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Abstract

The article presents a critical analysis of the theory of geopolitical understanding of Central Europe,
basing on the evaluation of region's contemporary situation and supported by the empirical data.
The main research question is the following: is it possible in recent situation to still speak of Central
Europe as a geopolitical region? The article is focused on the three traditional geopolitical concepts of
Central Europe considered from the perspective of the current role of Germany as a traditional com-
munication factor in this region. First, the idea of Mitteleuropa is analysed. Then, the perspectives of
the Visegrad, concept of Austria-Hungary legacy and finaly CENTROPE are closely viewed. Analysis is
mostly based on empirical data available in the official documents published by EU institutions as well as
official national statistical data of Central European countries. Adopted research method is a combination
of historical, political geography and social linguistics approaches to the topic. The concept of Central
Europe with its centre in the German-speaking countries may be currently economically and politically
significant, especially from a pan-European perspective, however German linguistic hegemony is not
present in any of the neighbouring countries. Furthermore, the Visegrad Group today does not include
all regions and states and German is not considered there as the main language of communication.
Keywords: Central Europe, geopolitical region, idea of Mitteleuropa, idea of Visegrad, concept of
Austria-Hungary legacy, CENTROPE, political identity, multilingualism.

Koncepcje geopolityczne Europy Srodkowej a wspotczesna rzeczywistosé:
perspektywa jezykowa

Streszczenie

Artykut przedstawia krytyczna analize teorii geopolitycznego rozumienia Europy Srodkowej we-
ryfikowana na podstawie wspotczesnej sytuacji i poparta danymi empirycznymi. Gtowne pytanie
badawcze brzmi: czy w obecnej sytuacji mozna nadal mowic o Europie Srodkowej jako regionie
geopolitycznym? W artykule przyjrzymy sie trzem tradycyjnym koncepcjom geopolitycznym Europy
Srodkowej z perspektywy obecnej roli Niemiec jako tradycyjnego czynnika komunikacyjnego tego
regionu. Najpierw przeanalizowano koncepcje Mitteleuropy. Nastepnie dokonano analizy z per-
spektywy koncepcji Wyszehradu, spuscizny Austro-Wegier i ostatecznie CENTROPE. Analiza opiera
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sie gtownie na danych empirycznych pochodzacych z oficjalnych dokumentow publikowanych
przez instytucje UE lub przez oficjalne krajowe urzedy statystyczne z panstw Europy Srodkowe.
Przyjeta metoda badawcza to potaczenie historycznego, polityczno-geograficznego i spoteczno-
-lingwistycznego podejécia do tematu. Koncepcja Europy Srodkowej ze swoim centrum w krajach
niemieckojezycznych moze byc¢ obecnie bardzo istotna gospodarczo i politycznie z perspektywy
paneuropejskiej, ale niemiecka dominacja jezykowa nie wystepuje na zadnym obszarze sgsiaduja-
cym z tymi krajami. Ponadto Grupa Wyszehradzka nie obejmuje dzis wszystkich regionow i panstw,
a jezyk niemiecki nie jest uwazany za gtowny jezyk komunikacji.

Stowa kluczowe: Europa Srodkowa, region geopolityczny, koncepcja Mitteleuropy, koncepcja
Wyszehradu, spuscizna Austro-Wegier, CENTROPE, tozsamosc¢ polityczna, wielojezycznosc.

The aim of this study is an attempt to analyse the existing situation in Central Europe,
especially in terms of whether and to what extent it corresponds to traditional geopolitical
concepts of understanding Central Europe. The emphasis will be placed on the question
of existence of a Central European identity, as the study of the geopolitical region cannot
be limited only to the issue of inter-state regional cooperation but it must also seek to
analyse deeper aspects leading to regional identity, such as the factors influencing the
region's political culture. The perspective of the analysis of the current situation will be
the role of language in Central Europe as a result of language policies and language
behaviour in Central European countries. The current situation will be compared with
the role of language as it was determined at the time of the emergence of traditional
geopolitical concepts of Central Europe.

There are not very many topics like Central Europe that are so often emphasised and
overlooked or even questioned (for example, see: Okey 1992; Moskalewicz, Przybylski
2017). At the same time, it is a topic that is addressed by experts in a number of fields.
Physical, political and cultural geography, political science and international relations,
history and art history, literary science and musicology, sociology and anthropology. Dif-
ferent views on this topic are very often associated with the national, ethnic, cultural or
religious background of individual authors.

An art historian may remind us of the similarity of rural Baroque churches, but is that
enough to clearly define Central Europe? An architect may point out the similarity of train
stations in small towns of Central Europe, but is this a sufficient factor to differentiate Central
Europe from other parts of the continent? There is no need to confirm the significance of
Central European, mostly Jewish authors of the first half of the 20™ century, for world litera-
ture, but is this a sufficient factor for a political scientist to acknowledge the existence of
Central Europe as an independent region? It is certain that Viennese cuisine is more Central
European than Austrian, influenced by Czech or Hungarian cuisine. Again, it is a factor that
says something but does not pose a clear answer to the existence of Central Europe.

For a political geographer, the question of the existence of Central Europe is rather an
issue of historical political geography. All major supranational political bodies in Central
Europe are a thing of the past. The Polish-Lithuanian Union as well as the Holy Roman
Empire and the Habsburg Monarchy have all disappeared.
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All in all, Central Europe seems to be a topic that is most suitable for historians,
especially those dealing with the 19" and 20" century. There are many topics regarding
this period. Of these, | would mention the topic of the geopolitical significance of Austria
after the Napoleonic wars as a creator of balance of the geopolitical axis in continental
Europe between East (Russia) and West (France), or the topic of Austro-Slavism and the
importance of Austria for small nations of Central Europe. Other important topics are
the efforts to create Mitteleuropa in the first half of the 20" century as an instrument
of German dominance throughout Europe, the Polish-Czechoslovak Confederation Plan
during the Second World War as a bridge between East and West, or the role of Visegrad
states in the first decade following the end of the Cold War, when they were politically,
economically and internationally understood, unlike other post-Communist areas, as
a stable region fully prepared for the participation in NATO and the European Union.

Nevertheless, for political scientists and experts in international relations, the three
main geopolitical concepts of understanding Central Europe remain so important that
they are still worth considering. One is the concept of Central Europe with Germany as
its central point, the other is the concept of Central Europe as a space between German-
speaking countries and Eastern Slavic nations, and the third concept is the issue of the
persistence of bonds created by centuries of Habsburg Monarchy.

Again, it is possible to view the concepts from many angles. Perhaps the most im-
portant view is the analysis of the political and economic role these Central European
concepts can play in the overall development of the European Union. The aim of this
study is thus a not very frequent perspective of looking at this topic in terms of language
as a possible unifying aspect in the contemporary understanding of Central Europe.
The role of languages in each of these three main concepts is always a little different.

Theoretical approach

Although the article is based on an analysis of empirical data, because of language
perspective of the topic an analysis is constructed on contemporary sociolinguistic theo-
ries. Description of monolingualism, bilingualism and multilingualism in Central Europe
follows theories of Bernard Spolsky (Spolsky 2004) as well as an aplication of Abram
de Swaan's theory of the political economy of language constellations and language
communication in that area of Europe (de Swaan 2001). Comparison between language
and ethnicity and ethnicity and state in Central Europe is based on theories of Roman
Szul (Szul 2009). Concept of linguistic transnational identity is based on author's previous
research (Hnizdo 2008).

Three main geopolitical concepts of Central Europe

In the concept of Central Europe with Germany as the political, economic and cultural
center, the role of German language is dominant. In areas where speakers of other lan-
guages predominate but can be still included in the concept of Central Europe, German
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should be the language of wider communication (German as a communication tool in
a conversation with a native German speaker and somebody whose first language is
different), as well as a lingua franca (the language of communication between speakers
of other languages). In this concept, German should become the second language for
non-native Central European speakers, which would also be the language of instruction
at least at some level of their schooling or further study, and also the language used on
a nearly daily basis at work or in public.

\With the exception of those who understand Central Europe as an area of predomi-
nantly German speaking countries, the proponents of the two remaining concepts agree
that Central Europe must be seen as a transnational region and, therefore, as a bilingual
or multilingual environment. Hence, these concepts are very often placed against the
concept of the national state, which is mainly associated with monolingualism, at least in
the European environment, with a few exceptions.

In the concept of Central Europe as a space between German speaking states and
Eastern Slavic speakers, the common language of communication has never played
a significant role. The main reason is that these concepts have always been based on
inter-state cooperation among the countries in the region. Traditionally, French has
played the role of common communication language here for two main reasons. This
concept would appear mainly in the second half of the 19" century and in the first half
of the 20" century when French was the language of diplomacy and thus of politicians
and intellectuals from this region. The second reason was the effort of the political and
cultural elite of these states to stand up to German cultural, economic and political
dominance, and France at that time, and especially after the First World War, appeared
as a natural ally in this effort.

The third concept of Central Europe, which is geographically connected with the
Habsburg Monarchy, is inherently transnational, but unlike the preceding concept this
one assumes interconnectedness and mutual contacts among people from this region.
To do this, it is necessary to have a common language of mutual communication. In this
concept, this role has traditionally been played by German.

The aim of this study is to analyse the extent to which these concepts are currently
associated with monolingualism, bilingualism or multilingualism. The second question
is whether German, which has traditionally played the role of lingua franca of Central
Europe, is still or at least partially in this position, or whether it is possible that the role has
been assumed by English, which, however, cannot ever be perceived as the language
associated only with the Central European region. The study is based on a historical
comparison where these three concepts, which were emerging mainly during the 19"
century and in the first half of the 20" century, will be compared with today's reality in
terms of their coincidence or difference. In this comparison, emphasis will be placed on
the role of language in all three concepts. The main measure of the current existence of
these three concepts will be the question of continuity of the traditional role of language
in these concepts in today's reality. The effort to geographically define Central Europe
in the context of these three concepts and compare it with the geographical form that
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was given to them as they emerged will be also based on this point of view. Surveys on
the language skills of Central Europe's population in the context of the entire continental
Europe will serve as source material. The key source is the latest published large survey
conducted by Eurobarometer in 2012 (Europeans and their languages 2014).

Concept of Mitteleuropa

The concept of Central Europe with Germany at its center is connected mainly with
German nationalism since the end of the 19" century. It was associated with the under-
standing of Germany in the so-called Greater Germany presentation, which included all
historical countries of the Holy Roman Empire, i.e. not only Germany but also Austria, the
Czech lands and today's territory of Slovenia. This form of Germany, then in the concept
of Mitteleuropa as presented by Friedrich Naumann during the First World War, was to be
the economically and culturally dominant force of the whole of Europe (Naumann 1915).
Of course, the results of the war did not make it possible to implement this geopolitical
concept. Only the wartime success of Nazi Germany in the first years of the Second World
War returned the concept to the map of Europe. The occupation of the Czech lands in
March 1939, defeat of Poland in the autumn of the same year, German gains in Slovenia
after the defeat of Yugoslavia in 1941 and direct annexation of parts of Fascist Italy to the
German Reich in 1943 created the political and geographical form of the Mitteleuropa
concept. The tragic paradox, however, was the almost complete liquidation of Jewish
communities in the region. The communities that traditionally brought about the most
significant manifestations of Central Europeanism of preceding decades in literature, in
other fields of art or in philosophy and science.

The defeat of Nazi Germany in the Second World War, the loss of the so-called
Eastern territories, the occupation of Germany, its division into two states, West Germany's
inclination to cooperate with France and East Germany's position as an important part of
the Soviet bloc all confirmed the demise of Central Europe with Germany at its center.
Only the end of the Cold War in Europe returned this concept into geopolitical thinking,
but in completely different conditions, especially ideological and political, with Germany
as a democratic state. The unification of Germany in 1990 again moved this state back
more to Central Europe, thus further increasing its significant economic power in Europe,
as West Germany has been the strongest economy in democratic Europe since the
1960s. Germany has become not only economically but also politically the leading state
of the entire European Union (Rupnik 2019). The first more independent expression of
foreign policy of a unified Germany was its progress in the Yugoslav crisis in the first
half of the 1990s, when its clear support for the new states, especially for Slovenia and
Croatia, was visibly different from France's hesitant stance.

Another factor confirming Germany's new geopolitical role after the end of the Cold
War was Austria. During the Cold War, its population increasingly shifted from German
identity to Austrian identity, so at the time of the fall of the Iron Curtain, only 6% of Aus-
trians considered themselves Germans. Compared to the beginning of the 20" century,
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the ratio was almost exactly reversed (Bruckmuller 1996). On the other hand, Austria
joined the European Union in 1995 and later on also the Schengen treaty. Following
the introduction of the Euro currency, Germany and Austria were united not only by the
same language, but also by the same currency, and border controls between the two
states also disappeared. The same process took place between Germany and German
language minorities in Alsace, in German-speaking community in Wallonia, Belgium
(75 thousand) (The German-speaking Community 2007), or in Luxembourg, and between
Austria and South Tirol, an autonomous region in Italy with a German-speaking majority
(63% of the population) (see: Statistisches.. 2015). The German-speaking population of
Switzerland has traditionally remained outside this process, although it has become part
of the Schengen, too.

East of Germany and Austria, this process was far less visible. On the one hand, Ger-
man communities in these countries are not geographically close to German-speaking
countries. An exception is a small German community in Bratislava (Pressburg) (1,500
inhabitants) (Population and housing census W\WW) and a larger one in Hungarian So-
pron [Odenburgl (4 thousand) (see: Hungarian.. W\W\W). Some communities have shrunk
significantly after 1990, such as the one in Southern Transylvania and Banat, Romania
(36 thousand) (National Institut of Statistic WWW/). The most prominent German com-
munity exists in the Polish Opole Region (105 thousand out of 150 thousand Germans
living in Poland) (Kamusella 2003), which is geographically distant from Germany, as well
as the German minorities around Budapest or Pecs [Funfkirchenl in Southern Hungary
(132 thousand) (see: Hungarian.. WWW). After all, none of these countries has adopted
Euro yet, with the exception of Slovakia again, and Romania, unlike the aforesaid coun-
tries, is a member of the European Union but stands outside the Schengen area.

The geopolitical concepts of Mitteleuropa have always been based on the involve-
ment of other language communities. If we focus on the knowledge of German in smaller
language communities in the neighborhood of German-speaking countries, it could be
concluded that it is larger than in the French-speaking or Italian-speaking population,
but in none of them German is the main foreign language in which the inhabitants of
these countries are able to communicate. According to the statistics, in Belgium only
23% of a population is able to communicate in German, but German, despite of being
one of the official languages, takes only the fourth place behind French (85%), Dutch
(71%) and English (38%). In the neighboring Netherlands, research confirms that 70% of
a population is able to speak German but it is still far behind English which is spoken by
90% of a population. The situation is similar in Denmark where 47% of a population speaks
German, but English is spoken by 86% (Europeans and their languages 2014).

The situation is similar to the east of German-speaking countries. In Poland, 15%
of a population is capable of holding conversation in German but 33% speak English
(Europeans and their languages 2014). The latest data for the Czech Republic demon-
strates that 23% of a population is able to communicate in German but 36% speak English
(Statistika a my 2016). In Slovakia, the difference is smaller - 22% speak German and 26%
speak English. The most balanced comparison between German and English can be
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seen in Hungary but even here English (20%) starts to be slightly dominant over German
(18%). Even in the case of Slovenia, English (59%) wins over German (42%) (Europeans
and their languages 2014). In all of these countries, it is possible to register a gradual but
permanent increase in knowledge of English compared to German, let alone Russian,
due to changes in foreign language teaching that has been occurring since 1990 (Hnizdo
20006).

It may be possible to associate the name "Mitteleuropa” with German-speaking
countries, but this is not enough to defend the claim that these countries form the core
of the geopolitical region of Central Europe. Although German-speaking countries are
certainly Europe’s largest economy, they by no means have cultural dominance within
the wider region, which has traditionally been called Mitteleuropa, let alone Europe as
a whole. Only 11% of the population of the continental European Union, i.e. without Irish
Republic and of course of the United Kingdom, which left the EU, claim to speak German
as a foreign language. This is one percent less than in the case of French and far less than
in the case of English. German is spoken as a foreign language by 38% inhabitants of the
continental European Union (Europeans and their languages 2014). From the perspective
of the role of German in the contemporary reality, it must be concluded that the concept
of Mitteleuropa does not cover the entire Central Europe but only its western part, i.e.
German-speaking countries. Only here, and nowhere else in Central Europe, German
is, of course, the second language for those who do not have it as their mother tongue.
Due to the fact that Germany, Austria and Switzerland are very attractive countries for
immigrants, their number is becoming very high. However, the geopolitical role and
geographical form given to Mitteleuropa by Friedrich Naumann more than a hundred
years ago is a thing of the past.

Concept of Visegrad

The geopolitical concept of Central Europe as a territory between Germany and Rus-
sia also has a long history, when it has changed several times due to the rapid develop-
ment of this area in modern history. Unlike the previous concept, it is being associated
primarily with Poland as the largest state in the region. Historical roots must be traced in
the existence of the Polish-Lithuanian Union. Even after the three divisions of Poland and
the end of the Napoleonic wars, this project still was not dead. This was mainly due to
the effort of Adam Jerzy Czartoryski who, while in exile in Paris, worked on the possibility
of its restoration. In a way, it also survived on the political map of the 19™ century and of
a beginning of the 20" century, when Russian rulers would mark an area (Pale) in the ter-
ritory formerly belonging to the Polish State, where solely Jews were to concentrate and
to do business. Pale thus became an area of development of Ashkenazi Jewish culture in
the 19" and early 20" century.

The return of Poland to the political map of Europe, along with the emergence of
a zone of nation- states between Germany and Bolshevik Russia, revived this concept.
It was in particular Jozef Pilsudski who sought to promote the “Intermarium®, which was
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supposed to be a federation of states within the area from the north of Europe down
to the south of Balkans. However, the concept was not brought into existence. It is also
possible to include into this concept some opinions of T. G. Masaryk published in his
book New Europe (Masaryk 1920). This concept was also kept, more geographically than
politically and ideologically, by another interwar Czechoslovak politician Milan Hodza
(see: Hodza 1997). Like the previous ideas, Wladyslaw Sikorski's plan from the time of the
Second World War to create a political union between Poland and Czechoslovakia as
a kind of bridge between West and East was also not carried out.

Only with the end of the Cold War this concept of cooperation among the states of
this region could begin its implementation. In the early 1990s, the Visegrad Group was
formed, which recalled even older plans for cooperation among the rulers of Poland,
Czechoslovakia and Hungary during the high Middle Ages. The cooperation of the
Visegrad Group contributed, for example, to the relatively rapid withdrawal of Soviet
troops from these countries; however, the efforts to exploit the cooperation among these
states in a pursuit to join NATO and the European Union in the 1990s showed their limits.
Ultimately, only Poland, Czech Republic and Hungary joined NATO in 1999, but it was
assumed at the turn of the millennium that, after some changes on the domestic political
scene, Slovakia, too, would join (after Meciar left the Prime Minister's post; Meciar leaned
towards the idea of the role of Slovakia as a "bridge" between West and East, rather than
only to the West), and also Slovenia. At the same time, it was also considered that these
countries would be included into the first wave of further enlargement of the European
Union. In 2001, Visegrad Group seemed to become a visible concept of Eastern Central
Europe (in contrast to the Western part, which was politically and geographically un-
derstood as an area encompassing German-speaking states). In addition, the Visegrad
Four differed significantly from the other post-Communist countries in terms of more
advanced economic development and a far more stable domestic political situation.

It did not bring about a change until September 11, 2001. The new international politi-
cal situation led to a faster and greater enlargement of NATO and the European Union
by Baltic and Balkan countries in 2004 and 2007. The specific region of Eastern Central
Europe seemed to have lost its geopolitical meaning again. Only the migration crisis in
2015 and perhaps the feeling that the Visegrad Group countries are still perceived in
Brussels as a kind of periphery of the European Union gave a new impetus to greater
cooperation among the four countries.

