3) ujecia osob stwarzajacych w sposob oczywisty bezposrednie zagro-
zenie dla zycia lub zdrowia ludzkiego, a takze dla chronionego
mienia, w celu niezwlocznego oddania tych oséb Policji;

4) stosowania Srodkéw przymusu bezposredniego w przypadku za-
grozenia dobr powierzonych ochronie lub odparcia ataku na pra-
cownika ochrony;

5) uzycia broni palne;j.

Formacje ochronne podlegaja nadzorowi Policji w zakresie: zasad i spo-
sobow realizacji zadan ochrony os6b i mienia; sposobéw uzycia przez pra-
cownikow tych formacji Srodk6éw przymusu bezposredniego lub broni palnej
oraz posiadania przez pracownikéw ochrony niezbednych kwalifikacji. Jed-
nakze realizacja tego nadzoru nie wplyneta na podniesienie poziomu przy-
gotowania zawodowego pracownikéw ochrony i nie podniosta jakosci pro-
wadzonych ustug w zakresie ochrony os6b i mienia. Nadzor prowadzony
jest z formalnego punktu widzenia, czyli dotyczy realizacji tych zadan, do
wykonania ktorych pracownik ochrony powinien miec¢ stosowne uprawnie-
nia, czyli licencje. Nie obejmuje z reguly tych zadan, ktore nie sa wprost
okreslone ustawg o ochronie os6b i mienia®.

Analiza kompetencji i zadan wielu podmiotéw odpowiedzialnych za
bezpieczenstwo i porzadek publiczny na poziomie panstwowym, samorza-
dowym i lokalnym wykazuje, ze stosowne uprawnienia bardzo czesto po-
krywaja sie co sugeruje pytanie czy nie zachodzi okolicznos¢ rozpraszania
wysilku do osiggniecia gléwnego celu jakim jest zapewnienia szeroko rozu-
mianego bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Powielenie zadan i kom-
petencji moze stac¢ sie przestanka do rozmywania odpowiedzialnosci i niera-
cjonalnego rozdysponowywania najczesciej skromnych srodkéw finanso-
wych. Zapewnienie zadawalajacego poziomu bezpieczenstwa ludnosci
w sytuacji przedstawionych zagrozen wymaga zintegrowanego wysilku
wszystkich organéw administracji publicznej, sluzb i strazy oraz innych
podmiotéw panstwowych, spotecznych i gospodarczych realizujacych zada-
nia w dobrze zorganizowanym systemie zapewniajacym bezpieczenstwo
i porzadek publiczny. Mozna chyba poczyni¢ nawet szersze uogoélnienie
stwierdzajac, iz brak rozwiazan systemowych generuje potrzebe powolywa-
nia kolejnych instytucji odpowiedzialnych za bezpieczenstwo w chwili zaist-
nienia szczegdlnego zagrozenia. Brakuje nam takze kadry ale chyba i sys-
temu ksztalcenia takich specjalistow ktorzy potrafiliby na biezaco diagno-
zowac i prognozowaé stan bezpieczenstwa. Ten problem nalezaloby rozwia-
za¢ chcac uodpornié¢ nasz system bezpieczenstwa na zagrozenia XXI wieku.

5 Zob. R. Rojtek, System bezpieczenstwa publicznego Rzeczpospolitej Polskiej. AON, Warszawa
2006, s. 132 - 139.
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PODSUMOWANIE

Istniejace i ciagle wzrastajace zagrozenia wspotczesnego swiata wyma-
gaja solidnej i przemyslanej organizacji spoteczenstw gwarantujacej okre-
Slony poziom jego bezpieczenstwa. Zagrozenia generalnie wzrastaja w swej
intensywnosci, brutalnosci ale takze w réznorodnosci oraz pojawianiu sie
co raz to nowych rodzajow i zrodel. Praprzyczyna zagrozen generowanych
przez czlowieka sa sprzecznosci spolteczne, rézne interesy, napiecia poli-
tyczne, antagonizmy religijne, etniczne, rasowe ale takze nieprzemyslany
rozwdj infrastruktury powodujacy kataklizmy naturalne. Wyspecjalizowane
instytucje panstwa na réznych poziomach powinny funkcjonowac¢ w spoj-
nym systemie skutecznego zapobiegania powstawaniu okreslonych niebez-
pieczenstw, a w przypadku ich zaistnienia skutecznie minimalizowa¢ straty
i usuwac efekty destrukcyjnych oddzialywan.
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STRESZCZENIE

W opracowaniu przedstawiono analize podstawowych poje¢ dotycza-
cych bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Zwrécono uwage na zakresy
tresciowe pojec bezpieczenstwa publicznego i porzadku publicznego. W dal-
szej czeSci przedstawiono organy odpowiedzialne za bezpieczenstwo i po-
rzadek publiczny. Zwrécono uwage na wiele pokrywajacych sie kompetencji
tych organéw co moze rozpraszac ich wysilki jak i rozmywaé¢ odpowiedzial-
nos¢.
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SUMMARY

Problems of the security and the public order

In the study the analysis of the basic concepts concerning the security
and the public order is presented. The attention is paid to the contents’
range of the concepts of the public security and the public order. In the
further part of the paper the organs, that are responsible for the security
and the public order, are presented. The attention is drawn to many similar
competences of these organs, that can disperse their efforts as well as di-
lute their responsibility.
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Rozwigzywanie problemow
informacyjno-decyzyjnych
w systemach bezpieczenstwa

WSTEP

Podejmowanie decyzji jest wysoce skomplikowanym procesem myslo-
wym, ktorego jakos¢ zalezy miedzy innymi od wiasciwosci psychofizycznych
decydentoéw oraz ich Srodowiska pracy. Jednak podstawowym warunkiem
podjecia racjonalnej decyzji jest posiadanie informacji.

Decyzje podejmuje sie¢ w oparciu o informacje uzyskane w okreslonym
czasie, ktorego deficyt (wptywa na opo6znienie informacji) czesto powoduje
jej dezaktualizacje. Czas ten zalezy przede wszystkim od technologii obiegu
i przetwarzania informacji.

Informacja zwlaszcza zagrozeniach bezpieczenstwa charakteryzuje sie
wysokim stopniem zlozonosci oraz niepewnosci. Wlasciwa diagnoza oraz
selekcja odbieranej informacji, jak réwniez jej dystrybucja i wykorzystanie
ma decydujacy wplyw na jakos¢ podejmowanych decyzji.

Wsréd catej gamy funkcjonujacych systemow istnieja takie, ktére mu-
sza by¢ zasilane ciagla, pelng, wiarygodna, dokladng i terminows informa-
cja. Do takich systemow mozna z cala pewnoscia zaliczy¢ systemy bezpie-
czenstwa. Funkcjonujacy w Polsce System Bezpieczenstwa Narodowego
integruje sily zbrojne, sluzby, instytucje rzadowe i samorzadowe, a takze
inne podmioty prawne. Przeznaczenie tego systemu sprowadza sie¢ do: za-
pobiegania i przeciwdzialania zagrozeniom zewnetrznym, zapewnienia bez-
pieczenstwa publicznego, prowadzenia dzialan ratowniczych oraz ochrony
ludnosci i mienia w sytuacjach nadzwyczajnych. Dla tego systemu informa-
cja stanowi najwazniejszy czynnik decydujacy o podjeciu dziatan w zakresie
szeroko rozumianego zarzadzania kryzysowego.



ROZWIAZYWANIE PROBLEMOW INFORMACYJNO-DECYZYJNYCH 43
W SYSTEMACH BEZPIECZENSTWA

1. SPOSOBY ROZWIAZYWANIA PROBLEMOW INFORMACYJNYCH

Wystepujace przypadki deficytu informacyjnego sa oczywiscie zjawi-
skiem niepozadanym i nie sa zjawiskiem odosobnionym. W takich sytu-
acjach nie mozna wylacznie polegac¢ na zdefiniowanych ,szablonach” (regu-
lach) postepowania, lecz nalezy skorzysta¢ z rozwiazan niekonwencjonal-
nych.

Jeden ze sposobow postepowania w tym wzgledzie prowadzi do intuicji,
uwazanej za czynnik, ktory nadaje pewien potencjal tworczy wszelkim dzia-
laniom.

Innym sposobem pozyskiwania informacji jest kreatywne myslenie,
wspierajace okreslone metody poszukiwania pomysiow, ktérych zastosowa-
nie jest pewna szansa rozwigzania trudnych problemoéw decyzyjnych.

Dane naukowe zebrane miedzy innymi przez O. Tichomirowa wskazuja,
ze zasadnicza role w mysleniu czlowieka odgrywaja reguly heurystyczne,
stad uznaje sie, ze myslenie jest czynnoscia heurystycznal. Potwierdzeniem
tej tezy jest to, iz nieznane sa algorytmy, za pomoca ktérych mozna z calg
pewnoscia przewidzie¢ przysziosé, wynalezé urzadzenie techniczne czy tez
sformutowac hipoteze naukowa?2.

W procesie myslenia3 informacje — zakodowane miedzy innymi w poje-
ciach i mowie — sa przetwarzane za pomoca operacji umysiowych (wnio-
skowanie dedukcyjne i indukcyjne, poréwnywanie, abstrahowanie, uogol-
nianie) i regul sterujacych tancuchami operacji. Reguly algorytmiczne (algo-
rytmy) zapewniaja rozwiazanie pod warunkiem odpowiedniego ich zastoso-
wania, natomiast reguly heurystyczne zwiekszaja prawdopodobienstwo zna-
lezienia rozwiazania problemu i ksztaltuja strukture procesu myslenia
w sytuacjach, w ktérych nie sa znane ich algorytmy“. Rozwiazywanie trud-
nych probleméw wspomaga takze intuicja, wyobraznia, swobodna gra sko-
jarzen, a nawet manipulacje z przedmiotami, a zwlaszcza modelami bada-
nych zjawisk. MysSlenie, ktore prowadzi do rozwigzan oryginalnych (obiek-
tywnie nowych), a zarazem odznaczajacych sie uzytecznoscia (estetyczna,
poznawcza, techniczna), nazywane jest mysleniem tworczym.

Wykorzystujac prace wielu psychologow (miedzy innymi J. Dewey’a),
mozna przy zastosowaniu regul heurystycznych wyrozni¢ kilka glownych
faz rozwiazywania problemoéwS. W fazie poczatkowej dostrzegany jest pro-
blem, czyli nastepuje uswiadomienie, ze posiadany zaséb wiedzy nie wy-
starcza do osiagniecia planowanych celéw. Po odkryciu problemu nastepuje

1'W. Gasparski, Projektowanie. Koncepcyjne przygotowanie dzialan, PWN, Warszawa 1978.

2 K. Piech, Wprowadzenie do heurystyki, SGH, Warszawa 1998.

3 Myslenie, w szerokim, potocznym znaczeniu — przebieg wszelkich, §wiadomych proceséw
psychologicznych, czynnosé umysiu; w znaczeniu wezszym, przyjetym w psychologii — pro-
ces rozwigzywania przez czlowieka problemow, polegajacy na przetwarzaniu informacji; ce-
lem i wynikiem tego procesu jest poznawanie relacji miedzy zjawiskami lub ich reprezenta-
cjami poznawczymi, tj. spostrzezeniami, wyobrazeniami, pojeciami, sadami. Myslenie jest
wiec takze procesem wytwarzania nowych informacji, ktore sluza albo poznaniu, albo po-
dejmowaniu decyzji, a wiec dzialaniu; w procesie rozwiazywania probleméw: Nowa Encyklo-
pedia Powszechna PWN, Wydawnictwo Naukowe PWN S.A., Warszawa 2003.

4 Wigkszos¢ problemow, z ktorymi czlowiek ma do czynienia ma taki charakter.

5 J. Dewey, Jak myslimy? KiW, Warszawa 1987.
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przejscie do drugiej fazy, czyli do aktywnego badania celu oraz danych po-
czatkowych, zawartych w sytuacji problemowej. W fazie tej zasadnicza role
odgrywa mys$lenie reproduktywne®.

W sytuacji problemowej zawarte sa réznorodne dane poczatkowe, czyli
informacje zakodowane w postaci spostrzezen, wyobrazen i poje¢. W celu
rozwiazania problemu nalezy wyodrebni¢ wazne dane, natomiast niewazne
odrzuci¢. Wazne dane? sa informacjami, ktére po wprowadzeniu do bloku
pamieci krotkotrwatej, podlegaja przetwarzaniu w procesie myslenia.

Kolejny krok w rozwigzaniu problemu stanowi faza wytwarzania pomy-
slow, w ktorej powstaja nowe hipotezy i metody. W tej fazie nie mozna jed-
noznacznie zidentyfikowaé przebiegu heurystycznego lancucha operacji.
Wedlug opracowanego przez niemieckiego psychologa K. Dunckera modelu
wytwarzania pomystow, pomysly rozwiazan powstaja stopniowos. W proce-
sie tym mozna wyrézni¢ trzy zasadnicze czeSci, zwane tez poziomamni.
W pierwszej czesci wybierany jest ogolny kierunek poszukiwan rozwigzania,
co w pewnym sensie ogranicza rejon poszukiwan i decyduje o dalszym
przebiegu procesu wytwarzania pomystoéw. Kierunek poszukiwan jest wy-
znaczony przez reguly heurystyczne. Dla wiekszosci problemoéw istnieje
mozliwos¢ wyboru sposrod wielu kierunkéw poszukiwan pomystu rozwia-
zania. Wybor, lub inaczej moéwiac — odkrycie wiasciwego kierunku poszuki-
wan, jest kluczowa operacja w wytwarzaniu pomystu, decydujaca o powo-
dzeniu w rozwiazywaniu problemoéw. Zgodnie z wybranym kierunkiem two-
rzone sa pomysly czastkowe, ktore stanowia zarys rozwigzania (to drugi
poziom w omawianym modelu). Pomysl czastkowy nie jest w pelni okreslo-
ny i sprecyzowany, zawiera on luki, ktoére w przyszlosci powinny zostac
uzupelnione.

W trzecim poziomie nastepuje skonstruowanie ostatecznego pomystu,
ktorego odrzucenie wigze sie z koniecznoscia powtoérzenia poprzedniej ope-
racji. Jezeli to nie daje pozytywnego rezultatu, trzeba zmieni¢ kierunek po-
szukiwan. W konicowym etapie procesu rozwigzywania problemoéw nastepu-
je weryfikacja pomystéw, polegajaca na ocenie (ewolucji) efektow myslenia
w sSwietle posiadanych informacji. W wyniku tej weryfikacji nastepuje przy-
jecie badz odrzucenie pomystu. Do tego celu mozna wykorzystaé: weryfika-
cje sukcesywna lub weryfikacje jednoczesna. Pierwsza z nich polega na wy-
suwaniu pomystu wraz z jednoczesna jego weryfikacja. Jesli jego ocena da
wynik negatywny, to tworzony jest nastepny pomysl, takze podlegajacy we-
ryfikacji. Proces weryfikacji trwa tak diugo, az jeden z pomysléw zostanie
zaakceptowany jako ostateczne rozwiazanie.

Jak dowodza przeprowadzone badania, wiele odkry¢ naukowych po-
wstalo w rezultacie potaczonych ,dzialan” intuicji i racjonalnego myslenia.
Diagnozujac walory intuicji pod wzgledem przedmiotu poznania, nie mozna
pominac¢ funkcjonowania mézgu w tym obszarze rozwazan. Prawa poétkula
mozgu umozliwia intuicyjny wglad w strukture i prawa natury, z kolei lewa

6 J. Kozielecki, Percepcja. Myslenie. Decyzje, PWN, Warszawa 1992.
7 O tym, co jest wazne w sytuacji problemowej, decyduje cel, jaki nalezy osiagnac.
8 J. Kozielecki, Percepcja. Myslenie. Decyzje, PWN, Warszawa 1992.
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jego czesé jest w stanie przetlumaczyé to na jezyk logiki i matematyki®.
Zdaniem E. Nowaka wszyscy posiadamy ten sam instrument, ktory zaleznie
od sposobu wykorzystania decyduje, czy dzialamy intuicyjnie, racjonalnie,
albo po czesci intuicyjnie i racjonalnie.

Zgodnie z definicja, intuicja to przygladanie sie, przeczucie, zdolnosé¢
przewidywania, twoércza wyobraznia. To réwniez narzucajace sie przekona-
nie, trudne do uzasadnienia, powstajace w wyniku nieSwiadomego przenie-
sienia postaw wytworzonych w stosunku do podobnych sytuacji w przeszto-
$ci lub do wyniku dzialania bardzo stabych bodzc6ow!0. To co znamienne dla
przedstawionej definicji, to swego rodzaju powiazanie intuicji z wyobraznia
i wizualizacja!l.

Tworzenie obrazéw mentalnych w moézgu na podstawie wczesniejszych
doswiadczen absorbujacych nasze zmysly jest okreslane mianem wizualiza-
cji.

Z kolei wyobraznia nie korzysta z bezposrednich doswiadczen zmysto-

wych i dzieki temu mozemy sobie w dostownym tego znaczeniu wyobrazic¢
wszystko. Zarowno wizualizacja, wyobraznia, jak i intuicja sa domena pra-
wej potkuli i sa bardzo subiektywne. Wyobraznia odrzuca logike, natomiast
wizualizacja jest bardziej akceptowalna przez logike.
Cecha znamienna jest to, ze rozwijajac wyobraznie aktywizowana jest pra-
wa potkula, a tym samym rozwijana intuicja. Dzieki takiemu funkcjonowa-
niu, w trakcie rozwigzywania wszelkich probleméw, w tym takze informa-
cyjnych, angazowana jest nie tylko lewa logiczna poétkula, ale przede
wszystkim prawa, ktéra wzbogaca nasze decyzje o elementy podswiadome.

Dzieki intuicji i instynktowi, jak twierdzi L. Day!2? udaje si¢ przetrwacé
najciezsze chwile. Dotyczy to rozwigzywania problemow o strukturze trudno
przewidywalnej, ktoérej charakter losowy wymusza czesto podejmowanie
decyzji o charakterze niezdeterminowanym. Stad nie ulega watpliwosci, ze
intuicja wraz ze swoimi pochodnymi moze w sytuacjach deficytu informacji
okazac¢ sie niezastgpiona. Jedynym problemem jest jej ,wdrozenie” w sys-
temy inteligentne.

Innym, réwnie waznym problemem jest to, czy komputery w prostych
sytuacjach beda jedynie peilnié¢ role zwyklych ,podpowiadaczy”, czy tez beda
mogly ,myslec¢”, rozwiazujac zlozone problemy? Trudno przeciez wyobrazic¢
sobie taki komputer, ktéry cechowalby sie umystem, odznaczajacym sie
Swiadomoscia, intencjonalnoscial3, subiektywnoscia czy tez zdolnoscia do
przyczynowego oddzialywania. Stany umyslowe czlowieka sa jedynie wla-
Sciwosciami mozgu, a zarazem jego procesami psychicznymi, powstalymi
na skutek jego dzialania. Dlatego dostowne przelozenie stanéw funkcjono-
wania ludzkiego moézgu i komputera jest przez wielu ekspertéw uznawane
za bardzo watpliwe lub co najmniej kontrowersyjne. Stad jedynie w skrajnie

9 E. Nowak, Tezy do seminarium: Wykorzystanie intuicji (poznania pozazmyslowego) w podej-
mowaniu decyzji wojskowych, AON, Warszawa 2001.

10 R. Tadeusiewicz, Sygnat mowy, WKL, Warszawa 1988.

11 E. Nowak, Zintegrowany model poznania zmyslowego i pozazmyslowego w podejmowaniu
decyzji, AON, Warszawa 2003.

12 Autorka Praktycznej intuicji.

13 J. R. Searle, Umyst, mézg i nauka, PWN, Warszawa 1995.
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duzym uproszczeniu mozna pozwoli¢ sobie na analogie mézgu i komputera
oraz umystu i programu komputerowego. Optymisci w tym zakresie wyraza-
ja poglad, ze wprawdzie nie stworzono jeszcze odwzorowan umystow w po-
staci programoéw komputerowych, ale jest to mozliwe, tylko wymaga wielu
badan oraz czasu. Wsrod grupy specjalistow propagujacych powyzszy po-
glad znajduja sie miedzy innymi psychologowie, ktérzy w swoich badaniach
nad konstrukecja programéw symulujacych!4 wykorzystuja tzw. zdobycze
cybernetykil5.

2. MODELE MYSLENIA

Dotychczasowe osiagniecia w tym zakresie doprowadzily do skonstru-
owania takich modeli mys$lenia, ktére na tym poziomie umozliwiaja logiczne
wnioskowanie lub podejmowanie prostych decyzji. Przyczyna tej ,,ulomno-
$ci” jest brak mozliwosci jednoznacznego i wyczerpujacego (zgodnie z prze-
znaczeniem programu) pelnego opisu struktur myslenia czlowieka. Rozwia-
zanie tego problemu jest bardzo zlozonym, a jednocze$nie trudnym zada-
niem. Wymaga on w pierwszej kolejnosci dokonania identyfikacji systemu,
w ktorym tego rodzaju rozwigzanie bedzie zastosowane, a nastepnie roze-
znania specyfiki myslenia (podejmowania decyzji) ludzi funkcjonujacych
w tym systemie. Samodzielne dzialania programistéw w celu odwzorowania
procesoéw psychicznych czlowieka w programowych procesach ,myslenia”
nie dajg oczekiwanych rezultatow. W tym celu konieczne jest zaangazowa-
nie psychologow oraz specjalistow (ekspertow) systemu, w ktorym tzw.
sztuczna inteligencja bedzie zastosowana.

»,Bezsilnos¢” proceduralnych metod postepowania w warunkach deficy-
tu informacji, podpowiada kierunek poszukiwan w tym zakresie, ktérych
glowny nurt stanowi heurystyka wraz z oferowanymi przez nia metodami
oraz technikamil!6. Najogélniej heurystyka spotykana jest w sytuacjach,
gdy:

e nie ma jeszcze wystarczajaco dobrej teorii dla danej dziedziny pozwala-
jacej na otrzymywanie zadowalajacych rozwiazan (zazwyczaj w dziedzi-
nach mlodych) i woéwczas mozna sie oprze¢ jedynie na doswiadczeniu
(zdobywanym czesto metoda ,,préb i btedow”);

e istnieje otrzymane na gruncie teorii rozwiazanie, ale nie jest ono satys-
fakcjonujace, stad dazy sie do uzyskania lepszego wyniku.
Gloéwna roéznica miedzy podejSciem rutynowym (stosujac algorytmy),
a twoérczym (stosujac heurystyke) polega na tym, ze pierwsze podejscie zaw-
sze daje rozwiazanie, podczas gdy podejScie tworcze nie zawsze jest sku-
teczne. Algorytmy zakladaja deterministyczne podejscie do zjawiska, a heu-
rystyka - po czesci stochastyczne.

14 J. Kozielecki, Percepcja. Myslenie. Decyzje, PWN, Warszawa 1992.

15 Program odtwarzajacy rzeczywiste myslenie czlowieka.

16 W wielu publikacjach dotyczacych teorii zarzadzania zaobserwowano tendencje ré6znorodne-
go (czesto zamiennego) stosowania termindéw metod i technik heurystycznych.
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Tworcze rozwiazywanie zadan, a wiec stosowanie heurystyki, wymaga
odejscia od rutyny krepujacej tworczos¢ oraz przyjecia postawy nastawionej
na innowacyjnosc¢ (oczekiwanie i przygotowywanie sie na zmiany). Dzieki
temu mozna odkrywaé nieznane dotad rzeczy, zjawiska oraz tworzy¢ ,no-
we”, np. przez wykrywanie cech laczacych fakty, uogélnianie ich i rozwija-
nie. Mozna tez korzysta¢ z analogii i rozwigzan stworzonych przez innych
oraz je udoskonalaé¢. Czynnosci umyslowe czlowieka sa regulowane przez
reguly algorytmiczne, badz przez reguly heurystyczne.

Jak juz wspomniano - reguly heurystyczne sa regulami zawodnymi.
Kolejna wlasciwoscia regul heurystycznych jest to, ze sa one mniej okreslo-
ne niz algorytmy. Nie zawsze wskazuja one dokladnie, jaki lanicuch operacji
nalezy wykona¢, pozostawiajac czlowiekowi duza swobode w wyborze kolej-
nych operacji. Po trzecie heurystyki sa ogolne, badz szczegoétowe. Heurysty-
ki ogblne, czyli niespecyficzne, mozna stosowac¢ do wigkszosci zadan. Heu-
rystyki szczegolowe, czyli specyficzne, sa adekwatne tylko w okreslonych
zadaniach.

Reguly algorytmiczne réwniez maja trzy cechy. Po pierwsze, sa one nie-
zawodne, czyli, gwarantuja rozwiazanie kazdego zadania danej klasy, elimi-
nuja ryzyko niepowodzenia. Po drugie, algorytmy sa dobrze okreslone, to
znaczy wskazuja one jednoznacznie, jaki skonczony tancuch operacji nalezy
wykona¢ w danym zadaniu. Ponadto, algorytmy sa przepisami masowymi,
a wiec za ich pomoca mozna rozwiazaé¢ nie jedno, lecz cala klase zadan.
Reasumujac, mozna uznaé¢ (w pewnym uproszczeniu) postepowanie proce-
duralne (szablonowe) — za algorytmiczne oraz rozwiazanie nieproceduralne —
za heurystyczne. Uzasadnienie stosowania heurystyki w réznych dziedzi-
nach naszego zycia mozna znalez¢ miedzy innymi w pracach J. Feldmana
(1972), K. Millera (1971), A. Nowella i H.A. Simona (1972).

Praktyka decyzyjna dostarcza wiele przykladéw na to, ze istniejace luki
informacyjne sa czesta przyczyna podejmowania decyzji ryzykownych, kto-
rych skutki nie sg do konca przewidywalne. Stad w warunkach tzw. nie-
pewnosci informacyjnej zasadniczymi narzedziami twoérczego rozwiazywania
zadan decyzyjnych powinno by¢: kojarzenie sytuacyjne, odkrywanie faktow,
przewidywanie wydarzen (oparte na mechanizmie ekstrapolacji zdarzen).
Jednym ze sposob6w praktycznego rozwiazania probleméw informacyjno-
decyzyjnych byloby utworzenie zespolu wytwarzania pomyslow, w skiad
ktorego wchodzityby osoby o okreslonych dla tego typu zadan predyspozy-
cjach (rys. 1).

Zespol wytwarzania pomyslow powinien wykorzystywac¢ w tego typu
dzialaniach metode synektyczna. Jej istota jest odsuniecie od siebie na pe-
wien czas schematéw, logiki oraz metodologii - w celu zbadania réznych,
pozornie nie zwiazanych ze soba problemoéw; przy czym swiadomie symulu-
je sie proces dziatalnosci twoérczej, czyli wywotuje sie stany psychiczne, kto-
re przyczyniaja sie do latwiejszego laczenia ze soba réznych niezaleznych
rzeczy. Rownie przydatne jest zastosowanie tej metody do rozwiazywania
problemoéw, z ktéorymi spotykamy sie po raz pierwszy. Zgodnie z ta teza
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T. Proctor nie uznaje tej wlasciwosci jako ograniczenie w jej zastosowaniu,
a jedynie wlasciwos¢l” stanowiaca stymulator tworczych poszukiwan.

ZESPOL ANALIZY INFORMAC]JI

| |
| Dostepnos¢ pamieciowa, |
| percepcyjna |
| |
1 T 1
I| Intuicja, wy- ZESPOL ’ Odkrywanie I
|| obraznia-two- WYTWARZANIA POMYSLOW faktéw, zdarzen I
I rzenie obrazéw I
| |
I Nowe — tworzy jeszcze nowsze, |
I nieznane dotad wartosSci I

-l

I oo o e e e e o e o o — o e o o o o e o o

OCENA POMYSEOW

Rysunek 1. Powiazania funkcjonalne zespolu wytwarzania pomy-
slow

Czynnikiem stymulujacym proces powstawania nowych pomyslow jest
funkcja kojarzenia. Skojarzenie poszczegélnych elementéw badanego proce-
su uzyskuje sie przez:

e ustalenie plaszczyzny poréwnawcze;j;
¢ kojarzenie przez poréwnanie;
e gromadzenie uzyskanych rezultatow.

Finalnym etapem wytwarzania pomystow przy pomocy tej analogii jest
weryfikacja wytworzonego pomystu.

17 Nalezy uznac¢ to za zalete w stosunku do poszukiwania rozwiazan o charakterze nowator-
skim.
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Analogie, czyli inaczej mowiac poréwnania, sa stare jak Swiat i prak-
tycznie towarzysza czlowiekowi w kazdej jego dziedzinie zycia. Analogie
znajduja rowniez zastosowanie w mysleniu lateralnym, ktérego tworca jest
Edward De Bono. Metoda, pozwalajaca wyzwoli¢ sie z konwencjonalnego
sposobu traktowania problemu, sprowadza sie w najogélniejszym zarysie do
przerwania stereotypowych wzorcow dziatlania. Znamienna cecha myslenia
lateralnego jest tworzenie listy skojarzen, stanowigace wspoélna plaszczyzne
wiekszosci prezentowanych metod heurystycznych. Powyzsze wlasciwosci
utwierdzaja w przeswiadczeniu o zasadnosci wykorzystania tej metody do
rozwiazywania problemu deficytu informacyjnego (nawet w przypadkach
calkowitej utraty informacji).

Inna propozycja w tym zakresie jest tzw. heurystyka dostepnosci (zna-
jomosci), ktorej idea sprowadza sie do automatycznego wnioskowania na
podstawie dostepnosci sladéw pamieciowych. Jej walory szczegdlnie pod-
kreslat G. Gigerenzer (1999), uznajac ja za metode uniwersalng w kazdych
warunkach sytuacyjnych. Udowodnil, Ze jej zaleta jest nie tylko szybkosé,
ale takze skutecznos¢ stosowania. Ten sam autor, prezentujac w swoich
pracach!® bardziej zaawansowana wersje heurystyki dostepnosci pod nazwa
Take the best, wykazal jej przewage nad metodami matematycznymi.

Jedna z pochodnych metod heurystycznych jest prognozowanie heury-
styczne, czyli przewidywanie nowych obrazéw rzeczywistosci, ktore nie zaw-
sze da sie opisac za pomoca analizy przesziosci. Czesto prognozowanie heu-
rystyczne okresla sie jako intuicyjne, gdyz opiera sie ono na zdrowym roz-
sadku i wyobrazni czlowieka.

Sednem metod heurystycznych jest dochodzenie do nowych rozwiazan
poprzez formulowanie hipotezy. Wykorzystuja one opinie specjalistow (intu-
icje 1 doswiadczenie) w celu stwarzania wszelkich prognoz. Intuicja i prze-
czucie moga doprowadzi¢ do powiazania ze soba wielu odleglych faktow.

Metody prognostyczne sa wykorzystywane do wielu celow prognostycz-
nych, sposrod ktorych mozna wyroznic:

e wskazywanie daty zajScia interesujacego nas zdarzenia;

e okreslenie poziomu badanego zjawiska;

e okreslenie punktoéw zwrotnych w przebiegu zmiennych;

e okreslenie prawdopodobienstwa wystepowania danego zdarzenia;
e okreslenie natezenia wystepowania nowych zjawisk;

e tworzenie ocen faktéow determinujacych przysziosc;

e ocena przydatnosci utworzonych modeli do prognozowania.

Wnikliwa analiza tego, co oferuje heurystyka, utwierdza w przekona-
niu, ze okreslona implementacja niektérych z przedstawionych metod do
celu rozwiazywania probleméw informacyjno-decyzyjnych jest mozliwa.

18 G. Gigerenzer, D.G. Goldstein, Reasoning the Fast and Frugal Way: Models of Bounded Ra-
tionality, Psychological Review, 103 (4), 1996 oraz G. Gigerenzer P. Todd, Simple heuristic
that malke us smart, Oxford University Press, 1999.
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Przeprowadzone badania dowodza, ze najbardziej temu celowi sprzyjataby:
analiza morfologiczna, myslenie lateralne, ale przede wszystkim analogia
symboliczna i bezposrednia oraz metoda synektyczna.

Roznorodne przejawy heurystycznego zastosowania mozna zauwazyc
miedzy innymi w takich dziedzinach, jak: dydaktyka, nauki historyczne,
filozofia, wspomaganie podejmowania decyzji, metody organizatorskie, kon-
sulting, optymalizacja, prognozowanie oraz przeszukiwanie, programowanie
komputeréw, finanse, medycyna, gry logiczne, marketing.

Prognozowanie przy pomocy heurystyki sprowadza sie do przewidywa-
nia nowych obrazéw rzeczywistosci, niekoniecznie dajacych sie opisac¢ za
pomoca analizy przesztosci.

Wsrod celow prognostycznych, do jakich wykorzystuje sie metody heu-
rystyczne, na uwage zastuguja miedzy innymi:

1. Okreslenie poziomu badanego zjawiska.

Okreslenie prawdopodobienstwa wystapienia jakiegos zdarzenia.
Okreslanie punktéw zwrotnych w przebiegu zmiennych.
Okreslenie natezenia wystepowania zjawisk nowych.

Tworzenie ocen faktow determinujacych przysziosé.

Ocena przydatnosci utworzonych modeli do prognozowania.

N o oos N

Wskazanie miejsca, a takze daty zajscia interesujacego nas obiektu
(zdarzenia).

Z kolei przeszukiwanie heurystyczne umozliwia miedzy innymi identy-
fikowanie miejsca zagrozenia, poszukiwanego obiektu, itp. Przeszukiwanie
na Slepo spotykane w teorii sztucznej inteligencji stosowane jest w przy-
padkach, gdy nie mamy zadnej informacjil®>. W konsekwencji podjetego
watku poszukiwan rozwiazan w analizowanym obszarze, zdeterminowanych
wlasciwosciami wybranych metod heurystycznych, potwierdzitla sie rola
percepcji w procesach poznawczych. Jej znaczenie podkreslal miedzy inny-
mi P. Lason, ktory zwrécil uwage na to, ze skoro moze nastepowac tzw. ztu-
dzenie wizualne, to réwniez myslenie moze by¢ obarczone réznego rodzaju
odchyleniami od obiektywnosci. Zdaniem tego samego autora, czesto decy-
zje podejmowane sa na podstawie tzw. heurystyk poznawczych - wskazo6-
wek ukierunkowujacych wynik myslenia, lecz go nie determinujacych.

O ile normatywne techniki podejmowania decyzji konstruowane sa jako
algorytmy, o tyle myslenie czlowieka wykorzystuje czesto heurystyki za-
miast algorytmoéw. Jednakze uzywanie zamiennie stowo inklinacja®’ ze sto-
wem heurystyka jest zbyt duzym uproszczeniem. Wprawdzie heurystyki

19 Z badan psychologicznych wiadomo, ze czlowiek stosuje ,zmodyfikowane progresywne po-
glebianie”, ograniczone poszukiwanie w glab oparte na heurystykach zwiazanych z doswiad-
czeniem i zdolnoscia oceny przewagi danej sytuacji. Ekspert pamieta 50-100 tysiecy ,proto-
typowych” wzorcéow lub struktur. Mechanizm "porcjowania" przy pamietaniu zlozonych
struktur. W. Duch, Katedra Informatyki Stosowanej UMK, wyklady nt. Sztuczna inteligencja.
Szulcanie heurystyczne.

20 P. Lason, Rola inklinacji poznawczych w podejmowaniu decyzji konsumenckich, Politechni-
ka Wroctawska, Wroctaw, 2000.
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moga by¢ wyuczone w treningu twoérczosci (De Bono, 1998), jednakze inkli-
nacja bardziej odnosi sie do wrodzonych i zarazem stosowanych mechani-
zmo6w czlowieka.

Podejscie D. Harela2?! do problemu poszukiwania moze by¢ pewnym
wzorcem do rozwiazywania problemoéw zlozonych probleméw informacyij-
nych, np. takich, ktére dotycza zagrozen bezpieczenstwa panstwa. Na pod-
stawie tej teorii miejsc zagrozen mozna poszukiwaé ,na slepo”, w przypad-
kowy i nieuporzadkowany sposoéb, lub mozna to réwniez uczyni¢ systema-
tycznie. Mozna do tego celu wykorzystac¢ podejscie analityczne. Mimo ze oba
sposoby postepowania wydaja sie¢ racjonalne, rozsadek nakazuje zastoso-
wac rozwiazanie heurystyczne, w ktorym dominujaca role bedzie odgrywac
doswiadczenie oraz intuicja. Cho¢ istnieje obawa, ze powyzsze poszukiwa-
nia okaza sie nieskuteczne, to istnieje tez duze prawdopodobienstwo po-
prawnego oszacowania miejsca i skali zagrozenia oraz zidentyfikowania jego
zrodla. W pozyskiwaniu, a w zasadzie poszukiwaniu (badZz uzupelnieniu)
informacji o zagrozeniach nalezy wykorzysta¢ zasadnicza funkcje heury-
styczna — funkcje kojarzenia.

Identyfikujac role heurystyk, nalezy podkresli¢ istote heurystyk decy-
zyjnych, gdyz finalnym etapem oceny odbieranego przez czlowieka obrazu
(np. przestrzeni powietrznej) jest decyzja — co obserwuje. Stad w teorii ogra-
niczonej racjonalnosci (Simmon 1955) rezygnuje sie z poszukiwana opti-
mum wyboru na rzecz odnalezienia wyboru satysfakcjonujacego?2. Dlatego
heurystyki decyzyjne stanowia swoisty skrot myslowy, zdeterminowany
czasem podejmowania decyzji , a takze dzialaniem w warunkach nattoku
informacji. Heurystyki tego rodzaju wprawdzie sprawdzaja si¢ mimo istnie-
jacych ograniczen, jednakze myslenie na ,skroty” niesie za soba zwiekszone
ryzyko popelniania btedow oceny okreslonej sytuacji. Oczywistos¢ wplywu
percepcji informacji na jakos¢ jej wykorzystania w procesie podejmowania
decyzji w zasadzie nie powinna budzi¢ zadnych watpliwosci. Potwierdze-
niem tego stwierdzenia sg rezultaty z przeprowadzonych badan23, z ktérych
wynika, ze za pomoca wzroku czlowiek wchlania 83 % informacji, nato-
miast za posrednictwem sluchu tylko 11 %. Przy analizie cech percepcyj-
nych nie sposoéb pominaé¢ umiejetnosé¢ zapamietywania odbieranych infor-
macji. Przekazana informacja w postaci:

e moéwionej po trzech godzinach jest zapamietywana w 70 %, po trzech
dniach - zaledwie w 10 %;

e wizualnej — odpowiednio w 72 % i 20 %;

e moéwionej i wizualnej zwieksza sie do 85 % i 65 %24.

21 Harel D. na przykladzie zagubionych szkiet kontaktowych przedstawia sposoby ich poszuki-
wania z wykorzystaniem podejscia heurystycznego. Wyréznia on miedzy innymi rozwiazanie
sekwencyjne (uporzadkowane), losowe oraz mieszane.

22 Lason P., Rola inklinacji poznawczych w podejmowaniu decyzji konsumenckich, Politechni-
ka Wroctawska, Wroctaw, 2000.

23 Miedzy innymi: T. Buzan., Rusz gtowq, Rawi, L6dz 1996.

2¢ E. Nowak, Tezy do seminarium: Wykorzystanie intuicji (poznania pozazmyslowego) w pode;j-
mowaniu decyzji wojskowych, AON, Warszawa 2001.
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Czy w zwiazku z tym ma znaczenie wielkoS¢ okreslana mianem zapa-
mietywania odbieranej informacji? Z pewnoscia ma i to duze, chociazby ze
wzgledu na mozliwos¢ aktualnego odniesienia sie do zachodzacych zdarzen,
ktore mialy miejsce w przesziosci. Mozna wiec uznac¢, ze zapamietana in-
formacja lub jej cechy charakterystyczne majace znamiona ,bazy wiedzy
informacyjnej” moga by¢ szczegélnie przydatne w trakcie analizy i przetwa-
rzania obrazu informacji.

Konsekwentne dzialania w kontekscie poszukiwan badawczych dopro-
wadzily autora niniejszego opracowania do metody synektycznej i przynio-
sly potwierdzenie jej waloroéw i oczekiwan z nia zwiazanych. Rekomendowa-
nie tej metody wynika przede wszystkim z mozliwosci jej zastosowania
w zlozonych procesach produkcyjnych, technologicznych, procesach zarza-
dzania jednostkami gospodarczymi, badaniach naukowych i pracach kon-
cepcyjnych. Zdaniem J. D. Antoszkiewicza skutecznos¢ tej metody odnoto-
wuje sie nawet w takich przypadkach, gdy zawodza inne metody poszuki-
wania nowych pomystéw czy tez lepszych rozwiazan25. Na podkreslenie za-
sluguje fakt, ze generalna zaleta synektyki jest mozliwos¢ integracji pozor-
nie nie majacych zwiazku elementéw w nowe jakosciowe calosci.

Wskazana metoda jest takze po czesSci zbiezna z metoda dowolnych
skojarzen26 (Taylor, 1961). Jedna z najwazniejszych metod tworzenia pomy-
slow przyjmuje dwie formy, a mianowicie:

¢ tworzenie dowolnych skojarzen bez okreslonej struktury;

e tworzenie dowolnych skojarzen zgodnie z przyjeta struktura.

Dociekliwosé w obszarze metody kojarzenia dopingowala do identyfika-
cji tej funkcji, ktoérej sedno sprowadza sie¢ miedzy innymi do postrzegania
terazniejszoSci przez pryzmat doswiadczenia zwiazanego z przeszlosScia.
Funkcja tego typu moze by¢ realizowana dzieki wlasciwosciom ukladu po-
znawczego czlowieka, tzw. primingu??. W ogélnym rozumieniu ,priming”
jest jednym z najistotniejszych komponentéw myslenia. Dzieki posiadane-
mu doswiadczeniu jesteSmy w stanie kojarzy¢ nowe informacje z tymi, ktoére
juz posiadamy. Heurystyka znajomosci (dostepnosci) jest najprostsza i naj-
szybsza inklinacja wystepujaca w procesie identyfikacji wszelkich obiektow.
Jej nieswiadomy charakter pozwala rowniez wnioskowac, iz jest najczesciej
wykorzystywana przez czlowieka heurystyka, cho¢ jak wykazuje G. Gige-
renzer — nie jest uniwersalna. Sprzyja ono takze tworzeniu spoéjnej struktu-
ry wiedzy, co jest bardzo istotne dla rozwiazywania problemoéw informacyj-
nych.

W procesie wnioskowania niezwykle przydatne moga sie okazac tzw.
tablice decyzyjne z nadanymi dla okreslonych cech parametrami. Poréwny-

25 J. D. Antoszkiewicz, Metody heurystyczne. Tworcze rozwiazywanie probleméw, ORGMASZ,
Warszawa 1996.

26 J. Penc wyroznia metode wymuszonych oraz posrednich skojarzen: Leksykon biznesu, wyd.
I, Warszawa 1997.

27 Priming moze by¢ powodowany przez bodzce zmyslowe wystepujace w terazniejszosci lub
przez cechy sytuacji, w ktorych zapamietujemy dany slad lub go przywotujemy - P. Lason,
Rola inklinacji poznawczych w podejmowaniu decyzji konsumenckich, Politechnika Wroclaw-
ska, Wroctaw, 2000. s. 16.
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wanie tablic decyzyjnych moze by¢ dokonywane w sekwencji szeregowej
(zaleznej) badz rownoleglej. Pierwsza z nich mozna poréwnac¢ do cyklu pro-
dukcyjnego, w ktérym wystepujacy na wejsciu pétfabrykat podlega w usta-
lonym trybie kolejnym transformacjom. Z kolei w drugim cyklu, bardziej
uniwersalnym, analiza tablic decyzyjnych dokonywana jest niezaleznie od
kolejnosci otrzymywanej informacji.

PODSUMOWANIE

Jak w kazdym funkcjonujacym systemie, tak i w systemach bezpie-
czenstwa istnieje nieustanne zapotrzebowanie na wszelkiego rodzaje infor-
macje, ktorych jakos¢ determinuje skutecznosé dzialania podsystemow
obronnych, a takze terytorialnych struktur administracyjnych w zakresie
przeciwdzialania i reagowania na zagrozenia o charakterze militarnym
i niemilitarnym. Podejmowanie decyzji w zakresie zarzadzania kryzysowego
jest szczegdlnie utrudnione brakiem (catkowitym lub czeSciowym) informa-
¢ji. Dlatego w tego typu sytuacjach problemowych, zasadnym jest siegniecie
do rozwigzan niekonwencjonalnych, ktérych konstrukcja bylaby oparta na
sposobach tworczego rozwiazywania probleméw. Rowniez celowe w tym
wzgledzie wydaje sie takze powiazanie logicznego (dobrze strukturalnie
okreslonego) oraz niekonwencjonalnego sposobu myslenia, w ktérym pro-
blemy otwarte beda rozwiazywane za pomoca intuicji i szeregu metod heu-
rystycznych.

Z przeprowadzonych badan wynika takze, ze do rozwiazywania proble-
mow dobrze okreslonych (zdeterminowanych) wskazane jest korzystanie
zregul algorytmicznych. Natomiast zastosowanie regul heurystycznych
wydaje sie konieczne w sytuacjach niezdeterminowanych. Stad, kompromi-
sem byloby uzycie systemu rozwiazujacego problemy informacyjno-
decyzyjne wykorzystujacego o oba rodzaje regul.
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Polityka budzetowa gmin polskich
a procesy stymulowania rozwoju
lokalnego w kontekscie budzetu

zadaniowego

WPROWADZENIE

Ewolucja regulacji prawnych dotyczacych funkcjonowania organéw
samorzadowych stworzyla wladzom lokalnym duze mozliwosci wplywania na
procesy zachodzace w realnej sferze rozwoju gospodarczego. Zwickszeniu
ulegl nie tylko zakres odpowiedzialnosci organu wykonawczego gminy za
szeroko pojety rozwdj lokalny, ale takze zakres kompetencji do samodzielne-
go podejmowania decyzji i ksztaltowania polityki finansowej. W dobie pelnego
urynkowienia, zwiekszajacego zdolnos¢ przedsiebiorstw do dokonywania wol-
nych wyboréw lokalizacyjnych, zadaniem wiadz gminy jest stworzenie wa-
runkéw do stabilnego i dynamicznego rozwoju gospodarczego danej jed-
nostki terytorialnej, co sprowadza sie do stworzenia konkurencyjnych w sto-
sunku do innych gmin warunkow dla rozwoju przedsiebiorczosci.

Nalezy zauwazy¢, iz samorzad gminny zostal wyposazony w réznorakie
instrumenty sluzace kreowaniu warunkéw dla rozwoju lokalnego, do kto-
rych zaliczy¢ nalezy: mozliwoS¢ opracowywania programow i strategii, pozy-
skiwanie srodkéw pomocowych krajowych i zagranicznych, wspieranie rozwo-
ju malej i Sredniej przedsiebiorczosci. Obowiazek dbania przez jednostki
samorzadu o rozwo6j gospodarczy i wspieranie przedsiebiorczosci jest nie
tylko ich obowiazkiem ustawowym, ale przede wszystkim wynika z uzalez-
nienia ich dochodéw od wplywéw z podatkéw od osob fizycznych i praw-
nych, a wiec od liczby i kondycji mieszkajacych i dzialajacych w gminie
podatnikéw. W ten spos6b interes gospodarza terenu, ktérym jest gmina
odpowiedzialna za rozwoj lokalnej gospodarki, zostal sprzegniety z intere-
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sem poszczegdlnych cztonkéw spotecznosci lokalnej, jakimi sa funkcjonujacy
na tym terenie przedsiebiorcy (rozwdj ich firm gwarantuje bowiem posrednio
rozwoj regionu, w ktorym dzialaja). Zgodnie z zapisami Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego, pojecie samorzadnosci oznacza nie tylko upraw-
nienia, ale i rzeczywiste mozliwosci oraz zdolnosci do kierowania i zarzadza-
nia sprawami publicznymi w imieniu wspoélnoty samorzadowej. Jezeli wiec
z zalozenia gmina ma zaspokaja¢ potrzeby lokalnej spotecznosci, to nie-
zbedne jest umozliwienie jej zgromadzenia wystarczajacych srodkéw do
realizacji tego zadania. Niestety czesto spotykamy sie z zachowawcza po-
stawa niektérych samorzadoéw w sferze finanséw lokalnych. Wiodarze wielu
gmin wolg nie angazowac¢ swoich sil w prowadzenie aktywnej polityki do-
chodowej i licza jedynie na wspomaganie ze strony panstwa. Przyczyna ta-
kiego stanu rzeczy sg dwa fakty: male zainteresowanie mieszkancéow gmin
sprawami samorzadu oraz przewidywalnos¢ co do skali zasilania budzetu
gminy z budzetu centralnego. Rozwiazaniem tego problemu mogloby byc¢
zmuszenie samorzadéw do stosowania instrumentéw motywujacych zarow-
no lokalna spolecznos¢ jak i lokalne wladze.

RACJONALIZACJA GOSPODARKI BUDZETOWEJ GMIN

Podstawa do ustalania zakresu realizowanych zadan przez gminy jest
wysokos$¢ dochodéw budzetowych. Dlatego tez wystepuje potrzeba stosowa-
nia mechanizméw racjonalizujacych gospodarke finansowa w plaszczyznie
dochodowej i wydatkowej budzetu gminy. Racjonalizacja strony dochodowej
ma na celu wzrost wielkosci budzetu, ktoéry uzalezniony jest od stosowania
instrumentéw ekonomicznych i politycznych. Po stronie wydatkowej celem
racjonalizacji jest wzrost efektywnosci gospodarowania i lepsze wykorzysta-
nie majatku komunalnego. Wyrazem tego jest racjonalizacja kosztow
Swiadczonych uslug oraz ksztaltowanie rozwoju na podstawie pozadanych
proporcji pomiedzy wydatkami biezacymi i inwestycyjnymi. Mozliwos¢
wplywania na wielkos¢ i strukture budzetu gminy uzalezniona jest od ta-
kich czynnikéw, jak: lokalizacja i charakter gminy, sytuacja demograficzna
(liczba ludnosci, jej struktura ekonomiczna i saldo migracji), baza ekono-
miczna i stan zagospodarowania gminy, w tym sytuacja na rynku pracy,
liczba podmiotow gospodarczych, wartosé¢ nakladow inwestycyjnych oraz
stan infrastruktury!

W ksztaltowaniu lokalnej polityki finansowej i gospodarki budzetowej
zasadnicze znaczenie ma wydajnos¢ i stabilnos¢ poszczegolnych zrodel do-
chodéw. Wysoki udzial dochodéw wlasnych pochodzacych z potencjalu ba-
zy ekonomicznej, korzystnej struktury demograficznej i dobrego zagospoda-
rowania infrastrukturalnego, sprzyja samodzielnosci podejmowania decyzji,
dajac mozliwos¢ ksztaltowania racjonalnej gospodarki budzetowej. Podatki
odgrywaja role instrumentéw polityki lokalnej, oddzialuja na przebieg pro-
cesOw spoleczno-gospodarczych. Wiadze gminy przez ustalenie stawek po-

IC. Rudzka-Lorentz, J. Sierak,: Zarzgdzanie finansami w gminach, [w:] H. Sochacka-Krysiak
(red.), Zarzqdzanie gospodarieq i finansami gminy, Warszawa 2003, s. 162-185.
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datkowych wplywaja na poziom aktywnosci na danym terenie. Moga one
tworzy¢ warunki rozwoju lokalnego, ktére w pozniejszym okresie wplyna na
poziom dochodow budzetowych. Warunkiem realizacji tego celu jest przyje-
ta dlugookresowa, czytelna i stabilna polityka finansowa.

Obecnie proces decentralizacji zadan publicznych i kompetencji do ich
wykonywania nie idzie w parze z procesem decentralizacji finanséw pu-
blicznych. Wzrost dochodéw gmin w sytuacji rozszerzonego zakresu zadan
i dekoncentracji srodkéw publicznych powoduje powstanie zjawiska niedo-
finansowania i koniecznos¢ dokladania przez gminy swoich wtasnych srod-
koéw na pokrycie wydatkow na zadania z zakresu administracji rzadowej,
realizowanych na mocy ustaw lub zawieranych porozumien. Z kolei w sytu-
acji, gdy gminy nie dysponuja wystarczajacymi dochodami wlasnymi, pozo-
staje koniecznos¢ korzystania ze zwrotnych zrodet finansowania. Siegajac
po takie zrodla gminy wstepuja w roli dtuznikéw, odpowiadajac za swe zo-
bowiazania posiadanym majatkiem i uzyskanymi dochodami.

Pozyskane w wyniku zaciagniecia dlugu srodki finansowe powinny by¢
wykorzystywane na cele inwestycyjne. Dla racjonalnego gospodarowania
wazny jest dobér instrumentéw diuznych do zadan, ktérym maja stuzyé.
Zaciagniecie przez gmine pozyczki, kredytu czy emisja obligacji powinno
by¢ poprzedzone analiza ekonomiczng i prognoza finansowa, wykazujaca
mozliwosci platnicze gminy w dluzszym okresie czasu. Niekontrolowane
zadluzanie sie moze doprowadzi¢ do zachwiania, a nawet utraty ptynnosci
finansowe;j.

Nastepnym warunkiem racjonalizacji gospodarki budzetowej jest po-
prawa zarzadzania. Doskonaleniu zarzadzania stuzy¢ ma analiza korzysci
i kosztéow dokonywana z wykorzystaniem nowoczesnych instrumentow stu-
zacych racjonalizacji gospodarki, tj. strategii, dlugookresowych planow
i prognoz budzetu gminy, wieloletnich programow i planéw inwestycyjnych.

Ustalenie priorytetéw gospodarowania srodkami biezacymi oraz finan-
sowania inwestycji jest kolejnym czynnikiem wyplywajacym na racjonalne
wykorzystanie zasob6w gminy. Wyznacznikiem powinna by¢ réwniez strate-
gia rozwoju gminy oraz prognoza finansowa budzetu, okreslajaca jej poten-
cjal finansowy w dluzszym okresie czasu.

Z punku widzenia racjonalizacji gospodarowania waznym zagadnie-
niem jest pomiar efektywnosci wydatkéw publicznych. Badanie efektywno-
§ci zadania oznacza sytuacje, w ktérej mozna ustali¢ rezultat przedsiewzie-
cia otrzymany przez poréwnanie uzyskiwanych efektéw z poniesionymi na-
ktadami. Szczegolnie w branzach, w ktorych jest mozliwy bezposredni po-
miar efektywnosci wydatkoéw publicznych nalezy dazy¢ do racjonalizacji
kosztow produkcji i dostarczania ustug, a takze do wytwarzania zwiazkow
pomiedzy wydatkami publicznymi, a kosztami ponoszonymi przez odbior-
cOW.

Na racjonalizacje gospodarki budzetowej wplywaja czynniki, ktore uwi-
docznione sg zar6wno po stronie dochodowej, jak i wydatkowej budzetu. Na
rzecz racjonalizacji nalezy podejmowac zintegrowane dziatania, ktérych
skutkiem bedzie wzrost dochodéw budzetowych oraz poprawa efektywnosci
ich wykorzystania.



58 Piotr Laskowslki

POLITYKA BUDZETOWA GMINY

Do kazdej polityki mozna przypisa¢ wlasciwy jej podmiot, przedmiot,
cel oraz narzedzia realizacji. Najwazniejszym podmiotem polityki jest pan-
stwo, a Scislej — jego wladze. W sprawach ogélnych i waznych wyraza ono
swa wole przez decyzje parlamentu (w wyjatkowych sytuacjach korzystajac
z instytucji referendum). W procesie rzadzenia krajem podmiotem polityki
jest rzad, natomiast w ramach poszczegélnych resortéow, w odniesieniu do
polityk ,branzowych” podmiotami sa ich kierownicy.

Drugim, zbiorowym podmiotem wladzy publicznej w Polsce jest samo-
rzad terytorialny, obejmujacy jednostki funkcjonujace na trzech poziomach.
Najstarsza i podstawowa jednostka jest gmina; od 1999 r. funkcjonuja po-
wiaty i samorzadowe wojewodztwa (te ostatnie w tych samych granicach, co
jednostki administracji panstwowej).

Kazda jednostka samorzadu terytorialnego ma osobowos¢ prawna, czyli
posiada zdolnos¢ do bycia podmiotem praw i obowigzkow w stosunkach
cywilnoprawnych; ich samodzielnos¢ podlega ochronie sadowej2. Kazda
z nich moze réwniez, w granicach obowiazujacego prawa, prowadzi¢ wlasna
polityke w réznych dziedzinach, takze w zakresie przypisanej im czesci fi-
nansow publicznych. Finanse publiczne obejmuja procesy zwiazane z gro-
madzeniem Srodkéw publicznych oraz ich rozdysponowaniem, a w szcze-
go6lnosci:3

1) gromadzenie dochodéw i przychodéw publicznych;

2) wydatkowanie sSrodk6éw publicznych;

3) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa;

4) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego;

5) zaciaganie zobowiazan angazujacych srodki publiczne;
6) zarzadzanie Srodkami publicznymi,
7) zarzadzanie dlugiem publicznym;

8) rozliczenia z budzetem Unii Europejskie;j.

Z podanej listy czynnosci dwie pierwsze zawierajg istote zakresu rze-
czowego finanséw publicznych*. Przedstawiony zakres finanséw publicz-
nych ogranicza sie zatem do proceséw zwigzanych z gromadzeniem i wyda-

2 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997t Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. (Dz.U. nr 78, poz.483)

3 Ustawa z dnia 27 sierpnia.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240)

4 ,Finansowanie potrzeb pozyczkowych...” jest natomiast czynnoscia dodatkowa, obejmujaca
sprzedaz bonéw skarbowych i obligacji oraz zaciaganie kredytow i pozyczek, ktora — gdyby
wydatki nie przewyzszaly (teraz lub kiedys) dochodéw — w ogdle by nie wystapila. ,Zaciaganie
zobowigzan...” obejmuje w tym kontekscie pozostale przypadki zaciagania zobowiazan, jak
np. przyjmowanie depozytéw, udzielanie poreczen i gwarancji, czy zaplata po terminie do-
starczenia towaru czy wykonania ustugi. Z kolei ,zarzadzanie srodkami publicznymi” zawiera
sie w poprzednich czynnosciach, poszerzonych o dokonywanie rozchodéw w formie np. lokat
bankowych, zas nastepna jest znowu konsekwencja finansowania potrzeb pozyczkowych.
Ostatnia z podanych czynnosci obejmuje rozliczenia budzetu panstwa z budzetem unijnym.
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waniem Srodkoéw publicznych, czyli z budzetem. Dlatego tez polityke pod-
miotu wladzy publicznej w tej dziedzinie nazwaé¢ mozna polityka budzeto-
wa?d.

Przedmiot polityki budzetowej jest zatem wyraznie okreslony; sa nim
finanse okreslonego podmiotu wladzy publicznej: panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego, obejmujace gromadzenie pieniedzy i ich wyda-
wanie oraz czynnosci pochodne. Kazdy podmiot prowadzacy polityke musi
liczy¢ sie z réznego rodzaju licznymi ograniczeniami. Ograniczenia te mozna
podzieli¢ na zewnetrzne (egzogeniczne) w stosunku do podmiotu polityki
i wewnetrzne (endogeniczne), wynikajace z wlasciwosci danego podmiotu
lub jednostki terytorialnej, ktora zarzadza.

Ograniczenia egzogeniczne maja swoje zrodlo w regulacjach prawnych
stopnia wyzszego niz podmiot polityki. W odniesieniu do szczebla panstwa
beda to np. réznego rodzaju umowy miedzynarodowe, ktore Polska ratyfi-
kowata, w tym zwlaszcza przepisy Unii Europejskiej. Dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego ograniczenia egzogeniczne, w wiekszosci jednakowe dla
wszystkich jednostek tego samego szczebla, wynikaja z przepisow prawa
panstwowego. Dotyczy to rowniez prowadzonej przez wladze publiczne poli-
tyki budzetowej; panistwo nie moze np. stosowac cet wobec partneréw z UE,
a wladze lokalne musza stosowacé sie do licznych ograniczen narzuconych
im przez panstwo.

Ograniczenia wynikajace z przepisow panstwowych odnosza sie zarow-
no do gromadzonych przez gmine dochodéw, jak i do dokonywanych przez
nia wydatkowS. Niektore z nich ujawniaja sie dopiero w zestawieniu z od-
powiednimi cechami danej gminy.

Jesli chodzi o wydatki, panstwo ogranicza dowolne ich ksztaltowanie
przez gmine, ustalajac:

e liste zadan obligatoryjnych, np. odprowadzanie Sciekoéw, prowadzenie
gimnazjow;
e warunki realizacji tych i innych zadan w formie norm lub wielkosci mi-

nimalnych, np. stopien zanieczyszczenia Sciekow wpuszczanych do od-
biornika, wysokos¢ wynagrodzen nauczycieli.

W efekcie gmina musi najpierw przewidzie¢ srodki na zadania obowiazko-
we, a dopiero w drugiej kolejnosci na rézne inne cele, nawet te uznane
przez nia za wazniejsze.

Jesli chodzi natomiast o polityke dochodowa gmin, panstwo ogranicza
mozliwosci jej prowadzenia ustalajac przede wszystkim:

o liste zrodel dochodéw gmin, w tym zwlaszcza takich, na ktére nie maja
one bezposredniego wplywu (udzialy, subwencje i dotacje);

e stawki podatkow i oplat (w kilku przypadkach sa to stawki maksymal-
ne i minimalne);

5 Patrz M. Weralski, Polityka budzetowa, PWE, Warszawa 1971.

6 Patrz Ustawa z 27 sierpnia.2009 r. o finansach publicznych, ed. cit., Ustawa z dnia 13 listo-
pada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. nr 150, poz.983),
ustawy podatkowe i wiele innych.
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e wylaczenia, zwolnienia i ulgi w tychze podatkach i optatach;

e roczny i laczny limit zadluzenia.
Wymienione ograniczenia pozostawiaja gminom niewielki zakres swobody:
ustalanie stawek ponizej wielkosci maksymalnych (i powyzej minimalnych),
stosowanie odroczen i umorzen oraz wprowadzanie wlasnych ulg i zwol-
nienn, a takze uruchamianie nielicznych zrédet dochodéw fakultatywnych
(jak np. samoopodatkowanie mieszkancow).

Wykorzystywanie wymienionych wyzej uprawnien do obnizania stawek,
wprowadzania wlasnych zwolnien itd. prowadzi wylacznie do zmniejszenia
biezacych wplywow. Moze to jednak by¢ elementem diugookresowej polity-
ki, majacej w efekcie zapewni¢ gminie zwiekszone dochody w przyszlosci.
Z drugiej strony, elementem takiej polityki mogloby by¢ np. okresowe
zwiekszenie obciazenia podatkowego, co jednak jest niedozwolone. Podob-
nie, gmina nie moze zadluzy¢ sie bardziej niz to przewiduje ustawa, nawet
w sytuacji, gdy spodziewa sie znacznych dochodéw w niedalekiej przyszio-
Sci.

Jesli chodzi o ograniczenia egzogeniczne dla pozostatych typow jedno-
stek samorzadu terytorialnego, to w odniesieniu do wydatkow sa one takie
same. Natomiast z uwagi na rodzaje ich dochodéw: udzialy, subwencje,
dotacje, dochody z majatku czy spadki w przypadku powiatéw oraz sub-
wencje i dotacje w przypadku wojewodztw, w zasadzie jako jedyne istotne
ograniczenie polityki dochodowej wystepuje pierwsze z wyzej wymienionych,
i to w stopniu znacznie wiekszym niz w gminach.

Ograniczenia endogeniczne, specyficzne dla kazdej jednostki terytorial-
nej, wynikaja z jej cech przyrodniczo-geograficznych (obszar, polozenie,
uzytkowanie gruntéw), formalnych (status), demograficznych (ludnosé, ge-
stos¢ zaludnienia), ekonomicznych (gospodarka, relacja potrzeb do zaso-
bow), politycznych (interesy lokalne), a takze psychologicznych (postawa
wladz gminy, swiadomos¢ konsekwencji decyzji finansowych). Ograniczenia
te sa do pewnego stopnia wspolzalezne, niektore ujawniaja sie dopiero
wowczas, gdy koresponduja z odpowiednimi ograniczeniami egzogenicznymi
(dotyczacymi np. konkretnych zrédet dochodéw budzetowych), a sita ich
oddzialywania w poszczegélnych jednostkach samorzadu moze byc¢ rézna.
Najwyrazniej wystepuja one réwniez na poziomie gminy, co przede wszyst-
kim wynika z wielkoSci terytorium i wspomnianego wyzej bezposredniego
powiazania z rodzajami dochodow.

INSTRUMENTY WSPIERANIA ROZWOJU GOSPODARCZEGO STOSOWANE
W SAMORZADACH GMINNYCH

Wiladza lokalna powinna odgrywaé znaczna role w ksztaltowaniu go-
spodarczej plaszczyzny rozwoju lokalnego, poniewaz zgodnie z idea samo-
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rzadnosci ma za zadanie sterowa¢ rozwojem gospodarki lokalnej. Obowia-
zek pomagania przedsiebiorcom w prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej
jest podstawowym zadaniem samorzadowym. Bez udzialu i pomocy samo-
rzadoéw trwaly i wyrazny rozwdj gospodarczy nie jest mozliwy. Moze sie on
dokonac¢ tylko wtedy, gdy dzialalnos¢ przedsiebiorcow w kazdej gminie spo-
tka sie z odpowiednim wsparciem. Samorzady powinny by¢ partnerem dla
przedsiebiorcéw, stuzy¢ im wszechstronng informacja, a takze pomoca.

Poniewaz wszystkim samorzadom zalezy, a przynajmniej powinno zale-
ze¢, na rozwoju gospodarczym danego obszaru, implikuje to ogromna kon-
kurencje pomiedzy poszczegolnymi samorzadami o inwestorow, inwestycje
i lokalizacje nowych podmiotow 7.