However, the question is whether this is sufficient in order to define the Visegrad
Group as a specific geopolitical region of Central Europe. There are still visible differences
among these countries. On the one hand, there is large Poland and three smaller
countries. By bordering Russia (Kaliningrad region) and Belarus, Poland is often closer
in its policy to the Baltic states than to other states of the Visegrad Group. Historical
conflicts (e.g. between Hungary and Slovakia) and cultural and political differences (e.g.
between Catholic Poland and the atheistic Czech Republic) are still visible and perceived
in individual countries. The close ties that exist between the Czech Republic and Slovakia
at various levels, from political cooperation to mutual travel exchange between the two
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states, may be a positive factor of relationship between the two states after the partition
of Czechoslovakia, but they are not a fact that would indicate an increase in Central
European identity in this region. After all, the language of communication between the
Slavic-speaking inhabitants of the Visegrad Group and Hungarian citizens is gradually
becoming more and more English than German, which was in this position at the
beginning of the 21 century. In 2006, more Hungarians and Czechs (the number of
Slovaks was balanced) claimed that they were able to hold a conversation in German
rather than in English. Eight years later, English much prevailed among the citizens of the
Visegrad Group countries (Europeans and their languages 2014) - i.e. the language which
is not clearly associated with the cultural identity of Central Europe. The Visegrad Group
may be understood as a grouping of countries in Central Europe that are able to work
closely at the international level, in particular within the European Union, but it cannot be
understood as a fully geopolitically distinct region of Central Europe (see: Cabada 2018).
This is also confirmed by the language, which is understood as the communication
language among the Visegrad Group states. Of course, there is no need of such a wider
international communication language in the Czech and Slovak communication; however,
in the entire region of the Visegrad Group, this role is now played by English instead of
French asinthe period between the world wars. The above mentioned only underlines the
fact that the Visegrad Group can be understood as an international grouping, rather than
a fully geopolitical region of Eastern Central Europe. Where the language of international
relations and diplomacy in the second half of the 19" century and in the first half of the
20" century, i.e. within the period when the main theories of this Central Europe concept
were being developed, was French, now it is English. Even in terms of geography, the
Visegrad Group does not fill the entire space that was given to this geopolitical concept
in the past. Although, there were occasional views on the enlargement of the Visegrad
Group, sometimes presented by the Baltic states, sometimes by Slovenia and Croatia,
and sometimes by Romania, they have never been successful yet. This also confirms the
fact that the Visegrad Group is an organisation trying to promote its interests primarily
in the international environment, especially in the European Union, rather than trying to
create a geopolitical region between German-speaking states and states speaking East
Slavic languages.

Concept of legacy of Austria - Hungary

The geopolitical concept of Central Europe associated with the role of the Habsburg
Monarchy is more than two hundred years old. It was the Napoleonic wars that funda-
mentally changed the main geopolitical axis of Europe. Whereas from the beginning of
the Middle Ages, the orientation from the south of the continent up to the north was
understood as fundamental, the Napoleonic wars created a new geopolitical polarisa-
tion between the European West and the European East (in the minds of European politi-
cians and thinkers, Russia “moved” from the North to the East). It was Konstantin von
Metternich, who established a geopolitical stability on the European continent after the
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Congress of Vienna in 1815 by the fact that Central Europe (Austria) was able to balance
this geopolitical polarisation. This has led to decades of no pan-European conflict. In fact,
Palacky's idea of Austro-Slavism also accepted Austria’s historical role. This geopolitical
role definitely ended with the defeat of Austria by Prussia, creation of dualism (Austria-
Hungary) in Habsburg Monarchy and unification of Germany. This created not only a new
political and geographical appearance of Central Europe, but also a new geopolitical
layout, with Germany's ambition to be not only a leading state in Central Europe but,
through the concept of Mitteleuropa, to become the hegemon of the entire continent.

In the last fifty years of Austria-Hungary, the ideas of Central Europeanism as a trans-
national identity associated with this state would quickly disappear at the expense of
a rising tide of nationalism (see: Bruckmuller, Sandgruber 2003), which engulfed almost
all nation states of the Monarchy, including the German-speaking ethnic group consider-
ing itself mostly as part of the German nation in a sense of the Greater Germany. For the
Czechs, the development towards linguistic emancipation was more complicated. While
the boundaries between Czech and German speakers remained essentially unchanged
in rural areas (Magocsi 2002), the situation in cities with a linguistically Czech environ-
ment began to change significantly in the second third of the 19" century. Especially in
Bohemia, perhaps all cities surrounded by Czech linguistic environment became pre-
dominantly Czech-speaking already in the 1860s. One exception was Ceské Bud&jovice
where it did not occur until the 1890s (Fialova et al. 1998).

In Moravia, this process was slowed down until the establishment of the Czechoslo-
vak Republic. On the other hand, the Hausner's law of 1869, which extended compulsory
schooling by another three years at the so-called Town Schools (lower secondary educa-
tion), meant that every Czech would become acquainted with German ever since (Hnizdo
2016). On the contrary, from 1882 after the linguistic division of the Prague University, it
was possible to complete university studies in the Czech language. A major milestone
were the disputes over Badeni's language regulations in 1897. Badeni's proposal meant
not only full equality of Czech and German in the Czech lands, but, in fact, it provided an
advantage to Czechs seeking government administration jobs. At that time, educated
Czechs were bilingual, unlike native German speakers. The rejection of Badeni's language
regulations led to an almost complete separation of the two language communities in
the Czech lands. At that time, bilingual street signs in Prague also disappeared, despite
the fact that German-speaking communities made up over 20% of the population in the
historical parts of the city (Fialova et al. 1998). In purely linguistic terms, Czechs started
to abandon Central European identity and fully joined the monolingual concept of the
nationalism. The departure of the Old Czechs Party from the Czech political scene was
a clear manifestation of this.

Perhaps only the Jewish community was less affected by the ideas of Jewish
nationalism, despite the fact that the spiritual leader of Zionism, Dr. Theodor Herzl,
was born in Buda and spent most of his life in Vienna. Jews in the Habsburg Monarchy
remained the most prominent bearers of Central Europeanism in this monarchy. From
a linguistic perspective, Prague Jews can serve us as an example. At the census of



Geopolitical concepts of Central Europe and current reality: language perspective 23

1880, they would still unequivocally declare German a first language (Pekny 1993).
Influenced by the success of Czechs in education (Czech as a language of instruction
at the University) or in business (success of the Industrial Exhibition in 1891 as a pure
presentation of Czech business), and negative experiences at the time of the discussion
over Badeni's language regulations (When many shops in Prague Jewish Quarter were
damaged by Czech nationalists who condemned their often linguistically German
character), 60% of the Jews of Prague declared Czech language as their first language
in 1900. The Jews of Prague were real Central Europeans not only because of their
bilingualism but also because they were actually the only connecting bridge between
Czech and German culture in Prague in the final years of the existence of the Habsburg
Monarchy (Kieval 1988).

The disintegration of Austria-Hungary not only provoked the first great wave of nos-
talgia for Central Europeanism in the Habsburg Monarchy, but the interwar period saw
the emergence of perhaps the greatest works of Central Europeanism understood in this
way, especially in literature and philosophy, and their authors were very often of Jewish
origin. Vienna, Budapest and Prague remained the centres of Central European culture.

Some hope that this concept of Central Europe could return to the map of Europe
divided by the Cold War system arose in 1955 with the signing of a State Treaty between
the victorious powers of the Second World War and Austria in which Austria committed
itself to neutrality and refusal to join German state. Next year, revolutionary Budapest,
who was calling in vain for the withdrawal from the Warsaw Pact, declaring neutrality and
pushing for the departure of Soviet troops, realized that it was only a matter of hope and
not a geopolitical reality. The calls for neutrality in August 1968 in Prague could no longer
count with the support even from the reformist leadership of the Communist Party.

The second wave of a certain nostalgia for this concept of Central Europe appeared
in the 1970s and especially in the 1980s among intellectuals and dissidents, mainly from
Czechoslovakia and Hungary, and to a lesser extent from Poland. Milan Kundera's article
on the tragedy of Central Europe, or works by Gyorgy Konrad, returned the concept
and identity of Central Europe to intellectual discourse. In 1984, Czech dissent began to
publish a journal “Stredni Evropa’(Central Europe), emphasising mainly the conservative
values upon which Central European culture was based, especially within the territory of
the former Habsburg Monarchy.

CENTROPE

Unlike the previous two concepts (German-speaking countries of the European
Union and the Visegrad Group), this concept does not have a clear and visible political
and geographical anchoring in any institutional international grouping. However, if we
build the concept of Central Europe not only geographically but also upon certain values
traditionally associated with Central Europeanism, then this last concept shows us these
values, to a certain extent, best. We can associate the Central Europeanism contained
in this concept with five principles: geographical (Vienna as a natural center), linguistic



24 Borivoj Hnizdo

(bilingualism or multilingualism and German as a traditional lingua franca), historical
and cultural (Catholicism as a cultural basis of a number of similar seasonal customs
and traditions in a cross-border region, and many common events in history), ecological
(same landscape supporting similar agricultural activities in a cross-border region), and
socio-economic (affecting a similar lifestyle not only in rural areas but also in cities).

These principles of Central Europeanism can be found in the CENTROPE Euroregion,
which was proclaimed by the Kittzee Declaration in 2003 (see: CENTROPE W\WWW).
The Austrian regions of Vienna, Lower Austria and Burgenland, the Czech South
Moravian region, the Slovak regions of Bratislava and Trnava and Hungarian regions of
Gyor-Moson-Sopron and of Vas have joined this Euroregion. Since 2007, the entire area
has been a part of the Schengen area and is now connected by several road and rail
crossings. This significantly facilitates cross-border contact between big cities, such as
Bratislava and Brno, and a number of smaller cities (Znojmo, Bfeclav, Sopron [Oden-
burgl) with nearby Vienna. For many residents of the CENTROPE region, Vienna is also
a "gateway to the world" as they use the local international airport, which is more acces-
sible to them than other big airports in more remote Prague or Budapest. Most of 150
thousand Croatians in Austria, most of 136 thousand Czechs living in Austria, 77 thousand
Austrian Hungarians, 43 thousand Viennese Poles and majority of 35 thousand Slovaks
living in Austrian live in the Austrian part of CENTROPE (Statistic Austria 2011). There is
also a Slovenian minority living in Vienna and most of them are assumed to be bilingual.
A small part of the German and Austrian community also lives within the territories that
belong to the CENTROPE region in the Czech Republic, Slovakia and Hungary. There are
6 thousand of them living in the Hungarian part (see: Hungarian.. W\X¥/W), fifteen hundred
in Bratislava (Population and housing census W\W\W) and even less in the South Moravian
region. These small numbers are partially increased by the numbers of German-speaking
foreigners with permanent residence. However, knowledge of German is far more visible
due to the existence of German-language schools, from preschools up to high school
leaving exams, for example in Brno [Brunnl, Bratislava or Sopron [Odenburgl. With its 6%
German minority and street names also in German, Sopron [Odenburgl is de facto an of-
ficially bilingual city (Hungarian.. W\¥/\W/). In the Czech, Slovak and Hungarian part of the
CENTROPE region, the German language is a frequent subject of the curriculum at the
second and third level of the schooling system. The majority of the CENTROPE region
population professes Catholicism, and it is also necessary to emphasize the cultivation
of the same agricultural products (e.g. wine), which naturally creates space for frequent
contacts among the inhabitants of the region's border villages.

However, there are no official statistics showing the number of “Central Europeans” in
the CENTROPE region, but it can be argued that a considerable number of this region's
population would agree with being Central European characterised in this way. There
are several cross-border regions in Central Europe (e.g. Cieszyn region or Tirol) but
CENTRORPE, by its significance, is not just a region but a European region. More than
7 million people live here, its centeris the European metropolis Vienna, and it also includes
two other large European cities - Bratislava and Brno. Moreover, the Central Europeanism



Geopolitical concepts of Central Europe and current reality: language perspective 25

understood this way must also include three enclaves (and traditional centers of Central
Europeanism) with German communities in Prague (5 thousand) (Foreigners in the Czech
Republic 2019), in Hungarian Baranya region (22 thousand) and mainly in Budapest
(35 thousand, and another 270 thousand inhabitants here claim to have German as their
first foreign language) (see: Hungarian.. W\¥/\W).

The question is what role is played by the remaining Jewish communities, which
were prominent representatives of Central Europeanism in the territory of the former
Habsburg Monarchy before the Second World War. The largest one still lives in Budapest
(52 thousand), in Vienna (13 thousand) and in Prague (7 thousand) (Population and migra-
tion W\WW). It should be noted, however, that the Jewish communities in Budapest and
Prague today prefer English, which is understood even by Viennese Jews as the key
language of international communication. It is both a natural response to what happened
during the Second World War, and an expression of compassion with many Jews who
would abandon this part of Central Europe from the 1930s until the fall of the Iron Curtain
to settle in English-speaking countries rather than in Israel.

After all, since the 1970s English has become the lingua franca of Jewish communi-
ties around the world. Jewish immigrants to English-speaking countries and to Israel be-
came promoters of Central Europe in these countries as a positive cultural and political
phenomenon, especially those coming from the First-Republic Czechoslovakia, which
was not as much affected by the anti-Semitism as was the case in Austria, Hungary and
Slovakia in the 1930s and 1940s. This community, which, thanks to its traditional features
of liberalism, secularism and efforts to integrate into mainstream society, is likely to be
gradually assimilated into mainstream society (with the exception of immigrants from
Israel or Jews from the former Soviet Union), can no longer be seen as part of Central
European identity as characterised by the principles mentioned above.

Conclusions

If we look at the three traditional geopolitical concepts of Central Europe from the
perspective of the current role of German as a traditional communication factor of Central
Europeanism, it can be concluded that none of them fulfills it in general, in particular in
terms of geography. Although all three concepts exist in some way on the contemporary
map of Europe, their scope is much smaller than it was in the minds of politicians and
intellectuals more than a hundred years ago. The concept of Central Europe with its centre
in German-speaking countries may be currently very significant in terms of economy and
politics from a pan-European perspective but German linguistic dominance does not exist
in any area adjacent to these countries. Knowledge of German is at all times only second
to English. Today, Mitteleuropa is limited to German-speaking countries. Also, the Visegrad
Group today does not include all regions that newly appeared on the map of Europe after
the First World War. According to this concept, German should not have been the main
language of communication in this region anyway. It was supposed to be French a hundred
years ago, but today it is increasingly English. German is also currently ceasing to be the
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main language of communication between Slavic-speaking citizens of the Visegrad
Group and the inhabitants of Hungary. If we consider transnationality and German as the
main language of inter-ethnic communication to be the main cultural factor of Central
Europeanism, then the CENTROPE Euroregion is the most approximate to this concept.
And even here, this identity plays a strong minor role in the population and serves rather as
a supplement to national identities of the citizens in this inter-state region. This would not
even be the most fundamental change in comparison with the situation in Austria-Hungary.
Even during the fifty years of existence of this dual monarchy, its inhabitants for the most
part clearly preferred national identity to transnational Central Europeanism. The main
difference, however, is geopolitical. In this concept, Central Europeanism at the beginning
of the last century was associated with the Habsburg Empire. Today, this concept is applied
in a certain way only in the cross-border CENTROPE region.
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Abstract

The rising significance of the far-right as political actors is one of the most noticeable political trends
in Europe within the recent decades. It causes constant research activity aimed at the analysis of
the nature of public support of right-wing forces. However, the researchers, dealing with the issues
of assessing the public support of the far-right in different European countries frequently have
confront the problem of lack of relevant measurement tools, as well as efficient methodology for
valid cross-country analysis. This stems not only from different “political background” and “political
environment”, connected with political traditions and political practices, but also from the nature of
public support of the far-right, having not only “overt’, but also “covert’ component. \Whereas “overt”
component is on the surface and is good measurable (mainly by conventional tools such as polling),
the “covert” one, encompassing the in-depth social sentiments, is hardly measurable. This pose real
problem for assessing the genuine amount of public support far-right forces taking into account
the fact, that “covert” component is to be crucial in achieving that goal. In October 2020 to tackle
this problem by the international group of researchers there was initiated the research project,
aiming at the development of the specific research methodology on the combination of traditional
and “digital” research methods such as comparative analysis, expert interviews and “social media
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listening” (SML) for analysing the xenophobic and anti-immigrant sentiments in three European
societies - in Germany, Poland and Russia - as a “covert” component.

The accomplishment of the research project is expected to provide not only the insights into
specifics of the public support of the far-right in different European countries by assessing the
‘covert” component, but also help to assess its genuine (gross) scale as well as to single out the
factors influencing the public support of the far-right by putting emphasis on the ongoing political,
economic and social processes. The research project is expected to deliver the information
for elaboration of the gauges (indicators) for valid cross-country analysis of the far-right politics
in different countries allowing to overcome some research “weak points" - ranging from huge
differences in political traditions to scarcity of relevant data.

The aim of this article is to present and discuss the elaborated methodological approach.
Keywords: far-right, right-wing parties, nationalism, xenophobia, anti-immigrant sentiments, Russia,
Germany, Poland, cross-country analysis, comparative analysis, methodology SML (social media
listening)

Ocena skrajnej prawicy w Europie: analiza porownawcza nastrojow ksenofo-
bicznych i anty-imigranckich w Niemczech, Polsce i Ros;ji

Streszczenie

Rosnace znaczenie skrajnej prawicy jako aktorow politycznych jest jednym z najbardziej zauwazal-
nych trendow politycznych ostatnich dziesiecioleci w Europie. pPowoduje to aktywna dziatalnosc
badawcza, ktorej celem jest analiza charakteru poparcia spotecznego sit prawicowych. Jednak
badacze zajmujacy sie zagadnieniami oceny poparcia spotecznego skrajnej prawicy w roznych
krajach europejskich czesto borykaja sie z problemem braku odpowiednich narzedzi badawczych,
a takze skutecznej metodologii rzetelnej analizy przekrojowej. Wynika to nie tylko z odmiennego
,tta politycznego” i ,srodowiska politycznego”, zwigzanego z tradycjami i kulturg polityczna, ale
takze z natury poparcia spotecznego skrajnej prawicy, majacego nie tylko ,jawny', ale i ,ukryty"
komponent. Podczas gdy ,jawny" jest na powierzchni i dobrze mierzalny (gtownie za pomoca kon-
wencjonalnych narzedzi, takich jak sondaze), ,ukryty", obejmujacy gtebokie nastroje spoteczne,
jest trudno mierzalny. Tworzy to powazne problemy w ocenie rzeczywistego poparcia publicznego
sit skrajnie prawicowych, biorac pod uwage fakt, ze ,ukryty” komponent ma byc kluczowy dla
osiggniecia tego celu.

Aby rozwigza¢ powyzszy problem, w pazdzierniku 2020 r. miedzynarodowa grupa badaczy zaini-
cjowata projekt, ktorego celem jest opracowanie specyficznej metodologii badawczej dotyczacej
potaczenia tradycyjnych i ,cyfrowych" metod, takich jak analiza porownawcza, wywiady z eksper-
tami i monitoring mediow spotecznosciowych (metoda SML) dla wtasciwej analizy nastrojow kse-
nofobicznych i anty-imigranckich w trzech spoteczenstwach europejskich — w Niemczech, Polsce
i Rosji - jako komponentu ,ukrytego”. Oczekuje sie, ze realizacja tego projektu badawczego nie
tylko dostarczy wgladu w specyfike powszechnego poparcia skrajnej prawicy w roznych panstwach
europejskich poprzez ocene ,ukrytego” komponentu, ale takze pomoze ocenic jego rzeczywista
skale, wyodrebnic¢ czynniki wptywajace na poparcie spoteczne skrajnej prawicy, ktadac nacisk na
toczace sie procesy polityczne i spoteczne. Co wazniejsze, przygotowany projekt badawczy ma
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dostarczyc informacji potrzebnych do opracowania wskaznikow do waznej, przekrojowej analizy
skrajnie prawicowej polityki w roznych panstwach. Pozwoli to przezwyciezyc problemy w niektorych
,stabych punktach” badan - poczawszy od ogromnych roznic politycznych az po niewystarczalne
odpowiednie dane.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie i poddanie dyskusji wypracowanego podejscia
metodologicznego.

Stowa kluczowe: sity skrajnie prawicowe, partie prawicowe, nacjonalizm, ksenofobia, nastroje anty-
imigranckie, Rosja, Niemcy, Polska, analiza przekrojowa, analiza porownawcza, metodologia SML

The surge of nationalism and right-wing populism is one of the most noticeable
contemporary global political trends. Its practical implementation is the growing public
support of far-right political forces worldwide. From the United States to the Philippines
the politicians/political parties, promoting far-right ideas - nationalist, xenophobic,
nativist - are getting more popular. The best evidence is the results of elections running
on different levels - national, regional, local and even supranational.

The strengthening positions of the far-right in different countries anticipates spread-
ing the nationalist, chauvinist and xenophobic sentiments globally. This enabled some
experts to proclaim the emergence of the new political era - “the era of nationalism” and
the shift to the new "post-liberal reality” (Pabst 2017).

However, closer observation of the electorate exposure of the far-right from the practical
viewpoint demonstrates, that the rise of public support is stipulated by variety of factors,
which can be classified within four categories - economic, social, political and socio-cultural.

To the economic and social factors can be ascribed the emergence of economic
and financial crises, having the severe repercussions for economic and social spheres
of many countries such as demise of welfare state, deterioration of living standards and
erosion of middle class (Byun 2018).

In respect of political factors one can emphasize not only the indigenous such as
deterioration of the good governance model, but also exogenous - the intense surge of
number of conflicts as well as surge of geopolitical risks paving the way to the turbulent
processes and hardly predictable outcomes. The most visible is the uncontrolled migra-
tion from conflict zones and regions, which became one of the most significant global
challenges within the recent years.

The combination of these factors contributed not only to strengthening of populist
rhetoric, but also its transformation into one of the major political discourses. And, that is
more important, it contributed to emergence of the far-right political forces as conven-
tional political actors.

The most apparent in this respect is Europe, where the action of all these factors was
enhanced by long-standing and deep-rooted nationalist tradition, taking into account
the specifics of historical and political development of many European countries (long-
standing prevalence of the «nation state» model).

Over the last decades the European far-right became one of the most significant po-
litical forces, attracting more and more public support and having double-digits results.
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The average-weighted result of far-right political forces within the parliamentary elec-
tions held in different European countries in 2019 was 17,2%, whereas in 2015 it slightly
exceeded the 9-percentage threshold (average weighted result was 9,2%).! (BBC 2019,
BBC 2016).

It is worth noting, that the election results of the European far-right, which differ from
country to country, only partly depend on such factors as type of political regime.?

For instance, the result of the Italian right-wing party “The League” (ital. Lega Nord)
shown within the last national parliamentary elections is comparable to the one, obtained
by the Hungarian far-right party Jobbik (17.4% vs. 19%). However, Italy is the long-standing
and entrenched democracy whereas Hungary, which within recent years demonstrates
authoritarian tendencies, cannot boast about it.

However, more disturbing point is, that growing public support and subsequent
strong performance of the European far-right within the national parliamentary elections
demonstrate the enhancement of nationalist and xenophobic sentiments in European
societies, which, according to the expertise, has the solid potential (Kende, Krekd 2020).

It can be explained not only by the action of economic and political, but also socio-
cultural factors.

For the long period of time many European nations (even those, which had the “colo-
nial background") had relatively homogenous ethnic structure without significant amount
of non-indigenous population (Golder 2016). After the end of the World War Il and with
the start of decolonisation processes in 1950-1960s, stipulating the liberalisation of refu-
gee and migration policies in 1970-1980s, many European countries had to confront the
huge “inward” migration, having the strong impact on ethnic and speaking more general
on social structure (de Haas et al. 2019).

This fact provided the fertile soil for anti-immigrant sentiments growth in many Eu-
ropean societies, which within the time tended to accelerate due to the stable and rising
influx of non-indigenous population (immigrants) being enhanced by the economic and
social factors (Lazaridis et al. 2016).

The special boost of the anti-immigrant sentiments in Europe got within the recent
decade, taking into account the emergence of European migration crisis (2015-2016),
ignited by the surge of geopolitical turbulence and military conflicts in a raw of countries
within the Middle East and Northern Africa regions - such as Syria, Afghanistan, and Libya
(Greenhill 2016).

The huge influx of immigrants (more than 2 million people), leading to the enlarge-
ment of already large share of non-indigenous population in Europe,? enhanced the fears
among many Europeans, that further fostering of migration processes can have serious

* Average-weighted result in 2019 is calculated on the results of parliamentary elections in 19 European
countries, whereas average-weighted result in 2015 is calculated on the results of parliamentary elec-
tions in 20 European countries.

2 See more: European Election Studies / GESIS (https:.//www.gesis.org/en/services/finding-and-access-
ing-data/international-survey-programs/european-election-studies)

3 See more: UN Department of Economic and Social Affairs’ and IOM's data (https://www.un.org/sites/
un2.un.org/files/wmr_2020.pdf)
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negative socialimpacts such as losing national identity and dismantling the welfare state
(Pew Research Center 2018).

It is noticed, that the European migration crisis reinforced the perception of migration
process as one of the major challenges for the national state. For instance, according
to the survey, conducted by Pew Research Center in 2020, more than 37% of Germans
perceive refugee and migration policy as a challenge for national foreign policy for the
time being (Kérber Stiftung 2020).4

Due to the prevalence of the above mentioned sentiments within the European societies,
it is not surprising that the far-right and populist ideas are getting more attractive and the
right-wing political forces are enjoying more public support, gradually transforming them-
selves from marginal political forces into well-established and conventional political actors.

The best practice in this sense is the German far-right political party "Alternative for
Germany" (germ. Alternative ftir Deutschland, AfD). Created in 2013 by the group of former
members of conservative Christian Democratic Union - one of the major “peoples™ Ger-
man political parties, it managed to capture 12,6% of votes within the parliamentary elec-
tions in 2017 on the wave of anti-immigrant sentiments boosted by European migration
crisis, establishing itself as the third largest faction in German parliament - the Bundestag
and "dumping” the status of political marginals practically overnight (Holscher et al. 2017).

Entering national parliaments and more generally speaking getting the power is the
major goal of the European far-right political actors. It provides not only the opportunities
for partaking in the decision-making process, but it is the prerequisite for demarginalisa-
tion and legitimation of the far-right as conventional political forces.

For achieving this goal, the European far-right use different forms and mechanisms.
One of the most efficient is coalition-building - creation of the far-right political blocs for
running in the parliamentary elections.

The most significant case in this regard on the national level is the Polish “Confede-
ration for Freedom and Independence” (pl. Konfederacja Wolnosc i Niepodlegtosc), or
‘Confederation” - the coalition of six far-right political parties, which managed to capture
6,8% of votes within the parliamentary elections in 2019, showing the fourth result among
all the political forces (Business Insider Polska 2019).

However, the coalition-building for partaking in the general elections as well as other
forms of conventional political activity for the far-right are available only in case of formal
institutionalisation and official registration.

Not all the European countries (especially in Eastern Europe) could be proud of it. In
some of them the right-wing political forces are unregistered and forbidden to take part
in electoral campaigns on different levels or exert any other form of political activity due
to existing legislative limitations.

For instance, in accordance with the Russian legislation, the far-right political
organisations are officially regarded as extremist and, therefore, could not be provided
with the status of officially registered, what closes the door of exerting the political activity.

4 the share of people, supporting such opinion in 2019 was 26%. It demonstrates stable growth.
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Despite the official ban on far-right organisations aimed at preventing any expression
of dangerous nationalism in multi-ethnic country, the right-wing sentiments in Russia not
only exist but are rather high.

According to the survey conducted in 2017 by Levada-Center, about 10% of Russian
population openly expressed their sympathy to nationalists (Levada-Center 2020). In the
survey, conducted in 2020 by the same pollster, about 19% of respondents confessed of
being sympathizers of the nationalist idea of “Russia for Russians” (Gudkov et al. 2020).

Although these results demonstrate the solid potential of the far-right political forces
in Russia, which under certain circumstances (not only lifting the ban) could be realised
they should be treated with caution. It is mainly connected with the lack of relevant data
(electorate statistics), taking into account the scarce experience of partaking of the far-
right political forces within Russian parliamentary elections. One of the rare examples is
the *Homeland" (rus. “PoguHa’, “Rodina”) political bloc, which took part in parliamentary
election in 2003 and managed to capture 9,03% of votes by openly exploiting nationalist
rhetoric (Verkhovsky 2012).

In this case the methodological clause also plays an important role. The opinion polls
are largely used as a tool of fixation of dominate social trends not providing in-depth
analysis of social structure and sentiments. In other words, polls could not provide the
precise measurement of public support due to the fact that they concentrate mainly
on the “overt" component (articulated support), not revealing the “covert” (unarticulated
support), which is more significant and revealing the genuine position of affairs.

Such limitations are especially evident within the research activity aimed at exploring
far-right sentiments by applying the cross-county analysis. The lack of effective mea-
surement frequently provides not only the incomplete, but misleading results, which can
distort the performance.

All the above mentioned issues confirm the need to select the relevant tools as well
as elaboration of the specific research methodology, enabling effective measurement of
the far-right public support by analysing both “overt” and “covert” components.

It is the effective solution for not only assessing the genuine potential of public sup-
port of the far-right, but also the tool for analysing the factors influencing the far-right
support with special emphasis on the ongoing contemporary processes in the social
structure (including the COVID-19 pandemic) as well as the instrument of prognosis
(scenario designing).

The research project description

The research project, initiated in October 2020 by the group of scholars and
researchers representing research centers and higher education institutions from
Germany, Russia and Poland, anticipates achieving the goal of elaboration the specific
research methodology and selection of relevant tools for measurement.>

5  The research group comprises the researchers from University of Potsdam, Russian Public Opinion
Research Center (VCIOM), Financial University under Government of the Russian Federation (Moscow),
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Some members of the research group have already obtained the relevant experience
of making research of the far-right in Europe and Russia by applying the comparative
methodology based on development of specific set of criteria (lvanova et al. 2019). How-
ever, taking into account the huge amount of data on the far-right in different European
countries, as well as methodological limitations, connected not only with political back-
ground (huge differences in political traditions and practices), but also the large number
of cases, the previous research (although it had a significant heuristic potential) proved
to be insufficient and partly provided the relevant in-depth analysis of the European and
Russian right-wing organisations, which were the main subject of scientific consideration.

The above mentioned issues determined not only the search of the new methodology
for consideration of the European (including Russian) far-right on the basis of compara-
tive analysis, but also contributed to the changes of the research approach in general.
The latter concerns mainly the following aspects:

reduction of the number of cases (countries) for the analysis in order to make
more in-depth comparison of the far-right politics by applying the cross-country
analysis methodology,

= elaboration of more precise research methodology, enabling the effective (com-

prehensive) measurement of public support of the far-right political forces in
different European societies,

development of the empirically based approach, envisaging the use of new
sources of data as well as increasing the amount of data (from social media).

All the above mentioned changes were implemented in the research design of the
current research project, which contains the specifically developed research methodolo-
gy. and were applied to the selected cases (countries) - Germany, Poland, and Russia.

The selection of cases was induced not only by nationality of the researchers, tak-
ing part in the project, but also by aspiration to make comparative analysis based on
the principle of the “most difference” (most different method, MSS), taking into account
the huge differences in political background - political traditions and current political
practices in the selected counties.

The most significant in this respect is the situation with official registration of the far-
right organisations in Germany, Poland and Russia, which provides important insights for
understanding the peculiarities of political activity of the right-wing political forces as well
as demonstrates different practices of handling the political organisations in different states.

The research question of the project is formulated as follows: taking into account the
fact that public support of the far-right comprises not only “overt" (articulated support),
but also “covert” (unarticulated support) component and the latter plays a significant
role in formation of public support, could the measurement of the xenophobic and
anti-immigrant sentiments by applying the special elaborated methodology aimed at
uncovering the «covert» component contribute to the assessment of the real scale of
public support of the far-right in selected European societies?

RUDN University (Moscow), as well as Adam Mickiewicz University in Poznan.
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The proposed research question leads to investigation of the following hypotheses:

1)  The public support of the far-right political forces has “two-layer" character -
‘overt” component (articulated support) and “covert” (unarticulated support)
component. Whereas the scale of the first one tends to be stable, the scale of the
latter is conditional due to the dynamics of different factors (political, economic,
social and socio-cultural).

2) The “covert” component, despite its substantial and changeable character, fre-
quently plays the decisive role in formation of real public support of the far-right
political forces in European societies.

3)  The rising of xenophobic and anti-immigrant sentiments in European societies
leading to the change of political discourse and enhancing the amount of public
support of the far-right is signaling the surging risks of social radicalisation endange-
ring the sustainable political development in the mid- and long-term perspectives.

The verification of these hypotheses by accomplishing the research project can
provide significant insights into the issues of possible transformation of political values in
European countries (“the shift to the right") as well as perspectives of the far-right political
forces within different European societies in the upcoming years.

The theoretical framework of the research project encompasses the works, dedi-
cated to different aspects of the far-right politics. They provide in-depth analysis of not
only specifics of far-right as political actors (Mudde 2016a,b, 2018; Art 2011; Carter 2005),
but also peculiarities of the action of right-right organisations (Greven 2016; Holt 2019) as
wellas country analysis - case-studies of the far-right political forces in various countries.
The special emphasis in this respect for obvious reasons was put on the analysis of the
far right in the selected cases (countries) - Germany, Poland and Russia (Zimmermann
2003;Wagemann 2005; Vorlander et al. 2016; Salzborn 2016; Lees 2016; Berning 2017,
Pankowski 2012; Lazar 2015; Szelewa, Polakowski 2017; Kajta, Mrozowicki 2018; Herbert
2019; Verhkovsky, Kozhevnikova 2009; Rotmistrov et al. 2015; Enstad 2019).

The accomplishment of the research project, which was deemed to be carried out
within nine months (from October 2020 to May 2021) could contribute and trigger the
further research activity concerning the far-right politics, providing not only large amount
of empirical data, but also important insights for formulating the new theoretical or con-
ceptual foundations.

Therefore, the project can bring the “added-value” effects both - theoretically and
practically.

The research methodology

Taking into account the specific goals, the methodology, elaborated within the
research project envisages combination of different methods, differentiated into two
categories - traditional and modern ones.

To the traditional we can attribute cross-country analysis based on the collection of
empirical (statistical, sociological) data and elaboration of specific and relevant set of cri-
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teria for comparison, as well as conducting a series of expert face-to-face interviews with
different groups of experts - decision-makers, executives, researchers - from Germany,
Poland and Russia.

In case of the modern (“digital”) methods, the special focus is placed on the social
media listening (SML) method, which leads to the analysis of a large amount of data col-
lected in social media (see more: Schweidel et al. 2011; Felt 2016; Boyang, Vos 2014; Moe
et al. 2017).

The importance of applying the SML-method can be explained by not only the ris-
ing role of social media as a source of the plausible data, but also by the fact, that it
has already proved itself as being the effective tool of assessing the social sentiments
within research activity, namely collecting and analysing the data (Oyturk, Ayvay 2018:
Zagheni et al. 2014).

The major premises of use of the SML-method as the major research tool within the
research project are the following:

1) The selection of social media platform for data collecting;

2) The development and application of special instrumentarium (tools) for data

collecting and analysis within the selected social media platform;

3) The creation of necessary research infrastructure for analysis of the collected

data.

Twitter was chosen as the platform for data (xenophobic and anti-immigrant senti-
ments) collecting within the research project. This choice was conditioned by the follow-
ing advantages, which the social media platform provides:

= Cumulative data collecting. Unlike other social media, Twitter platform is more

appropriate for cumulative and to some extent standardised data collection due
to its imbedded specifics - limited capacity of text units (no more than 280 sym-
bols in message). On the one hand, it enables to collect more data (messages/
texts), on the other hand - it enables to minimise the infogluts.

= "UXfactor". Unlike other social media platforms, having some restrictions for data

collecting Twitter provides more opportunities not only for data search, but also
for data storage. This is especially important for the research project, taking into
account the availability of large amount of different accounts as well as multilin-
gualism.®

The latter is key precondition for the “field work” (collecting data by analysing mes-
sages in Twitter) within the research project by applying the specially elaborated instru-
mentarium. It is designated to collect the data with the use of special search inquiries
- lexical forms (words/combination of words in German, Polish and Russian) on different
issues of the far-right, which are differentiated into three categories (research lines) -
‘right-wing", “immigration” and “xenophobia”.

6 The popularity of Twitter as social media platform and communication tool within the selected coun-
tries is different. Whereas in Germany and Poland it is rather popular among public institutions (many
of them have Twitter accounts), in Russia Twitter is rarely used by public institutions, and they are not
inclined to use it as a tool of communication.
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Furthermore, the thesaurus, containing more than 30 lexical forms, is divided into three
categories - “official language’, “media language”, “vernacular language” (everyday speech).

This was made due not only to the need to evaluate the difference in attitudes/
sentiments towards the problematics of the far-right within different social groups and
by different social actors, but also to examine the frequency of emergence of messages
concerning the far-right politics in the national Twitter's segments of the selected cases/
countries — Germany, Poland and Russia.

The data collecting on the basis of analysis of messages in Twitter within German,
Polish and Russian segments was being made with the use of special script (parser)
developed in programming language Python.

Parser has the multiple functions: searching tweets, preprocessing, and text data analys-
ing. The collecting of data (content) is exerted on the weekly basis. Such frequency of mea-
surement is not only more expedient for assessment of sentiments in social media, but also
helps to monitor the dynamics of social interest towards the issues of the far-right politics
in national Twitter's segments (selected countries) as well as to track the reaction in case of
changing of event-driven context (for instance, elections on different levels).

The collected data within the process of parsing (“field work") further was being pro-
cessed into the conceptual blocks, which would be subsequently verified within expert
face-to-face interviews.

The series of the face-to-face interviews is the second phase of research activity,
providing the opportunities for not only examining the quality of data, but also to elaborate
the set of indicators, which will be subsequently used as relevant criteria for cross-country
analysis and measuring and the genuine overall public support of the far-right in Germany,
Russia and Poland. Its formation is the third and eventual phase of research activity within
the research project aimed at delivering the eventual outcomes.

The successful accomplishment of the research project anticipates also making
prognosis of the further development of the far-right in the selected countries in the
mid- and long-term perspectives.

Conclusion and discussion

The issues of the far-right politics are gaining more and more scientific interest stipu-
lated by emergence of nationalism and populism as new global political trends worldwide,
as well as rasing significance of right-wing forces as political actors in various countries.

Conducting the research activity on the far-right, especially on the basis of cross-
country analysis could be a complicated issue due to the existing limitations and ob-
stacles, taking into account the lack of effective methodology. It comes out not only
from the problems of “political background” and “political environment” - differences in
political traditions and political practices, - but also from the sophisticated nature of the
public support of the far right, having not only “overt" but also “covert” component. The
latter is hardly measurable with the conventional tools and assumes application of the
specific tools and more importantly - elaboration of the specific methodology.
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In this respect the proposed in the research project specific research methodology,
based on the the combination of traditional and modern (“digital’) research methods for
measurement of the xenophobic and anti-immigrant sentiments on the national (country)
level is meant to be an effective decision. The application of this research methodology
could help to assess not only the amount of “covert” component, but also to adequately
measure the genuine scale of public support for the right-wing organisations by
comparing it with the “overt” one (it is relatively good measurable taking into account the
availability of electoral statistics and results opinion polls). The project provides some
significant insights and prognosis of the prospects of the far-right forces in the mid-
term and long-term perspectives amidst the contemporary global (“shift to the right",
COVID-19 pandemic) and national (upcoming parliamentary election in autumn 2021 in
Germany and Russia) political and social processes. This underlines the importance of
initiating the discussion, which, from our perspective, has four major lines:

1) The expediency of the application of such data-driven research approach
towards measuring the public support of the far-right political forces (including
the selection of cases/countries).

2) The correctness of the elaborated methodology and application of the research
methods for measuring the “covert” component (on the basis of assessing the
xenophobic and anti-immigrant sentiments).

3) The validity of the achieved results by applying the elaborated methodology and
use of the research methods.

4) The correctness of interpretation of the achieved results and the ability of making
the prognosis on its basis.

Due to the fact, that the research project by the moment of submitting of this paper
was in progress (within the first phase) and only provisional insufficient for publication
results were achieved, the discussion is to be postponed to the moment of appearance
and assessment of the eventual results of the project.

Notwithstanding, the research group appreciate getting some feedback and com-
menting on the details of the research project providing useful tips for further implemen-
tation of the research activity and possible improvements within the project.
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Streszczenie

Artykut ma charakter teoretyczno-metodologiczny i prezentuje odmienne od wystepujacych
w dostepnej literaturze ujecie badawcze. Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie pomiaru
stopnia integracji imigrantow z Bliskiego Wschodu mieszkajacych w wybranych panstwach euro-
pejskich, poprzez stopien wytworzenia tozsamosci i poczucia obywatelskosci. Gtowna hipoteza,
poddana weryfikagji, jest zatozenie, ze tozsamosc imigrantow z Bliskiego Wschodu w panstwach
Unii Europejskiej (UE) jest silnie powigzana z odmiennym kulturowo srodowiskiem, co utrudnia ich
integracje ze spoteczenstwami panstw przyjmujacych i powoduje narastanie konfliktow spotecz-
nych. Wedtug autora niniejszego artykutu, ksztattowanie postaw obywatelskich wsrod imigrantow
jest o wiele skuteczniejszym dziataniem integracyjnym, niz przyjmowane dotychczas modele
akulturacyjne (takie jak asymilacja czy separacja). Zastosowanie nowego podejscia badawczego
pozwoli uporzadkowac i wzbogacic¢ dotychczasowa wiedze o imigrantach, przyczynach i przebiegu
imigracji oraz o polityce UE wobec nich, a takze znalez¢ mozliwe rozwiazania w zakresie efektywnej
integracji imigrantow w panstwach cztonkowskich UE.