W gospodarkach rynkowych znaczna cze$§¢ odpowiedzialnosci za pobu-
dzanie i ksztaltowanie rozwoju gospodarczego spoczywa na wladzach lokal-
nych, co pociaga za soba przeplyw kapitatu i przedsiebiorcow miedzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego. W dobie pelnego urynkowienia, zwiek-
szajacego zdolnos¢ przedsiebiorstw do dokonywania wolnych wyboréw loka-
lizacyjnych, zadaniem wladz gminy jest stworzenie konkurencyjnych w sto-
sunku do innych gmin warunkéw dla rozwoju funkcjonujacych juz przed-
siebiorstw oraz uruchomienia kolejnych firm.

Dzialalnos¢ wladz w zakresie kreowania przedsiebiorczosci mozna
okresli¢ mianem budowania i umacniania klimatu sprzyjajacego rozwojowi
spoleczno-gospodarczemu. Podstawy ku temu stwarza rozwoj wiedzy wspie-
rajacej innowacje i przeplyw doswiadczen plynacych z innych krajow i re-
gionéw. Samorzady gminne dbajace o rozwoj lokalnej przedsiebiorczosci to
gminy aktywnie zabiegajace o nowe inwestycje, otwarte na nowe inicjatywy
gospodarcze, zapewniajace przyjazny Kklimat i profesjonalna obsluge dla
inwestorow, a takze wspierajace przedsiebiorcow juz funkcjonujacych.

Oferta dla wewnetrznych (lokalnych) i zewnetrznych inwestoréw po-
winna by¢ kompleksowa i dotyczy¢ takich czynnikéw jak: wyposazenie in-
frastrukturalne, kwalifikacje sily roboczej, potencjal intelektualny, dostep
do innowacji, otoczenie instytucjonalne, a takze w miare mozliwosci gminy
zachety finansowe. Coraz istotniejsze w procesach rozwoju staje sie posia-
danie przez przedsiebiorstwo zdolnosci do absorpcji innowacji, umiejetnosci
w zakresie zarzadzania oraz pozyskiwania informacji, co wiaze sie¢ z dyspo-
nowaniem wyksztalconag kadra i odpowiednim zapleczem informatycznym.
Samorzad gminny poprzez swoje dzialania powinien zwieksza¢ mozliwosci
dostepu przedsiebiorcow do tego rodzaju zasobow. Tylko wowczas nastapi
mobilizacja kapitatu lokalnego i przyptyw kapitalu zewnetrznego, gdy wia-
dze samorzadowe zapewnia korzysci, ktéore umozliwia przedsiebiorcom
osiaganie na danym terytorium lepszych wynikéw gospodarowania niz na

7 A. Bordo, Samorzad terytorialny. System prawno-finansowy, Warszawa 2006, s. 74.
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terenie innych gmin. W ten sposob wladze lokalne moga posrednio wptywac
m.in. na kreacje miejsc pracy i wzrost zatrudnienia w gminies.

Ksztaltowanie zachowan przedsiebiorczych wymaga od organéw stano-
wiacych i wykonawczych w gminie zmiany stylu sprawowania wiladzy z ad-
ministrowania na zarzadzanie menedzerskie mieniem komunalnym oraz
zasobami finansowymi. Jakos§¢ tego zarzadzania zalezy od profesjonalizmu
i aktywnosci kadry pracowniczej, od jej wiedzy, kwalifikacji, kreatywnosci
i innowacyjnosci.

Aktywna postawa wobec ksztaltowania rozwoju gminy powinna by¢ na-
stawiona na kreowanie jej przyszlosci, wyrazajac sie planowaniem wielolet-
nim, w ktorym dzialania operacyjne (biezace) wynika¢ powinny z ustalen
o charakterze perspektywicznym (dlugookresowym). Inaczej mowiac, zaspo-
kajanie potrzeb mieszkancow gminy nie moze by¢ prosta kompilacja rocz-
nych planéw zawartych w budzecie, lecz musi wynika¢ z dlugookresowej
polityki rozwoju gminy w sferze spotecznej, gospodarczej, zagospodarowania
przestrzeni, ochrony srodowiska przyrodniczego i dziedzictwa kulturowego.
Rola planowania wieloletniego jest tworzenie korzystnych warunkow, czyli
wspomaganie rozwoju lokalnego poprzez programowanie oraz realizacje
potrzebnych przedsiewzie¢ inwestycyjnych. Wieloletnia prognoza finansowa
moze stanowié¢ istotny element zarzadzania finansami gminy, pod jednym
wszakze warunkiem, tj. nie moze pozostac¢ jedynie dokumentem, ktory zo-
stal stworzony z mocy obligatoryjnych obowiazkéw ustawowych?®. Wielolet-
nia prognoza finansowa gminy powinna by¢ realistyczna, a schematyczna
zawartos§¢ prezentuje rysunek 1.

Zastosowanie instrumentéw ekonomiczno-finansowych ma na celu
stworzenie sprzyjajacych warunkow prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
na terenie danej gminy, glownie przez réznicowanie wysokosci podatkow
i oplat, ustalanie cen za udostepniane mienie i §wiadczone uslugi uzytecz-
nosci publicznej. Do najczesciej stosowanych narzedzi zalicza sie podatki
i oplaty lokalnel0. Operowanie podatkami powinno by¢ ostrozne. Zmniej-
szenie poziomu wybranych podatkéw (glownie od nieruchomosci), w celu
zachecenia potencjalnych inwestorow, moze prowadzi¢ do zmniejszenia
wysokosci dochodéw budzetu gminy, a to z kolei moze prowadzi¢ do pod-
niesienia innych podatkéw czy optat.

8 Szerzej w: B. Stominska, Gmina w procesach stymulowania przedsiebiorczo$ci, ,Samorzad
Terytorialny” 2007, nr 3.

9 B. Filipiak, M. Dylewski, Kontrowersje zwiazane ze sporzadzeniem wieloletniej prognozy fi-
nansowej JST w zwiazku z wdrozeniem budzetu zadaniowego, ,Finanse Komunalne” 2010 nr
12.

10 J. Adamiak, W. Kosiedowski, A. Potoczek, B. Stowinska, Zarzadzanie rozwojem regionalnym
i lokalnym, Torun 2001, s. 148-149.
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- wydatki biezace

Budzet majgtkowy
- dochody majatkowe
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Wynik budzetu
« finansowanie deficytu
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Rysunek 1. Obligatoryjny zakres wieloletniej prognozy finansowej
gminy

Zrodlo: B. Filipiak, M. Dylewski, Kontrowersje zwigzane ze sporzqdzeniem wieloletniej
prognozy finansowej JST w zwigzku z wdrozeniem budzetu zadaniowego, ed.
cit.

Podatki odgrywaja role instrumentéw polityki lokalnej, oddzialujac na
przebieg proceséw spoleczno-gospodarczych. Ustalajac wysokosé stawek
podatkowych, wladze gmin wplywaja na poziom aktywnosci gospodarczej
na swoim terenie. Bezpieczniejsze dla rozwoju gospodarki wydaje sie obni-
zanie obciazen podatnikoéw, zwlaszcza prowadzacych dziatalnos¢ gospodar-
cza, ktorego nastepstwem jest w dluzszym okresie wzrost dochodéw budze-
towych. Warunkiem realizacji tak postawionego celu jest przyjecie dlugo-
okresowej, stabilnej polityki finansowej. Osiaganie biezacych, krotkookre-
sowych korzysci moze by¢ w dluzszym okresie przyczyna ograniczenia roz-
woju (np. wysokie stawki podatkowe moga powodowac likwidacje lub zmia-
ne lokalizacji istniejacych podmiotéw gospodarczych). Obnizanie podatkow
i optat moze jednak spowodowac przejsciowy spadek dochodow budzetu
gminy uniemozliwiajacy wywiazywanie sie z obowiazkowych zadan publicz-
nych. Dazac zatem do obnizania obciazen podatnikow nalezy uwazac, zeby
nie odbilo sie to negatywnie na realizacji obowiazkowych zadan biezacych.
Im nizsze beda obciazenia podatnikéw, tym lepsze warunki do rozwoju
przedsiebiorstw i tym szybciej zaobserwujemy w gminie, a nastepnie w re-
gionie symptomy rozwoju gospodarczego. Jego skutkiem bedzie natomiast
nie tylko wzrost dobrobytu i zadowolenie wspoélnoty mieszkancow, ale row-
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niez wzrost dochodéw budzetu bez koniecznosci podnoszenia lokalnych
podatkow i optat.

Najkorzystniejszym skutkiem obnizenia podatkéw dla rozwoju lokal-
nych przedsiebiorstw bedzie wzrost inwestycji. Samorzady gminne powinny
zatem dazy¢ do stworzenia za pomoca swojej polityki fiskalnej jak najlep-
szych warunkoéw do inwestowania. Prowadzac taka polityke latwiej jest
réowniez przyciagnaé¢ inwestoréow z zewnatrz. Wladze samorzadu powinny
takze pamietac, ze lepsze sa podatki wyzsze, lecz stabilne, niz nizsze, lecz
~skaczace”, gdyz niepewna pod tym wzgledem sytuacja nie pozwala przewi-
dzie¢ efektow inwestycji. Ponadto stosujac ulgi i zwolnienia podatkowe albo
inne preferencje wladze samorzadowe powinny stwarza¢ réwne szanse
wszystkim funkcjonujacym na rynkull.

Wsrod narzedzi oddzialywania samorzadoéw gminnych na gospodarke
w skali lokalnej istotna role odgrywaja przedsiewziecia podejmowane bezpo-
Srednio przez organy samorzadu terytorialnego, wystepujace w roli dyspo-
nenta nakladoéw kapitalowych lub uczestnika inwestycji wspélnych z kapi-
talem prywatnym. Do tego typu przedsiewzie¢ naleza zwlaszcza inwestycje
gminne w dziedzinie infrastruktury technicznej i spolecznej, ktére podno-
szac stan zagospodarowania gminy, sa zrodiem korzysci dla przedsiebior-
cow. Powszechnie uwaza sie, ze to narzedzie oddzialywania wplywa w zna-
czacy sposob na rozwdj lokalny i regionalny, gdyz skuteczne dzialania sa-
morzadu w zakresie utrzymania wysokiego poziomu gminnej infrastruktury
spolecznej, a przede wszystkim technicznej sa zazwyczaj warunkami pod-
stawowymi, wrecz niezbednymi dla potencjalnych inwestorow!2.

Biorac pod uwage, ze w infrastrukturze technicznej upatruje sie jedne-
go z glownych czynnikow aktywizacji gospodarczej srodowisk biznesu, wla-
dza lokalna posiadajac wplyw na zaspokojenie infrastrukturalnych potrzeb
sfery biznesu, jest czynnikiem sprawczym nie tylko rozwoju istniejacych,
lokalnych podmiotéw, ale takze inicjacji nowych oraz bodzcem inwestycji
zewnetrznych.

Do narzedzi pobudzania infrastrukturalnego zalicza sig!3:

e Kkorzystny dla podmiotu gospodarczego (podmiotéw gospodarczych) wy-
bor lokalizacji (przebiegu) urzadzen infrastrukturalnych,

e wspoélfinansowanie inwestycji infrastrukturalnych przez gmine i pod-
miot gospodarczy,

e samodzielna realizacje inwestycji infrastrukturalnych przez gmine,

¢ pozafinansowe wspieranie realizowanej samodzielnie przez podmiot go-
spodarczy inwestycji infrastrukturalnej,

e naklanianie podmiotéw bedacych producentami i dystrybutorami ustug
(produktéw) sieciowych do realizacji inwestycji infrastrukturalnych.

11 Ibidem, s. 273.

12 L. Patrzaltek, Narzedzia oddzialywania samorzadéw terytorialnych na rozwoj lokalny i regio-
nalny, ,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 5.

13 A, Sztando, Gminne instrumenty ksztaltowania rozwoju lokalnych podmiotéw gospodar-
czych, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 7-8.
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Do narzedzi wspierania przedsiebiorczosci mozna ponadto zaliczy¢:

¢ instrumenty informacyjne — udostepnianie podmiotom baz danych two-
rzonych przez organy gminy; obsluga informacyjna przedsiebiorcow
i inwestorow po-legajaca na gromadzeniu, opracowywaniu i udostep-
nianiu danych dotyczacych regionu, a przydatnych przy podejmowaniu
decyzji ekonomicznych,

e zarzadzanie mieniem - udostepnianie podmiotom gruntéw i obiektow
komunalnych; ksztaltowanie cen i oplat za ustugi komunalne, dzierzawe
i wynajem oraz uzytkowanie wieczyste i zarzad mienia komunalnego,

e instrumenty reglamentacyjne — ustanawianie nakazéw, zakazéw, ze-
zwolen i wydawanie licencji na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,

¢ instrumenty polityki spotecznej, w tym dzialalno§¢ promocyjna gminy
jako obszaru atrakcyjnego do podejmowania inwestycji, ale takze stwa-
rzajacego mozliwosci rozwojowe juz istniejacym firmom.

BUDZET ZADANIOWY JAKO NOWE NARZEDZIE STYMULOWANIA
ROZWOJU LOKALNEGO

Budzetowanie i finansowe planowanie zadaniowe stosowane jest w wie-
Iu krajach Unii Europejskiej, a takze w kilku polskich jednostkach samo-
rzadu terytorialnego (miastach) i obowiazuje takze w wielu procedurach
budzetowych Unii Europejskiej. Jest ono proba przeniesienia praktyk pla-
nowania i budzetowania finansowego sektora przedsiebiorstw na grunt wy-
datk6éw publicznych!4. Teoretyczna podstawa dla budzetu zadaniowego jest
koncepcja tzw. New Public Management, ktéra traktuje jednostki admini-
stracji publicznej jako dostawcéw specyficznych ustug, a nie jako sformali-
zowane urzedy, wykonujace prawem przypisane, biurokratyczne dzialania.
Podstawowe funkcje urzedow sa analizowane prawie wylacznie z punktu
widzenia klienta, badz zewnetrznego (obywatela), badz wewnatrzadmini-
stracyjnego (innej jednostki publicznej, innego urzedu, jednostki nadrzed-
nej). Przy tego typu koncepcjach pojecie klienta i pojecie ustugi sa pojeciami
fundamentalnymi. Dzialania administracji zorientowane sa wtedy na oby-
watela jako na odbiorce ustug i klienta, a wladza publiczna postrzegana jest
jako odpowiedzialna za dostarczenie tych uslug, ktére sg niezbedne dla
spoleczenstwald. Zarzadzanie zorientowane na rezultaty wymaga wyboru

14 Pomijajac ograniczenia takiego przeniesienia zwiazane z odmiennoscia zadan sektora pu-
blicznego i sektora prywatnego, niewatpliwie mozliwie jak najszersze wykorzystanie zadanio-
wego planowania i budzetowania w skali budzetu panstwa i calego sektora finanséw pu-
blicznych. Moze to prowadzi¢ do lepszej efektywnosci wydawania srodkéw publicznych,
a przede wszystkim do wiekszej czytelnosci budzetu i dokonywanych wyboréw politycznych
stojacych za struktura dochodéw i wydatkéw, a przez to ich racjonalizacji.

Szerzej w: J. Osiatynski, Opinia w sprawie przejscia do budzetowania zadaniowego, materia-
ly Biura Informacji i Dokumentacji Kancelarii Senatu nr OE 52, Warszawa 2006.

15 Szerzej P. Laskowski, Budzet zadaniowy w gospodarce finansowej jednostelk samorzagdu

terytorialnego, w: Zeszyty Naukowe WWSZiP nr 11, Walbrzych 2008, s. 28-29.
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celow, ekonomicznych sposobow ich realizacji oraz zdolnosci jednostki do
wykonywania przyjetych planéw Idealnym narzedziem do realizacji tych
zadan bedzie budzet zadaniowy, ktorego istota jest zarzadzanie dzialalno-
Scig jednostki samorzadu terytorialnego poprzez ujecie tej dzialalnosci
w zadania.

Ze wzgledu na pelnione przez budzet gminy funkcje, wyréznia sie kilka
rodzajow budzetéw traktowanych jako metody budzetowania. Najbardziej
rozpowszechniona posta¢ budzetu JST to budzet w ukladzie ,tradycyjnym”
zgodnie z istniejaca w finansach publicznych klasyfikacja budzetowa!6. Wy-
datki ujete w ukladzie opartym na klasyfikacji budzetowej powoduja czesto
brak przejrzystosci w zakresie dokonywanych wydatkow. Rowniez po stro-
nie dochodow brak jest jasnosci co do charakteru dochodow, ktére mogtyby
by¢ odniesione do okreslonych kategorii wydatkow. Wspomniane problemy
moga zostaé rozwiazane poprzez zastosowanie tzw. budzetowania zadanio-
wego. Porownanie budzetu tradycyjnego z budzetem zadaniowym zostalo
zaprezentowane na rysunku 2.

Budzet tradycyjny

J L

Plan wydatk dw
wi klasyfikacji budz etowe]:

cZgst —dziat — mzdziat

3 Czesé sprawnosciowa:
Plan wydatk ow
wg Zadaniowe] Klasyfikac]i Opis celow, kidrych realizaci majg stuzye wydatki;
hucZEtowe] Opis miernikaw araz wskazanie ich wartosci docelowych, kidre
pokazuja efekty Z naktadow publicziych

1T 1r

Budiet zadaniowy

Rysunek 2. Budzet zadaniowy a budzet tradycyjny

Zrodlo: red. T. Lubinska, Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na
zarzqgdzanie pieniedzmi publicznymi, Warszawa 2008, s. 28.

16 Budzet jednostki samorzadu terytorialnego uchwalany jest w formie uchwaly na rok budze-
towy. Procedura budzetowa to caloksztalt prawnie okreslonych zasad postepowania odno-
szacych sie do przygotowania projektu i uchwalenia budzetu, jego wykonania oraz kontroli.
Opracowanie projektu budzetu oraz przyjecie uchwaly budzetowej jest procesem zlozonym
angazujacym wiele jednostek organizacyjnych, nalezy pamietac, iz konieczne jest réwniez
opracowanie uktadu wykonawczego budzetu wedtug klasyfikacji budzetowej.
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W literaturze przedmiotu nie ma powszechnie przyjetej definicji budze-
tu zadaniowego, ale wiekszo§¢ autoréw zajmujacych sie powyzsza proble-
matyka za budzet zadaniowy uznaje plan finansowo-rzeczowy, w ktérym:

e plan dzialan ujety jest w postaci zestawu zadan,

e dla kazdego zadania okreslono jednostke odpowiedzialna za jego wyko-
nanie,

e dla zadan o charakterze projektu okreslono termin ich wykonania,
e wskazano mierniki wykonania zadanial?,

e okreslono naklady przyznane na realizacje zadania
Do giéwnych celow budzetowania zadaniowego zalicza sie:

e zapewnienie wiekszej skutecznosci realizacji zadan publicznych,
o zwickszenie efektywnosci wydatkowania Srodkéw publicznych,

e poprawe przejrzystosci finanséw publicznych oraz dostarczenie obywa-
telom i parlamentarzystom bardziej czytelnej informacji nt. podejmo-
wanych dziatan i ich kosztow.

Istota budzetu zadaniowego sprowadza sie do tego, by:

¢ od planowania wydatkéw niezbednych do funkcjonowania poszczegol-
nych instytucji przejs¢ do planowania niezbednych kosztéw wykonania
zadan,

e okreslic wymagane wielkosci wskaznikéw ilosciowych i jakosciowych,
ktorych osiagniecie jest uwazane za warunek uznania za wykonane za-
dania, na ktére zaplanowano w budzecie odpowiednie srodki,

e podporzadkowa¢ mysleniu zadaniowemu Kkryteria oceny instytucji

i os6b odpowiedzialnych za gospodarowanie Srodkami publicznymi.
Istote budzetowania zadaniowego przedstawia rysunek 3.

Mozna wiec stwierdzié¢, iz budzet zadaniowy to plan finansowy jednost-
ki samorzadu terytorialnego, przygotowany w taki sposob, ze zanim zarzad
opracuje uchwale budzetowa, zgodnie z obowiazujaca w calej administracji
klasyfikacja, zostana opisane w postaci zadan szczegélowe rzeczowo-
finansowe zamierzenia, jakie dysponenci srodk6w maja zamiar zrealizowac.
Budzet zadaniowy pozwala racjonalizowac¢ wydatki biezace i usprawnic¢ za-
rzadzanie finansami gminie. Zrywa on z jednostronnag ocena — tylko od
strony finansowej- wykonywania planu budzetowego nakazujac poréwny-
wanie poniesionych nakladéw z uzyskanymi efektami.

17 Miernikami (albo wskaznikami) wykonania zadania okresla sie Scisle zdefiniowane wielkos$ci,
ktorych osiagniecie bedzie uznawane za wykonanie zadania.
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Zalozenia do wieloletniego
planowania zadaniowego

sektorowe

-.-+ Planowanie wieloletnie [*~""""""" Projekcja dochodow

1

... Trzyletni program rzadu —-t Cele |—. Roczne |+ Uchwalenie
planowanie budzetu

budzetowe
X odpowiedzialrjost
Audyt i ocena ._| Mierniki |~L*
________ Wykonywanie zadan B Plany dzialai p———
budzetowych s

Rysunek 3. Istota budzetowania zadaniowego

Zrédlo: Budzet zadaniowy. Racjonalno$é, przejrzystosé, skutecznosé. Metodyka. Mate-
rialy Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Departament Budzetu Zadaniowego,
Warszawa 2006, s.18

PODSUMOWANIE

Aktywna postawa wobec ksztaltowania rozwoju gminy wymaga nasta-
wienia na kreowanie jej przysztosci, tzn. dziatania biezace wynika¢ powinny
z ustalen o charakterze perspektywicznym (dlugookresowym). Oznacza to,
iz zaspokajanie potrzeb mieszkancéw gminy nie moze by¢ prosta kompila-
cja rocznych planoéw zawartych w budzecie, lecz musi wynikaé¢ z dlugookre-
sowej polityki rozwoju gminy w sferze spotecznej, gospodarczej, zagospoda-
rowania przestrzeni, ochrony srodowiska przyrodniczego i dziedzictwa kul-
turowego. Istotnym zadaniem gminy jest tworzenie korzystnych warunkow,
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czyli wspomaganie rozwoju lokalnego poprzez programowanie oraz realiza-
cje potrzebnych przedsiewzie¢ inwestycyjnych poprzez zastosowanie np.
instrumentéw ekonomiczno-finansowych.

Wprowadzenie budzetu zadaniowego przez jednostke samorzadu tery-
torialnego wpisuje sie w podnoszenie efektywnosci wydatkowania srodkow
publicznych. Budzet zadaniowy stanowi bowiem taki system zarzadzania
wydatkami danej jednostki, w ktérym zostaja sprecyzowane i zhierarchizo-
wane okreslone cele do osiagniecia, a pomiar efektéw wydatkowanych
Srodk6éw na poszczegélne zadania mierzony jest przy wykorzystaniu przed-
stawionych wskaznikéw. Budzet zadaniowy sporzadza sie ujmujac wydatki
budzetowe w zadania badz programy, dla ktéorych okresla sie wymagane
cele do osiagniecia i mierniki (wskazniki) ich oceny. Dodatkowo, dla zwiek-
szenia przejrzystosci takiego budzetu, grupuje sie poszczegdlne zadania
w okreslonag liczbe sfer (funkcji) dziatalnosci jst (np. gospodarka komunal-
na, edukacja, ochrona zdrowia, pomoc spoteczna, finanse itp.). Co wiecej
w celu uszczegélowienia budzetu zadaniowego mozna dzieli¢ zadania na
podzadania, a te ostatnie na dzialania.
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Zakres dzialania i struktura
organizacyjna polskich jednostek
samorzadu terytorialnego

WPROWADZENIE

Przelom lat osiemdziesiatych i dziewiecdziesiatych XX wieku stanowil
niewatpliwie okres transformacji ustrojowej w Polsce, ktoéra polegala na
przejsciu z modelu panstwa centralnie zarzadzanego w model zdecentrali-
zowanego panstwa demokratycznego. Jednym z istotnych krokéw w tym
kierunku bylo wprowadzenie do struktury wiladzy jednostek samorzadu
terytorialnego. Juz w marcu 1990 roku uchwalono ustawe o samorzadzie
terytorialnym!, wprowadzajaca wladze szczebla lokalnego w postaci gmin,
a w roku 1999 dokonczono reforme administracyjna poprzez wprowadzenie
do polskiego systemu wiladzy dodatkowego podzialu na powiaty i wojewo6dz-
twa jako jednostki samorzadu terytorialnego2.

1 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym(t. j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1591 z p6zn. zm.). Poprzez powolanie do zycia samorzadu terytorialnego ustawodawca doko-
nal poziomego podzialu wtadzy wykonawczej tworzac w miejsce dotychczas jednolitej organi-
zacyjnie administracji panstwowej administracje rzadowa i administracje samorzadowa.
Podstawowym celem dzialalnosci samorzadu terytorialnego jest zaspokojenie potrzeb miesz-
kancow oraz zapewnienie rozwoju danego terenu. W ten spos6b spolecznosci lokalne biora
W swoje rece” wlasne sprawy, a wiec zadania panstwa sa realizowane w spos6b zdecentrali-
zowany. Decentralizacja administracji wyraza sie w ustawowym przeniesieniu odpowiedzial-
nosci publicznej za realizacje okreslonych zadan publicznych na samodzielne prawne pod-
mioty, wladze lub instytucje administracyjne, nie nalezace do scentralizowanej administracji
rzadowej.

2 Ustawa o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podzialu terytorialnego kraju z dnia
24 lipca 1998 r. (Dz. U. Nr 96, poz.603).
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Z mocy prawa (od pierwszego stycznia 1999 roku) kazdy mieszkaniec
RP stal sie czlonkiem trzech rozdzielnych wspoélnot samorzadowych: gmin-
nej, powiatowej i wojewodzkiej, wspélnot niepowiazanych ze soba hierar-
chicznie. Wymienione jednostki samorzadu terytorialnego dziataja na row-
noleglych plaszczyznach w mysl zasady, ze "wszelka dzialalno$¢ spoteczna
ma charakter pomocniczy i winna pomagaé¢ czlonkom organizmu spoltecz-
nego, a nie niszczy¢ go lub wchilaniac¢". Ustawy o samorzadzie terytorialnym
wojewodztwa, powiatu i gminy gwarantuja autonomie poszczegélnych jed-
nostek samorzadus. Nalezy przy tym pamietaé, iz podstawowa jednostka
samorzadowa, posiadajaca najmocniejsza pozycje i najobszerniejszy pakiet
zadan i kompetencji, nadal pozostaje samorzad gminny. W celu poprawnej
realizacji zadan nalozonych na gmine, powiat czy wojewodztwo samorzado-
we niezbednym stato sie przyjecie przez nie odpowiednich struktur organi-
zacyjnych. W praktyce odzwierciedleniem struktury organizacyjnej jest do-
kumentacja organizacyjna, w ktérej sklad wchodzi: wyrazony graficznie
schemat organizacyjny oraz regulamin organizacyjny*. Z uwagi na szczu-
plos¢ miejsca w niniejszym opracowaniu zaprezentowane zostana przykla-
dowe schematy organizacyjne® poszczegélnych szczebli samorzadowych,
ktore wedlug autora pozwalajg na sprawna realizacje zadan pozostajacych
w ich kompetencji.

FORMALIZACJA STRUKTUR ORGANIZACYJNYCH ADMINISTRACJI
SAMORZADOWEJ

Administracja samorzadowa jest systemem wspomagajacym zarzadza-
nie panstwem. W systemie, ktéry ma swoja skomplikowana strukture, ce-
lowe dzialania wielu urzednikéw pozwalaja na sprawne zalatwianie ogrom-
nej ilosci spraw zwiazanych z dzialaniem instytucji, przeptywem srodkow
publicznych, wspieraniem spoteczenstwa w realizacji ogromnej ilosci zadan
celowych. Za Starosciakiem® mozna podaé, iz organ administracji to wyod-
rebniona jednostka w organizacji panstwowej (samorzadowej), posiadajaca
ustalony zakres dzialania (ktére moze by¢ zaliczone na rzecz panstwa {jed-
nostki samorzadowej} w zakresie organizowania stosunkoéw spotecznych)

3 Zakres dzialania samorzadu wojewodztwa nie narusza samodzielnosci powiatu, tak jak
i zakres dzialania powiatu nie wkracza w sfery samodzielnosci gmin. Samorzady wojewodz-
twa i powiatu nie stanowia w stosunku do siebie organéw nadzoru lub kontroli, oraz nie sa
organami wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym. Ustawy samorzadowe stwa-
rzaja podstawy prawne dla wspoéldzialania samorzadow terytorialnych w rozwiazywaniu pro-
blemoéw spoteczno-gospodarczych, poprzez konsultacje, zawieranie porozumien, zwiazkow
celowych i stowarzyszen oraz powolywanie fundacji i spolek.

4 R. Krupski, Podstawy Organizacji i Zarzgdzania. Wroctaw 2004, s.66.

5 Schematy podano za: Vademecum skutecznego dziatania w samorzqdzie, TWIGGER, War-
szawa 2007.

6 M. Jetowicki, Podstawy organizacji administracji publicznej. Zagadnienia teoretyczne, War-
szawa 1998, s. 40.
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oraz podejmujaca to dzialanie za posrednictwem okreslonych prawem osob
w swoistych dla niej formach prawnych.

Mowiac o administracji samorzadowej powinniSmy pamietac, iz nalezy
wyrozni¢ dwie kategorie podmiotéw je tworzacych, tj. organy oraz urzedni-
koéw. Organ administracji publicznej utozsamiany jest z czlowiekiem (pel-
niacym lub piastujacym funkcje organu administracyjnego). Organ istnieje
od czasu jego powolania, natomiast od momentu utworzenia urzedu (na
przyklad urzedu ministra lub starosty) do momentu powotania ministra czy
powotania ministra mozna moéwi¢ jedynie o urzedzie? organu w znaczeniu
zbioru kompetencji z nim zwigzanych. Organizacja jest wyodrebniona cze-
Scia rzeczywistoSci o pewnej wewnetrznej strukturze, skladajacej sie
z czeSci uporzadkowanych wedlug ustalonych regul, ktéore okreslaja ich
wzajemne relacje. Jest wiec systemem. W tym wtasnie ujeciu W. Kiezun$
rozwija definicje organizacji prezentujac ciag pojeciowy przedstawiony na
rysunku 1.

Cata rzeczywistosc............ |

System (ukfad).......ccccce |l

Organizacja........cccccvunna. 1l

Rysunek 1. Organizacja a otoczenie

Zrodlo: W. Kiezun, Sprawne zarzadzanie organizacja, Warszawa 1997, s. 12.

Nalezy rowniez pamieta¢ o tym, iz organizacja dziala w okreslonej rze-
czywistosci, czyli otoczeniu. Jest systemem skladajacym sie z wielu elemen-
tow, ktore zaleza wzajemnie od siebie, korzysta z zasoboéw otoczenia ze-
wnetrznego, przetwarza je oraz zwraca w przetworzonej formie. Zaleznosci
te zostaly przedstawione na rysunku 2.

7 A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, £.6dz 2004, s.156.
8 W. Kiezun, Sprawne zarzqdzanie organizacja, Warszawa 1997, s. 12.
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Elementy
spobaczne
Elementy
tachmiczne

Struktura formalna Wyposazenie i technika

O T OC Z E NI E

Rysunek 2. Organizacja jako system

Zrodlo: K. Krzakiewicz, Podstawy organizacji i zarzqdzania, Poznani 1994, s. 40.

Pomiedzy tymi elementami zachodza silne wzajemne powiazania wewnatrz
organizacji, jak rowniez z otoczeniem zewnetrznym.

Podstawowe cechy organizacji jako systemu mozna opisa¢ nastepu-
jaco9:
e organizacja jest systemem otwartym, ktéry prowadzi z otoczeniem wy-
miane materii, energii i informacji,
e organizacja jest uporzadkowanym systemem spoteczno-technicznym,
e organizacje sa systemami tworzonymi celowo,

e organizacje charakteryzuja sie budowa hierarchiczna, co oznacza, ze
organizacja jako system dzieli si¢ na podsystemy,

e organizacje maja zdolnos¢ doskonalenia sie, podnoszenia swojej
sprawnosci i stopnia zorganizowania,

e organizacje daza do zachowania réwnowagi z otoczeniem poprzez
zmiany swojej struktury,

¢ funkcje kierownicze w organizacjach znajduja wyraz w procesach, ktore
okresla sie mianem ,sterowania” i ,regulacji”,

9 Szerzej K. Krzakiewicz, Podstawy organizacji i zarzgdzania, Poznan 1994, s. 39.
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e organizacje charakteryzuja sie ekwiwalentnoscia, co oznacza mozliwos¢
osiaggania podobnych efektow w roznych typach struktur organizacyj-
nych.

STRUKTURA ORGANIZACYJNA JAKO PODSYSTEM ORGANIZACJI

Struktura organizacyjna jest jednym z podsystemoéw organizacji. Skla-
da sie ona z wielu elementow, ktoérymi sa ludzkie i rzeczowe zasoby organi-
zacji. Pomiedzy tymi elementami zachodza roézne powiazania i zaleznosci,
okreslane jako wiezi organizacyjne. Ze wzgledu na kierunek oraz charakter
tych powiazan mozna je podzieli¢ na!l0:

e organizacja jest systemem otwartym, ktory prowadzi z otoczeniem wy-
miane materii, energii i informacji,

e sluzbowe — laczace kierownikoéw z ich podwladnymi,

e techniczne (technologiczne) — laczace poszczegdlne stanowiska pracy,
ktore uczestnicza w tym samym projekcie w réznych jego fazach,

e funkcjonalne — wiezi zachodzace pomiedzy stanowiskami lub grupami
stanowisk realizujacymi rézne funkcje,

¢ informacyjne — wiezi zachodzace na tle wymiany informacji.

Podstawowym elementem struktury organizacyjnej jest stanowisko pra-
cy obejmujace niezbedne zasoby w wyodrebnionej przestrzeni, przeznaczone
do wykonania konkretnego zadania. Stanowisko organizacyjne jest to for-
malnie okreslony zbioér obowigzkow, uprawnien i odpowiedzialnosci oraz
wiezi organizacyjnych, laczacych to stanowisko z innymi. Zbioér stanowisk
podlegajacy wspolnemu kierownictwu tworzy komorke organizacyjna, czyli
najmniejsza zespolowa jednostke organizacyjna. Najistotniejszym zadaniem
struktury organizacyjnej jest wyznaczanie ram dzialania organizacji oraz
stwarzanie warunkow dzialania poprzez ciagle doskonalenie sprawnosci
funkcjonowania organizacji. Na rzeczywista strukture organizacyjna skla-
daja sie: uklad stanowisk organizacyjnych, komoérek organizacyjnych two-
rzacych statyczna strone struktury organizacyjnej, dopelniona poprzez
przebieg procesow pracy, czynnosci logicznie powiazanych, czyli strukture
dynamiczna. Formalna struktura organizacyjna jest prezentowana w rézny
sposOb: poprzez opis stanowisk, kompetencji réznych osob, instrukcje
sluzbowe, inne uregulowania zawarte w regulaminach zakladowych. Naj-
czeSciej spotykanym i najbardziej syntetycznym sposobem jest schemat
organizacyjny prezentowany w postaci wykresu.

Na ksztalt struktury organizacyjnej wplywa wiele roznych czynnikow.
Jednym z podstawowych czynnikow strukturotworczych jest strategia.
Okreslenie celow strategicznych w organizacji jest podyktowane osiaganiem

10 Zarzagdzanie. Teoria i praktyka (pod red. A.K. Kozminskiego, W. Piotrowskiego), Wydawnic-
two Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 52.
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wyzszego stopnia zgodnosci organizacji z jej otoczeniem i wyrazem okresla-
nia kierunkow rozwoju organizacji w dluzszej perspektywie. Jako podsys-
tem organizacji, odpowiednio zaprojektowana struktura organizacyjna jest
jednym z czynnikow wplywajacych na powodzenie realizowanej strategii.
Przyjecie okreslonej strategii wymaga dopasowania struktury organizacyjnej
poprzez tworzenie nowych stanowisk, wplywa na podzial pracy, stosowane
mechanizmy koordynacji dzialan. Pomiedzy otoczeniem zewnetrznym
a organizacja zachodzi silne wzajemne oddzialywanie w sferach: eko-
nomicznej, prawnej i spoleczno-kulturowej!!.

ZAKRES DZIALANIA, ZADANIA I ORGANIZACJA GMINY

Wzorcem i punktem wyjscia dla wszystkich rozwiazan samorzadowych
jest gmina, uwazana poczatkowo za pierwotna wspoélnote o charakterze
przedpanstwowym, opieraja swoj byt na naturalnym prawie lokalnym zbio-
rowosci ludzkich do decydowania o wlasnych sprawach!2.

W obowiazujacym obecnie systemie prawnym gléwnym ogniwem samo-
rzadu terytorialnego jest gmina, co znajduje potwierdzenie w zapisie kon-
stytucyjnym, z ktérego wynika, iz ,podstawows jednostka samorzadu tery-
torialnego jest gmina”!3. Ze stwierdzenia tego wynikaja okreslone konse-
kwencje. Po pierwsze, samorzad gminny powinien posiada¢ wiekszos¢ kom-
petencji w zdecentralizowanej strukturze samorzadu. Gmina jest adresatem
norm prawnych, sytuujacych ja jako wyodrebniony podmiot prawa w struk-
turze organizacyjnej panstwa. Za punkt wyjsScia tej regulacji mozna uznac
norme konstytucyjna, gwarantujaca samorzadowi terytorialnemu, a wiec
rowniez gminie jako podmiotowi tego samorzadu, udzial w sprawowaniu
wladzy publicznej. Jest to udzial w sprawowaniu wladzy wykonawczej,
a scisle rzecz ujmujac administracji publicznej. Proces przekazywania cze-
Sci zadan publicznych samorzadom rozpoczelo wyodrebnienie zadan gmin
w 1990 r. Zakres zadan gmin zmienial sie na skutek decentralizacji niekto-
rych sfer uslug publicznych (np. szkolenia podstawowego i instytucji opie-
kunczych; gminy wyplacaja obowiazkowe Swiadczenia na rzecz ludnosci
wynikajace z polityki socjalnej panstwa), jak i na skutek dekoncentracji
zadan z zakresu administracji publicznej!4.

Zakres dzialania gminy obejmuje calo§¢ spraw publicznych o znacze-
niu lokalnym, jesli w ustawach nie przeniesiono na nie kompetencji innych
podmiotéw. Opierajac sie na przywolanej wczesnie Konstytucji RP oraz
obowigzujacych ustawach ustrojowych, mozna wyrézni¢ trzy podstawowe
kategorie zadan realizowanych przez gmine, tj.:

a) zadania wlasne,

11 R.A. Webber, Zasady zarzadzania organizacjami, PWE, Warszawa 1982, s. 390-394

12 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Kolonia Limited, 2004, s. 197.

13 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r., Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, (Dz. U. Z 1997 r. Nr
78, poz.483; wprost,: Dz. U. z 2001 r. Nr 28, poz.319 z p6zn. zm.).

14 B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Wozniak, System finansowy w Polsce, PWN, Warszawa 2003,
s.545.
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b) zadania zlecone,

c) zadania powierzone jako szczeg6lna kategoria zadan zleconych.

Konstytucja RP15 zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego
definiuje jako zadania publiczne, ktore sluza zaspokajaniu potrzeb wspol-
noty samorzadowej. Maja one na celu zaspokojenie zaréwno zbiorowych,
jak i indywidualnych potrzeb mieszkancéw danego obszaru. Sfera zadan
publicznych, ktére zostaly przydzielone samorzadowi terytorialnemu jako
wlasne, jest nienaruszalna i nie podlega uszczupleniulé. O zadaniach wia-
snych méwimy wiec, gdy!7:

e maja one charakter lokalny,

¢ jednostka samorzadu terytorialnego otrzymuje te zadania na zasadzie
decentralizacji,

¢ wykonanie tych zadan jest finansowane przez jednostke samorzadu te-
rytorialnego,

e wykonujac te zadania, jednostka samorzadu terytorialnego dziala we
wlasnym imieniu i sa one jej pozostawione do wzglednie samodzielnego
wykonywania,

e sluza one zaspokajaniu potrzeb wspoélnoty samorzadowej (zaréwno
zbiorowych, jak i indywidualnych).

Zadania zwiazane z warunkami egzystencji ludnoSci w miejscu za-
mieszkania, ktorych spelnianie przekracza mozliwosci poszczegolnych ro-
dzin (gospodarstw domowych), moga by¢ najlepiej realizowane na szczeblu
gminnym. Zgodnie z zasada subsydiarnosci (positkowosci) zadania publicz-
ne nalezy powierzy¢ wspolnocie terytorialnej nizszego szczebla w takim za-
kresie, aby jej jednostki mogly wykonywac tyle zadan, ile sg w stanie wyko-
na¢ skutecznie i efektywnie!8.

Organy jednostek samorzadu terytorialnego — gdy wynika to z uzasad-
nionych potrzeb panstwa — wykonuja réwniez zadania zlecone. Zadania te sa
wykonywane obok zadan wlasnych i maja charakter ogélnopanstwowy. Gmi-
na wykonuje je w imieniu administracji rzadowej. Zadania zlecone sa do-
puszczone jako forma fakultatywna, gdyz Konstytucja RP stanowi, ze ustawa
moze je zleci¢. Zadania z zakresu administracji rzadowej moga by¢ réwniez

15 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r., Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, op. cit.

16 Z wykonywaniem zadan publicznych wiaze sie problem srodkow, ktoére umozliwiaja ich
realizacje. Decentralizacja wladzy publicznej, rozbudowa samorzadnosci spolecznej, wzmac-
nianie autonomii samorzadéw, przekazywanie im kompetencji, ktérych nie powinny wyko-
nywac¢ ogniwa administracji rzadowej, wszystkie te procesy maja racje bytu i szanse powo-
dzenia tylko wéwczas, gdy dzialaniom tym towarzyszy tworzenie jednostkom samorzadu tery-
torialnego mozliwosci uzyskania odpowiednich Srodkéw finansowych na realizacje zadan.
Przekazanie gminie w drodze ustawy nowych zadan wlasnych wymaga zapewnienia srodkow
finansowych koniecznych do realizacji w postaci zwiekszenia dochodéw wiasnych gminy lub
subwencji. Gmina ma wiec ustawowo zagwarantowane zroédla dochodéw na realizacje swoich
zadan wlasnych.

17 E. Olejniczak-Szalowska, Zadania wtasne i zlecone samorzagdu terytorialnego, ,Samorzad
Terytorialny” 2000 nr 12.

18 A. Borodo, Samorzqd Terytorialny System Prawnofinansowy, Lexis Nexis, Warszawa 2006,
s.18.
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powierzone w drodze porozumienia zawartego przez przedstawicieli admini-
stracji rzadowej i jednostki samorzadu terytorialnego. Zrodtem kompetencji
samorzadu terytorialnego w zakresie zadan zleconych moze wiec by¢ ustawa
albo zawarte na podstawie upowaznienia ustawowego porozumienie.

Przykladowa enumeracja zadan wlasnych gminy zamieszczono w prze-
pisach ustawy o samorzadzie gminnyml!®, zgodnie z ktérym zadania te
obejmuja w szczegolnosci sprawy:

1)

2)

3)

4)
5)
6)
7)
8)
9)

10)

11)
12)
13)
14)

15)

16)

17)
18)
19)
20)

ladu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony sSro-
dowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej,

gminnych drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogo-
wego,

wodociagow i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczysz-
czania Scieké6w komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz
urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw ko-
munalnych, zaopatrzenia w energie elektryczna i cieplna oraz gaz,

lokalnego transportu zbiorowego,

ochrony zdrowia,

pomocy spotecznej, w tym osrodkow i zaktadow opiekunczych,
gminnego budownictwa mieszkaniowego,

edukacji publicznej,

kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz
ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami,

kultury fizycznej i turystyki, w tym terenéw rekreacyjnych i urza-
dzen sportowych,

targowisk i hal targowych,
zieleni gminnej i zadrzewien,
cmentarzy gminnych,

porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony
przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzy-
mania gminnego magazynu przeciwpowodziowego,

utrzymania gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej
oraz obiektow administracyjnych,

polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w ciazy opieki
socjalnej, medycznej i prawnej,

wspierania i upowszechniania idei samorzadowej,
promocji gminy,
wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi,

wspolpracy ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw.

19 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, op. cit.
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Przykladowy schemat organizacji gminy miejskiej zostal przedstawiony
na schemacie nr 1. Struktura organizacyjna gminy wiejskiej oraz gminy
o charakterze miejsko-wiejskim jest znacznie uproszczona w stosunku do
schematu zaprezentowanego w opracowaniu. Nalezy réwniez pamietaé, iz
organem wykonawczym w gminie miejskiej moze by¢ Burmistrz lub Prezy-
dent.

Schemat 1.Gmina miejska - przykladowy schemat organizacji

Rada Miejska
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ZAKRES DZIALANIA, ZADANIA I ORGANIZACJA POWIATU

Konstytucja RP20 dopuszcza tworzenie w drodze ustawy innych jedno-
stek samorzadu regionalnego lub lokalnego niz gmina. Do takich jednostek
nalezy powiat. Ustawa o samorzadzie powiatowym?2! traktuje powiat jako
wspoélnote samorzadowa oraz jako ,odpowiednie terytorium”. Z postanowien
ustawy o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podzialu terytorial-
nego kraju?2 wynika, ze powiat stanowi jednostke zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa. Powiat wystepuje zatem i jako jednostka podziatu
terytorialnego panstwa, i jako jednostka samorzadowego podzialu teryto-
rialnego. Powiat jako jednostka podzialu terytorialnego stanowi podstawe
do tworzenia organéw panstwowych: sadowych, prokuratorskich, admini-
stracji rzadowej (np. skarbowej).

Przez powiat nalezy rozumiec¢ lokalna wspdélnote samorzadowsa oraz od-
powiednie terytorium. Wspoélnote samorzadowa tworza z mocy prawa
mieszkancy powiatu. Powiat ma osobowo$¢ prawna, wykonuje zadania pu-
bliczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢ w zakresie okre-
Slonym przez ustawy. Samodzielnos¢ powiatu podlega ochronie sadowej.
Powiat jako jednostka zasadniczego podzialu terytorialnego obejmuje cate
obszary graniczacych ze soba gmin albo caly obszar miasta na prawach
powiatu. Wyodrebnienie miasta na prawach powiatu ma to znaczenie, ze
organy samorzadu miasta — obok zadan nalezacych do gminy miejskiej —
beda posiadaly kompetencje organéw powiatowych?23. Jezeli chodzi o teryto-
rium to powiat jako jednostka zasadniczego podzialu terytorialnego obej-
muje cale obszary graniczacych ze soba gmin albo caly obszar miasta na
prawach powiatu. Powiat jest jednostka o wylacznie samorzadowym cha-
rakterze, co oznacza, ze nie istnieja w nim organy rzadowej administracji
ogoblnej. Powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne o charak-
terze ponadgminnym w zakresie24:

1) edukacji publicznej (m.in. prowadzenie sieci szk6! ponadgimnazjal-
nych),

2) promocji i ochrony zdrowia (m.in. prowadzenie szpitali ogélnych),

20 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. op. cit.

21 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1592). Ustawa ta stanowi, iz przy tworzeniu, laczeniu, podziale, znoszeniu powiatéw i
ustalaniu ich granic nalezy dazy¢ do tego, aby powiat obejmowatl obszar mozliwie jednorodny
ze wzgledu na uklad osadniczy i przestrzenny oraz wiezi spoleczne i gospodarcze, zapewnia-
jace zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych. Powiaty tworzy, laczy, dzieli i znosi Rada Mi-
nistrow w drodze rozporzadzenia, po zasiegnieciu opinii zainteresowanych rad gmin, rad po-
wiatow i sejmikow wojewodztw.

22 Ustawa o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego kraju z dnia
24 lipca 1998 r. op. cit.

23 Powiaty grodzkie stanowia miasta liczace powyzej 100 tys. mieszkancéow lub stanowiace
siedziby wojewodztw istniejacych do 31 grudnia 1998 roku.

24 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym op. cit.
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3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

10)
11)

12)
13)

14)

15)
16)

17)

18)

19)

20)
21)
22)

pomocy spolecznej (m.in. prowadzenie powiatowych doméw pomocy
spotecznej),

polityki prorodzinnej (m.in. powolywanie powiatowego centrum po-
mocy rodzinie),

wspierania os6b niepelnosprawnych (dysponowanie s$rodkami
PFRON),

transportu i drog publicznych (m.in. zarzadzanie siecia dréog powia-
towych i ruchem na nich, wydawanie praw jazdy, ewidencja pojaz-
dow),

kultury i ochrony débr kultury,
kultury fizycznej i turystyki,

geodezji, kartografii i katastru,
gospodarki nieruchomosciami,

zagospodarowania przestrzennego i nadzoru budowlanego (m.in.
wydawanie pozwolen na budowy),

gospodarki wodnej (m.in. wydawanie zezwolenn wodno-prawnych),

ochrona Srodowiska i przyrody (m.in. rozpatrywanie spraw dotycza-
cych inwestycji zagrazajacych srodowisku),

rolnictwa, lesnictwa i rybactwa sréodladowego (m.in. ochrona grun-
téw rolnych i lesnictwa),

porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli,

ochrony przeciwpowodziowej, przeciwpozarowej i zapobiegania in-
nym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi i Srodowiska,

przeciwdzialania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy
(m.in. powolywanie kierownikéw powiatowych urzedow pracy, dys-
ponowanie czesScia Srodkow Funduszu Pracy),

ochrony praw konsumenta (m.in. powolywanie powiatowych rzecz-
nikow konsumentow),

utrzymania powiatowych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicz-
nej oraz obiektéw administracyjnych,

obronnosci,
promocji powiatu,

wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi.

Schemat nr 2 prezentuje modelowa organizacje powiatu.
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Schemat 2.Powiat — przykladowy schemat organizacji
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Stuzby nalezace do administracji rzadowej dzialajace w powiecie pod zwierzchnic-
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Ponadto do zakresu dzialan powiatu nalezy wykonywanie zadan powia-
towych inspekcji, stuzb i strazy, przy czym stopien ich podporzadkowania
samorzadowi powiatowemu jest rézny25.

Na podmiotowos¢ prawna skladaja sie nie tylko jego prawa ale takze
obowiazki na nim spoczywajace lub nakladane na powiat. Do obowiazkow
powiatu nalezy przede wszystkim wykonywanie zadan publicznych, spo-
czywajacych na nim jako zwane zadania zlecone. Zlecenie zadan publicz-
nych jest mozliwe wtedy, gdy wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa.
Moze by¢ dokonywane tylko w drodze ustaw. Do obowigzkéw powiatu nale-
zy zaliczy¢ wykonywanie zadan publicznych, nalozonych przez wilasciwe
organy administracji rzadowej. Zgodnie z art. 7 ustawy o samorzadzie po-
wiatowym?26, chodzi o nalozenie obowiazku wykonywania okreslonych czyn-
nosci w zakresie nalezacych do zadan powiatu, zwiazanych z usuwaniem
bezposrednich zagrozen dla bezpieczenistwa i porzadku publicznego oraz
obronnoscia. Wykonywanie zadan zleconych powiatu przez organy admini-
stracji rzadowej ma charakter obowiazku prawnego takze w przypadku, gdy
zadania publiczne z zakresu administracji rzadowej zostaly przez powiat
przyjete od organ6éw administracji rzadowej na podstawie porozumienia
zawartego w tej sprawie przez powiat i organy administracji rzadowe;j27.

ZAKRES DZIALANIA, ZADANIA I ORGANIZACJA SAMORZADU
WOJEWODZTWA

Struktura samorzadu na szczeblu wojewodzkim jest o tyle inna niz na
szczeblu powiatu i gminy, ze na terenie wojewo6dztwa dziata drugi pion ad-
ministracji lokalnej — administracja rzadowa. Na szczeblu gminy i powiatu
nie ma tego dualizmu, a funkcje administracji rzadowej pelnia wykonawcze
organy administracji samorzadowej. Ustawa o samorzadzie wojewodztwa28
traktuje wojewodztwo jako ,regionalna wspoélnote samorzadows”, ale jedno-
czesnie jako ,najwieksza jednostke zasadniczego podzialu terytorialnego
kraju w celu wykonywania administracji publicznej”. Odnosnie do podzialu
terytorialnego na wojewodztwa, ustawa o wprowadzeniu zasadniczego troj-
stopniowego podzialu terytorialnego kraju?® przewiduje powolanie szesna-
stu wojewodztw. Ustawa ta ustala tez siedziby wojewody oraz organow sa-
morzadu wojewodzkiego, tj. sejmiku wojewodztwa. Wojewodztwa maja

25 P. Laskowski, Funkcjonowanie i zadania samorzagdu terytorialnego w Polsce, Zeszyty Nauko-
we WWSZIP nr 5, 2004, s. 31-32.

26 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym op. cit.

27 J. Bo¢, Powiat, Kolonia Limited 2001, s. 35.

28 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, (t. j. Dz. U. Z 2001 r. Nr 142,
poz. 1590)

29 Ustawa o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podzialu terytorialnego kraju z dnia
24 lipca 1998 r. op. cit.
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z reguly charakter regionoéw. Ustawa samorzadowa3? nazywa samorzad wo-
jewodzki ,regionalna wspolnota samorzadowa”. Tworzenie wojewodztw,
ustalanie ich nazw i siedzib wymaga aktu rangi ustawowej. Natomiast
zmiany granic wojewodztw, zwigzane z tworzeniem, laczeniem lub dziele-
niem powiatéow, nastepuja na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow.
Moga one nastepowac po zasiegnieciu opinii organéw tych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktorych zmiana dotyczy3!. Mieszkancy wojewodztwa
tworza z mocy prawa regionalna wspolnote samorzadowa. Wojewodztwo
oznacza:

¢ jednostke samorzadu terytorialnego — regionalna wspélnote samorza-
dowa,

e najwieksza jednostke zasadniczego podzialu terytorialnego kraju w celu
wykonywania administracji publiczne;.

Z ustawy o samorzadzie wojewodztwa32 wynika przede wszystkim, ze
wojewodztwo jako jednostka samorzadu terytorialnego wykonuje zadania
publiczne o charakterze wojewédzkim nie zastrzezone ustawami na rzecz
organow administracji rzadowej. Zakres dzialania samorzadu wojewodztwa
nie narusza samodzielnosci powiatu i gminy. Zakres dzialania wojewodztwa
zostal okreslony w spos6b niejednolity, a ustawodawca wyréoznit dwie szcze-
golne kategorie spraw przekazanych do realizacji wojewodztwa. Naleza do
nich okreslanie strategii rozwoju wojewodztwa i prowadzenia polityki rozwo-
ju wojewodztwa.

Przy okreslaniu strategii rozwoju wojewodztwa samorzad wojewodztwa
powinien uwzglednia¢ okreslone przez ustawodawce cele a mianowicie:

e pielegnowanie polskosci oraz rozwoju i ksztaltowaniu s§wiadomosci na-
rodowej, obywatelskiej i kulturowej mieszkancow, a takze pielegnowa-
nie i rozwijanie tozsamosci lokalnej,

e pobudzanie aktywnosci gospodarczej,

e podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki
wojewodztwa,

e zachowanie wartosSci Srodowiska kulturowego i przyrodniczego przy
uwzglednieniu potrzeb przysztych pokolen,
e ksztaltowanie i utrzymywanie ladu przestrzennego.
Natomiast w pojeciu polityki rozwoju wojewodztwa miesci sie:
e tworzenie warunkéw rozwoju gospodarczego, w tym kreowanie rynku
pracy,

30 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa, op. cit
31 Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2001., s.135-136.
32 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, op. cit.
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utrzymanie i rozbudowa infrastruktury spotecznej i technicznej o zna-
czeniu wojewodzkim,

pozyskiwanie i laczenie Srodkéw finansowych: publicznych i prywat-
nych, w celu realizacji zadan z zakresu uzytecznosci publicznej,

wspieranie i prowadzenie dzialann na rzecz podnoszenia poziomu wy-
ksztalcenia obywateli,

racjonalne korzystanie z zasob6w przyrody oraz ksztaltowanie Srodowi-
ska naturalnego, zgodnie z zasada zrownowazonego rozwoju,

wspieranie rozwoju nauki i wspolpracy miedzy sfera nauki i gospodar-
ki, popieranie postepu technologicznego oraz innowacji,

wspieranie rozwoju kultury oraz ochrona i racjonalne wykorzystywanie
dziatania kulturowego,

promocja waloréw i mozliwosci rozwojowych wojewodztwa.

Dodatkowo ustawodawca wskazuje na dalsze zadania, w zakresie ktérych
wlasciwy jest samorzad wojewodztwa:

edukacji publicznej, w tym szkolnictwa wyzszego,
promocji i ochrony zdrowia,
kultury i ochrony jej débr,
pomocy spolecznej,

polityki prorodzinnej,
modernizacji terenéw miejskich,
zagospodarowania przestrzennego,
ochrony srodowiska,

gospodarki wodnej,

dr6g publicznych i transportu,
kultury fizycznej i turystyki,
ochrony praw konsumentow,
obronnosci,

bezpieczenstwa publicznego,

przeciwdzialania bezrobociu i aktualizacji lokalnego rynku pracy.

Rowniez w tym wypadku wyliczenie to ma charakter przypadkowy. Po-

dobnie jak na styku gmina - powiat, tak réwniez na styku powiat — woje-
wodztwo moga pojawiac sie watpliwosci zwiazane z jednoznacznym okresle-
niem, ktora z tych jednostek jest wlasciwa do zatatwienia konkretnej spra-
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wy. O przyznaniu kompetencji bedzie decydowal charakter zadania, a takze
przepisy szczegolne wskazujace, ktora z tych jednostek ma przedmiotowe
zadanie wykonaé¢. Zadania samorzadu wojewddztwa sa z przedmiotowego
punktu widzenia znaczenie mniej rozbudowane, niz zadania gmin i powia-
tows33,

Ponadto ustawy moga okresla¢ sprawy nalezace do zakresu dzialania
wojewodztwa jako zadania z zakresu administracji rzadowej wykonywane
przez zarzad wojewodztwa.

Do zakresu dzialania samorzadu wojewédztwa nalezy wykonywanie za-
dan publicznych o charakterze wojewodzkim, ktore nie zostaly zastrzezone
ustawami na rzecz organéw administracji rzadowej. Zakres dzialania woje-
wodztwa nie narusza samodzielnosci powiatu i gmin. Organy samorzadu
wojewodztwa nie stanowia wobec powiatu i gminy organéw nadzoru i kon-
troli oraz nie sg organami wyzszego stopnia w postepowaniu administracyj-
nym. Wojewodztwo ma osobowo$¢ prawna. Samodzielnos¢ wojewodztwa
podlega ochronie sadowej. Samorzad wojewodztwa okresla strategie rozwoju
wojewodztwa uwzgledniajaca miedzy innymi nastepujace cele: prowadzenie
polityki przestrzennego zagospodarowania i rozwoju, ochrona Srodowiska
naturalnego, realizacja zadan z zakresu uzytecznosci publicznej. Strategia
rozwoju wojewodztwa jest realizowana poprzez programy wojewodzkie. Sa-
morzad wojewodztwa w celu wykonywania zadan wspolpracuje miedzy in-
nymi z jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego z obszaru woje-
wodztwa, z administracja rzadowa, szczegdlnie z wojewoda, z innymi woje-
wodztwami, z organizacjami pozarzadowymi, ze szkolami wyzszymi, z orga-
nizacjami miedzynarodowymi i regionami innych panstw.

Istotne znaczenie dla wojewodztwa ma wspoéldzialanie w ksztaltowaniu
i realizacji polityki przestrzennej jako zadania samorzadowego dla organow
samorzadu wojewodztwa, powiatu, gminy z jednej strony oraz jako zadania
rzadowego z drugiej. Ustawa kompetencyjna stanowi, iz w celu okreslenia
uwarunkowan i kierunkéw polityki przestrzennej organy samorzadu woje-
wodztwa prowadza analizy i studia oraz opracowuja koncepcje, sporzadzaja
programy, odnoszace sie do obszaréw i zagadnien, odpowiednio do potrzeb
i celow podejmowanych prac.

Schemat nr 3 przedstawia organizacje wojewodztwa samorzadowego.

33 Szerzej: Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustréj Samorzqgdu Terytorialnego, Torun
2003, s.81-83.
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Schemat 3.Samorzad wojewédztwa - przykladowy schemat organi-

zacji

Sejmik Wojewodztwa

Zarzad Wojewodztwa

Marszalek Wojewddztwa

Skarbnik Wojewodztwa

v
URZAD MARSZALKOWSKI

Dyrektor Urzedu |

Kancelaria Zarzadu |

Biuro Sejmiku |

Wojewéddzki Urzad Pracy

Regionalny Osrodek
Pomocy Spolecznej

Szpitale i inne
instytucje
ochrony zdrowia

Biuro Kontroli i Audytu
Wewnetrznego

Dyrekcja Inwestycji

DEPARTAMENTY:

Skarbu |

Budzetu i Finanséw |

Srodowiska i Rozwoju Wsi |

Polityki Regionalnej
i Funduszy Strukturalnych

Polityki Spolecznej

Gospodarki i Infrastruktury

Promociji i Wspélpracy
Miedzynarodowej

Edukacji i Kultury |

Organizacyjny |

PODSUMOWANIE

Biura Geodezji
i Terenéw Rolnych

Szkoly i inne
instytucje
osSwiatowe

Zarzad Drog
Wojewddzkich

Instytucje
ksztalcenia
nauczycieli
i biblioteki

pedagogiczne

Rejony Robét Drogowych

Muzea

Osrodek Ruchu
Drogowego

Inne instytucje
kultury i sztukil

Zarzad Melioracji
i Urzadzen Wodnych

Wojewddzki Fundusz
Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej

Agencja Energii
i Srodowiska

Zaklady Techniki
Medycznej

Wojewddzki Fundusz
Gospodarowania Zasobem
Geodezyjnym
i Kartograficznym

Zakiady Sanitarne

Zaklad Robét
Drogowych

W systemie zdecentralizowanym zasadniczym celem dzialalnosci wila-
dzy lokalnej jest identyfikacja i organizowanie zaspokajania zbiorowych
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potrzeb miejscowej ludnosci, tzn. reprezentowania przez nia interesé6w spo-
lecznosci lokalnej i bezposrednie dzialanie na rzecz danej spolecznosci po-
przez realizacje wynikajacych z tego zadan . Istota samorzadu jest wiec za-
rzad sprawami publicznymi przez samych zainteresowanych.

Zadania gmin, powiatéw i wojewodztw, mimo ze sa odmienne, winny
sie jednak wzajemnie uzupelnia¢, aby w jak najwickszym zakresie stuzyc
zaspokojeniu potrzeb spolecznosci lokalnych. Jednoczesnie panstwo przez
dzialalnos¢ prawotwoércza zapewnia sobie wplyw na instytucje finansowo
prawne sektora samorzadowego34.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze szeroko rozumiane cele dzialalnosci
samorzadu powinny by¢ realizowane w oparciu o stworzone tym podmiotom
podstawy samodzielnosci. Zasada decentralizacji wyposazyla organy lokal-
ne w istotne kompetencje do rozstrzygania spraw publicznych o zasiegu
lokalnym, oznacza to duzy stopienn samodzielnosci w podejmowaniu decyzji
i czyni samorzad organizacja wzglednie niezalezna.
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Wdrazanie motywacyjnych systemow
controllingu - propozycja rozwiazania
systemowego

1. MOTYWACJA I SYSTEM MOTYWACYJNY

Motywacja stanowi sile motoryczna ludzkich zachowan i dzialan; jest
niezbednym i jednym z najwazniejszych czynnikéw wzrostu efektywnosci
pracy. W literaturze przedmiotu spotka¢ mozna wiele réznych préob zdefi-
niowania tego terminu. Wg niektorych: ,motywacja to wszystkie sily nape-
dowe, ktore pobudzaja jednostke do dzialania lub utrzymywania sie w go-
towosci do dziatania”, ,og6t sit i czynnikéw pobudzajacych i podtrzymuja-
cych czlowieka w zachowaniach zmierzajacych do osiagniecia okreslonych
celow”, ,czynniki, ktére w danej chwili oddzialuja na kierunek, site i trwa-
los¢ danego dzialania”! a takze, proces regulacji psychologicznych nadajacy
energie zachowaniu i ukierunkowujacy je na osiagniecie jakiegos celu badz
wzglednie trwala tendencja (dazenie) do podejmowania czynno$ci ukierun-
kowanych na okreslony cel; moze mie¢ charakter swiadomy lub nieswia-
domy.2

Motywacja w ogble (w tym motywacja do pracy), poddaje sie ksztalto-
waniu.3 Ksztaltowanie to odbywa sie droga identyfikacji i doboru instru-
mentow motywowania, po uwzglednieniu z jednej strony celow przedsie-
biorstwa, a drugiej — cech osobowosciowych osobowych systeméw wartosci
i oczekiwan zaangazowanych pracownikéw, ujetych w organizacje systemy
motywowania. System motywacyjny to celowo tworzony w przedsiebiorstwie

! Michon F., Ekonomika pracy, PWN, Warszawa-Krakow 1991, s. 211.

2 Lubranska A., Psychologia pracy. Podstawowe pojecia i zagadnienia, Difin, Warszawa 2008,
s. 86.

3 Gableta M. Potencjal pracy w przedsiebiorstwie. Problemy praktyczne, Wydawnictwo AE,
Wroctaw 1999, s.89
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system oddzialywania na czlonkéw organizacji, zachecajacy ich do podej-
mowania dzialan dla niej korzystnych i ograniczania lub likwidowania za-
chowan niekorzystnych. Opiera sie o zewnetrzne procesy dzialan osob kie-
rujacych w stosunku do os6b kierowanych, uruchamianych w celu realiza-
cji postawionych przed organizacja zadan. Cecha charakterystyczna tych
systemow jest to, ze sa opracowane zgodnie ze specyfika i potrzebami kon-
kretnego przedsiebiorstwa. Tworzone sa ze spoéjnej i zintegrowanej sieci
czynnikow i oddzialywan wiazacych i uzalezniajacych wielkos¢ i forme przy-
znawanego wynagrodzenia od jakosci, wydajnosci i ilosci pracy, a takze
osobistej postawy i zaangazowania pracownikow.