Slowa kluczowe: imigrant, tozsamosc¢, tozsamosc imigrantow, integracja, polityka migracyjna, Bliski
Wschod, Unia Europejska (UE)

The identity ofimmigrants from the Middle East as a challenge for integration
with societies of the host countries

Abstract

The article presents the theoretical and methodological approach, which is different from the ap-
proaches that exist in the available scholar literature. The subject matter of the article is integration
of immigrants from the Middle East living in the selected European countries, that from the author's

* Artykut zostat przygotowany na podstawie tekstu pracy doktorskiej Autora, pt. Migranci z Bliskiego
Wschodu w polityce Unii Europejskiej, obronionej na Uniwersytecie Warszawskim w maju 2019 roku pod
kierunkiem naukowym prof. dra hab. A. Wierzbickiego.
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point of view should be evaluated not according to the previous models, but through the degree
of identity creation and sense of citizenship. The main hypothesis verified within the conception of
the article is the assumption that the identity of migrants from the Middle East in European Union
countries (EV) is strongly connected with a culturally different environment. It complicates their in-
tegration with host societies and causes the growth of social problems. Following the author's point
of view, the formation of civic attitudes among immigrants is more effective integration activity than
the acculturation models adopted so far, such as assimilation or separation. The use of this research
perspective will help to enrich the existing knowledge about immigrants, the causes of immigration
and the EU policy towards them, as well as to find possible solutions for the effective integration of
immigrants in the EU Member States.

Keywords: immigrant, identity, collective identity, integration, migration policy, Middle East,
European Union (EU)

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie zatozen koncepcji badawczej zmie-
rzajacej do identyfikacji, analizy oraz prezentacji czynnikow ksztattujacych problemy
imigrantow z Bliskiego Wschodu. Popularnym czynnikiem analizowanym w literaturze
przedmiotu sa przede wszystkim problemy wynikajace z ich odmiennosci kulturowe;.
Natomiast zasadnicza idea podjetych staran w niniejszym artykule jest zwrdcenie uwagi
na znaczenie identyfikacji zbiorowej imigrantow jako elementu funkcjonalnego polityki
migracyjnej Unii Europejskiej (UE) oraz problemow z integracja imigrantow w kontekscie
Jjej polityki. Gtowna hipoteza, poddang weryfikacji w niniejszym artykule, jest zatozenie,
ze tozsamosc imigrantow z Bliskiego Wschodu w panstwach Unii Europejskiej jest silnie
powigzana z odmiennym kulturowo srodowiskiem, co utrudnia ich integracje ze spote-
czenstwami przyjmujacymi i powoduje narastanie problemow spotecznych.

Tozsamos¢ mozna zdefiniowac jako swiadomosc siebie, wizje wtasnej osoby, jaka ma
cztowiek z punktu widzenia niepowtarzalnosci i odrebnosci wobec innych ludzi, samo-
okreslenie sie z wyznaczeniem cech witasnej podmiotowosci i przedmiotowosci. Tozsa-
mMosc zbiorowa jest zwigzana ze spotecznoscia i mozna jg okreslic jako poczucie tozsa-
mosci roznych zbiorowosci. Wzglednie trwata identyfikacja grup i jednostek z okreslonym
uktadem wartosci, przekonan i obyczajow dotyczgca rodzin, plemion, naroddw, umozliwia
uchwycenie pewnych istotnych cech poszczegolnych zbiorowosci i ich funkcjonowania.
W artykule tozsamosc imigrantow rozpatruje sie przez pryzmat wyzwania integracyjnego,
ktore jest silniejsze niz poczucie obywatelskosci. Zbudowanie tozsamosci i poczucia oby-
watelskosci u imigranta najpetniej rozwijaja sie w warunkach demokratycznych, przy czym
ich wytworzenie oraz dojrzewanie jest procesem dtugotrwatym i zmiennym.

Zastosowanie nowego podejscia badawczego pozwoli uporzadkowac i wzbogaci¢
dotychczasowa wiedze o imigrantach, przyczynach i przebiegu imigracji oraz polityce
unijnej wobec nich, a takze znalez¢ mozliwe rozwigzania w zakresie efektywnej integracji
imigrantow w krajach cztonkowskich UE.

W niniejszym artykule autor stara sie znalez¢ odpowiedz na nastepujace pytania:

= Jakimi cechami charakteryzuja sie imigranci z Bliskiego Wschodu?

= Jakie czynniki warunkujg ich tozsamos¢ w nowym srodowisku?



Tozsamosc imigrantow z Bliskiego Wschodu jako wyzwanie dla integraciji.. 45

Jak ksztattowana jest polityka integracji w spoteczenstwach panstw europej-
skich?

Celem prezentowanej analizy jest ocena szans integracji imigrantow z Bliskiego
Wschodu ze spotecznosciami krajow europejskich, a takze proba przygotowania pro-
gnozy na temat identyfikacji wartosci uniwersalnych. Na ich podstawie przybysze z Bli-
skiego Wschodu wraz z mieszkancami Starego Kontynentu mogliby wspottworzyc wceiaz
ksztattujaca sie tozsamosc¢ europejska, zdolng do wspotistnienia z innymi wymiarami
tozsamosci w codziennych kontaktach mieszkancow panstw europejskich. W Karcie
Tozsamosci Europejskiej (Charter of European Identity) podpisanej w pazdzierniku 1995 .,
Europe definiuje sie jako: wspolnote przeznaczenia, wspolnote wartosci, opartych na
tolerancji, humanitaryzmie i braterstwie, wspolnote zyciowa, wspolnote ekonomiczna
i spoteczng, dbajaca o ochrone srodowiska oraz wspolnote odpowiedzialnosci” (Brenski
2013: s. 32).

Wielkos¢ spotecznosci imigranckich bedzie zmieniac sie wraz ze zmianami wzorcow
migracyjnych. W tym miejscu nalezy zauwazyc, ze w 2010 roku liczba wyznawcow isla-
mu mieszkajacych w Europie wynosita 44,1 mln. W 2013 roku stanowili oni ok. 6% catej
populacji Europy. Do 2030 roku liczba ta przekroczy 58 mln, co podniesie wskaznik do
ok. 8% wszystkich mieszkancow panstw europejskich (Pietrusinska 2016: s. 176-177).
Europa potrafi dostosowac migracje na miare swoich potrzeb, poniewaz udato sie chwi-
lowo zatrzymac oba kryzysy — migracyjny oraz demograficzny. Jednak decydenci zdaja
sie dziata¢ doraznie, poniewaz pojawia sie widmo nowego konfliktu - etnicznego lub na-
wet cywilizacyjnego. W najblizszych latach wtadze panstw UE stana przed wyzwaniem
integracji nowych imigrantow z Bliskiego Wschodu ze spoteczenstwem przyjmujacym.
Uwzglednienie czynnikow ksztattujacych ich tozsamosc jest niezbednym warunkiem
sprzyjajacym integracji imigrantow, aby nie dopusci¢ do kolejnego kryzysu.

Metodologia i materiaty

Kluczowa metoda stosowana w proponowanej koncepgji jest metoda porownawcza
(Almond, Powell 1096), pozwalajaca na okreslenie roznic w zakresie integracji imigrantow
z Bliskiego Wschodu ze spoteczenstwami panstw europejskich. Ponadto, w przypadku
roznorodnych modeli polityki stosowanej wobec imigrantow przez wybrane panstwa
przyjmujace metoda ta pozwala ocenic¢ ich adekwatnosc, skutecznosc oraz to, w jakim
stopniu poszczegolne panstwa uwzgledniaja role tozsamosci zbiorowej przybyszow
w procesie ksztattowania polityki migracyjnej w kategoriach tak partykularnych, jak
i holistycznych.

W niniejszej koncepcji zastosowano rozne warianty krytycznej analizy literatury
naukowej. W odniesieniu do literatury przedmiotu kluczowymi okazaty sie podreczniki
akademickie oraz raporty z badan, wykorzystano przy tym publikacje badaczy polskich,
arabskich, kurdyjskich i anglojezycznych, co pozwala na lepsze zobrazowanie tematuz.

2 Naprzyktad: Lewis 1995; Antoszewski, Herbut 1997; Maalouf 2002; Okolski 2005, Pedziwiater 2005; Car-
rer 2006; Dziekan 2006; Tibi 2006, 2010; Balicki 2010; Golka 2010; Ziota 2010; Duszczyk 2011; Lesinska
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Przywotane akty prawne okreslaja zamierzenia panstw przyjmujacych wzgledem imi-
grantow, zaréwno jak i dyrektywy oraz akty prawne UE dotyczace migracjid. Ponadto,
okreslone dokumenty normatywne - gtownie te, ktore wprowadza Unia Europejska
- wskazuja na prawa, obowigzki oraz przywileje, co poza zapewnieniem imigrantom
ochrony prawnej rodzi takze koniecznos¢ dopetnienia przez nich szeregu formalnosci
zwigzanych z pobytem. Prace badawcze dotyczace omawianego zagadnienia nie zo-
staty podjete dotad w takim zakresie, aby uzyskane wnioski mogty okazac sie wystar-
czajace do odtworzenia kompletnego obrazu problemu. Badania w tej kwestii sa raczej
fragmentaryczne, odnosza sie czesto do stereotypowych schematow, ktore nie zawsze
uwzgledniaja specyfike grupy i regionu, a wnioskowane wspotzaleznosci nie zawsze sa
rzetelnie udokumentowane.

Niniejszy artykut jest oparty na wynikach wtasnych badan autora przeprowadzonych
wsrod imigrantow z Bliskiego Wschodu mieszkajgcych w Polsce, Niemczech i Szwecji,
a takze na wywiadach z ekspertami w zakresie polityki migracyjnej UE i problematyki
Bliskiego Wschodu. Pomogto to zweryfikowac hipoteze naukowa i uzyskac zasadnicze
odpowiedzi na pytania badawcze.

Bliski Wschéd i przyczyny migracji

Bliski Wschod#* to obszar rozlegty nie tylko geograficznie, ale takze zréznicowany
politycznie, religijnie i kulturowo, co rodzi koniecznosc selektywnego prezentowania
wybranych okolicznosci, uwarunkowan i formutowania pewnych wnioskow. Istotna role
w tym regionie odgrywa islam. Jest najwazniejszym czynnikiem ksztattujgcym tozsa-
mos¢ jego mieszkancow. Zasadniczo islam nie uznaje podziatu miedzy religig a polityka,
wychodzac z zatozenia, ze stanowi uniwersalny zbior zasad, porzadkujacych wszelkie
kwestie tak zycia codziennego swoich wyznawcow, jak i ich funkcjonowania w spote-
czenstwie, w tym zasad rozwiazujacych problemy ekonomiczne, spoteczne, kulturowe
oraz polityczne. Zatem, tak jak islam tradycyjny odpowiada na potrzeby osobowe i du-
chowe jednostki, tak islamizm odwotuje sie do wspolnoty muzutmanskiej, osadzajac
Jja ideologicznie, zardwno w perspektywie historycznej, jak i we wspodtczesnosci. Bliski
Wschad to kolebka starozytnych religii. Zyja tam rowniez wyznawcy wielu innych religii,
m.in. chrzescijanstwa (Asyryjczycy, Chaldejczycy), judaizmu, jezydyzymu, mandaizmu,
zaratusztrianizmu.

Bliski W/schod jest najwiekszym na swiecie eksporterem ropy naftowej. Posiada naj-
wieksze rezerwy ropy i gazu. Ropa jest jedynym zrodtem tzw. gospodarki rentierskiej,

2011; Pogodzinska 2011; Zamecki 2011; Jurkowicz 2015; Isin 2015; Wojtaszczyk 2015; Koscielniak 2016;
Tomala 2016; oraz inne prace.

3 Miedzy innymi: Dyrektywa 2009/52/WE; Dyrektywa 2011/95/UE; Rozporzadzenie (WE) 862/2007;
Konwencja 1992; oraz inne dokumenty.

4 W tym artykule termin Bliski Wschod odnosi sie do obszaru obejmujacego kraje arabskie, skad prze-
waznie odbywa sie migracja do UE, tj. Syria, Liban, Autonomia Palestynska, Jemen, Irak. Okreslenie Bli-
ski Wschod budzi kontrowersje i jest przyczyna dyskusji w literaturze przedmiotu. Nie istnieje bowiem
Jjedna, satysfakcjonujaca definicja tego terminu obejmujaca jeden konkretny obszar.
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charakterystycznej dla takich krajow jak: Arabia Saudyjska, Oman, Zjednoczone Emiraty
Arabskie, Irak, Iran, Kuwejt oraz Katar. Gospodarki tych panstw opieraja sie na rolnictwie
i na sektorze naftowym, co nie gwarantuje stabilnosci rozwojowej. Ropa w tym regionie
jest jedna z najwazniejszych przyczyn konfliktow politycznych i wojen. Wiekszos¢ mto-
dych ludzi emigruje dla zapewnienia sobie lepszej przysztosci. Zrodta problemu leza
zatem w ich panstwach rodzimych. Emigracja jest czesto dla nich jedynym sposobem
ucieczki od trudnych warunkow, w ktorych przyszto im zyc.

Tozsamos¢ imigrantow a integracja

Identyfikacja imigrantow osiedlajacych sie w panstwach europejskich z kultura kraju
pochodzenia jest czynnikiem czesto niedocenianym lub ignorowanym w toku tworzenia
modelu integracji imigrantow w panstwach europejskich. Najczesciej wybierane przez
panstwa przyjmujace strategie integracyjne wobec imigrantow bliskowschodnich pro-
wadza do ich asymilacji lub separacji, ktora w warunkach skrajnych prowadzi do alienacji
i spotecznego wykluczenia jednostek, majacych trudnosci z adaptacja. Problem sepa-
racji imigrantow coraz czesciej staje sie wyzwaniem dla integragji i polityki migracyjnej.

Na przyktad, Stanistaw Janecki (2016) zaznacza: ,Jak wynika z wielu danych (m.in.
przytoczonych przez dr. Marcina Pierzchate z Uniwersytetu Lédzkiego w artykule ,Eura-
bia - mity na temat przysztosci spotecznosci muzutmanskich w Europie Zachodniej"), na-
rasta koncentracja osadnictwa muzutmanow”, czyli separacjas. ,\W Belgii az dwie trzecie
muzutmanow zyje w 12 jednostkach samorzadu (na prawie 600). Gettoizacja [separacjal
powoduje, ze tworza sie strefy albo wyjete spod prawa migjscowego (niemieckiego,
francuskiego, szwedzkiego), albo podlegajace prawu szariatu. Tylko we Francji istnieje
750 ,miejskich stref szczegolnej wrazliwosci’, czyli takich, gdzie czesto policja nie
ma wstepu i czesc z nich de facto jest wyjeta spod prawa [..1. Takie strefy sa tez w Niem-
czech oraz w Wielkiej Brytanii, choc¢ nie sa tak niedostepne jak we Francji czy Szwecji.
Takimi strefami sg w duzej mierze brukselskie dzielnice Molenbeek-Saint-Jean oraz Sa-
int-Josse-ten-Noode." (Janecki 2016: s. 1).

Separacja przektada sie na system edukacji. Pojawia sie zjawisko segregacji rasowej
i ekonomicznej, obserwowalne juz na etapie szkoty podstawowej. Przyktadem moze
byc¢ Holandia, gdzie sposrod 201 amsterdamskich szkot podstawowych, w 127 szkotach
odsetek uczniow majacych niewykwalifikowanych rodzicow bliskowschodniego po-
chodzenia wynosi ponad 50%, a w 102 szkotach dzieci imigrantow stanowia ponad 70%
(Gul-Rechlewicz 2013: s. 85).

W Austrii imigranci po 10 latach nieprzerwanego pobytu na terenie kraju moga do-
stac obywatelstwo, ale musza ,..spetni¢ dodatkowe wymogi. Wsréd nich znalazty sie
m.in. bardzo dobra znajomosc¢ jezyka niemieckiego (potwierdzona egzaminem), zdanie
egzaminu z zakresu polityki i historii Austrii oraz regionu zamieszkania, przedstawienie
zaswiadczenia o niekaralnosci, jak rowniez koniecznosc¢ udowodnienia ,niezaleznosci

5 Nazywana przez S. Janeckiego ,gettoizacja”.
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ekonomicznej". Ten ostatni oznacza, ze jedynie osoba posiadajaca zatrudnienie moze
ubiegac sie o austriackie obywatelstwo. Takiej mozliwosci pozbawione sa osoby pobie-
rajace zasitek" (Godlewska 2018: s. 96; 2016: s. 44). Sam pobyt, nawet przez ponad 10 lat,
nie jest warunkiem wystarczajacym uzyskania obywatelstwa.

Tozsamosc¢ zbiorowa jest elementem konstytutywnym spotecznosci. Od stopnia
Jjej utrwalenia i konsolidacji zalezy przetrwanie zbiorowosci. Jest to czynnik niezwykle
istotny, ujawniajacy swa site nie tylko w sytuacjach zagrozenia, ale takze w procesach
kulturowej adaptacji. Szczegolnie, gdy dochodzi do zderzenia odmiennych kultur, co
moze prowadzic¢ do kryzysu i zaktocen w samoidentyfikacji. Wydaje sie, ze w przypadku
migrantow (osob dobrowolnie opuszczajacych rodzimy kraj z roznych przyczyn) proces
ten powinien przebiega¢ znacznie tagodnigj i sprawniej, niz w przypadku np. przymu-
sowych przesiedlencow. Rzeczywistos¢ pokazuje jednak, ze utrwalone w imigrantach
poczucie tozsamosci i wiezi z kultura rodzima staje sie ogromna barierg w procesie przy-
stosowania sie do nowego otoczenia cywilizacyjnego. Szczegolnym przyktadem jest tu
sytuacja imigrantow z Bliskiego Wschodu, dla ktorych miejscem destynaciji staja sie pan-
stwa europejskie. W kulturze bliskowschodnigj, inaczej niz w srodowisku europejskim,
zaleznosci plemienne, lokalne i regionalne stanowia podstawowy element tozsamosci
jednostek i grup. Co wiecej, w wielu przypadkach sg one silniejsze niz poczucie wiezi
narodowej. Zderzenie dwoch réznych cywilizacji, a zatem takze odmiennych tozsamosci
nie tylko powaznie zaburza, ale i czesto uniemozliwia adaptacje kulturowa. Ujawnia sie
rywalizacja kulturowa, w ktorej zwycieza silnigjszy.

Praktyki integracyjne przyjmowane przez panstwa cztonkowskie (takie jak Niemcy
czy Szwecja) wobec imigrantow z Bliskiego Wschodu pomijaja model integracyjny, ktory
nie wymagatby od spotecznosci imigranckich zastapienia kultury kraju pochodzenia
systemem wartosci kraju destynacji, a w procesie wzajemnego przystosowania sie mo-
dyfikowatby dotychczasowe schematy akceptowane zarowno przez przyjmujacych, jak
i przez przybyszow. Wedtug Tadeusza Bodio: ,podejscie integracyjne opiera sie na natu-
ralnej tendengji do utrzymania rownowagi oraz stwarza warunki dla stabilizacji zachowan
ludzkich. Normy zapewniaja integracje i wspotdziatanie ludzi, role zas - ich adaptacje. Tej
naturalnej tendencji sprzyja psychologiczna potrzeba poczucia wewnetrznej rownowagi,
stabilizacji i bezpieczenstwa spotecznego. Motywuje ona ludzi do takich zachowan, ktére
nie naruszaja status quo” (Bodio 1987: s. 229). Model ten okazuje sie jednak najtrudniejszy
do zrealizowania, a ocena efektywnosci podjetych w jego ramach dziatan jest najbardziej
odsunieta w czasie, przez co staje sie on najmniej atrakcyjnym sposobem ,radzenia so-
bie" z imigrantami z punktu widzenia osiggniecia sukcesu politycznego.