Jezeli przyjmiemy, ze glownym celem wdrazania controllingu w organi-
zacji jest jego pozniejsze efektywne i skuteczne funkcjonowanie, to kluczem
do jego realizacji staje sie umiejetnosc¢ stworzenia takich systemow zachet,
ktore sklonia pracownikow zaangazowanych najpierw w proces wdrazania,
a pozniej funkcjonowania systemu, do zachowan skutkujacych sukcesem
calego przedsiewziecia. Osiaganie satysfakcjonujacych wynikéw funkcjonu-
jacego systemu controllingu to kwestia nie tylko strategii firmy, ale takze
specyficznej kultury organizacyjnej majacej swe bezposrednie zrédlo w sto-
sowanym systemie motywacyjnym.4

Motywowanie jest, we wspoélczesnym rozumieniu tego slowa, bardzo
zlozona funkcja zarzadzania obejmujaca tworzenie warunkoéw i stosowanie
bodzcow, czyli kreowanie sytuacji, w wyniku ktérych pracownik zachowuje
sie zgodnie z potrzebami przedsiebiorstwa i intencjami motywujacego. Zro-
zumienie istoty i roli motywacji zawsze bylo dla osé6b kierujacych praca in-
nych kwestia najistotniejsza, gdyz skuteczne motywowanie nie jest zbiorem
technik uczacych jak skutecznie manipulowaé¢ ludzmi lub jak ich eksplo-
atowac¢. Chodzi w nim o umiejetnos¢ kojarzenia interesow wilascicieli, ak-
cjonariuszy, zatrudnionych pracownikow oraz samego przedsiebiorstwa.
Korzysci powinny odnosi¢ wszyscy interesariusze.

W jednym z licznych artykulow dotyczacych systemow motywacyjnych
controllingu czytamy: ,W trakcie praktycznego wdrazania controllingu
pierwsze kroki przedsiebiorstw zazwyczaj sa nakierowane na twarde narze-
dzia finansowe, takie jak budzet, systemy finansowo-ksiegowe czy roézne
analizy efektywnosci. Obszary miekkie z kregow zarzadzania personelem
czy psychologii pracy sa poczatkowo niedoceniane. Jednak w miare poja-
wienia sie¢ pierwszych efektéow na polu funkcjonowania twardych narzedzi
controllingu w przedsiebiorstwach wystepuje coraz wiecej zwiazanych z tym
probleméw. Z jednej strony twoércy systemu, czyli controllerzy, z drugiej zas
korzystajacy z niego kierownicy wykazuja coraz wieksze zapotrzebowanie na
wiedze z miekkich obszaréw controllingu.”s

4 Zwiazek systemu motywacyjnego z kultura moze mie¢ charakter pasywny i aktywny. Wymu-
sza to z jednej strony dostosowanie systemu motywacyjnego do systemow wartosci, tradycji
i obyczajow, obowiazujacego w firmie stylu kierowania i preferowanych zachowan. Z drugiej
strony, poprzez rozwiazania zawarte w systemie motywacyjnym mozna wprowadzaé¢ zmiany
w kulturze organizacji, kreowac jej nowy ksztalt — za: Kopertynska W.M., System motywacyj-
ny w organizacji (I) http: / /www.wiedzainfo.pl

5 Chalastra M., Wykorzystanie zasad controllingu w tworzeniu pozafinansowych systemoéw
motywacyjnych. ,Controlling i Rachunkowos¢ Zarzadcza” 4/2001.
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Pozwole sobie wyrazi¢, a nastepnie uzasadni¢ zdanie, ze dostrzezenie
dopiero w czasie funkcjonowania controllingu koniecznosci zbudowania
odpowiedniego systemu motywacyjnego jest z reguly spéznione, a urucho-
mienie niektérych bodzcow dopiero na tym etapie moze okazac sie niesku-
teczne. Przedstawionego pogladu broni sama filozofia controllingu (a tu
glownie antycypowanie mozliwosci braku sukcesu w implementacji control-
lingu w organizacji), ktéra wymusza zainteresowanie si¢ motywacja i sys-
temami motywacyjnymi juz na etapie formulowania indywidualnej, dedy-
kowanej organizacji koncepcji systemu controllingu.

~Jednym z wymogéw dla poprawnie funkcjonujacego systemu control-
lingu jest stworzenie takiego systemu motywacyjnego, ktéry spowoduje za-
angazowanie w pracy nad kazdym odcinkiem dziatalnosci [...] Poza tym,
system motywacyjny ma za zadanie branie odpowiedzialnosci za zadania
oraz identyfikowanie celow pracownikéw z celami przedsiebiorstwa, a przez
to identyfikowanie sie pracownikéw z przedsiebiorstwem.”¢

2. ROLA I WSPOLDZIALANIE SYSTEMOW MOTYWACYJNYCH — PROPO-
ZYCJA ROZWIAZANIA

Czestym bledem zarzadzajacych jest brak wiedzy o koniecznos$ci objecia
systemem motywacyjnym innych niz tradycyjnie obszaréw dzialalnosci fir-
my oraz pomijanie wprowadzenia nowych elementéw (narzedzi, bodzcow)
motywacji juz na poczatku procesu, a czesto takze na etapie planowania
wdrazania controllingu w przedsiebiorstwie. Poréwnanie tradycyjnego sys-
temu motywacyjnego i systemu motywacyjnego bazujacego na controllingu
przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Cechy systeméw motywacyjnych

SYSTEM MOTYWACYJNY BAZUJACY

SYSTEM TRADYCYJNY
NA CONTROLLINGU
Bezrefleksyjna realizacja Aktywnos¢ przy ustalaniu celow
Zadane $rodki i metody dzialania Sarpodzwlny wybor srodku i metod dzia-
lania
Sztywna podleglos¢ wykonawcza Zasada konsensusu
Ocena wysﬂku /czasu/ umiejetnosci Ocena efektéw pracy
pracownika
Wynagrodzenie o niewielkim udziale Wynagrodzenie o duzych mozliwosciach
czesci zmiennej zamiany

Tzw. ,premie motywacyjne” o niewielkim
stopniu korelacji z wynikami pracy

Zrédlo: Opracowane wlasne na podstawie: Plezia J., System motywujacy bazujacy na
koncepcji controllingu [w:] Btoch H. (red.) Controlling w praktyce zarzadzania,
Oficyna Controllingu Profit, Katowice 1998, s. 123.

6 Dlubak M., Miedzy indywidualnym a uniwersalnym sposobem pojmowania controllingu, czyli
o percepcji wsrod oso6b wdrazajacych controlling. Czestochowa 2002.
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Oba przedstawione w tabeli 1 systemy musza w pewnym okresie dzia-
la¢ réwnolegle i w zadnym razie nie moga wykluczac istnienia i funkcjono-
wania stosowanych w przedsiebiorstwie innych dedykowanych systemow
motywacyjnych (np. specjalnych dziedzinowych systeméw motywacyjnych
na potrzeby dzialan marketingowych, handlowych, produkcyjnych i in.).
Koncepcje te ilustruje rysunek 1.

1.TRADYCYJNE SYSTEMY FUNKCJONUJACE W PRZEDSIEBIORSTWIE

System motywacyjny
na etapie

prac
wdrozeniowych

System motywacyjny
funkcjonowania
systemmu controllingu 3

o] 1 2 n-2 n-1 n

to n Tz Tnea Tna Tn Tn=1 Taea Tredecasniisnnansinnraiassiloz
Etapy wdrazania i funkcjonowania controllingu
gdzie: 0+ n - liczba etapow przewidziana projelitem (system 2)

Rysunek 1. Rozwdéj i wspoldzialanie systeméw motywacyjnych -
tradycyjnych i systeméw bazujacych na zasadach con-
trollingu

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

Na rysunku 1 na tle tradycyjnego systemu motywacyjnego funkcjonu-
jacego w przedsiebiorstwie (system 1) umiejscowione zostaly dwa inne. Za-
znaczony na rysunku jako drugi (system 2) - to system motywacyjny uru-
chomiany i funkcjonujacy na okres prac wdrozeniowych controllingu. Obje-
te sa nim osoby zaangazowane w proces wdrozenia (moga to by¢ pracowni-
cy lub/i zewnetrzni doradcy lub firmy), a zaznaczony tréjka (system 3) - to
system motywacyjny dotyczacy zewnetrznych doradcow lub/i firmy oraz
pracownikoéw, ktérzy realizuja wygasajace prace wdrozeniowe oraz sukce-
sywnie pojawiajace sie nowe zadania systemu controllingu przedsiebior-
stwa. Dotyczy on takze osob zaangazowanych w wyodrebnianie (ksztalto-
wanie, opisywanie), organizacje i funkcjonowanie osrodkéw odpowiedzial-
nosci. System 3 moze zosta¢ uruchamiany tylko wowczas, gdy:

e zakonczono pomyslnie przynajmniej pierwszy etap wdrozeniowy i nie-
ktore z zadan controllingu sa juz realizowane lub,
e zakonczono pomyslnie wszystkie etapy przewidziane projektem i jedno-

czesnie w calym przedsiebiorstwie przystepuje sie do realizacji zadan
z zakresu controllingu.
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Tabela 2 przedstawia charakterystyczne cechy kazdego z trzech wyzej
wymienionych systemow z uwzglednieniem ich wewnetrznej zlozonosci wraz
z propozycja czasowych horyzontow ich obowiazywania.

Tabela 2. Obszary i horyzont czasowy systeméw motywacyjnych
controllingu
SYSTEM ZASIEG OBOWIAZUJACY HORYZONT
I CHARAKTERYSTYCZNE CECHY CZASOWY
1. Obejmuje cale przedsiebiorstwo.
2. Funkcjonuje na dlugo wczesniej niz
zostala podjeta decyzja o wdrazaniu
controllingu (sformalizowany
i ustrukturyzowany).
TRADYCYJNY 3 Flénk.c Jonue qa}ly' C.Z?S (1‘2’ jcle Procesu | nje ma okreslonego horyzon-
SYSTEM 1. wdrazania i pézniej funkcjonowania tu crasowego.

controllingu) z koniecznymi modyfi-
kacjami wynikajacymi ze zmieniaja-
cych sie rol pracowniczych w procesie
wdrazania, a p6zniej funkcjonowania
controllingu i osrodkéw odpowie-
dzialnosci.

SYSTEM MOTYWA-
CYJNY
NA ETAPIE
PRAC
WDROZENIOWYCH
SYSTEM 2.

Opracowany jest niezaleznie od systemu

(1) i dotyczy:

1. Zespolu wdrozeniowego.

2. Controllera.

3. Stopniowo angazowanych pracowni-
kow stuzb controllingowych (jezeli tak
przewiduje koncepcja controllingu).

4. Kierownikéw osrodkéw odpowiedzial-
nosci (na moment tworzenia osrod-
kow).

5. Pracownikow poszczegélnych centrow,
na moment ich uruchamiania.

6. Naczelnej kadry nadzorujacej projekt.

Systematycznie wyga-
sajacy - funkcjonuje
przez okres zamKkniety
i doktadnie tak diugo,
jak dtugo realizowany
jest projekt wdroze-
niowy (na rysunku 1
to okres od ti do tp).

SYSTEM MOTYWA-
CYJNY
NA ETAPIE
FUNKCJONOWANIA
CONTROLLINGU
SYSTEM 3.

Opracowany jest niezaleznie od syste-
mow (1) oraz (2) i dotyczy:
1. Controllera.
2. W zaleznosci od koncepcji:
® Pracownikéw stuzb controllingo-
wych (dzialu controllingu). lub/i

" Pracownikéw innych jednostek or-
ganizacyjnych zaangazowanych
w realizacje zadan controllingu.
3. Kierownikéw osrodkéw odpowiedzial-
nosci.
4. Pracownikoéw poszczeg6lnych osrod-
kow.
5. Komisji budzetowe;.
6. Naczelnej kadry zaangazowanej
w realizacje i nadzorujacej projekt.

1. Funkcjonowanie

tego systemu 3. mo-
ze rozpoczac sie juz
Po pierwszym po-
mys$lnie zakonczo-
nym etapie wdroze-
niowym (na rysunku
1 to czas ta-1).

2. Nie ma okreslonego

horyzontu czasowe-
go. Funkcjonuje tak
dlugo, jak dlugo

w przedsiebiorstwie
realizowane sa za-
dania controllingu.

-oead osouozoyz erudojs po
1osouzarez m Adejs eu suoeizpod 94q BSowr Aurs)shs eqQO

W czasie od tn-1 poprzez ta do tns1 ( rysunek 1.) - mozliwa jest sytuacja, gdy wszystkie trzy

powyzej wymienione systemy funkcjonuja jednoczesnie

Zrodlo: Opracowanie wiasne.
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Kazdemu z wymienionych elementow, kazdego z trzech wymienionych
systemow motywacyjnych, nalezy poswieci¢ nalezyta uwage?, gdyz ich tresc,
zasieg i czas obowiazywania, cho¢ rézny od pozostalych, tak samo wazy na
ostatecznym sukcesie przedsiewziecia tzn. na sprawnym i efektywnym dzia-
laniu systemu controllingu firmy.

Przy budowaniu systemoéw nalezy pamieta¢ o stosowaniu pewnych ge-
neralnych wytycznych, a mianowicie:

1. Formulujac kazdy element systemu motywacyjnego nalezy przestrzegac
schematu:

Zadania — Mierniki ocen — System motywacyjny.

e Poniewaz zadania moga by¢ zmienne w czasie réwniez mierniki ocen
i elementy systemu motywacyjnego powinny miec¢ rowniez charakter
zmienny i powinny by¢ okreslane w tym samym czasie, gdy formu-
lowane sa nastepne lub aktualizowane sa wczesniejsze zadania.

¢ Kazde zadanie winno by¢ opisane m.in. jego waga w stosunku do
innych zadan (wskaznik priorytetu). Waga ta powinna mie¢ swe od-
bicie w konkretnym elemencie systemu motywacyjnego.

2. Jakkolwiek systemy te maja charakter rozlaczny i ich wewnetrzne na-
rzedzia motywowania sa indywidualne, to w ramach przedsiebiorstwa
powinny tworzy¢ Scisle powiazany czasowo i przestrzennie system pod-
porzadkowany celom i postugiwac¢ sie miernikami ocen zrozumiatymi
i uznanymi w calej firmie.

3. Zadania, Mierniki ocen i Narzedzia konkretnego systemu motywacyjne-
go powinny by¢ indywidualnie budowane i zdeterminowane m.in.:

e Przyjeta do realizacji og6lna koncepcja wdrazanego systemu control-
lingu.

e Zastosowaniem organizacyjnego rozwigzania - controlling instytu-
cjonalny i nieistytucjonalny, controlling skoncentrowany, rozpro-
szony lub wg zasady ,dotted-line” (czeSciowo rozproszony i czescio-
wo skoncentrowany), itp.

¢ Obszarami realizacji koncepcji controllingu, a tu m.in.: controlling
strategiczny, controlling operacyjny a w ich ramach (1) dziedzinowe-
go controllingu obszaréw funkcjonalnych przedsiebiorstwa, (2) po-
szczegolnych shuzb (4) rodzajow dziatalnosci, (5) controllingu ryn-
kow, itp.,

7 W budowaniu systeméw motywacyjnych wazny jest kazdy etap. Bardzo wazna jest filozofia
systemu, og6lna jego koncepcja. Szkoda, ze wielu praktykoéw tego nie docenia i od razu ,rzu-
ca sie” w srodek prac technicznych. Rownie wazna jest operacjonalizacja, gdyz nawet najlep-
sze koncepcje moga byé¢, na tym etapie, zdeformowane i zaprzepaszczone. Istotne jest zaan-
gazowanie w prace koncepcyjne mozliwie wielu kierownikéw. Jezeli nie beda oni mie¢ poczu-
cia wspolautorstwa, system bedzie dla nich ,cialem obcym”. Wazna jest tez komunikacja,
powszechna znajomo$§¢é, akceptacja i respektowanie uzgodnionych zasad. Wywiad
z profesorem Tadeuszem Oleksynem -
http://www.wynagrodzenia.pl/wywiady_1.php/wpis.5
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e Decyzjami dotyczacymi wspoOlnych obszaréw controllingu poziomu
strategicznego i operacyjnego (tabela 3).

Tabela 3. Wybrane mozliwe wspélne obszary controllingu strate-
gicznego i operacyjnego

Strategiczn Operacyjn
Controlling 1g y P 5 Yy

; Decyzje dotyczq tego,
LS50, 1 ktoére pola macierzy,
Produkcyjny 2 oznaczone numerami,

- zostangq objete koncepcja

B89 ST 3 controllingu.
Personalny 4
Inne n

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

e Stopniem praktycznej realizacji koncepcji zarzadzania poprzez auto-
nomiczne decyzyjnie osrodki (centra) odpowiedzialnosci.

e Stopniem objecia (lub stopniem pominiecia) przez wyodrebnione we-
wnetrzne jednostki gospodarcze (centra) wszystkich jednostek organi-
zacyjnych przedsiebiorstwa.

4. Nalezy zawsze uwzgledni¢ wytyczne jednostki zwierzchniej np. ugrupo-
wania gospodarczego, w ktorego strukturach dziala przedsiebiorstwo.

Ostatecznie o wyborze Srodka (narzedzia, bodzca) motywujacego po-
winna decydowac ich skutecznos¢ w oddzialywaniu motywacyjnym. Po-
trzebne sa zaré6wno nowe eksperymenty i rozwiazania, cho¢ warto réwniez
skorzysta¢ z nabytego doswiadczenia. Nalezy jednak zawsze umiejetnie
i systematycznie mierzy¢ skutecznosé¢ ich dzialania, stosujac przynajmniej
dwie jego miary tzn.: (1) mierzy¢ stopien realizacji zadan po zastosowaniu
bodzca (2) mierzy¢ stopien satysfakcji motywowanego.

3. KORZYSCI WYNIKAJACE Z PROPONOWANEGO PODEJSCIA

Nie istnieje, zdaniem autorki, zaden inny spos6b gwarantujacy dlugo-
okresowe powodzenie calego przedsiewziecia, jakim jest proces wdrazania
i pozniejszego funkcjonowania controllingu w przedsiebiorstwie, niz dobrze
opracowany, dobrany podmiotowo, przedmiotowo oraz czasowo, skutecznie
realizowany system motywacyjny.

Nalezy jednak pamietaé, ze w przedsiebiorstwie wystepuje zawsze nie-
dobor motywacji, i ze trzeba ja okresowo uzupetniac.

Do najczesciej popelnianych bledow w tym zakresie mozna zaliczy¢:
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Brak w przedsiebiorstwie jakichkolwiek systemow motywacyjnych.8

Kopiowanie systeméw motywacyjnych funkcjonujacych w przedsiebior-
stwach zachodnich na grunt przedsiebiorstw polskich.

Brak spéjnosci i zharmonizowania dzialan poszczegdlnych, funkcjonu-
jacych obok siebie systemow.

Niewlasciwy doboér celow do realizacji oraz niejasno sformulowane cele
na etapie tworzenia systemow motywacyjnych:

(1) Na poczatku wdrazania controllingu.

(2) Podczas funkcjonowania systemu.

Unifikacje narzedzi i mate zréznicowanie bodZcéw uniezaleznione od ro-
li i stopnia zaangazowania w proces wdrazania i funkcjonowania con-
trollingu poszczegolnych kierownikow i pracownikow.

Brak zrozumienia i akceptacji celow — tworzenie systemow motywacyj-
nych poza osobami zaangazowanymi w proces.

Brak delegacji uprawnien i/lub zbyt waskie okreslenie pola decyzyjne-
go dla pracownikow.

Stosowanie wylacznie systemow motywacji materialnej realizowanej
poprzez place, premie i nagrody pieniezne z pominieciem motywowania
pozaplacowego.

Incydentalne uruchamianie dzialan motywacyjnych w ramach formal-
nie istniejacych systemoéw motywacyjnych (sformalizowanych procedur
regulaminowych).?

Poprawnie zaprojektowany motywacyjny system controllingu wykorzy-

stywany podczas wdrazania, a nastepnie, podczas funkcjonowania control-
lingu w firmie, powinien opiera¢ sie m.in. na:

elementach formalnie istniejacego tradycyjnego systemu motywacyjne-
£o,

utworzeniu dedykowanych elementoéw systemu dla potrzeb wdrozenia
controllingu w relacji do sposobu wdrozenia i koncepcji samego syste-
mu controllingu,

utworzeniu dedykowanych, elementéw systemu motywacyjnego wyko-
rzystywanych i uruchamianych po zakonczeniu kazdego kolejnego eta-
pu wdrozeniowego opartych na rozpoznaniu kwalifikacji, zaintereso-

8 ,Dobry system motywacyjny wymaga utalentowanego architekta, ktéry zna sie na tym,
co robi, zna potrzeby inwestora i ma wizje calosci. Trzeba tez mie¢ dobra ekipe fachowcow,
ktoérzy taki projekt potrafia zrealizowac, szybko idobrze. I kto§ to musi koordynowac
i nadzorowac, bo to jest trudne i wymaga wysokich kompetencji. I trzeba by¢ przekonanym,
ze system motywacyjny jest wazny — a nie wszyscy sa przekonani. Mamy wysokie bezrobocie,
ktére na wielu pracodawcow dziala demoralizujaco; przestali szanowaé pracownikéw i mysla,
ze nawet zle traktowani beda czolga¢ sie do nich na kolanach i dobrze pracowac¢ tylko
ze strachu przed utrata pracy.” Wywiad z profesorem Tadeuszem Oleksynem -
http://www.wynagrodzenia.pl/wywiady_1.php/wpis.5

9 Na podstawie wynikéw badan autorskich przeprowadzonych w latach 2006-2007.
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wan, potrzeb i aspiracji pracownikéw zaangazowanych w proces, w celu
lepszego dostosowania miernikow ocen do pracownika w relacji do jego
predyspozycji i charakteru wykonywanej pracy,

korzystanie z bogatej oferty bodzcéw pozaptacowych, zwlaszcza zwiaza-
nych z mozliwoscia awansu, poszerzania kompetencji (tu réwniez po-
szerzanie i wzbogacanie pracy), a takze ksztaltowaniem korzystnych
stosunkow miedzyludzkich w celu poglebienia wiezi emocjonalnych
miedzy samymi pracownikami oraz miedzy pracownikami i firma,

umiejetne wykorzystywanie wiedzy o zachowaniach ludzkich takich jak
to, ze motywacja rosnie najszybciej wtedy, gdy jednostka ma poczucie,
ze ma pewien wplyw na to, co najlepiej rozumie — swo6j osobisty wkiad
w ogdlne wyniki firmy (Czlowiek chetniej angazuje sie w realizacje tego,
z czym sie identyfikuje — a identyfikuje sie z tym, w czego tworzeniu
uczestniczy.19)

Prezentowane podejscie wymaga zastosowania, a czasem takze stwo-

rzenia zasadniczo odmiennych niz dotad narzedzi, zaréwno do wartoscio-
wania procesoéw pracy jak i do indywidualnej diagnozy kompetencji.

Z praktyki i przeprowadzonych badan!! wynika, ze w przedsiewzieciach

tej miary jak wdrazanie systemu controllingu najbardziej motywuje pra-
cownikow:

Wyrazista wizja strategicznego rozwoju przedsiebiorstwa.

Precyzja i przejrzystos¢ celow oraz determinacja kierownictwa w ich
osiggnieciu.

Okreslenie konkretnych zadan, ktére powinien pelni¢ pracownik lub
zespol, by realizowac¢ wskazane cele.

Powiazany z efektami pracy i strategia przedsiebiorstwa prosty i czytel-
ny system wynagrodzen.

Jasno okreslona i sformalizowana $ciezka osobistej kariery zawodowej
dla os6b na poszczegélnych stanowiskach. Mozliwos¢é samorealizacji.

Dobra atmosfera w pracy; docenianie nie tylko konkretnych osiagnieé,
ale i staran zatrudnionych osob, traktowanie ich potrzeb i preferencji
z szacunkiem

Delegowanie uprawnien w dol, samodzielnos¢ pracownikow, wilasciwa
organizacja.

Dobra komunikacja w firmie, zaréwno miedzy podwtadnymi i przelozo-
nymi, jak i miedzy poszczegolnymi dziatami.

Aktywnos¢ w realizacji celow pracownikow wszystkich szczebli, inno-
wacyjnosé, odpowiedzialnosé i entuzjazm kadry kierowniczej.

10 Nizard G., Metamorfozy przedsiebiorstwa. Zarzadzanie w zmiennym otoczeniu organizacji,
PWN, Warszawa 1998, s. 8.
11 Businessman 2000, nr 7.
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PODSUMOWANIE

To od stopnia motywowania zalezy czy pracownicy beda przeksztalcac
kierownicze projekty, koncepcje i pomysty w realne ksztalty, czy nadawac
beda im rzeczywista wartos¢ i jaka bedzie ich jakos¢. Czy zainspiruje ich
wspoélnota celu, wspoéldzialanie, wspélna odpowiedzialno§¢ - stanowiace
podstawe sukcesu, czy kierownicze projekty, koncepcje i pomysty stana sie
faktem czy tylko czcza deklaracja? Nalezy przy tym pamietaé, ze motywo-
wanie stanowi jedna z podstawowych funkcji zarzadczych, ktéra realizuje
kazdy kierownik w organizacji. Jezeli sam kierownik nie bedzie miatl Zadnej
satysfakcji z wykonywanej pracy i sam bedzie odczuwal brak motywacji, to
wtedy ciezko bedzie wymagaé¢ od niego efektywnego i sprawnego kierowa-
nia. Jezeli naczelne kierownictwo nie jest wzorem dla pracownikéw, nie
potrafi ich przekona¢ do swoich idei. Dobra praca kierownika bedacego
autorytetem moralnym i wzorem do nasladowania, to duza szansa na pra-
widlowa prace jego podwladnych. Z kolei jego bledy i nieudolnosé¢ potrafia
zniszczy¢ wysilek catego zespolu

Na kornicu nalezy dodaé, ze proponowane w artykule rozwigzanie doty-
czy wylacznie przypadku wdrazania controllingu przez organizacje, ktéra
jest samodzielna jednostka gospodarcza. Organizacja wchodzaca w skitad
wiekszego ugrupowania, ktore posiada juz dzialajace systemy motywacyjne,
najczesciej implementuje je i wykorzystuje jako obowigzujace. Jak jednak
wynika z badan, coraz czeSciej zdarza sie, iz zagraniczny partner buduje
motywacyjne systemy controllingu celowane wprost do polskiego pracowni-
ka, zapewniajac sobie tym samym wieksza skutecznosé¢ dzialania calego
systemu controllingu organizacji.!2
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STRESZCZENIE:

W artykule zaprezentowano autorski poglad, ze wdrozenie controllingu

w przedsiebiorstwie powinno by¢ poprzedzone budowsa i wdrozeniem odpo-
wiednich (co do czasu i tresci) controllingowych systeméw motywacyjnych.
Ukazanie istoty tych systemoéw, wyjasnienie mechanizméw ich funkcjono-
wania, a takze wskazanie ich obszaréw dziatania i czesci skladowych,
uczestnikéw, zasiegu oraz czasu obowiazywania, przeprowadzono w kon-
tekscie koniecznosci wspétdzialania tych systeméw z tzw. tradycyjnymi
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systemami motywacyjnymi. Wskazano, Ze prezentowane podejScie wymaga
stosowania, a czasem takze stworzenia zasadniczo odmiennych niz dotad,
narzedzi motywacyjnych (instrumentéw motywowania).

SUMMARY:

Implementation of motivation systems of controlling — a proposal of
a system solution

The paper presents the author’s original belief that the implementation
of controlling in a firm should be preceded with the construction and im-
plementation of appropriate (considering time and content) controlling mo-
tivation systems. Presentation of the essence of these systems, explanation
of their functioning mechanisms as well as indication of their areas of op-
eration and components, participants, scope and time of being in force,
have all been conducted in the context of cooperation of these systems with
the so called traditional motivation systems. It has been indicated that the
presented approach entails applying and sometimes also creating funda-
mentally new motivation tools (instruments of motivation).



ZESzYTY NAUKOWE WWSZIP NR 14 (1)2010 REFLEKSJE SPOLECZNO-GOSPODARCZE

I WI//W 5// (1{1 I

Robert Kurek
|,u,,f,’{f{,‘,’,‘{i:’,’£’,’!,i Walbrzyska Wyzsza Szkota
TR Zarzadzania i Przedsiebiorczosci

Regulacyjna ocena dzialalnosci
zakladow ubezpieczen - podmiotowe
i przedmiotowe ujecie

WSTEP

Nadzor panstwa nad firmami ubezpieczeniowymi jest obowiazkowa,
prawnie przewidziana forma ingerencji panstwa w ten sektor rynku. Jest
przejawem wladczego zaangazowania panstwa w dzialalnoSé gospodarcza
i stanowi ograniczenie jej swobody. Podstawowym uzasadnieniem ograni-
czenia swobody dzialalnosci gospodarczej w sektorze ubezpieczeniowym jest
tzw. zawodno$¢ rynku, czyli niedoskonalosé wolnego rynku i regut nim rza-
dzacych. Potrzebe wplywania na rynek finansowy, w tym na rynek ubezpie-
czeniowy, uzasadnia tez szczegdlne ryzyko zwigzane z taka dzialalnosciag
(tzn. dziatalnoscia ubezpieczeniows) i potrzeba zapewnienia pewnego (tzn.
mozliwego do zapewnienia) bezpieczenstwa uczestnikom rynku ubezpiecze-
niowego. Istota dzialalnosci tych podmiotéw sprzyja z jednej strony niwelo-
waniu ryzyk, ale z drugiej powstawaniu i generowaniu nowych ryzyk i za-
grozen. Odpowiedzia wobec tych zagrozen jest istnienie organu nadzoru
panstwowego.

Celem tego opracowania jest okreslenie i zdefiniowanie regulacyjnej
oceny dzialalnosci zakladow ubezpieczenn dokonywanej przez nadzér pan-
stwowy a takze okreslenie jej podmiotowego i przedmiotowego ujecia.

PRZEDMIOTOWE UJECIE REGULACYJNEJ OCENY DZIALALNOSCI ZA-
KEADOW UBEZPIECZEN

Gléwnym celem dzialania nadzoru jest zabezpieczenie intereséw klien-
téw firm ubezpieczeniowych a takze zadbanie o prawidlowe funkcjonowanie
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rynku ubezpieczeniowego. Odbywa sie to przez pryzmat zapewnienia bez-
piecznej dzialalnosci firm ubezpieczeniowych oraz posiadania przez nie ka-
pitalow i rezerw wystarczajacych do udzwigniecia ryzyka wystepujacego
w ich dziatalnosci. Efektywny nadzor ubezpieczeniowy wymaga oceny profi-
Iu ryzyka ponoszonego przez poszczeg6lne firmy ubezpieczeniowe oraz oce-
ny odpowiedniego zabezpieczenia podejmowanego ryzyka. W tym celu usta-
nawiane sa limity ostroznosciowe ograniczajace narazenie na ryzyko a oce-
nie nadzorczej podlega m.in. posiadanie odpowiednich kapitalé6w zabezpie-
czajacych, ocena os6b zarzadzajacych, ocena systemow kontroli wewnetrz-
nej i zarzadzania ryzykiem.

Proces nadzorczy obejmuje etap badania stanu faktycznego podmiotéw
nadzorowanych i poré6wnywanie go ze stanem pozadanym okreslonym prze-
pisami prawa oraz podejmowanie ingerencji w sfere praw i obowiazkow
podmiotéw nadzorowanych w razie wystapienia rozbieznoscil. Etap pierw-
szy zwiazany jest ze sprawdzaniem (monitorowaniem) i kontrolg stanu ist-
niejacego, oznaczajacy mozliwos¢ ustalenia, czy wzgledem aktywnosci za-
mierzonej lub tez faktycznie podjetej przez nadzorowany podmiot nie naste-
puje naruszenie wczesniej ustalonych norm - etap ten zwany jest ocena
dzialalnosci. Drugi etap obejmuje prawo do korygowania prowadzonej dzia-
lalnosci w przypadku zaistnienia stanéw niepozadanych — etap ten umozli-
wia wladcze oddzialywanie na nadzorowany podmiot. Organ nadzoru ma
mozliwo§¢é podjecia ingerencji w strukture lub aktywnosé nadzorowanego
podmiotu w $cisle okreslonych, wczesniej ustalonych sytuacjach znoszac
lub ograniczajac wolnos¢ nadzorowanego podmiotu a dokonuje tego ze
wzgledu na prawdopodobienstwo zagrozenia dla débr chronionych przez
interesy, ktore instytucja nadzoru reprezentuje.

Dla prawidlowego przeprowadzenia oceny dzialalnosci konieczne jest
posiadanie informacji wejsciowych i wyjsciowych o funkcjonowaniu danego
podmiotu, co wyznacza ogdlne ramy przedmiotowego ujecia regulacyjnej
oceny dzialalnosci. Szczegbélowe wyznaczenie zakresu regulacyjnej oceny
dzialalnosci zakladéw ubezpieczen Scisle wiaze sie ze zrodlami pozyskiwa-
nia informacji na temat dzialalnosci zakladéw ubezpieczen. Do grupy in-
formacji generowanych obligatoryjnie nalezy zaliczy¢ szczegoélowa informa-
cje przekazywana przez zaklady ubezpieczen na potrzeby organéw nadzoru
(sprawozdawczo$¢é na rzecz organu nadzoru), ktéra wykracza poza pojecie
zasad sprawozdawczosci finansowej i obejmuje rézne rodzaje informacje,
jakich nadzoér potrzebuje do pelnienia swoich funkcji. Ten zakres informacji
jest uregulowany prawnie. Druga grupe informacji generowanych obligato-
ryjnie sa informacje, jakie zaklady ubezpieczeniowe sa zobowiazane do po-
dawania do publicznej wiadomosci (publiczne ujawnianie informacji), co
rowniez wynika z przepisow prawa (jest uregulowane) i naklada na firmy
ubezpieczeniowe te obowiazki w celu zwiekszenia przejrzystosci dzialania,
wzmocnienia mechanizméw rynkowych i dyscypliny — np. ogélna sprawoz-
dawczos¢ finansowa, prospekty emisyjne zakladéw ubezpieczen bedacych
spotkami gieldowymi, sprawozdawczo$s¢é na rzecz instytucji (zrzeszen), do

1 Monkiewicz J., Nadzoér ubezpieczeniowy w Polsce w latach 1990-2005. Wybrane aspekty —
cze$dé I, za: http:/ /www.polbrokers.pl/navigation/prasa/nadzor_ubezpieczeniowy.html
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ktorych zaklady ubezpieczen przynaleza obowiazkowo lub tez specjalne
sprawozdania adresowane do uczestnikow rynku?. Tak podawany zakres
informacji réwniez stuzy realizacji potrzeb informacyjnych organéw nadzo-
ru.

Dla pelnej oceny dziatalnosci zakladu ubezpieczenr organy nadzoru mo-
ga lub powinny wykorzystywac¢ wszelkie dostepne zrédia informacji. Oproécz
tych, ktére sa pochodna wiedzy na temat zakladu ubezpieczen z racji obli-
gatoryjnego publikowania informacji (regulacyjna ocena dzialalnosci:
sprawozdawczos¢ na rzecz nadzoru, publiczne ujawnianie informacji) istot-
ne sa réwniez informacje z rynku - o otoczeniu i warunkach, w jakich firmy
ubezpieczeniowe dzialaja a takze te informacje, ktore firmy ubezpieczeniowe
ujawniaja dobrowolnie, a moga zosta¢ wykorzystane przez organy nadzoru
do oceny ich dzialalnosci. Analizy rynku przeprowadzane przez organ nad-
zoru, jak i informacje dobrowolne stanowia konieczne uzupelnienie regula-
cyjnej oceny dzialalnosci i warunkuja jej trafnosc.

PODMIOTOWE UJECIE REGULACYJNEJ OCENY DZIALALNOSCI ZAKLA-
DOW UBEZPIECZEN — NADZOR UBEZPIECZENIOWY

Pojecie nadzoru ubezpieczeniowego to pewne uproszczenie oznaczajace
nadzor panstwa nad sektorem ubezpieczeniowym za pomoca specjalnie
w tym celu powolanej instytucji — organu nadzoru? a takze innych instytucji
— quasi-nadzorczych, ktore dzialajacych w interesie publicznym (instytucje
gwarantujace wyplate odszkodowan, rzecznicy ubezpieczonych). W Scistym
ujeciu sprawowanie nadzoru nad dzialalnoscia zakladu ubezpieczenn odby-

2 Nowym elementem w ramach Solvency II dotyczacym publicznego ujawniania informacji
bedzie ,,Sprawozdanie na temat wyplacalnosci i kondycji finansowej” — zgodnie z art. 50 Dy-
rektywy Solvency II. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/138/WE z dnia 25
listopada 2009 r. w sprawie podejmowania i prowadzenia dziatalnosci ubezpieczeniowej i re-
asekuracyjnej. Ostateczny tekst dyrektywy ramowej Wyptacalnosé II zostal opublikowany
w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej (seria L) z dn. 17 grudnia 2009 r. Dyrektywa Wy-
placalnos¢ II (z wylaczeniem niektérych przepiséw — zob. art. 311 dyrektywy) weszla w zycie
dwudziestego dnia od daty jej opublikowania, tj. 6 stycznia 2010 r. Data ta wyznacza for-
malny poczatek procesu transpozycji przepisow dyrektywy do systemoéw prawnych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej (przygotowania i wydania krajowych aktéw prawnych). Fak-
tyczne wejscie w zycie nowego systemu (pelna transpozycja — zaréwno dyrektywy, jak i aktow
jej towarzyszacych) musi nastapi¢ do konica pazdziernika 2012 r.

Okreslenie ,organ nadzoru” dla panstwowego nadzoru sprawowanego nad zakladami ubez-
pieczen wynika z literaturowego ujmowania organu nadzoru panstwowego (w skrécie ujmo-
wanego, jako ,organ nadzoru”, ewentualnie uzupelnianego o stowo ,ubezpieczeniowego”), jak
i unijnego oraz polskiego ustawodawstwa, ktére w ten sposéb ujmuje organy nadzoru pan-
stwowego w przepisach prawnych, ale przy uzyciu skréoconej formy tego zwrotu — skroconej
do dwoéch stéw ,organ nadzoru”. Zwrot ,organ nadzoru Panstwa Czlonkowskiego” (dokladnie
w takiej formie) pojawia sie juz w dyrektywach pierwszej generacji i w takiej samej formie (juz
bez okreslenia ,Panstwa Czlonkowskiego”) pojawia sie w Dyrektywie Solvency II (m.in. art. 27
do 38 tej dyrektywy). I dokladnie taki sam zwrot ,organ nadzoru” uzywany jest w polskiej
ustawie o dziatalnos§ci ubezpieczeniowej z 2003 r. a takze w ustawie o nadzorze nad rynkiem
finansowym z 2006 r., gdzie Komisja Nadzoru Finansowego traktowana jest jako ,organ nad-
zoru”.

w
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wa sie réwnolegle takze przez inne, bardziej lub mniej sformalizowane ro-
dzaje nadzoru — np. nadzor wlascicielski, nadzor rynkowy, itp.

W przypadku zawezenia problemu do ,nadzoru nad dziatalnoscia” da-
nego zakladu ubezpieczen jest on przede wszystkim sprawowany przez wla-
Scicieli tego zakladu za posrednictwem jego organéw statutowych (wyspe-
cjalizowane w zakresie kontroli i nadzoru to rada nadzorcza i komisja rewi-
zyjna), ewentualnie audytoré6w wewnetrznych oraz niezaleznych bieglych
rewidentow. Nadzoru moga dokonywac¢ takze klienci i kontrahenci danego
podmiotu, oczywiscie w ramach danych im przez regulacje prawne lub
w zaleznosci od ,,dobrej woli” podmiotu. Nadzér panstwa nad firmami ubez-
pieczeniowymi jest natomiast obowigzkowa, prawnie przewidziana forma
ingerencji panstwa w ich dzialalnos¢. Rozpatrywanie zaleznosci zwiazanych
z nadzorowaniem S$cisle wiaze sie z celami jego przeprowadzania, zalezne
jest od podmiotow dokonujacych oceny, ich umocowania prawnego oraz
pozostajacych w dyspozycji narzedzi oddzialywania na oceniany podmiot.

Wilasciciele zakladéw ubezpieczen nadzoruja ich dzialalno§é¢ w trosce
o wlasne interesy i na etapie oceny tej dzialalnosci, oprécz publicznie do-
stepnych informacji, maja takze do dyspozycji informacje specjalnie dla
nich dedykowana. Podstawa prawna takiej oceny jest posiadanie prawa do
czesci spotki — akcjonariusze (dostarczyciele kapitalu, udzialowcy), a proces
dokonywanej przez nich oceny i weryfikacji dzialalnosci zwany jest nadzo-
rem wiascicielskim<. Mozliwosci wladczego oddzialywania sa dosyé szero-
kie i w finansowym ujeciu wiaza sie z mozliwoscia wycofania zaangazowa-
nia kapitalowego lub w ujeciu pozafinansowym podejmowaniem decyzji
o zmianach w procesach zarzadzania spoétka.

Podmioty z otoczenia zakladéw ubezpieczen, ktore rowniez, dla wia-
snych celé6w nadzoruja dzialalnos¢ zakladéw ubezpieczenn na etapie oceny
tej dziatalnosci wykorzystuja gtéwnie publicznie dostepny zakres informacji.
Podstawa prawna takiej oceny sa prywatne umowy z zakladami ubezpie-
czen (kredytodawcy, kontrahenci, klienci), a proces dokonywania tej oceny
i weryfikacji dzialalno$ci nosi miano nadzoru rynkowego. Wprawdzie
w przypadku nadzoru rynkowego ograniczone sa mozliwosci wladczego od-
dzialywania - ewentualne mozliwosci wiaza sie decyzjami o wspolpracy lub
jej braku - to jednak dla nadzorowanego podmiotu od tych decyzji moze
zaleze¢ jego egzystencja. Aby nadzér rynkowy funkcjonowal prawidiowo
konieczne jest spelnienie kilku warunkéw zwiazanych z dojrzaloscia ryn-
koéw: umiejetnosé interpretacji informacji przez uczestnikéw rynku, istnie-
nie odpowiednio silnych bodzcéw do dokonywania oceny, jak i mechani-
zm6w umozliwiajacych jej dokonywanie (réwny i wystarczajacy dostep do
informacji).

4 Oprocz nadzoru wlascicielskiego nalezy rowniez wyrozni¢ nadzor korporacyjny, ktory jest
pojeciem szerszym. Jest to nadzor sprawowany przez wiascicieli (akcjonariuszy, udzialow-
cow), jak i przez innych — nie bedacych wlascicielami, ale zainteresowanych bezposrednio
informacja umozliwiajaca ocene danego przedsigbiorstwa (interesariusze oceny). Spoétki be-
dace prywatna wlasnoscia wprowadzaja nadzoér korporacyjny w celu przejrzystosci zarzadza-
nia w firmie, aby interesariusze byli przekonani, iz to oni maja wplyw na zarzadzanie. Nadzor
korporacyjny pelni funkcje oddzielenia wiasnosci prywatnej od zarzadzania w firmie. Za: Je-
zak J., Bohdanowicz L., Nadzér korporacyjny, w: Leksykon zarzgdzania, Difin, Warszawa
2004, s. 358-359
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Za monitorowanie kondycji finansowej zakladéw ubezpieczen, jak i ko-
rygowanie stanéw niezgodnych z przepisami prawa regulujacych ich funk-
cjonowanie odpowiedzialny jest organ nadzoru pafistwowego. Dziala on na
podstawie uregulowan konstytucyjnych oraz zgodnych z nimi rozwiazan
ustawodawstwa celowego. W swej istocie nadzor ogranicza okreslone prawa
podmiotowe zakladéw ubezpieczen, ale stwarza mozliwos¢ ich zachowania
przez szersza grupe beneficjentows.

Zadaniem ubezpieczeniowego organu nadzoru® jest oproécz innych za-
dan okreslonych ustawami jest przede wszystkim podejmowanie dzialan
majacych na celu zapewnienie zgodnosci dzialalnosci podmiotéw nadzoro-
wanych z przepisami prawa oraz kontrola dzialalnosci i stanu majatkowego
podmiotéw nadzorowanych. W ten sposob ujete zadania pozwalaja na wy-
odrebnienie dwoch kryteriow sprawowania nadzoru:

e legalnos¢ - oznaczajaca dbalos¢ o legalne funkcjonowanie firm ubez-
pieczeniowych i badanie zgodnosci ich dzialania z prawem (w szczego6l-
nosci z przepisami ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej oraz innymi
aktami prawnymi szczegbélowo normujacymi dzialalno$é ubezpiecze-
niowa, przepisami kodeksu spotek handlowych, kodeksu cywilnego,
statutem danego zakladu ubezpieczen i uzyskana koncesja);

e weryfikacja bezpieczenistwa obrotu — w tym obszarze wprawdzie zadne
ustawy, czy literatura nie definiujg poje¢ ,bezpieczny zaklad ubezpie-
czen”, czy ,bezpieczenstwo klientow” i jest ujecie dos¢ ogdlne. Prze-
slanki sprawowania nadzoru pozwalaja okresli¢, ze zapewnienie bez-
pieczenistwa polega na stymulowaniu zakladéw ubezpieczen przez or-
gan nadzoru do takiego prowadzenia swoich spraw, ktére zabezpiecza
prawo konsumenta uslugi ubezpieczeniowej do uzyskania naleznego
mu odszkodowania lub s§wiadczenia, wynikajace z zawartej umowy.

W ramach nadzoru panstwowego, jak wczesniej zostalo wspomniane,
powotanymi do monitorowania i dokonywania oceny dzialalnosci zakladow
ubezpieczen sa takze inne instytucje nadzorcze dzialajace w interesie
publicznym?. Wsréd nich wyr6zni¢ mozna ombudsmana, ktoéry badz to
z nakazow regulacyjnych badz tez, jako organ powolany przez sam rynek
ubezpieczeniowy i jako reprezentant intereséw klientéow tego rynku® moni-
toruje dzialalnos¢ zakladow ubezpieczen i w przypadku nieprawidlowosci
podejmuje dzialania w celu ich wyeliminowania. Podobnie pozostale insty-
tucje: gwarantujace wyplate odszkodowan (Ubezpieczeniowy Fundusz Gwa-

5 Stankiewicz R., Nadzor administracyjnoprawny jako forma relacji okreslajaca oddziatywanie
panstwa na procesy koncentracji przedsiebiorcéw, STUDIA IURIDICA XLV /2006, Wyd. Uni-
wersytetu Warszawskiego, Warszawa 2006, s. 204

6 Art. 8 ustawy z dnia 22 maja 2003 r. o nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym oraz
Rzeczniku Ubezpieczonych (Dz. U. Nr 124 poz. 1153)

7 KNF, Inne podmioty rynku ubezpieczeniowego. Serwis informacyjny Komisji Nadzoru Finan-
sowego; za:
http://www.knf.gov.pl/rynek_ubezpieczen/Podmioty_rynku_ubezpieczeniowego/inne_podmi
oty/index.html

8 W przypadku Polski funkcje taka sprawuje Rzecznik Ubezpieczonych powolany specjalnym
aktem prawnym regulujacym jego dzialalnos¢, natomiast w wielu krajach (np. Niemcy) powo-
lanie ombudsmana jest oddolna inicjatywa zakladow ubezpieczen.
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rancyjny), zrzeszajace zaklady ubezpieczen, jako ich reprezentanci (ubez-
pieczeniowy samorzad gospodarczy - PIU lub prowadzace dzialalnosé
w szczeg6lnym zakresie — np. obowiazkowe ubezpieczenie OC komunikacyj-
ne — PBUK, ubezpieczenie kredytu). Instytucje te realizujac zadania, do kto-
rych zostaly powotane moga wystepowac do zakladéw ubezpieczen o udzie-
lenie dodatkowych wyjasnien dotyczacych ich wewnetrznej sytuacji, a takze
informowac organ nadzoru panstwowego o ewentualnie dostrzezonych nie-
prawidiowosciach.

Poréwnanie istoty dzialania i zakresu oddzialywania réznych rodzajow
nadzoru przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Regulacyjny, rynkowy, wlascicielski proces nadzoro-
wania - poré6wnanie
. . . Nadzér
Nadzér panstwowy Nadzoér rynkowy wlascicielski
Istota Ustalenie stopnia realizacji celow i zadan uwzgledniajace warunki ich

osiggania

Sposob osia-

Monitorowanie i kon-

Monitorowanie

Monitorowanie i kon-

gania celu trola dziatalnosci i kontrola dzialalno- |trola dzialalnosci
sci

Podmioty Publiczne organy Podmioty otoczenia |Wlasciciele (akcjona-
dokonujace nadzorcze lub instytu- |(klienci, kontrahenci, | riusze, udzialowcy)
oceny cje nadzorcze dzialaja- | kredytodawcy, re-

ce w interesie publicz- |asekuratorzy, poten-

nym cjalni akcjonariusze)
Przedmiot Dziatalnosé¢ zgodna Dziatalnosé w zgo- Dziatalnos¢ w zgodzie
dokonywanej |z przepisami prawa dzie z interesem z interesem wlascicieli
oceny regulujacymi funkcjo- |zainteresowanych

nowanie firm ubezpie- |podmiotow

czeniowych
Podstawa Przepisy prawne regu- |Prywatne umowy Prawo wlasnosci

prawna dzia-
lan

lujace dzialanie rynku
ubezpieczeniowego

zawarte z ocenianym
podmiotem

Zrédia infor-

Publicznie dostepne

Publicznie dostepne

Publicznie dostepne

macji wyko- |zrodla informacji zrodta informacji; zrodla informacji,
rzystywane + informacje poufne informacje poufne specjalna sprawoz-
W procesie (sprawozdawczosé w zaleznosci od dawczos¢ (na potrzeby
oceny nadzorcza) zawieranych umow |wlascicieli)

(banki, reasekurato-

rzy)
Mozliwosci Szerokie spektrum Finansowe (ewentu- |Finansowe (brak do-
wladczego narzedzi finansowego |alne kary umowne za | starczenia kapitalu,
oddziatywania | (kary pieniezne), jak nieterminowe wywia- | podwyzszenie kosztu
W procesie i pozafinansowego zywanie sie z zobo- kapitatu); pozafinan-
nadzorczym oddzialywania (ograni- |wiazan); pozafinan- |sowe (dzialania duzych

czenia dzialalnosci,
cofniecie licencji)

sowe (dokonywane

wybory o wspoétpracy
lIub jej braku)

akcjonariuszy, zmiany
we wladzach zarzadza-
jacych)

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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W zaleznosci od podmiotu nadzorujacego w przypadku dokonywania
oceny dzialalnosci mozna mowi¢ o ocenie wlascicielskiej, rynkowej lub nad-
zorczej. Ta ostatnia moze by¢ dokonywana na podstawie weryfikacji infor-
macji specjalnie przeznaczonych dla potrzeb nadzoru panstwowego (spra-
wozdawczo$s¢é na potrzeby organu nadzoru), co pozwala na wyodrebnienie
bezposredniej regulacyjnej oceny dziatalnosci lub tez z wykorzystaniem
informacji plynacych z otoczenia - posrednia regulacyjna ocena dziatal-
nosci. Jej wyodrebnienie wynika z faktu, ze wprawdzie sprawuja ja pu-
bliczne instytucje nadzorcze, ale ocena dokonywana jest na podstawie sy-
gnalow plynacych z otoczenia zakladu ubezpieczen (wykorzystywane sa
wyniki rynkowej oceny dziatalnosci), jak i z jego wnetrza (wykorzystywane
sa wyniki wlascicielskiej oceny dzialalnosci). Dopiero na etapie korygowania
dzialalnosci (oddzialywania na decyzje spoélek) siega sie po narzedzia admi-
nistracyjne, charakterystyczne dla nadzoru panstwowego®. Posrednia regu-
lacyjna ocena dzialalnosci wspomaga ocene bezposrednia, w ktéorej wyko-
rzystywane sg tradycyjne normy ostroznosciowe. Poniewaz sposéb i zakres
ich dzialania wyznaczaja akty prawne: przepisy prawa finansowego, normy
ostroznosciowe, zasady licencjonowania lub reguly polityki ochrony konku-
rencji w ten sposob ujmowana ocena dzialalnosci zwana jest regulacyjna
ocenqg dzialalnosci, dokonywana przez organy nadzoru parstwowego.
Regulacyjna ocena dzialalnosci w ujeciu podmiotowym dokonywana jest
przez organ nadzoru przede wszystkim na potrzeby wewnetrzne (wlasne)
i aby nie wplywaé na sytuacje rynkowa nadzorowanych podmiotéw tylko
niektore informacje przekazywane sa do publicznej wiadomosci. Organ
nadzoru wykorzystuje jednak wyniki oceny dokonanej przez rynek w ra-
mach informacji publicznie ujawnianych (dyscyplina rynkowa - ocena po-
Srednia), stad mozna stwierdzi¢, ze ma miejsce powiazanie oceny dokony-
wanej przez organ nadzoru panstwowego i oceny rynkowej w ujeciu przed-
miotowym.

ZAKONCZENIE

Regulacyjna ocena dzialalnosci zakladow ubezpieczenn dokonywana jest
na podstawie informacji dostarczanych do organéw nadzoru (raportowanie
na rzecz nadzoru) a takze na podstawie wynikow oceny dokonanej przez
rynek w ramach informacji publicznie ujawnianych. W ujeciu podmiotowym
dokonywana jest przez organ nadzoru panstwowego a w ujeciu przedmio-
towym mozna moéwic¢ o powigzaniu oceny dokonywanej przez organ nadzoru
i oceny rynkowej. Powigzanie to umozliwia komplementarne wspoldziatanie
oceny nadzorczej i oceny rynkowej zwiekszajac efektywnos¢ i sprawnoscé
panstwowego organu nadzoru.

Koncepcja, ktora zaklada zaréwno ocene dzialalnosci dokonana przez
organ nadzoru, jak i przez otoczenie rynkowe (dzigki upublicznianiu infor-
macji) jest bardzo korzystna dla wszystkich zainteresowanych stron:

9 Jackowicz K., Dyscyplina rynkowa w bankowosci. Rodzaje i mozliwoéci zastosowania, Wy-
dawnictwo WSPiZ im. L. Kozminskiego, Warszawa 2004, s. 15-24.
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o tym, zZe organy nadzoru panstwowego zawiodly podkresla sie
w przyczynach ostatniego kryzysu gospodarczego - dlatego tez prowadzi
sie szerokie prace nad zmiana regulacji prawnych, ktére w przyszlosci
podobnym kryzysom beda mogly zapobiec i wskazuje sie koniecznosé
zwiekszenia udzialu dyscypliny rynkowej w procesie oceny;

wprowadza ulatwienia w dostepie do informacji dla réznego rodzaju in-
teresariuszy (akcjonariusze, klienci, kontrahenci, potencjalni inwesto-
rzy) a uregulowanie tej kwestii (publiczne ujawnianie informacji) z zalo-
zenia ma umozliwi¢ zainteresowanym uczestnikom rynku dokonanie
wlasciwej oceny dziatalnosci i ryzyk tkwiacych w tej dzialalnosci;

przejrzystosé i jawnos¢ informacji wzmacnia dyscypline rynkowa i z za-
lozenia ma wspomoc dzialania nadzoru ubezpieczeniowego w uzyska-
niu wickszej jego efektywnosci i sprawnosci droga wykorzystywania
wynikéw oceny rynkowej.

Dzieki udostepnianiu informacji mozliwe jest efektywne, komplemen-

tarne wspoldzialanie oceny nadzorczej i oceny rynkowej, a Swiadomos§¢é
oceniania przez uczestnikow rynku stanowi silny bodziec dla zakladow
ubezpieczen motywujacy do skutecznej identyfikacji, oceny i monitorowania
ryzyk, poprawy metodologii zarzadzania ryzykiem i wewnetrznych mechani-
zmo6w kontrolnych. Zwiekszenie efektywnosci nadzoru, ulatwienia w doste-
pie do informacji dla uczestnikéw rynku i skuteczniejsze zarzadzanie zakla-
dow ubezpieczen ma przetozenie na dlugoterminowa stabilnosé calego sek-
tora ubezpieczeniowego.
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STRESZCZENIE

Przez ujeta w opracowaniu regulacyjna ocene dziatalnosci nalezy rozu-
miec¢ ocene dokonywana przez organ nadzoru panstwowego w fazie monito-
rowania i kontroli stanu istniejacego na podstawie zakresu informacji
przewidzianego przez regulacje prawne. W podmiotowym ujeciu organ nad-
zoru panstwowego nalezy odrozni¢ od nadzoru rynkowego lub wilasciciel-
skiego. Jednak, jako ze ocena regulacyjna dokonywana jest na podstawie
informacji dostarczanych do organéw nadzoru (raportowanie na rzecz nad-
zoru) a takze na podstawie wynikéw oceny dokonanej przez rynek w ra-
mach informacji publicznie ujawnianych w ujeciu przedmiotowym mozna
mowi¢ o powiazaniu oceny dokonywanej przez organ nadzoru panstwowego
i oceny rynkowej. Powigzanie to umozliwia komplementarne wspoldzialanie
oceny nadzorczej i oceny rynkowej zwiekszajac efektywnosé i sprawnoscé
panstwowego organu nadzoru.

SUMMARY

Regulatory assessment of insurance companies performance - subjec-
tive and objective perspective

Regulatory assessment of insurance companies performance, dis-
cussed in the hereby study, should be understood as the assessment con-
ducted by a due institution for state supervision, both in the monitoring
phase and while controlling actual situation based on the scope of informa-
tion imposed by adequate legal regulations. In subjective perspective state
supervision body should be distinguished from market or proprietary su-
pervision. However, due to the fact that regulatory assessment is performed
based on information provided for supervision institutions (reporting for
them), and also on the basis of market evaluation results, within the
framework of publicly disclosed information, in objective perspective it may
be observed as joined assessment performed by a state supervision institu-
tion and market evaluation. Such relation facilitates full cooperation of
both types of assessments - supervision body and market forces - which
results in higher efficiency and effectiveness of the state supervision insti-
tution.
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Zarzadzanie projektami, czyli jak nie
dac sie pokonac przez projekt

WPROWADZENIE

Skupiajac sie na istocie zarzadzania projektami nalezalby zdefiniowac
czym jest projekt, gdyz czesto jest on mylony z zadaniem, czy procesem.
Projektem mozemy nazwacé zbiér aktywnosci powigzanych ze soba w zlozo-
ny sposob, zmierzajacych do osiagniecia celu czesto poprzez wytworzenie
unikatowego produktu, ustugi badz rezultatu, posiada zaplanowany pocza-
tek i koniec. Inna definicje projektu przedstawia PMI (Process Management
Institute) moéwiac, ze projekt to tymczasowe przedsiewziecie podejmowane
w celu wytworzenia unikalnego wyrobu lub dostarczenia unikalnej uslugi.
Przez tymczasowo$¢ nalezy rozumieé, ze kazdy projekt ma swéj poczatek
i koniec. Mozemy przyja¢ tez, ze projekt to zorganizowany ciag dzialan
ludzkich zmierzajacy do osiagniecia zalozonego wyniku, zawarty w skon-
czonym przedziale czasu z wyroznionym poczatkiem i koncem, realizowany
zespolowo z wykorzystaniem skonczonej ilosci zasobow. Poprzez zarzadza-
nie projektami rozumiemy przydzial, kontrole i wykorzystanie dostepnych
zasobow, ktore maja stuzy¢ do osiagniecia w okreslonym czasie pewnego
zamierzonego celu. Inaczej moéwiac zarzadzanie projektem jest to planowa-
nie i zarzadzanie szeregiem dzialan zmierzajacych do osiagniecia celéow biz-
nesowych poprzez realizacje projektu w okreslonym czasie oraz budzecie.

1. PLANOWANIE I ZARZADZANIE PROJEKTAMI

Narastajace zmiany, wzrost i intensywnos¢ konkurencji sprawiaja, ze
coraz wiecej zadan organizowana i prowadzona jest w formie projektow.
Zmiany technologiczne, jak rowniez coraz wieksze wymagania klientow de-
cyduja o stylu pracy — jest ona coraz mniej rutynowa i mniej powtarzalna,
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a co za tym idzie wymaga ciagle nowych rozwiazan i szybszych dzialan. Za-
konczenie projektu w zaplanowanym czasie i w ramach wyznaczonego
wczesniej na ten cel budzetu wymaga dobrego zarzadzania. Aby tego doko-
na¢ manager projektu czesto musi przeksztalca¢ rézne koncepcje zarzadu
w system, ktéry wykorzystuje wiele roznych dziedzin wiedzy, umiejetnosci
i zasobow potrzebnych do osiagniecia waznego celu organizacyjnego. Nato-
miast umiejetne przeprowadzenie calego procesu pozwala na osiagniecie
ogromnych korzysci min.:
e zadania w projekcie wykonywane sa zgodnie z czasem i przewidzianym
budzetem, co daje nam wieksza przewidywalnos¢ operacji biznesowych,

e rozsadne zarzadzanie projektem, zmniejsza ryzyko podejmowanych
dziatan i pozwala na lepsze rozwiazania,

e dobre zarzadzanie pozwala na efektywne wykorzystanie zasob6w, gdyz
nie pozwala na marnowanie pieniedzy czy czasu pracownikow.
Opierajac sie na powyzszych korzysciach nie mamy watpliwosci, ze techniki
zarzadzania projektami maja zastosowanie zarowno w duzych pracach bu-
dowlanych, w przemysle lotniczym jak réwniez przy tworzeniu stron inter-
netowych, filméw, a takze w wielu innych zlozonych zadaniach jak choéby
kampanie polityczne.

Jak wskazaliSmy juz wczesniej projekty moga przybiera¢ roznorodne
formy i wielkosci od choc¢by budowy stacji orbitalnych po instalowanie no-
wych systeméw informatycznych. Jednak zasadnicze elementy zarzadzania
projektami sa zawsze takie same i dziela si¢ na cztery fazy:

e inicjacja,
e planowanie,
e realizacja,

e zakonczenie.

Poprawki

: 1

Inicjacia |~ | Planowanie |~ | Realizacja |~ | Zakonczenie

i v v v

Poprawki Nauka
do biezacego projektu na przysztosc

Rysunek 1. Model zarzadzania projektem

Niektore z nich moga sie powtarza¢ wielokrotnie, wtedy mowimy, ze
w projekcie wystepuje wiele iteracji. Rozne standardy zarzadzania projek-
tem precyzuja spos6b podejscia do realizacji projektu, okreslaja procesy
oraz procedury zwigzane z realizacja projektu oraz podaja tzw. dobre prak-
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tyki, ktorych stosowanie wspiera skutecznie osigganie celow projektu.
Standardy zwiazane z zarzadzaniem projektami tworzone sg w sposob uni-
wersalny i sa niezalezne od dziedziny w ktorej projekt jest wykonywany.
Dzieki temu prowadzenie projektow odbywa sie podobnie w wielu dziedzi-
nach.

Inicjacja projektu

Inicjacja projektu jest pierwszym etapem w cyklu zycia projektu (jesz-
cze przed jego oficjalnym pojawieniem sie) ma za zadanie wyrazne i doklad-
ne okreslenie celéw projektu.

Kultura organizacyjna
System informatyczny
wspierajacy kierowanie

projektem
Pula zasobow ludzkich Zestawienie (wy-
kaz)
4 . zakresu prac
Czynniki Tworzenie karty
srodowiskowe _ projektu
prowadzonej d [ Inicjator lub
dzialalnosci Y sponsor
Kontakt projektu
(jesli wystepuje)
Zasady, procedury, Karta projektu

Standardy, wytyczne
Istniejace procesy
Inf. archiwalne
Wyciagniete wnioski

A 4

Tworzenie wstepne
deklaracji zakresu
projektu

Aktywa procesow
organizacyjnych

Precyzowanie
zakresu

Wstepna deklaracja zakresu projektu

\ 4

Opracowanie
planu kierowania
projektem

Rysunek 2. Schemat inicjacji wg PMBOK
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Inicjujac projekt powinniSmy znac¢ odpowiedzi na nastepujace pytania:
¢ dlaczego robimy ten projekt, czyli o co nam chodzi,
¢ jaki ma cel, umiejetnos¢ wlasciwego zdefiniowania celu projektu,
e jak i kiedy go wykonamy, czyli uzgadniamy podejscie,
e gdzie i kto go wykona, czyli stworzenie organizaciji,
e czy jest wykonalny, czyli analizujemy wykonalno$¢ i ryzyka mogace
wystapic,
e czy projekt jest optacalny, dokonujemy analizy biznesowe;j.

Pamietajmy przy tym, Ze projekt ma by¢ odpowiedzia na jakis istniejacy
problem, badZ innowacja, ktéra ma polepszy¢ nasza pozycje badz w inny
pozytywny sposob wplynac¢ na dzialalnos¢ organizacji, ktéra bedzie projekt
realizowala.

Cele w projekcie powinny by¢ okreslone w sposéb jak najbardziej pro-
sty, jasny do zrozumienia i jednoznaczny, zgodnie z zasada SMART:

e Specific — konkretny

¢ Measurable — mierzalny

e Attributable — mozliwy do przypisania odpowiedzialnosci
¢ Realistic — wykonalny

e Time - zdefiniowany w czasie

Jasne zdefiniowane zakresu wchodzacego w sklad wykonywanych za-
dan pozwoli na unikniecie problemow w dalszych etapach. Na tym etapie
tworzona jest rowniez karta projektu ( projekt charter ).

Sponsor zleca Wyznaczony Sponsor Mianowany

przygotowanie pracownik zatwierdza jest

karty przygotowuje - kierownik
karte karte projektu projektu

Rysunek 3. Tworzenie karty projektu

Zadaniem karty projektu jest:
e formalna autoryzacja prac projektowych,

e wskazanie sponsora i kierownika projektu,

e wstepnie definicja projektu,
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e wstepny projekt struktury i zespotu projektowego,

e wstepne przedstawienie korzysci i ryzyka dla projektu.

Jest to rowniez etap na ktoérym wybiera sie zasoby ludzkie pracujace
przy projekcie. Tworzy sie w ten sposéb zesp6l projektowy, ktéry wybiera
badz otrzymuje — managera projektu, ktory bedzie odpowiedzialny, za pra-
widlowa realizacje projektu.

Planowanie projektu

Od tego jak zaplanujemy nasz projekt w duzej mierze bedzie zalezalo
czy nasz projekt odniesie sukces, czy tez zakonczy sie porazka. Planowani
polega na weryfikacji metod dziatania, pozyskiwania zasobéw oraz okresle-
niu sposobu wdrazania calego projektu. Na tym etapie najwazniejsze jest
dokladne zaplanowanie prac projektowych. Stworzenie dobrego planu pro-
jektu jest realizowane zasadniczo w kilku etapach. Na poczatku powinni-
Smy jasno sprecyzowac liste zadan pozwalajacych na realizacje naszego
celu. Musimy rowniez ustali¢c wzajemne powiazania pomiedzy poszczegol-
nymi zadaniami oraz ustali¢ ich kolejnos¢ zgodnie z ustalonym procesem,
czas trwania czynnosci oraz terminy ich rozpoczecia i zakonczenia.

Nalezy rowniez pamietac, iz wykonywane zadania musza by¢ Scisle po-
wigzane z zasobami, ktorymi dysponujemy, a ktore na czas trwania projek-
tu musza zosta¢ odpowiednio zaalokowane. Zasoby w naszym projekcie
mozemy podzieli¢ na pracownikéw, materialy i sprzet. Pracownicy i sprzet
sa zasobami, ktére sa wykorzystywane przez caly okres trwania projektu
z r6znym natezeniem, natomiast zasoby materialowe zuzywane sa w miare
postepu prac projektu i stad tez zachodzi koniecznosé¢ ciaglego monitoro-
wania sposobu i uzycia. Z zasobami w projekcie nierozerwalnie laczy sie
kwestia kosztow ich uzycia. Wazne jest wyznaczenie ich realnej wartosci,
przy czym nalezy pamietac, ze i tak moze ona ulec zmianie w wyniku wyko-
nywania poszczegblnych zadan.

Prawidlowy plan projektu powinien zawierac elementy takie jak:

e cel projektu, cele szczegétowe i zadania, ktére z nich wynikaja,
e przedstawienie zespolu projektu i projekt managera,

e przygotowanie WBS (Work Breakdown Structure) czyli harmonogramu
prac z okreslonymi terminami rozpoczecia i zakonczenie projektu, liste
czynnosci wraz z ich powiazaniami, czasami trwania, terminami rozpo-
czecia oraz zasobami,

e budzet projektu, czyli okreslenie ilosci niezbednych srodkéw finanso-
wych na jego realizacje w poszczegolnych fazach,

e spos6b monitorowania projektu,

e sposoOb zamkniecia projektu oraz odbioru prac czastkowych wykony-
wanych w czasie trwania projektu.
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Realizacja projektu

Obejmuje wszystkie dzialania, ktore powinny by¢ przeprowadzone
zgodnie z wczeéniejszymi zalozeniami fazy planowania projektu. Istotna jest
tu rola projekt managera, ktéry koordynuje caloscia zadan przewidzianych
w projekcie. Biezace przygotowywanie raportow sprawozdan, kontrola prze-
biegu prac, spos6b wykorzystywania zasob6éw jak réowniez zarzadzanie ryz-
kiem wplywaja na kontrole nad biezacym przebiegiem projektu w stosunku
do planowanego. Wazna jest odpowiednia organizacja pracy zespotu projek-
towego i jego komunikacja, gdyz dobrze zaplanowane dzialania pozwalaja
na szybkag identyfikacje ryzyk i wszelkiego rodzaju przesuniecia. Musimy
pamieta¢ o tym, ze kazdy projekt zyje i ewaluuje, dlatego istotna role od-
grywa prowadzenie stalego monitoringu projektu i biezace aktualizowanie
harmonogramu projektu w odpowiedzi na zachodzace zmiany i wystepujace
w projekcie op6znienia.

Zamkniecie projektu

To juz ostatnia faza w cyklu zycia naszego projektu. W zaleznosci od
przebiegu wczesniejszych etapéw mozemy wyr6zni¢ nastepujace rodzaje
zakonczenia projektu:

e planowe zrealizowanie celow:

a) rozpoczecie nowego projektu,

b) kontynuacja dzialalnosci w formule operacyjne;j.
e skasowanie — planowa decyzja o zaprzestaniu finansowania,
e nagla Smier¢ — ratowanie tego co sie da w projekcie,

e sieroca smier¢ — powolne umieranie projektu.

Pojecie zamykania w projekcie moze by¢ stosowane nie tylko w przy-
padku catkowitego zamkniecia projektu na jego koniec, moze by¢ réwniez
stosowane w przypadku zakonczenia poszczegélnych etapow, celem zgod-
nosci z zalozonym harmonogramem i ocena sytuacji w jakiej znajduje sie
nasz projekt.

Procedury zamkniecia projektu dzielimy na:

e administracyjne,

e Kkontraktu.
Administracyjne procedury zamkniecia projektu sa zwiazane najcze-
Sciej z:
e zebraniem danych,
¢ analiza wnioskéw z projektu,
e nauka na bazie wnioskow powstalych w czasie realizacji projektu,

¢ archiwizowaniem danych o projekcie,
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e weryfikacja realizacji wymagan udzialowcow,
e zaplanowaniem dzialan poprojektowych,

e rozwigzaniem zespolu.

Drugim sposobem zamkniecia jest zamkniecie kontraktu polegajace na:
o weryfikacji i odbiorze wykonanych prac w projekcie,
e rozliczeniu kontraktu,

e formalnym zamknieciu kontraktu.

Zamykajac projekt nie mozemy zapomnieé¢ o przygotowaniu raportu
poprojektowego, ktoéry bedzie odzwierciedleniem naszych dzialan w po-
szczegblnych etapach realizacji projektu, a takze wskaze nam mocne i stabe
strony naszego przedsiewziecia. Kazdy raport poprojektowy powinien zawie-
ra¢ informacje dotyczace nastepujacych zagadnien:

e jak przebiegal projekt,
e co zrealizowano,

e co poszio dobrze,

e co poszlo zle,

e czego brakowato.

Zdefiniowanie napotkanych probleméw, proponowane i zastosowane
rozwigzania moga stanowi¢ doskonala podstawe dla projektow realizowa-
nych w przyszlosci.

2. CZYNNIKI DECYDUJACE O POWODZENIU LUB PORAZCE PROJEKTU

Kryterium najczesciej branym pod uwage, przy ocenie powodzenia lub
porazki projektu zrealizowanego projektu jest:

e realizacja projektu w wyznaczonym terminie,

e realizacja projektu w ramach zaplanowanego budzetu.

Jednak wbrew powszechnemu przekonaniu, nie sa to jedyne mierniki
sukcesu projektu. Aby oceni¢ te dodatkowe mierniki nalezy udzieli¢ sobie
odpowiedzi na kilka pytan:

e czy zrealizowaliSmy wszystkie cele zaplanowane w projekcie?

e czy jakos¢ wykonanej pracy i jej efekt koncowy jest zadowalajacy dla
naszego inwestora?

e jak wyglada nasz zespol projektowy i czy nie nastapily w nim straty?

e czy ilo§¢ materialéw, zasoboéw wykorzystanych do realizacji projektu
nie przekroczyla ilosci zaplanowane;j?
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W ten sposOb oprocz czasu i kosztu pojawiaja sie kolejne mierniki
w postaci zakresu, jakosci i zasobow. Niestety czesto, sa one pomijane na
rzecz dwoch pierwszych czyli czasu i kosztu i moze to mie¢ bardzo nieko-
rzystny wplyw na realizacje calego projektu, szczegoélnie kiedy zachodza
zamiany dotyczace zakresu projektu, a niezmienny ma pozosta¢ czas
i koszty.

Zakres projektu jest zestawem wszystkich zadan i prac do wykonania
w celu osiagniecia zamierzonego celu projektu w postaci ustug, produktow,
rezultatow. Dlatego wprowadzanie zmian w zakresie projektu w czasie jego
realizacji najczeSciej pociaga za soba pewne konsekwencje. Badz sa to
zmiany czasu wykonania projektu, badz jego koszty, gdyz w innym przy-
padku moze sie to w niekorzystny sposob odbié¢ na jakosci badz zasobach.
Istnieje wiec wyrazna zaleznos¢ pomiedzy zakresem projektu, a czasem jego
trwania i kosztami. Jezeli przy powiekszonym zakresie nie zwiekszymy cza-
su, czy kosztu badz obydwu czynnikéw, mozemy spowodowaé przeciazenie
zasobow, ktore w efekcie koncowym moze spowodowac spadek jakos¢ i nie-
zadowolenie klienta.

Co wiec decyduje o sukcesie projektu?

e jasne, zaakceptowane i zrozumiale dla wszystkich cele projektu,

e stale uczestnictwo w projekcie os6b z nim powiazanych, czyli sponsora
projektu, projektanta i zespolu realizujacego projekt,

e dobrze oszacowany i zaplanowany czas i koszt wykonania projektu,
¢ staly monitoring zmian i jakosci,

e zaplanowana i jasna komunikacja w projekcie.

Wiedzac, co jest droga do sukcesu naszego projektu, okreslmy czynni-
ki, ktore sa najczestsza przyczyna porazki projektu:

zle zaplanowana realizacja poszczegolnych zadan,
e zbyt wiele zmian wprowadzanych do projektu,
e nierozwigzywanie, unikanie biezacych problemow,

e brak przeplywu informacji, badz zbyt duzy naptyw informacji czesto
nieistotnych dla projektu,

e brak kontaktu z pracownikami projektu,
¢ ciagle zmiany w metodach zarzadzania projektem,
e nieumiejetnos¢ realistycznej oceny postepu prac w projekcie,

e brak zarzadzania ryzykiem w czasie realizacji projektu.

W/w czynniki w znaczacy spos6b wyptywaja na powodzenie lub poraz-
ke projektu, a ich umiejetne monitorowanie moze sie okaza¢ kluczem do
sukcesu dla realizacji calego procesu inwestycyjnego i osiagniecia zaplano-
wanego celu.
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STRESZCZENIE

Zarzadzanie projektami to bardzo istotna dziedzina dla wspétczesnego

managera dostarczajaca mu wielu narzedzi i technik przydatnych w przy-
padkach duzych, niepowtarzalnych zadan, ktére wymagaja od niego rézno-
rodnych umiejetnosci. Prawidlowe zaplanowanie i umiejetne zarzadzanie
projektem podczas jego realizacji moze przynies¢ wymierne korzysci. W ni-
niejszym artykule zostaly zaprezentowane kolejne etapy prac nad projek-
tem, jak rowniez zwrocono uwage na istotne procesy zwiazane z ta dziedzi-

na.
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I. Wolnos¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboér miejsca pracy
naleza bez watpienia do fundamentalnych praw czlowiekal. Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej chroni to prawo i to chroni je jako rodzaj wolnosci
czlowieka.

Kazda jednostka, bedac podmiotem gwarantowanej konstytucyjnie wol-
nosci moze swobodnie w tym obszarze ksztaltowaé¢ swoje zachowanie wedlug
wlasnej woli. Wolnos¢ ta dotyczy rodzaju wykonywanej pracy (przedmiotu),
czasu rozpoczecia i zakonczenia jej Swiadczenia oraz miejsca wykonywania.
Jednostka ma w konicu swobode co do wyboru, czy w ogble prace podjaé, czy
zrezygnowac z tego prawa. Tego rodzaju wolnos¢ zachowan nie jest wywo-
dzona z prawa przedmiotowego, co oznacza, ze nie jest jednostce przez pan-
stwo przyznawana. Wolnos¢ te nalezy uznac¢ za stan naturalny, zwiazany
z czlowiekiem, zas rolg panstwa jest stanowienie prawa, ktore wyznacza gra-
nice wolnosci jednostki determinowane dobrem wspolnym.

Uznajac wolnos¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz miejsca pracy za
jedna z wolnosci czlowieka, nalezy konsekwentnie przyjac, ze w tej sferze
jednostka moze zachowywac¢ sie swobodnie, podejmujac wykonywanie za-
wodu oraz zatrudnienie w obszarach i na zasadach, ktére w ramach wyjat-
ku? nie sa przez prawo (ustawe) zabronione. Ustawodawca konstytucyjny
w art. 65 ust 5 Konstytucji RP zobowiazal wladze publiczna do prowadzenia
polityki zmierzajacej do pelnego, produktywnego zatrudnienia m. in. po-
przez realizowanie programow zwalczania bezrobocia. Ograniczenie konsty-
tucyjnych wolnosci wyboru i wykonywania zawodu oraz miejsca zatrudnie-
nia dopuszczone jest wylacznie w drodze ustawy. Kazde inne dzialanie
wladcze zmierzajace do ograniczenia tych wolnosci jest niedopuszczalne. Na
panstwie spoczywa zatem negatywny obowiazek ochrony wolnosci wyboru
i wykonywania zawodu oraz miejsca pracy, czyli obowiazek powstrzymania

I por. art. 65 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
2 wyjatki zgodnie z postanowieniem art. 65 ust. 1 Konstytucji RP okresla¢ ma ustawa.
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sie od wszelkich dzialan (pozaustawowych), ktére moglyby jednostce utrud-
niaé faktyczne realizowanie tych wolnoscis.

Powszechnie przyjmuje sie, ze podobnie jak dopuszczenie cudzoziemcow
do wykonywania dzialalnosci gospodarczej (tzw. samozatrudnienie) tak i wy-
konywanie pracy przez cudzoziemcow w drodze zatrudnienia u krajowego
pracodawcy miesci sie w zakresie suwerennej polityki gospodarczej panstwa
przyjmujacego. W zwiazku z tym kazde panstwo moze swobodnie, zgodnie
z wlasnym interesem, ksztaltowaé¢ warunki prawne, na jakich dopuszcza
cudzoziemcow do udzialu we wlasnym rynku pracy. W zaleznosci od sytuacji
gospodarczej kraju, rozwoju inwestycji, stopy bezrobocia, zapotrzebowania
na okreslone grupy zawodowe na miejscowym rynku pracy, w roéznych pan-
stwach roznie ksztaltowane sa zasady zatrudnienia cudzoziemcow?.

Rosnace w ostatnich dziesiecioleciach zréznicowanie sytuacji ekono-
micznej panstw, ubozenie niektorych panstw biednego potudnia, a z drugiej
strony szybko postepujace procesy gospodarczej integracji panstw rozwinie-
tych, staly sie powodem wzmozonej migracji ludnosci, spowodowanej prze-
slankami ekonomicznymi i zawodowymi. W obrebie panstw zintegrowanych
o rozwinietej gospodarce, zasady przeplywu osob (pracownikéw) podlegaty
postepujacej liberalizacji. Wysoki stopien integracji gospodarczej, ktoéry zo-
stal osiagniety w drodze ustanowienia wspdélnego rynku (rynku jednolitego),
rozumianego jako obszar bez wewnetrznych granic spowodowal, ze w obre-
bie tego rynku zniesione zostaly - co do zasady wszelkie przeszkody swo-
bodnego przeplywu towarow, ustug i kapitalu, ale takze osob. Zniesienie
ograniczen, w tym takze ograniczen przeplywu osob jest urzeczywistnione
w obrebie krajow Unii Europejskiej. Traktat o Funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej w art. 45 zapewnia swobode przeplywu pracownikow wewnatrz
Unii. Swoboda ta obejmuje zniesienie wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu
na przynaleznos¢ panstwowa miedzy pracownikami Panstw Czlonkowskich
w zakresie zatrudnienia, wynagrodzenia i innych warunkéw pracy.

Calkowite — co do zasady - zniesienie ograniczenn w obrebie obszarow
zintegrowanych skutkuje restrykcyjnymi regulacjami, odnoszacymi sie do
swobody przeplywu osob pomiedzy rynkiem panstw Wspélnoty, a krajami

3 analogicznie na temat ochrony wolnosci gospodarczej A. Walaszek-Pyziol, Swoboda dziatal-
nosci gospodarczej, Krakow 1994, s. 12, T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodar-
czej w polskim administracyjnym prawie gospodarczym, Kolonia Limited 2009, s.229 i n.

4 W niniejszym opracowaniu zatrudnienie w odréznieniu od wykonywania dziatalnosci gospo-

darczej lub tzw. samozatrudnienia obejmuje wykonywanie okreslonych czynnosci (pracy)
u pracodawcy wg jego wskazéwek na podstawie stosunkowo trwalej wiezi prawnej. W orze-
czeniu ETS (sprawa 53/81D.M.Levin v. Staatsseckretaris van Justitie, ECR 1982, s. 1035,
podaje za R. Skubisz, E. Skrzydlo-Tefelska: Prawo Europejskie, Zarys wykladu, Lublin 2006,
s. 240), aby osobe migrujaca uznac¢ za pracownika konieczne jest, aby zatrudnienie bylo rze-
czywiste i przedstawialo okreslona wartos¢ ekonomiczna.
Art. 2 ust. 1 pkt 40 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy stanowi, ze
ilekro¢ w ustawie jest mowa o wykonywaniu pracy przez cudzoziemca, to nalezy przez to ro-
zumie¢ zatrudnienie, wykonywanie innej pracy zarobkowej lub petnienie funkcji w zarzadach
0s6b prawnych ... Zatrudnienie oznacza wykonywanie pracy na podstawie stosunku pracy,
stosunku stuzbowego oraz umowy o prace nakladcza (art. 2 ust. 1 pkt 43). Jest to zatem
stosunek zobowigzaniowy, ktory zachodzi miedzy dwiema stronami, ktore sa wobec siebie
wzajemnie uprawnione i zobowiazane do okreslonego swiadczenia (Z. Kubot, T. Kuczynski,
Z. Masternak, H. Szurgacz: Prawo pracy. Zarys wyktadu, Warszawa 2008, s. 74).
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spoza tego obszaru. Szczegdlne nasilenie regulacji chroniacych rynki pracy
panstw rozwinietych daje sie zauwazy¢ w okresie kryzysow wystepujacych
w ostatnich latach. W wyniku dekoniunktury na swiatowych rynkach
znacznie wzrosla stopa bezrobocia takze w krajach bogatych, a to wywotato
stosowanie przez te kraje restrykcyjnych srodkéw chroniacych krajowe
rynki pracy. Polska stala sie adresatem takich dzialan ze strony Unii Euro-
pejskiej, przejawiajacych sie w postaci czasowych ograniczen swobody
przeplywu oséb (pracownikéw) zastosowanych w 2004 r. wobec panstw
nowo przyjetych do Unii Europejskie;j.

II. Reglamentacja zatrudnienia cudzoziemcow jest bez watpienia wyni-
kiem ochrony wewnetrznego rynku pracy. Przestanka ochrony interesu pu-
blicznego (wewnetrznego) uzasadnia ograniczenie wolnosci wyboru i wyko-
nywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy wobec cudzoziemcoéw zar6wno
w Swietle postanowien art. 65 ust. 1, jak i art. 37 ust. 2 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej. Obydwa powolane przepisy Konstytucji dopuszczaja
bowiem ustanowienie regulacji majacej charakter wyjatku od przyjetej za-
sady. Warunkiem jest aby te regulacje mialy forme prawna ustawy.

Aktem prawnym o podstawowym znaczeniu dla ksztaltowania polskie-
go rynku pracy jest Ustawa o promocji zatrudniania i instytucjach rynku
pracys.

Wraz z aktami wykonawczymi stanowi stosunkowo spoéjny system re-
gulujacy dopuszczalnosé i zasady zatrudniania cudzoziemcéw na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej.

Nalezy podkresli¢, ze w ostatnich latach daje sie zauwazy¢ pewna libera-
lizacje tych przepisoéw, przejawiajaca sie w rozszerzeniu katalogu cudzoziem-
cow, wobec ktorych albo zniesiono obowiazek uzyskania stosownego zezwo-
lenia, albo zlagodzono rygory prawne jego uzyskania. Daje sie to zauwazy¢
takze w zmienionej systematyce rozdzialu 16 ustawy zatytulowanego Podej-
mowanie pracy za granica u pracodawcow zagranicznych oraz wykonywanie
pracy przez cudzoziemcow w Rzeczypospolitej Polskiej. Otoz przed ostatnia
nowelizacja ustawy dokonana 19 grudnia 2009 r.6 art. 97 ust. 1 expressis
verbis stanowit ..... cudzoziemiec moze wykonywac¢ prace na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej jezeli posiada zezwolenie na prace, wydane przez woje-
wode wlasciwego ze wzgledu na siedzibe pracodawcy, a w dalszej czeSci przy-
pisu okreslono krag osob (cudzoziemcow) zwolnionych z obowiazku uzyska-
nia zezwolenia. Z tej systematyki regulacji nalezy wnioskowac, ze wola usta-
wodawcy bylo jednoznaczne postanowienie, iz co do zasady zatrudnienie
wymaga akceptacji wladzy publicznej w formie stosownego zezwolenia, zas od
tak sformutowanej zasady dopuszcza sie odstepstwa.

Obowiazujaca obecnie systematyka przyjmuje odmienne podejscie do
zatrudnienia cudzoziemcow. Art. 87 ust ... stanowi, iz .... cudzoziemiec jest
uprawniony do wykonywania pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
jezeli spelnia okreslone ustawa przeslanki: Posréd katalogu warunkow

5Dz. U.z 2008 r. Nr 69, poz. 415 z p6zn. zm.
6 Ustawa zmieniajaca — Ustawa z dnia 19.12.2008r. o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy oraz zmianie niektérych innych ustaw.
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(przestanek) uprawniajacych do podjecia pracy w Polsce wymienia sie ze-
zwolenie. Nowa regulacja prawna jest wynikiem zmieniajacej sie sytuacji na
rynku pracy, wzrostem gospodarczym, migracja zarobkowa, a takze rosna-
cymi wymaganiami w zakresie kwalifikacji zawodowych z jednej strony
i brakiem rak do pracy w obszarze nie wymagajacym kwalifikacji. Z drugiej
jest nastepstwem nowej polityki ksztaltowania zatrudnienia, wypracowanej
w nowych okolicznosciach demograficznych, krajowych i unijnych?. Nowa
formula regulacji prawnej tej problematyki nie zmienia faktu, ze zatrudnie-
nie cudzoziemcow w Polsce jest wciaz poddane reglamentacji.

III. Wykonywanie pracy przez cudzoziemca w Polsce bedace przedmio-
tem regulacji ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
obejmuje prace Swiadczona na podstawie umowy z podmiotem, ktérego
siedziba lub miejsce zamieszkania albo oddzial, czy inna forma zorganizo-
wanej dzialalnosci znajduje sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.
Dotyczy takze wykonywania pracy u pracodawcy zagranicznego, gdy pra-
cownik (cudzoziemiec) delegowany jest na okres przekraczajacy 30 dni
w roku kalendarzowym do oddzialu lub zakladu tego pracodawcy, majacego
siedzibe w Polsce lub gdy jest delegowany do realizacji ustugi eksportowe;j.

Swoboda przeplywu osoéb (pracownikéw) w celu wykonywania pracy na
terytorium Polski podlega ograniczeniu w réznym wymiarze i uzalezniona
jest przede wszystkim od kraju pochodzenia cudzoziemca, a niekiedy takze
od statusu prawnego, jaki uzyskal on w Polsce. Ustawa formuluje katalog
cudzoziemcow, ktorzy w drodze przepiséw innych ustaw nabyli status os6b
uprzywilejowanych, uprawniajacy je do niereglamentowanego wykonywania
pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Oznacza to, Zze moga oni wy-
konywaé¢ prace na tych samych zasadach, jak obywatele polscy. Ustawo-
dawca postuguje sie tu kategoriami cudzoziemcow, ktorych status okreslo-
ny jest przepisami odnoszacymi sie do ich sytuacji pobytowej w Polsce
i zalicza do nich:

1. Cudzoziemcow posiadajacych status uchodzcy8. Sa to osoby pochodza-
ce z dowolnego panstwa, wobec ktorych zachodzi uzasadniona obawa
przesladowan w kraju pochodzenia z powodéw rasowych, religijnych,
narodowosciowych lub przekonan politycznych?®. Przesladowanie, o kto-
rym tu mowa moze polega¢ m. in. na uzyciu przemocy fizycznej lub
psychicznej, w tym przemocy seksualnej, zastosowaniu srodkéw praw-
nych (administracyjnych, policyjnych lub sadowych) dyskryminujacych
ze wzgledu na rase, pte¢ lub wiek, a takze na braku prawa ochrony sa-
dowej przeciw karze o charakterze nieproporcjonalnym lub dyskrymi-
nujacym. Status uchodzcy w Polsce moze uzyskac¢ rowniez maloletnie
dziecko cudzoziemca, jesli zostalo urodzone na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej, a ten cudzoziemiec uzyskal status uchodzcy w Polsce.

7 Uzasadnienie projektu ustawy — o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy oraz o zmienia niektorych innych ustaw - wraz z projektami aktéw wykonaw-
czych. Druk Sejmowy nr 1196 z 22.10.2008 r.

8 art. 87 ust 1 pkt 1 ustawy o promociji ...

9 art. 13 ust. 1 ustawy z 13 czerwca 2003r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
RP (Dz. U. z 2009r., Nr 189, poz. 1472, ze zm.).
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2. Cudzoziemcow posiadajacych ochrone uzupelniajaca, przyslugujaca
osobom, ktore wczesniej ubiegaly sie o status uchodzcy i nie spelnily
stawianych przepisami ustawy warunkow. Jednakze w przypadku, gdy
powrot do kraju pochodzenia moze narazi¢ ich na rzeczywiste ryzyko
doznania powaznej krzywdy, poprzez orzeczenie kary S$mierci lub wy-
konania egzekucji, tortur, badz nieludzkiego traktowania ponizajacego
godnosé. Ochrone uzupelniajaca moze uzyskac¢ takze osoba, wobec
ktorej istnieje powazne zindywidualizowane zagrozenie zycia lub zdro-
wia, wynikajace z powszechnego stosowania przemocy wobec ludnosci
cywilnej w sytuacji miedzynarodowego lub wewnetrznego konfliktu
zbrojnego i ze wzgledu na to ryzyko nie moze lub nie chce korzystac
z ochrony kraju pochodzenia!l®.

3. Cudzoziemcow, ktorzy uzyskali zezwolenie na osiedlenie sie w Polscell

udzielane cudzoziemcowi, ktory pozostaje w zwiazku malzenskim, za-
wartym z obywatelem polskim co najmniej trzy lata przed zlozeniem
wniosku i bezposrednio przed zlozeniem wniosku przebywal nieprze-
rwanie na terytorium RP co najmniej przez dwa lata na podstawie ze-
zwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony lub bezposrednio przed
zlozeniem wniosku przybywal nieprzerwanie w Polsce przez okres nie
krétszy niz dziesie¢ lat na podstawie zgody na pobyt tolerowany!2 lub
przez okres pieciu lat w zwiazku z uzyskaniem statusu uchodzcy lub
ochrony uzupelniajace;j.
Pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej uwaza sie za nieprzerwa-
ny, gdy zadna z przerw w nim, nie byla dluzsza, niz szeS¢ miesiecy i nie
przekroczyla tacznie dziesieciu miesiecy. Wyjatek dotyczy sytuacji, gdy
przerwa byla spowodowana wykonywaniem obowiazkoéw zawodowych
poza Polska, na podstawie umowy zawartej z pracodawca, ktérego sie-
dziba znajduje sie na terytorium RP, albo leczeniem cudzoziemca.

4. Posrod cudzoziemcow uprawnionych do podjecia i wykonywania pracy
w Polsce bez potrzeby uzyskania stosownego zezwolenia, ustawa wy-
mienia posiadajacych zezwolenie na pobyt rezydenta dlugoterminowego
Wspdlnot Europejskich!3. Moze nim by¢ cudzoziemiec przebywajacy na
terytorium RP bezposrednio przed zlozeniem wniosku, legalnie i nie-

10 Art. 15 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony ...

11 zgody udzielonej na podstawie art. 97 ust. 1 pkt 1 lub la lub ust. 2 ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ...

12 art. 97-105 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ...

13 Art. 65 Ustawy z dnia 13 czerwca 2003r. o cudzoziemcach, Dz. U z 2004 r., Nr 69, poz. 959
z pozn. zm. Zezwolenie na pobyt rezydenta dlugoterminowego WE pod wieloma wzgledami
zrownuje go w prawach z obywatelami polskimi. Umozliwia cudzoziemcowi bezterminowy
pobyt w Polsce i na podobnych zasadach, jak osobie, ktorej udzielono zezwolenia na osiedle-
nie sie¢, umozliwia uzyskanie w przysztosci obywatelstwa polskiego. Skutki udzielenia zezwo-
lenia n pobyt rezydenta dlugoterminowego WE nie ograniczaja sie jednak wylacznie do prawa
pobytu w Polsce, ale na zasadach okreslonych w rozdziale 3 Dyrektywy Rady Nr
2003/109/WE z 25.11.2008 r. dotyczacej statusu obywateli panstw trzecich, bedacych rezy-
dentami dlugoterminowymi (Dz. Un. UE LO16 z 23.01.2004r.), cudzoziemiec moze zamiesz-
ka¢ w innych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej (szerzej na ten temat zob.
J. Chlebny red. Prawo o cudzoziemcach. komentarz, C.H. Beck 2006 r.), s. 155-156.
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przerwanie co najmniej przez pie¢ lat!4. Ponadto warunkiem koniecz-
nym do uzyskania statusu rezydenta dlugoterminowego jest posiadanie
stabilnego i regularnego zrodla dochodu!® oraz ubezpieczenia zdrowot-
nego w rozumieniu przepisow o powszechnym ubezpieczeniu zdrowot-

nym!e,

5. Kolejna grupe uprzywilejowanych cudzoziemcow stanowia osoby posia-
dajace zgode na pobyt tolerowany w Rzeczypospolitej Polskiej. Zasady
udzielania zgody na pobyt tolerowany cudzoziemca reguluje ustawa
z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej. Jest udzielana zawsze wtedy, gdy wy-
danie cudzoziemca mogloby nastapi¢ jedynie do kraju, w ktérym zagro-
zone byloby jego prawo do zycia, wolnosci i bezpieczenstwa osobistego,
w ktorym moglby zosta¢ poddany torturom albo nieludzkiemu, poniza-
jacemu traktowaniu albo karaniu, lub by¢ zmuszonym do pracy lub
pozbawionym prawa do rzetelnego procesu sadowego. Rowniez wtedy
gdyby zagrazalo mu ukaranie bez podstawy prawnej w rozumieniu
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, spo-
rzadzonej w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r.17.

Zgode na pobyt tolerowany cudzoziemiec uzyska takze wtedy, gdyby
wydalenie naruszalo jego prawo do zycia rodzinnego w rozumieniu
konwencji o ochronie praw czlowieka lub naruszalo prawa dziecka
okreslone w konwencji o prawach dziecka, przyjetej przez Zgromadze-
nie Ogolne Narodow Zjednoczonych 20 listopada 1989 r.18. w stopniu
istotnie zagrazajacym jego rozwojowi psychofizycznemu.

Pobyt tolerowany jest przyznawany rowniez woéwczas, gdy wydalenie
cudzoziemca jest niewykonalne z przyczyn niezaleznych od organu wy-
konujacego decyzje o wydaleniu lub od samego cudzoziemca.

Ponadto zgoda na pobyt tolerowany moze zosta¢ udzielona cudzoziem-
cowi jezeli jego wydalenie mogloby nastapi¢ jedynie do kraju, do ktére-
go wydanie cudzoziemca jest nie dopuszczalne na podstawie orzeczenia
sadu o niedopuszczalnosci wydania cudzoziemca albo na podstawie

14 Status rezydenta diugoterminowego WE zgodnie z art. 65 ust. 2 ustawy o cudzoziemcach nie
moga uzyskac (choc¢ spelniaja wskazane warunki) cudzoziemcy:

1)przebywajacy na terytorium RP w celu odbywania studiéw lub szkolenia zawodowego,

2)posiadajacy zgode na pobyt tolerowany, azyl, status uchodzcy nadany w RP lub korzystajacy
z ochrony czasowej lub uzupetniajacej,

3) ubiegajacy sie o nadanie statusu uchodzcy lub o udzielenie azylu,

4) pracownika au pair, sezonowego, delegowanego przez ustugodawce w celu transgranicznego
Swiadczenia uslug lub ustugodawcy swiadczacego ustugi transgraniczne.

5) przebywajacy w Polsce na podstawie wizy jednolitej pobytowej, uprawniajacej tylko do wjaz-
du na terytorium RP lub zezwolenia na zamieszkania na czas oznaczony,

6) zatrzymani, umieszczeni w areszcie w celu wydalenia.

15 w sprawie dochodéw majacych charakter stabilny i regularny zob. wyrok WSA z dnia 20
grudnia 2007r., sygn. akt V SA/WA 2596/2007 LexPolonica 2145518 oraz wyrok WSA
z dnia 9 pazdziernika 2009 V SA/WA 1187 /2008 LexPolonica 2045023.

16 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004r. o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodk6éw publicznych, tj. Dz. U 2008r. Nr 164 poz. 1027.

17 Dz. U. z 1993r. Nr 61 poz. 284 i 285; z 1995r. Nr 36 poz. 1751 177; z 1998r. Nr 147 poz.
962 oraz z 2002r. Nr 127 poz. 1084.

18 Dz. U. z 1991r. Nr 120 poz. 526 oraz z 2000r. Nr 2 poz. 11.
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decyzji Ministra Sprawiedliwosci o odmowie jego wydania z uwzgled-
nieniem przyczyny, z powodu ktérej odmowiono wydania cudzoziemca
oraz interesu panstwa. Cudzoziemcowi, ktéremu udzielono zgody na
pobyt tolerowany wydaje sie karte pobytu, ktora jest wazna jeden rok!®.

6. Do podjecia pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej legitymuje
takze korzystanie z ochrony czasowej cudzoziemca w Polsce. Taki sta-
tus moga uzyskaé¢ obcokrajowcy, ktérzy musieli opusci¢ swoéj kraj
z powodow od nich niezaleznych, tj. obcej inwazji, wojny, wojny domo-
wej, konfliktéow etnicznych lub razacych naruszen praw czlowieka. Te
zdarzenia moga stanowi¢ podstawe udzielenia ochrony czasowej w Pol-
sce bez wzgledu na to, czy przybycie obcokrajowca mialo charakter
spontaniczny, czy tez bylo wynikiem pomocy udzielonej mu przez Rze-
czypospolita Polska lub spotecznosé miedzynarodowa.

Co do zasady ochrona tego rodzaju udzielona jest do chwili, gdy mozli-

wy stanie sie powr6ot cudzoziemca do kraju zamieszkania, nie diuzej

jednak niz na okres jednego roku. Jezeli jednak po uplywie roku nie
ustana przeszkody do bezpiecznego powrotu cudzoziemca do kraju po-
chodzenia, okres ochrony czasowej moze zosta¢ przedluzony o dalsze

6 miesiecy, jednak nie wiecej niz dwukrotnie2°.

IV. Katalog cudzoziemcow uprawnionych do wykonywania pracy na te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ustanowiony artykulem 87 ust. 1 usta-
wy o promocji zatrudnienia obejmuje (ponad wskazanych wyzej cudzoziem-
cow uprzywilejowanych) wszystkich obywateli panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej oraz panstw spoza Unii, bedacych strona umowy o Europej-
skim Obszarze Gospodarczym?!, a takze obywateli panstw nie bedacych
czlonkami EOG, ktorzy moga korzystaé¢ ze swobody przeptywu os6b na pod-
stawie umowy zawartej przez to panstwo ze Wspoélnota Europejska i jej
panstwami czlonkowskimi.

Uprawnienie obywateli Unii Europejskiej do wykonywania pracy w Pol-
sce jest wynikiem zasady traktowania narodowego, ktora przeklada sie
w obrebie Unii Europejskiej na zasade swobodnego przeplywu pracowni-
kow, ktora wraz ze swoboda przedsiebiorczosci stanowi traktatowa swobode
przyptywu oséb ( pierwszorzednego charakteru nabrala ona po wprowadze-
niu instytucji obywatelstwa Unii Europejskiej22?). Nakazuje ona zniesienie
wszelkiej dyskryminacji wobec pracownikéw - obywateli panstw czlonkow-
skich UE, ktéra moglaby by¢ stosowana ze wzgledu na obywatelstwo. Nie-
rozlacznym elementem tej zasady jest przyznanie korzystajacym ze swobody
przemieszczania sie i podejmowania zatrudnienia, uprawnien do zachowa-
nia praw nabytych, wynikajacych z zatrudnienia w zakresie przewidzianym
prawem danego panstwa czlonkowskiego. Pracownicy, obywatele UE
w panstwach Unii niezaleznie od kraju pochodzenia maja gwarancje rowne-
go traktowania w zakresie ksztaltowania warunkéw pracy. Dopuszczalny

19 P, Ciszek. Zatrudniania cudzoziemcow w Polsce, Gdanska 2008, s. 22.

20 Art. 106 i n. ustawy z 13 czerwca 2003r. o udzieleniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U.

21 Obejmuje kraje czlonkowskie UE oraz Norwegie, Islandie i Lichtenstein.

22 A. Cieslinski, Wspélnotowe prawo gospodarcze, t. 2, Warszawa 2007 r.
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jest jednak szczegoélny sposob ksztaltowania zasad dostepu do rynku pracy
ze wzgledu na obywatelstwo jednego z panstw czlonkowskich. Niektore
z panstw Wspolnoty chroniac swoje lokalne rynki pracy, przyjety ochronne
okresy przejSciowe, dotyczace mozliwosci podjecia pracy na ich terytorium
przez obywateli tzw. nowych panstw czlonkowskich. Obowiazywanie regla-
mentacji w tym zakresie z zalozenia mialo by¢ ograniczone czasowo, zgod-
nie z przyjetymi w Traktacie Akcesyjnym okresami przejsciowymi w pelnym
stosowaniu prawa wspoélnotowego w panstwach cztonkowskich Unii23.

Czasookres tych ograniczen stanowi zatacznik XII do Traktatu. Przewi-
duje on okres karencyjny w dostepie obywateli polskich do rynkéw pracy
~starych” panstw Unii Europejskiej, wynoszacy maksymalnie 7 lat od dnia
przystapienia oraz ograniczenia swobody swiadczenia przez przedsiebiorcow
polskich niektérych ustug na terenie Niemiec i Austrii. Polska realizujac
zasade wzajemnosSci i dopuszczalnosci uzycia Srodkéw réwnowaznych,
wprowadzila analogiczne ograniczenia wobec obywateli tych panstw?24.
Ograniczenia te obejmowaly koniecznos¢ uzyskania zezwolenia na prace
przez obywateli panstw, ktére wymagaly podobnych zezwolern od obywateli
polskich.

Postepujaca w nastepnych latach integracja rynku pracy panstw Unii
Europejskiej oraz znaczny wzrost gospodarczy panstw Wspoélnoty, a w wy-
niku tego rosnace niedobory na rynku pracy niektorych panstw czlonkow-
skich, spowodowal pewna liberalizacje ograniczen zatrudnienia obywateli
polskich w czesci panstw czlonkowskich EOG.

W tej sytuacji Polska zniosta w 2007r. ograniczenie w dostepie do ryn-
ku pracy wobec obywateli panstw czlonkowskich Europejskiego Obszaru
Gospodarczego?s.

Konstatujac, mozna stwierdzi¢, ze co do zasady zniesiona zostala
w Polsce reglamentacja zatrudnienia wobec obywateli Unii Europejskiej, co
stanowi o realizacji postanowien Traktatu o funkcjonowania Unii Europej-
skiej, ktéory w art. 45 ust. 1 zapewnia swobode przeplywu pracownikéw
wewnatrz Unii, zas§ w ust. 2 stanowi, iz swoboda ta obejmuje zniesienie
wszelkiej dyskryminacji, ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa miedzy
pracownikami Panstw Czlonkowskich w zakresie zatrudnienia, wynagro-
dzenia i innych warunkéw pracy.

Uznaje sie¢ powszechnie, ze postanowienia art. 45 Traktatu realizuja
fundamentalne cele Unii Europejskiej w plaszczyznie swobodnego przepty-
wu osoOb, ktory zapewnia obywatelom panstw czlonkowskich mozliwosé
aktywnego uczestniczenia w Zyciu gospodarczym zintegrowanego rynku

23 B. Popowska (red.), Publiczne prawo gospodarcze, Zagadnienia ustrojowe, materialno-
prawne i proceduralne, Poznan 2006 r., s. 63.

24 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 21 lipca 2006 r. w sprawie ogra-
niczen w sferze wykonywania pracy przez cudzoziemcow na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej; uchylone Rozporzadzeniem Ministra PiPS z dnia 10 stycznia 2007 r. (Dz. U. Nr 7,
poz. 54). Szerzej na ten temat zob. A. Borkowski, Zagraniczne podmioty dziatalnosci gospo-
darczej w A. Borkowski, A. Chelmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski,
M. Szydlo w: Administracyjne prawo gospodarcze, Kolonia Limited 2009, s. 229-231.

25 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 10.01.2007r. uchylajace rozpo-
rzadzenie w sprawie zakresu ograniczen w sferze wykonywania pracy przez cudzoziemcow na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U Nr 7 poz. 54).
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wspolnotowego, poprzez podejmowanie zatrudnienia w dowolnym miejscu
na terytorium Unii, tam gdzie jest to najkorzystniejsze ,w istniejacych wa-
runkach ramowych, inwestycyjnych i Srodowiskowych”26. Za§ w orzecznic-
twie ETS uznaje sie te postanowienia Traktatu za bezposrednio skuteczne,
co oznacza, iz moga one stanowi¢ podstawe roszczen pracownikéw migruja-
cych, dochodzonych przed wlasciwymi sadami panstw przyjmujacych.

Postanowienia art. 45 ust. 1 i 2 Traktatu uznaje sie za szczeg6lne za-
stosowanie zasady niedyskryminacji oraz wolnosci zawodu i prawa do za-
trudnienia sie w kazdym panstwie cztonkowskim, zawartych w Karcie praw
podstawowych Unii Europejskiej2?. Sciste powiazanie art. 45 z zasada nie-
dyskryminacji wskazuje, ze postanowienia Traktatu dotyczace swobody
przeplywu osob odnosza sie do zakazu stosowania Srodkow krajowych
o charakterze dyskryminacyjnym28. Swoboda ta obejmuje zgodnie z posta-
nowieniem art. 45 ust. 3 prawo ubiegania si¢ o rzeczywiscie oferowane
miejsca pracy, swobodne przemieszczania sie w tym celu po terytorium
Panstw Czlonkowskich, przebywanie w jednym z tych Panstw w celu podje-
cia tam pracy, a w koncu pozostawanie na terytorium Panstwa Czlonkow-
skiego po ustaniu zatrudnienia. Szczegétowa regulacja, stanowiaca wyko-
nanie postanowien traktatowych w zakresie swobody przeplywu pracowni-
kow zawarta jest w rozporzadzeniu 1612/68 EWG2°. Zgodnie z trescia roz-
porzadzenia, pracownik migrujacy ma prawo do podjecia pracy w kazdym
panstwie czlonkowskim na takich samych warunkach, jak obywatel pan-
stwa przyjmujacego i nie moze by¢ dyskryminowany w zakresie zawierania
umowy o prace. Zakazane jest okreslanie limitow miejsc pracy, ktére moga
przypasc¢ cudzoziemcom i stosowanie ograniczen w zakresie rekrutacji, czy
korzystania z ustug urzedow pracy?3°.

Swoboda przeplywu pracownikéw, podobnie zreszta jak inne wolnosci,
nie ma i nie moze mie¢ charakteru bezwzglednego.

W swietle art. 45 ust. 3 Traktatu swoboda zatrudnienia w powyzszym
rozumieniu jest realizowana z zastosowaniem ograniczen uzasadnionych
wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego i zdrowia
publicznego. Innymi slowy Traktat dopuszcza ograniczenie swobody prze-
plywu oséb i zatrudnienia zaréwno przez Wspoélnote, jak i przez panstwa
czlonkowskie w trybie stanowienia prawa wewnetrznego, jezeli przestanka
ograniczenia wolnosci jest ochrona interesu publicznego (porzadku, bezpie-
czenstwa i zdrowia publicznego). Lista wymogéw imperatywnych?3l, jakie

26 A. Zawidzka, Rynek wewnetrzny Wspélnoty Europejskiej, a interes publiczny, Wydawnictwo
Prawo i Praktyka Gospodarcza 2002 r., s. 198.

27 Tres¢ Karty praw podstawowych UE z 7 grudnia 2000 r. w brzmieniu dostosowanym 12
grudnia 2007 r. w Strasburgu. Karta ma taka sama moc prawna jak Traktaty Wspélnotowe.

28 A. Zawidzka op. cit. s. 199.

29 Rozporzadzenie Rady z dnia 15 pazdziernika 1968 r., nr 1612/68/EWG o swobodzie poru-
szania sie pracownikéw wewnatrz Wspélnoty (Dz. Urz. WE z 1968 r., Nr L 257/2).

30 R. Skubisz, E. Skrzydlo-Tefelska, Prawo ..., s. 249.

31 Doktryna tzw. wymogoéw imperatywnych sformutowana przez ETS uznaje istnienie szeroko
pojetych dobr publicznych, takich jak ochrona konsumenta, konkurencji, skutecznosci kon-
troli podatkowej, ochrona srodowiska, warunkéw pracy, zachowanie réwnowagi finansowej,
czy pluralizm w mediach. Ochrona tych débr usprawiedliwia stosowanie regulacji prawa kra-
jowego, ktore stwarzaja ograniczenia w swobodnym przeplywie pomiedzy czlonkami Unii Eu-
ropejskie;j.
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moga by¢ usprawiedliwieniem dla ustawodawcy krajowego, ktéry w drodze
stanowienia przepisow prawa wewnetrznego chciatby ograniczy¢ swobode
przeplywu pracownikow nie stanowi katalogu zamknietego. UzZycie zwrotow
niedookreslonych typu klauzula generalna3? stwarza, jak mozna sadzi¢,
mozliwosci ograniczen w dopuszczenia do krajowych rynkéw pracy. Kwestia
zrecznosci uzasadnienia albo umiejetnosci wskazania wlasciwych przesta-
nek (kryzys, bezrobocie, stan gospodarki) moze stac¢ sie ,wypelnienie” zwro-
tu ,interes publiczny” chroniony przez panstwa czlonkowskie, stosowna
trescia uzasadniajaca ograniczenie uprawnienn wolnosciowych.

Pojecie porzadku publicznego i bezpieczenstwa publicznego nie zostaty
bowiem zdefiniowane w prawie Unii Europejskiej. Zgodnie z dyrektywa
2004/3833 panstwa czlonkowskie nie moga jednak powolywac¢ sie na te
przestanki dla osiagniecia celow gospodarczych, a zastosowane Srodki mu-
sza uwzgledniac¢ zasade proporcjonalnosci i moga opiera¢ sie wylacznie na
indywidualnym zachowaniu danej osoby, ktore jest realnym, aktualnym
i dostatecznie powaznym zagrozeniem dla podstawowych intereséw spo-
lecznych (publicznych) danego panstwa. Trybunal Sprawiedliwosci podkre-
slit ponadto, ze pojecie porzadku i bezpieczenstwa publicznego musi by¢
interpretowane restryktywnie, a jego zakres musi by¢ przez panstwa okre-
Slany pod kontrola Unii Europejskiej34. Jezeli panstwa maja w tym przy-
padku jaki§s margines swobody interpretacyjnej, to tylko z uwagi na mozli-
we roznice w okolicznosciach, ktére usprawiedliwiaja odwolanie sie do
wzgledow porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego. Panstwo
czlonkowskie nie moze odmoéwi¢ prawa wjazdu lub nakazac¢ opuszczenia
swego terytorium, ze wzgledu na zachowanie, ktére w przypadku wiasnych
obywateli nie pociagnetyby z jego strony zadnych represjiss.

Przestanka ochrony zdrowia publicznego moze sta¢ sie podstawa ogra-
niczenia swobody przeplywu oséb jedynie w przypadku zagrozen okreslo-
nych przez wtasciwe organy np. Swiatowej Organizacji Zdrowia lub w przy-
padkach wystapienia okreslonych chorob, jezeli sa one przedmiotem prze-
pis6w ochronnych, majacych zastosowanie do obywateli przyjmujacego
Panstwa Czlonkowskiego36.

Przepisem wprost wylaczajacym dzialanie zasady swobody zatrudnienia
jest postanowienie ust. 4 art. 45 Traktatu. Stanowi on, ze postanowienie
art. 45, odnoszace sie do swobody zatrudnienia nie maja zastosowania do
zatrudnienia w administracji publicznej. Jest to przepis o charakterze lex
specialis, wobec generalnego zakazu dyskryminacji ze wzgledu na obywa-
telstwo. Dopuszcza on reglamentacje zatrudnienia cudzoziemcéw na drodze
regulacji prawa krajowego.

32 na ten temat: L. Leszczynski, Klauzula generalna w stosowaniu prawa, Lublin 1986 r.,
s.225in.

33 Dyrektywa z dnia 29 kwietnia 2004 r. nr 2004/38/WE o prawie obywateli Unii Europejskiej
i czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw
czlonkowskich (Dz. Urz. z 2004 r. nr L 158/77, Specjalne wydanie polskie, rozdzial 5, tom
O1P, s. 46).

3¢ R. Skubisz. E. Skrzydlo-Tefelska, Prawo ..., s. 258.

5ibidem, s. 259-260.

36 art. 29 Dyrektywy nr 2004 /38/WE.
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Mozna w tym miejscu wskazac, ze ustawodawca polski uwzglednit te
mozliwosci w ustawie z 21 listopada 2008r. o pracownikach samorzado-
wych?7, stanowiac w art. 11 ust. 3, iZ ... osoba nieposiadajaca obywatelstwa
polskiego moze zosta¢ zatrudniona na stanowisku, na ktérym wykonywanie
pracy nie polega na bezposrednim lub posrednim udziale w wykonywaniu
wladzy publicznej i funkcji majacych na celu ochrone generalnych intere-
sOw panstwa, jezeli posiada znajomos¢ jezyka polskiego potwierdzona do-
kumentami okreslonymi w przepisach o stuzbie cywilnejs8. Analogiczne
postanowienia zawiera art. 5 ustawy z dnia 21 listopada 2008r. o stuzbie
cywilnejs9. Oznacza to, ze obywatele Unii Europejskiej w zakresie podejmo-
wania pracy zwigzanej z wykonywaniem wladztwa publicznego nie moga
korzystac z traktatowej wolnosci zatrudnienia%0.

Zawarte w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
uprawnienie do wykonywania pracy na terytorium RP przez cudzoziemcow
pochodzacych z panstw czlonkowskich EOG oraz os6b korzystajacych ze
swobody przeplywu os6b na podstawie stosownych umoéw obejmuje takze
czlonkéw ich rodzin. Ustawodawca w art. 87 ust. 1 pkt 10 odnosi bowiem
to uprawnienie do zstepnych malzonka cudzoziemca lub jego wstepnych
pozostajacych na utrzymaniu cudzoziemca lub jego malzonka. Zas w pkt.
11 powotanego przepisu ustawa odnosi sie¢ do czlonkéw rodziny, ktérzy nie
sa obywatelami Unii Europejskiej, ograniczajac prawo do podjecia pracy
poprzez odwolanie sie do przepiséw ustawy z 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego teryto-
rium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich ro-
dzin*!, stanowiacej o sytuacji pobytowej tych cudzoziemcow. Zachowuja oni
prawo pobytu w Polsce w przypadku:

e Smierci obywatela UE, ktoremu przysluguje prawo pobytu przez okres
dluzszy, niz trzy miesiace albo, ktory zachowuje prawo pobytu mimo,
ze przestal by¢ pracownikiem lub osoba pracujaca na wlasny rachunek
(art. 16 i 17 ustawy), pod warunkiem, ze traki czlonek rodziny przeby-
wal z obywatelem UE na terytorium RP przez okres nie krétszy niz rok
przed dniem jego Smierci,

e rozwodu lub uniewaznienia malzenstwa z obywatelem Unii Europej-
skiej jezeli: a) malzenstwo trwalo co najmniej trzy lata przed wszcze-
ciem postepowania rozwodowego, w tym rok w czasie pobytu obywatela
UE na terytorium RP, b) jako byly malzonek obywatel UE ma prawo do
odwiedzania maloletniego dziecka, a odwiedziny na mocy wyroku sadu
maja odbywac sie na terenie Polski.

37 Dz. Uz 2008 r. nr 223 poz. 1458.

38 Rozporzadzenie Prezesa rady Ministrow z 23 kwietnia 2009r. w sprawie rodzajow dokumen-
tow potwierdzajacych znajomosc¢ jezyka polskiego przez osoby nieposiadajace obywatelstwa
polskiego, ubiegajace sie o zatrudnienie w stuzbie cywilnej, Dz. U Nr 64 poz. 539.

39 Dz. U. Nr 227 poz. 1505.

40 por. Stanowisko Departamentu Prawnego Kancelarii Prezesa Rady Ministréow z 5 sierpnia
2009 r. w sprawie zatrudnienia cudzoziemcéw w samorzadach i sluzbie cywilne;j:
http;/www.rp.pl/artykul/345232_html

41 Dz. U Nr 144, poz. 1043; z 2007 Nr 120 poz. 818 oraz z 2008 Nr 216 poz. 1367.
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Ponadto w razie smierci lub wyjazdu obywatela UE z terytorium Polski,
dziecko obywatela UE przebywajace i uczace sie lub studiujace w Polsce
oraz rodzic sprawujacy nad nim opieke, bez wzgledu na posiadane obywa-
telstwo zachowuje prawo pobytu do czasu zakonczenia przez dziecko nauki
lub studiow.

Umozliwienie podjecia i wykonywania pracy przez te kategorie cudzo-
ziemcow jest konsekwencja dopuszczenia ich pobytu na terytorium Polski.

V. Cudzoziemcy, ktéorych ustawodawca nie wymienil w omawianym
powyzej katalogu zawartym w art. 87 moga naby¢ uprawnienie do wykony-
wania pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w drodze uzyskania
zezwolenia®2. Jest ono klasycznym Srodkiem reglamentacyjnym, skierowa-
nym na ochrone rynku pracy, jako dobra wspolnego4s.

Przedmiotem ochrony reglamentacyjnej jest:

¢ wykonywanie pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na podsta-
wie umowy z podmiotem, ktorego siedziba znajduje sie na terenie Pol-
ski,

e pelnienie funkcji w zarzadzie osoby prawnej, gdy powoduje przebywa-
nie na terytorium RP przez okres przekraczajacy 6 miesiecy w ciagu ko-
lejnych 12 miesiecy,

e wykonywanie pracy u pracodawcy zagranicznego z oddelegowaniem na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na okres przekraczajacy 30 dni
w roku kalendarzowym do pracy w jego oddziale w Polsce,

¢ wykonywanie pracy u pracodawcy zagranicznego z oddelegowaniem na
terytorium RP w celu realizacji ustugi eksportowej,

e wykonywanie pracy u pracodawcy zagranicznego z oddelegowaniem na
terytorium RP na okres przekraczajacy 3 miesiace w ciagu kolejnych

6 miesiecy.

Jak wynika z powyzszego, reglamentacji poddane jest kazde stosunko-
wo trwale swiadczenie pracy na terytorium Polski, nawet wéwczas, gdy pra-
codawca jest przedsiebiorca majacy siedzibe poza terytorium RP, a zatrud-
niony przez niego pracownik ma wykonywac prace w Polsce.

Organem kompetentnym do wydania decyzji zezwalajacej na prace jest
wlasciwy wojewoda. Wlasciwosé miejscowa organu okreslaja przepisy art.
88b ustawy o promocji zatrudnienia, uzalezniajac to od siedziby przedsie-
biorcy powierzajacego wykonywanie pracy cudzoziemcowi lub siedziby
podmiotu, do ktérego cudzoziemiec jest delegowany. Zezwolenie wydawane
jest na wniosek podmiotu powierzajacego wykonania pracy cudzoziemcowi,

42 Zezwolenie rozumiane jako akt woli organu wiadzy publicznej, ktory stwierdza dopuszczal-
nos¢ podjecia okreslonej dzialalnosci lub okreslonego zachowania sie adresata, po stwier-
dzeniu, ze spelnia on okreslone prawem warunki.

43 C. Znamierowski, Szkola Prawa. Rozwazania o Panstwie. Warszawa 1988 r., s. 78, szerzej na
temat reglamentacji zob. T. Kocowski, Reglamentacja dzialalnosci gospodarczej ....passim,
C. Kosikowski, Koncesje i zezwolenia na dzialalnos¢ gospodarcza, Warszawa 2002 r., R. So-
winski, Administracyjna reglamentacja dzialalnosci gospodarczej, Wroctaw 2006 passim.
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a strona postepowania o wydanie lub przedluzenie zezwolenia albo jego
uchylenie jest w Swietle postanowien ustawy wylacznie tenze podmiot.
Oznacza to, ze po nowelizacji ustawy#4, adresatem obowigzku uzyskania
zezwolenia na prace jest jedynie podmiot zatrudniajacy cudzoziemca. On
sam zostal pozbawiony tego obowiazku, ale i prawa wystapienia z wnio-
skiem o wydanie zezwolenia na prace. Pomimo tak uksztaltowanej przez
ustawodawce sytuacji prawnej cudzoziemca, wydaje sie, ze nie mozna od-
moéwi¢ mu prawa strony w toczacym sie postepowaniu administracyjnym.
Dotyczy ono bowiem jego interesu prawnego i w swietle art. 28 kpa upraw-
nia do wystepowania w charakterze strony, ze wszystkimi tej pozycji konse-
kwencjami. Daje to cudzoziemcowi prawo udzialu w postepowaniu admini-
stracyjnym i sadowym, ktore dotycza jego interesu prawnego lub obowiaz-
ku, a takze prawo odwotania sie od decyzji oraz wniesienia skargi do sadu
administracyjnegos. Powyzsza teza nie znajduje jednak wyraznego potwier-
dzenia w regulacji ustawowej art. 88 ust. 1 zobowiazuje bowiem podmiot
ubiegajacy sie o wydanie zezwolenia jedynie do wspétpracy z cudzoziemcem
i do zachowania nalezytej starannosci podczas toczacego sie postepowania.
Cudzoziemiec musi by¢ tylko informowany o dzialaniach, ktére pracodawca
podejmuje w zwiazku z toczacym sie postepowaniem oraz o decyzjach wy-
danych w jego sprawie (zezwoleniu, odmowie wydania zezwolenia lub
o uchyleniu zezwolenia).

W tej sytuacji jawi sie szerszy problem teoretyczny, dotyczacy ewentu-
alnych uprawnien cudzoziemca, wywodzonych z decyzji wojewody, zezwala-
jacej na zatrudnienie. Decyzja ta ma bowiem charakter uprawniajacy i sta-
nowi podstawe zatrudnienia cudzoziemca przez jej adresata — pracodawce,
ktory wystapil z wnioskiem o wydanie decyzji okreslonej tresci, tj. wskazu-
jac konkretnego cudzoziemca, stanowisko zatrudnienia, czas pracy, warun-
ki zatrudnienia. Ustawodawca nie daje podstaw do odpowiedzi na pytanie,
czy wydanie decyzji zezwalajacej, zgodnej z wnioskiem, obok uprawnienia
do zatrudnienia, powoduje powstanie obowiazku zatrudnienia wskazanego
w decyzji cudzoziemca. Tym samym, czy rodzi po jego stronie uprawnienie
dochodzenia prawa do zatrudnienia w przypadku, gdyby podmiot wystepu-
jacy o wydanie zezwolenia, z jakich§ powodéw odmoéwil zawarcia umowy
o prace.

Procedura wydawania przez wojewode zezwolenia na prace cudzoziem-
ca, zawarta w przepisach ustawy, przewiduje wspoéldzialanie wojewody
z wlasciwym ze wzgledu na siedzibe podmiotu zatrudniajacego starosta
powiatowym. W postepowaniu dotyczacym wydania zezwolenia konieczne
jest uzyskanie informacji od wlasciwego starosty o braku mozliwosci zaspo-
kajania potrzeb kadrowych pracodawcy w oparciu o rejestr bezrobotnych
i poszukujacych pracy lub o negatywnym wyniku rekrutacji organizowanej
dla pracodawcy. Wydaje sie uzasadnione stwierdzenie, ze tylko w przypad-
ku opinii pozytywnej tzn. stwierdzajacej brak okreslonej grupy zawodowej
(os6b poszukujacych pracy) na lokalnym rynku pracy umozliwia wojewodzie
wydanie decyzji zezwalajacej na prace cudzoziemca. Konstatacja ta mozliwa

44 nowelizacja ustawy weszla w zycie 1 lutego 2009r.
45 A, Kisielewicz; Praca cudzoziemcéw w Polsce, Monitor Prawa Pracy 2005 nr 3.
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jest na podstawie tresci art. 88c ust. 1 pkt 2, a takze w oparciu o orzecznic-
two Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory wielokrotnie wyrazit poglad,
ze co do zasady zatrudnianie cudzoziemcow w Polsce (w drodze uzyskania
zezwolenia na prace) moze mie¢ charakter uzupelniajacy, a nie wypieraja-
cy4.

Nalezy tez wskazaé, ze w przypadkach uzasadnionych sytuacja na ryn-
ku pracy, wojewoda moze w zezwoleniu na prace ograniczy¢ zakres wyko-
nywanych przez cudzoziemca zadan do czynnosci zarzadzajacych i repre-
zentacji podmiotu. Ustawodawca pozostawil tu wojewodzie swoisty luz de-
cyzyjny i ocene wartosciujaca sytuacje na rynku pracy, ktéra moze zdecy-
dowac¢ o zakresie przedmiotowym udzielonego zezwolenia. W niektorych
jednak, okreslonych przepisami ustawy sytuacjach wojewoda moze wydac
decyzje bez koniecznosci uzyskania informacji starosty. Dotyczy to m.in.
zezwolen udzielanych cudzoziemcom absolwentom szkél albo wyzszych
uczelni polskich lub krajow EOG, a takze cudzoziemcom reprezentujacym
zawody umieszczone w wykazach sporzadzanych przez wojewodow na pod-
stawie przepisow ustawy, zaliczane do zawodow, na ktore istnieje szczegol-
ne zapotrzebowanie w regionie.

Warunkiem nabycia uprawnienia do wykonywania pracy przez cudzo-
ziemca w Polsce jest lacznie z uzyskaniem decyzji zezwalajacej, legalny po-
byt na terytorium RP. Ten jest mozliwy na podstawie wizy bedacej zezwole-
niem uprawniajacym cudzoziemca do wjazdu na terytorium Rzeczypospoli-
tej Polskiej lub innych panstw obszaru Schengen, a takze przejazd i pobyt
na nim w czasie, w celu i na warunkach w nim okreslonych. Wiza jest wy-
dawana przez organ polski lub organ panstwa obszaru Schengen?”.

Nalezy zauwazy¢, ze po 1 lutego 2009 r. postepowania w sprawie udzie-
lenia zezwolenia na prace cudzoziemca w Polsce znacznie skrécono. Znie-
siono bowiem obowiazek uzyskania przyrzeczenia, jako warunku otrzyma-
nia zezwolenia na prace4s.

VI. Wyodrebniong grupe cudzoziemcow zawiera katalog sformulowany
przepisem art. 87 ust. 2 ustawy o promocji zatrudnienia. Sa to cudzoziem-
cy, ktorzy zostali zwolnieni z obowiazku posiadania zezwolenia na prace.
Wsrod niech nalezy wskazac¢ posiadajacych Karte Polaka obywateli panstw
wchodzacych w sktad bylego Zwigzku Radzieckiego*9. Cudzoziemcy ubiega-
jacy sie o nadanie statusu uchodzcy we Polsce. Ponadto osoby uprawnione
do przybywania i wykonywania pracy na terytorium panstwa czlonkowskie-

46 por. wyrok NSA z 25 marca 1998 r. sygn. akt II SA 586/98 i z dnia 4 sierpnia 1998r. sygn.
akt II SA 686/98 niepublikowane.

47 art. 4 ustawy z 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach. Do legalnego pobytu uprawniaja cu-
dzoziemca: 1. wiza krajowa, wydana na czas postepowania w sprawie przedluzenia wizy;
2. wiza krajowa wydana na okres postepowania w sprawie udzielenia zezwolenia na zamiesz-
kanie na czas oznaczony; 3. wiza krajowa wydana na okres postepowania w sprawie udziele-
nia zezwolenia na osiedlenie sie lub na pobyt rezydenta diugoterminowego WE.

48 Rozporzadzenie z dnia 29 stycznia 2009 r. Ministra Pracy i Polityki Spolecznej w sprawie
wydawania zezwolen na prace cudzoziemca. Uchylono rozporzadzenie Ministra Pracy i Poli-
tyki Spotecznej z 21.07.2006 r. w sprawie trybu i warunkéw wydawania zezwolenia na prace
cudzoziemca.

49 Ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o Karcie Polaka (Dz. U Nr 180, poz. 1280 z p6zn. zm.).
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go Unii Europejskiej lub EOG, ktérzy sa zatrudniani przez pracodawce,
majacego siedzibe na terytorium tego panstwa oraz czasowo sg przez niego
delegowani w celu swiadczenia ustug na terytorium RP (art. 87 ust. 2 pkt
8). Do kategorii os6b zwolnionych z obowiazku uzyskania zezwolenia na
prace przepisy art. 87 ust. 2 zaliczaja ponadto niektérych cudzoziemcow
posiadajacych w Rzeczypospolitej Polskiej zezwolenie na zamieszkanie na
czas oznaczony, ktoérych tytul do zamieszkania w Polsce wynika z przepisow
szczegOlnychso.