W debacie polityczno-naukowej pojawia sie tozsamosc europejska® jako mozliwa,
ale jednak mato realna perspektywa. Jak twierdzi Andrzej Modrzejewski: ,etniczny naréd
europejski oczywiscie moze sie wyksztatci¢ w wyniku hybrydyzacji kultur badz domina-

6 Tozsamosc europejska odnosi sie do osobistej lub zbiorowej identyfikacji z Europa i jej wartosciami, takimi jak:
godnosc osoby ludzkiej, wolnosc, rownosc, demokracja, sprawiedliwose, solidarnosce, przestrzeganie praw
cztowieka i ochrona mniejszosci kulturowych (Zob.: Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (2016,/C
202/02), https.//eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:12016P/ TXT&from=DE).
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cji jednej kultury narodowej. Ten proces jest jednak na tyle odlegta, ze wrecz nierealna
perspektywa" (Modrzejewski 2007: s. 97).

Wedtug innych teoretykow problemu, wykreowanie w miare jednolitej, a zarazem
silniejszej od tozsamosci narodowych tozsamosci europejskiej jest warunkiem uksztat-
towania sie Unii Europejskiej jako realnej wspolnoty, opartej nie tylko na czynnikach
instytucjonalnych, ale przede wszystkim na pokrewnosci wartosci i idei. Co wiecej,
tozsamosci narodowe nie musza byc¢ w tym procesie rywalami - europejskosc to prze-
ciez uniwersalny kanon, osadzony w wielokulturowej rzeczywistosci (Wawrzynski 2011:
S. 40-41).

Trzecia mozliwoscia jest nie tyle zaniechanie budowania tozsamosci wspolnotowe)j,
€O niemoznosc¢ jej wytworzenia ze wzgledu na zbyt silny zwiazek obywateli z tozsamo-
Sciami narodowymi oraz idea wielokulturowosci, ktora zaprzecza koncepcji catkowitej,
kulturowej integracji. Sama wielokulturowosc, jak zauwaza Marcin Krol, wyrasta niejako ze
sprzeciwu wobec nacjonalizmu, a jej ogromna zaleta jest przekaz, ze istnieje wiele kultur
i sa to kultury odmienne, jednak wcale nie rownowartosciowe i ekwiwalentne. Wspotcze-
snie, coraz czesciej mamy do czynienia bowiem z popularnym zjawiskiem rownowazenia
skrajnie roznych dziedzictw kulturowych, okreslanym mianem postwielokulturowosci,
wynikajacym prawdopodobnie ze zbyt daleko posunigetej politycznej poprawnosci. Jak
zauwaza M. Krol: ,postwielokulturowos¢ staje sie coraz bardziej powszechna w tych sa-
mych spoteczenstwach, ktore majg bardzo trudne doswiadczenia z odmiennoscia kultur
[..1. Chodzi gtownie - chociaz nie wytacznie - o imigrantow, ktorzy wprawdzie pracuja i sa
potrzebni, ale nie maja intencji wtaczyc sie w kulture czy nawet polityke kraju, do ktorego
przyjechali. Sprawiaja oczywisty ktopot, [.] dlatego, ze nikt nie wie, jak ich wtaczyc¢ do
spoteczenstwa, do wspolnoty, jak ich poddac tym samym prawom, co innych obywateli.
Zjawisko to w wyjatkowo intensywnej postaci widzimy w Holandii, Niemczech, Szwecji
i Francji” (Krol 2013). Proces asymilacji bliskowschodnich imigrantow jest trudniejszy (i nie
tylko w odniesieniu do ludnosci muzutmanskiej, poniewaz w ich panstwach otwarcie
propagowana jest postawa antyzachodnia). ,Czemuz mieliby nagle stawac sie ludzmi
Zachodu? A czy mozna pozwoli¢ sobie na obecnosc takich ludzi i to obecnos¢ miliono-
wa?" (Krol 2013). Autor konstatuje, ze podazanie droga wielokulturowosci, cho¢ nie jest
rozwigzaniem idealnym, okazuje sie najrozsadniejsza z opcji. ,Obecnie jest znacznie go-
rzej: albo uznajemy, ze innych nie ma, co jest nieprawda, albo ze nie nalezy ich wpuszczac
(ani fizycznie, ani duchowo), co moze prowadzic tylko do nieszczescia” - twierdzi M. Krol
(2013). Podsumowujac, mozna stwierdzic, ze dominacja jednej kultury moze zagrazac
pluralizmowi i zmierzac w kierunku nacjonalizmu. Rywalizacja dwoch przeciwstawnych
cywilizacji moze prowadzi¢ do wojny, natomiast tylko wielokulturowos¢ wymusza na
spoteczenstwach konieczny dialog.

Wedtug badania przeprowadzonego przez Fundacje Bertelsmanna pt. Radar wiezi
spotecznych,” ktorego wyniki opublikowano w 2013 roku (Stasik 2013), najistotniejszymi

7 Analiza zostata oparta na badaniach przeprowadzonych w 34 uprzemystowionych panstwach swiata
od 1989 do 2012 roku. Oprécz panstw cztonkowskich UE znalazty sie wsrod nich rowniez USA, Kanada,
Norwegia, Szwajcaria, Izrael, Australia i Nowa Zelandia.
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czynnikami decydujacymi o stopniu spojnosci spotecznej sa: relacje spoteczne miedzy
jednostkami, emocjonalne przywigzanie do zbiorowosci i poczucie odpowiedzialnosci
za interes publiczny. Jak sie okazuje, liczebnosc¢ imigrantow w danym panstwie nie ma
wptywu na poziom spojnosci jego spoteczenstwa - duzo wieksze znaczenie ma tutaj
bowiem poziom tolerangji i akceptacji roznorodnosci, ktory ksztattuje stosunki miedzy
jednostkami i buduje zaufanie wspotmieszkancow. Wspomniane badanie podwaza
takze argumenty zwolennikow konserwatywnych wartosci, wedtug ktorych to gtownie
wspolna religia i doswiadczenie kulturowe gwarantuja spoteczng spojnosc. Okazuje sie
bowiem, ze w panstwach, w ktorych badany wskaznik jest najwyzszy, religia nie wptywa
Znaczaco na emocjonalne przywiazanie obywateli do wtasnej zbiorowosci. W panstwach,
w ktorych religia jest jedna z wartosci fundamentalnych, wskaznik spojnosci spotecznej
jest najnizszy (Stasik 2013).

Tozsamosc¢ jest bowiem procesem, ktorego rezultatem jest ustalenie obrazu samego
siebie i innych. Jest on jednak uzalezniony od istotnych w danym momencie powigzan
i relagji, od okolicznosci towarzyszacych, ktore definiuja stopien waznosci podobienstw
i wspolnote interesow, wyznaczajac tym samym kategorie ,nasi” i wskazujac na anta-
gonizmy w kategorii ,obcy" (Modrzejewski 2007: s. 97). Poczucie zbiorowej identyfikacji
Z roznymi spotecznosciami moze miec rozne poziomy intensyfikacji - moze by¢ mniej
lub bardziej trwate, znaczace, wazne lub nieistotne. Z wiedzy autora, zgromadzonych
doswiadczen i osobistej refleksji wynika, ze wspotistnienie ze soba réznych tozsamosci
jest mozliwe, jest to jednak model konfliktogenny.

Niejednokrotnie udowodniono, ze otoczenie kulturowe imigrantow z Bliskiego
Wschodu znaczaco rézni sie od okolicznosci, uksztattowanych przez wartosci euro-
pejskie. Realizowana przez lata polityka bezczynnosci wtadz, nazwana strategig asy-
milacji, postawita imigrantow przed dylematem: dostosowanie sie badz wykluczenie,
nie proponujac przy tym wariantow posrednich. Przybysze pierwszego pokolenia
najczesciej wybierali integracje oparta na znajomosci jezyka (realizowana poprzez rynek
pracy), przy jednoczesnym utrzymywaniu kontaktu z diaspora w ramach kultywowania
wspolnej kultury i obyczajow. W rozmowach bezposrednich z imigrantami potwierdza
sie®, ze ich alienacja nie byta strategia zamierzona - bardzo czesto wynikata z braku za-
proszenia do uczestnictwa w kulturze panstwa przyjmujacego, czasem zas z odtracenia
przez miejscowa spotecznosc. W tym przypadku takze przyjeto paradygmat hegemonii,
tym razem hegemonii kulturowej. O zaniedbaniach w zakresie kulturowej integracji naj-
lepigj Swiadcza dylematy potomkow, czyli imigrantow drugiego pokolenia, ktorzy staneli
przed jeszcze trudniejszymi pytaniami: ktora z kultur, w ktorych zostali wychowani, jest
witasnie ich kultura? Ktoéra z nich jest kultura lepsza i wazniejsza? Na ile mozliwe jest
bycie liberalnym muzutmaninem i poboznym Europejczykiem?

Okreslanie kultury jako elementu integracji jest zjawiskiem ryzykownym i wynika
Z nieznajomosci stanu rzeczy. Mozliwe, ze jest to po prostu dobrze brzmiace, politycznie

& Na podstawie raportu Autora z wtasnych badan przeprowadzonych wsréd imigrantow pt. Odczucia
imigrantow z Bliskiego Wschodu zwigzane z przebywaniem na terytorium innego panstwa w ramach
przygotowania pracy doktorskiej.
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poprawne hasto, niosace humanitarne przestanie, jednak jak dowodzi praktyka - w rze-
czywistosci ztudny slogan. Jesli integracja na poziomie kultury ma byc skuteczna, musi
opierac sie na wymianie wartosci, komunikacji i negocjacjach i nie moze byc¢ procesem
jednostronnym ani jednokierunkowym. Kultura bowiem jest nosnikiem idei, wzorcow
i fundamentem tozsamosci, dlatego moze zacierac roznice, jak i je tworzyc¢, moze roz-
wigzywac konflikty, jak i je zaogniac.

Koncepcje integracji spotecznej w panstwach UE

Wedtug Sergio Carrera (2006) mozna wyroznic trzy modele integracji, z ktorych wyni-
ka rozny status obywateli panstw trzecich w danym panstwie oraz ich prawa:

1) model wielokulturowy - oparty na respektowaniu i ochronie réznorodnosci

(Holandia, Szwecja, Wielka Brytania);

2) model asymilacjonistyczny - oparty na asymilacji imigrantow z dominujacymi
tradycyjnymi wartosciami narodowymi (Francja);

3)  model ekskluzywny - charakteryzujacy sie restrykcyjnym prawodawstwem i poli-
tyka wobec imigrantow, ktorych pobyt na terytorium danego panstwa traktowa-
ny jest tymczasowo (Polska,® do niedawna Niemcy i Belgia, jednak polityka tych
panstw w ostatnich latach zostata poddana reformom (Ziota 2010: s. Q).

Panstwa UE ksztattuja polityke migracyjna z wtasnych perspektyw, a imigranci bli-
skowschodni, ktorzy przyjezdzaja do nich, zaczynaja zy¢ wedtug wtasnych zasad, gdyz
nie potrafig sie odnalez¢ w nowej rzeczywistosci. Najwieksza staboscia polityki migracyj-
nej UE dotychczas jest to, ze nie skupiata sie na integracjiimigrantow, ani na ksztattowaniu
postaw obywatelskich. Imigranci uzyskali mozliwosci skierowane tylko na przetrwanie,
a nie funkcjonowanie w spoteczenstwie europejskim. W Europie imigrant jest traktowany
Jjako tania sita robocza, pracuje przede wszystkim w sferze ustug. Nie zajmuje wysokich
stanowisk pracy, zwtaszcza w przypadku drugiego pokolenia. Imigrant z pierwszego po-
kolenia chce wytacznie przetrwac, a imigrant z drugiego pokolenia pragnie dostojnie zy¢
W nowym spoteczenstwie. Imigrant pierwszego pokolenia akceptuje wszystkie warunki,
natomiast jego dzieci juz nie uwazaja, ze taka praca realizuje ich ambicje. Wtasnie tutaj
pojawia sie konflikt. Wiadomo, ze imigranci bliskowschodni majg inng specyfike, istnieje
roznica kulturowa wzgledem spoteczenstwa przyjmujacego. Nie sg z tej samej grupy
jezykowsej, kulturowej i religijnej, co spoteczenstwo przyjmujace, dlatego wolniej w nie
wchodza. Wiekszy dystans kulturowy wywotuje wiekszy dystans spoteczny. Istotne jest
rowniez istnienie doswiadczen wielokulturowosci w spoteczenstwie wysytajgcym. Jesli
imigranci nie mieli wczesniej kontaktow z inng kulturg czy spotecznoscia, nawiazywanie
nowych relacji spotecznych na ogoét jest trudniejsze. Dlatego polityka migracyjna powin-
na bra¢ pod uwage rowniez taka sytuacje.

Z uwagi na zroznicowanie strategii integracyjnych, proces uzyskania przez imigran-
tow praw obywatelskich nie jest jednakowy. Niemal w kazdym z panstw europejskich jest

9 Zob., na przyktad, publikacje: Duszczyk 2011; Lesinska 2011; Zespot do spraw migracji 2011; Matkowska
2013; Weinar 2015.
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on inny, z uwagi na wewnetrzne przepisy regulujace sytuacje imigrantow. Jak zauwaza
M. Ziota: ,Dostep jednostki do praw obywatelskich i politycznych ma rowniez odbicie
w sytuacji grupy etnicznej, do ktorej jednostka nalezy i moze przyczynic sie do izola-
cji grupy, badz jej wiekszej aktywnosci w spoteczenstwie przyjmujacym i kooperacji
z przedstawicielami instytucji panstwowych" (Ziota 2010: s. 9-10). W interesie panstw
przyjmujacych powinno byc¢ zatem zwiekszenie dostepu imigrantow do udziatu w zyciu
publicznym kraju, z uwagi na mozliwosc wspotpracy ze srodowiskami imigranckimi.

Opracowanie zatozen wspolnej europejskiej polityki integracyjnej wobec imigrantow
i uchodzcow pojawito sie jako wymog w Traktacie Lizbonskim. Zgodnie z art. 79 Traktatu
o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej: ,UE moze stwarzac zachety i zapewniac wsparcie
dla dziatan podejmowanych przez panstwa cztonkowskie w celu promowania integracji
legalnie przebywajacych na terytorium tych panstw obywateli z panstw trzecich; nie ist-
nieja natomiast postanowienia dotyczace harmonizacji przepisow i regulacji krajowych”
(Polityka imigracyjna 2013). Tworzenie strategii integracji migrantow z obywatelami lezy
W interesie kazdego z panstw przyjmujacych na swoje terytorium nowych mieszkancow.
Wtadze poszczegolnych panstw stworzyty i wprowadzity w zycie wtasne modele inte-
gracyjne, zgodne z ich doswiadczeniami oraz narodowymi celami.

Podstawag tworzenia nowej polityki integracyjnej powinien by¢ wymog znajomosci
Jjezyka, kultury i prawa kraju przyjmujacego oraz zmiany postaw takze w spotecznosciach
przyjmujacych. Konieczna jest przy tym dobra znajomosc jezyka kraju przyjmujacego
oraz wykonywanie pracy zgodnej z kwalifikacjami imigranta. Partycypacja w zyciu spo-
teczno-politycznym jako przejaw integracji na poziomie kulturowo-tozsamosciowym jest
ostatnim etapem procesu, niestety jednak najtrudniejszym. Analiza realizowanych przez
panstwa cztonkowskie UE polityk oraz weryfikacja ich kluczowych zatozen pozwalaja
stwierdzi¢, ze sa one nie tylko nieskuteczne, ale w niektorych swych przejawach wrecz
zgubne dla powodzenia catego procesu. Wzrost zamachow terrorystycznych®® w catej
Europie i w odpowiedzi na nie nastroje antyimigranckie dowodza, ze konieczna jest
zmiana kursu wobec fali migracji. Tolerancja i goscinnos¢ Europejczykow powinny byc
zabezpieczone poprzez odpowiednie mechanizmy weryfikacji racjonalnych wymagan
wobec ludnosci naptywowej.

Tozsamos¢ obywatelska imigrantow

Teoretycy polityki integracyjnej w swoich zatozeniach niemal zupetnie pomineli
kwestie tozsamosci zbiorowej imigrantow bliskowschodnich w procesie integracji
ze spoteczenstwem przyjmujacym, ktora stanowi rdzen ich kulturowej $wiadomosci,
a euro-islamscy entuzjasci zamkneli oczy na egoistyczne oczekiwania Europejczykow.
W zwiazku z powyzszym, autor niniejszego artykutu proponuje przyjecie paradyg-
matu obywatelskosci, rozumianego jako aktywna partycypacja spoteczno-polityczna
w spoteczenstwie obywatelskim, poparta uregulowanym statusem pobytu na danym

© Dokonywanych w przewazajacej wiekszosci przez osoby z rodzin imigranckich.
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terytorium i oparta na uniwersalnych wartosciach, okreslanych jako cnoty obywatelskie
(tj. na odpowiedzialnosci, uczciwosci, sprawiedliwosci, tolerancji i uspotecznieniu). Autor
postuluje przy tym, by taki wtasnie punkt widzenia towarzyszyt przysztym tworcom za-
tozen polityki migracyjnej oraz inicjatorom koncepgiji integracyjnych, ukierunkowanych
na rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego. Obywatelskos¢ moze byc¢ postrzegana jako
jedna z tozsamosci spotecznych, tym samym jest ona rownorzedna co do znaczenia
z takimi identyfikacjami jak tozsamosc polityczna czy religijna. Jednak, jesli jest stabo
rozwinieta i niedojrzata, a jej zrealizowanie jest utrudnione, moze byc¢ marginalizowana
przez jednostke. Tozsamosc obywatela zaktada uczestnictwo w kulturze politycznej
otoczenia, aktywna partycypacje w dziataniach na rzecz spotecznosci, dokonywanie
wyborow i wysuwanie postulatow. Stworzenie odpowiednich warunkow i stymulowanie
rozwoju tozsamosci obywatela (poprzez edukacje) moze uczyni¢ z niej tozsamosc¢ nad-
rzedna wobec tozsamosci politycznej czy religijnej, takze ze wzgledu na zaspokojenie
tych samych potrzeb - wiezi ze spotecznoscia, poczucia wspolnoty i bezpieczenstwa,
wspotodpowiedzialnosci, akceptacji. Konieczne jest jednak jej uswiadomienie lub nawet
wykreowanie, poprzez uczynienie z jednostki podmiotu praw, a nie tylko przedmiotu
dziatan prawno-politycznych.

Istota obywatelskosci jest wzmacnianie w jednostce poczucia godnosci i wtasnej
wartosci, jako autonomicznego w swych dazeniach i wyborach cztonka grupy, ktore-
go interes nadrzedny jest zbiezny z celami wspolnoty. Aby jednak ten stan osiggnac,
jednostka musi zrozumiec¢ kontekst spotecznej odpowiedzialnosci, takze w wymiarze
indywidualnym. Dla imigrantow bliskowschodnich, wychowanych w kulturze kolektyw-
nej, w ktorej — dla dobra wspolnoty - indywidualizm jest ttumiony i zle postrzegany, nie
bedzie to zadanie tatwe, niemnigj jednak, zdaniem autora mozliwe, gdyz odwotuje sie
do jednej z kluczowych wartosci, czyli godnosci osoby ludzkiej. W spoteczenstwach
bliskowschodnich, gdzie notorycznie tamane sa prawa cztowieka (dziecka, obywatela,
kobiet) jest to pojecie zapomniane.

Wedtug autora niniejszego artykutu, ksztattowanie postaw obywatelskich jest
duzo skuteczniejszym dziataniem integracyjnym niz przyjmowane dotychczas modele
akulturacyjne. Ukierunkowanie na kulture czesto bowiem wigze sie z przetamywaniem
spoteczno-kulturowych tabu (edukacja seksualna, stosunek do alkoholu, feminizm,
stosunek do religii), na co imigranci bliskowschodni nie zawsze sa gotowi emocjonalnie
i mentalnie. Obywatelskosc zas odwotuje sie do wartosci uniwersalnych, bezsprzecz-
nych i kardynalnych, nawiazujac przy tym do statusu jednostki, stawiajac ja w centralnym
punkcie dziatan polityczno-prawnych.

Wedtug autora, imigranci oraz realizowana wobec nich polityka stanowia wewnetrz-
ny problem panstw przyjmujacych, ktére ograniczaja tresc polityki migracyjnej do zadan
polityki spotecznej, marginalizujac jej znaczenie.

Spotecznosci imigranckie czesto zrzeszaja sie w organizacje o mnigj lub bardziej roz-
budowanej strukturze. Coraz wieksze znaczenie w rzeczywistosci spoteczno-politycznej
panstw przyjmujacych ma aktywnosc¢ polityczna srodowisk imigranckich, zorientowa-
nych na poszerzenie praw imigrantdw i uzyskanie wptywu na procesy i decyzje politycz-
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ne. Dyskusja wsrod politykéw i decydentow UE dotyczaca przyznania praw wyborczych
imigrantom spoza UEY, w tym takze przybyszom z Bliskiego Wschodu, jest otwarta.
Jednak zwazywszy na fakt, ze fundamentalna cecha demokracji jest uczestnictwo pod-
miotu decyzji politycznej w procesie decyzyjnym, umozliwienie imigrantom partycypacji
W zyciu politycznym jest nieuchronne (Lesinska 2011: s. 7). Co wiecej, z punktu widzenia
interesu panstwa, stworzenie optymalnych warunkow dla rozwoju i aktywnosci publicz-
no-politycznej srodowisk imigranckich pogtebia integracje imigrantdéw z reszta spote-
czenstwa i wtacza ich w jego struktury, a mozliwosc¢ manifestowania wtasnej odrebnosci
i tozsamosci w ramach legalnego procesu politycznego minimalizuje ryzyko konfliktow
i wykluczenia spotecznego.

Wolnosci i prawa obywatelskie sa zagwarantowane przez prawo miedzynarodowe®
i europejskie. W 1992 roku, Rada Europy w Konwencji o uczestnictwie cudzoziemcow w zyciu
politycznym na szczeblu lokalnym uznata prawo imigrantow legalnie przebywajacych na
terytorium danego panstwa europejskiego do aktywnego uczestnictwa w zyciu politycz-
nym lokalnej wspolnoty, zaznaczajac, ze ,cudzoziemcy zamieszkali na danym terytorium
maja, generalnie, na poziomie lokalnym, takie same obowiazki jak obywatele danego kraju”
(Rada Europy 1992). Wtadze panstw cztonkowskich UE (zwtaszcza tych, ktore maja bogate
doswiadczenia z naptywem imigrantow), dostrzegaja znaczenie partycypacji politycznej
ludnosci naptywowej w procesie integracji. Tam, gdzie dostep do uczestnictwa w zyciu
publicznym jest szerszy, proces integracji przebiega skuteczniej. Imigrant, majac poczucie
przynaleznosci do wspolnoty, dzieli z nia nie tylko obowigzki, ale i prawa (Salem 2017; 2019).

Na podstawie badan empirycznych®3, przeprowadzonych wsrod ekspertow i losowo
wybranej grupy imigrantow z Bliskiego Wschodu, mozna stwierdzic, ze w kulturach bli-
skowschodniej i europejskiej istnieja wartosci, ktére mogtyby stanowi¢ fundament dla
ksztattowania wspolnegj tozsamosci w ramach europejskiej idei zjednoczenia w rozno-
rodnosci. Tozsamosc nowego Europejczyka, zbudowana na tym, co jest najlepsze w obu
kulturach, wydaje sie byc projektem coraz bardziej realnym, szczegolnie jesli decydenci,
przyjmujacy oraz przyjmowani pragna dojs¢ do konsensusu w drodze kompromisu.
Widma islamizacji i, odwrotnie, wynarodowienia sg ekstremami, pomiedzy ktorymi ist-
nieje szeroka przestrzen dla dialogu miedzykulturowego. Jednak najwazniejsza role w tej
dyskusji odgrywaja nie tylko imigranci i Europejczycy, ale politycy, przywodcy duchowi
oraz naukowcy i publicysci, na ktorych cigzy odpowiedzialnosc za przysztosc Europy i jej
obecnych oraz potencjalnych obywateli.

Jak zauwaza Stanistaw Bielen: ,Procesy identyfikagji przebiegaja rownolegle na poziomie
narodowym, religijnym, panstwowym i miedzynarodowym. Tozsamosc narodowa, religijna

n Jednoczesnie James F. Hollifield proponuje kluczowe obszary tematyczne, ktére sa wspolne dla stu-
diow migracyjnych i politologii; skoncentrowane sg one wokot takich pojec jak: inkorporacja, czyli
wptyw migracji na obywatelstwo, polityczne i wyborcze zachowania oraz wspolnote polityczng jako
taka (za: Lesinska 2011: s. 7-8).

2 Na przyktad, Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 16 grudnia 1966 r.

3 Wywiady zostaty przeprowadzone przez Autora w ramach przygotowania pracy doktorskiej pt. Migran-
ci z Bliskiego Wschodu w polityce UE obronionej na Uniwersytecie Warszawskim w maju 2019 roku pod
kierunkiem naukowym prof. dra hab. A. Wierzbickiego.
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i panstwowa jest budowana na zrebach koegzystenciji ,starego z nowym®, taczenia cech po-
przedniej formacji ustrojowej z elementami nowego tadu i poszukiwaniem nowego oblicza”
(Bielen 2006: s. 46). Ponadto, jak podkresla tukasz Zamecki: ,Identyfikacje ze wspolnotami
etnicznymi i lokalnymi, ruchami spotecznymi i religijnymi czy grupami ideologicznymi, sta-
nowia obecnie silng konkurencje dla tozsamosci panstwowej’ (Zamecki 2011: s. 55). Mozna
to stwierdzenie odniesc¢ takze do Unii Europejskiej. Dotychczasowa tozsamosc panstw oraz
Wspolnoty Europejskiej miesza sie ze zbiorowymi identyfikacjami przybyszow z Bliskiego
Wschodu, tworzac podstawy nowych tozsamosci panstwowych i tozsamosci europejskie).
Tozsamosc zbiorowa, ktora jako zjawisko nie wydaje sie byc przedmiotem badan nauki
o polityce, okazuje sie waznym i jednoczesnie niedocenionym czynnikiem w ksztattowaniu
polityki migracyjnej panstw Unii Europejskiej. Jak zauwaza Mirostaw Karwat: ,jesli cos pozo-
staje poza sferg zainteresowania, regulacji, wptywu organow panstwa lub partii walczacych
o wtadze, bynajmnigj nie przekresla to politycznego znaczenia danego zjawiska, by¢ moze
zreszty przeoczonego, niedocenionego albo tez nie wymagajacego ingerencji panstwa,
decyzji panstwowej czy upartyjnienia” (Karwat 2010: s. 66-67).

Podsumowanie

Lekcewazenie znaczenia tozsamosci zbiorowej imigrantow bliskowschodnich
w procesie tworzenia nowych modeli integracyjnych i zatozen polityki migracyjnej
zarowno w skali makro (czyli na poziomie organizacji europejskich), jak i w skali mikro
(czyli w odniesieniu do samodzielnych dziatan poszczegolnych panstw) moze zakonczyc
sie przewidywanym przez S. Huntingtona zderzeniem cywilizacji i otwartym konfliktem
(Huntington 1996: s.119-120, 176-178). Nalezy zatem ponownie zdefiniowac cele zwigza-
ne zimigracja do panstw UE, tym razem jednak przy udziale wszystkich uczestniczacych
W nigj stron i rozpoczac debate o redefinicji tozsamosci europejskiegj, w ktorej nie ma
juz miejsca na kulturowa homogenicznosc. Jednoczesnie nie nalezy ulegac wptywom
poprawnosci politycznej i zbyt daleko posunietej tolerancji dla innosci oraz bronic¢ war-
tosci uniwersalnych, odwotujacych sie do praw cztowieka i obywatela, ludzkiej godnosci
i wzajemnego szacunku, ktére stanowig trzon europejskiej kultury. Tylko zintegrowane
dziatania wtadz, obywateli i imigrantow, ukierunkowane na wypracowanie uczciwego
konsensusu moga zrealizowac postulat ,Europy zjednoczonej w réznorodnosci’.

Imigranci sa mocno zwigzani ze swoja kulturg rodzima, w ktorej tozsamosc stanowi jej
istote i odgrywa zasadnicza role w ich integracji ze spoteczenstwem przyjmujacym. Dlatego
wazne jest wzmocnienie poczucia obywatelskosci w celu zwiekszenia poziomu integragji
ze spoteczenstwem krajow destynacji. Ksztattowanie poczucia obywatelskosci i tozsamosci
obywatela uimigranta staje sie skutecznym czynnikiem integracji w spoteczenstwie. Dlatego
bardzo wazna jest tutaj rola panstwa w ksztattowaniu tozsamosci imigrantow poprzez war-
tosci obywatelskie oraz edukacje, zgodnie z przepisami danego panstwa. Zasadnicze zna-
czenie ma uwzglednienie proponowanych w artykule rekomendacji przez osoby kreujace
polityki UE i panstw cztonkowskich wobec imigrantow bliskowschodnich, przez przysztych
tworcow modeli integracji imigrantow oraz przez liderdw organizagji spotecznych.
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Odpowiedzialna polityka migracyjna to polityka ksztattowana wedtug zatozen
uwzgledniajacych interesy wszystkich, takze potencjalnych jej uczestnikow, antycypu-
jaca wszelkie mozliwosci i skutki, nie zas jedynie tymczasowe korzysci panstwa przyj-
mujacego.

Kryzys migracyjny nie tylko ujawnit stabosc polityki wobec imigrantow, ale przede
wszystkim razace braki i uchybienia w jej implementacji. Wraz z kryzysem migracyjnym,
kryzys przechodzi takze prawo unijne, ktore — nie bedac w odpowiedni sposob wdrazane
do krajowych systemow prawnych - okazuje sie prawem martwym. Jednym z kluczowych
wyzwan dla wspolnoty europejskiej bedzie w najblizszych latach redefinicja obecnej poli-
tyki i sformutowanie jej w taki sposob, by uwzglednione zostaty zarowno interesy Unii jako
wspolnoty panstw narodowych, jak i samych imigrantow, przy jednoczesnym poszanowa-
niu ogodlnoludzkiego prawa do otrzymania pomocy w obliczu kryzysow humanitarnych.
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Abstract

Healthcare is one of the most important sectors of the public economy in the EU countries.
An important task in the analysis and prediction of the values for healthcare funding is the develop-
ment and application of quantitative models based on different mathematical methods. Three of the
most popular indicators used for the macroeconomic description of the funding of healthcare are:
(1) total government expenditure on health as a percentage of GDP; (2) total government expendi-
ture on health as a percentage of total general government expenditure; and (3) total government
expenditure on health per capita.

* Thearticle is the output of a scientific project IGA 3/2020-M “Improving healthcare efficiency: new trends
and challenges’ Funder: IGAVSEMvs - School of Economics and Management in Public Administration
(Bratislava, Slovakia).



62 | Nadiya Dubrovina, Russell Gerrard, Stanislav Filip, Vira Dubrovina

The aim of this research is to study the trends for the main indicators of healthcare funding on the
macroeconomic level and to develop models based on time series methods for analysis of the
features of the trends and the prediction of the values for the next time period.

Keywords: EU countries, healthcare system, funding, indicator, time series analysis, Holt's model

Modelowanie trenddéw finansowania ochrony zdrowia w panstwach Unii
Europejskiej

Streszczenie

System ochrony zdrowia to jeden z najwazniejszych sektorow gospodarki w panstwach UE. Waznym
zadaniem w analizie i prognozowaniu wielkosci finansowania ochrony zdrowia jest opracowanie
i zastosowanie modeli ilosciowych opartych na réznych metodach matematycznych. Trzy z naj-
popularniejszych wskaznikow wykorzystywanych w makroekonomicznym opisie finansowania
ochrony zdrowia to: (1) catkowite wydatki rzadowe na zdrowie jako procent PKB; (2) catkowite wy-
datki rzadowe na zdrowie jako odsetek catkowitych wydatkow sektora instytugji rzadowych i samo-
rzadowych; oraz (3) catkowite wydatki rzadowe na zdrowie na mieszkanca.

Celem niniejszego artykutu jest zbadanie trenddw gtownych wskaznikow finansowania ochrony
zdrowia na poziomie makroekonomicznym oraz opracowanie modeli opartych na metodach szere-
gow czasowych do analizy cech trendow i prognozowania wartosci na kolejny okres.

Stowa kluczowe: kraje UE, system ochrony zdrowia, finansowanie, wskaznik, analiza szeregow

czasowych, model Holta

Healthcare is one of the most important sectors of the public economy in the EU
countries. It has been studied in many research and articles provided by scientists as
E. Jakubowski, R. Busse, E. Mossialos, A. Dixon, J. Figueras, J. Kutzin, I. Joumard, C. Andre,
M. Kosticova, V. Ozorovsky, E. Benova, N. Dubrovina, O. Tulai, and others?

One of the most important tasks of the analysis and prediction of the values for
healthcare funding is the development and application of quantitative models based on
various mathematical methods.

Three of the most popular indicators are used for the macroeconomic description of
the funding of healthcare. Usually, these indicators are: (1) total government expenditure
on health as a percentage of GDP; (2) total government expenditure on health as a per-
centage of total general government expenditure; and (3) total government expenditure
on health per capita (Jakubowski, Busse 1998; Docteur, Oxley 2003; Joumard et al. 2010;
Kosticova et al. 2011; Benova et al. 2014; Ozorovsky et al. 2016; Highest proportion.. 2020).
These indicators are correlated with each other; nevertheless, the application of only one
of them is not sufficient for the understanding of government policy in healthcare and the
features of its funding. Thus, the first indicator - total government expenditure on health
as % of GDP - characterises more the government policy in healthcare. The second
indicator - total government expenditure on health as % of total general government

2 See, for example: Jakubowski, Busse 1998; Mossialos et al. 2002; Dixon 2006; Docteur, Oxley 2003; Jou-
mard et al. 2010; Kosticova et al. 2011; Ozorovsky et al. 2016; Benova et al. 2014; Dubrovina et al. 2020.
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expenditure - describes the budgetary policy and the social policy of the government
in its relation to healthcare. The third indicator - total government expenditure on health
per capita - demonstrates the level of economic development of the country, well-being
and the relative value of the expenditure on health per capita, which are much higher in
rich and economically well-developed countries.

Research aim, materials and methods

The aim of this research is to study the trends in the main indicators of healthcare
funding on the macroeconomic level and to develop simple models based on time
series methods (Harris, Sollis 2003) for the analysis of the features of the trends and the
prediction of the values for the next time period.

The comparative and quantitative analyses are based on the database from Euro-
stat for the main indicators for the period 2000-2017 (Eurostat W\W). For this study
we used methods of descriptive statistics and time series analysis (linear trend and
exponential smoothing). (see more: Borovikov 2001; Dostal 2008; Holt's forecasting
model 2000).

Main research results

We studied the features of the dynamics of trends for the main macroeconomic
indicators such as: total government expenditure on health as % of GDP (TGEH), total
government expenditure on health as % of total general government expenditure
(TGEH,). total government expenditure on health per capita (TGEH,). The graphical
analysis of the plots for the dynamics of the indicators TGEH,, TGEH, and TGEH, for
each country of the EU-28 during the period 2000-2017, as well as the study of the
basic descriptive statistics for these indicators, showed that for many countries of the
EU-28 there was an increasing trend: in some countries, the values of these indica-
tors fluctuated near the average level; in other countries, more complicated changes
in the values of the indicators were revealed, when, for some time the values were
growing up to a certain level and then they fell dramatically. These facts proved that
a set of social, economic and political factors can have an impact on the dynamics
of the main macroeconomic indicators TGEH,, TGEH, and TGEH.. Of course, for many
countries in transition, post-socialist countries, which joined the EU since 2004, the
initial values of total government expenditure on health per capita were much lower in
comparison with well-developed countries from Western Europe (Dixon 2006; Docteur,
Oxley 2003; Jakubowski, Busse 1998; Mossialos et al. 2002; Joumard et al. 2010). Due to
crucial reforms in the healthcare sector, structural investment programs from the EU
and rapid economic growth in these countries, total government expenditure on health
per capita and total government expenditure on health as % of GDP have been seen
to display an increasing trend. Nevertheless, in some countries of the EU the change
in the political impact of leading political parties, or political or economic crises, have
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influenced essential changes in national models of funding healthcare (Mossialos et al.
2002; Joumard et al. 2010).

Because of the different healthcare funding systems in the EU-28 countries in the
long term, we studied two basic models: (1) a model based on a linear trend and (2)
exponential smoothing with a linear trend (Holt's model) (see: Borovikov 2001; Dostal
2008; Holt's forecasting model 2000). The second model was used for the description
of a more complicated process than classical linear development, because exponential
smoothing has the important that it can adapt recent values based on the changes of
previous levels.

In Table 1. the characteristics of linear trend models are given for the description of the
dynamics for the indicator TGEH..

Table 1. The characteristics of linear trend models for total government expenditure
on health as % of GDP

No. Country Estimations of the . Correla_tion Std.Error of

parameters in linear trend F-Criterion | coefficient for Estimate

model

Intercept (a) | Slope (a,) F(1,16) R o,
1 Belgium 6.42" 01" 25,82 079 0,44
2 Bulgaria 4,367 0,03 1,54 0.3 0,63
3 Czechia 7.09" 0,03" 5,04 0,49 0,31
4 Denmark 7117 01" 20,52 075 05
5 Germany 6.43" 0,04" 17.33 0,72 0,22
6 Estonia 4,257 0,06 16,89 0,72 0,34
7 Ireland 62" 0,01 0,08 0,07 1
8 Greece 628" -0,06 4,34 0,46 0,61
9 Spain 536" 0,06 12,14 0,66 0,41
10 France 7.28" 0,06™ 27,71 0.8 0.24
11 Croatia 654" -0,020 0,64 0.2 0,51
12 Italy 6,45" 0,05" 90.41 0,61 0,36
13 Cyprus 284" -0,0045"= 0,23 012 0,21
14 Latvia 376" 0,01 0,36 0,15 0.4
15 Lithuania 51" 0,06 4,26 0,46 0,63
16 Luxembourg 4,38" 0,04" 6.63 0.54 0.33
17 Hungary 544" -0,03" 6,59 0,54 0,29
18 Malta 531" 0,020’ 1,28 0,27 0,34
19 Netherlands 531" 018" 24,08 0,78 0,82
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20 Austria 715" 0,06™ 65.84 0.9 017
21 Poland 4,327 0,03" 8,54 0.59 0,24
22 Portugal 7.05" -0,03" 1,27 0,27 0,54
23 Romania 367" 0,03 2,81 0.39 034
24 Slovenia 6,56 0,01 0.25 012 0,28
25 Slovakia 554" 011" 27,74 08 0.48
26 Finland 6.4" 0.09" 9.2 0.6 0,67
27 Sweden 6.32" 0,04" 14,5 0,69 0.23
United 24~ 013" 0.86 0.81 0r2
28 Kingdom 5 13 30 ' 5
Note: “'- estimation is statistically significant at level p<0,01;
“— estimation is statistically significant at level p<0,05;
‘- estimation is statistically significant at level p<0.1;
(ns) — estimation is not statistically significant.

Source: own elaboration in Statistica

It is clearly seen from Table 1. that for most countries of the EU-28 the estimates of
the parameters of a linear trend model are statistically significant at level p<0,05. For
most countries of the EU-28 the estimates of the slope are statistically significant at level
p<0,05 and are positive. The relatively high value of the coefficient of correlation for linear
trend models for the EU-28 countries means that this kind of model is appropriate for the
description of the development of total government expenditure on health as % of GDP.
For example, for such countries as: Belgium, Denmark, Germany, Estonia, France, Slo-
vakia and the United Kingdom the values of the coefficient of correlation for linear trend
models are more than 0,7. This means that in these countries the linear trend models
are valid and have good power for prediction. Nevertheless, some exceptions exist, for
example, for such countries as: Bulgaria, Ireland, Croatia, Cyprus, Latvia, Malta, Portugal
and Slovenia, the values of the coefficient of correlation for linear trend models are less or
equalthan 0,3. It means that in these countries the process of total government expendi-
ture on health as % of GDP does not demonstrate a strong linear trend. These features
of the dynamics of total government expenditure on health as % of GDP should be taken
into account. For this reason we applied another kind of model for analysis and predic-
tion, namely exponential smoothing with linear trend, or Holt's model. This model can be
used for the description of more complicated kinds of evolution, it has the property of
adapting to the previous levels and it may include different kinds of trend, such as linear
trend, exponential trend, etc. (see: Holt's forecasting model 2000).