VII. Ustawa o promocji zatrudnienia zobowiazuje ministra wlasciwego
do spraw pracy, do okreslenia w drodze rozporzadzenia przypadkow, w kto-
rych powierzenie pracy cudzoziemcowi na terytorium RP jest mozliwe bez
koniecznosci uzyskania zezwolenia na prace. Przepisy stanowiace delegacje
ustawowa ograniczaja zakres regulacji rozporzadzenia. Wskazujac, ze sa to
sytuacje wynikajace z umow i porozumien miedzynarodowych, programow
szkoleniowych, specyfiki zawodu i charakteru pracy. Juz z tresci delegacji
ustawowej daje sie wywies¢, ze uzasadnieniem odstapienia od reglamentacji
w tym przypadku jest swobodne dopuszczenie do wykonywania pracy przez
pracownikéw cudzoziemskich, wykonujacych zawody specyficzne, rzadkie
i najczesciej wysoko kwalifikowane. Z drugiej zas strony chodzi o pracowni-
kow, ktorzy na podstawie umow i porozumien dwustronnych na zasadzie
wzajemnosci wykonywac¢ moga prace w Polsce, co w konsekwencji daje ta-
kie uprawnienia obywatelom polskim na terytorium krajow stron tych
umow. Rozporzadzenie szczegoélowo okresla kategorie tych pracownikowsl,
zalicza do nich miedzy innymi cudzoziemcow wykonujacych prace polegaja-
ca na prowadzeniu roéznego rodzaju szkolen i doradzajacych w realizacji
programow miedzynarodowych, bedacych nauczycielami jezykoéw obcych
oraz stalymi korespondentami zagranicznych srodkéw masowego przekazu,
Swiadczacych uslugi artystyczne, delegowanych do pracy w instytucjach
kulturowych. Na podstawie tych przepisoéw moga wykonywac¢ w Polsce pra-
ce bez zezwolenia czlonkowie sil zbrojnych lub personel cywilny, wykonuja-
cy prace w miedzynarodowych strukturach wojskowych, znajdujacych sie w
Polsce lub delegowani do wdrazania programoéw zbrojeniowych realizowa-
nych na podstawie umoéw, ktorych Rzeczpospolita Polska jest strong. Bez
zezwolenia moga ponadto wykonywac prace w okresie wakacyjnym studenci
studiow dziennych odbywanych w polskich uczelniach oraz studenci stazy-
Sci, absolwenci polskich szk6l ponadgimnazjalnych lub stacjonarnych stu-
diow wyzszych i doktoranckich. Rozporzadzenie dopuszcza wykonywanie
pracy bez zezwolenia przez osoby delegowane do Polski przez pracodawce
zagranicznego, przy zachowaniu miejsca stalego pobytu za granica, na
okres nie przekraczajacy 3 miesiecy w roku kalendarzowym, w celu robét
konserwatorskich, montazowych i naprawczych, dostarczanych komplek-
sowych technologicznie urzadzen lub maszyn i sprzetu jezeli delegujacy jest
ich producentem.

50 art. 87 ust. 2 pkt 1, 2, 3,41i5.

51 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z 30 sierpnia 2006 r. w sprawie wyko-
nywania pracy przez cudzoziemcow bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na prace (Dz. U.
2006 r., Nr 156, poz. 1116).
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Posrod cudzoziemcow, ktorzy na podstawie omawianego rozporzadzenia
uzyskali prawo wykonywania pracy, bez koniecznosci uzyskania zezwole-
nia, na uwage zasluguje sytuacja obywateli panstw graniczacych z Rzecz-
pospolita Polska (niebedacych panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej)
oraz panstw, z ktérymi Polska wspoélpracuje w zakresie migracji zarobko-
wych w ramach partnerstwa na rzecz mobilnosci, ustanowionego miedzy
tymi panstwami a Unia Europejska. Sa to: Republika Bialorusi, Republika
Gruzji, Republika Moldowy, Federacja Rosyjska oraz Ukraina. Obywatele
tych panstw wykonuja prace w okresie nieprzekraczajacym szesciu miesie-
cy w ciagu kolejnych dwunastu miesiecy, na podstawie oswiadczenia pod-
miotu o zamiarze powierzenia im wykonywania pracy, zarejestrowanego
w powiatowym urzedzie pracy wlasciwym ze wzgledu na miejsce zamiesz-
kania lub siedzibe skladajacego oswiadczenie. Zarejestrowane oswiadczenie
polskiego pracodawcy jest podstawa ubiegania sie przez cudzoziemca o wize
w celu wykonywania pracy. Jezeli natomiast obywatel, ktéregos ze wskaza-
nych panstw, przebywa na terytorium Polski - na podstawie zezwolenia na
zamieszkanie na czas oznaczony, udzielonego w zwiazku z wykonywanie
pracy, to w okresie waznosci tego zezwolenia moze wykonywac réwniez pra-
ce inna, w stosunku do pracy bedacej przyczyna udzielenia mu zezwolenia
na zamieszkanie.

Liberalizacja dostepu do krajowego rynku pracy wobec obywateli tych
panstw jest rozwiazaniem o charakterze pilotazowym i obowiazuje w okresie
zamknietym od roku 2006 do 31 grudnia 2010r.52 Istnieje jednak duze
prawdopodobienstwo, ze ze wzgledu na zapotrzebowanie rynku pracy oraz
uzupelniajacy, a nie wypierajacy charakter zatrudnienia tej kategorii cu-
dzoziemcow, okres obowiazywania przepiséw zostanie wydiuzony53.

Wsrod cudzoziemcoéw uprawnionych do pracy bez zezwolenia (na zasa-
dach Scisle okreslonych w aktach prawnych wydanych przez organy powo-
lane ukladem z Ankary) rozporzadzenie wymienia takze obywateli Turcji®?,
ktorzy szczegolny status uzyskali w drodze przepis6w wydanych na pod-
stawie Ukladu ustanawiajacego stowarzyszenie miedzy Europejska Wspol-
nota Gospodarcza a Turcja?. Byla to jedna z pierwszych umoéw stowarzy-
szeniowych zawartych przez EWG z panstwami trzecimi. Strony Ukladu
przyjely program stopniowego urzeczywistniania swobody przeptywu pra-
cownikéw pomiedzy krajami stowarzyszonymi. Status pracownikéw pocho-
dzacych z Turcji jest uregulowany postanowieniami zamieszczonymi
w Ukladzie stowarzyszeniowym, protokole dodatkowym oraz decyzjach Ra-
dy Stowarzyszenia. Pomimo nie osiagniecia zalozonego na wstepie celu
w postaci pelnej swobody przeplywu pracownikéw, obywatele Turcji wypo-

52 Rozporzadzenie Ministra Pracy i polityki Spotecznej z dnia 30 sierpnia 2006r. w sprawie
wykonywania pracy przez cudzoziemcow bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na prace,
Dz. U Nr 156 poz. 1116.

53 P. Jakubczak, tatwo zatrudnié¢ Ukrairica, Dziennik Gazeta Prawna nr 115 z 16 czerwca
2010 r.; A. Puszkarska, Niekiedy mozna powierzyé cudzoziemcowi inne stanowisko niz okre-
Slone w zezwoleniu na prace, Tygodnik Prawa Pracy i Ubezpieczen DGP Nr 121 z 24 czerwca
2010r.

54 § 2 pkt 23a rozporzadzenia MPiPS z 30.08.2006 r.

55 Uklad podpisany w Ankarze dnia 12 wrzesnia 1963 r. (Dz. Unii WEL 217 z 29.12.1964 r.,
str. 3687; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 11, t. 11, str. 10).
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sazeni zostali w znaczny zakres swobody, podejmowania zatrudnienia
w panstwach czlonkowskich UE. W Polsce, na podstawie §3 ust. 3 rozpo-
rzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 29 stycznia 2009 r.
w sprawie okreslenia przypadkow, w ktorych zezwolenie na prace cudzo-
ziemca jest wydawane bez wzgledu na szczegolne warunki wydania zezwo-
len na prace cudzoziemcow, obywatele Turcji sa uprawnieni do uzyskania
zezwolenia w trybie uproszczonym, tj. bez uwzglednienia warunkéw, o kté-
rych mowa w art. 88c ust. 1-51i 7 ustawy o promocji zatrudnienia.

VIII. Niewatpliwym przejawem liberalizacji dostepu do polskiego rynku
pracy uproszczenia, a tym samym przysSpieszeniu procedury wydania ze-
zwolenia na prace cudzoziemcow w Polsce jest uprawnienie Ministra Pracy
i Polityki Spotecznej%¢, do okreslenia w trybie rozporzadzenia przypadkow,
w ktorych wojewoda wydaje decyzje zezwalajaca na prace bez uwzglednienia
sytuacji na lokalnym rynku pracy (z pominieciem opinii starosty). Przeslan-
kami, do uwzglednienia ktorych ustawodawca obliguje w delegacji ustawo-
wej Ministra Pracy sa w szczegolnosci zasada wzajemnosci, specyfika wy-
konywanego zawodu lub charakter pracy.

Minister Pracy i Polityki Spolecznej wydajac rozporzadzenie z dnia 29
stycznia 2009 r. zrealizowal uprawnienie zwarte w art. 90 ust. 5 ustawy
o promocji zatrudnienia i sformulowal w nim katalog cudzoziemcéw, wobec
ktorych wydanie zezwolenia na prace nie wymaga uwzglednienia szczegolo-
wych warunkow, o ktérych mowa w art. 88c ust. 1-5 i 7 ustawy o promocji
zatrudnienia. oznacza to, ze zezwolenie w tym trybie (ktéry mozna nazwac
uproszczonym) wojewoda wydaje bez obowiazku zasiegniecia informacji od
wlasciwego starosty, dotyczacych sytuacji na lokalnym rynku pracy. Nie
podlega rozpatrzeniu réwniez wysokos¢ wynagrodzenia cudzoziemca, a po-
nadto wojewoda nie jest uprawniony do ograniczenia zakresu wykonywanej
przez cudzoziemca pracy.

Na podstawie przepisow rozporzadzenia, uprawnionymi do uzyskania
zezwolenia w trybie uproszczonym sa czlonkowie rodzin pracownika przed-
stawicielstwa dyplomatycznego, urzedu konsularnego i organizacji miedzy-
narodowej, wykonujacego prace w Polsce na podstawie umoéw i porozumien
miedzynarodowych. Uprawnienie to dotyczy réwniez cudzoziemcow zatrud-
nionych jako sluzba domowa pracownikow placowek dyplomatycznych
i miedzynarodowych.

W trybie uproszczonym, z pominieciem obowigzku uzyskania informa-
cji starosty, odnoszacej sie do sytuacji na lokalnym rynku pracy, wojewoda

56 art. 90 ust. 5 ustawy o promocji zatrudnienia stanowi delegacje do wydania rozporzadzenia
Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 29 stycznia 2009 r. w sprawie okreslenia przy-
padkow, w ktérych zezwolenie na prace cudzoziemca jest wydawane bez wzgledu na szczego6-
lowe warunki wydawania zezwolenn na prace cudzoziemc6éw (Dz. U. 2009r. Nr 16, poz. 85)
Rozporzadzenie uchylito wczesniejsze rozporzadzenie MPiPS z dnia 21 lipca 2006 r. w spra-
wie okreslenia przypadkow, w ktorych przyrzeczenie i zezwolenie na prace cudzoziemca wy-
dawane jest bez wzgledu na sytuacje na lokalnym rynku pracy oraz kryteria wydania przy-
rzeczen i zezwolen na prace cudzoziemcow (Dz. U Nr 141, poz. 1598). Istotne zmiany doko-
nane zostaly nowelizacja Ustawy o promocji zatrudnienia oraz rozporzadzeniem w sprawie
wydawania zezwolenia na prace cudzoziemca z dnia 29 stycznia 2009r. (Dz. U z 2009 r. Nr
16, poz. 84).
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wydaje zezwolenie cudzoziemcom, bedacym obywatelami panstw granicza-
cych z Polska lub panstw, z ktérymi Rzeczpospolita Polska wspélpracuje
w zakresie migracji zarobkowych w ramach partnerstwa na rzecz mobilno-
§ci, ustanowionego miedzy tymi panstwami a Unia Europejska, wykonuja-
cych prace pielegnacyjno-opiekuncze lub jako pomoc domowa na rzecz
os6b fizycznych w gospodarstwie domowym. Podobnie jak w przypadku
wczesniej omowionych przepiséw odnoszacych sie do pracy w Polsce cudzo-
ziemcow bez obowiazku uzyskania zezwolenia, postanowienie § 3 rozporza-
dzenia dotyczy obywateli Republiki Bialorusi, Ukrainy, Federacji Rosyjskiej
oraz Republiki Moldowy i Republiki Gruzji.

Obywatele tych panstw uzyskuja zezwolenie na prace w Polsce w trybie
uproszczonym takze wowczas, gdy w okresie bezposrednio poprzedzajacym
zlozenie wniosku o wydanie zezwolenia na prace, wykonywali ja przez okres
nie krotszy nie 3 miesiace na rzecz tego samego podmiotu na podstawie
oswiadczenia o zamiarze powierzenia pracy, zarejestrowanego w powiato-
wym urzedzie pracy.

Tryb uproszczony wydawania zezwolen na prace w Polsce odnosi sie
ponadto do cudzoziemcow bedacych trenerami sportowymi lub sportowca-
mi wykonujacymi prace na rzecz kluboéw sportowych i jednostek kultury
fizycznej.

Posrod cudzoziemcoéw uprawnionych do ubiegania sie o zezwolenia na
prace w trybie uproszczonym na uwage zasluguja cudzoziemcy, ktorych
praca ma polegac¢ na reprezentowaniu przedsiebiorcy zagranicznego w jego
oddziale lub przedstawicielstwie, znajdujacym sie na terytorium Rzeczpo-
spolitej Polskiej5?. Przepis ten jest konsekwencja powszechnego dopuszcze-
nia przedsiebiorcow zagranicznych do wykonywania dziatlalnosci gospodar-
czej w Polsce w formie oddzialéw oraz prowadzenia dzialalnosci w zakresie
reklamy i promocji przedsiebiorcy zagranicznego w formie przedstawi-
cielstw. Z przepiso6w ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej®® wynika
obowiazek przedsiebiorcy zagranicznego do ustanowienia przedstawiciela
reprezentujacego tego przedsiebiorce w oddziale na terenie Polski. Przepisy
kodeksu cywilnego odnoszace sie do instytucji przedstawicielstwa nie sta-
nowia wprawdzie wymogu zwiazania przedstawiciela z mocodawca jakim-
kolwiek stosunkiem zatrudnienia, przedstawiciel musi by¢ jedynie wilasci-
wie umocowany do dokonywania czynnosci prawnych i faktycznych w imie-
niu i na rachunek przedsiebiorcy zagranicznego. W swietle art. 95 § 1 kc za
posrednictwem przedstawiciela moze by¢, co do zasady, wykonywana kazda
czynnos¢ prawna, jakiej moze dokonac¢ sam mocodawca. Szczegolowe obo-
wiazki przedstawiciela wynikaja jednak z oSwiadczenia woli osoby reprezen-
towanej. Nie ulega watpliwosci, Zze czynnosci do jakich winien by¢ umoco-
wany przedstawiciel wynikaja z natury zadan, jakie ma realizowac przed-
stawiciel w oddziale. Wydaje sie, ze mamy tu do czynienia z pelnomocnic-
twem ogo6lnym, ktére uprawnia do dokonywania czynnosci prawnych zwy-
klego zarzadu, umozliwiajac realizacje woli przedsiebiorcy zagranicznego
w zakresie wykonywanej w oddziale dzialalnosci gospodarczej. W tej sytu-

57 § 3 pkt 1 rozporzadzenia z dnia 29 stycznia 2009 r.
58 tekst jednolity Dz. U z 2007 r. Nr 155, poz. 1095 z p6zn. zm.
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acji nalezy zauwazy¢, ze podstawa pelnomocnictwa moze by¢ umowa zobo-
wiazujaca do Swiadczenia okreslonych czynnosci na rzecz reprezentowane-
go®9. Te czynnosci najczesciej maja charakter Swiadczenia pracy w oddziale
przedsiebiorcy zagranicznego, polegajacej na kierowaniu jego dziatalnoscia
gospodarcza. Uproszczenie trybu zezwolenia na prace w omawianym przy-
padku moze mie¢ korzystny wplyw na rozwdj zagranicznych inwestycji
w Polsce.

Podobne uzasadnienie dotyczy uproszczonego trybu wydawania zezwo-
lenia cudzoziemcom, reprezentujacych przedsiebiorce zagranicznego lub
osobe zagraniczna w przedstawicielstwie prowadzonym na terytorium Polski
dziatalnos¢ reklamowa i promocyjna.

IX. Dokonany powyzej przeglad regulacji prawnych odnoszacych sie do
sytuacji prawnej cudzoziemcéw, podejmujacych prace na terenie Polski
u pracodawcy majacego tu siedzibe, wskazuje na daleko idace zréznicowa-
nie pozycji prawnej cudzoziemcow w tym zakresie. Uwzgledniajac postepu-
jaca w ostatnich latach liberalizacje tego prawa (w szczegélnosci po przy-
stapieniu Polski do Unii Europejskiej), nadal mozna stwierdzi¢, iz podjecie
pracy przez cudzoziemca w Polsce jest, co do zasady, reglamentowane. Owa
reglamentacja ma miejsce w klasycznym znaczeniu i polega na mozliwosci
wkraczaniu organéw wladzy publicznej w sfere uprawnien podmiotow
(szczegodlnie gospodarczych) w zakresie wlasciwych przedmiotowo praw tych
podmiotow®0. Ustawodawca uwzgledniajac konstytucyjna regule wolnosci
wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy, wykorzystat
jednoczesnie dopuszczony konstytucja wyjatek i w drodze ustawowej ogra-
niczyl wobec cudzoziemcow zasade wolnosci swiadczenia pracy na terenie
Polski. Przestanka dla utrzymania reglamentacji zatrudnienia cudzoziem-
cow jest niewatpliwie ochrona interesu publicznego, rozumianego jako eko-
nomiczny interes spoleczenstwa®!, ktéry wyznacza wobec cudzoziemcow
granice realizowania swobody podejmowania pracy w Polsce. Jest oczywi-
ste, ze prawo legitymuje panstwo do wilaczania si¢ w procesy gospodarcze
w celu osiagniecia zadawalajacego poziomu rozwoju gospodarczego, bezpie-
czenstwa spolecznego (socjalnego)6? i sprawiedliwego podzialu dochodu oraz
korzystania z majatku. Korygowanie mechanizméw rynkowych dotyczy tak-
ze rynku pracy. Ochrona krajowego rynku pracy ma miejsce poprzez usta-
nowienie w przepisach ustawy o promocji zatrudnienia katalogu cudzo-
ziemcoOw oraz przeslanek (warunkow) od spelnienia ktérych uzaleznione jest
prawo podjecia pracy w Polsce. Zr6znicowana sytuacja cudzoziemcow pole-

59 np. umowa zlecenia (art. 734 kc), umowa agencyjna (art. 758 § 2 kc.).

60 Por. A. Chelmonki, T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej (Problemy praw-
ne), [w:] Instytucje prawne zarzagdzania paristwowymi organizacjami gospodarczymi; Prace
Naukowe Uniwersytetu Slaskiego nr 755, Katowice 1985 s. 48.

61 na temat interesu publicznego por. M. Wyszykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie
polskim, W-wa 1986 r. passim; E, Modliniski, Pojecie interesu Publicznego w prawie admini-
stracyjnym, W-wa 1932 r. passim; K. Complak, Normy pierwszego rozdzialu Konstytucji RP,
Wydanie U.W.2007, s. 47 i n.

62 na ten temat pr. L. Dziewiecka-Bokun, Bezpieczenstwo socjalne, jako podstawa pokoju
spolecznego [w:] Jerzy Supernat red., Miedzy tradycja a przyszloscia w nauce prawa admini-
stracyjnego o Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009.
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ga na tym, ze wobec niektérych z nich uprawnienie do podjecia pracy
w Polsce wynika wprost z ustawy, inni za§ uprawnienie to wywodza z decy-
zji administracyjnej (zezwolenie na prace cudzoziemca), ktorej adresatem
(nota bene) jest podmiot ich zatrudniajacy, nie za§ sam cudzoziemiec.

Niektorzy cudzoziemcy, wskazani w ustawie, uzyskali uprawnienie do
wykonywania pracy w Polsce w drodze zwolnienia z obowiazku posiadania
zezwolenia na prace, zas jeszcze inni zezwolenie moga uzyskaé¢ w trybie
uproszczonym, z pominieciem niektorych elementéw procedury stosowanej
przy wydaniu zezwolenia na prace cudzoziemca w Polsce. To widoczne zroz-
nicowanie sytuacji prawnej cudzoziemcow w zakresie dostepu do krajowego
rynku pracy nie jest przejawem zamierzonej dyskryminacji. Determinantem
tak uksztaltowanego systemu prawnego ochrony rynku jest dazenie do re-
alizacji celu okreslonego w konstytucji RP w drodze tzw. normy programo-
wej, nakazujacej wladzy publicznej prowadzenie polityki zmierzajacej do
pelnego produktywnego zatrudnienia®3. Uwolnienie zas rynku pracy spod
reglamentacji wobec cudzoziemcoéw obywateli niektorych panstw jest wyni-
kiem zobowigzan wynikajacych z uméw miedzynarodowych lub miedzypan-
stwowych. Zobowiazania te obowiazujace najczesciej na zasadzie wzajem-
nosci leza w interesie gospodarczym Polski. Odstapienie od reglamentacji
wobec cudzoziemcow wykonujacych niektére zawody jest wynikiem niedo-
boréw na krajowym rynku pracy. Jak wykazuje praktyka zapotrzebowania
na pracownikéw niskokwalifikowanych ma tendencje wzrostowa, co z pew-
noscia wymusi w przyszlosci regulacje prawne, ulatwiajace podejmowanie
pracy przez te kategorie cudzoziemcow.

63 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 10 stycznia 2005r., K 31/03, OTK-A 2005, Nr 1, poz. 1.
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Spoleczny wymiar bezpieczenstwa
dzieci i mlodziezy

WSTEP

Dzieci i mlodziez sa przyszloscia Narodu, Europy i Swiata. Ta przy-
szlos¢ bedzie zalezna od ich wychowania, za ktore jest odpowiedzialna na-
sza spolecznosé. Narzekanie na dzieci i mtodziez jest jednym z tych leitmo-
tivow, ktore regularnie towarzysza ludzkosci od momentu, kiedy zaczela sie
nasza cywilizacja. JesteSmy swiadkami rozwoju i postepu, ktéry nastepuje
w niezmiernie szybkim tempie. Jest rzecza oczywista, ze zmiany nie omina
rowniez wychowania.

Postep i rozw6j nie zawsze przebiega w sposob doskonaly, co moze
nies¢ szereg zagrozen dla dzieci i miodziezy. Pojawia sie czesto czarny sce-
nariusz braku prawdziwych autorytetow oraz zagubienia, zrozumienia
i akceptacji. W poszukiwani swojej tozsamosci mlodzi ludzie siegaja po
uzywki, ktore moga powodowacé uzaleznienia juz u coraz to mlodszych dzie-
ci. Zagrozenia substancjami odurzajacymi, czy innymi srodkami uzaleznia-
jacymi sa bardzo niepokojace, wymagaja bowiem nieustannego diagnozo-
wania i podejmowania czynnosci zaradczych. Do tradycyjnych, a tym sa-
mym rozpowszechnionych na wielka skale srodkéw uzalezniajacych nalezy
zaliczy¢ papierosy, alkohol, narkotyki, Internet i komputer. Wobec tych
zagrozen powstaje coraz wiecej programow profilaktycznych i wlacza sie do
ich realizacji prewencje, za ktora powinni odpowiada¢ dobrzy fachowcy
Swietnie wyposazeni w wiedze i umiejetnosci niezbedne w rozpoznawaniu
zagrozen dotyczacych bezpieczenstwa dzieci i mlodziezy. Nie jest to latwe
zadanie, bowiem wymaga szczeg6lnych predyspozycji do pracy z dziecmi
i mlodzieza. Mlodzi ludzie nie przyjmuja moralizatorstwa i nie akceptuja
samych obowigzkow czy zakazow. Nalezy wyposazy¢ je w niezbedna wiedze
na temat niebezpieczenstwa ze strony uzaleznien jak réwniez pokazaé piek-
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no §wiata, sens zycia tak aby potrafili oni wyznaczac i realizowac cele zy-
ciowe w harmonijnej zgodzie ze zdrowiem i bezpieczenstwem.

SPOLECZENSTWO A WYCHOWANIE MELODEGO POKOLENIA

Czlowiek zyje spolecznie w okreslonych formach spotecznych. Te formy
zycia spolecznego mozna rozpatrywaé dwojako: od strony ich elementow
skladowych, takich jak rodzina, panstwo, Kosciél, czy rozmaite organizacje,
ale mozna je takze rozpatrywac od strony sposobu zycia spolecznego, czyli
od strony ksztaltowania sie spolecznego ustroju, a wiec charakteru spote-
czenstwa kierujacego sie odpowiednim systemem prawa, stosunkiem prawa
do jednostki, do rodziny, do rodu. Charakter zas prawa jest zalezny od
pojmowania samej osoby i od pojmowania samego spoleczenstwa, ktore
posiada swoiste kryteria wartoscil. Czlowiek w tym spoteczenstwie nie tylko
zyje, ale i w nim sie wychowuje, czerpiac z calego jego dorobku. Jednocze-
Snie przez swoja aktywnos¢ wplywa na spoteczenstwo, podtrzymuje je
i ksztaltuje.

Definicja ze ,Slownika jezyka polskiego” podaje, ze ,spoleczenstwo to
ogot ludzi pozostajacych we wzajemnych stosunkach wynikajacych z ich
udzialu w procesach produkcyjnych i w zyciu kulturalnym, to ogét obywa-
teli danego kraju, okregu, miasta”. Kazde takie spoleczennstwo ma okreslone
zasady funkcjonowania. W kazdym istnieja granice swobody zachowan jego
czlonkow. Wymaga sie od nich dostosowania sie do tych granic i przestrze-
gania okreslonych zasad wspoélzycia. W ciagu zycia kazdy czlowiek jest
czlonkiem réznych grup spotecznych2. Mozna jeszcze mowi¢ o Srodowisku
spolecznym i jego skladnikach, a jednym ze skladnikéw Srodowiska spo-
lecznego jest srodowisko wychowawcze, gdzie mozna wyrézni¢ naturalne
(rodzina, grupa réwiesnicza, spolecznos¢ lokalna), intencjonalne (instytucje
podejmujace zamierzone oddziatywania)s.

Scisle ze srodowiskiem wychowawczym wiaza sie cele wychowawcze do
ktérych mozna zaliczy¢: umiejetnosé wspétpracy z innymi, samodzielnosc,
umiejetnos¢ empatii, odpowiedzialnos¢, zaradnos¢, swiadomos¢é swojej
godnosci, osiagniecie dobrobytu... Jednak wydaje sie, ze na pierwszy plan
wysuwa sie pomoc w ksztaltowaniu sumienia dziecka, umiejetnosci rozpo-
znawania przez nie dobra i zta. Chodzi o to, aby rozum i wola prowadzily
mlodego czlowieka ku poznaniu i realizowaniu prawdziwego dobra, a nie do
niszczenia swojego czlowieczenstwa.4 Realizacja rozumniej i moralnej po-
stawy nie jest tatwa, wymaga stalej czujnosci, sity woli, odwracania sie od
pokus, wytrwatosci do dazenia do zakreslonych celow, czyli wymaga statego
strzymania reki na pulsie” codziennych wydarzen i codziennego postepowa-
nia. Wazna jest dobra orientacja, jak ukierunkowac¢ ten wysitek, aby w razie

1 Krapiec M. A., Suwerennos$cé - czyja?, KUL, Lublin 2001, s. 174.

2 Grabowska A., Grabowski W., Niemyska A., Niemyski M., Malachowicz M., Matachowicz P.,
Zanim wybierzesz, AND, Warszawa 1993, s. 52-53.

3 Skorny Z., Psychologia wychowawcza dla nauczycieli, WSiP, Warszawa 1987, s. 32.

4 Woéjcik E., O wychowaniu dzieci i mtodziezy, Wydawnictwo Diecezjalne — PELPLIN, Pelplin
1993, s. 10-11.
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konfliktu miedzy wartosciami, wybra¢ wazniejsze, nawet gdyby to mialo
wiele kosztowac5. Ten wysilek jest zadaniem calego spoleczenstwa, ale
i odpowiedzialnoscia za losy mlodego pokolenia. Spoleczenstwo nie jest
w stanie wyeliminowac zagrozen, ale moze je ograniczy¢ i nie przyjmowac
wobec ich postawy obojetnosci.

Bardzo szczegblna grupa spoleczna jest rodzina. To w niej najczesciej
dziecko przychodzi na §wiat i przez nia ten §wiat poznaje. W niej uczy sie
siebie i uczy sie zycia. Od jej funkcjonowania zalezy w powaznym stopniu
los mlodego czlowieka. Rodzina jest najstarsza i najtrwalsza forma wspolzy-
cia ludzi. Wystepuje u wszystkich znanych ludéw cho¢ ma rézne postacie.
Sklada sie z os6b powiazanych szczegolnymi wiezami, wiezami pokrewien-
stwaS. Wspolnota rodzinna domaga sie, aby oprocz wiezéw pokrewienstwa
i zycia wspdlnego, laczyla jej czlonkéw wiez czynnej milosci, zaufanie i wza-
jemna troska. Wowczas beda latwiej realizowane inne potrzeby dzieci i mlo-
dziezy. Jak waznym i noSnym zagadnieniem jest rodzina swiadcza stowa
Jana Pawla II, ktéry powiedzial: ,, Przyszlos¢ ludzkosci idzie przez rodzine.
Jest rzecza nieodzowna i naglaca, aby kazdy czlowiek dobrej woli zaanga-
zowal sie w sprawe ratowania i popierania potrzeb rodziny””.

Szkota wspiera rodziny, a jej misja w ksztaltowaniu miodych ludzi po-
winna by¢ niekwestionowana. Jednakze kazdy nauczyciel powinien pamie-
ta¢ o konfrontowaniu przez dzieci i mlodziez jego postawy. Nawet poza
szkola jest wychowawca i nie moze straci¢ szacunku swoich wychowankow.
Istotna role opiekunczo-wychowawcza ma roéowniez Srodowisko lokalne,
w ktérym znajduja sie organizacje, stowarzyszenia i kluby o réznorodnym
charakterze. Oferujac atrakcyjny sposob spedzania wolnego czasu wspo-
magaja one rozwo6j osobowy i spolteczny dziecka, ograniczaja zagrozenia
plynace od uzaleznien. Tak wiec spoleczenstwo szeroko rozumiane powinno
zaspokajac potrzeby mlodych ludzi, co ma duze znaczenie poniewaz: wply-
wa na rozwoj i uksztaltowanie ich osobowosci, wzrasta ich poczucie bezpie-
czenstwa, stymuluje osiagniecia rozwojowe, wzmacnia dziecka wiare w sie-
bie, mlody czlowiek nabywa umiejetnosci empatii i tolerancji.

NIKOTYNA

Obecnie mozna zaobserwowa¢ mode na niepalenie, ale pomimo tego
faktu dzieci obserwuja, ze wiele oséb jest palaczami papieroséw. Dorosli
nawet pala przy dzieciach, w pomieszczeniach zamknietych. Ten przyklad
dorostych jest dla nich wrecz zacheta do ,szybkiego dorastania” i nawet nie
zdaja sobie sprawy z tego, ze jest to sSrodek odurzajacy. Nikotyna jest naj-
bardziej rozpowszechnionym i akceptowanym nalogiem, ktérego konse-
kwencje sa widoczne dopiero po pewnym czasie. Wsrod nich nalezy wymie-

5 Wisniewska-Roszkowska K., Zdrowie a postawy moralne, Wroctawska Ksiegarnia Archidiece-
zjalna, Wroclaw 1991, s. 21-22.

6 Grabowska A., Grabowski W., Niemyska A., Niemyski M., Malachowicz M., Malachowicz P.,
op. cit. s. 53.

7 Jan Pawet II, Familiaris Consortio, Wroclawska Ksiegarnia Archidiecezjalna, Wroctaw 1994,
s. 158.
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ni¢ zaostrzenie stanu wielu schorzen skory (np. tradzika czy tuszczycy) raka
ptuc, w nastepnej kolejnosci nowotwory oskrzeli i wczesne zawaly serca.
Wobec tego zagrozenia lekarze czesciej powinni zajmowacé sie profilaktyka
niz terapia8. Tyton to substancja psychoaktywna inicjujaca bardzo czesto,
inne uzaleznienia.

ALKOHOL

Ucieczka mlodych ludzi w oszolomienie jest réwniez picie alkoholu,
ktory jest przyczyna wielu réznorodnych probleméw spolecznych i zdrowot-
nych, a ich rozpowszechnienie jest Scisle zwiazane z iloScia spozytego alko-
holu. Coraz czesciej zaczeto dostrzega¢ skutki picia. Znalazlo to wyraz
w kodeksach prawnych i piSmiennictwie. Platon w swoim ,Medrcu” zalecat
abstynencje do 18 roku zycia, a wstrzemiezliwos¢ do 30 lat. Uwazal, ze pi-
cie nierozcienczonego wina jest przejawem barbarzynstwa®. Alkohol jest dla
doroslych i zdrowych ludzi, ktérzy potrafia powstrzymywac sie od naduzy-
wania. W przypadku os6b niepelnoletnich kazde uzywanie jest naduzywa-
niem i jest niepozadane. Rozpowszechnienie probleméw zwigzanych z alko-
holem ma Scisly zwiazek z obyczajowoscia i postawami spolecznymi wobec
picia alkoholu, a wiec czynnikami kulturowymi. Spotykamy kultury z do-
minujacym wzorcem abstynencji (np. niektére odmiany protestantyzmu
w Europie i USA oraz islam), kultury gdzie dezaprobata dla pijanstwa potla-
czona jest z tolerancja dla indywidualnych pijakéw (np. w spoleczenstwie
polskim czy holenderskim), kultury akceptujace picie alkoholu, ale jedno-
czes$nie kontrolujace je (np. kultura zydowska), oraz ,kultury pijackie”.

Szczegolnie wazne znaczenie ma Srodowisko rodzinne, ktére moze za-
rowno zwiekszac, jak i ograniczy¢ ryzyko uzaleznienial®. Zmniejszanie tego
ryzyka jest bardzo wazna postawa w zapewnieniu bezpieczenstwa ich dzie-
ciom. Czesto bywa, ze euforia rodzicow i dorostych, wyrazana przez nich
piciem alkoholu, towarzyszy dziecku niemalze przez cale jego zycie: kiedy
przychodzi na $wiat, kiedy uczestniczy w uroczystosciach rodzinnych
i Swietach, a nawet wowczas, gdy osiaga swoje sukcesy. Poza tym wazna
role w zyciu mlodego czlowieka odgrywaja masmedia reklamujace piwo jako
dobry sposob na odprezenie i relaks. Rowniez nie bez znaczenia jest do-
stepnos¢ napojow alkoholowych tj. cena, tatwos¢ ich nabycia, czy tez ogra-
niczenia w ich sprzedazy. Mlodzi ludzie maja znacznie nizsza tolerancje na
alkohol i znacznie szybciej uzalezniaja sie od alkoholu. Organizmy ich sa
dopiero w trakcie ksztaltowania sie i nie nalezy tego procesu zaklécac. Dla-
tego z wstrzymaniem alkoholu nalezy wstrzymac¢ sie do pelnoletniosci. Jest
to pierwsza i podstawowa zasada. Jest gleboka madrosé¢ w tym, ze na calym
Swiecie sprzedaz napojow alkoholowych mlodym ludziom jest zabroniona!!l.

8 Trendelenburg F., Kessler B., Rzu¢ palenie, Agencja Wydawnicza INTERSTER S.A., Warszawa
1994, s. 12.

9 Falkiewicz K., ABC probleméw alkoholowych, PARPA, Warszawa 1993, s. 14.

10 Woronowicz B. T., Alkcoholizm jest chorobq, PARPA, Warszawa 1998, s. 17.

11 Falkiewicz K., op. cit., s. 31.
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Dorosli czesto moéwia o tym, ze nastolatki pija alkohol, cho¢ lepiej bylo-
by, aby tego nie robily. Jednak niewiele wiedza na temat przyczyn i konse-
kwencji tego zachowania i w efekcie tego czesto czuja sie bezradni wobec
tego problemu. Dzieci i mlodziez siegajac po alkohol oczekuja, ze beda sie
Swietnie bawi¢, sadza, ze wszyscy inni tak robia, uwazaja, ze beda bardziej
towarzyskie, oczekuja odprezenia, pragna zapomnie¢ o swoich proble-
mach... Niestety alkohol jest realnym zagrozeniem dla mlodego czlowieka,
bo powtarzajace sie picie nawet niewielkich ilosci alkoholu zmniejsza moz-
liwosci uczenia sie, hamuje rozw6j uczuciowy i intelektualny, zmniejsza
szanse osiggniecia celow zyciowych, zwieksza ryzyko po siegania innych
substancji odurzajacych. Upijanie sie nastolatkow powoduje wiele szkod
wsrod ktérych nalezy wyréznic: konflikty z prawem i rodzicami, problemy
szkolne, utrate przyjaciol, wypadki, zachorowania....12. To oczywiste powo-
dy dla ktoérych picie nawet niewielkich ilosci alkoholu bywa niebezpieczne
dla dzieci. Ponadto alkohol, choéby tylko jedno piwo, dziala znacznie silniej
na mlodego czlowieka niz dorostego. Dzieci sa poddawane licznym pokusom
w sprawie alkoholu i mniej odporni niz dorosli na presje rowiesnikéw, cze-
sto robig cos$ tylko po to, aby wykazac¢ sie odwaga lub zaimponowaé kole-
gom. Bardzo trudno jest im odmoéwic i przeciwstawic¢ sie pozostatym czlon-
kom grupy, gdyz mozna utraci¢ tak wazna, w tym wieku, pozycje w grupie.
Czesto sa namawiane do zachowan, ktorych moga sie pozniej wstydzi¢ lub
zachowan konczacych sie powaznym wypadkiem!3.

NARKOTYKI

Jednym z najpowazniejszych zagrozen spolecznych w naszym kraju
rozwijajacym sie szczegblnie wsrod mlodego pokolenia sa narkotyki. Nar-
komania staje sie zjawiskiem coraz bardziej rozpowszechnionym i obecnym.
Uzywanie narkotykéw dla poprawy samopoczucia bylo od wiekoéw zjawi-
skiem powszechnym w wielu kulturach. Stosowanie niedozwolonych $rod-
kow akceptowano jako styl zycia elity literackiej, artystycznej. Obecnie ob-
serwuje sie gwaltowny wzrost spozycia sSrodkéw odurzajacych, takich jak
heroina, kokaina i marihuana, ktory osiagnat rozmiary epidemii. JesteSmy
zalewani informacjami zwiazanymi z uzywaniem narkotykoéw, z ktérych
wynika, ze naduzywanie substancji psychoaktywnych to codziennos¢ wsrod
mlodziezy. Narkotyki staly sie dostepne w wielu miejscach (szkotach, na
ulicy, w dyskotece).

Przyjmowanie narkotykow stanowi realne niebezpieczenstwo natomiast
dla nastolatkéw stanowi rutynowy spos6b manifestowania buntu i swojej
indywidualnosci. Okres dojrzatosci, to okres przejSciowy, podczas ktorego
mlodzi ludzie probuja odnalez¢ swoja tozsamosc¢. Czesto osiaga sie to przez
eksperymentowanie oraz kwestionowanie przekonan i oczekiwan doro-

12 Dagbrowska J., Zrozumieé¢ dziecko, Wydawnictwo Edukacyjne PARPA, Warszawa 2005, s. 54-
55.
13 Pacewicz A., Jak pomoc dziecku nie pié, PARPA, Warszawa 1994, s. 4-5.
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slych!4. Dzieci sa wszystkiego ciekawe, ogarniete pasja poznawcza, odkry-
waja otoczenie, a narkotyki sa fragmentem tego odkrywanego swiata i to
nieodparcie kuszacym. Rozne sg jeszcze powody sklaniajace dzieci do proby
z narkotykami, mozna wsrod nich wymieni¢: poznanie stanu odurzenia;
ciekawos$¢ i nuda; wplyw grupy rowiesniczej; ucieczka od problemoéow. Ale
w zadnej sytuacji nie biora one na powaznie zagrozen z nimi zwiazanych. To
zreszta oczywiste, iz nie mysla o perspektywie natogu. Te dzieci, ktére zna-
lazly sie na drodze prowadzacej od eksperymentéw do uzaleznienia, na
zawsze utracily swa niewinnosé. Odsuwaja sie od przyjacioét i rodziny; prze-
staja sie interesowac szkola, sportem; izoluja sie od otoczenia, staja sie
agresywne i niekomunikatywne. Dzialanie narkotykéw na organizm milode-
go czlowieka ma nieodwracalne skutki!s.

INTERNET

To kolejne zagadnienie zwigzane z bezpieczenstwem dzieci i mlodziezy.
Komputer z dostepem do Internetu jest juz niemal w kazdym domu, jest
wiecznie zywy i ciagle sie rozwija. Z dostepu do sieci korzystaja nie tylko
nastolatki, ale i coraz mlodsze dzieci. Jak powiedzial Stanistaw Lem ,Inter-
net to kopalnia wiedzy i wielki plac zabaw. Jednoczesnie jednak Siec¢ jest
wielkim $mietnikiem”. Internet wspomaga rozwdj dzieci, rozwija ich zainte-
resowania, pozwala sie komunikowa¢, wspomaga proces nauczania. Oprocz
wielu wartosciowych rzeczy dzieci moga tam znalez¢ tresci, z ktéorymi kon-
takt jest dla nich szkodliwy. Wielu rodzicow widzac siedzace dziecko przy
komputerze, jest zadowolonych z tego faktu, bo przeciez dziecko jest w do-
mu, gdzie nic jemu nie grozi, nie zdajac sobie sprawy z wielu niebezpie-
czenstw.

Do zagrozen zwiazanych z Internetem nalezy zaliczy¢ tresci pornogra-
ficzne, na ktore dzieci moga niesSwiadomie wejs¢é. Ochrona dzieci przed tre-
Sciami pornograficznymi przedstawianymi w Sieci ma wielkie znaczenie
i wymaga szczegolnego zainteresowania z punktu widzenia ich dalszego
prawidlowego rozwoju psychicznego, spotecznego i erotycznego. Ciagle na-
rastajacym zjawiskiem jest propagowanie tzw. ,pornografii dzieciecej”, czyli
tresci pornograficznych z udzialem maloletnich ponizej 15 roku zycia,
uznawanych przez polskie prawo za nielegalne. Wsrod wszystkich poten-
cjalnych zagrozen, jakie niesie Internet, najbardziej niepokoi mozliwosé
nawigzanie przez pedofilow kontaktoéw online z dzie¢mi. Zdaniem eksper-
tow, w Sieci dzialaja ,cyberlowcy”, ktérzy namierzaja dzieci biorace udziat
w internetowych grupach dyskusyjnych i wymieniaja sie ich adresami
e-mailowymi, nazwiskami, adresami i numerami telefonéw. Kolejnym pro-
blemem jest propagowanie w Internecie materialow czy przekazow siejacych
przemoc, agresje i okrucienstwo z tytulu ksenofobii, rasizmu, wulgarnego
slownictwa, publikacji kompromitujacych tresci za posrednictwem poczty

14 Elliot J., Place M., Dzieci i mtodziez w ktopocie, WSiP, Warszawa 2000, s. 163.
15 Dimoff T., Carter S., Jak rozpoznaé czy dziecko siega po narkotyki, ELMA BOOKS, Warszawa
1998, s. 17-20, 65-75.
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e-mail, stron WWW, foréw dyskusyjnych, blogow, a nawet wiadomosci sms.
Internetowa agresja badz przemoc wsrod dzieci i mlodziezy prowadzi do
wywolania niepokoju i leku w celu przestraszenie potencjalnej ofiary, a tak-
ze objawia sie dazeniem do kompromitacji swoich rowiesnikow, uzytkowni-
kow Sieci lub im grozeniem. Taka forma agresji jest spotykana szczegdélnie
w obrebie spotecznosci szkolnej, ktorej czlonkiem jest ofiara. Ma ona na
celu osmieszenie i skompromitowanie danej osoby. Skutkiem tej agresji
moze by¢ nieche¢ do szkoly, wagarowanie, ucieczka w chorobe, slabe oce-
ny...16.

Dzieci zazwyczaj bardzo ufnie podchodza do komputeréw i tego, co
w danej chwili widza na monitorze, spontanicznie otwieraja spamy, ktore
oprocz niezamawianej korespondencji elektronicznej moga zawiera¢ wirusy
czy programy szpiegujace, moga takze zacheca¢ do wejScia na niechciana
strone. Dlatego stosowanie zabezpieczen komputera jest bardzo wazne.
Dzieciom nalezy uswiadomic, aby nie podawaly na stronach internetowych,
swoich adreséw kontaktowych. Nalezy je rowniez przestrzec przed portalami
spotecznosciowymi, ktére gromadza osoby o podobnych zainteresowaniach
czy dazeniach, pozwalaja na wymiane opinii, doSwiadczen, zdjec, uczestnic-
two w internetowych rozmowach. Skuteczna ochrona dzieci i mlodziezy
przed szkodliwymi tresciami w Internecie wymaga zaangazowania rodzicow,
wsparcia ze strony instytucji rzadowych, szkoél, a takze doradcow ustug
internetowych. Z pewnoscia bedzie to pomoc w ksztaltowaniu odpowiedniej
wrazliwosci spotecznej i upowszechnieniu swiadomosci w jaki sposob najle-
piej korzystac¢ z jego zasobow.17 Baczne kontrolowanie czasu, jaki dziecko
spedza przed komputerem pozwoli uchroni¢ je przed uzaleznieniem.

ZAKONCZENIE

Dzisiejsze dzieci, to jutro dorosli, a w dojrzatos¢ wchodzi sie czesto
ostro, zachlannie i najlepiej bez kurateli rodzicow. To wlasnie z tej niecier-
pliwosci rodzi sie niekiedy oschtos¢ wobec najblizszych i obawa przed posa-
dzeniem o zaleznos$¢ uczuciowa. Mlody czlowiek staje sie wtedy bezwzgled-
nym, zimnym i niechetnym rodzicielskiej trosce. To zle maskowany niepo-
koj przed wymogami dorostego zycia. Zmiany jakie zachodza w mlodym
czlowieku nie zawsze sa zrozumiale przez nich samych. A nie rozumiejac
tego nie zawsze potrafia wytyczyé¢ sobie wlasciwy kierunek. Niektorym wy-
daje sie, ze wystarczy przyswoi¢ sobie atrybuty rzekomej dorostosci: papie-
ros, alkohol...

Dla nalezytego funkcjonowania czlowieka w jego spotecznym srodowi-
sku konieczne jest wyksztalcenie dwu podstawowych dyspozycji — intelek-
tualnej (poznawanie innych i umiejetnosé wartosciowania elementéw ota-

16 Danowski B., Krupinska A., Dziecko w sieci, HELION, Gliwice 2007, s. 5-16; Dyzurnet NIFE.
Raport Hotline. 2006 Polska, Warszawa 2006, s, 3-4.

17 Jalk skutecznie filtrowaé zawarto$é Internetu, Raport przygotowany przez pracownikoéw pro-
jektu Saferinternet.pl: Jonczyk I., Rozycka M., Kurowski K., Weglowski A., we wspoélpracy
z dzialajacym w ramach NASK zespotem CERT Polska, Warszawa 2007, s. 26.
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czajacego Swiata) i emocjonalnej (uczuciowe zblizenie sie do czlowieka)!s.
Pomoc w osiagnieciu tego celu jako wartosci jest zadaniem nie tylko rodzi-
cow, ale i calej spotecznosci. Dlatego musi zaistnie¢ solidarnos¢ spoleczna.
Trzeba sobie zdac¢ sprawe, ze wartosci, zasady spoleczne, zobowiazania mo-
ralne to nie tylko wystrojona podaz jakiegos atrakcyjnego supermarketu,
araczej koniecznos¢ wytrwalego, zmudnego i systematycznego procesu
wychowawczo-edukacyjnego. Dotycza one sprawiedliwosci, pokoju spotecz-
nego, przyjazni i bezpieczenstwa. W tym mozliwie szeroko zakrojonym
przedsiewzieciu spoleczno-pedagogicznym deficytowe dzisiaj wartosci trzeba
wyraznie definiowaé, akceptowac¢ z obudzona swiadomoscig i wreszcie na
nowo sobie przyswajac!o.
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Wyrownywanie szans edukacyjnych dzieci
niepelnosprawnych w wieku od 2- 10
roku zycia poprzez zastosowanie metody

nauczania kierowanego
(Metoda Péto)
Raport z przeprowadzonego programu realizacyjnego

Metoda Nauczania Kierowanego (Krotofil, 2000) jest stosunkowo malo
znana w Polsce. Poza dwoma osrodkami prowadzacymi regularne zajecia ta
metoda, dzieci MPDz prowadzone sa w sposoOb tradycyjny. Metody te spro-
wadzajg sie najczesciej do farmakoterapii i réznych form rehabilitacji takich
jak: Metoda NDT-Bobath (Sadowska, 2004), Metoda Vaclava Vojty (Bana-
szek, 2004), Domana-Delcaty (Kowalik, 2000). Czy jednak te metody wy-
starcza? Czy mozna zrobi¢ cos wiecej dla dzieci z MPDz, aby rezultaty tych
dzialan byly widoczne i przyblizaly dziecko do osiagania sprawnosci w roz-
nych obszarach zycia?

Interesujace propozycje w tym wzgledzie przedstawili tworcy Nauczania
Kierowanego (NK). Poczatkowo, w latach 40-tych i 50-tych, twoérca tej meto-
dy, wegierski lekarz Andras Péto, a w poOzZniejszym okresie jego nastepcy
i uczniowie z dr Maria Hari na czele, kontynuowali tradycje mistrza, rozbu-
dowujac teoretycznie tezy tej metody.

U jej filozoficznych podstaw istnieje zalozenie o calosciowym traktowa-
niu jednostki ludzkiej, rozwijajacej sie w wielu kierunkach, zaréwno na
poziomie fizycznym, umyslowym i spolecznym. Wzgledna symetria miedzy
tymi trzema formami rozwoju powinna istnie¢ réwniez wtedy, kiedy mamy
do czynienia z porazeniem neuronéw ruchowych w réznych formach i po-
staciach (Ingram, 1966).

Porazenie to powoduje, ze jednostka musi sie uczyé wszystkiego
w znacznie bardziej zlozonych warunkach, gdyz to, co kazde zdrowo uro-
dzone dziecko otrzymuje od natury - zdrowie i potencjalna gotowosé¢ do
uczenia sie zgodnie zalozeniami wiedzy normatywnej i idiograficznej rozwo-
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ju, dziecko z MPDz moze osiagna¢ w rezultacie wytezonej pracy edukacyj-
nej, przekraczajacej wielokrotnie wysilek tzw. dziecka zdrowego.

Aby ten rozwo6j mogt mie¢ miejsce musi ono korzystaé, przez wiele go-
dzin dziennie z pomocy roznych specjalistow, wspoélnie ustalajacych i reali-
zujacych wcezesnego wspomagania rozwoju dziecka. W tym wzgledzie szcze-
golne znaczenie ma metoda nauczania kierowanego, ktéra uwzglednia réz-
norodnos¢ zaplanowanych dzialan edukacyjnych, fizjoterapeutycznych,
logopedycznych, neurologicznych, artystycznych, motorycznych i psycholo-
gicznych i spelnia, w duzej mierze oczekiwania edukacyjne.

W zlozonym ciagu dzialan edukacyjnych istotna role odgrywa tu nauczy-
ciel, ktory posiada szereg umiejetnosci i wiedze z wymienionymi powyzej dys-
cyplinami nauki i praktyki. Od réznorodnosci tej wiedzy i jej wykorzystania
zalezy poziom konkretnych oddzialywan skierowanych na dziecko z MPDz
oraz jego uczestniczenie, w przyszlosci w instytucjach edukacji masowe;j.

Dzieci z MPDz wymagaja wczesnie przeprowadzonej diagnostyki i pod-
jecia zindywidualizowanej i zaplanowanej edukacji. W tym wzgledzie podje-
cie wczesnej interwencji i rozpoczecia edukacji, tak, aby zminimalizowac
negatywne skutki uszkodzenia CUN daje zazwyczaj dobre i obiecujace re-
zultaty (Maciarz, 1998).

Program realizacyjny z takim wlasnie zamiarem zostal przeprowadzony
z dziecmi z MPDz.

Miejsce realizacji

e Miejsce — Stowarzyszenie Sw. Celestyna Centrum Rehabilitacji dla

Dzieci z Porazeniem Moézgowym w Mikoszowie.

e Program nauczania kierowanego jest przewidziany na kilka lat i wtedy
nalezy oczekiwaé, ze zaplanowane dzialania przyniosa oczekiwane re-
zultaty. Obecna czes¢ byla jedynie wstepnym przygotowaniem do pro-
wadzenia dlugoletniego programu nauczania kierowanego. Moglismy:

¢ zapoznac sie z literatura przedmiotu na temat nauczania kierowa-
nego,

+ zaprosi¢ specjalistow i przeprowadzi¢ szkolenie majace na celu za-
poznanie z teoretycznymi i aspektami nauczania kierowanego,

¢ przeprowadzi¢ trening personelu, ktéry miat bra¢ udzial w progra-
mie nauczania kierowanego,

¢ rozpoczac wstepne prace z dzieémi i ich rodzicami,

¢ przeszkolic nasz personel w specjalistycznym centrum nauczania
kierowanego w Zamosciu,

¢ napisaé¢ program pracy z dzieémi z paralizem moézgowym,

¢ przecwiczy¢ skutecznosé tego programu na wybranych przez nas
dzieciach,

¢ zorganizowac¢ konferencje dla rodzicéow dzieci z paralizem mozgo-
wym, pedagogow, przedstawicieli kuratorium oswiaty, powiatowych
przedstawicieli wladzy, zainteresowanych nauczycieli i personelu
paramedycznego.
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ROKU ZYCIA POPRZEZ ZASTOSOWANIE METODY NAUCZANIA KIEROWANEGO (METODA PETO)

INFORMACJE O KADRZE UCZESTNICZACEJ W PROGRAMIE NAUCZANIA
KIEROWANEGO:

Na réznych etapach programu udzial brali nastepujacy specjalisci:
e lekarz neurolog
e 2 pedagogéw - specjalistow rewalidacji
e pedagog-logopeda
e 2 psychologow
e 2 nauczycieli nauczania kierowanego (tzw. konduktorow)
o fizjoterapeuta
e specjalista od sprzetu audiowizualnego

e specjalista projektowania graficznego

LICZBA UCZESTNIKOW

Poczatkowo zadaniem objeto 10 dzieci z mézgowym porazeniem dzie-
ciecym (MPDz) okolic Strzelina i Wroctawia. Liczbe dzieci ograniczono, (cho-
ciaz chetnych rodzicow do wziecia udziatu ich dzieci w naszym programie
bylo znacznie wiecej — ok. 30 os6b). Ze wzgledow technicznych (ograniczona
liczba nauczycieli i wspoéldzialajacych z nimi osobami) musieliSmy, zatem
ograniczy¢ liczbe dzieci.

SPOSOB REKRUTACJI UCZESTNIKOW

Dobor dzieci do naszego programu odbywal sie w kilku etapach.

1. Wstepna selekcja dzieci, ktore zglosily sie do naszego Centrum. Selek-
cja ta polegala na odbyciu wstepnego spotkania kwalifikacyjnego
z dzieckiem i jego rodzicem (rodzicami). W czasie tego spotkania psy-
chologowie i pedagodzy przeprowadzili wywiad z rodzicami dziecka na
temat rozwoju dziecka i problemoéw z nim zwigzanych, a neurolog i fi-
zjoterapeuta dokonali badania ustalajacego stopienn porazenia moézgo-
wego (Koscielska, 1995; Krol, 2000; Obuchowska, 1999).

2. Wyselekcjonowane dzieci (10) zostaly dokladnie przebadane przez psy-
chologow w zakresie rozwoju intelektualnego testami: Guntzburga,
skala rozwoju Brunet-Lezine, Skala dojrzatosci spolecznej Edgara Dol-
la, oraz J.C.Raven’a.

3. Ponadto, wszystkie zakwalifikowane dzieci zostaly poddane obserwacji
w trakcie zaje¢c w Centrum oraz w trakcie wizyty w ich domu rodzin-
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nym, co przewiduje procedura naboru dzieci do ,klas” nauczania kie-
rowanego (Gaul, 2000).

4. Etap ten konczylo napisanie opinii psychologicznej dla kazdego dziec-
ka, w ktorej znalazly sie najistotniejsze (ze wzgledu na potrzeby na-
uczania kierowanego) informacje o dziecku. Byly nimi:

e INFORMACJE O PRZEBIEGU ROZWOJU DZIECKA: rozw6j psychofi-
zyczny (rozwdj fizyczny, jezykowy, emocjonalny, intelektualny), czynniki
zaburzajace rozwo6j psychofizyczny, nieprawidtowosci i zaburzenia roz-
woju plodowego, przebieg ciazy i porodu, urazy i uszkodzenia okolopo-
rodowe, przebieg i nieprawidlowosci rozwoju w niemowlectwie i wcze-
snym dziecinstwie, przebyte choroby, urazy i powiklania, wydarzenia
losowe i przezycia traumatyczne, zmiany w sytuacji rodzinnej, opie-
kunczej i srodowiskowej zaistniale w Zyciu dziecka, zaobserwowane
przez matke zmiany w zachowaniu dziecka w roznych okresach jego
zycia, prawdopodobne przyczyny zaburzen rozwojowych (wg rodzicow),
przyczyny i zroédla obecnego stanu dziecka (w przekazie rodzicéw i/lub
opiekunoéw), zaburzenia w zachowaniu, stany lekowe (Zabtocki, 1999).

e INFORMACJE INNE: rozpoznanie medyczne, informacje o sytuacji spo-
leczno-wychowawczej dziecka, sytuacja prawnej dziecka i strukturze
jego rodziny warunkach bytowych, warunkach mieszkaniowych, opieki
nad dzieckiem, atmosferze w rodzinie, relacjach emocjonalnych w ro-
dzinie, stosowanych metodach wychowawczych ze szczegolnym
uwzglednieniem systemu zachet i kar, reakcjach rodzic6w na niepowo-
dzenia i trudnosci wychowawcze, pozycji dziecka w rodzinie, kon-
taktach z rowiesnikami, dorostymi, sasiadami, krewnymi, wiezach ko-
lezenskich (Ferus, 2000; Koscielska, 1995; Doman, 1996; Gaul, 2000).

Dobér do grupy nauczania kierowanego zalezny byl od tego, na jakim
poziomie funkcjonowania spotecznego znajdowalo sie dziecko, tzn. posiada-
ne umiejetnosci komunikacyjne, werbalne i pozawerbalne, tworzenie relacji
spolecznych, umiejetnosci w zakresie obstugiwania siebie (Brearley, 1999;
Carr, 1984; Kulakowska, 2000). Stopien uposledzenia ruchowego nie byl
czynnikiem decydujacym w ocenie kwalifikacyjnej (Doman, 1996).

Zebrane przez nas informacje pozwolily na otrzymanie obrazu psychofi-
zycznego dziecka i skonstruowanie do tego obrazu odpowiedniego programu
nauczania.

SZCZEGOLOWY OPIS ZREALIZOWANEGO ZADANIA:

Kluczem do Nauczania Kierowanego jest zintegrowanie dziatan wielu
specjalistow: pediatry, psychologa, logopedy, pedagoga i fizjoterapeuty, pra-
cujacych w zespole, jednak kazdy z nich przedstawia sw6j indywidualny
punkt widzenia w zaleznosci od wybranej dziedziny.

Nauczyciel (Bednarz, 2000; Ferus, 2000) odpowiada za cale zajecia,
sprawuje nad nimi kontrole, integruje i koordynuje dzialalnos¢ grupy,
a takze kieruje nia i ksztaltuje warunki jej dzialania. Wplywa na aktywnos¢é
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dzieci, koncentracje uwagi oraz odpowiednia atmosfere, ktora jest warun-
kiem dobrego kontaktu z podopiecznymi. Nauczyciel zna mozliwosci wy-
chowawcze kazdego z dzieci. Nie tylko uczy i prowadzi grupe, ale musi row-
niez opracowac¢ program i rozklad zaje¢ stosownie do celéow ustalo-
nych dla dzieci w wyniku statej wnikliwej obserwacji...

Dlatego tez program nasz skladat sie z kilku etapow.

Doktadne poznanie dzieci;
Wytyczenie celow diugo — i krotkoterminowych;
Przygotowanie szczegoélowego planu usprawniania;

Rozwijanie motywacji;

A

Stworzenie warunkéw sprzyjajacych zmianie postawy z biernej na
czynna;

6. Stworzenie odpowiednich warunkéw ulatwiajacych wykonanie za-
dan - podawanie réznych sposob6éw ulatwien;

7. Stopniowanie pokonywanych przez dziecko trudnosci oraz stwarza-
nie sytuacji pozwalajacych na powtarzanie wyuczonych czynnosci
w roznych sytuacjach w ciagu dnia;

8. Sprawdzanie uzyskiwanych wynikoéw przez wykorzystanie ich w co-
dziennym zyciu;

9. Dbanie o milg atmosfere oraz pozytywne relacje miedzy czlonkami
grupy;

10. Wspolpraca z rodzicami;

1. Dokladne poznanie dzieci

Dokladne poznanie dziecka jest podstawa do rozpoczecia nauczania
kierowanego. Trafna ocena jego mozliwosci oraz trudnosci pozwoli na wyty-
czenie wlasciwych celow krotko i dlugoterminowych.

Ocene taka zostala dokonana na wstepnym etapie, kiedy to napisana
zostala szczegolowa opinia psychologiczna dla kazdego dziecka. Kazde
z bioracych w programie dzieci posiadalo swoja dokumentacje psycholo-
giczna, wywiady z rodzicami lub/i opiekunami oraz opracowane i oméwione
wyniki badan testowych.

2. Wytyczenie celéow dlugo - i krétkoterminowych

Fakt posiadania przez kazde dziecko osobnego profilu psychologicznego
pozwolil na sformulowanie:

e Celow diugo- i krotkoterminowych dla grupy — w Scistej korela-
¢ji z programem i planem tygodniowym oraz
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e Celow dlugo- i krotkoterminowych indywidualnych dla kazdego
dziecka.

Najwazniejszym rzecza w procesie edukacji jest zrozumienie przez
dziecko, jaki cel ma osiagna¢ w danym momencie, poprzez wykonanie da-
nego zadania.

Cele takie zostaly dla kazdego dziecka przedstawione i sa one zrozni-
cowane w zaleznosci od diagnozy medycznej, psychologicznej, pedagogicznej
i logopedyczne;j.

3. Przygotowanie szczegélowego planu usprawniania

Spotkania z dzie¢mi odbywaly sie codziennie, od poniedzialku do piat-
ku wlacznie (Nowak, 2000). Spotkania te obejmowaly:

a) przyjecie dziecka — samodzielne rozbieranie, przejscie na materac,
b) powitanie,

¢) boksy,

d) zalatwianie potrzeb fizjologicznych, samodzielna toaleta,

e) Sniadanie,

f) transfery,

g) szkota rak,

h) zalatwianie potrzeb fizjologicznych, samodzielna toaleta,

i) obiad.

Spotkania z dzieémi jedynie dwa razy w tygodniu (od godziny 8.00 do
12.00) mialy na celu sprawdzenie, czy przygotowany przez nas material
teoretyczny i program zaje¢ poznawczych jest odpowiednio dopasowany do
mozliwosci poznawczych dzieci, motywacji do wlaczenia sie w proponowane
przez nas zadania oraz czy przynosi im rados$¢ uczestniczenia w czyms, co
jest dla nich przyjemne izabawne (Hundermack, 1993). Ujmowaly one
wykonanie rutynowych, codziennych czynnosci, ktére wazne byly dla funk-
cjonowania osobistego dziecka oraz funkcjonowania, jako czlonka okreslo-
nej grupy spoleczne;j.

Ponadto dato ta nam, osobom prowadzacym ww. program (2 nauczy-
cielkom, logopedzie, fizjoterapeucie, 2 psychologom) mozliwos¢ dokonania
niezbednych korekt tresciowych i formalnych.

Dzieki ponad trzymiesiecznemu doswiadczeniu zdobytemu w trakcie
prowadzenia niniejszego programu stwierdzono, ze dobrze opracowany
plan, dostosowany do celow ustalonych dla dzieci, zapewnia mozliwos¢
skutecznego uczenia sie przez poszczegolne dzieci, jak itez cala grupe.
Wprowadza on tez w zycie dziecka powtarzalne i nastepujace po sobie latwe
do przewidzenia zadania i sekwencje. Dziecko moze, zatem latwo antycypo-
wac nie tylko to, co bedzie za chwile, za godzine lub za kilka dni, lecz réw-
niez to, co dzia¢ sie bedzie przez jaki§ czas w przyszlosci. Tworzy sie
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w wyobrazni dziecka obraz Swiata, w ktérym istnieje porzadek, organizacja
i struktura i mozna sie cieszy¢ nie tylko tym, co juz bylo — wspomnieniami,
ale réowniez tym, co bedzie.

4. Rozwijanie motywacji

Motywacja zostaje wytworzona dzieki:

a. osobie prowadzacej — nauczyciel chwali dzieci za dobrze wykonane
zadanie, a w trudniejszych zadaniach nawet za same starania. Mo-
bilizuje dzieci do wysitku, podtrzymuje zainteresowanie zajeciami

b. grupie - stymuluje dzieci, wzbudza ambicje; dziecko uczy sie pa-
trzac, jak inni rozwiazuja podobne problemy. Dzieci czesto wyrazaja
zachwyt izazdro$¢ poprzez uwagi typu:, ,kiedy bede umial przy-
trzymac sie, bede siedziatl tak, jak Piotr”. Kiedy jedno dziecko opanu-
je pierwszy krok lub czegos$ sie nauczy, zmotywuje to inne dzieci do
ciezszej i wydajniejszej pracy nad soba i osiagniecia wytycznego ce-
lu.

c. prawidlowej serii wykonywanych zadafi - a raczej sukces osia-
gniety przez wykonanie zadania, zmotywuje dzieci do dalszych wy-
sitkow,

d. rytmicznej intencji - mowa + ruch + funkcja; pomoc dziecku
w aktywnym uczeniu sie (Cotton, 1994, Kulakowska, 2000).

5. Stworzenie warunkow sprzyjajacych zmianie postawy z biernej na
czynna

Sposoby, w jaki mozna zapoczatkowaé rozwijanie ,osobowosci aktyw-

a9

nej”:
e realistyczne oczekiwania wobec dzieci,
¢ indywidualne cele,
e stawianie przed wyborami - rados¢ wolnosci, poczucie tozsamosci,
e stwarza¢ bogate warunki do wszystkich doswiadczen - korzystac¢ ze

wszystkich zmyslow,

poznac dziecko i tworzy¢ na bazie jego silnych stron,

szanowac¢ indywidualnosé,

e dac czas na reakcje — nie wyreczaé, dac¢ rados¢ tworzenia, bycia aktyw-
nym i samodzielnym,

e rozwija¢ osobowos$¢ — pozwoli¢ na osobowos¢ indywidualna.

Czynny udzial dziecka w grupie ma istotna wartos¢ psychospoleczna:

e motywuje,

e dostarcza modelu do nasladowania,

e poprawia koncentracje uwagi,
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¢ ulatwia nawigzanie kontaktu.

6. Stworzenie odpowiednich warunkéw ulatwiajacych wykonanie za-
dan - podawanie réznych sposobéw ulatwien

Nauczanie kierowane zorganizowane jest w taki sposob, by zapewnialo
dziecku odpowiednie warunki uczenia sie. Sale, meble, personel, program
irozklad dnia stwarzaja otoczenie, ktdére jest bezpieczne motywujace
i stymulujace aktywnos¢ dziecka (Gaul, 2000).

Ulatwienie oznacza cos$, co umozliwia dziecku dzialanie, aby osiagnac
cel i rozwiazaé¢ problem. W Nauczaniu Kierowanym ulatwienie nie jest ula-
twieniem poruszania sie — jest to utatwienie uczenia sie.

Mozliwosci utatwien:
obecnos¢ prowadzacych,
grupa,
trafne cele, zrozumiane przez dziecko,
dobrze opracowany program ogolny,
mowa — metoda rytmicznosci polecen,
meble.

2 s

TYGODNIOWY PLAN ZAJEC

(dla dzieci bioracych udzial w nauczaniu kierowanym)
plan tygodniowy > sesje zajec > serie zadan

Plan tygodniowy tworzyly sesje zaje¢ usprawniajacych, ktore przygoto-
wuja dzieci do dzialania. Dzialanie zas skladalo sie z serii zadan (Kubiszew-
ski, 2000).

Przed opracowaniem serii zadan ustaliliSmy:
1. dlugoterminowe cele dla kazdego dziecka,
2. krotkoterminowe cele dla kazdego dziecka,
3. biezace cele dla specyficznych serii zadan.

Serie zadan byly adekwatne do problemow dzieci, wynikajacych z ich
uposledzenia, do ich aktualnego etapu rozwoju. Byly one opracowane tak,
ze rozwijaly zdolnosci dzieci i nie byly zbyt trudne dla nich.

Kazda seria opiera sie na odpowiednich funkcjonalnych zadaniach,
ktore sa osiagane przez grupe, czy tez jedno dziecko w tym wlasnie czasie.

Aby wykona¢ serie prowadzacy ja nauczyciele musieli:

1.zdecydowa¢ sie na okreslone zadania,

2.wykona¢ analize zadan,

3.zdecydowac sie na jezyk, jakim bedziemy sie postugiwac, biorac pod

uwage poziom rozumienia przez dzieci,

4.zdecydowac sie na mowe dynamiczna, liczenie, czy tez obie formy,
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5.zdecydowaé¢ gdzie ikiedy aktywnosci te moga by¢é wykorzystane

(praktykowane).

Godzina Poniedzialek Wtorek Sroda Czwartek Piatek
9.00 -9.15 | przyjecie dziecka — samodzielne rozbieranie, przejScie na materac
9.15-9.30 |Powitanie powitanie powitanie | powitanie powitanie
9.30- 10.00 | Boksy stoty boksy stoty boksy
10.00- 10.15 | toaleta: nocnikowanie, samodzielne mycie rak

10.15 - 10.45 | Sniadanie

10.45-11.10 | Transfery transfery transfery | transfery transfery
zabiegi logo-

11.10 - 11.50 | Muzyka szkota rak muzyka szkota rak pedyczne

11.50 - 12.00 | toaleta: nocnikowanie, samodzielne mycie rak

12.00 - 12.30 | Obiad

12.30 - 13.10 gry i zabawy | zajecia basen gry i zabawy | zajecia ma-

ruchowe manualne ruchowe nualne
13.10 - 13.30 | samodzielne ubieranie

Zrédlo: Bednarz.2002

1. Przyjecie dziecka

Tygodniowy plan zaje¢ opisuje typowe formy aktywnosci wykonywane
przez dziecko po przyjsciu do naszego Centrum. Zajecia dla dzieci rozpo-
czynaly sie wejscia do sali miedzy godzina 9.00 i 9.15. Wtedy to wlasnie
dzieci rozbieraly sie samodzielnie lub tez przy naszej lub innych dzieci po-
mocy.

Poniewaz w przeszlosSci czynnos$¢ rozbierania sie byla wykonywana
przez rodzicow dzieci niechetnie wykonywaly te czynnosé. Wiele z nich
w ogoble nie wiedziatlo jak nalezy zdejmowaé poszczegdlne czeSci odziezy.
Byly calkowicie bezradne, gdyz zadania, ktore postawiono przed nimi byly
dla nich nowe i niejednokrotnie niezrozumiate.

Po kilku tygodniach regularnie i rytmicznie prowadzonych cwiczen za-
uwazaliSmy stopniowe zmiany przejawiajace si¢ w sprawniejszym rozbiera-
niu sie.

2. Powitanie

Dzieci zasiadaly na materacu i zajecia rozpoczynaly sie najczesSciej od
ulubionej i znanej dzieciom piosenki, w czasie ktorej wykonywaly one sze-
reg czynnosci zabawowych. Czynnosci te wynikaly z tresci piosenki, a dzieci
mialy nasladowacé osoby, rzeczy, pojazdy, zwierzeta pojawiajace sie w trak-
cie jej spiewania.
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Nastepnie, prowadzacy nauczyciel(-e) prezentowali dzieciom nowe za-
dania (piosenke, wierszyk, rymowanke, opowiadanie) polecajac im wykona-
nie pewnych dzialan zwiazanych z ich trescia. Ze wzgledu na rozny stopien
porazenia mozgowego poszczegbdlnych konczyn czynnosci te byly wykony-
wane z rozna dokladnoscia. Wtedy to z pomoca dzieciom przychodzili inni
nauczyciele, ktorzy siadajac za dzieckiem ujmowali je za raczki i pomagali
w wykonaniu rytmicznych dzialan. Jednakze w nastepnej probie dziecko
musialo wykonaé¢ czynnosci te juz samo, za co bylo chwalone i nagradzane
(Bednarz, 2000).

Ta czesc¢ zajec przynosilta dzieciom duzo radosci, gdyz mogly one bawic
sie, przemieszczaé, poruszac sie i wykonywac te wszystkie czynnosci razem
z innymi dzieémi, ktoére (tak jak one) mialy podobne problemy.

3. Boksy

Ta nazwa okresla sie czynnosci i zadania wykonywane przez dzieci na
specjalnie do tego celu wykonanych mebelkach (G & S Smithwaite LTD).
Wykorzystano trzy komplety takich mebli (kazdy zestaw sklada sie z trzech
czesci), to wiekszos¢ dzieci mogla wykonywac okreslone dzialania majace
na celu usprawnienie motoryczne poszczegolnych czesci ciala. Inne, siedza-
ce na materacyku dzieci mogly sie przygladac¢ dzialaniom swoich kolegow
i kolezanek i oczekiwac na swoja kolejke.

Wszystkie dzialania na boksach byly wykonywane rytmicznie i towa-
rzyszyly im slowne, kilkakrotne powtérzenia polecen (np. rytmiczne — pod-
nosze, podnosze, podnosze), co mialo pozwoli¢ dzieciom na uzyskanie plyn-
nosci i intencjonalnosci w czasie poszczegéolnych sekwencji ruchow (Gaul,
2000).

4. Zalatwianie potrzeb fizjologicznych, samodzielna toaleta.

Wiele z dzieci z porazeniem moézgowym jest najczesciej wyreczana przez
wlasnych rodzicow w zakresie samodzielnego zalatwiania czynnosci fizjolo-
gicznych. Ta czes§¢ programu dnia ma zapewni¢ dziecku kontrole nad nie-
ktorymi stanami wlasnego organizmu i uczyni¢ je czynnosciami w pelni
intencjonalnymi. Dziecko musi tu wykonac caly szereg zlozonych dla niego
czynnosci (skojarzenie wlasnego stanu organizmu z mozliwoscia realizacji
poprzez przedmioty zewnetrzne (nocnik), zdjecie wlasciwych czesci gardero-
by, oraz wykonanie czynnosci fizjologicznej. Musi to potrwac jakis czas,
zanim dziecko nauczy sie¢ wykonywac¢ wszystkie te czynnosci w okreslonej
sekwencji, poprawnie, bez ,katastrof”.

Wykonanie wiekszej czesci czynnosci (zasygnalizowanie, ze nadszedt
czas na nocnikowanie, poszukanie wlasnego nocniczka, proba samodziel-
nego zajecia pozycji siedzacej itd.) nie byly dla dzieci tatwe. Poczatkowo
czynnosci te byly wykonywane niewlasciwie lub w ogéle. Musialo minaé
kilka tygodni, aby dzieci nauczyly sie wlasciwej sekwencji wykonywanych
czynnosci. Wazna rzecza bylo tez wlaczenie rodzicow w program realizowa-
ny przez ich dziecko tak, aby mogli oni powtarza¢ éwiczone z nami dziata-
nia we wlasnym domu. Ten etap wymaga dalszej pracy. Rodzice niechetnie
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przyjmuja uwagi o pozwoleniu dziecku na bardziej samodzielne dzialania.
Czesto, ze wzgledow czasowych wyreczaja oni wlasne dziecko z wykonania
czynnosci, ktére moglyby one zrobi¢ same.

Mycie raczek oraz wycieranie ich jest dalsza czeScia treningu czystosci.
Czynnosci te réwniez wymagaja od dziecka: wyobrazenia wykonanej czyn-
nosci, przelozenia jej na etapy i kolejnego wykonania ich pod kontrola
wzroku i w towarzystwie innych dzialajacych dzieci. W tej czesci dzieci
w naszej grupie mialy wiele trudnosci w samodzielnym wykonywaniu czyn-
nosci mycia sie. Trudnos¢ ta wynikala nie tylko z tego, ze ich funkcje ru-
chowe byly uposledzone, ale rowniez z tego, ze byly one wyreczane przez
najblizsza rodzine, ktoéra uniemozliwiala im, z réznych wzgledow, (bo np.
narobia balaganu, bo bedzie to trwalo strasznie dlugo, bo nie poradza so-
bie, bo nigdy tego nie robily, itp.) wykonywanie tych czynnosci (Ferus,
2000; Maciarz, 1998; Nowak, 2002).

5. Transfery

W tej czesci zaje¢ zadania dzieci polegaly na przeniesieniu intencjonal-
nie wykonywanych czynnosci do bardziej ztozonych i bardziej rozbudowa-
nych zadan oraz zgeneralizowaniem wykonywanych poprzednio czynnosci
na inne, nieé¢wiczone do tej pory. Tak, wiec czynnosci wykonywane przez
dziecko mogly by¢ takie same, lecz konteksty i cel ich byly inne. Dziecko
uczylo sie w tej czesci instrumentalnego traktowania wlasnego organizmu
i uswiadomienia sobie rozszerzania potencjalnych mozliwosci.

Jest to jeden z najtrudniejszych etapow dziatania. Jak do tej pory dzieci
maja jeszcze zbyt malo wiedzy o Swicie i mozliwosciach wlasnego dzialania,
aby skutecznie dokonywac¢ przeniesienia czynnosci na inne. Musimy nad
tym popracowac w dalszej czeSci naszego programu.

6. Szkola rak

Rece, czynnosci wykonywane przez nie maja jedna z najbogatszych re-
prezentacji moézgowych. Dlatego tez wiele zadan dla dzieci zostalo zaplano-
wane, aby usprawnié¢ ten organ. ZaczeliSmy od najprostszych czynnosci
takich, jak poprawne obureczne i synchronicznie wykonywane chwytanie.
Ujmowanie niewielkich przedmiotéw wykonywane bylo w dalszej kolejnosci
(Cotton, 1994).

Dzieci w naszym programie ucza sie¢ czynnosci wykonywanych przez
rece bardzo wolno. Precyzyjnos¢ wykonywania ruchéw rekami tworzy sie
dlugo w trakcie wielu réznorodnych zadan i czynnosci zabawowych, takich
jak rysowanie, pisanie, postugiwanie si¢ narzedziami, obstugiwanie sprzetu
elektronicznego itd.

Wspolpracowano réwniez z rodzicami polecajac im wykonywanie z ich
dzie¢mi wielu czynnosci w ich wlasnych domach.
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ZAKRES RZECZOWY
Cel zadania

System zintegrowanego nauczania kierowanego bierze pod uwage
wszystkie problemy dziecka z MPDz i zapewnia mu mozliwos¢ wszechstron-
nego dzialania. Ruch, mowa i czynnos¢ rozwijaja sie we wzajemnym powia-
zaniu i dlatego uczone sa réwnolegle.

Celem nauczania kierowanego jest przeprowadzenie dziecka, ktoére jest
bierne i niesprawne, przez odpowiednie etapy uczenia sie tak, aby osiagneto
ono pozycje stojaca, nabylo umiejetnosci poruszania sie, stalo sie aktywne
i nauczylo sie rozwiazywac swoje codzienne problemy. Postepowanie to
zmierza do wychowania osoby, ktora bedzie zdolna zy¢ w swoim Srodowisku
i funkcjonowac z minimalng pomoca ze strony innych oséb.

Zintegrowane nauczanie kierowane zapewnia:

Zamiast leczenia i uczenia = tylko uczenie sig,

Zamiast wielodyscyplinarnego zespolu = pedagodzy-nauczyciele,
Zamiast terapii indywidualnej = zajecia grupowe,

Zamiast leczenia epizodycznego = planowany program.

Zintegrowane nauczanie przeznaczone jest dla dzieci, ktérych prawi-
dlowy rozwéj moézgu i osrodkowego ukladu nerwowego zostal zaklocony
dzialaniem czynnika patologicznego w okresie prenatalnym, okoloporodo-
wym lub wkroétce po urodzeniu,

Uszkodzenie to prowadzi do zaburzenia prawidlowego procesu dojrze-
wania OUN, dlatego dzieci nie osiagaja oczekiwanych etapow rozwoju:
ujawniaja sie takze nieprawidlowe wzorce ruchowe lub nieprawidiowa
czynnos¢ ruchowa.

Nastepstwem uszkodzenia OUN jest uposledzenie odbioru i integracji
bodzcow czuciowo-ruchowych, a zatem dziecko z MPDz. nie moze przysto-
sowac sie do wymagan otoczenia.

Zintegrowane nauczanie jest zorganizowane w taki sposob, aby zapew-
nialo dziecku odpowiednie warunki uczenia sie. Sale, personel, program
i rozklad dnia stwarzaja wlasciwe otoczenie, ktore jest caltkowicie bezpiecz-
ne, motywujace i stymulujace aktywnosc¢ dziecka. Zespo6t prowadzacy zapo-
znany jest z ogélnymi celami ustalonymi dla calej grupy jak réwniez
z celami specyficznymi, ktére realizowane sa w okreslonych sytuacjach
czynnosciowych. Dziecko musi naby¢ zdolnosci do poprawnego siedzenia,
patrzenia, stuchania i koncentrowania si¢ na przedmiocie nauczania. Za-
tem, osiagniecie przez dziecko umiejetnosci wykonania podstawowych
czynnosci ruchowych jest pierwszym zadaniem zintegrowanego nauczania.
Dziecko uczy sie tych czynnosSci poprzez serie zadan. Zadania ruchowe sa
wykonywane i wielokrotnie powtarzane w ramach codziennego programu,
a takze w domu. Zadania te wlaczane sa w programy w miare potrzeb. Seria
zadan moze by¢ krotsza lub dluzsza, prosta lub zlozona w zaleznosci od
okolicznosci. Zadanie sklada sie z wielu czesci. Aby nauczyé¢ sie danego
zadania dziecko musi poznaé cale zadanie, a nastepnie jego czesci.
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Nauczanie czesci zadania niezbednych do opanowania czynnosci stania
i chodzenia. Powierzchnia stolu zbudowana z listew zapewnia odpowiednie
miejsce do wykonania zadania i ulatwia stabilizacje. Dzieci powinny wie-
dzie¢, co beda wykonywac i dlaczego. Dla tej szczegdlnej grupy postawione
cele musza by¢ wykonalne.

Wzmocnienie procesu uczenia si¢ biezacego zadania moze osiagnac
przez polaczenie go zinnymi celami nauczania. W celu zaspokojenia
wszystkich potrzeb dzieci, zatrudnieni tam sa nauczyciele, terapeuci
i przedszkolanki. Dzieci z zaburzeniami mowy pracuja w oddzielnych kla-
sach pod kierunkiem logopedéw, nauczycieli wyspecjalizowanych w korekcji
mowy, psychologéw oraz asystentow nauczycieli.

Zajecia przebiegaja wedlug ustalonego planu. Stosowane metody przy-
spieszaja i wzmacniaja zdolnosci komunikowania sie, umozliwiajac dziecku
rozwijanie wlasnego potencjatu.

Wartosci programu

Zintegrowane nauczanie kierowane jest w skali polskiej unikalnym
sposobem oddzialywania na dzieci z porazeniem mozgowym. W codziennej
praktyce zespotl ten traktuje sie raczej, jako typowo medyczne schorzenie,
ktére nalezy leczy¢ przy pomocy tradycyjnych metod takich jak lekki farma-
ceutyczne, niz stan, w stosunku do ktérego nalezy stosowac¢ procedury
edukacyjne.

Ten tok myslenia zmienia stosowana w wielu krajach swiata (w Polsce
istnieja tylko dwa osrodki zajmujace sie ta problematyka) metoda naucza-
nia kierowanego. Po dokonaniu niezbednych diagnoz medycznych i psycho-
logicznych dzieémi z MPDz. zajmuja sie nauczyciele, logopedzi i psycholo-
gowie, uczac ich integracji wlasnego ciala z poznaniem $wiata.

Dzieci te, pod wplywem kontaktu z innymi, podobnymi sobie dzieé¢mi,
wzbogaconej i urozmaiconej stymulacji poznawczej ucza sie wielu praktycz-
nych umiejetnosci zwiazanych z funkcjonowaniem w najblizszym otoczeniu
oraz nabywaja niezbednych umiejetnosci spolecznego funkcjonowania
wsrod innych ludzi. Do tej pory byli najczesSciej skazani na izolacje od in-
nych ludzi, traktowani ze wstydem, stajac sie ofiarami ostracyzmu grupo-
wego, bo sa inni, a zatem nieakceptowani.

Zintegrowane nauczanie kierowane zmienia ten sposob widzenia dzieci
z MPDz. Sa one traktowane tak jak inne, zdrowe dzieci, ktorym stwarza sie
normalne szanse do wlasnego rozwoju osobistego i zawodowego oraz (kiedy
dorosna) uczestniczenia w codziennym zyciu rodzinnym i wsrod innych
ludzi.

Skutecznosé technik stosowanych w nauczaniu kierowanym wskazuje
na mozliwos¢ pelnej readaptacji spotecznej i podjecie normalnego zycia
osobistego i zawodowego.
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Efekty zrealizowanego zadania

Program zintegrowanego Nauczania Kierowanego w przypadku dzieci
w wieku poniemowlecym musi trwac¢ przez kilka lat, gdyz dziecko z MPDz.
uczestniczy w zajeciach, w czasie ktérych nabywa ono wiedze o funkcjono-
waniu $wiata fizycznego, prawidlowosciach istniejacych w przyrodzie jak
i tez zyciu spolecznym.

Realizowany program przewidziany na kilka lat i dopiero po znacznie
dluzszym czasie oddzialywan edukacyjnych na dzieci, bedzie mozna powie-
dzie¢ o trwalych iistotnych zmianach w zakresie osobistego, spotecznego
i zawodowego funkcjonowania dzieci z MPDz.

Poziom zmian w rozwoju fizycznym, psychicznym i spotecznym byt ba-
dany gléwnie, przy pomocy diagramow postepu w rozwoju spotecznym wg.
H. C. Gunzburga, w jego trzech progresywnych wersjach — PPAC, PAC1,
PAC2. Kazda z wymienionych czesci bada postep w rozwoju zaréwno
w aspekcie motorycznym (np., obslugiwanie siebie w zakresie najprostszych
czynnosci zycia codziennego takich jak, samodzielne ubieranie sie, toaleta,
mycie, jedzenie, zachowanie czystosci, samodzielne i celowe przemieszcza-
nie sie, dbalos¢ o wlasny wizerunek zewnetrzny, itp.), umiejetnosci komu-
nikacyjnych (komunikacja werbalna i niewerbalna), jak réwniez kompeten-
c¢ji spotecznych.

Sporzadzony diagram po wykonaniu badania tym testem pokazywal, po-
ziom analizowanych kompetencji oraz ich wzajemne relacje (zob. wykres po-
nizej). Dane zawarte w ponizszym diagramie pozwolily na przeanalizowanie
poziomu wzrostu poszczegolnych umiejetnosci w rezultacie powadzenia zajec
zgodnych 2z teoretycznymi zalozeniami Nauczania Kierowanego (NK).
W wybranych przypadkach stosowano rowniez test rozwoju J. Kielina (2009).

Wykres 1. Przykladowe zestawienie wynikéw w wersji PPAC Gunzburga
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Na wykresie tym widaé, Zze poziom umiejetnosci i sprawnosci jet tu
zroznicowany. Niektore sprawnosci sa na dobrym poziomie (np. sprawnosc¢
motoryczna), a inne na nizszym (np. ubieranie sie). Skoro sprawnos¢ moto-
ryczna jest tak dobra, to dlaczego umiejetnos¢ ubierania sie jest tak niska?
W przewazajacej liczbie przypadkow przyczyn tego stanu rzeczy nalezy szu-
ka¢ w bledach popelnianych przez opiekunéw dzieci. Analiza przypadku
pokazuje wyraznie, ze dziecko posiada sprawnos¢ motoryczna wystarczaja-
ca do opanowania czynnosci ubierania sie. Dlaczego wiec czynnos¢ ubiera-
nia sie jest na niskim poziomie? Powodem jest to, ze otoczenie nie daje mu
szans na to, aby wykorzystywaé¢ owa sprawnos¢ do konkretnych dziatan.
Jest ono zastepowane przez doroslych, zamiast uczy¢ sie tej czynnosci sa-
modzielnie.

Kilkakrotnie dokonany pomiar, w réznych odstepach czasowych pozwa-
lal na ustalenie, czy w rezultacie stosowanych zaje¢ nastepowal postep
w rozwoju w réznych sferach aktywnosci dziecka. Ponadto mozna bylo row-
niez ustali¢, czy istnieje w zakresie roznych funkcji przyrost sprawnosci
i umiejetnosci oraz jaki on jest. Interesujace bylo pytanie np. dlaczego jedne
funkcje przejawiaja wyrazny wzrost podczas gdy inne rosna znacznie wol-
niej.

Poniewaz caly program nauczania kierowanego zawieral bardzo duza
liczbe zmiennych, to nie sposob je bylo wszystkie kontrolowac¢. Wybrane
zostaly te funkcje, wydawaly sie by¢ najwazniejsze dla zwickszenia samo-
dzielnosci dziecka, polepszenia komunikacji werbalnej oraz polepszenia
umiejetnosci spotecznych.

Jedna z zasad NK moéwi o koniecznosci wspotpracy nauczycieli z rodzi-
cami oraz dokonaniu audytu w domu dziecka, aby wprowadzi¢ podobne
warunki edukacyjne. Ten zabieg, z roznych zreszta powodow, nie zawsze
jest jednak dokonywany. Dziecko w ramach programu NK realizuje okre-
Slone dzialania, a w warunkach domowych powiela inne wzorce aktywnosci,
zgodne z warunkami i mozliwo§ciami materialnymi wlasnych rodzicow.

Ponadto, w warunkach domowych opiekunowie, rodzice popelniaja zu-
pelnie nieSswiadomie wiele btedow wychowawczych, co wynika z tzw. ,do-
brego serca”. Powodem takiego dzialania jest ochrona dziecka przed przeja-
wieniem przez nie nadmiernego wysitku fizycznego i psychicznego. Biedy te
znakomicie wpisuja sie w ,koto btedow” w wychowaniu, ktore réowniez cze-
sto popelniaja rodzice dzieci pelnosprawnych (Gurycka, 1990).

Do najczestszych biedoéw wychowawczych, popelnianych przez rodzi-
cow/opiekunow dzieci z MPDz mozna zaliczy¢ bledy: wyreczania, bezradno-
Sci, hamowania aktywnosci, eksponowania siebie oraz inne takie jak btad
wyjatkowosci, odrzucenia (np. co on ty ,kikutem” moze zrobic). Sa one tym
bardziej znaczace gdyz dzieci z MPDz musza wykonac znacznie wiecej pracy
i wlozy¢ znacznie wiecej wysilku w to aby, nauczy¢ sie i naby¢ sprawnosci
i umiejetnosci, ktorych rozwoj zablokowalo lub spowolnilo porazenie mo-
zgowe. Zatem wszelkie blokady, zaniechania i powstrzymywania przed dzia-
laniem utrudnia, lub wrecz uniemozliwia dziecku MPDz nabycie umiejetno-
§ci potrzebnych mu zaréwno zaspakajaniu codziennych potrzeb, jak
i w przyszlej pracy szkolnej i zawodowej.



164 Janusz Grasza

Warto jest tu zaznaczy¢, ze w przypadku dziatan NK nie mamy do czy-
nienia z rehabilitacja! (Kowalik, 2000; Kopalinski, 2002), lecz uczeniem sie
i nabywaniem nowych umiejetnosci i sprawnosci, ktore nigdy nie byly wy-
konywane przez dziecko i nie ma réwniez u dziecka zadnych sladow pamie-
ci kinetycznej, jezykowej i autobiograficznej. Nigdy nie mialo ono okazji do
tego, aby przypomnie¢ sobie i nazwac¢ wczesniej wykonywane czynnosci. Sa
one dla dziecka nowoscia, zatem musi si¢ ono uczy¢ ich z wszelkimi konse-
kwencjami nabywania NOWEJ WIEDZY, uruchamiajac liczne proby zada-
niowe, aby osiagna¢ plynnosé, sprawnos¢ i panowanie nad funkcjami wia-
snego organizmu, uczac sie na bledach. Na gruncie tego systemu mozna
zapytaé, czy nauczyciel prowadzacy zajecia z dzieémi rehabilituje je, uczy.
Miedzy tymi dwoma terminami jest istotna réznica w zakresie wykonywa-
nych czynnosci. Zabiegi rehabilitacyjne bedziemy wykonywac¢ wtedy, kiedy
jednostka w rezultacie réznych i niepomyslnych zdarzen losowych utracita
okreslone sprawnosci, umiejetnosci, funkcje, itd.

Rehabilitacja Nauczanie Kierowane

*  stan normy — * stanzaburzenia =

« utrata (nabytych funkcji,

e i ey 3 = MAUCZANIEKIEROWAMNE—
umiejetnosci, sprawnosci, itd.] =

* REHABILITACIA — * nauczenie nowych funkcji,

umiejetnosci, sprawnosci, itd.

= stanu normy (powrot czesciowy lub
catkowity do nabytych funkcji,
umiejetnosci, sprawnosci, itd.)

Stan utraty lub np. uszkodzen somatycznych spowoduje powstanie re-
akcji organizmu na te zmiany (Kerr, 1977). Zachowanie jednostki da sie
wpisa¢ w pewne prawidlowosci. Poczatkowo, po pojawieniu sie stanu
uszkodzenia i uswiadomieniu sobie tego przez jednostke, pojawia sie szok,
z akcentami niedowierzania, ze wydarzenie to wlasnie mialo miejsce. Poja-
wia sie pytanie dlaczego wlasnie mnie, a nie komu$ innemu. Kiedy nie
znajduje sie odpowiedzi na to pytanie, pojawia sie nadzieja na wyzdrowienie
i powrotu do poprzedniego stanu zdrowia. Oczekiwanie na wyzdrowienie nie
przynosi poprawy, wtedy jednostka traci nadzieje na poprawe. W nastep-
nym etapie uwidacznia sie, albo dalsza utrata nadziei, z perspektywa po-

! rehabilitacja — przywrocenie czci, dobrego imienia, praw osobie niewinnie skazanej, nie-
slusznie potepionej; med. rewalidacja, przywracanie choremu sprawnosci. Przedrostek ,re”-
w zlozeniach. . . cofniecie (W miejscu; w czasie; do poprzedniej sytuacji (Stownik Jezyka Pol-
skiego, PWN 2007).
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prawy zdrowia w przysztosci lub tez akceptacja i powréot, pomimo uposle-
dzenia, do rutynowych aktywnosci wlasnego zycia.

USZKODZENIA SOMATYCZNE WE WLASNYM
ORGANIZNMIE
o szok - To nieja";
» opczeldwanie poprawy - Jestem chory, ale wyzdrowieje";
» lament - Wszystko jest stracone”;
* obrona A (oscoba zdrowa) - B ez wzgledu na wszystko, ide do przodu”;
* obrony B (osoba neurotyczna) - \W przyszlosa moze zaakcepiuje
swoje kalectwo";

* przystosowanie - . Zyce jest trudne, ale nie takie zndw zte".

(Kerr, 1977)

W takim przypadku mozemy podja¢ czynnosci rehabilitacyjne, gdyz
stan poprzedni zdrowia byl dla jednostki wyznacznikiem normalnosci.
Wszelkie odchylenia od tego stanu wywoluja, napiecia emocjonalne, dys-
komfort i che¢ powrotu do uprzedniego poziomu sprawnosci na réznych
poziomach funkcjonowania jednostki. Opisany przez N. Kerr (1977) cykl
jest typowym przykladem doswiadczanych emocji, ktére moga zostaé zmi-
nimalizowane, kiedy jednostka podejmie rehabilitacje. Bo w sekwencji zda-
rzen pojawia sie: stan normy, utrata lub uposledzenie funkcji, rehabilitacja
(zabiegi majace na celu przywracania funkcji) i stan normy.

W nauczaniu kierowanym stan uszkodzenia neuronéw ruchowych
przyjmowany jest poczatkowo przez dziecko jako ,norma”. Nie ma bowiem
zadnych innych doswiadczen niz te, ktore dane sa mu od urodzenia. Nie ma
ono z czym porownac aktualnego stanu funkcjonowania z innymi umiejet-
nosciami, czy tez funkcjami.

Przekonanie o tym, Zze moze byc inaczej, lepiej pojawia sie znacznie
pozniej, kiedy w rezultacie réznorodnych poréwnan z innymi osobami po-
glebia sie swiadomosé wlasnej odmiennosci, ograniczen w réznych sferach
aktywnosci, ktérym towarzysza przezycia psychiczne takie jak walka
o przezycie, wyobrazenie Smierci, zaburzenia, odczucia fantomowe, lamen-
towanie, proby zrozumienia kalectwa, przymus wyobrazania sobie wlasnego
ciala, samotnos¢, utrata rol spotecznych, ograniczenie aktywnosci zawodo-
wej, odczuwanie utraty niezaleznosci materialnej, lek przed niezdolnoscig
do pracy (Kohl, 1984). Ma to miejsce znacznie pozniej. We wczesniejszych
fazach zycia (poczynajac od wieku niemowlecego) musi sie ono nabywac
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rozne umiejetnosci, rozwijajac sie w sferach: fizycznej, umystowej i spo-
leczne;j.

W obecnej chwili mozemy jednak wskaza¢ na pojawiajace sie korzystne
zmiany u dzieci, ktore wziely udzial w programie realizacyjnym, a miano-
wicie:

e polepszenie w zakresie koordynacji wzrokowo-stuchowej i wzrokowo-
ruchowej, koncentracji uwagi polepszenie orientacji w najblizszej prze-
strzeni,

¢ polepszeniem integracji z najblizszym otoczeniem

e polepszenie w zakresie poczucia wlasnego sprawstwa, przez co dzieci
w wiekszym stopniu czuly sie aktywnymi uczestnikami zycia we wla-
snej grupie, skutecznie oddzialywujacym na interakcje miedzy kolega-
mi,

e poprawa sprawnosci ruchowej (zintegrowane podejscie w nauczaniu
kierowanym oraz ujmowanie dziecka, jako aktywnego podmiotu proce-
su nauczania doprowadzito do polepszenia sprawnosc¢ ruchowej,

e polepszenie w poznaniu wlasnego ciala i przestrzeni, do czego przyczy-
nilo sie wzbogacenie i zréznicowanie stymulacji poznawczej,

e wiele sprawnosci motorycznych uleglo znacznej poprawie, co ujawnit to
pomiar testem Guntzburga,

e pojawienie sie czynnosci nasladowania ruchowego i werbalnego.
W najwczesniejszym okresie Zycia proces uczenia sie rozpoczyna sie od
nasladowania innych, ich zachowan werbalnych i pozawerbalnych. Dla
dzieci z MPDz. jest to szczegélnie trudne gdyz naturalna wrodzona
umiejetnos¢ nasladowania zostaje zablokowana przez stan porazenia
mozgowego. Dzieci te wykonuja, zatem trudniejsza prace (w poréwna-
niu z do dzieémi zdrowymi), aby w spos6b intencjonalny kierowaé¢ wia-
snym cialem. Wlaczenie dziecka do programu nauczania przyczynil sie
do zintegrowania czynnosci ruchowych z ksztaltowaniem jezyka wer-
balnego, gdyz pod kontrola komunikacji werbalnej znacznie latwiej
mozna bylo wykonywaé¢ czynnosci motoryczne,

e polepszenie kooperacji z innymi dzieémi, uczac sie tego, jak realizowac
swoje wlasne potrzeby i uruchamiaé dziatania intencjonalne.

PODSUMOWANIE

Dzieci z MPDz. musza przejs¢ znacznie dluzsza i trudniejsza droge, aby
moc prowadzi¢ normalne zycie wsrod innych ludzi. Na drodze tej napotyka-
ja przeszkody wynikajace z zaburzonego rozwoju psychoruchowego, upo-
Sledzenia komunikacji werbalnej, nieumiejetnosci lub znacznego ogranicze-
nia w zakresie nawiazywania kontaktu z innymi ludZmi, zaburzonej orien-
tacji we wlasnym ciele i przestrzeni zewnetrzne;j.
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Pokonanie tych przeszkod odbywa sie na znacznie diuzszej drodze, niz
ma to miejsce w przypadku dzieci zdrowych. Ich najbliZzsze otoczenie — ro-
dzice powinni, oprécz bezwarunkowej milosci powinni im zaoferowaé¢ moz-
liwos¢ realizacji programu nauczania i rozwoju, ktéry pozwoli ich pocie-
chom dorosnac¢ i usamodzielni¢ sie, co w dzisiejszym swiecie nie jest wcale
latwe.

Trzeba jednak pamietaé, ze dziatania terapeutyczne, zintegrowany pro-
gram nauczania kierowanego musza iS¢ w parze z oddzialywaniami na ro-
dzine chorego dziecka réwniez w sferze psychologicznej, socjologicznej,
a ponadto medycznej, prawnej i socjalnej pomocy.

Wielkim problemem badanych rodzin posiadajacych dziecko z poraze-
niem moézgowym jest niepokoj o przyszlosc ich dziecka. Bezrobocie, trudno-
Sci bytowe (materialne i mieszkaniowe) ogromne poczucie winy, iz sa
sprawcami powolania do zycia dziecka niepelnosprawnego oraz brak poczu-
cia bezpieczenstwa zwigzanego z ograniczonym dostepem do réznych form
pomocy i opieki socjalno-medycznej i edukacyjnej.

W tym wzgledzie zintegrowane nauczanie kierowane oferuje ich dzie-
ciom znacznie bardziej rozlegly program niz czastkowo stosowane zabiegi
medyczne i fizjoterapeutyczne. Ich dziecko moze nabywaé¢ wiedze o swiecie
iludziach, uczac sie zlozonosci relacji spolecznych i powrotu do ludzi,
wsrod ktorych moga realizowaé swoje wizje i cieszy¢ sie wlasnym zyciem.
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Praca oraz szeroko rozumiana aktywnosc¢ spoleczna jest bardzo waz-
nym aspektem w zyciu czlowieka. Stanowi zrédlo dochodéw, pozwala na
rozwijanie kontaktow spotecznych, daje poczucie bycia potrzebnym, nieza-
leznym oraz stanowi wazny warunek sukcesu na drodze do samorealizacji.
Osoba niepelnosprawna, podobnie jak osoby pelnosprawne, réwniez posia-
da aspiracje, indywidualne potrzeby i zainteresowania, jednak czesto napo-
tyka na nieréwnos¢ i dyskryminacje w dziedzinie zatrudnienia i zabezpie-
czenia spolecznego. Istotne jest jednak, ze na skutek uszkodzenia organi-
zmu nie traci w wiekszosci przypadkow wszelkich sprawnosci. Przeciwnie,
zachowuje umiejetnos¢ wykonywania wielu czynnosci, a czes¢ z nich po ich
zidentyfikowaniu i usprawnieniu moze stanowi¢ podstawe do podjecia szko-
lenia lub ksztalcenia, a nastepnie pracy zawodowej. U podstaw kompensa-
¢ji lezy fakt, ze organizm ludzki charakteryzuje sie pewna dynamika i zdol-
noscia adaptacji do zaistniatych zmian. Osoby niepelnosprawne moga wiec
nauczy¢ sie celowego i efektywnego wykonywania réznych czynnosci stosu-
jac nieco inna technike niz osoby w pelni sprawne. Dotyczy to takze czyn-
nosci zawodowych. Ponadto istnieja mozliwosci przystosowania stanowiska
i miejsca pracy stosownie do potrzeb i mozliwosci osoby niepelnosprawne;j!.

Zatrudnienie oséb niepelnosprawnych obejmuje prace na otwartym
rynku pracy, ktéry jest dostepny dla os6b niepelnosprawnych zaleznie od
ich predyspozycji i mozliwosci. Osobom, dla ktérych otwarty rynek pracy

1 Kurkus-Rozowska B., Osoby niepetnosprawne - zagadnienia rehabilitacji zawodowsej,
http://osha.europa.eu/pl/campaigns/hwi/topic_integration_disabilities /poland/state_of pl
ay.pdf
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moze nie by¢ odpowiedni, proponuje sie alternatywne formy zatrudnienia
na chronionym rynku?Z.

Najbardziej optymalnym rozwiazaniem jest dazenie do integracji i ak-
tywizacji zawodowej osob z niepelna sprawnoscia na wszystkich plaszczy-
znach rynku pracy oraz réwnolegle podjecie dzialan majacych na celu
zmiany postaw pracodawcow w kierunku wiekszej przychylnosci, wrazliwo-
Sci i zaangazowania.

POJECIE NIEPELNOSPRAWNOSCI

Prezentujac zagadnienie pracy oraz systemu zatrudnienia oséb niepel-
nosprawnych nalezy zdefiniowaé¢ okreslenie niepelnosprawnosci. Literatura
poswiecona tej problematyce nie wypracowala dotychczas jednej, po-
wszechnie akceptowanej i obowiazujacej definicji niepelnosprawnosci. Jed-
noznaczne ustalenie zakresu tego pojecia, uwzgledniajace wszystkie wazne
aspekty, a wiec prawny, medyczny, prawny, psychologiczny, socjologiczny,
ekonomiczny, jest rzecza niezwykle trudna zapewne dlatego, ze dotyczy ma-
terii nader skomplikowanej — zdrowia ludzkiego3. Ustalenie definicji jest
jednak konieczne, aby mozna bylo dana niesprawnos¢ okresli¢, zakwalifi-
kowa¢ i dziata¢ w kierunku doprowadzenia do osiagniecia mozliwej spraw-
nosci. Szczegdlnie wazna jest ona w polityce spolecznej, majacej tworzyé
og6lne warunki funkcjonowania os6éb niepelnosprawnych we wszystkich
dziedzinach zycia%.

Definicje osoby zawodowo niepelnosprawnej, a wiec definicje zawieraja-
ca kryteria zawodowe, okreslila i przyjela Miedzynarodowa Organizacja Pra-
cy w swojej Konwencji i Zaleceniu dotyczacym rehabilitacji zawodowej
i zatrudnienia oséb niepelnosprawnych z 1983 r. Brzmi ona nastepujaco:
osoba zawodowo niepelnosprawna jest jednostka, ktorej szanse uzyskania,
utrzymania i awansu we wlasciwym zatrudnieniu sg powaznie ograniczone
na skutek fizycznej badz psychicznej niepelnosprawnosci oficjalnie orzeczo-
nej. Definicja ta zostata zalecona wszystkim krajom czlonkowskim MOP do
powszechnego stosowania®.

Natomiast w polskiej Ustawie o rehabilitacji zawodowej i spolecznej
oraz zatrudnianiu oso6b niepelnosprawnych z dnia 27 sierpnia 1997 r.
przyjmuje sie, ze niepelnosprawna jest osoba, ktérej stan fizyczny, psy-
chiczny lub umyslowy trwale lub okresowo utrudnia, ogranicza badz unie-

2 Paszkowicz M., Systemy i programy zatrudnienia oséb niepetnosprawnych, [w:] Barczynski A.,
Strzalkowski M. (red.), Spoteczne korzysci zatrudniania oséb niepelnosprawnych, Wyd. KIG-
R, Warszawa 2008, s. 88.

3 Turowska A., Rehabilitacja oséb niepetnosprawnych a integracja spoteczna,
http://web.diecezja,wloclawek /ttn/tom_1/Turowska.rtf

4 Kurzynowski A., Osoby niepetnosprawne w polityce spotecznej paristwa, [w:] Kurzynowski A.
(red.), Polskie doswiadczenia w rehabilitacji zawodowej i zatrudnianiu oséb niepelnospraw-
nych — Materialy Konferencyjne, Wyd. KIG-R, Warszawa 2003, s.11.

5 Majewski T.: Rehabilitacja zawodowa i zatrudnienie os6b niepelnosprawnych dla pracowni-
kow terenowych, Wyd. KIG-R, Warszawa 1999, s.16.
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mozliwia wypelnianie rol spolecznych, a w szczegolnosci wykonywanie pra-
cy zawodowej®.
W obowiazujacym aktualnie orzecznictwie przyjeto trzy stopnie niepet-
NnosSprawnosci:
1. Lekki stopien niepelnosprawnosci przyznaje sie¢ osobie o naruszonej
sprawnosci organizmu, zdolnej do wykonywania pracy, niewymagajacej
pomocy innej osoby w celu pelnienia rél spotecznych.

2. Umiarkowany stopien niepelnosprawnosci przyznaje sie osobie z naru-
szona sprawnoscia organizmu, niezdolnej do pracy albo zdolnej do pra-
cy jedynie w warunkach pracy chronionej lub wymagajacej czasowej
Iub czesciowej pomocy innych os6b w celu odgrywania rél spotecznych.

3. Znaczny stopien niepelnosprawnosci przyznaje sie osobie o naruszonej
sprawnosci organizmu w sposob uniemozliwiajacy podjecie zatrudnie-
nia, niezdolnej do pracy albo zdolnej do pracy jedynie w warunkach
pracy chronionej albo w zakladzie aktywizacji zawodowej, osobie wy-
magajacej, w celu odgrywania ro6l spolecznych, statej lub diugotrwatej
opieki i pomocy innych oséb, w zwiazku z niezdolnoscia do samodziel-
nej egzystencji.

Z pojeciem niepelnosprawnosci nierozerwalnie laczy sie termin rehabi-
litacja. Rehabilitacja os6b niepelnosprawnych oznacza zespét dziatan,
w szczegblnosci organizacyjnych, leczniczych, psychologicznych, technicz-
nych, szkoleniowych, edukacyjnych i spolecznych, zmierzajacych do osia-
gniecia, przy aktywnym uczestnictwie tych oséb, mozliwie najwyzszego po-
ziomu ich funkcjonowania, jakosci zycia i integracji spotecznej. Rehabilita-
cja zawodowa natomiast ma na celu ulatwienie osobie niepelnosprawne;j
uzyskania i utrzymania odpowiedniego zatrudnienia i awansu zawodowego
przez umozliwienie jej korzystania z poradnictwa zawodowego, szkolenia
zawodowego i posrednictwa pracy”.

Do realizacji tego celu niezbedne jest:

1. dokonanie oceny zdolnosci do pracy, w szczeg6lnosci przez prowadze-
nie poradnictwa zawodowego uwzgledniajacego ocene zdolnosci do pra-
cy oraz umozliwiajacego wybor odpowiedniego zawodu i szkolenia,

przygotowanie zawodowe z uwzglednieniem perspektyw zatrudnienia,

dobér odpowiedniego miejsca pracy i jego wyposazenie,

6 Szerzej na temat zatrudniania niepelnosprawnych w Polsce mowia nastepujace akty prawne:
Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu
0s6b niepelnosprawnych (Dz. U. z dnia 9 pazdziernika 1997 r. Nr 123, poz. 776 ze zm.), Roz-
porzadzenie Rady Ministrow z dnia 18 maja 2004 r. w sprawie szczegolowych warunkow
udzielania pomocy przedsiebiorcom zatrudniajacym osoby niepelnosprawne Dz. U.
04.114.1194 (z p6zn. zm.), Rozporzadzenie Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej
z dnia 15 lipca 2003 r. w sprawie orzekania o niepelnosprawnosci i stopniu niepelnospraw-
nosci Dz.U.03.139.1328 (Dz. U. z dnia 8 sierpnia 2003 r.).

Barczynski A., Zaklady pracy chronionej w polskim systemie rehabilitacji zawodowej os6b
niepelnosprawnych, Wyd. KIG-R, Warszawa 2001, s.21.

<
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4. okreslenie Srodkoéw technicznych umozliwiajacych lub ulatwiajacych
wykonywanie pracy, a w razie potrzeby — przedmiotéw ortopedycznych,
Srodk6éw pomocniczych, sprzetu rehabilitacyjnego itp.

Koncepcja rehabilitacji zawodowej os6b niepelnosprawnych w tak zwa-
nym polskim modelu rehabilitacji zawodowej zaklada, ze rehabilitacja reali-
zowana moze by¢ w co najmniej jednym obszarze zatrudnienia, mianowicie:

e w warsztatach terapii zajeciowej,
e w zakladach aktywnosci zawodowej
e w zakladach pracy chronionej,

e na otwartym rynku pracy.

Rozwigzaniem modelowym i pozadanym jest stopniowe przechodzenie
osoby niepelnosprawnej przez poszczegblne obszary zatrudnienia. Obszary
te traktowane sg jako etapy rehabilitacji zawodowej osoby niepelnospraw-
nej. Oznacza to, ze osoba niepelnosprawna poddawana powinna by¢ reha-
bilitacji zawodowej w zorganizowanym systemie utworzonym przynajmniej
przez warsztat terapii zajeciowej, zaklady aktywnosci zawodowej i zaklady
pracy chronionej. W chwili obecnej odbiega to w spos6b zasadniczy od mo-
delowych zalozens.

SYSTEM KWOT I OPLAT

W celu zwiekszenia udzialu os6b niepelnosprawnych na rynku pracy,
zobligowano pracodawcow do zatrudniania tej grupy osob. Kazdy praco-
dawca zatrudniajacy ponad 25 pracownikow?, wsrod ktorych osoby niepel-
nosprawne stanowia mniej niz 6 % podlega tak zwanemu systemowi kwot
i oplat. System ten naklada obowiazek wnoszenia optat za kazda osobe nie-
pelnosprawna brakujaca do osiagniecia 6 % udzialu pracownikéw niepet-
nosprawnych. Kazdy nieobsadzony przez osobe niepelnosprawng etat kosz-
tuje pracodawce 40,65 % przecietnego wynagrodzenia.

Whplaty, odprowadzane do Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Os6b
Niepelnosprawnych (PFRON), sa dos¢ duzym obciazeniem finansowym, jed-
nak wielu pracodawcéw wybiera je, zamiast zatrudnia¢ osoby niepelno-
sprawne.

Z wplat na Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepelnosprawnych
zwolnieni sa:

e pracodawcy zatrudniajacy mniej niz 25 oséb (w przeliczeniu na pet-
ny etat),

8 Barczynski A., Zatrudnienie oséb niepetnosprawnych — potrzeba, wybér czy nakaz?, [w:] Bar-
czynski A., Strzalkowki M. (red.), Spoteczne korzysci ..., op. cit., Wyd. KIG-R, Warszawa
2008, s. 53-54.

9 Do liczby 25 pracownikoéw nie wlicza sie zatrudnionych na umowe o prace w celu przygoto-
wania zawodowego, pracownikéw przebywajacych na urlopach wychowawczych, odbywaja-
cych zasadnicza stuzbe wojskowa, uczestnikow OHP, os6b pobierajacych swiadczenia reha-
bilitacyjne, a takze przebywajacych na urlopach bezplatnych.
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e publiczne i niepubliczne jednostki organizacyjne niedzialajace w ce-
Iu osiagniecia zysku, w ktorych wylacznym przedmiotem prowadzo-
nej dziatalnosci jest rehabilitacja spoteczno-lecznicza, edukacja oséb
niepelnosprawnych lub opieka nad osobami niepelnosprawnymi,

e pracodawcy prowadzacy zaklady pracy bedace w likwidacji,

e pracodawcy prowadzacy zaklady pracy, w ktorych ogloszono upa-
diosé.
Obnizony wskaznik zatrudnienia oséb niepelnosprawnych ustalono dla
pracodawcow zatrudniajacych osoby niepelnosprawne ze schorzeniami
szczegOlnie utrudniajacymi wykonywanie pracy!9, a takze dla:

e panstwowych i niepanstwowych szko6t wyzszych, publicznych i nie-
publicznych szkol, zakladéw ksztalcenia nauczycieli oraz placowek
opiekunczo-wychowawczych i resocjalizacyjnych,

e panstwowych i samorzadowych jednostek organizacyjnych, zajmuja-
cych sie statutowo ochrona débr kultury uznanych za pomniki hi-
storii.

Jesli pracownik utracit zdolnos¢ do pracy w wyniku wypadku przy pra-
cy lub choroby zawodowej, pracodawca musi zorganizowac¢ odpowiednie
stanowisko pracy z podstawowym zapleczem socjalnym, nie pozniej niz
w ciggu 3 miesiecy od daty zgloszenia przez te osobe gotowosci do pracy.
Przepis ten obowiazuje, jezeli wylaczna przyczyna wypadku przy pracy nie
byla wina pracownika, np. naruszenie przepiséw BHP lub stan nietrzezwo-
Sci.

Jesli chodzi o zasieg tego programu i poziom bodzcéw finansowych,
system kwot i oplat jest potencjalnie najwazniejszym instrumentem zache-
cajacym do zatrudniania os6b niepelnosprawnych w Polsce. Jest to takze
wazne zrodlo funduszy publicznych (wynoszace okoto 0,25 % PKB rocznie),
ktore sa nastepnie wydawane na rehabilitacje zawodowa oraz w mniejszym
stopniu na rehabilitacje spoleczna!!.

Istnieje mozliwos¢ zmniejszenia lub unikniecia zobowiazann wobec
PFRON z tytulu niezatrudniania os6b niepelnosprawnych. Pracodawcy mo-
ga obniza¢ wysokos¢ wptat na PFRON, pod warunkiem, ze kupuja ustugi
lub produkcje od firm, ktére zatrudniaja co najmniej 10 % os6b niepelno-
sprawnych ze stopniem znacznym lub umiarkowanym i terminowo uregu-
luja naleznosci. Po uregulowaniu naleznosci, nabywca otrzymuje od takiej
firmy informacje o kwocie obnizenia obowigzkowej wplaty na PFRON. Obni-
zenie przysluguje tylko do wysokosci kwoty wynikajacej z faktury. W przy-
padku, gdy kwota obnizenia przewyzsza 80 % naleznosci na PFRON w da-
nym miesigcu, réoznica zaliczana jest w nastepnych miesiacach.

10 Schorzenia szczeg6lnie utrudniajace wykonywanie pracy to: choroba Parkinsona, stward-
nienie rozsiane, paraplegia, tetraplegia, hemiplegia, Slepota oraz niedowidzenie, gluchota
i gluchoniemota, nosicielstwo wirusa HIV oraz choroba AIDS, epilepsja, przewlekle choroby
psychiczne, uposledzenie umyslowe, miastenia, p6zne powiklania cukrzycy.

11 Chlon-Dominczak A., Poznanska D., Promocja zatrudnienia oséb niepetnosprawnych na
otwartym ryniu pracy, Wyd. Miedzynarodowej Organizacji Pracy, Budapeszt 2007, s. 63.
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RYNEK PRACY DLA OSOB NIEPELNOSPRAWNYCH

Ze wzgledu na pewne ograniczenia, jakim podlegaja osoby niepelno-
sprawne, ich rynek pracy jest dzielony na:

e chroniony, na ktérym zatrudnia sie niepelnosprawnych w specjal-
nych zakladach z gwarantowanymi dla tych os6b miejscami pracy,

e otwarty, na ktérym zatrudnienie w zwyklych zakladach pracy znaj-
duja osoby z mniejszymi uszkodzeniami organizmu i lepiej przysto-
sowane do samodzielnego radzenia sobie z czynnosciami Zycia co-
dziennego i wymaganiami pracodawcow.

Otwarty rynek pracy

Szczegblna uwage nalezy zwroci¢ na sytuacje niepelnosprawnych na
otwartym rynku pracy, gdyz obecnie istnieje tendencja do integracyjnego
zatrudniania osob niepelnosprawnych wraz z pelnosprawnymi w zwyktych
warunkach pracy!2.

Skuteczne zatrudnienie oséb niepelnosprawnych na otwartym rynku
pracy wymaga spelnienia szeregu warunkoéw, a mianowicie:

1. Dobrego przygotowania tych os6b do pracy w zwyklych zakladach.
Osiaga sie to przez dobrze przeprowadzona rehabilitacje zawodowa tych
0so6b.

2. Rozwiazania wszystkich problemoéw zwigzanych z zatrudnieniem pra-
cownikow niepelnosprawnych w zakladzie pracy. Dotycza one zaréwno
probleméw samego pracownika niepelnosprawnego jak tez pracodawcy.

3. Stworzenia przyjaznego spolecznego sSrodowiska pracy. Zalezy ono
w znacznym stopniu od kierownictwa zakladu i jego zespotu pracowni-
czego do zatrudnienia pracownikéw niepelnosprawnych.

4. Wlasciwego stosunku wladz do zatrudnienia os6b niepetnospraw-
nych!3.
Praca osob niepelnosprawnych w zwyklych zakladach moze by¢ organi-
zowana:

e na warunkach konkurencyjnych - osoba niepelnosprawna jest
przyjmowana i pracuje na takich samych zasadach i warunkach, jak
osoba pelnosprawna, z takim samym zakresem obowiazkéw, odpo-
wiedzialnosci i uprawnien,

e na stanowiskach pracy specjalnie dobranych i przystosowanych do
psychofizycznych mozliwosci oraz potrzeb konkretnego pracownika
niepelnosprawnego, wyposazonych w dodatkowe narzedzia i urza-

12 Kr6l M., Przybylka A., Niepetnosprawni na otwartym rynku pracy, [w:] Frackiewicz L., Koczu-
ra W. (red.), Niepelnosprawni a praca, Wyd. Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice
2004, s. 60.

13 Majewski T., Warunki zatrudnienia oséb niepetnosprawnych na otwartym rynku pracy, [w:]
Waszkowski H. (red.), Ulatwianie wchodzenia i powrotu os6b niepeilnosprawnych na rynek
pracy, Wyd. Polskie Towarzystwo Walki z Kalectwem, Warszawa 2006, s. 117.
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dzenia, w zaleznosci od rodzaju i zakresu niepelnosprawnosci wraz
z prawem do korzystania ze specjalnych uprawnien przystugujacych
tylko pracownikom niepelnosprawnym,

e w formie zatrudnienia wspomaganego, ktére polega na zatrudnieniu
osoby niepelnosprawnej, zwlaszcza ze znacznym stopniem niepelno-
sprawnosci, na dobranym i przystosowanym stanowisku pracy
z pomoca drugiej osoby — tzw. zawodowego asystenta lub instrukto-
ra wspomagajacego, ktory pomaga osobie niepelnosprawnej przysto-
sowaé sie do fizycznego i spotecznego srodowiska pracy, opanowac
niezbedne umiejetnosci, poznac¢ zaklad pracy i zasady jego funkcjo-
nowania; pomaga jej takze w wykonywaniu zadan zawodowych do
momentu uzyskania catkowitej samodzielnosci w tym zakresie od-
powiedniej wydajnosci, zgodnie z oczekiwaniami pracodawcy!4.

Zaklady pracy chronionej

Charakterystyczny dla Polski jest dominujacy udzial zakladéw pracy
chronionej na rynku pracy osob niepelnosprawnych.

Pracodawca, ktory zatrudnia nie mniej niz 25 pracownikéw, moze zy-
skac status zakladu pracy chronionej, jesli zatrudnia co najmniej 40% os6b
niepelnosprawnych, w tym 10 % o0s6b ze znacznym lub umiarkowanym
stopniem niepelnosprawnosci lub co najmniej 30 % niewidomych lub cho-
rych psychicznie czy uposledzonych umystowo, majacych znaczny lub
umiarkowany stopienn niepelnosprawnosci. W rzeczywistosci prawie 80 %
pracownikow zakladéw pracy chronionej to osoby sprawne lub jedynie
z lekkim stopniem niepelnosprawnosci. Osoby ze znacznym stopniem nie-
pelnosprawnosci stanowia tylko 2 % do 3 % catlej sily roboczej!5. Ponadto
zgodnie z prawem, obiekty i pomieszczenia w firmie musza odpowiadac
przepisom BHP i uwzglednia¢ potrzeby oséb niepelnosprawnych. Pracowni-
cy zas$ musza mie¢ zapewniona dorazna i specjalistyczna opieke medyczna,
poradnictwo i ustugi rehabilitacyjne. Status ZPCh przyznaje wojewoda. Po-
za dotacjami skierowanymi zaréwno do pracodawcow dziatajacych na ryn-
ku otwartym, jak i w zakladach pracy chronionej, istnieje szereg przywile-
jow dostepnych wylacznie dla ZPCh!S. Jest to swoisty kontrakt, jaki zawiera
panstwo z tymi zakladami jako pracodawcamil?. Zaklady pracy chronionej
sa zwolnione z wielu podatkow i optat pokazanych w ponizszej tabeli.

14 Szczepankowska B., Ostrowska A. (red.), Problem niepetnosprawnosci w poradnictwie zawo-
dowym, Wyd. Krajowy Urzad Pracy, Warszawa 1998, s. 34.

15 Chlon-Dominczak A., Poznanska D., op. cit.,, s. 65.

16 Szerzej ten temat omawia Malysz F., Zatrudnienie oséb niepetnosprawnych, Wyd. Bibliotecz-
ka Pracownicza, Warszawa 2008, s.116-134.

17 Mizera L., Rola PFRON w aktywizowaniu zawodowym i wspieraniu zatrudnienia oséb nie-
petnosprawnych, [w:] Ochonczenko H., Paszkowicz M. (red), Potrzeby osob niepeinospraw-
nych w warunkach globalnych przemian spoleczno-gospodarczych, Tom II, Oficyna Wydaw-
nicza Impuls, Krakéw 2006, s. 96.



SYSTEM ZATRUDNIENIA OSOB NIEPELENOSPRAWNYCH W POLSCE 177

Tabela 1. Zwolnienia z podatkow i oplat oraz inne przywileje
przyslugujace zakladom pracy chronionej

Zwolnienia z podatkow

Inne przywileje

od nieruchomosci rolnej i lesnej,

od czynnosci cywilnoprawnych, jezeli
czynnos¢ wykonywana pozostaje w bez-
posrednim zwiazku z prowadzeniem za-
ktadu,

od oplaty administracyjnej i targowej
(Ustawa o podatkach i optatach lokal-
nych: Dz. U. Nr 9 poz. 84),

od oplaty produktowej (Ustawa o obo-
wigzkach przedsiebiorcow w zakresie go-
spodarowania niektérymi odpadami oraz
o oplacie produktowej i oplacie depozy-
towej: Dz. U. z 2001 r. Nr 63),

od oplaty pobieranej na podstawie Usta-
wy Prawo Ochrony Srodowiska (Dz. U. z
2001r. Nr 162),

od oplaty eksploatacyjnej — Prawo goérni-
cze i geologiczne (Dz. U. z 1994 r. Nr 27
z pozn. zm.),

za wydanie koncesji — Prawo Energetycz-
ne (Dz. U. z 1997 r. Nr 54), od oplat dro-
gowych (Ustawa o transporcie drogo-
wym, Dz. U. z 2001 r. Nr 125),

od oplaty pobieranej na podstawie Usta-
wy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdzialaniu alkoholizmowi (Dz. U.
z 1982 r. Nr 35 z p6zn. zm.),

oplaty pobieranej na podstawie Ustawy o
ochronie gruntéw rolnych i lesnych
(Dz. U.z 1995 r. Nr 16 z p6zn. zm.),

za dozor techniczny (Dz. U. z 2000 r. Nr
122 z p6zn. zm.),

od oplat sadowych oraz z innych optat
majacych publicznoprawny charakter.

- dofinansowanie 50 % oprocentowania

kredytow

bankowych, zaciagnietych

na cele zwiazane z rehabilitacja za-

wodowsg i

spoleczna oso6b niepeino-

sprawnych,

- zwrot Kkosztow za szkolenie zatrud-
nionych os6b niepelnosprawnych,

- jednorazowa pozyczka w celu ochro-
ny istniejacych w zakladzie miejsc
pracy osob niepelnosprawnych,

- refundacje

zwiekszonych  kosztow

zatrudnienia os6b niepelnospraw-
nych, u ktérych stwierdzono chorobe
psychiczna, uposledzenie umysiowe,
epilepsje lub os6b niewidomych -
w wysokosci 75 % najnizszego wyna-

grodzenia.

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Zaklady aktywizacji zawodowej

Zaklady aktywnosci zawodowej to miejsca pracy, w ktorych osoby
o znacznym stopniu niepelnosprawnosci stanowia co najmniej 70 % pra-
cownikow. Zaklady te moga by¢ tworzone przez jednostki samorzadowe
i stowarzyszenia oraz inne organizacje spoleczne, ktorych celem statuto-
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wym jest rehabilitacja spoleczna lub zawodowa osob niepelnosprawnych.
Koszty tworzenia i funkcjonowania zakladoéw aktywnosci zawodowej sa po-
krywane gléwnie z PFRON lub srodkoéw samorzadowych, zgodnie z umowa
podpisana z organizatorem. Jednym z celéow funkcjonowania zakladow ak-
tywnosci zawodowej jest pomaganie osobom niepelnosprawnym, ktoére osia-
gaja wystarczajacy poziom mozliwosci spotecznych i zawodowych, w znale-
zieniu i utrzymaniu pracy u innego pracodawcy. Brak jest jednakze infor-
macji dotyczacych realizacji tego zadanials.

Finansowanie zakladéw aktywnosci zawodowej jest waznym dzialaniem
majacym na celu zapewnienie mozliwosci zatrudnienia osobom o znacznym
stopniu niepelnosprawnosci. Biorac pod uwage, ze sposrod prawie 330 tys.
0sOb ze znacznym stopniem niepelnosprawnosci w wieku produkcyjnym
tylko okoto 5 tys. jest zainteresowanych podjeciem zatrudnienia, wydaje sie
to by¢ wlasciwa grupa docelowa. Poniewaz program jest adresowany do
0s6b niepelnosprawnych w stopniu znacznym, stanowi on wdrozenie zasa-
dy réwnych mozliwosci. Obecnie istnieje 29 zakladéw aktywnosci zawodo-
wej, ktore zatrudniaja ponad tysiac osob niepelnosprawnych!.

Warsztaty terapii zajeciowej

Wsrod niepelnosprawnych istnieje pewien procent os6b niezdolnych do
pracy. Sa to na ogol osoby o zlozonej niepelnosprawnosci, a wiec o znacz-
nym stopniu niepelnosprawnosci. Dla nich zaczeto tworzy¢ specjalne pla-
cowki - warsztaty terapii zajeciowej. Ich celem jest prowadzenie réznych
zaje¢ dla os6b niepelnosprawnych, majacych na celu ich rozwéj, poprawe
sprawnosci psychofizycznej i samodzielnosci zyciowej oraz przygotowania
do funkcjonowania spotecznego i ewentualnie podjecia pracy w zakladach
pracy chronionej lub w innej formie zatrudnieniaZ20.

Praca nakladcza

Praca nakladcza (chalupnictwo) nie jest typowa forma zatrudnienia.
Wykonywana jest na podstawie umowy cywilnoprawnej zblizonej charakte-
rem do umowy o dzielo. Polega przede wszystkim na wytwarzaniu przez
wykonawce okreslonych artykuléw z powierzonego przez nakladce (praco-
dawce) materiatu lub na swiadczeniu przez niego réznego rodzaju ustug na
zlecenie lub rachunek naktadcy?2!.

Niejednokrotnie chatupnictwo stanowi jedyna forme zatrudnienia dla
tych os6b niepelnosprawnych, ktére posiadaja orzeczenie o znacznym stop-
niu niepelnosprawnosci. Bardzo czesto bowiem ich stan zdrowia nie pozwa-

18 Chlon-Dominczak A., Poznanska D., op. cit., s. 66.

19 Tamze, s. 66.

20 Majewski T., Rehabilitacja zawodowa i zatrudnienie ..., op. cit., s. 96.

21 Podstawowym aktem prawnym regulujacym zasady obowiazujace nakladcéw i uprawnienia
wykonawcow jest Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 1 grudnia 1975r. w sprawie upraw-
nien pracowniczych os6b wykonujacych prace nakladcza — Dz. U. 1976 r., nr 3, poz.19
z pozn. zmianami,
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la na stale i systematyczne wykonywanie pracy, a niektorzy z nich wymaga-
ja stalej opieki ze strony innych os6b22.