In Table 2. the results of the exponential smoothing with linear trend are presented
for TGEH,.
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Table 2. The characteristics of exponential smoothing with linear trend (Holt's model)
(as % GDP)

No. | Country S, T, Alpha Gamma | Mean Mean Mean Mean
(a) ) error absolute | percent- | abs.
(m.e) error age error | perc.
(mae) (mp.e) error
(m.a.p.e)
1 Belgium 5950 | 0,1000 | 1,00 0,00 [¢) 0,18 -0,03 2,52
2 Bulgaria 3,768 | 0,0647 | 1,00 0,00 o) 0,41 -0,62 8,82
3 Czechia 6,779 | 0.0412 | 1.00 0,00 0 017 -0,06 23
4 Denmark 6,650 | 0,1000 | 0,840 0,00 0 0,17 -0,06 2.3
5 Germany 6,379 | 0,0412 | 0,020 0,00 -0,02 0,16 -0.33 235
6 Estonia 4,382 | 0,0353 | 0,00 1,00 0,03 0,29 -0,1 6,08
7 Ireland 4791 | 0,0176 | 1,00 0,00 0 0.4 -0.31 6.4
8 Greece 5612 | -0,024 | 1,00 0,00 0 0,34 -0,26 582
9 Spain 5176 | 0,0471 1,00 0,00 0 0,16 -0,06 2,59
10 France 6,971 | 0,0588 | 0,932 0,00 0 0,13 -0,02 1,65
11 | Croatia 6,506 | -0,012 | 0,030 0,00 0,01 033 -0,35 4.98
12 | ltaly 5874 | 0,0529 | 1,00 0,00 o) 017 -0,01 2.4
13 | Cyprus 2,497 | 0,0059 | 0,948 0,00 0 0,13 -0,22 4,66
14 | Latvia 3912 | -0,024 | 0,728 0,00 0 0,13 -0,22 4,66
15 | Lithuania 4,876 | 0,0471 | 1,00 0,00 [¢) 0.39 -0,42 717
16 | Luxembourg | 3,665 | 0,0706 | 0,736 0,00 0 0,27 -0,24 576
17 | Hungary 5212 | -0,024 | 0,460 0,00 0,01 0,23 -0,14 4,33
18 Malta 4,679 | 0,0412 1,00 0,00 0 0,17 -0,06 3,13
19 | Netherlands | 4,512 | 01765 | 0.929 0,00 0 0,26 -0,02 3,78
20 | Austria 7.068 | 0,0647 1,00 0,00 0 0,11 -0,04 1,42
21 | Poland 3,876 | 0,0471 | 0,950 0,00 0 0.14 -0,06 3,12
22 | Portugal 6,303 | -0,006 | 1,00 0,00 0 024 -0,09 3,39
23 | Romania 4,197 | 0,0059 | 1,00 0,00 0 0,18 -0,24 4,89
24 | Slovenia 6,600 | 0,000 1,00 0,00 0 0,16 -0,06 2,38
25 | Slovakia 5247 | 01059 | 0,034 0,00 0.14 0.29 1,77 4,67
26 | Finland 5659 | 0,0824 | 1,00 0,00 0 024 -0,04 3.35
27 | Sweden 5768 | 0,0647 | 1,00 0,00 0 0,15 -0,03 2,29
28 U_nited 5032 | 01353 | 1,00 0,00 0 0,18 0,03 253
Kingdom
Note: S, — initial smoothed value, T, —initial trend, aandy are parameters for estimation.

Source: own elaboration in Statistica
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Exponential smoothing is based on the idea that each new smoothed value (fore-
cast) is calculated as the weighted average of the current observation and the previous
smoothed observation. Thus, in effect, each smoothed value is the weighted average
of the previous observations, where the weights decrease exponentially depending
on the value of the parameter a. If a is equal to 1, then the previous observations are
ignored entirely; if a is equal to 0, then the current observation is ignored entirely, and
the smoothed value consists of the previous smoothed value. Values of a in-between
produce intermediate results (Borovikov 2001; Holt's forecasting model 2000). When in
Holt's model a trend component is included in the exponential smoothing process, an
independent trend component is computed for each time and modified as a function
of the forecast error and the respective parameter vy. If the parameter vy is 0, it means
that the trend component is constant across all values of the time series and for all
forecasts. If the parameter vy is 1, then the trend component is modified “maximally”
from the observation to observation by the respective forecast error (Borovikov 2001,
Holt's forecasting model 2000).

In Holt's model with two parameters a and y the components S_ (initial smoothed
value) and T, (initial trend) are calculated according to formulas:

_ TO _xn—x1
So_xl_?’ " n-1

where x - the first value of the time series, x - the last value of the time series, and
n - the length of the series.

Concerning the estimation of the parameters a and vy, in practice, the smoothing
parameter is often chosen by a grid search of the parameter space. In Statistica it is
possible to automatically search for the best parameter values via a general function
minimisation of mean squared error or other measure of accuracy (Borovikov 2001; Holt's
forecasting model 2000). To evaluate the accuracy of the forecasts based on exponential
smoothing with linear trend we can use such indices as: mean error, mean absolute error,
mean percentage error, mean absolute percentage error (Holt's forecasting model 2000).

Asis seen from Table 2, for most countries of the EU-28 the estimate for the parameter
a is equal to, or close to 1. Nevertheless, for Germany, Estonia, Croatia and Slovakia the
estimate of the parameter a is equal to, or close to 0. For all countries the estimate of the
parameter y is equal to 0, except only for the case of exponential smoothing with linear
trend for Estonia.

It is should be noted that one of the popular measures of accuracy is the mean abso-
lute percentage error (m.a.p.e.), and for most models of exponential smoothing with linear
trend this value does not exceed 5%. It means that such models have relatively high
fitness and accuracy for forecasts. For some countries, such as: Bulgaria, Estonia, Ireland,
Greece, Lithuania, Luxembourg, the values of the m.a.p.e. exceed 5% but are less than
10%. This means that their accuracy for forecasts is relatively lower, nevertheless such
models can be used for predictions.
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In the following Tables 3-6 the results of the linear trend models and Holt's models
are presented for indicators TGEH, and TGEH..

In Table 3. the characteristics of linear trend models are given for the description of
the dynamics of the indicator TGEH,.

Table 3. The characteristics of linear trend models for total government expenditure
on health as % of total general government expenditure

No. | Country Estimations of the F- Criterion | Correlation | Std. Error of
parameters in linear coefficient Estimate
trend for model
Intercept (a) | Slope (a)) F(1,16) R S,

1 Belgium 12,79 013" 776 0,01 031

2 Bulgaria 11,357 0,120 2,66 0,38 157

3 Czechia 15,85" 017" 57.03 0,88 0.49

4 Denmark 13,14 019" 70,03 0.9 0.5

5 Germany 13,68™ 015" 120,32 0,94 03

6 Estonia 12,01 0,08" 23,26 077 0,36

7 Ireland 16,637 0,080 0,92 0.23 1,84

8 Greece 13,68™ -0,23" 18,7 073 1,15

9 Spain 13,717 0,03Ms) 1,52 0,29 0,61

10 France 13,88 0,02" 5,63 0,51 0,22

11 Croatia 13,44 0,010 0,02 0,04 1,01

12 Italy 13.55" 0,06" 535 0.5 0,55

13 Cyprus 753" -0,06™" 9 0,6 0,42

14 Latvia 10,59" -0,04"s) 0.75 0,21 0,01

15 Lithuania 13.45" 0,21" 3371 0,82 0.79

16 Luxembourg 10,66 0,06 7,01 0,55 0,48

17 Hungary 11,19 -0,07" 1 0,64 0,47

18 Malta 12,23" 012" 12,1 0,66 0,77

19 Netherlands 11,337 0,44 146,58 0,95 0,81

20 | Austria 13,76" 013" 69,03 0.9 035

21 Poland 945" 012" 69.36 0.9 0,32

22 Portugal 15,93 -0,16™ 13,53 0,68 0,95

23 Romania 107 0,08 41 0.45 0,88

24 | Slovenia 13,89" -0,01" 0,15 01 0,79

25 Slovakia 12,77 033" 27.81 0,8 1,38
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26 Finland 13,09 0,06 2,86 0,39 0,8

27 Sweden 11,677 015" 154,17 0,95 0,26
United

28 . 14,27 0,21 168,54 0,06 0,36
Kingdom

Note: “'- estimation is statistically significant at level p<0,01;
“— estimation is statistically significant at level p<0,05;

‘- estimation is statistically significant at level p<0,1;

(ns) — estimation is not statistically significant.

Source: own elaboration in Statistica

It is clearly seen from Table 3. that for most countries of the EU-28 the estimates of
the parameters of the linear trend model are statistically significant at level p<0,05. For
most countries of the EU-28 the estimates of the slope are statistically significant at level
p<0,05 and are positive. Nevertheless, some statistically significant negative estimates
for slope exist in the cases of such countries, as: Greece, Cyprus, Hungary and Portugal.
In these countries it is apparent that total government expenditure on health as % of total
general government expenditure demonstrates a tendency to decrease.

The relatively high value of the coefficient of correlation for the linear trend models
for the EU-28 countries means that this kind of model is appropriate for the description
of the development of total government expenditure on health as % of total general
government expenditure. For example, for such countries as: Belgium, Czechia, Denmark,
Germany, Estonia, Greece, Lithuania, Netherlands, Austria, Poland, Slovakia, Sweden and
the United Kingdom the values of the coefficient of correlation for linear trend models
are more than 0,7. It means that in these countries the linear trend models are valid and
have good power for prediction. Nevertheless, some exceptions exist, for example, for
such countries as: Ireland, Spain, Croatia, Cyprus, Latvia and Slovenia the values of the
coefficient of correlation for linear trend models are less or equal than 0,3. It means that
in these countries the processes of total government expenditure on health as % of total
general government expenditure do not exhibit a significant linear trend.

In Table 4. the results of the exponential smoothing with linear trend are presented
for TGEH,,

Table 4. The characteristics of exponential smoothing with linear trend (Holt's model)

No. | Country S, T, Alpha Gamma | Mean Mean Mean Mean abs.
(a) (y) error absolute percent- | perc. error
(m.e) error(m.a.e) | ageerror | (map.e)
(m.p.e)
1 Belgium 12,23 | 0,1418 | 0,443 0 0 0,24 o] 175
2 Bulgaria 9,256 | 0,2671 1 0] -0,01 1,05 -0.55 8,62
3 Czechia 16,52 | 01512 | 0.447 o) -0,04 0.38 -0,38 2,29
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4 Denmark | 12,58 | 0,2218 1 0 -0,01 0,22 -0,05 1,49
5 Germany | 14,34 | 0,1041 1 0 0 0,21 -0,05 1,39
6 Estonia 12,13 | 0,0318 | 0,022 0 0,22 0.37 1,64 2,87
7 Ireland 1556 | 0,2294 | 0,555 o) -0,04 1,22 -1,3 7.89
8 Greece 12,13 | -0,059 | 0,931 0 0 0,81 -0,52 7.36
9 Spain 13,12 0,08 1 0 0 0,28 -0,06 2,04
10 France 135 | 0,0412 1 0 0 0,11 -0,01 0,79
11 Croatia 14 0 0,09 0 -0,23 0,76 -2.2 5,66
12 Italy 12,57 | 0,0824 1 0 0 0.25 -0,01 1,75
13 Cyprus 7137 | -0,014 | 0,089 0 -0,04 0,28 -1,06 4,29
14 Latvia 10,41 | -0,065 | 0,803 0 0,01 0,61 -0,3 5,99
15 Lithuania | 1241 | 02676 | 0,072 0 0,09 0,65 048 4,43
Luxem-
16 bourg 9.673 | 00947 | 044 0 0,02 041 0,05 3.67
17 Hungary 111 -0,049 | 0,666 0 0 0.35 -0,12 3.34
18 Malta 11,69 | 01947 0.85 ¢} -0,01 0,52 -0,24 3,99
Nether-
19 lands 10,8 0,4041 | 0,475 ¢} 6] 0.47 -0,03 3,01
20 Austria 13,88 | 0,1571 | 0,675 0 -0,01 0,26 -0,16 1,72
21 Poland 9126 | 01276 | 0,992 0 0 0,19 -0,04 1,82
22 Portugal 14,74 | -0,055 1 0 0 0,41 -0,08 2.94
23 Romania 10,81 | 0,1176 1 0 0 0,42 -0,29 3,06
24 Slovenia 1391 | 00659 | 074 o -0,02 05 -04 3.83
25 Slovakia 10,06 | 04359 | 0734 0 -0,01 0,86 0,01 554
26 Finland 119 | 0,0659 1 o] o] 0,25 -0,02 1,01
27 | Sweden 10,86 | 0,1741 1 0 0 0,16 -0,01 1,29
United
28 Kingdom | 14,19 | 0,2294 | 0,637 o) o) 0,28 -0,09 1,74
Note: S; — initial smoothed value, T; —initial trend, aand y are parameters for estimation.

Source: own elaboration in Statistica

close to, 0. For all countries the estimate of the parameter vy is equal to 0.

As is seen from Table 4, for such countries of the EU-28 as: Bulgaria, Denmark, Ger-
many, Greece, Spain, France, ltaly, Latvia, Malta, Poland, Portugal, Romania, Finland and
Sweden the estimates for the parameter a are equal to, or close to, 1. Nevertheless, for
Estonia, Croatia, Cyprus and Lithuania the estimates of the parameter a are equal to, or
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It is should be noted that for most models of exponential smoothing with linear trend
the value of m.a.p.e. does not exceed 5%. It means that such models have relatively high
fitness and accuracy for forecasts. For some countries, such as: Bulgaria, Ireland, Greece,
Croatia and Slovakia the value of m.a.p.e. exceeds 5% but is less than 10%, it means that
their accuracy for forecasts is relatively lower, nevertheless such models can be used for
predictions.

In Table 5. the characteristics of linear trend models are given for the description of
the dynamics of the indicator TGEH.,

Table 5. The characteristics of linear trend models for total government expenditure
on health per capita

No. Country Estimations of the F- Criterion | Correlation | Std. Error of
parameters in linear coefficient | Estimate
trend for model
Intercept (a)) | Slope (a)) F(1,16) R .

1 Belgium 1722,42" 78.17" 49,716 0,87 250,1

2 Bulgaria 88.39" 1519 75,040 0,01 39,562

3 Czechia 609,2" 43.88" 40,235 0.85 156,06

4 Denmark 250885 109,32" 49,608 0,87 350,15

5 Germany 164547 63,05 67,589 0.9 173,01

6 Estonia 230,42" 38,887 68,130 0.9 106,26

7 Ireland 2050,64" 69.44" 25,484 0,78 310,31

8 Greece 1063,28" -3,550) 0,1103 0,08 241,23

9 Spain 1020,77" 33,28" 21,905 0,76 160,44

10 France 1803.36" 53.41° 56,040 0,88 150,69

11 Croatia 464,21" 16,59 21,766 0,76 80,23

12 Italy 15554 30,16 18,393 0,73 158,65

13 Cyprus 533" 6,49 2,8671 039 86,517

14 Latvia 179,67 19,82 31,004 0,81 80,311

15 Lithuania 216,67 3595 55,376 0,88 108,08

16 Luxembourg 2496,98™ 131,79 55,617 0,88 398,67

17 Hungary 380,8" 12,04 26,000 0,79 57,26

18 Malta 561,55 38,54 71,020 0,9 103,18
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19 Netherlands 1655,08™ 108,44~ 36,388 0,83 405,55

20 Austria 1992,03" 81,63" 80,236 0,91 205,6

21 Poland 229,2" 2018" 48,580 0.87 65,33

22 Portugal 976,14" 137" 6,2376 0,53 123,72

23 Romania 76,01 17,677 75,410 0,01 45,915

24 Slovenia 837,05 31,26 43434 085 107,01

25 Slovakia 289,03" 5152" 53,845 0,88 158,39

26 Finland 1842,64 76,58 27.186 0,79 331,32

27 Sweden 200799 76,43" 41,108 0,85 268,03
United

28 : 174592 61.85 41574 0,85 216,42
Kingdom

Note: “- estimation is statistically significant at level p<0,01;

- estimation is statistically significant at level p<0,05;

‘- estimation is statistically significant at level p<0,1;

ins) — estimation is not statistically significant.

Source: own elaboration in Statistica

It is clearly seen from Table 5, that for most countries of the EU-28 the estimates of
the parameters of the linear trend model are statistically significant at level p<0,05 and
are positive. A negative, statistically insignificant, estimate for the slope was obtained for
Greece. For some countries of the EU-28, such as: Denmark, Luxembourg and Nether-
lands the estimate of the slope is relatively high; this means that the annual increase in
the total government expenditure on health is more than 100 euro per capita. On the other
hand, in such countries as: Bulgaria, Croatia, Cyprus, Latvia, Hungary, Portugal, Poland
and Romania the estimate of the slope is low. The annual increase in total government
expenditure on health is less than or equal to 20 euro per capita.

High values of the coefficient of correlation for linear trend models were obtained
for 25 of the EU-28 countries. It means that this kind of model is appropriate for the
description of the development of total government expenditure on health per capita.
For example, for such countries as: Bulgaria, Germany, Estonia, Maltha and Austria the
value of the coefficient of correlation for the linear trend model was equal to 0,9 or more;
it means that in these countries the linear trend models are valid and have high predic-
tive power. Nevertheless, some exceptions exist; for example, for Greece the value of the
coefficient of correlation for the linear trend model is close to 0. It means that in Greece
the process of total government expenditure on health per capita is not linear in nature.

In Table 6. the results of the exponential smoothing with linear trend are presented
for TGEH..
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Table 6. The characteristics of exponential smoothing with linear trend (Holt’s model)

No | Country S, T, Alpha Gamma | Mean Mean Mean Mean abs.
(o) (y) error absolute |per- perc. error
(me) error cent- (map.e)
(mae) age
error
(m.p.e)

1 Belgium 1479 | 8505 | 0,909 | 0,00 -2,56 48,02 | -0,05 214
2 Bulgaria 5876 | 1714 0.275 0,00 -1,92 15,19 -2,9 8,57
3 Czechia 4156 | 53,58 1,00 0,00 -1,49 390.38 -0,05 4,28
4 Denmark 2174 119,6 1,00 0,00 -3,32 62,42 -0,05 1,84
5 Germany 1624 | 6834 1,00 0,00 -19 27,72 -0,28 1,36
6 Estonia 173.9 41,63 1,00 0,00 -1,16 29 -1,33 6,03
7 Ireland 1336 | 104.3 1,00 0,00 -2.9 100,83 0,28 4,23
8 Greece 7415 7.803 1,00 0,00 -0,22 81,01 -0,34 791
9 Spain 803,6 | 39.34 1,00 0,00 -1,09 48,53 0,09 3,68
10 France 1674 61,73 1,00 0,00 -1,72 20,08 0 0,01
11 | Croatia 3596 | 21,90 | 0384 0,00 -1,03 35.24 -0,25 573
12 | ltaly 1260 | 39,08 1,00 0,00 -1,09 44.85 0,11 254
13 | Cyprus 3782 | 12,23 1,00 0,00 -0,34 3119 0,06 548
14 Latvia 1297 20,36 1,00 0,00 -0,57 327 -1,44 11,13
15 | Lithuania 156,3 | 38,93 1,00 0,00 -1,08 30,79 -1,59 7.86
16 | Luxembourg | 1879 153.8 0.974 0,00 -4.43 13473 0,07 4,02
17 | Hungary 2521 | 20,38 | 0,907 0,00 -0,78 275 0,02 574
18 | Malta 512,9 | 46,26 1,00 0,00 -1,29 35 -0,67 4,17
19 | Netherlands | 1264 1151 1,00 0,00 -3.2 86,65 -0,05 35
20 | Austria 1856 | 90,95 1,00 0,00 -2,53 32,78 -0,19 1.3
21 | Poland 176,09 | 2283 | 0,652 0,00 -1,64 27.99 -1,16 7.98
22 Portugal 774.3 23,60 1,00 0,00 -0,66 48,16 -0,01 4,36
23 | Romania 6576 | 19,86 1,00 0,00 -0,55 19,03 -3.36 10,72
24 | Slovenia 7097 | 3837 1,00 0,00 -1,07 31,07 -0.1 2,74
25 | Slovakia 10952 | 5227 1,00 0,00 -1,45 35.38 -1,27 6,7
26 | Finland 1469, | 80,50 1,00 0,00 -2.24 64,52 0,12 2,61
27 | Sweden 1827 | 83,53 1,00 0,00 -2,32 81,05 -0,18 3.24
28 Ei:igt;ed(im 1508 64,57 1,00 0,00 -1,79 132,84 -0,13 5,64
Note: S — initial smoothed value, T; —initial trend, a and y are parameters for estimation.

Source: own elaboration in Statistica
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As is seen from Table 6, for most countries of the EU-28 the estimate of the parameter
a is equal to, or close to, 1. Nevertheless, for Bulgaria and Croatia the estimate of the
parameter a is less than 0,5. For all countries the estimate of the parameter y is equal
too.