Praca nakladcza, poza licznymi zaletami, posiada rowniez wady. Zarzu-
ca sie jej, ze jest sprzeczna z szeroko propagandowa w ostatnim czasie za-
sada integracji spotecznej i przyczynia sie¢ do izolowania os6b niepeino-
sprawnych od reszty spoleczenstwa. Ponadto uznaje sie, ze jest bardzo klo-
potliwa dla pracodawcéw i przedsiebiorstw, gdyz stwarza wiele problemow
natury organizacyjnej. Najczesciej zaleca sie wiec jej stosowanie woéwczas,
gdy nie ma innych mozliwosci23.

Telepraca

Telepraca jest forma (typem) organizacji pracy, polegajacej na stalym
wykonywaniu pracy na odleglos¢, z dala od miejsca, gdzie oczekuje sie re-
zultatu pracy i gdzie jest on wykorzystywany (tradycyjne miejsce pracy).
Odbywa sie to poza zasiegiem (kontaktem osobistym) z pracodawca, z wy-
korzystaniem przez swiadczacego prace technik informacyjnych (telefon,
fax, komputer, Internet, satelita)24.

Telepraca jest w zasadzie praca operatora komputerowego i podstawo-
wa sprawnoscia niezbedna do wykonywania jej jest sprawnos¢ intelektual-
na oraz odpowiednie predyspozycje psychospoteczne. Natomiast sprawnosc¢
fizyczna ma tu drugorzedne znaczenie. Dlatego tez ta forma zatrudnienia
stala sie przedmiotem propozycji dla os6b niepelnosprawnych. Wynika to
z wyjatkowej jej atrakcyjnosci z punktu widzenia rozwiazania ewentualnego
problemu komunikacyjnego os6b niepelnosprawnych, zwlaszcza tych z dys-
funkcjami narzadéw ruchu?s.

Zdaniem Komisji Europejskiej, rewolucja telekomunikacyjna oraz in-
formatyczna wraz z wykorzystaniem mozliwosci telepracy moze odgrywacé
kluczowa role w zyciu spoteczenstwa informacyjnego XXI wieku.

W dziedzinie promocji zastosowan telepracy aktywnie dzialaja organi-
zacje wspierajace osoby niepelnosprawne, umozliwiajac osiagniecie przez
czynne zawodowo osoby wyzszego stopnia partycypacji w otwartym rynku
pracy. Aktywnos¢ ta skierowana jest przede wszystkim na dzialania infor-
macyjne i edukacyjne, umozliwienie nabycia specjalistycznych kwalifikacji,
a tym samym zwiekszenie szans na zatrudnienie26.

22 Poliwczak 1., Wyréwnywanie szans osob niepelnosprawnych na rynku pracy, Wyd. KIG-R,
Warszawa 2007, s. 168.

23 Tamze, s. 168.

24 Serafin R., Telepraca — stanowisko pracy dla niepetnosprawnych, ,Praca i rehabilitacja nie-
peinosprawnych” 2005 Nr 7-8/87-88, s. 41.

25 Barczynski A., Radecki P. (red.), Identyfikacja przyczyn niskiej aktywnosci zawodowej os6b
niepelnosprawnych, Wyd. KIG-R, Warszawa 2007, s. 61.

26 Szczupal B., Telepraca jako szansa aktywizacji zawodowej oséb niepetnosprawnych, [w:]
Aktywizacja zawodowa os6b niepelnosprawnych 2007 Nr 1(9), Wydawnictwo KIG-R, Warsza-
wa 2007, s.78.
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DOFINANSOWANIA DLA PRACODAWCOW

Dofinansowania do wynagrodzen:

Pracodawcy zatrudniajacy osoby niepelnosprawne, od 1 stycznia
2004 r. otrzymuja miesieczne dofinansowanie do wynagrodzen wyplacane
co dwa miesiace:

e 130 % najnizszego wynagrodzenia — dla os6b niepelnosprawnych ze
znacznym stopniem niepelnoprawnosci,

e 110 % najnizszego wynagrodzenia — dla os6b z umiarkowanym stop-
niem niepelnosprawnosci,

e 50 % najnizszego wynagrodzenia — dla os6b z lekkim stopniem niepel-

Nnosprawnosci.

W przypadku os6b niepelnosprawnych z tzw. schorzeniami specjalnymi
dofinansowanie jest wieksze o 75 % najnizszego wynagrodzenia. Zakladom
pracy chronionej przystuguje 100 % tych kwot. Kwota miesiecznego dofi-
nansowania nie moze przekroczy¢ miesiecznej pensji pracownika niepeino-
sprawnego.

Jesli osoba niepelnosprawna pracuje u wiecej niz jednego pracodawcy,
dofinansowanie otrzymuja obaj pracodawcy w wysokosci proporcjonalnej
do czasu pracy tej osoby. To dofinansowanie w pierwszej kolejnosci przy-
znaje sie pracodawcy, ktory wczesniej zatrudnit dana osobe niepelnospraw-
na. Jesli jednak taka osoba pracuje wiecej niz na caly etat, dotacja jest
przyznawana tylko do wysokos$ci miesiecznego dofinansowania.

Maksymalna wysoko§¢ pomocy publicznej nie moze przekroczy¢ trzech
progow. Sa to:

¢ maksymalne dofinansowanie,

e koszty placy niepelnosprawnego pracownika — chodzi tu o wynagrodze-
nie oraz sktadki,

e rzeczywiste podwyzszone koszty zatrudniania osob niepelnosprawnych;
sa to koszty wynikajace z zatrudnienia os6b niepelnosprawnych stano-
wiace réoznice miedzy kosztami pracy osoby niepelnosprawnej a peino-
sprawnej.

Pracodawca moze wybrac¢ sposob rozliczenia otrzymanych dotacji:

e rozliczanie rzeczywistych i podwyzszonych kosztéw zatrudnienia osob

niepelnosprawnych,

¢ dofinansowanie wynagrodzen pracownikéw niepelnosprawnych?7.

27 Szerzej na temat dofinansowan do wynagrodzen zatrudnionych os6b niepelnosprawnych
oraz sposobow rozliczen mozna znalezé w: Barczynski A., Wspomaganie finansowe zatrud-
nienia i rehabilitacji zawodowej — bariery i ograniczenia, [w:] Aktywizacja zawodowa oso6b nie-
pelnosprawnych 2005 Nr 4(4), Wydawnictwo KIG-R, Warszawa 2005, s. 139-163.
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Na pracodawcach, ktérzy uzyskali dofinansowanie do wynagrodzen
osOb niepelnosprawnych, spoczywa obowiazek rozliczania otrzymywanych
z PFRON zaliczek. Nalezy je rozliczy¢, uwzgledniajac to, ze pomoc publiczna
na zatrudnienie niepelnosprawnych moze by¢ udzielana jedynie jako re-
kompensata podwyzszonych kosztow zwigzanych z zatrudnieniem niepel-
nosprawnych pracownikéw. Pracodawcy moga tez uzyskaé¢ pomoc na finan-
sowanie szkolenn pracownikéw niepelnosprawnych. Wielko§¢ pomocy dla
matych i Srednich przedsiebiorstw nie moze przekraczac¢ 55 % kosztéw na
szkolenie specjalistyczne i 90 % na szkolenie ogélne. Maksymalna pomoc
na jedno szkolenie nie moze przekroczy¢ 1 mln euro.

Ulgi w skladkach na ubezpieczenie spoleczne:

Przepisy dotyczace zatrudniania os6b niepelnosprawnych przewiduja
ulgi w skltadkach na ubezpieczenie spoleczne. W zakladach pracy zatrud-
niajacych mniej niz 25 oséb, w stosunku do zatrudnionych os6b ze znacz-
nym i umiarkowanym stopniem niepelnosprawnosci, pierwsza cze$S¢ wyna-
grodzenia odpowiadajaca skladce naleznej od zatrudnionego na ubezpie-
czenie emerytalne finansuje PFRON, budzet panstwa finansuje druga czesc
kosztow osobowych pracodawcy odpowiadajaca naleznej skladce na ubez-
pieczenie emerytalne od pracodawcy. W zakladach pracy chronionej i za-
ktadach aktywizacji zawodowej za pracownikow niepelnosprawnych
wszystkich stopni pierwsza czes¢ wynagrodzenia ptaci PFRON, podobnie jak
skladke wypadkowa, druga cze$¢ kosztéow pracodawcy finansuje budzet
panstwa. Ulgi w skladkach ubezpieczeniowych przyznano takze pracodaw-
com zatrudniajacym co najmniej 25 pracownikéw, w tym co najmniej 6 %
0s6b niepelnosprawnych i majacych znaczny lub umiarkowany stopien nie-
peinosprawnosci. Sktadke emerytalng finansuje PFRON, a majacym lekki
stopienn niepelnosprawnosci — sktadke na ubezpieczenie wypadkowe finan-
suje budzet panstwa. Skladki sa wplacane co miesiac przez rok, nastepnie
nalezy ponownie wystapi¢ z wnioskiem na kolejne lata.

Zwrot kosztéw na przystosowanie stanowiska pracy:

Przepis art. 26 ustawy o rehabilitacji przewiduje, iz pracodawca, ktory
przez okres co najmniej 36 miesiecy zatrudni osoby niepelnosprawne moze
otrzymac, na wniosek, ze Srodkéw Funduszu zwrot kosztow:

e poniesionych w zwiazku z przystosowaniem tworzonych lub istnieja-
cych stanowisk pracy dla tych osob, stosownie do potrzeb wynikaja-
cych z ich niepelnosprawnosci,

e adaptacji pomieszczen zakladu pracy do potrzeb oséb niepelnospraw-
nych,

e adaptacji lub nabycia urzadzen ulatwiajacych osobie niepelnosprawne;j
funkcjonowanie w zakladzie pracy,

e rozpoznania przez sluzby medycyny pracy tych potrzeb2s.

28 Patecka-Btaszczyk A., Pomoc publiczna dla pracodawcéw oséb niepetnosprawnych, Wyd.
Ogolnopolska Baza Pracodawcow Osob Niepelnosprawnych, Przemysl 2008, s. 327.
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Uprawnionym do uzyskania takiej pomocy jest kazdy pracodawca, za-
rowno z otwartego, jak i chronionego rynku pracy. Zwrot kosztéow dotyczy
0s6b niepelnosprawnych:

e Dbezrobotnych lub poszukujacych pracy i niepozostajacych w zatrud-
nieniu, skierowanych do pracy przez Powiatowy Urzad Pracy,

e pozostajacych w zatrudnieniu u pracodawcy wystepujacego o zwrot
kosztow, jezeli niepelnosprawnos¢ powstata podczas zatrudnienia u te-
go pracodawcy, z wyjatkiem przypadkow, gdy przyczyna powstania nie-
pelnosprawnosci bylo zawinione przez pracodawce lub przez pracowni-
ka naruszenie przepisow, w tym przepisow prawa pracy.

Zwrot kosztéw wyposazenia stanowiska pracy:

Pracodawca moze otrzymac zwrot kosztéow w wysokosci 20-Kkrotnosci
przecietnego wynagrodzenia za kazde przystosowane stanowisko pracy,
jezeli przez co najmniej 36 miesiecy zatrudnia osoby niepelnosprawne:

e Dbezrobotne lub poszukujace pracy, skierowane przez powiatowy urzad
pracy,

e zatrudnione u pracodawcy, jezeli staly sie niepelnosprawnymi podczas
zatrudnienia u tego pracodawcy.

Zwrotu dokonuje starosta zgodnie z umowsa zawarta z pracodawca,
w ciagu 3 miesiecy. Zwrotowi nie podlegaja kwoty poniesione przed podpi-
saniem umowy, a kwota zwrotu kosztéw poniesionych na rozpoznanie po-
trzeb nie moze przekroczy¢ 15 % kosztéw przystosowania. Jak uzyskac
zwrot kosztow ilustruje ponizszy schemat.

Tabela 2. Procedura ubiegania si¢ o zwrot kosztow dostosowania
stanowiska pracy do potrzeb os6b niepelnosprawnych

1. Przeprowadz kalkulacje kosztow dostosowania stanowiska pracy do potrzeb os6b
niepelnosprawnych

2. Z16z wniosek o zwrot ze sSrodké6w PFRON (Wn-P) z dokumentacja (m.in. dokumen-
tacja finansowa, zaswiadczenia o niezaleganiu ZUS, US i PFRON)

3.Podpisz umowe ze starosta

4. Ponies wydatki objete zwrotem

5. Wystap o zwrot srodkow, skladajac dokumentacje potwierdzajaca ich poniesienie

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Jezeli okres zatrudnienia osoby niepelnosprawnej bedzie krotszy niz 36
miesiecy, pracodawca jest obowiazany zwroci¢ Funduszowi za posrednic-
twem starosty srodki w wysokosci rownej 1/36 ogélnej kwoty zwrotu za
kazdy miesiac brakujacy do uplywu okresu 36 miesiecy, jednak w wysoko-
$ci nie mniejszej niz 1/6 tej kwoty. Pracodawca dokonuje ich zwrotu w ter-
minie 3 miesiecy od dnia rozwigzania stosunku pracy z osoba niepelno-
sprawna. Pracodawca nie zwraca srodkow, jezeli zatrudni w terminie 3 mie-
siecy od dnia rozwigzania stosunku pracy z osoba niepelnosprawna inna
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osobe niepelnosprawna, zarejestrowana w Powiatowym Urzedzie Pracy jako
bezrobotna lub poszukujaca pracy iniepozostajaca w zatrudnieniu, przy
czym wynikajaca z tego powodu przerwa nie jest wliczana do wymaganego
(36-miesiecznego) okresu zatrudnienia.

Refundacja kosztéw z tytutu zatrudnienia wspomaganego:

Pracodawca, ktory zatrudnia pracownika niepelnosprawnego, moze
otrzymac ze srodkoéw Funduszu zwrot miesiecznych kosztéw zatrudnienia
pracownikéw pomagajacych pracownikowi niepelnosprawnemu w pracy
w zakresie czynnosci ulatwiajacych komunikowanie sie z otoczeniem,
a takze czynnosci niemozliwych lub trudnych do samodzielnego wykonania
przez pracownika niepelnosprawnego na stanowisku pracy.

Wysokosé zwrotu stanowi iloczyn kwoty najnizszego wynagrodzenia
iilorazu liczby godzin w miesiacu przeznaczonych wyltacznie na pomoc pra-
cownikowi niepelnosprawnemu i miesiecznej liczby godzin pracy pracowni-
ka niepelnosprawnego w miesiacu. Liczba godzin przeznaczonych wylacznie
na pomoc pracownikowi niepelnosprawnemu nie moze przekraczac liczby
godzin odpowiadajacej 20% liczby godzin pracy pracownika w miesiacu.

Pomoc na szkolenia pracownikow niepelnosprawnych:

O pomoc moze si¢ ubiegaé¢ pracodawca ponoszacy koszty na szkolenia
pracownika niepelnosprawnego. Warunkiem udzielenia pomocy jest zawar-
cie pomocy pomiedzy pracodawca i starosta okreslajacej warunki i wyso-
kos¢ zwrotu kosztow szkolenia.

Refundacja moga by¢ objete:

e wynagrodzenia os6b prowadzacych szkolenie,

e wynagrodzenia tltumacza jezyka migowego lub lektora dla osoby niewi-
domej lub opiekuna zatrudnionej osoby niepelnosprawnej ruchowo za-
liczonej do znacznego stopnia niepelnosprawnosci,

e Kkoszty podrozy oso6b prowadzacych szkolenie i uczestnikow szkolenia,

e koszty podrozy przewodnika lub opiekuna zatrudnionej osoby niepel-
nosprawnej ze znacznym stopniem niepelnosprawnosci,

e Kkoszty zakwaterowania i wyzywienia osOb prowadzacych szkolenie
i uczestnikow szkolenia oraz tlumacza jezyka migowego albo lektora
dla osoby niewidomej,

e koszty uslug doradczych, zwiazane z danym szkoleniem,

e koszty obslugi administracyjno-biurowej stanowiace wydatki biezace
zwiagzane z realizacja szkolenia,

e koszty wynajmu pomieszczenn zwiazanych bezposrednio z realizacja
szkolenia,

e Kkoszty amortyzacji narzedzi i wyposazenia w zakresie, w jakim sa one
wykorzystywane na potrzeby szkolenia, z wylaczeniem narzedzi i wypo-
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sazenia zakupionych w ramach wsparcia ze Srodkéw publicznych
w okresie siedmiu lat przed realizacja szkolenia,

e koszty materialow szkoleniowych,

e koszty zatrudnienia pracownika, jakie ponosi pracodawca w okresie,
w ktorym pracownik ten uczestniczy w szkoleniu (koszty te dotycza
czasu faktycznie spedzonego na uczestnictwie w szkoleniu, po odjeciu
efektywnego czasu pracy).

Na wniosek pracodawcy poniesione przez niego koszty szkolenia za-
trudnionych oséb niepelnosprawnych moga by¢ zrefundowane ze srodkéw
Funduszu do wysokosci 80 %, nie wiecej jednak niz do wysokosci dwukrot-
nego przecietnego wynagrodzenia na jedna osobe.

ZAKONCZENIE

W zakresie zatrudnienia i rehabilitacji zawodowej od lat deklarowana
jest w Polsce wola stwarzania mechanizméw umozliwiajacych ich realizacje
w warunkach otwartego rynku. Jest to deklaracja w pelni zgodna z polityka
Unii Europejskiej wobec os6b niepelnosprawnych. Jednoczesnie realia za-
trudnienia niepelnosprawnych na otwartym rynku w dalszym ciagu sa od-
mienne2°. Pracodawcy czesto sa niechetnie nastawieni do zatrudniania
osob niepelnosprawnych, obawiajac sie dodatkowych obowiazkéw i kosz-
tow. Nalezy jednak pamietaé, ze w przypadku firm zatrudniajacych wiecej
niz 25 o0s6b, brak zatrudnionych niepelnosprawnych powoduje konsekwen-
cje finansowe. Z kolei zatrudnienie o0s6b niepelnosprawnych, nawet
w mniejszych firmach, daje mozliwos¢ uzyskania pomocy finansowej ze
strony panstwa.

Waznym argumentem za zatrudnieniem oséb niepelnosprawnych, obok
aspektu finansowego, jest to, ze taka osoba moze by¢ bardzo cennym pra-
cownikiem i czlonkiem zespotu. Czy zatem nieche¢ do zatrudniania os6b
niepelnosprawnych bierze sie tylko z obaw o kosztownos¢ zatrudnienia ta-
kiej osoby? Czesto powodem sa réozne uprzedzenia, ktore mamy, ale z kto-
rych niekoniecznie zdajemy sobie sprawe. Czesto uwazamy, ze niepelno-
sprawny jest mniej efektywny w pracy, gorzej wyksztalcony, zZle nastawiony
do wykonywania obowiazkow, spowoduje pogorszenie relacji w miejscu pra-
cy, smutna atmosfere, brak radosci z przebywania w pracy, bedzie stale
przebywal na zwolnieniach. Pracodawcy obawiaja sie tez licznych dodat-
kowych obowiazkéw - w rzeczywistosci nie znajac czesto stanu faktycznego.
Aby zerwac¢ z tymi mitami, trzeba uswiadomié¢ sobie, ze zatrudnienie oséb
niepelnosprawnych moze optacaé¢ sie finansowo, a osoby niepelnosprawne
sa czesto bardzo zaangazowanymi, efektywnymi pracownikami oraz sa
mniej sklonne do zmiany pracy. Zatrudnienie osoby niepelnosprawnej moze
poprawié¢, anie pogorszy¢, atmosfere pracy, czyniac firme miejscem,
z ktorym wszyscy pracownicy czuja sie bardziej zwigzani.

29 Sobczak W., Barczynski A., Chaos zamiast systemu, http://www.impel.pl
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Nalezy oczywiscie pamieta¢ o pewnych ograniczeniach zwigzanych z za-
trudnieniem niepelnosprawnego. Na przyklad dla osoby niesprawnej ru-
chowo nalezy przygotowac specjalne stanowisko pracy, dostosowaé¢ rowniez
przejscia, toalety i inne miejsca ogélnodostepne. Osobom z uposledzeniem
umyslowym mozemy powierzy¢ jedynie proste, dobrze zdefiniowane zada-
nia. Jednak po nauczeniu sie ich, beda je wykonywaé¢ z duzym zadowole-
niem — podczas gdy osoby pelnosprawne moglyby czué sie sfrustrowane
takim zakresem obowiazkow i poszukiwaé innych mozliwosci.

Polski system prawny przewiduje szeroki zakres dzialan majacych na
celu zwiekszenie zapotrzebowania na prace os6b niepelnosprawnych. Roz-
norodne instrumenty obejmuja przepisy zakazujace dyskryminacji oraz
szereg bodzcéw finansowych dla pracodawcéw zatrudniajacych osoby nie-
pelnosprawne. Ze wzgledu na rozwiazania stosowane w przeszlosci oraz
aktualna slabos¢ instytucji prawnych, nacisk kladzie sie gléwnie na tatwe
w zastosowaniu mechanizmy kar finansowych (system kwot i oplat) oraz
nagrod (subsydia dla pracodawcow zatrudniajacych osoby niepelnospraw-
ne). Pomimo znaczacych kosztéw ponoszonych przez budzet panstwa
w ramach tych programoéw, ich efekty mierzone poziomem zatrudnienia
oso6b niepelnosprawnych, sa niedostateczne3°. Od dawna trwa debata pu-
bliczna na temat nowo projektowanej ustawy o rehabilitacji zawodowej oséb
niepelnosprawnych. Wszyscy sa zgodni, ze system wymaga naprawy, ujed-
nolicenia i uproszczenia przepisow31.

Polska potrzebuje kompleksowej strategii dla ludzi dotknietych niepel-
nosprawnoscia, ktéra obejmowalaby wszystkie obszary polityki, takie jak
polityka zatrudnienia, rehabilitacja spoleczna i zawodowa oraz zasady przy-
znawania Swiadczen spotecznych. Strategia taka powinna by¢ wynikiem
debaty politycznej, w ktéra powinni sie zaangazowac¢ wszyscy istotni
uczestnicy. Taka strategia, charakteryzujaca sie jasna wizja i celami, po-
winna by¢ wynikiem szerokiego konsensu spolecznego i politycznego, ktory
zapewnilby jej wdrazanie przez rézne rzady w ciagu co najmniej najblizszej
dekady. Strategia taka powinna obejmowac roznorakie zmiany, m.in. re-
forme istniejacych juz rozwiazan, jak i wprowadzenie nowych, ktoére popra-
wityby zar6wno popyt, jak i podaz os6b niepelnosprawnych na rynku pra-
cy32,

30 Chlon-Dominczak A., Poznanska D., op. cit., s. 58.

31 Gocalek R., Nadzieja J., Rynek pracy dla oséb niepetnosprawnych, [w:] Kupczyk T. (red.),
Audyt ofert pracy, zapotrzebowanie na kwalifikacje i szkolenia na Dolnym Slasku, Wyd. Poli-
techniki Wroclawskiej — Centrum Ksztalcenia Ustawicznego, Wroctaw 2006, s. 195.

32 Chton-Dominczak A., Poznanska D., op. cit., s. 14.
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STRESZCZENIE

Proces wlaczenia os6b niepelnosprawnych na otwarty rynek pracy jest

bardzo wazna kwestia w polityce spotecznej kazdego panstwa. Podstawo-
wym planem dzialania dotyczacym oséb niepelnosprawnych wprowadzo-
nym przez rzad polski jest zapewnienie zatrudnienia jak najwiekszej liczbie
tych os6b w zwyklych warunkach pracy. Aby osiagnac ten cel pracodawcy
zostali zobligowani do zatrudniania os6b niepelnosprawnych.
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Niniejszy artykul podejmuje tematyke zatrudnienia os6b niepelno-
sprawnych. Omoéwiono system kwotowy obowiazujacy w Polsce. Zaprezen-
towano formy zatrudnienia os6b niepelnosprawnych (rynek otwarty i za-
trudnienie chronione), a takze programy wsparcia dla pracodawcow, ktorzy
dostarczaja mozliwosci rozwoju zawodowego dla os6b niepetlnosprawnych.

SUMMARY

Employment system of disabled persons in Poland

The process of integrating disabled persons into the open labour mar-
ket is a very important issue in the social policy of each country. The basic
action plan concerning people with disabilities established by the Govern-
ment of Poland is to provide as many disabled persons as possible with an
ordinary employment. In order to achieve this goal all employers were ob-
liged to employ the disabled.

The article presents a problem of employing people with disabilities.
The quota system, which is obligatory in Poland, was presented. The types
of the employment of the disabled (open labour market and sheltered em-
ployment) and support programs for employers who provide job opportuni-
ties for persons with disabilities were described as well.
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O roszczeniu hermeneutyki
filozoficznej

Hermeneutyka filozoficzna szczyci sie tym, ze prowadzi spor, a przy-
najmniej stwarza dla tego sporu dogodne warunki przez to zwlaszcza, ze
otwiera przestrzen dla niczym nieograniczonej dialogicznosci. Jednak dialo-
giczno$¢ owa opiera sie na pewnym uogoélnieniu, rozszerzajacym rozumienie
dialogu tak bardzo, ze zanika réznica miedzy tym, o czym mowa w dowolnej
wypowiedzi, a tym, ze wzgledu na co dialog jest prowadzony. Nieograniczo-
na dialogicznoéé jest tylez formalng postacia tego uogélnienia, ile zarazem
miejscem, w ktorym nie ma o co wies¢ sporu: komu o co$ chodzi i na czym$
zalezy, ten owszem, podejmuje spor, ale przeciez nie uwikla sie w taka jego
postaé, ktora z zalozenia ma by¢ nieskoniczona. Ten ,ktos”, komu o co$
chodzi, doznaje glebokiego rozczarowania, gdy, odpowiadajac na zaprosze-
nie hermeneutyki, wpisuje sie¢ ze swa intencja w jej strukture wymiany my-
§li. Stynna hermeneutyczna otwartos¢ na wielo§¢ odczytan prezentuje bo-
wiem typ goscinnosci, w ktérym poczestunkiem jest sam gosé, dlatego tez
pytanie ,kto?”, pytanie o wlasciwos¢ podmiotu, czyli o niego samego w sfe-
rze przedmiotowej, stalo sie w obrebie wplywoéw hermeneutyki — a wiec
w przewazajacej czesci wspolczesnie uprawianej filozofii — tak kompromitu-
jaco niestosowne. ,Kto”, czyli podmiot, to siedlisko intencji i potrzeby,
a zatem odniesienia do celu. Na pozoér wciaz mowi sie w hermeneutyce
o intencji, potrzebie i celu, ale w tym mowieniu intencja staje sie bezkie-
runkowa, potrzeba nie wskazuje juz na zaden brak, a cel obywa sie bez
nadziei na utrafienie badz osiagniecie — atrybuty podmiotu ulegaja rozpusz-
czeniu w nadrzednym pojeciu. Wyraza sie to chocby w lansowanym przez
hermeneutyke obrazie filozofii jako wiecznego zmierzania, nigdy celu nie
osiagajacego; na to samo wskazuja tez bardziej techniczne terminy, charak-
terystyczne dla jezyka hermeneutycznej samowiedzy: nieograniczona dialo-
gicznos¢, tekstualnosé, polisemia, rownoprawnosc¢ odczytan i ,stapianie sie
horyzontow”. W artykule niniejszym chcialbym zwréci¢ uwage na to, ze owa
szampanska dynamika braku hierarchii i realnych réznic w calosci zywi sie
wyobrazeniem, ktére neguje, i nie co innego ja wprawia w ruch jak ta odro-



190 Krzysztof Zéttariski

bina réznicy miedzy tekstem, jego przedmiotem i podmiotem (autorem),
ktéra domniemaniu, ze jednak niczym sie one nie réznia, nadaje w ogole
jakikolwiek sens.

Tekst w owym emfatycznym znaczeniu — obejmujacym znaczacqg catosé,
w ktorej ja sam jestem kompozycyjnym elementem — nie jest zaposredni-
czeniem, rozszerzajacym w nieskonczonos¢ horyzont poznawczy; fikcja zas,
jako nasladownictwo uczestnictwa i zarazem jedyny sposob zycia Swiado-
mego podmiotu, nie jest momentem nieskonczonego procesu, w ktérym
podmiot, droga pietrowych sublimacji, wylania si¢ — wedle znanego wyraze-
nia Ricoeura - spoza swoich wytworéw. Atoli w hermeneutyce filozoficznej
podmiot zyskuje idealistyczne poreczenie jako przyczyna i rezultat cato-
Sciowego tekstu i nasladowczej fikcji. Motorem ruchu hermeneutycznego
rozumienia jest tajemne poruszenie wewnatrz zalozonej tozsamosci — tzn.
totalnosci — poruszenie, ktérego funkcja jest z géry ontologicznie parafowa-
na: ruch interpretacji jest funkcja bycia podmiotu.

Emfaza ktadziona na odlegtos¢ migdzy stowem a rzecza to pozornie Kkry-
tyczny moment hermeneutyki filozoficznej, tyle ze nigdy nie prowadzi do
zerwania kota hermeneutycznego, ktore jest rozbudowanym nawigzaniem
do autora poprzez zatozenie transcendentalnej wspolnoty komunikacji — co
najwyzej wydtuza promien jego obiegu. Projekt hermeneutyczny maskuje
swoj konstytutywny poczatek, jakim jest z gory obiecana, a raczej zatozona,
harmonia miedzy .Ja” jako podmiotem interpretacji, a ,Ja” — jej przedmio-
tem. Bez tego rozdwojenia (na ,Ja” i ,Ja”) ruch interpretacyjny jest pozba-
wiony sensu, a przeciez bez z gory ustanowionych warunkoéw pojednania
stron ontologiczne roszczenie hermeneutyki — tak jak je okreslit Gadamer -
rowniez jest nie do pomyslenia. Zaklada wiec ona projekt alienacji obydwu
.Ja”, ktory to projekt jest rowniez terminem sylogizmu, czg¢$cia caloSciowego
obiegu - elementem nadrze¢dnej integracji. Autorem jest ,Ja”, ktore tymcza-
sowo, wieczyscie tymczasowo, zagubilo swag tozsamosé, stajac sie ,Ja” -
przedmiotem interpretacyjnego poszukiwania.

Ow ,przeswit”, ktérego problematyczny status poprowadzit Heideggera
ku granicznemu pojeciu Ereignis, w hermeneutyce — jak wskazano — petni
funkcje przestrzeni pojednawczego dialogu. Mysl Heideggera po ,zwrocie”,
na ktora powoluje sie Gadamer, stuzy hermeneutyce podstawa jedynie jako
zredukowana do jednego ze swych momentéw: podmiotowego momentu
autorstwa rozgrywajacego si¢ niepodzielnie w zautonomizowanym zywiole
jezykowym. Statycznos¢ konstrukcji i nieobecnos¢ kota hermeneutycznego
maskowana jest roznica migdzy teoria a praktyka wyktadni. Roznica ta jest
nieuprawniona, zasadza si¢ bowiem na tym, ze mysliciel zachowuje dwojaki,
wewngtrznie sprzeczny status: z jednej strony uznaje totalno$¢ jezykowo-
tekstualnego continuum, z drugiej — zachowuje wobec niego pozycj¢ podmio-
tu poznajacego; inaczej: czyni przedmiotem poznania to, w czym zatozyt
wytaczna dziedzine podmiotowosci. Negujac (za Nietzschem) ,interpretatora”,
hermeneutyk uprawia interpretacj¢ osobiscie, a przez to zupelnie anonimo-
wo. Refleksja nad rozumieniem utwierdza zatem transcendentalna domina-
cj¢ tekstu nadrzednego — wbrew deklaracji o Zzrodlowosci samego rozumienia
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i wbrew obowiazujacej tezie o nieobecnosci metajezyka, dla ktérego mogtoby
by¢ ono, tzn. rozumienie, przedmiotem refleks;ji.

Heidegger, podjawszy wysilek przelamania ,jezyka metafizyki” — by do-
Swiadczy¢ myslenia, ktore lezalo u jego poczatkéw — nie uchylil sie przed
aporiami, ktérych rzetelne myslenie nie uniknie przy probie realizacji takie-
go projektu. Organizuja one jego pisanie na réwni z celem, ktory sobie zato-
zyl. Bez odniesienia do ,metafizycznych” dyspozycji — obiektywizmu, uni-
wersalnosci oraz roszczenia do calosci — ktorych ograniczonosé ma zostac
wytknieta, Heideggerowski koncept ,bycia” bylby jedynie bladym antropolo-
gicznym fantazmatem z dodatkiem egzystencjalnego sosu. Gadamer nato-
miast, cho¢ mieni sie uczniem Heideggera, traktuje calos¢ jako taken for
granted, dlatego ,bycie” jest dla niego od razu punktem wyjscia, a co waz-
niejsze — warunkiem mozliwosci rozszerzenia znaczenia hermeneutyki, oraz
jej ontologizacji. Rozszerzenie to polega gléwnie na tym, ze, nie zwiazana
z zadnym konkretnym tekstem, traktuje hermeneutyka wszystkie wypowie-
dzi na réwni jako przedmiot refleksji; chce mie¢ ujecie catosci — ale jej samej
nie podlegaé¢. Obiektywistyczne roszczenia stoja w bezkonkluzywnym kon-
flikcie z charakterystyczna dla niej apoteoza uczestnictwa i dialogu. Her-
meneutyka ontologiczna jest wiec surogatem ontologii — nie potrafi sie zde-
cydowaé, czy filozofia zobiektywizowana w tekstach jest obserwowalnym
artefaktem, czy moze przestrzenia uczestnictwa. Surogatem ,bycia” jest
w niej wlasnie to, co usprawiedliwia ten brak zdecydowania.

Hermeneutyka we wlasciwym znaczeniu, a juz na pewno taka, co mieni
sie ontologiczna, powinna odsyla¢ zawsze do jednego jedynego tekstu, dzie-
ki ktéoremu ona, jako instancja rozumiejaca, jest w ogole mozliwa. Swoje
telos rozumienie z natury rzeczy musi upatrywac¢ w tym, co jest przedmio-
tem rozumienia - jako zarazem wlasnej przyczynie — a jest nim badz to
konkretny tekst, badz tekst jako konkret, wraz z wszystkimi konsekwen-
cjami, jakie niesie za soba ,bycie w odniesieniu” do calosci-konkretu-dzieta.
Przestrzen estetyczna, w jakiej porusza sie hermeneutyka, jest przestrzenia
autonomii dziela. Od rozumienia zalezy to, kim jestem, a poniewaz rozu-
mienie mozliwe jest tylko jako uczestnictwo, ruch hermeneutyki powinien
by¢ ruchem mimetycznym, doprowadzajacym podmiot do jego wlasnej, wy-
czerpujacej sie w tekscie istoty. ,Nastawienie to — pisze Habermas o rozu-
mieniu - dopuszcza dokonywanie zamiany pomiedzy trzecia osoba (lub na-
stawieniem obiektywizujacym), druga osoba (lub nastawieniem zgodnym
z regulami) i pierwsza osoba (lub nastawieniem ekspresywnym)”!. Zamiany
te, zauwazmy, mozliwe sa jedynie wtedy, gdy sami — teleologicznie, czyli
w istocie — jesteSmy elementem tekstu.

Ze stwierdzenia Ricoeura, ze uogoélnienie hermeneutyki jest jej radyka-
lizacja? mozna wysnué¢ wniosek, iz w swej ,radykalnej”, czyli ontologicznej
postaci hermeneutyka obejmuje swym ruchem kazdq relacje miedzy pod-
miotem a znakiem, wyrazeniem czy artefaktem. Wtasnie to obiektywistycz-

1 J. Habermas, Rekonstrukcyjne versus rozumiejace nauki spoteczne, przet. A. M. Kaniowski,
,Kultura i Spoteczenstwo” 1985, nr 4, s. 6.
2 P. Ricoeur, Jezyk, tekst, interpretacja, przel. P. Graff i K. Rosner, Warszawa 1989, s. 192.
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ne, przedmiotowe podejsScie do kwestii rozumienia kaze Ricoeurowi doko-
nywac tak nietrafnych ekstrapolacji. Jezeli — jak twierdzi ontologia Heide-
ggerowska — rozumienie jest podstawowa charakterystyka bycia ,bytu zwa-
nego czlowiekiem”, nie oznacza to, ze byt 6w tym bardziej jest, im wiekszy
jest — jakkolwiek to rozumiec¢ - zakres jego rozumienia. Twierdzi¢ tak, to
bezwiednie przyznawac sie do transcendentalnego stanowiska, ze rozumie-
nie jest (musie¢ méc znaczy moc: radykalizacja byloby tu sprzezenie bycia
i rozumienia) i nalezy je jedynie, by tak rzec, refleksyjnie skonsumowac.
Tymczasem byt rozumie o tyle, o ile jest byciem, a jest nim tak, jak rozumie
— co wynika z istotnego sensu zaréwno ontologii jak i hermeneutyki godnej
tego miana. Nie przystuguje natomiast bytowi bycie z tytulu samego rozu-
mienia skoro ,[rozumienie bycia] ksztaltuje sie lub rozpada odpowiednio do
aktualnego sposobu bycia [...]”3.

Rozumienie jest rozumieniem, tzn. jakim$ odniesieniem, jedynie w tej
mierze, w jakiej ani nie jest tym, co jest przedmiotem rozumienia, ani, co na
jedno wychodzi, nie wyczerpuje sie w sobie samym. Twierdzi¢ inaczej, to
twierdzi¢ catkowicie abstrakcyjnie, jakby samemu sie nie podlegalo temu,
jak i o ile sie rozumie, i wyglaszalo sady z racji samego rozumienia — rozu-
mienia samego w sobie. A takie wlasnie znacznie ma rozumienie w ,uogol-
nionej” hermeneutyce — rozumienie jako transcendens.

Jezeli natomiast stowo ,uogélnienie” odnosi sie¢ do procesu emancypacji
hermeneutyki od dziedziny tekstow kanonicznych i teologii biblijnej, i nie
jest ono niewlasciwie uzyte, mozemy dwojako rozumiec¢ ekspansje, ktora
ono opisuje: jako nadanie takze tekstom innym niz kanoniczne wiasciwosci,
ktore uprzednio dla tamtych byly zastrzezone, badz jako potraktowanie
tekstow kanonicznych jak ,zwyklych”. Nalezy zauwazy¢, ze uogblniona teo-
ria rozumienia nie wychwytuje roznicy miedzy tymi dwiema mozliwosciami,
tymczasem do hermeneutyki moze stosowac sie jedynie pierwsza z nich.
W sytuacje prawdziwie hermeneutyczna popadam wtedy, gdy tekst mi
przedlozony ma moc okreslenia mojej istoty i tego, kim jestem; jest bardziej
mna niz ja sam. Nie moze to by¢ kazdy tekst, a jedynie taki, wobec ktérego
moge przyja¢ postawe nasladowczg; dopiero w nim, jako jego element — je-
stem naprawde, czyli jestem takim, jakim by¢ powinienem. Ale tez ja nie
moge sobie wybrac tego tekstu — rozumienie nie poprzedza bycia. Poza tek-
stem kanonicznym tekstem takim jest jedynie tekst jako taki, tekst auto-
nomiczny, pelnia przedstawienia. ,Koniec dziela” — resp. ksiazki, opowiesci
itp. — oglaszany jest wiec tylez przeciw falszywie zwienczonym ,calosciom”,
co w imie takiego wlasnie dzieta-konkretu, choc¢by nawet mial on mie¢ po-
sta¢ przestrzeni strukturalistycznej ,wolnej gry sygnansoéw”. Dlatego row-
niez Derridianska krytyka ,logocentryzmu”, jako préba obrony autonomii
takiego tekstu, stoi posrednio na strazy tego, co, by uzy¢ zwrotu Arystotele-
sa, ,zgodne ze sztuka nasladowcza’.

Uogolnienie jako rozszerzenie zakresu kompetencji jest zla droga dla
hermeneutyki. Czytamy w Byciu i czasie, ze jesli owo rozszerzenie pokrywa-
loby sie z ,metodologia historycznych nauk o duchu”, to dziedzine te ,‘her-

3 M. Heidegger, Bycie i czas, przel. B. Baran, Warszawa 1994, s. 23.
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meneutyka’ mozna nazwac tylko w sensie pochodnym”4. Jasne jest jednalk,
ze jesli stowo to w ogble ma by¢ uzyte w filozofii, jego znaczenie musi ulec
zmianie, i to zmianie w kierunku uniwersalizacji sensu, jaki hermeneutyka
wyjsciowo ma w kontekscie owej specyficznej, zwiazanej z konkretnym tek-
stem dziedziny, jaka jest teologia biblijna. Dla Heideggera jednakowoz owa
uniwersalizacja sensu dopuszczalna jest jedynie jako takie jego rozszerze-
nie, ktore w istocie jest zawezeniem. W Unterwegs zur Sprache pisze Heide-
gger: ,Nazwa hermeneutyki uzyta jest w Sein ud Zeit w jeszcze szerszym
znaczeniu; slowo ‘szerszym’ nie odnosi sie tu oczywiscie prostego rozcia-
gniecia owego znaczenia [...]; ‘szerszym’ oznacza: odnoszacym sie do tej
rozleglosci, ktéra wypltywa z istoty poczatku”>. Descombes pisze nawet, ze
Heidegger powraca tu do sensu pierwotnego hermeneutyki, a mianowicie
odnoszacego sie do postanca bogows.

Scisle filozoficzny sens hermeneutyki, jezeli w ogole bedziemy sie przy
takowym upiera¢, nie moze by¢ po prostu przedluzeniem i rozwinieciem
owej ,emancypacji’, dla ktorej tekst kanoniczny jest zewnetrznym dodat-
kiem do tego, co w swej czystej istocie jest nieograniczonym ruchem rozu-
mienia. OdejScie od zobowiazan wobec tekstu objawionego nie przydaje
hermeneutyce swobody, ktorej wczesniej byla pozbawiona, lecz przeciwnie —
wiazac ja z uogblnionym tekstem jako takim, odbiera rozumieniu wszelka
spontanicznos$¢, kazac mu nade wszystko nie-rozumieé. Hermeneutyka
prawdziwie filozoficzna i uniwersalna musialaby by¢ metafizyka - sztuka
nie-rozumienia w warunkach pelnej jawnosci wszystkiego.

Transcendentalne rozumienie rozumienia przejawia si¢ w akcentowa-
niu ,nieskonczonosci” samego procesu rozumienia, ze jest ono mianowicie
ciagla droga, nieskonczonym dialogiem. Taka koncepcje dialogu nalezy
podda¢ krytyce nie dlatego, ze jest to stowo zbyt optymistyczno-
pojednawcze, jak na opis reakcji, w ktorej jedna ze stron ustanawia sie
kosztem drugiej. Chodzi raczej o to, ze jedynie pozornie nieskonczonosé jest
tu okresleniem negatywnym, zaznaczeniem poznawczej powsSciagliwosci;
w istocie przydaje ono nieskoniczonos¢ temu, co samo w sobie i dla siebie —
rozumienie jako (nieskoriczone) rozumienie rozumienia. Tymczasem ontolo-
gia — cokolwiek by jej zarzuci¢ — nie jest, przeciwnie do hermeneutyki onto-
logicznej, teoria rozumienia; jezeli w ogoble jest teoria, to teoria ,bycia”, kté-
rego wlasnoscia jest takie lub inne, ale zawsze jakies, tzn. skonczone, ro-
zumienie.

Realizujac wlasne hasto wytyczenia Sciezki wiodacej ,od dialektyki na
powro6t do dialogu, konwersacji”, Gadamer musialby odwroéci¢ sie plecami
do tego, co ukonstytuowalo i ciagle konstytuuje topoi, w imie ktorych sam
Gadamer chcialby dialog prowadzi¢. Jednak - jako znawca i interpretator
Platona - nigdy takiego gestu nie wykona; owo ,na powré6t” nie wiedzie
przeciez w strone ,dialogu” jako wlasciwej codziennemu zyciu btahej wy-
miany ,opinii”. Tym bardziej jednak znamiennym staje sie 6w postulat, jako
ze ujawnia stojace za nim przekonanie o transcendentalnej pelni nieskon-

4 tamze, s. 53.
5 M. Heidegger, Unterwegs zur Sprache, Pfullingen 1959, s. 97.
6 V. Descombes, Umykanie sensu, ,Literatura na Swiecie” 1988, nr 8-9, s. 121-122.
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czonego procesu (dialogicznego), pelni, ktora nie tyle opiera sie na ruchu
mimesis — ciaggle w znaczeniu, jakie ma to slowo w Arystotelesowskiej este-
tyce dziela - ile go w sobie wyczerpuje. Podobnie jak rozumienie, dialog jest
tutaj transcendensem.

Z tej pozycji, ruchem niejako zwrotnym, podchodzi Gadamer do kwestii
dialogu Platonskiego?. Twierdzi on zatem, ze forma dialogu nie jest u Plato-
na zewnetrznym okryciem, czy przystrojeniem doktryny, ale — z czym nalezy
sie zgodzi¢ — niezbywalnym elementem jej wyrazenia. Jest tak jednak, wedle
Gadamera, dlatego, ze forma dialogu pozwala uchwycic¢ i przekazaé¢ tymcza-
sowos¢ wszelkiego wgladu, wzajemne dopelnianie sie przeciwnych racji,
jedno- i wieloznacznosci. Tym wiec, co w tym ujeciu dialog Platonski nasla-
duje, jest dialog jako taki, dialog — czyli Gadamerowska idea dialogu.

Idea dialogu jest jednak ,monologiczna”; dialog nie jest nawet jej pod-
miotem lirycznym, raczej jest nim mediujacy podmiot — jak gdyby mozna
bylo by¢ podmiotem dialogu. Idea dialogu ma zatem charakter nienasla-
dowczy, albo inaczej — dialog nie nasladuje wilasnej idei (,Nie istnieje idea
dialogu” - tymi stowami otwierany jest Tozsamotnosci passus, w ktorym
powiada sie, ze ,zludzenie nauki opiera sie na ziludzeniu przedmiotu”s).
W porzadku mimesis, o ktory ciagle nam tu chodzi, dialog pelni funkcje
nasladowczego uwiarygodnienia przedmiotu, o ktérym sie mowi w tekscie.
Jako pojecie opisowe natomiast, wskazuje na pewna sytuacje, sytuacje
wymiany wypowiedzi. Czy samo zachodzenie tej sytuacji oznacza, ze spelnia
sie oto istota tego, co pojecie to przyzywa? Czy istoty ,dialogu” nie kwestio-
nuje sama sytuacja dialogu? Gadamer opisuje Platonski dialog tak, jakby
jego istota lezala poza nim, jakby pracowal on na rzecz czegos nadrzednego,
a jego uczestnicy tworzyli ,naukowe” forum, ktére, kroczac §ladami powsta-
jacego konsensu, dociera do prawdy tego, o czym mowa. Wciaz przypomi-
nac¢ o niepokojacej bezkonkluzywnosci — ewentualnie ironicznosci konkluzji
— dialogow Platonskich, o przypadkowosci rozméwcow, byloby trywialne,
gdyby nie okazywalo sie ciagle niezbedne. Czy wiemy na pewno, Ze przed-
miotem dialogow Platona jest cos, co nie wynika z rozkladu rél — na przy-
kiad ,dialogicznos¢” wszelkiego wgladu?

Tak zZle oceniona przez ceniacych porozumienie komentatoréw wymia-
na wypowiedzi miedzy Gadamerem a Derrida® byta jednym z tych rzadkich,
prawdziwie dialogicznych i platonskich zarazem momentéw, w ktorych wza-
jemne porozumienie przejawia sie¢ w postaci istoty niezrozumienia. Dyskusja
owa wydala sie jej komentatorom bezkonkluzyjna, a nawet niedorzeczna.
Wysunieto rowniez watpliwo§é, czy w ogble miala miejscel®. Jezeli spotka-
nie to zasluguje na taka ocene, jest tak nie tylko — jak ocenil jeden z obser-

7 Poglady Gadamera w kwestii ,dialogowej” formy pism Platoiskich omoéwione sa w:
D. G. Marshall, Dseconstruction, Sophistic and Hermeneutics: Gadamer, Gorgias, Plato and
Derrida, ,Journal of Comparative Literature and Aesthetics” 1986, nr 1-2, s. 83-108.

8 M. Zarowski, Tozsamotnos¢. Skazenie natury ludzkiej w filozofii Kartezjusza, Wroctaw 1994,
s. 124.

9 Komentarze ze spotkania Derridy z Gadamerem w: Dialogue and Deconstruction, red. J. Sal-
lis, New York 1989.

10 J. Sallis, Interruptions, [w:] Dialogue and Deconstruction, wyd. cyt., s. 251.
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watoréw!! — z powodu ,pirotechnicznych” zamilowan Derridy, ale rowniez
z racji stanowiska jego adwersarza utrzymujacego, ze czynienie dyskusyj-
nym tego, iz sie dyskutuje (resp. prowadzi dialog), jest pozbawione sensu.
Hermeneutyka Gadamerowska, jako ontologicznie ugruntowany dialog
z tradycja, korzystajaca z ,dialogu” jako pojecia pierwotnego, obciazonego
na dodatek drugim tego rodzaju pojeciem — mianowicie ,wola” (porozumie-
nia) — z punktu widzenia Derridy jest ,metafizyksa”, czyli ,esenscjalizmem”.
Derridianskiemu radykalizmowi Gadamer przeciwstawi¢ moze jedynie
zdroworozsadkowe zaklecia o uprzedniosci nastawienia na zrozumienie,
ktore z kolei wywotywaly po drugiej stronie odpowiedzi ,jakby zupelnie nie
na temat”. Ow moment niezrozumienia nie mogt dozna¢ swego rozwiniecia,
gdyz sprzeniewierza sie ,przedmiotowi”, tenze wszak niezmiennie wyzna-
czany jest moca konwencji przyjetej w drodze porozumienia uczestnikow.
Wilasnie jako fundament owego porozumienia uczestnikéw staje sie dialog
pojeciem nadrzednym, uniwersalnym stanem rzeczy; ale jednoczesnie od-
slania sie tu jako podporzadkowany nadrzednemu ,porozumieniu”, czym
zaprzecza swej dialogicznej istocie — odstania sie zatem jako element emfa-
tycznie niezgodny ze sztuka nasladowcza, rozminiety z wlasna istota.

Metafizyka dystansuje sie od tego, co kolegialne nie dlatego, ze reguly,
ktore w ramach collegium budujg jednos¢ przedmiotu zawsze sa niemeryto-
ryczne, ale dlatego, ze jednos¢ ta nie wynika z calosci przedstawienia. Cato-
Sciowe przedstawienie jest wprawdzie dla ,dialogu” dziedzina, w ktorej sie
on porusza, to jednak do niczego nie zobowiazuje jego uczestnikow. Wier-
nos¢ wobec utrzymywanego ciagle ponawiana umowsa tematu optacona jest
uniepamietnieniem tego, ze kazda umowa w najlepszym razie bywa powto-
rzeniem tego, co jest pelna dowolnoscia. Rzecz, ontos on, ktora ma pelne
prawo przejawi¢ sie jako dowolnos¢, jako co$§ pozbawionego sensownego
kontekstu, w ramach ktorego ,dialog” mogiby ja usprawiedliwic¢, otoz rzecz
ta z pewnoscia nie jest tym, co laczy uczestnikoéw dialogu, ich bowiem laczy
~wola porozumienia”, wedle Gadamera — co$§ Zroédlowego.

Idea dialogu polega na uludzie, ze nie moze on by¢ daleki od rzeczy,
gdyz wielos¢ uczestnikéw nie pozwala na opanowanie przestrzeni rozmowy
przez jedno wyobrazenie. Jest to, jak powiedzieliSmy, zludzenie. Hermeneu-
tyka porusza sie w zywiole autonomicznej przestrzeni znaczacej, a zacho-
wuje sie jakby miala mozliwosé oceny odleglosci swych figur od tego, co
istnieje jako takie. Tymczasem nasladowczosé jej figur zalezy od fabuly,
w ktorej jest zamknieta. Fabula nie staje sie bardziej wiarygodna dzieki
temu, ze uczestniczy w niej wiecej aktorow, ktorzy na dodatek stanowia
takze collegium autoréw. Toczaca sie wedle — jak mowi Arystoteles — ,rozpo-
znan, ktore nie wynikaja z jednosci akcji”, za to wedlug ingerencji autorow,
fabula hermeneutyki skazana jest jedynie na inflacje.

Popularnosé¢ rozumienia filozofii jako nieskonczonej drogi, wiecznego
poszukiwania itd. jest proporcjonalna do celebracji tego niezwienczenia jako
transcendentalnej kondycji myslenia. Po krytyke tej rozpowszechnionej od
czasO6w romantyzmu idei odsylam do znakomitego artykulu Albertal2, gdzie

11 D. G. Marshall, Dialogue and Ecriture, [w:] w: Dialogue and Deconstruction, wyd. cyt., s. 207.
12 K. Albert, O Platoriskim pojeciu filozofii, przel. J. Drewnowski, Warszawa 1991.
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wykazano, ze motyw wiecznego dazenia nie jest bynajmniej dla filozofii zro-
dlowy. Nieskonczonos§¢ przestrzeni tekstow nie jest nieskonczonoscia po-
szukiwan, ta bowiem niweczy sens szukania, w tej mierze przynajmniej,
w jakiej nalezy go mierzy¢ miara mozliwosci znalezienia. Jak zauwazyl cy-
towany przez Curtiusa Toynbee, znaczace powiekszenie obszaru tradycji
(jak gdyby trzeba bylo go jeszcze powieckszacd!) wymusza nie tyle nieskon-
czonosc¢ ruchu, co zamknietosé fikcji jako jedynej mozliwosci sensu.

Powiada Bachtin: ,Tekst jako swego rodzaju monada, ktéra odzwiercie-
dla (w skrajnym przypadku) wszelkie teksty danej sfery sensow”13. Oto
przestrzen hermeneutyki. Ale nieco wczesniej czytamy: ,Zarazem jednak
wszelki tekst (jako wypowiedz) stanowi pewna indywidualnosé i niepowta-
rzalna jednos¢. W tym wlasnie tkwi caly jego sens (intencja, dzieki ktorej
powstal)”14. Hermeneutyka daleko odeszla od Diltheyowskiego romantyzmu
poznawczego, ale przypisywanie jej intencji wskrzeszenia idei ,obcowania
autorow” jest jedynie czeSciowym naduzyciem. Albowiem po zupelnym jej
wyrugowaniu, wraz z tym, co stanowi w niej residua historyzmu i neokan-
tyzmu, hermeneutyka staje sie niespojna i niezrozumiata. Wykluczajac po-
most prowadzacy od tekstu jako ,swego rodzaju monady” do intencji jego
autora, zaklada ona z koniecznosci, ze to, czego poszukuje, tkwi w tekscie
jako tym, ,co stanowi pewna indywidualnos¢ i niepowtarzalna jednosé” —
a nie jest do niego dodane przez interpretacje. Tekstem takim jest jednak
taka, a nie inna fikcyjna struktura. Rozumienie tekstu nie moze przebiegac
w trybie uzupelniania go, chocby popartego transcendentalna zasada, iz
odzwierciedlajg sie w nim ,wszelkie teksty danej sfery sensow”.

Celem rozumienia jest przeciez Ja — prawdziwsze, bardziej obiektywne,
niz ,ja” codziennego przezycia, niz autor-cztowiek. ,Owo jestestwo - jak na-
zywa Bachtin ow wirtualny, acz prawdziwszy podmiot — nigdy jednak nie
moze stac sie jednym z obrazow samego utworu. Tkwi ono w utworze jako
calosci, ale w zadnym wypadku nie na prawach jednej z czesci skltadowych
(przedmiotowych) przedstawienia”. I zeby wyrazi¢ rzecz do konca, z pedan-
teria przywoluje Bachtin pojecia Eriugeny: ,To nie natura creata, ani tez
natura naturata et creans, a czysta natura creans et non creata’15.

Ow absolut autorstwa sytuuje autor Estetyki twoérczosci stownej w ob-
rebie konkretnego, skonczonego dziela. Zatem pelnia autorstwa jest dla
niego zarazem pelnia nasladownictwa. Podobnie jak Gadamer, Bachtin wie-
le mowi o dialogu, ale zachodzi tu charakterystyczne przesuniecie: dialog
Bachtina jest wlasciwoscia sztuki nasladowczej, nawet kryterium estetycz-
nej prawdy dzieta, nigdy zas - jak u Gadamera — wehikulem nie majacych
konica roszczen rozumienia. ,Samo rozumienie — pisze Bachtin — wlacza sie
do systemu dialogowego jako jeden z jego sktadnikéw, zmieniajac w pewien
sposob totalny sens systemu. Rozumiejacy — nieuchronnie staje sie trzecia
osobg dialogu (...)”16. Zauwazmy, ze rozumienie ma tu pewien status w sys-
temie, dokladnie taki, jaki jest status rozumiejacego — postaci, elementu

13 M. Bachtin, Estetyka twérczosci stownej, przel. D. Ulicka, Warszawa 1986, s. 405.
14 tamze, s. 406.
15 tamze, s. 412.
16 tamze, s. 435.
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przedstawienia. Takze dla Bachtina nie ma idei dialogu. Dzielo ma charak-
ter dialogowy (nasladowczy) wtedy, gdy samowiedza bohatera radykalnie
rozchodzi sie z samowiedza autora (idea dialogu bylaby idea rzeczy nie
uczestniczacej w swej idei). Nie pelni zatem dialog u Bachtina funkcji po-
Sredniczacych, ani tym bardziej zaposredniczajacych, przeciwnie, jest tym,
co pozwala drugiemu glosowi pozostac¢ glosem Innego.

W Prawdzie i metodzie swiadomie uzywa Gadamer pojecia mimesis
i podkresla aktualno$¢ Arystotelesa, na jego Poetyke powolujac sie kilka-
krotnie z okazji definicji tragicznosci i udziatu widza jako istotnego elemen-
tu przedstawienia, za$ raz jedyny, w Postowiu, w kontekscie samej koncep-
cji mimesis. Zauwaza on tam, ze Arystoteles ,przyznaje [...] poezji pewna
ogolnosé, ktéra nie ma nic wspoélnego z substancjalistyczna metafizyka kla-
sycystycznej estetyki nasladowania” i wskazuje ,raczej na wymiar mozliwo-
Sci — przez to zas takze na wymiar krytyki rzeczywistosci [...], ktérego her-
meneutyczna zasadno$¢ wydaje mi sie niezwalczona [...]"17. Te bardzo
ostrozne, jakby co$ otwierajace sformulowania skladaja sie na de facto
ostatnie zdanie narracji Prawdy i metody, przed nagle ucinajacym ja, kro-
ciutkim akapitem. Osobliwos¢ tego, w swej skrajnej marginalnosci az wy-
roznionego miejsca dla réwnie osobliwej, bo bolesnie nieadekwatnej proby
zlozenia holdu, nie jest moze przypadkowa. Albowiem ,pewna ogélnos¢”
i ,wymiar mozliwosci” wspotbrzmi wprawdzie z hermeneutyczng ,otwarto-
Scia na dialog”, ale dementuje ja calos¢ Arystotelesowskiej konceptualizacji,
w ramach ktérej owa ,,0g6Inos¢” poezji warunkowana jest kompozycyjnym
domknieciem i autonomia przedstawienia. Te wlasnosci, decydujace o tele-
ios dziela poetyckiego, stanowia nie tylko o tym, ze poeta rozni sie od histo-
ryka, ale ze rozni sie na sposob, ktory — i te konkluzje Stagiryty pomija Ga-
damer - zbliza go do filozofa. Powotujac sie za§ na Poetyke w kwestii defini-
¢ji tragicznosci i udzialu widza w przedstawieniu jako widowisku, pomija
Gadamer rowniez i to, ze doskonalos¢ tragedii upatruje Stagiryta w tym, iz
z powodzeniem obywa sie bez widowiska, ktore zreszta uznal za najmniej
nasladowczy element dramatycznego przedstawienials.

Dziedzina, w ktorej telos nasladownictwa jest zarazem jego przyczyna,
dziedzina pelni uczestnictwa, w hermeneutyce degradowana jest do roli
idealnego typu, paradygmatycznego exemplum estetycznej ,gry”.

Gra jako ,przemiana w wytwor i czyste zaposredniczenie”!® wydaje sie
by¢ spelnieniem mimetycznego dazenia, skoro ,Gra [...] nie mierzy siebie
wedle niczego zewnetrznego wobec niej. [...] Nie dopuszcza ona juz zadnego
poroéwnania z rzeczywistoscia jako ukryta miara wszelkiego podobienstwa
odwzorowania”20, a jej byt ,jest zawsze dokonaniem, czystym wypelnieniem,
energeia, ktéra swoj telos ma w sobie”21,

Gadamer znakomicie, a w niektorych partiach w sposéb nieledwie na-
tchniony, pisze o ,grze”, owej pelni uczestnictwa, mimetycznej autonomii
i bytowej przemianie — jakby sam, uczestniczac w tekscie, chwilami jej pod-

17 H.-G. Gadamer, Prawda i metoda, przel. B. Baran, Krakow 1993, s. 507.
18 Arystoteles, Poetyka, 1450b 21-23.

19 H.-G. Gadamer, Prawda i metoda, wyd. cyt., 126.

20 tamze, s. 130.

21 tamze, s. 131.
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legal. A przeciez musi w koncu, ulegajac juz dwoistemu postannictwu her-
meneuty tekstow, wycofa¢ sie, powroéci¢ do rozumienia, ujaé rzecz w szer-
szej, zatem wirtualnie nieskonczonej, perspektywie, w ktérej przemiana
i uczestnictwo sa co najwyzej orientujgcymi momentami.

~,Przemiana natomiast oznacza, ze co$ naraz i jako calos¢ staje sie
czyms$ innym, a to inne, ktérym tamto jest jako przemienione, stanowi jego
prawdziwy byt, wobec ktorego jego wczesniejszy byt jest niczym”22. Rozu-
mienie musi w koricu samo siebie zrozumieé¢ choc¢by w tej mierze, aby mo-
glo uznaé¢ przemiane za dokonanag lub nie, oraz rozpozna¢, na ile uczestni-
czy w grze, na ile za$ ja opisuje - o ile heterogeniczne przemieszanie bycia
podmiotem co$ poznajacym i podmiotem tego czegos w sensie ontycznym
faktycznie nie jest tym, co umozliwia jego ruch. Nalezaloby pytaé za Kierke-
gaardem o réwnoczesnosé — czy mianowicie rozumienie jest réwnoczesne
z tekstem, czy tenze jest dla tamtego jedynie pobudikag; czy tekst jest — nieco
tylko przysposabiajac Kierkegaardowskie kategorie — przypomnieniem bycia,
czy jego zrodtem?3.

,Nie moze tu by¢ zadnego przejscia na drodze stopniowych zmian, kt6-
re prowadzilyby od jednego do drugiego, gdyz jedno jest zaprzeczeniem dru-
giego” — czytamy u Gadamera, ktory najwyrazniej gotow jest dzieli¢ Kierke-
gaardem owo przekonanie o wykluczaniu sie dwoch stanéw, z ktérych tylko
jeden jest uczestnictwem, oraz o braku stopni posrednich miedzy nimi.
,Tak wiec przemiana w wytwor — czytamy wszelako dalej — oznacza, ze cos
co istnialo wczesniej juz nie istnieje. Rowniez jednak to, ze to, co istnieje
teraz, co sie¢ w grze sztuki prezentuje, jest trwala prawda”?4. Tryb egzempli-
fikacyjny, z jakim ujmuje autor Prawdy i metody kwestie ,gry”, a wiec
uczestnictwa w przedstawieniu, stanowi alibi dla tego wszystkiego, co
w yjeciu tym dementuje roszczenia hermeneutycznego ,dialogu”; dlatego tez
dopuszcza sie Gadamer w swym wykladzie pewnego radykalizmu. Jednak
ujecie uczestnictwa ,na przykladzie” sztuki — albo zreszta czegokolwiek in-
nego (np. swiata prawd logicznych) — skazone jest przez to, ze wyodrebnia-
jac dziedzine zaposredniczenia, ukazuje wprawdzie — ,przyktadowo” — pory-
wajaca wizje, ale uchyla sie dialektyce catosci przedstawienia, czyli dialek-
tyce w ogoble. Filozofia, ktéra zapomina o swej dialektyce, zostaje zdomino-
wana przez mechanizm samozachowania, tak tez ucina Gadamer swoéj ra-
dykalizm tam, gdzie u Kierkegaarda zaczyna on zy¢ niejako na wlasna reke,
zyciem w pelni mimetycznym. Wprawdzie to, ,co sie w grze sztuki prezentu-
je jest trwala prawda”, ale poniewaz trwalosci tej wehikulem jest Swieto,
powtorzenie, komunia, czy tez, wedle Kierkegaarda, réwnoczesnos$é i ,,chwi-
la, ktora jest wiecznoscia”, nieuchronnemu paradoksowi przeciwstawia
hermeneutyka solidna madros¢, ze nie wszystko jest gra, sztuka, a Swieto-
wac nie sposob wszak codziennie.

22 tamze, s. 129.

23 patrz: Okruchy filozoficzne, rozdz. 1 (,Projekt myslowy”) i IV (,Przypadek ucznia zyjacego
rownoczesnie”) [w:] S. Kierkegaard, Okruchy filozoficzne. Chwila, przetl. K. Toeplitz, Warszawa
1988.

24 H.-G. Gadamer, Prawda i metoda, wyd. cyt., s. 129.
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Podobnie jak swietowac, filozofowaé¢ mozna wtedy, gdy ,juz zatroszczo-
no sie o prawie wszystkie potrzeby zyciowe”25. Prawda jest zatem, ze ,filozo-
fia jest niedziela zycia”26, uczestnictwem w tym, co, bedac za kazdym razem
inne, pozostaje zawsze tym samym. Swoj wylaczny przedmiot, Jedno, filozo-
fia utrzymuje przez oglad, ktéry jest jednoczesnie uczestnictwem. Celem
przywrocenia wagi podwéjnemu sensowi theoria — ogladanie i Swiateczne
poselstwo?? — nie jest schlebianie regresywnemu sentymentowi, utrzymuja-
cego wbrew zeswiecczonemu rozumowi ,moment mitologiczny”; stawka jest
tu bowiem utrzymanie jednoczesnosci Jednego i tekstu, tekstu i znaczenia,
znaczenia i doswiadczenia (uczestnictwa), czyli — utrzymanie przedmiotu
filozofii, zatem jej samej. Zadna teoria, jesli chce mienic sie filozoficzna, nie
moze, pod grozba utraty przedmiotu swego ogladu, by¢ tym, co godzitloby
w mimetyczna prawde tekstu, czynilo z niego monolog, sprawozdanie, wy-
raz stanu, fabule bez poczatku i celu, autobiografie w ztym, samozacho-
wawczym sensie. ,A wszelki pisarz — pisze Bachtin — (nawet czysty liryk) —
czyz nie jest ‘dramaturgiem’, w tym sensie, ze wszystkie slowa rozdziela
miedzy cudze glosy, w tym takze - obraz autora (oraz inne autorskie ma-
ski)? By¢ moze, wszelkie nieuprzedmiotowione, jednoglosowe slowo jest
naiwne i niegodne prawdziwej sztuki, a tylko drugi brzmiacy w nim glos
jest prawdziwie tworczy. Tylko on - czysta relacja — rzeczywiscie nie podlega
reifikacji, nie rzuca substancjalnego, obrazowego cienia”28 — cienia bedacego
reminiscencja i transmisja wladzy, wsobnej, zachowawczej monologiczno-
§ci, rzucanego przez podmiot, ktéry, kierujac sie najwyzsza zasada samoza-
chowania, spelnia w istocie juz wszystkie ,potrzeby zyciowe”.

By¢ moze faktycznie tak jest, ze podmiot to postaé jedynie tekstualna,
lokalna konstelacja w ramach ,gry znaczacych”, ale nieustanne ponawianie
pytania o status podmiotu, o ,kto?” w tekscie, wcigz konstytuuje owo jedy-
ne zywe znaczenie, jakie stowo podmiot musi zachowaé¢ w filozofii. Ponie-
chanie tego pytania, a wiec i owego znaczenia, czyni z interpretacji her-
meneutycznej owa formalna - bynajmniej nie ,$wiateczna” - gre. Her-
meneutyka filozoficzna zatem, owo ,uog6lnienie” i pono¢ radykalizacja
sztuki czytania tekstow Swietych, jest wiec jak zbyt dlugo trwajaca rozmo-
wa, w ktorej chodzi juz tylko o to, by nie dopusci¢ do zasmakowania nie-
obecnosci tematu. Stad tez kompulsywny charakter ,nieskonczonego dialo-
gu”, solidaryzujacy jego uczestnikow i chetnie przez nich brany za oddzia-
lywanie samej rzeczy, zgola aktualizacje jej prawdy. Przystanie na podzial,
na czastkowos¢ prawdy, i jakoby wlasciwy jej sposob bycia w rozpisaniu na
nieokreslona wielos¢, przynajmniej powinien méc by¢ filozofii obcy — obecnie
jednak, w duzej mierze za sprawa hermeneutyki, stal sie obowiazujacy.

25 Arystoteles, Metafizyka, 982b.

26 G.W.F. Hegel, Encyklopedia nauk filozoficznych, przet. S. F. Nowicki, Warszawa 1990, s. 52.

27 ,Zatem sens stowa theoria odpowiada catkowicie sensowi, ktory przypisaliSmy rowniez filozo-
fii: theoria i filozofia maja charakter podrézy — podrézy, ktérej cele nie sgq powszednie, lecz
religijne, przy czym cel podrozy nie lezy ze swej istoty w niedosieznej dali. Filozofia osiaga ten
cel przez ogladanie. (K. Albert, O Platoriskim..., wyd. cyt., s. 38).

28 M. Bachtin, Estetyka tworczosci stownej, wyd. cyt. s. 413.
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STRESZCZENIE

Hermeneutyka filozoficzna przedstawia sie jako metoda lektury i inter-
pretacji tekstow filozoficznych, dzieki ktorej teksty te prowadza miedzy soba
niekonczacy sie dialog i spér. Metoda ta narzuca jednak powazne ograni-
czenia — zaklada ona istnienie swego rodzaju universum tekstualnego,
obejmujacego zaréwno podmiot i przedmiot tekstu, jak réwniez wszelkie
mozliwe znaczenia, jakie moga sie w tekscie ujawni¢. W artykule staram sie
ukazac, ze tworzac w ten sposob warunki dla nieograniczonej dialogiczno-
$ci, hermeneutyka pozbawia owa dialogicznos¢ celu, sama filozofie zas -
przedmiotu dociekania.

SUMMARY

Philosophical hermeneutics claims to be a method of reading and in-
terpretation of philosophical texts — method which enables them to main-
tain a never ending dialogue and dispute. The method imposes yet the seri-
ous limitations — namely establishes a kind of textual universum which in-
cludes in itself the subject of text, its object, as well as all its possible
meanings. The article shows that the philosophical hermeneutics, creating
in this way favorable terms for unlimited dialogicity, deprives that dia-
logicity of its goal, and philosphy itself of its object of investigation.
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Geneza, znaczenie i sposob
opracowywania instrukcji poselskiej
w ,,zlotym okresie” dziejow dyplomacji
watykanskiej

1. WSTEP

Placowki dyplomatyczne Stolicy Apostolskiej sa najstarszymi placow-
kami tego typu Swiecie. Wysylanie przedstawicieli dyplomatycznych stolicy
Apostolskiej pielegnowano juz w relacjach Rzym-Konstantynopol w okresie
V-VIII w. kiedy to byli wysylani tzw. apokryzjariusze. Nastepny etap rozpo-
czyna sie w wieku IX. Wowczas pojawiaja sie legaci. Sg oni pelnomocnikami
papieza reprezentujacymi go czasowo lub na stale w danym kraju lub pan-
stwie (byli akredytowani przy dworach). Legaci rozstrzygali wszystkie spra-
wy natury koscielno-politycznej.

Od czasow Grzegorza VII stuzba dyplomatyczna zaczyna przybierac¢ cha-
rakter staly i wtedy po raz pierwszy pojawia sie tytul nuncjuszal. Pierwsza
seria nominacji nuncjuszy, ktoérzy maja szczegolna pozycje — rownoczesnie sa
to kardynalowie (ale nie mianowani sposréd duchowienistwa, lecz wysocy
urzednicy, co tylko wysoko podnosi range nuncjuszy). Mieli oni bardzo szero-
kie kompetencje obejmujace takze przeprowadzenie reform gregorianskich w
Kosciele, co powroci takze w okresie reformacji w XVI w.. Pojawienie sie nun-
cjatur powoduje, ze legaci zaczynaja traci¢ na znaczeniu i sa typowymi
przedstawicielami dyplomatycznymi okresu przejsciowego ad interim.

Na przelomie XV i XVI w. powstaja juz pierwsze stale — rezydencjalne
nuncjatury. Pierwsza zostala erygowana w Hiszpanii w 1492 r., na dworze
katolickiej pary krolewskiej Ferdynanda i Izabeli, a nastepne we Francji,

1 Zob. A. Pieper, Zur Entstehungsgeschichte der standigen Nuntiaturen, Freiburg im Br. 1894.
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Niemczech i Portugalii w 1513 r., a w 1514 r. w Neapolu. Stad za twoérce
nowozytnej dyplomacji uwaza sie papieza Leona X (1513-1521), ktory prze-
prowadzil ostateczna stabilizacje nuncjatur (liczbie panstw oraz dworow
odpowiada liczba nuncjatur).

W okresie reformacji nuncjatury otrzymaty eklezjalne zadanie w postaci
monitorowania w poszczeg6lnych panstwach zjawisk zwiazanych z reforma-
cja i opisywania stanu posiadania kosciota. Taki stan przetrwal do soboru
trydenckiego (1545-1563), a w okresie pdzniejszym priorytetowym zada-
niem nuncjatur byla reforma trydencka2. W efekcie decyzji soborowych
wprowadzono rozroznienie trzech typow placowek dyplomatycznych:
1) — legatura ma charakter nadzwyczajnej placowki dyplomatycznej, legat
jest ambasadorem nadzwyczajnym wystanym w okreslonym celu — misji;
2) - nuncjatura (nuncjusz to juz staly przedstawiciel papieza przy dworze
panujacego)3; 3) — internuncjusz (szef placowki stalej — rezydencjalnej, ale
nie o statusie nuncjatury lecz tylko poselstwa)4. Woéwczas pojawil sie m. in.
problem, w jaki spos6b zapewni¢ prawidlowy rozwoj karier koscielnych oraz
wysoki autorytet i prestiz odpowiadajacy dyplomatycznym przedstawicielom
papieza w stosunku do dyplomatéw innych panstw i hierarchéw kosciotow
lokalnych. W rozwigzaniu kwestii postulowano, zeby niejako automatycznie
kazdy internuncjusz zostawal biskupem, a nuncjusz arcybiskupem (sa to
tylko biskupstwa tytularne). Z kolei jesli obstugiwal nuncjature pierwszej
klasy, to mial on nadzieje na promocje kardynalska5.

Od wiekoéw byly znane dazenia legatéw i dyplomatow papieskich do
rozszerzenia swych uprawnien zwyczajnych i nadzwyczajnych. Po pokoju
westfalskim z 1648 r. potrydenckie uprawnienia nuncjuszy zostaly rozsze-
rzone, bowiem byli oni str6zami katolickosci dworu i elit politycznych. Wie-

2 Zob. T. Fitych, Pierwsze wizytacje kolegiow papieskich w Polsce (Z dzialalnosci G. B. Lancel-
lottiego nuncjusza apostolskiego w Polsce (1622-1627), w: W kregu chrzescijanskiego oredzia
moralnego. Ksiega Jubileuszowa poswiecona czci Ksiedza Profesora Antoniego Mlotka, red.
M. Biskup, T. Reron, Wroctaw 2000, s. 723-756.

3 Zob. T. Fitych, Personel i organizacja nuncjatury Giovanniego Battisty Lancellottiego, 31-
szego nuncjusza apostolskiego w Polsce, "Saeculum Christianum" 8(2001) nr 1, s. 41-80;
tenze, Korespondencja dyplomatyczna Giovanniego Battisty Lancellottiego Nuncjusza Apo-
stolskiego w Polsce w latach 1622-1627, Poznanskie Studia teologiczne" X (2001), s. 253-
328.

4 Zob. T. Fitych, Korespondencja internuncjusza audytora Antonio Francisco Cirioli z Sekreta-

riatem Stanu w przededniu sejmu zwyczajnego zwolanego w Warszawie w 1623 roku (edycja

listow od 26 XI 1622 do 24 I 1623), "Folia Historica Cracoviensia" 6(1999), s. 111-128; [Cz.

II. edycja listow od 26 XI 1622 do 24 I 1623), "Folia Historica Cracoviensia" 7(2000), s. 81-

105, nr 5-28.

Por raz pierwszy w historii badan nad organizacja pracy dyplomatycznej ,z watykanska na

czele, zostal opublikowany caly pakiet dokumentéw nuncjusza (i to w ukladzie synoptycz-

nym oraz z bogatym aparatem krytycznym — zob. T. Fitych, Struktura i funkcjonowanie nun-
cjatury Giovanniego Battisty Lancellottiego (1622-1627), RW Wydzialu Teologicznego Uni-

wersytetu Opolskiego Opole 2005, s. 193-244, 638-760.

Zob. m.in. T. Fitych, Polroczna podr6z do Warszawy Giovanniego Battisty Lancellottiego,

nuncjusza apostolskiego w Polsce w latach 1622-162, "Studia Gnesnensia" XIV (2000)

s. 225-242; tenze, Pot wieku sluzby Kosciolowi Giovanniego Battisty Lancellottiego — nuncju-

sza apostolskiego w Polsce (1622-1627), "Saeculum Christianum" 7(2000) nr 2, s. 67-90;

tenze, Rekomendacje Zygmunta III Wazy w sprawie kardynalatu Giovanniego Battisty Lan-

cellottiego nuncjusza apostolskiego w Polsce w latach 1622-1627, "Nasza Przesztos¢" (1999)

t. 91, s. 171-206.

o
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lu nuncjuszy odegralo role w tym okresie, ktora bedzie rzutowac¢ na XIX-
wieczne rozwiazania — ,mieszania” sie do polityki wewnetrzne;j.

Od. XVI w. dyplomacja watykanska, obok weneckiej, nalezala do wioda-
cych i najlepiej zorganizowanych. Od czasu wyboru Grzegorza XIII (1572-
1585) do zakoniczenia postugi przez Grzegorza XV (1621-1623), rezydencjalne
nuncjatury apostolskie zostaly juz w pelni zinstytucjonalizowane i pomyslane
jako skuteczne narzedzie umozliwiajace realizacje reformy koscielnej i kontr-
reformacji, a podstawowym zadaniem nuncjuszy bylo dobro wspélne Koscio-
la. Co wiecej, Ludwik von Pastor uznawat stuletni okres od pontyfikatu Paw-
Ia III (1534-1549) do Urbana VIII (1623-1644) za jeden z najwazniejszych
i najbardziej Swietlanych okres6w papiestwa, tzw. “zloty okres”.

Ponadto za pontyfikatu Grzegorza XV mozna juz moéwi¢, o w pelni
uksztaltowanej, zinstytucjonalizowanej papieskiej sluzbie dyplomatycznej
oraz zogniskowanej na wcielaniu w zycie reformy trydenckiej, jak tez o wy-
jatkowo dojrzalej formie podstawowych jej dokumentéw, giéwnie instrukcji
ogolnych.

Konsekwencja tego, nie bedaca dzietem zwyklego przypadku, lecz efek-
tem priorytetowego projektu badawczego Niemieckiego Instytutu Historycz-
nego dzialajacego w Rzymie, jest fakt iz wlasnie jako pierwsze zinwentary-
zowano i wstepnie opracowano krytycznie az 235 instrukcji poselskich,
ktore obejmuja wazny dla Kosciota i dziejow nuncjatur okres 1592-1623.

2. ZNACZENIE I ZAWARTOSC INSTRUKCJI OGOLNEJ®

Nuncjusz wyjezdzajacy na placowke dyplomatyczna zasadniczo otrzy-
mywal w swym "poselskim ekwipunku" brewe nominacyjno-kompeten-
tycyjne (tzw. facultates generales), brewe uwierzytelniajace (a nawet cala
ich kolekcje z forma in albis wlacznie), a takze instrukcje ogolna? (w spra-
wach specjalnych powierzano mu takze instrukcje szczegétowe; w miare
czesto wydawala je Kongregacja Rozkrzewiania Wiary)® i kolekcje pierw-

6 Geneze powstania niniejszego przyczynku i motywem jego publikacji stanowia czesto powta-
rzane cykle wykladéw z dziejow dyplomacji i wprowadzenia do praktyk dyplomatycznych.

7 Odwolujac sie do praktyk znanych w stuzbie polskiej dyplomacji, nalezy podkresli¢, iz juz
w pierwszej potowie XV w. hierarchia dyplomatéw obok prokuratora krélewskiego (stalego
przedstawiciela w kurii rzymskiej) znala dwa zasadnicze szczeble: wyzszy (orator) i nizszy (nun-
tius). Z uplywem czasu tzn. na poczatku XVI w. nuntius mogl oznacza¢ wyzszego ranga posta.
Orator byl rowniez tytulem wystannika kréolewskiego na sejmik, czy tez zjazd stanéw w Prusach
Krélewskich. Otrzymywal on instrukcje, listy uwierzytelniajace i wygtaszal mowe. K. Gorski,
1466-1492: Lata konfliktéw dyplomatycznych, w: Zob. Historia Dyplomacji Polskiej, t. I: poto-
wa X w.-1572 pod redakcja M. Biskupa, opracowali M. Biskup, K. Gorski, Z. Kaczmarczyk,
G. Labuda, Z. H. Nowak, R. Zelewski, Warszawa 1980, s. 504; T. Fitych, Instrukcja Poczatkowa
Giovanniego Battisty Lancellottiego, 31-szego nuncjusza, "ABMK" 73(2000) s. 145-213.

O posiadaniu juz dojrzatej wizji dzialania nowopowstatej Kongregacji Rozkrzewiania Wiary
oraz o wymownym dynamizmie jej postugi §wiadcza zaréwno pierwsze instrukcje szczegolowe
tego dykasterium udzielone m.in. nuncjuszowi A. Santa Croce (1627-1630) z data 1 III
1627 r. (zob. Acta Nuntiaturae Polonae (dalej cyt. ANP), t. 23: Antonius Santa Croce (1627-
1628), vol. 1: (1 III 1627 - 29 VII 1628), ed. H. Litwin, Roma 1996, N. 11i 2, s. 3-7). Przed pie-
ciu laty znacznie bardziej uproszczone instrukcje tego typu z data 12 XII 1622 r. przekazat
G. B. Lancellottiemu jeszcze sam papiez Grzegorz XV (1621-1623).

@
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szych dwoch odrebnych kluczy szyfrowych®. W praktyce bylo mozliwym, ze
dokumenty te wreczal nuncjuszowi badz to kardynal nepot w towarzystwie
sekretarza stanu, albo nawet sam papiez na specjalnie w tym celu udzielo-
nej audiencji. W czasie trwania tej ostatniej, istniala jeszcze mozliwos¢ wy-
jasnienia nuncjuszowi niektérych kwestii niejasnych lub watpliwych. Te-
maty dyskretne byly nuncjuszowi przekazywane w formie wypowiedzi ust-
nej lub tez odrecznego pisma samego papieza. Nalezy jednak od razu pod-
kresli¢, iz z réznych przyczyn bywaly czeste przypadki, iz instrukcje ogélne
wysylano nuncjuszowi juz poczta, nawet z opéznieniem kilku miesiecy!0.
Byl to zarazem typowy przypadek Giovaniego Battisty Lancellottiego, kto-
remu ze wzgledu na krotki termin wyjazdu do Polski (zdeterminowany
styczniowym zgromadzeniem sejmu) najpierw wreczono ad informandum,
ijako “duplikat”, tylko w niewielkim tylko stopniu zmodyfikowana instruk-
cje jego poprzednika kardynata Cosimo de Torresa (1621-1622) z uprzed-
nig data 30 maja 1621 r., a firmowana przez sekretarza stanu kard. Lu-
dovico Ludovisi’ego!!. W podobnych sytuacjach postugiwano sie tez niekie-
dy relacja konicowa poprzednika, ktora jak to mialo miejsce w przypadku

9 Fakt wyposazenia nuncjusza w dwa odrebne klucze szyfrowe sygnalizuje m.in. instrukcja

poczatkowa Francesco Simonetty z 18 XI 1606 r. (f.149r); L. Ruiniego (26 IX 1612); C. de
Torresa (30 V 1621). Zob. H. D. Wojtyska, Acta Nuntiaturae Polonae. De fontibus eorumque
investigatione et editionibus. Instructio ad editionem. Nuntiorum series chronologica (dalej
ANP), t. I, Roma 1990, s. 21; A. Tygielski (wyd.), ANP t. XVIIIL., vol. 1:(21 VI 1606-30 IX
1607), s. 29-30; Relacye nuncyuszoéw apostolskich i innych oséb o Polsce od 1548 do 1690,
wyd. E. Rykaczewski, t. 2, Berlin-Poznan 1864, s. 109-116.
W Polsce tajna korespondencje Kancelaria koronna prowadzita juz w potowie XV w.. W tym
czasie spotykamy sie tam ze stosowaniem szyfru. Zachowane dokumenty z konca XV w.
Swiadcza o tym, ze postugiwali sie nim rowniez i Krzyzacy. Nie mniej pierwszy zachowany
polski klucz do szyfru pochodzi z 1511 r., a przechowuje go Muzeum Narodowe w Krakowie.
Zob. K. Gorski, 1466-1492: Lata konfliktéow dyplomatycznych, w: Historia Dyplomacji Pol-
skiej, t. I: polowa X w.-1572 pod redakcja M. Biskupa, opracowali M. Biskup, K. Goérski,
Z. Kaczmarczyk, G. Labuda, Z. H. Nowak, R. Zelewski, Warszawa 1980, s. 504.

10 P, L. Caraffa mianowany nuncjuszem w Kolonii 24 V 1624 r. otrzymat tylko facultates gene-
rales, a w ponad miesiac pozniej Sekretarz Stanu obiecal mu iz wkrotce nastapi wysyltka
brewiow uwierzytelniajacych i rekomendacyjnych oraz instrukecji ogélnej. Te ostatnia wraz
z 2 kluczami szyfréow otrzymatl on dopiero po bez mala 8 miesiacach, tzn. 18 I 1625 r., nato-
miast juz po dotarciu do Kolonii (10 VIII 1624). kard. F. Barberini nadal obiecywal mu wy-
sylke instrukecji oraz kluczy szyfrowych (24 VIII 1624 1). Zob. Nuntiaturberichte aus
Deutschland (NBD), Bd. VII/1: Nuntius Pier Luigi Carafa (1624 Juni - 1627 August) Bearbei-
tet von Joseph Wijnhoven, Padeborn - Miinchen 1980, nr 3, 20, 174, s. 33, 45-46, 137-138.

11 Zob. Or.: Lauro, AL, Arm. B 2, fasc. H, 24; na okladce: "30 maggio 1621. Monsignor Gio-
vanni de Torres Arcivescovo di Adrianopoli antecessore di Monsignor Giovanni Battista
Lancellotti" i nizej inna reka: "Istruzione mandata dal Sig. Card. Ludovisi al sullodatao Mon-
signore destinato Nunzio in Polonia. Tale istruzione venne in seguito inviata dallo stesso
Cardinale a Monsignor Giovanni Battista Lancellotti successore nella Nunziatura sudetta";
na f. 1r powtorzenie j.w. z dodatkiem: "Questo documento € un duplicato fatto dall Cardinale
Ludovisi per Monsignore Giovanni Battista Lancellotti Successore nella Nunziatura in Polo-
nia di Monsignore de Torres, come si legge alla pagina 3 della istruzione dello stesso" na f.
17r podpis sekretarza stanu kard. Ludovisi i jego owalna piecze¢ oplatkowa. Zob. T. Fitych
(wyd.), ANP t. XXII, vol. 1, nr 26, s. 49-51 (wylacznie regestr instrukcji); jest znamienne ze K.
Jaitner, ktory na podstawie minuty opublikowal zaré6wno regestr jak pelny wloski tekst in-
strukcji opoczatkowej C. de Torrresa podal nieco wczesniejsza date tzn. 25 V 1621 (sic!) -
zob., Tenze, Die Hauptinstruktionen Gregors XV fiir die Nuntien und Gesandten an den eu-
ropaischen Furstenhofen, 1621-1623, t. 1-2, Tubingen 1997 (=Instructiones Pontificum Ro-
manorum, 1-2), s. 690-715.
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Antonio Santacroce (1627-1630) stala sie w 1630 r. uzyteczna instrukcja
dla Onorato Viscontiego (1630-1636).

Ponizej oméwimy nieco blizej ten mniej oficjalny, ale istotny dokument
jakim byla instrukcja poselska zwana niekiedy poczatkowa, ogélna czy tez
generalna. Mial on charakter swoistego zalacznika do listu przewodniego
z nominacja i uprawnieniami nuncjusza. Instrukcja tego typu obok relacji
finalnej!?2 nalezy do dwoch podstawowych kategorii akt kancelaryjnych
zwigzanych z powstawaniem dyplomacji papieskiej w koncu XV w.. In-
strukcje wreczane nuncjuszowi na poczatku jego misji mialy wyjatkowe
znaczenie, poniewaz okreslaly one zaréwno samego ducha, jak i spos6b
w jaki miala by¢ ona zrealizowana oraz jej zasadnicze cele i istotne zadania
do spelnienia. W konsekwencji instrukcja ogélna zawierala nie tylko wska-
zowki co do niezbednych poczynan i sposoboéw dzialania nuncjusza na po-
czatku jego misji, ale takze gléwne wytyczne dotyczace zar6wno organizacji
nuncjatury i sposobu wymiany korespondencji z instytucjami rzymskimi
oraz innymi nuncjuszami, jak tez godnego - ewangelicznego sposobu poste-
powania wobec kroéla przy ktorym byl on akredytowany (czy tez w relacji do
jego ministrow i urzednikéw), autorytetow koscielnych oraz innych dworow
monarszych.

Instrukcja wskazywala réwniez na priorytety polityki papieskiej!3. Jej
celem bylo z jednej strony nadanie zadaniom i oddzialywaniom nuncjusza
nalezytej powagi i zaufania, a z drugiej w miare solidne i rzeczowe wprowa-
dzenie go w polozenie danego kraju poprzez charakterystyke jego kultury
i mentalnosci oraz prowadzonej tam polityki i zainicjowanych specyficznych
dzialan koscielnych. Instrukcja ogolna poprzez wskazowki co do wlasciwego
odczytania priorytetéow misji reprezentanta Stolicy Apostolskiej i konkretne-
go osiagniecia stawianych przed nim celéw, byla wiec juz dokumentem jed-
noznacznie ukierunkowanym na konkretna rzeczywistos¢ i specyfike misji
danego posta papieskiego (dodajmy iz niekiedy byla to np. nadzwyczajna
misja w kwestii pokoju, elekcji monarchy, ligi antytureckiej, itp., czy tez
misja nuncjusza rezydencjalnego).

Potwierdzeniem faktu, ze instrukcje ogélne jako wyraz papieskiej dy-
plomacji nabraly na przetomie XVI - XVII w. powaznego znaczenia, jest cho-

12 Nalezy stwierdzi¢ juz na wstepie, ze relacja finalna G. B. Lancellottiego nie zostala odnale-
ziona. Natomiast generalnie jako dokument relacja finalna stanowita swego rodzaju podsu-
mowanie zakonczonej misji i sprawozdanie z doswiadczen poczynionych przez posiéw i nun-
cjuszy wystanych na dwory monarchéw. Liczni badacze stosunkowo czesto publikowali wiele
tego typu dokumentéw m.in. A. Franzen (nuncjusza Sanfelice z 1659); A. Leman (nuncju-
szow francuskich z okresu 1624-1634; A. Meister (kolonskiego nuncjusza Bussi); H. Raab
(kolonskich nuncjuszéw: Fabrizo Paloucci z 1698; Jaccobo Odi z 1732; Carlo Bellissomi
z 1785-1786 i Giovanni Battista Capara).

13 Zob. A. Pieper, Zur Entstehungsgeschichte der standigen Nuntiaturen, Freiburg im Br.
1894, s. 18n.
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ciazby swoisty zwrot w rozpowszechnianiu kopii tych dokumentow!4. Wcze-
$niej, tzn. od wieku XVI-go znacznym zainteresowaniem cieszyly sie jedynie
kopie relacji finalnych sporzadzane przez dyplomatéw z Wenecjil>. W kon-
sekwencji, zachowalo sie niewiele XVI-wiecznych oryginalow instrukcji po-
selskich, ale za to wiele kopii tych dokumentoéw. Zwlaszcza od ostatniego
¢wiercwiecza XX w. stanowia one znaczacy temat badawczy!6, w opracowa-
niu ktoérego przoduje zesp6t historykoéw skupiony woko6t Niemieckiego Insty-
tutu Historycznego w Rzymie. Potwierdzeniem tego sa chociazby trzy kolej-

14 W opinii doskonatego znawcy tej problematyki K. Jaitnera, wydana przez niego instrukcja
og6lna koloniskiego nuncjusza P. F. Montoro (1621-1624) z 31 VII 1621 r. nalezy do najbar-
dziej rozpowszechnionych dokumentow tego typu w Europie, a z calg pewnoscia znajduje sie
w wiekszosci archiwow wloskich. Na podstawie wlasnych kwerend i badan mozemy powie-
dzie¢, ze wieksza czestotliwos¢ wystepowania w archiwach i bibliotekach ma instrukcja ogol-
na G. Battisty Lancellottiego z 14 XII 1622 r., a zwlaszcza instrukcja jego poprzednika C de
Torres’a z data 30 V 1621 r.. Konkretnie jesli idzie o ich kopie, to w calej Europie zidentyfi-
kowano i zinwentaryzowano obok minuty Augucchi'ego az 29 egzemplarzy instrukcji C. de
Torresa danej Lancellottiemu ad informandum: z tego: 6 w Archiwum Watykanskim;
10 w Bibliotece Watykanskiej, 3 na terenie Rzymu, 4 w Toskanii (w tym 2 we Florencji), po
2 w Salzburgu i Wroctawiu oraz 1 w Berlinie. Ponadto zidentyfikowano 18 kopii instrukcji
Lancellottiego z 1622 r. Te ostatnie istnialy w dwoch wersjach: 10 z nich z data oryginatu
"14 XII 1622" i 8 z data "10 XII 1622". Kopie pierwszej wersji znajduja sie w: Bibliotece Wa-
tykanskiej - 2, Rzymie - 3, Toskanii - 2 (1 we Florencji) i w Polsce - 3 (w tym 2 w Krakowie
i 1 we Wroctawiu); odpisy w drugiej wersji sa przechowywane w: Bibliotece Watykanskiej - 2,
Rzymie - 1, Toskanii - 2, Wiedniu - 2 i Berlinie - 1.. Zob. NBD, Bd. VI/1: Nuntius Pietro
Francesco Montoro (1621 Juli-1624 Oktober), bearbeitet von Klaus Jaitner, Padeborn -
Mitnchen 1977, nr 1, s. 1, przyp. 1.

15 K. Jaitner ttumaczy to zjawisko z jednej strony bliskim powiazaniem dyplomatéw papieskich

z Kuria Rzymska, a w konsekwencji z pielegnowaniem wiasnych karier, jak tez usilowaniem
wywierania wiekszego wplywu na polityke papieska. Zob. K. Jaitner, Die Hauptinstruktionen
Clemens VIII fiir die Nuntien und Legaten an den europaischen Furstenhéfen, 1592-1605,
t. 1, Tubingen 1984, s. XXXIV-XXXV.
Z drugiej strony nalezy podkresli¢ i ten fakt, ze za wyjatkiem Watykanu i Wenecji - systema-
tyczne gromadzenie akt dyplomatycznych w odrebnych zbiorach (a w tym instrukcji posel-
skiej) zainicjowano w Europie dopiero w potowie XVII w.. Poniewaz zaréwno postami wielkimi
jaki ministrami bywali przedstawiciele polskich rodzin magnackich, stad to ich archiwa pry-
watne zawieraly najwiecej cennych przekazow zrodlowych zwiazanych z dziejami polskiej dy-
plomacji. Zob. Dyplomaci w dawnych czasach: relacje staropolskie z XVI-XVIII stulecia, red.
A. Przybos, R. Zelewski, Krakow 1959, s. 42.

16 Jesli bowiem, jak to juz akcentowaliSmy, jedynie w okresie 1572-1648 czynnych bylo az 425

roznej rangi dyplomatéw papieskich, to jak twierdzi G. Lutz do roku 1974 opublikowanych
zostalo az 77 instrukcji ogélnych (przy czym 17 dyplomatéw papieskich nie otrzymato ich
w ogble, 141 jest identyfikowanych i poszukiwanych, a 180 instrukcji jest w fazie badan).
Ponadto w tymze roku 1984 K. Jaitner opracowal krytycznie i wydatl kolejnych 99 instrukcji
poczatkowych dotyczacych  trzynastoletniego pontyfikatu Klemensa VIII (1592-1605),
a 1997 r. 38 instrukcji nuncjuszy zwyczajnych i nadzwyczajnych oraz kolektoréw. Zob.
K. Jaitner, Die Hauptinstruktionen Clemens VIII fir die Nuntien und Legaten an den euro-
paischen Furstenhofen, 1592-1605, t. 1-2, Tubingen 1984; Tenze, Die Hauptinstruktionen
Gregors XV. fur die Nuntien und Gesandten an den europaischen Furstenhofen, 1621-1623,
t. 1-2, Tabingen 1997. Przy czym, znacznie wczesniej bowiem juz na progu XX w. wydane
zostaly instrukcje ogolne nuncjatury brukselskiej za 40-letni okres 1596-1635. Zob. m. in.
Recueil des instructions générales aux nonces de Flandre (1596-1635), publieé par
A. Cauchie et R. Maere, Bruxelles 1904.
Na gruncie polskim obok Rykaczewskiego, ktory dokonal niespelnego i archaicznego juz
dzisiaj przekladu szeregu tego typu dokumnentéw, edycje jednostkowych instrukcji polskich
nuncjuszy podjeli jedynie T. Glemma - Instrukcja nuncjusza Ruggieriego, [Krakow 1938]
oraz T. Fitych - Instrukcja Poczatkowa Giovanniego Battisty Lancellottiego, 31-szego nun-
cjusza, "ABMK" 73(2000) s. 145-213.



208 Ks. Tadeusz Fitych

ne krytyczno-analityczne edycje instrukcji generalnych z okresu trzech
waznych, z punktu wprowadzania reformy koscielnej, pontyfikatow: Kle-
mensa VIII (1592-1605); Pawla V (1605-1621) i Grzegorza XV (1621-
1623)17.

3. GENEZA I SPOSOB OPRACOWYWANIA INSTRUKCJI OGOLNEJ

Nadal niewyjasniona do konica pozostaje sama geneza instrukcji ogol-
nej. Praktyka jej sporzadzania, jak to prezentuje chociazby H. D. Wojtyska,
siega na gruncie polskim poczatkow XV wieku!8. Przy czym nalezy tu odno-
towac fakt, iz w calej historii dyplomacji papieskiej zachodzily tez znaczne
roznice zaréwno co do samej kolejnosci, jak i szybkos$ci sporzadzania in-
strukcji ogolnej, jako jednego z dokumentow nalezacych do podstawowego
“ekwipunku” kazdego nuncjusza. W przypadku nuncjusza Francesco Si-
monetty (1606-1612) spotykamy sie z jednostkowym faktem kiedy to po-
mimo nominacji (3 VI 1606), wystawienia listow uwierzytelniajacych (16 IX
1606) oraz uprawnien ogélnych i dodatkowych z (17 X 1606), to sama in-
strukcja poselska nosita dopiero date 18 XI 1606 r.. Zrealizowano ja wiec
w dwa miesiace od daty wystawienia listow uwierzytelniajacych, a sam
nuncjusz otrzymatl ja najprawdopodobniej jeszcze w trakcie podrozy, ale
przed dotarciem do Polski (tzn. przed 20 I 1607). Znacznie wolniej zesta-
wiono podstawowe dokumenty dla nuncjusza Francesco Diotalleviego
(1614-1621). Bowiem jesli sama nominacja dokonala si¢ 26 IV 1614 r., to
dopiero po uplywie 3,5 miesiecy sporzadzone zostaly kolejno: facultates
generales (2 VIII 1614); instrukcja ogdlna (3 IX 1614) i listy uwierzytelniaja-
ce (4 IX 1614). W tym kontekscie za ekspresowa nalezaloby uznaé¢ dziatal-
nos¢ Sekretariatu Stanu w okresie pontyfikatu Grzegorza XV (1621-1623),

17 Zob. G. Lutz, Le ricerche internazionali sulle nunziature e I'edizione delle Istruzioni generali
di Clemente VIII (1592-1605), w: P.. Vian (wyd.), L’Archivio Segreto Vaticano e le ricerche,
Roma 1983, s. 167-180; K. Kaitner, Die Hauptinstruktionen Clemens VIII fiir die Nuntien
und Legaten an den europaischen Furstenhofen, 1592-1605, t. 1-2, Tubingen 1984
(z prefacja P. Bleta SJ, odstaniajaca historie projektu badawczego), s. II-V); Tenze, Die
Hauptinstruktionen Gregors XV fiir die Nuntien und Gesandten an den européaischen Firs-
tenhofen, 1621-1623, t. 1-2, Tubingen 1997 (=Instructiones Pontificum Romanorum, 1-2); Le
istruzioni generali di Paolo V ai diplomatici pontifici 1605-1621, a cura di S. Giordano OCD
t. 1-3 Tubingen 2003, a wczesniej m.in. A. Cauchie, R. Maere, Les instructions générales
aux nonces des Pays-Bas espagnols. Etude sur leur nature diplomatique et leur valeur
historique, RHE 5(1904), s. 16-46; Tenze, Cauchie, R. Maere (ed.), Recueil des instructions
générales aux nonces de Flandre (1596-1635), Bruxelles 1904.

18 Twierdzi on ze w formie zalazkowej o instrukcji (pouczeniu) udzielonym w formie tzw. man-
datum mozna juz moéwi¢ w przypadku legata Brandy da Catiglione z 1410 r., a nastepnie po-
sta papieskiego arcybiskupa Eronimo Lando z 1463 r.. Otrzymywali oni dokument w formie
dwuczesciowego brewe, ktére po skrotowym wskazaniu celu i sposobu realizacji misji, w cze-
Sci drugiej zawieralo zestawienie uprawnien prawnych. W owych mandata widzi on swego
rodzaju pomost pomiedzy instrukcja a brewiami kompetencyjnymi. Natomiast za pierwsza
na gruncie polskim instrukcje przyjmuje pisemne pouczenie udzielone w 1519 r. Zaccharia
Ferreri'emu. Natomiast za typowa dwuczesciowa instrukcje, ktéra w czesci pierwszej zawiera
zalecenia dotyczace organizacji pracy nuncjusza i zasad doboru wspétpracownikow, a w dru-
giej wyliczenie zadan do realizacji, postrzega on dwa odrebne dokumenty wreczone w 1548 r.
H. Martinengo. Zob. H. D. Wojtyska, Papiestwo - Polska, s. 167-171, tenze, ANP t. I, s. 20-22.
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ktoéry przynajmniej w aspekcie formalnym na przygotowanie calosci doku-
mentow zwigzanych z misja dyplomatow papieskich potrzebowal zaledwie
dwoch tygodni. Swiadcza o tym chociazby podstawowe dokumenty dwoch
kolejnych nuncjuszy: Cosimo de Torresa (1621-1622) — nominacja (21 V
1621); faculatates generales (21 V 1621); instrukcja ogélna (30 V 1621)
i listy uwierzytelniajace (8 VI 1621) oraz G. B. Lancellottiego — nominacja
(25 XI 1622); facultates generales (23 XI 1622); listy uwierzytelniajace
(3110 XII 1622); Instrukcja ogélna (14 XII 1622 i 30 V 1621).

Natomiast kiedy idzie o sama strukture redakcyjna to jeszcze w potowie
XVI w., przypadku polskiego nuncjusza Aloisio Lippomano (1555-1557)
spotykamy sie z faktem jedynie bardzo zwiezlej instrukcji “prywatnej” (14
VIII 1555) opracowanej przez dwoch kardynatow Alessandro Farnese i Gia-
como Puteo - protektora i wiceprotektora Polski. Zawierala ona m.in. tylko
wskazania na temat czujnego, roztropnego i godnego sposobu realizacji
misji nuncjusza w sytuacji bardzo rozpowszechnionej herezji. Nastepnie
ograniczala sie do podkreslenia zasadniczych sposobow umacniania wiary
katolickiej poprzez ogloszenie na synodzie prowincjalnym katolickiego wy-
znania wiary, wspolprace z krolem i przedstawicielami duchowienstwa die-
cezjalnego i zakonnego. Nakazywano w niej udzielanie beneficjow kosciel-
nych jedynie katolikom oraz zakaz drukowania rozpowszechniania ksiazek
protestanckich. Przy czym uderzala w tym niewielkim dokumencie obszer-
na liczba biskupéw i przedstawicieli kancelarii krolewskiej (niespotykana
w okresie pozniejszym), ktére w opinii kardynaléw protektoréw, moglyby
najskuteczniej wspiera¢ nuncjusza w realizacji jego misjil®.

Pierwsze instrukcje mialy jeszcze forme quasi brewe papieskiego, to juz
XVI-wieczne nie byly, w odr6znieniu od brewiéw kompetencyjnych, sporza-
dzane wedlug prawie tego samego wzoru konstrukcyjnego20. Z koncem XVI

19 Byli to: Mikolaj Dzierzgowski (*1490 +1559), arcybiskup gnieznienski; Andrzej Zebrzydowski
(*1496 +1560) biskup krakowski; Stanistaw Hozjusz (*1504 +1579) biskup warminski, a od
1561 r. kardynal; Jan Dziaduski (*1496 + 1559) biskup przemyski; Jan Ocieski (*1501
+1563) od 1552 kanclerz koronny i Adam Konarski (*1526 +1574) od roku 1548 sekretarz
krolewski, ktorzy w latach 1552-155 przebywatl z misja kréla w Rzymie, a w 1562 r. Zostat
mianowany biskupem poznanskim. Zob. H. D. Wojtyska (wyd.), ANP t. III/1: Aloisius Lippo-
mano (1555-1557), Romae 1993, nr 25, s. 31-33.

20 Dla poréwnania nalezy tu podkresli¢, iz szesnastowieczne instrukcje dla postéw wysytanych

przez europejskich monarchéw do Stolicy Apostolskiej byly podobne w formie i znaczeniu do
instrukcji papieskich przekazywanych o6wczesnym nuncjuszom apostolskim. Polskie in-
strukcje tego typu zostaly napisane po lacinie, a zredagowano je w kancelarii krolewskiej,
czesto pod nadzorem monarchy. Przy czym najwiekszy wplyw na ksztalt tego dokumentu
mial sam kanclerz, chociaz zauwazalny byl wplyw szeregu doradcow kréla, a w tym takze
i innowiercow.
W przeciwienstwie do 6wczesnych listow rekomendacyjnych, instrukcje nie byly sporzadzane
wedlug typowego formularza. Decydujacy wplyw na ich ksztalt wywierata sama tres¢ poleca-
nych spraw. Nie mniej ok. polowy XVI w. wyksztaltowala sie zasada, iz instrukcja miala dwie
zasadnicze czesci okreslano po prostu jako - Instructio prima oraz Instructio secunda.
Pierwsza czesc¢ instrukcji stanowit tekst mowy, ktora posel mial w doslowny sposob wyglosic¢
poczas pierwszej audiencji publicznej u papieza. Wkrotce mowe te nazwano mianem “In-
structio publica” (opisywala ona ogélny cel misji danego posla), a dopiero po niej nastepowa-
la instrukcja tajna. Ze wzgledu na fakt iz instrukcja stanowila dokument dyplomatyczny
najwyzszej rangi, istniala powinnos¢ wpisania jej do kancelaryjnego regestu korespondencji
dyplomatycznej, tzw. Libri legationum (chociaz dla niektérych okreséw ponad polowa z nich
nie posiada takiego zapisu). Zob. H. D. Wojtyska, Papiestwo — Polska, s. 402.
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w. instrukcje sporzadzane byly nadal w jezyku wloskim, ale przybraly one
juz osobowag forme obszernego listu kardynala nepota kierowanego do nun-
cjusza papieskiego. Jego charakterystyczna strukture tworzyly najpierw
dwa elementy wstepne:

1.- Adres (intitulatio i salutatio), ktory najczesciej otrzymywatl juz w peini
personalng forme: “Instruttione a V.ra Signoria Mons. Lancellotti Vescovo
di Nola destinato da N.ro Signore suo Nuntio ordinario in Polonia”

oraz 2.- Preambula, na ktérej zawartos¢ skladaty sie uwagi formalne doty-
czace zarowno waznosci i rangi danej nuncjatury jak tez nominacji tozsa-
mosci oraz kwalifikacji dyplomaty, ktére formulowano w uroczystym pod-
nioslym stylu. Zasadnicza czes¢ instrukcji,

3.- “Narratio “ w zaleznosci od potrzeb chwili, ztozonosci problematyki nun-
cjatury oraz dlugosci samego tekstu posiadala zmienna strukture.
Zawierala ona kompleks rzeczowych informacji o uwarunkowaniach danego
kraju, Lokalnego Kosciola oraz najwazniejszych priorytetach (koscielnych,
jurysdykcyjnych?! i politycznych?22) oraz kierunkach dzialan nuncjusza.
Ostatni element instrukcji 4.- Zakonczenie (Eschatokol), obok uwypuklenia
znaczenia relacji papieza z krolem koniecznosci zachowania godnej postawy
przez nuncjusza i jego dwor, zawieral liczne uwagi techniczne. Dotyczyly
one brewiow rekomendacyjnych, stosowania dwu kluczy szyfrowych, cze-
stotliwosci i sposobu sporzadzania korespondencji oraz drog wysylki pocz-
ty, jak tez uwag protokolarnych. Zwienczeniem listu kardynala nepota byly
osobiste pozdrowienia, przekazanie papieskiego blogostawienstwa oraz zy-
czenia Bozej opieki?3. Nastepnie po dacie odnotowanej w formie “In Roma, 1i

21 W ujeciu generalnym mozemy twierdzié, iz fakt ze Stolica Apostolska w efekcie zawartych
konkordatéow byla zmuszona abdykowa¢ w swym dazeniu do sprawowania kontroli na Ko-
Sciolami Lokalnymi poprzez nominacje biskupoéw i opatow, spowodowal iz tym samym
zmniejszyla sie nie tylko ilo§¢ konfliktow o charakterze jurysdykcyjnym, ale takze ich ranga.
Na poczatku XVII w. dotyczyly one zasadniczo takich probleméw nizszego rzedu jak np.: pre-
cedencji, uprawnien feudalnych, beneficjow, kontroli nad zakonnikami wagabundami i za-
konami rycerskimi. Ponadto wystepujace konflikty jurysdykcyjne nie mogly ostabi¢ ani ob-
ciazy¢ podstawowych uméw zawartych pomiedzy Stolica Apostolska a panstwami, ktére ofi-
cjalnie deklarowaly sie jako katolickie. Zob. A. Mercati (ed.), Racolta di concordati su materie
ecclesiastiche tra la Santa Sede e la autorita civili, t. I: 1098-1914, Citta del Vaticano 1954;
S. Giordano, Le istruzioni generali di Paolo V ai diplomatici pontifici 1605-1621, t. 1. s. 78.

22 Zob. m.in. S. Giordano, Aspetti di Politica ecclesiastica e riforma religiosa nelle istruzioni
generali di Paolo V, w: Kurie und Politik. Stand und Perspektiven der Nuntiatur berichtsfor-
schung, Hrsg. von Alexander Koller, Tiibingen 1998 (Bibliothek des Deutschen Historischen
Instituts in Rom, Bd. 87), s. 236-258.

23 Zob. K. Jaitner, Die Hauptinstruktionen Clemens VIII fur die Nuntien und Legaten an den

europaischen Furstenhofen, 1592-1605, t. 1, Ttbingen 1984, s. XXXIV.
Dla poréwnania warto tu doda¢, iz gdy idzie o polska dyplomacje to w tresci poszczegolnej
instrukcji poselskich, obok sformulowan natury formalnej tzn. kto i kogo wysyla, nazwisk
oraz urzedow i godnosci postow, znajdujemy wykazy spraw ktore postowi (lub postom) zleca-
no, niekiedy takze kolejnos¢ i tekst wystapien, a nawet bardzo szczegolowe zalecenia na te-
mat ich sposobu bycia (np. unikanie rozgltosu na temat celu i powodzenia misji). Zob. H. Wi-
sner, Dyplomacja polska w latach 1572-1648, rdz III Stuzba dyplomatyczna Rzeczypospoli-
tej, w: Historia Dyplomacji Polskiej, t. II: 1572-1795, pod redakcja Z. Wojcika, opracowali
J. Gierowski, J. Michalski, H. Wisner, Z. Wojcik, Warszawa 1982, s. 130.
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XIIII di Decembre 1622", kardynal nepot skladal swdj podpis. Byl on uwie-
rzytelniony papierowa pieczecia wyciSnieta na podkladzie wytworzonym
z laku24.

Instrukcje poczatkowe redagowane dla nuncjuszy papieskich za ponty-
fikatu Klemensa VIII (1592-1605), Pawla V (1605-1621)25 cechuje juz coraz
bardziej rozlegla znajomos¢ stanu rzeczy i starannosc redakcyjna. Nie mniej
dokumenty te byly jeszcze malo obszerne (zwlaszcza w zestawieniu z analo-
gicznymi dokumentami z okresu pontyfikatu Grzegorza XV)26, ale ich uklad
byl juz bardzo podobny i w zasadzie nie ulegl wickszym zmianom. Nato-
miast instrukcje ogolne, ktore wyszly z Sekretariatu Stanu za pontyfikatu
Grzegorza XV (1621-1623) charakteryzuje juz znacznie bardziej rozbudo-
wana konstrukcja formalna i starannos$¢ merytoryczno-redakcyjna o ktorej
z podziwem wypowiadal sie Ludwik von Pastor??. Ich autorem byl Sekretarz
Stanu Giovanni Battista Agucchi (*1570 +1632)28. W konsekwencji wielu
badaczy uznaje je za dokumenty reprezentatywne dla papieskiej dyplomacji
XVII w..

Znaczaca tradycje, czy wrecz metode opracowywania instrukceji wytwo-
rzyl juz papiez Grzegorz XIII (1572-1585), ktéra w pozniejszym okresie zo-
stata jeszcze nieco zmodyfikowanaZ2®. Zasadniczo instrukcja byla przygoto-
wywana w konsultacji z kardynalem protektorem lub wiceprotektorem Pol-

24 W niektorych przypadkach instrukcje firmowal odpowiedzialny Sekretariatu Stanu. Przy
czym liczne kopie tzw. “z drugiej reki” byly pozbawione uwag o podpisie, a niekiedy nie po-
siadaly datacji lub poprawnej daty.

25 W wielu przypadkach mozemy z cala pewnoscia okresli¢ faktycznych autoréw instrukcji.
Sposrod 59 odnalezionych instrukcji (dotyczyly one 52 misji, sposréod 80 misji dyploma-
tycznych), ktore sporzadzono w Sekretariacie Stanu w okresie pontyfikatu Pawla V, auto-
rem az 18 z nich byl Sekretarz Stanu kard. Lanfranco Margotti (*1558 +1611). Zob.
S. Giordano, Le istruzioni generali di Paolo V ai diplomatici pontifici 1605-1621, t. 1,
s. 273, 276.

26 Instrukcje poselskie, ktore wyszly z Sekretariatu Stanu za pontyfikatu Pawla V (1605-1621)
byla mniej obszerna, np. o 1/2 od instrukcji L. Ruiniego (1612-1614) i az o ok. 2/3 od in-
strukcji opracowanej w kancelarii Grzegorza XV(1621-1623) dla G.B. Lancellottiego (14 XII
1622). Przy czym ta ostatnia byla zarazem o ok. 1/4 obszerniejsza od instrukcji C. Torresa
(80 V 1621). Obok wiekszej objetosci cechowala je rowniez bardziej staranna redakcja same-
go tekstu.

27 “Welche Prazision und Glatte der Sprache, welche Korrektheit des Gedankenausdrucks gibt
sich hier kund”. Zob. L. v. Pastor, Geschichte der Papste, Bd. 13/1, S. 222 Anm. 1.
Natomiast L. v. Ranke, opublikowal fragmenty siedmiu instrukcji poczatkowych z okresu
pontyfikatu Grzegorza XV (dotyczyly one nuncjusza Carafy, Sangro, Torresa, Lancellottiego,
Allaciego i Corony). Zob. Tenze, Die romische Papste in letzten vier Jahrhunderten, Bd. 2 u.
3, Leipzig 1874, s. 119-126, Nr. 96-99, 101, 102.
Ponadto o znacznej wartosci i charakterze normatywnym instrukcji poselskich z okresu pon-
tyfikatu Grzegorza XV §wiadczy réowniez fakt, iz znajduja sie one w najwazniejszych europej-
skich zbiorach manuskryptow z okresu XVII i XVIII w.. Nie mozna tego odnies¢ do instrukcji
z doby Pawtla V, ktorych kopie przechowywane sa jedynie w réznych zespotach Archiwum
i Biblioteki watykanskiej. Zob. S. Giordano, Le istruzioni generali di Paolo V ai diplomatici
pontifici 1605-1621, t. 1. s. 274-275.

28 Zob. K. Jaitner, Die Hauptinstruktionen Gregors XV. Bd. 1. S. 186-187.

29 Zob. tamze, s. 195.
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ski30, chociaz bywaly przypadki iz nawet sam papiez, chociazby Klemens
VIII (1592-1605) osobisScie przygotowywal minuty czy tez gléwne wytyczne
dla nowych instrukcji i nadzorowal powstawanie tych dokumentow?3!. Na-
tomiast za pontyfikatu Pawla V dominujaca role w opracowywaniu instruk-
cji odgrywal Sekretarz Stanu (kard. Lanfranco Margotti, byl on autorem ok
1/3 wszystkich instrukcji wydanych w okresie tego pontyfikatu), a nastep-
nie jego bliski wspétpracownik (Giovanni Battista Confalonieri). Opracowa-
nej przez nich minucie tekstu instrukcji pisarz nadawat juz czysta i przej-
rzysta forme. Po czym tekst poddawano jeszcze rewizji i po akceptacji ze
strony odpowiedzialnego za Sekretariat Stanu, tekst instrukcji byl juz prze-
pisywany w spos6b definitywny, a po zlozeniu podpisu przez kardynala
nepota byt juz gotowy do wysylki. Sytuacja ulegla zmianie za krotkiego pon-
tyfikatu Grzegorza XV. W tym przypadku jedynym autorem praktycznie
wszystkich 38 instrukcji i calosci korespondencji podlegajacej szyfrowaniu
byl Agucchi. Zarowno papiez jak i kardynal nepot nie mieszali sie do jego
prac redakcyjnych, okazujac mu w ten sposob pelne zaufanie32.

30 Montalto, czyli Alessandro Peretti (*1571 +1623), urodzil sie w Rzymie jako syn Fabio Da-
masceni i Marii Felice Mignucci, ktor byla cérka siostry Sykstusa V Camilli Peretti po mezu
Mignucci; Sykstus V (1585-1590) zaadoptowat Allessandro i jego brata Michele, a 13 V 1585
r. zamianowal go kardynalem i powierzyt urzad “camerelengo (tzn. administrujacego majat-
kiem Stolicy Apostolskiej oraz zwolujacym konklawe na wypadek $mierci papieza) i “sommi-
sty”. To w znacznej mierze ttumaczy jego wyjatkowej wielkosci wplywy finansowe — 100.000
skudéw. W diugim okresie 1590- 2 VI 1623 r. pelnit on funkcje protektora Polski na Waty-
kanie. Nalezy zauwazyc¢, ze kard. Montalto nie byl osoba predestynowana do sprawowania
rzadow, i w zasadzie pragnal on by¢ jedynie “odzwiernym”. Nalezal do nieprzyjaciot rodu Co-
lonna, a przy tym pozostawal ScisSle powiazany z rodem Borghese. Pozostajac wplatany
w funkcjonowanie papiestwa, ze wzgledu na niezdolnos¢ realizowania subtelnych i skompli-
kowanych poczynan kurialnych nie byl w stanie usatysfakcjonowaé¢ Grzegorza XV i wspol-
pracujacych z nim Ludovisi'’ch. W swej orientacji politycznej inklinowat do partii toskanskiej
czy tez frakcji profrancuskiej. Zob. K. Jaitner, Die Hauptinstruktionen Clemens VIII fiir die
Nuntien und Legaten an den europaischen Furstenhofen, 1592-1605, t. 1, Tabingen 1984,
s. LXXVI; W. Reinhard, Kardinaleinktinfte und Kirchenreform, "Rémische Quartalschrift fiir
christliche Altertumskunde und fiir Kirchengeschichte", 77(1982), s. 166.

31 W przeciwienstwie do swych nepotéw Klemens VIII wniést wielki wklad w przygotowywanie
i realizacje swojej polityki, czego wyrazem bylo takze opracowanie calego szeregu instrukcji.
Wystarczy wskazaé na jego udzial w powstaniu instrukcji A. Possevino (19 IX 1593, Nr 26),
liczne poprawki naniesione na instrukcje A. Komulovi¢’a (10XI 1593, Nr 30), D. Mirandy (28
II 1601, Nr 86) i T. Lapi'ego (X 1604, Nr. 99), jak tez minute dla legacji kard. A. Medici'ego
(10 V 1596, Nr 54), wstepne szkice dla B. Secusio da Caltagirone (31 VII 1600, Nr 81), kard.
E. Gaetani’ego (13 IV 1596, Nr 52) i P. Aldobrandini’ego (23 IX 1600, Nr 83). Zob. K. Jaitner,
Die Hauptinstruktionen Clemens VIII fiir die Nuntien und Legaten an den europaischen
Furstenhéfen, 1592-1605, t. 1, Tabingen 1984, s. XL-XLI, 150-155; 186-204; 434-470; 638-
641; 651-652; 655-662; 749-794.

W przeciwienstwie do swych nepotéow Klemens VIII wni6st wielki wklad w przygotowywanie
i realizacje swojej polityki, czego wyrazem bylo takze opracowanie catego szeregu instrukc;ji.
Wystarczy wskazaé na jego udzial w powstaniu instrukcji A. Possevino (19 IX 1593, Nr 26),
liczne poprawki naniesione na instrukcje A. Komulovi¢’a (10XI 1593, Nr 30), D. Mirandy (28
II 1601, Nr 86) i T. Lapi'ego (X 1604, Nr. 99), jak tez minute dla legacji kard. A. Medici'ego
(10 V 1596, Nr 54), wstepne szkice dla B. Secusio da Caltagirone (31 VII 1600, Nr 81), kard.
E. Gaetani'ego (13 IV 1596, Nr 52) i P. Aldobrandini’ego (23 IX 1600, Nr 83). Zob. K. Jaitner,
Die Hauptinstruktionen Clemens VIII fiir die Nuntien und Legaten an den europaischen
Furstenhofen, 1592-1605, t. 1, Tubingen 1984, s. XL-XLI, 150-155; 186-204; 434-470; 638-
641; 651-652; 655-662; 749-794.

32 Zob. K. Jaitner, Die Hauptinstruktionen Gregors XV. Bd. 1. S. 187.
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Dokumenty tego typu opracowywano zasadniczo na bazie raportow
z ostatniego roku, relacji koncowej poprzedniego nuncjusza oraz ostatnich
instrukcji3?® nie wykluczajac dokumentow tego typu nawet z poprzednich
pontyfikatow. Od XV w. poczawszy byly one gromadzone we wspélnych to-
mach?34. Poczatkowo firmowatl je kardynal nepot i sekretarz stanu, a w okre-
sie pozniejszym juz tylko ten ostatni. Aktualnie pelniejsza charakterystyke
instrukcji poczatkowych umozliwiaja, wspomniane juz powyzej, najnowsze
wieloaspektowe badania prowadzone nad dokumentami zwlaszcza z okresu
1592-1623. W tym wzgledzie praktyka polskiej dyplomacji byla znacznie
skromniejsza zaré6wno gdy idzie o sam proces opracowywania instrukgcji, jak
tez jej ksztalt formalny. Ponadto do dnia dzisiejszego nie spotkala si¢ ona
jeszcze ze szczegblnym zainteresowaniem edytorow i badaczy.

4. ZAMIAST ZAKONCZENIA — INSTRUKCJE OGOLNE A PRIORYTET
REFORMY TRYDENCKIEJ

Jest rzecza znana, iz Sobér Trydencki byl poczatkiem reform kosciel-
nych, a od wcielania w zycie dekretow trydenckich zalezny byl proces za-
rowno kontynuacji reformy, jak i jej poglebiania. Miedzy innymi nuncjusz
G. B. Lancellotti nalezal do niezbyt licznego grona dyplomatéw papieskich
dzialajacych w Polsce, ktorego obowiazywaly az dwie instrukcje poselskie,
tzn. duplikat jego poprzednika C. de Torresa (30 V 1621) oraz bezposrednio
jemu wilasciwa (14 XII 1622). Réwniez i te dwie instrukcje ogélne, opraco-
wane w trakcie pontyfikatu Grzegorza XV, podobnie jak to mialo miejsce
w przypadku analogicznych dokumentéw jego poprzednikéw, nadal byly
w znacznej mierze zdominowane przez dwa komplementarne pojecia — “reli-
gione cattolica” i “liberta ecclesiastica”.

33 W przypadku instrukcji poczatkowej Lancellotti’ego, otwartym problemem badawczym pozo-
staje jej zaleznosc¢ od relacji koricowej (bez daty; 1622 ?) nuncjusza Cosimo de Torres’a. Zob.
BV, Ottob.Lat. 2206 II f. 156r-164r..

Natomiast majac na uwadze relacje finalne dotyczace polskiej nuncjatury z okresu 1592-
1623, tzn. za pontyfikatu Klemensa VIII (1592-1605), Pawta V (1605-1621) i Grzegorza XV
(1621-1623), to w tym czasie bylo czynnych 9-ciu dyplomatéw papieskich, przy czym dyspo-
nujemy jedynie opracowaniami koncowymi sporzadzonymi przez zaledwie czterech sposrod
nich. W tej liczbie znajduja sie: relacja konicowa z 1597 /8 nuncjusza Germanico Malaspiny
(1592-1598) [Rykaczewski wydal cze§é dotyczaca Polski, t.2, s. 75-97]; kard. legata Enrico
Caetani'ego (1596-1597) zaprezentowana na konsystorzu 16 VI 1597[wyd. J.W. Wos, Itinera-
rio in Polonia del 1596 di Giovanni Paolo Mucante Cerimoniere Pontificio (Parte I, Cracovia),
67-77]; Claudio Rangoni'ego (1598-1607) z data 20 VII 1604; Cosimo de Torresa (1621-
1622). Z cala pewnoscia nie opracowali jej kard legat Jerzy Radziwill (1592) oraz nuncjusze
Francesco Simonetta (1606-1612) i Francesco Diotallevi (1614-16121). Zob. H. Wojtyska,
ANP t. I, s. 234-250.

Obowiazek zlozenia relacji ze spraw zrealizowanych podczas zakonczonego poselstwa, byl
praktykowany tak w Polsce jak i w wielu krajach europejskich. Swiadczy o tym znaczna licz-
ba zachowanych diariuszy, ktére mialy dyplomatom utatwi¢ zadanie opracowania relacji pi-
semnej i przedlozenia jej sejmowi (same relacje byly przekazywane do kancelarii krolewskiej
i zachowywane w aktach metryki koronnej). Zob. Dyplomaci w dawnych czasach: relacje sta-
ropolskie z XVI-XVIII stulecia, red. A. Przybos, R. Zelewski, Krakow 1959, s. 41.

3¢ Zob. A. Kraus, Das péapstliche Staatssekretariat unter Urban VIII. 1623-1644, Rom-
Freiburg-Wien 1964 (29. Supplementheft der RQAKG), s. 219.
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W ten sposob Sekretariat Stanu usilowal zakomunikowaé¢ nuncjuszom
podstawowy wymiar polityki kosScielnej zmierzajacy do kontroli wszystkich
instytucji politycznych w celu zagwarantowania wolnosci koscielnej
i utrzymania nawet w krajach uznawanych za katolickie katolicyzmu jako
religii oficjalnej. W konsekwencji wiazalo sie z tym zasadnicze zadanie zmie-
rzajace do utrzymania a nawet odzyskania utraconych miejsc kultu i débr
koscielnych, oraz obrona tradycyjnych prerogatyw biskupow i kapitul,
a wreszcie zagwarantowanie pelnej swobody w zakresie dzialalnosci dusz-
pasterskiej.

Analizujac uprawnienia ogélne Lancellottiego zauwazamy, ze reforma
trydencka okreslajac nowe priorytety eklezjalne z jednej strony nadata im
odrebny ksztalt (co zaznaczylo sie ich zmieniona strukture redakcyjna),
a z drugiej strony czynila nuncjusza promotorem i gwarantem postulowa-
nych przez Sobor reform koscielnych, ktore Polska przyjeta jako jedna
z pierwszych w Europie (1564 r. przez kréla i w 1577 r. przez caly episko-
pat). Jest wiec zrozumialym, iz w tym momencie moze rodzi¢ sie¢ pytanie:
czy podobne pietno reformy znalazto swoje odbicie rowniez w konstrukcji
i zawartosci kolejnego dokumentu jakim byla instrukcja ogélna sporzadza-
na za pontyfikatu Grzegorza XV (1621-1623)?. Odpowiadajac na ten pro-
blem twierdzaco, ale jedynie po czesci, wypada nam spojrze¢ na obie in-
strukcje ogoélne przestane Lancellottiemu, w perspektywie tozsamosci Ko-
Sciola, na nowo okreslonej przez Sobor Trydencki. Wyplywaly z niej bo-
wiem priorytety eklezjalno-pastoralne, ktore stanowiag latwo dostrzegalna
dominante obu “narratio” — czyli zasadniczych czeSci obu wymienionych
powyzej dokumentow (wystarczy spojrzeé¢ jedynie na kategorialny zapis za-
wartosci obu instrukcji). W konsekwencji oba te dokumenty podkreslaly
dwa zasadnicze zadania dyplomatyczne, ktore rzeczywiscie niewiele miatly
wspoélnego z polityka (w powszechnym rozumieniu tego pojecia).

STRESZCZENIE

Instrukcja poselska zwana niekiedy poczatkowa, ogdlna czy tez gene-
ralna, stanowila co prawda mniej oficjalny, ale istotny dokument. Mial on
charakter swoistego zatacznika do listu przewodniego z nominacja i upraw-
nieniami nuncjusza. Instrukcja tego typu, obok relacji finalnej, nalezy do
dwoch podstawowych kategorii akt kancelaryjnych zwigzanych z powsta-
waniem dyplomacji papieskiej w konicu XV w..

Instrukcje wreczane nuncjuszowi na poczatku jego misji mialy wyjat-
kowe znaczenie, poniewaz okreslaly one zar6wno samego ducha, jak i spo-
s6b w jaki miala by¢ ona zrealizowana oraz jej zasadnicze cele i istotne za-
dania do spelnienia. W konsekwencji instrukcja ogolna zawierala nie tylko
wskazowki co do niezbednych poczynan i sposobow dzialania nuncjusza na
poczatku jego misji, ale takze gléwne wytyczne dotyczace zaréwno organi-
zacji nuncjatury i sposobu wymiany korespondencji z instytucjami rzym-
skimi oraz innymi nuncjuszami, jak tez godnego — ewangelicznego sposobu
postepowania wobec kroéla przy ktéorym byl on akredytowany (czy tez w re-
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lacji do jego ministrow i urzednikéw), autorytetéow koscielnych oraz innych
dworéw monarszych.

O znaczeniu instrukcji poselskich, jako cennej bazie sprawdzonych
i precyzyjnych informacji na temat Kosciota Katolickiego, wyznan chrzesci-
janskich oraz elit i sytuacji panujacych w poszczegélnych krajach europej-
skich, swiadczy znaczna liczba ich rekopiSmiennych kopii rozpowszechnio-
nych w XVII, a wspoélczesnie ich krytyczne edycje grupowane wedlug ponty-
fikatow.
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