It is should be noted that for more than half the models of exponential smoothing with
linear trend the value of the m.a.p.e. does not exceed 5%. It means that such models have
relatively high fithess and accuracy for forecasts. For some countries, such as: Bulgaria,
Estonia, Greece, Croatia, Cyprus, Lithuania, Hungary, Poland, Slovakia and the United
Kingdom the values of m.a.p.e. exceed 5% and less than 10%, it means that their accuracy
for forecasts is relatively lower, nevertheless such models can be used for predictions.
For such countries, as: Latvia and Romania the values of m.a.p.e. more than 10%, but less
than 11,5%, thus the accuracy for forecasts of these models is relatively low and not so
convenient.

In Tables 7-9 the predicted values of total government expenditure on health as %
of GDP, total government expenditure on health as % of total general government ex-
penditure, total government expenditure on health per capita are given for period of
2020-2021.

Table 7. The results of the predicted values of total government expenditure on health
as % of GDP for 2020-2021

No. | Country Real | 2020 2021
data - - - -
for Predicted values for linear Pre- Predicted values for linear trend | Pre-
2018 | trend modeland their confi- dicted | modeland their confidential dicted
dential intervals values | intervals values
. for . for
Lower Prediction | Upper | Holt's Lower Prediction | Upper | Holt's
95% for linear 95% model | 95% forlinear | 95% model
interval | trend inter- interval | trend interval
model val model
1 Belgium 7.6 7.85 8,39 8,03 8 7.91 8,49 9,07 81
2 |Bulgaria 5 427 5,05 5.82 509 425 5,08 591 516
3 |Czechia 7.6 7.33 7.72 811 7.62 7.33 7.75 816 7.66
4 Denmark 83 85 912 9.74 874 8,56 9.22 0.88 884
5 Germany 7.2 6,096 7.23 75 7.24 6,08 7.27 7.56 7.28
6 Estonia 51 5,07 55 5903 512 511 5,56 6,02 516
7 Ireland 5 5,21 6,45 7.68 515 514 6,46 7.78 517
8 Creece 5 4,39 515 5.9 513 4,28 5.09 5.9 511
9 Spain 6 612 6,62 713 6,14 6,14 6,68 7.22 6,19
10 |France 81 81 839 8,68 819 813 8,44 876 825
11 | Croatia 6,6 556 618 6,81 6,26 55 617 6,84 6.25
12 Italy 6.8 6,98 7.42 7.86 6,06 6.99 7.47 7.94 7.01
13 | Cyprus 2,7 2,48 2,75 3,01 2,62 2,46 2,74 3,02 2,62
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14 | Latvia 4 3.48 397 4,47 348 345 398 4,51 346
15 Lithuania 59 5,48 6,26 7.05 5,84 548 6,32 7.16 5,89
16 | Luxembourg | 47 472 513 555 51 473 517 561 517
17 | Hungary 4.7 4.41 477 514 478 435 4.74 513 475
18 | Malta 53 523 5,65 6,07 552 522 567 6,12 5,56
19 Netherlands 7.6 7.87 8,89 0,01 8,14 7.08 9.07 10,17 8,31
20 | Austria 8.2 8,14 8.35 8,56 8,39 8,19 8,41 8,63 8,46
21 | Poland 4.8 4,64 493 523 4.84 465 497 528 4.89
22 | Portugal 6.3 584 6,51 7.18 6,18 577 6,48 7.2 6,18
23 | Romania 4.7 375 417 4,59 4,32 375 42 4,65 4,32
24 | Slovenia 6,6 6,33 6,68 7.03 6,6 6,31 6,69 7,06 6,6
25 | Slovakia 7.3 718 7.78 8,37 7.56 7.25 7.89 8,53 7.66
26 | Finland 7 737 82 9.03 7.35 7.4 8.29 917 7.43
27 | Sweden 7 6,81 7.09 7.37 7.09 6,83 713 7.43 716
28 U.nited . 75 7.67 8,32 8,97 7.81 775 8,45 914 7.94
Kingdom

*Since 1 February, 2020 United Kingdom is not the EU Member State
Source: own elaboration in Statistica

Table 8. The results of the predicted values of total government expenditure on health
as % of total general government expenditure

No. Country 2020 2021
Predicted values for linear Pre- Predicted values for linear | Predicted val-
trend model and their confi- dicted trend model and their con- | ues for Holt's
dential intervals values fidential intervals model
Lower | Predic- | Upper 95% If-lorlt' Lower | Predic- | Upper
905% tion for | interval o dSL 05% tion for | 95%
interval | linear mode inter- linear inter-
trend val trend val
model model
1 Belgium 14,92 15,31 15,69 15,2 15,02 1543 15,84 15,34
2 Bulgaria 11,77 13,68 15,59 14,73 11,74 13,79 15,84 15
3 Czechia 18,61 19,2 19,79 19,36 18,73 19,37 20,01 19,51
4 Denmark 16,35 16,06 17,57 1713 16,5 1715 17,81 17,35
5 Germany 16,34 16,71 17,08 16,47 16,46 16,86 17.25 16,58
6 Estonia 13,14 13,58 14,01 12,89 13,19 13,66 14,12 12,92
7 Ireland 15,99 18,23 20,46 10,08 15,91 18,31 20,7 20,21
8 Greece 7.75 915 10,55 10,84 7.42 8,02 10,43 10,78
9 Spain 13.65 14,39 1514 14,76 13.63 14.43 1522 14,84
10 France 14,09 14,36 14,63 14,34 14,09 14,38 14,67 14,38
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1 Croatia 12,35 13,58 14,81 13,63 12,27 13,59 14,91 13,63
12 Italy 14,03 14,7 15,36 14,26 14,04 14,76 15,47 14,34
13 Cyprus 5,86 6,38 6,89 6,78 577 6,32 6,87 6,77
14 Latvia 8,76 9.87 10,97 9.21 8,65 9.83 11,02 915

15 Lithuania 16,66 17,62 18,59 18,15 16,8 17,83 | 18,86 18,41
16 Luxembourg 11,23 11,8 12,38 11,79 11,24 11,86 12,48 11,88
17 Hungary 922 979 10,35 10,08 911 9,72 10,32 10,03
18 Malta 13,72 14,66 15,59 15,64 13,78 14,78 | 1578 15,83
19 Netherlands 19,23 20,21 21,19 19,29 1961 | 2066 | 2171 19,7

20 Austria 15,99 16,42 16,85 17,01 16,09 | 1655 17,01 17,17
21 Poland 11,49 11,88 12,27 11,74 11,58 12 12,42 11,87
22 Portugal 11,62 12,77 13,92 13,6 11,38 12,61 13,84 13,55
23 Romania 10,55 11,63 12,7 13,22 10,56 11,71 12,86 13,34
24 Slovenia 12,65 13,61 14,57 15,06 12,56 1359 | 14,62 15,13
25 Slovakia 17,7 19,38 21,05 19,05 17,01 19,71 21,51 10,49
26 Finland 13,35 14,32 15,29 13,25 13,34 14,38 15,42 13,31
27 Sweden 14,28 14,59 14,9 14,43 14,4 14,74 | 15,07 14,61
28 U,nitEd X 181 18,54 18,98 18,95 18,28 18,75 19,22 19,18

Kingdom

“Since 1 February, 2020 United Kingdom is not the EU Member State
Source: own elaboration in Statistica

Table 9. The results of the predicted values of total government expenditure on health
per capita for 2020-2021

No. | Country 2020 2021
Predicted values for linear trend Predicted values for linear trend
model and their confidential model and their confidential
intervals Zirg_ed intervals Predicted
Predic- values Predic- values ,
Lower tionfor | Upper | for Holt's | Lower tionfor |Upper | forHolts
95% linear 95% model | 95% linear 95% model
interval trend interval interval trend interval
model model
1 Belgium 297611 | 328576 | 359542 | 322308 | 303263 | 336393 | 369523 | 330813
2 Bulgaria 34323 39221 4412 409,17 355 407,41 459,81 426,31
3 Czechia 129356 | 148678 | 1680,01 | 15139 | 132393 | 153066 | 173739 | 156748
4 Denmark 426171 | 469524 | 512878 | 462653 | 4340.73 | 4804.56 | 5268,4 474616
5 Germany 269222 | 290643 | 312064 | 30253 | 27403 | 296948 | 319866 | 3093,65
6 Estonia 876,43 | 100799 | 113956 | 102727 | 906,11 | 104687 | 118763 1068.,9
7 Ireland 305516 | 343936 | 382356 | 34739 | 309775 | 35088 | 3910.85 | 357819
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8 Greece 693,57 99224 | 129091 | 90146 | 66915 | 98869 | 130823 | 90926
9 Spain 148781 | 168645 | 188509 | 161018 | 1507.21 | 1719.74 | 1932.26 1649.52
10 France 276389 | 296161 | 315932 | 2930.67 | 280349 | 301502 | 322655 | 30014
11 Croatia 696,71 796,05 | 89538 | 81223 | 70636 | 812,64 018,91 834,12
12 Italy 106218 | 2158,61 | 235504 | 206118 | 197861 | 2188,77 | 239893 | 210025
13 Cyprus 555,75 662,87 769,99 629 554,76 669,37 783.97 641,23
14 Latvia 476,67 576,11 675,55 547,05 489,55 595.93 702,32 567,41
15 Lithuania 800,69 935.63 107056 | 954,31 827,21 971,58 111594 993.24

16 Luxembourg 463914 | 513274 | 5626,35 | 5030.26 | 473644 | 526453 | 579263 | 518402

17 |Hungary 56875 | 630,64 | 71054 | 66731 | 57674 | 65259 | 72844 | 68769

18 Malta 120468 | 133243 | 146018 | 146118 | 123429 | 137097 | 1507.65 | 1507.43

19 Netherlands 332176 3823,9 | 4326,03 | 362386 | 339512 | 393234 | 4469.56 | 3738.96

20 Austria 337016 | 362472 | 387928 | 372051 | 3434 | 370636 | 397871 | 381146
21 Poland 55199 | 63287 | 71376 637 566,52 | 65306 | 7396 659.83
22 Portugal 1006,89 | 1250,07 | 1403.25 1258,1 | 1099,88 | 1263,77 | 142765 12817
23 Romania 37265 | 42949 | 486,34 | 47288 | 38635 | 44717 | 507.99 492,74
24 Slovenia 132977 | 146226 | 150474 | 1496.24 | 135177 | 149352 | 163526 | 153461
25 Slovakia 1123,28 1319,39 | 151549 1266,7 11611 1370.9 1580,71 1318,97
26 Finland 296393 | 337415 | 378438 | 311886 | 301184 | 345073 | 3889.62 | 319936
27 Sweden 320363 | 35366 | 386957 | 353911 | 3256,79 | 361303 | 396027 | 362264
United

X N 2715,05 | 2983,01 | 3250,96 | 2831,83 | 2758,18 | 3044,86 | 333154 2896,41
28 Kingdom

‘Since 1 February, 2020 United Kingdom is not the EU Member State
Source: own elaboration in Statistica

It should be noted that in some countries the policy of financing health systems was
quite flexible and changed, while in other countries this policy was stable for a long term
period. At the same time, a number of social, economic, political and institutional factors
influence the policy of financing health systems, which should also be taken into ac-
count and studied in connection with the changing characteristics of financing the health
system in the country.

Conclusions

To describe the features of financing national health systems in the EU countries, it is
necessary to study a set of indicators, such as: TGEH, (total government expenditure on
health as % of GDP) TGEH, (total government expenditure on health as % of total general
government expenditure) and TGEH, (total government expenditure on health per
capita). For simple models of analysis and forecasts, it is sufficient to use basic models,
such as a linear trend and exponential smoothing models, such as Holt's model. At the
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same time, for more detailed studies and forecasts for individual countries, it is advisable
to use other, more advanced models, such as: ARIMA, VAR, etc. Nevertheless, models
developed in our research can be used for the prediction on next time periods, and the
results of the prediction will be used as upper and lower limits of the values of mentioned
indicators in our further study with application more advanced models for optimisation
of funding healthcare policy with taking into account the features of national healthcare
systems.
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Streszczenie

Na przetomie lat 2019-2020 gospodarka swiatowa doswiadczyta spowolnienia, bedacego efek-
tem pandemii COVID-19. Negatywne reperkusje podjetych dziatan, zwigzane m.in. ze spowolnie-
niem aktywnosci gospodarczej, doswiadczyty wszystkie panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej
(UE). Celem artykutu jest przedstawienie skutkow pandemii dla gospodarki UE oraz identyfikacja
wybranych dziatan podjetych przez UE i wdrazanych instrumentow na rzecz przeciwdziatania
implikacjom COVID-19 w roku 2020 oraz zaplanowanych na lata 2021-2027. Autorki staraja sie od-
powiedziec na pytania: (1) Czy podjete przez Komisje Europejska (KE) dziatania oraz tymczasowe
srodki pomocy panstwa beda oddziatywac pozytywnie na ograniczenie negatywnych implikacji
kryzysu gospodarczego i spotecznego wywotanego pandemig? (2) Czy zaproponowane instru-
menty i zrodta ich finansowania przygotowane w celu zapewnienia odbudowy gospodarki UE sa
wystarczajace?

W artykule stawiana jest hipoteza, ze planowane instrumenty finansowe, wdrazane na poziomie UE,
powinny do pewnego stopnia ograniczy¢ negatywne implikacje pandemii, jednakze konieczne jest
prowadzenie Scistej wspotpracy panstw cztonkowskich i instytucji europejskich w zakresie koordy-
nacji podejmowanych dziatan i realizowanych instrumentow, warunkujacej wieksza ich skutecznosc.
W artykule wykorzystano metode opisowa, normatywna i diachroniczna. Analiza wprowadzonych
dziatan zaradczych na poziomie UE oraz na poziomie panstwa cztonkowskiego (Polski) prowadzi do
sformutowania wniosku, ze mimo wprowadzonych przez KE dziatan zapobiegawczych kryzysowi
gospodarczemu, ciezar przeciwdziatania skutkom epidemii spoczywa gtownie na panstwach, kto-
rych rzady wprowadzity pakiety antykryzysowe.
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The COVID-19 pandemic and the European Union economy - counter-crisis
instruments and implications for the EU budget and its Member States

Abstract

At the turn of 2019 and 2020 the world economy experienced a slowdown resulting from the
COVID-19 pandemic. Negative repercussions of the measures taken, related to the slowdown in
economic activity, have been experienced by all EU Member States. The article aims to present
the influence of the pandemic on the EU economy and to identify the selected EU measures and
instruments implemented to counteract the implications of COVID-19 in 2020 and 2021-2027. The
authors attempt to answer the following questions: (1) Will the actions taken by the European Com-
mission and temporary state aid measures positively impact reducing the negative implications of
the economic and social crisis caused by the pandemic? (2) Are the proposed instruments and their
financing sources ensuring the recovery of the EU economy sufficient?

The article puts forward a hypothesis that the prepared financial instruments implemented at the
EU level should reduce the negative implications of the pandemic to some extent; however, close
cooperation between the Member States and European institutions in terms of coordination of the
implemented measures and instruments is necessary to render them more effectively. The authors
utilise the descriptive, normative and diachronic methods. The analysis of the implemented reme-
dial actions at the EU level and at the level of a Member State (Poland) leads to the conclusion
that despite the economic crisis prevention measures introduced by the European Commission, the
burden of counteracting the consequences of the epidemic rests mainly with the countries whose
governments have introduced anti-crisis packages.

Keywords: EU budget, European Union (EVU), Poland, anti-crisis packages, instruments of economic
reconstruction, COVID-19 pandemic.

Od 2020 roku praktycznie caty swiat zmaga sie z pandemia COVID-19 oraz z jej skut-
kami gospodarczymi i spotecznymi. To, w jaki sposob radza sobie ze skutkami pandemii
panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej (UE), zalezy w duzej mierze od ich zdolnosci do
zapobiegania i przeciwdziatania wstrzasom oraz od szybkosci wdrazania odpowiednich
instrumentow do reagowania na nie. Zroznicowane mozliwosci reakcji panstw cztonkow-
skich na pojawiajace sie wstrzasy gospodarcze i spoteczne prowadzi do pogtebienia
istniejacych rozbieznosci w rozwoju gospodarczym, co moze byc¢ niebezpieczne dla
dalszego rozwoju jednolitego rynku. Konieczne jest zatem przygotowanie i uruchamianie
przez instytucje UE odpowiednich instrumentow, ktore miatyby na celu poprawe od-
pornosci gospodarek krajow cztonkowskich na kryzys gospodarczy i spoteczny, bedacy
skutkiem pandemii, oraz ktore stanowityby site napedzajaca rozwoj gospodarek poprzez
realizacje inwestygji publicznych.
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Celem artykutu jest przedstawienie skutkow pandemii dla gospodarki UE! oraz iden-
tyfikacja wybranych dziatan podjetych przez UE na rzecz przeciwdziatania implikacjom
COVID-19 w roku 2020 oraz zaplanowanych na lata 2021-2027. Hipoteza badawcza
zaktada, ze planowane instrumenty finansowe wdrazane na poziomie UE powinny do
pewnego stopnia ograniczy¢ negatywne implikacje pandemii, jednakze konieczne jest
prowadzenie Scistej wspotpracy panstw cztonkowskich i instytucji europejskich w za-
kresie koordynacji podejmowanych dziatan i realizowanych instrumentow, warunkujacej
wiekszg ich skutecznosc. Dziatania te moga byc¢ dwojakiego rodzaju: (1) tymczasowe,
mozliwe do realizowania przez panstwa cztonkowskie w trakcie trwania roku budze-
towego 2020 oraz (2) dziatania podjete w celu budowania wigkszej spojnosci gospo-
darczej w latach 2021-2027. Zasadne staje sie zatem postawienie nastepujacych pytan
badawczych:

Czy podjete przez Komisje Europejska (KE) dziatania oraz tymczasowe srodki
pomocy panstwa beda oddziatywac pozytywnie na ograniczenie negatyw-
nych implikacji kryzysu gospodarczego i spotecznego wywotanego pande-
mia?

= Czy zaproponowane instrumenty i zaplanowane zrodta ich finansowania, przy-

gotowane w celu zapewnienia odbudowy gospodarki UE, sa wystarczajace?

Metodologia

W niniejszym artykule podejmowana jest problematyka dotyczaca potencjalnych
skutkow gospodarczych i spotecznych pandemii COVID-19 oraz dziatan antykryzyso-
wych przygotowanych i uruchamianych przez KE, majacych na celu ograniczenie nega-
tywnych skutkdéw pandemii i wptywajacych na ksztatt budzetu UE. Ujmowana jest ona
W sposob syntetyczny i kompleksowy oraz w oparciu o aktualne i zroznicowane zrodta
informadgji, wypetniajac w ten sposob istniejaca luke w literaturze przedmiotu.

Do weryfikacji hipotezy badawczej wykorzystano metode opisowa, normatywna
(w odniesieniu do przedstawienia tymczasowych ram srodkoéw pomocy panstwa
w celu wsparcia gospodarki w kontekscie trwajacej pandemii COVID-19) i diachro-
niczna (postrzegajaca integracje europejska oraz podejmowane i realizowane przez
UE dziatania jako proces podlegajacy zmianom i rozwojowi z uwzglednieniem roz-
norodnosci czynnikow wptywajacych na jej rozwoj i rozwoj poszczegolnych panstw
cztonkowskich).

Artykut sktada sie z trzech czesci. W pierwszej wskazano na potencjalne skutki
spoteczno-gospodarcze pandemii dla UE i poszczegdlnych panstw cztonkowskich na
podstawie danych publikowanych przez Eurostat. Nastepnie analizie poddano pakiet
gospodarczy UE przedstawiony przez Komisje Europejska w marcu 2020 r. na rzecz
przeciwdziatania skutkom pandemii oraz tymczasowe ramy srodkow pomocy panstwa.
W czesci trzeciej wskazano na instrumenty majace na celu wsparcie odbudowy gospo-

*  Stanrzeczy na lipiec 2020 r.
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darki Unii Europejskiej oraz zrodta ich finansowania z uwzglednieniem poszanowania
zasady praworzadnosci.

Wptyw pandemii COVID-19 na gospodarke europejska

Skutki pandemii COVID-19 doswiadczajg wszystkie kraje i regiony w gospodarce
Swiatowej,> w tym UE, poprzez wiele kanatow transmisji (zob. UNDP WWW). Wsrod
nich wymienia sie zmniejszenie aktywnosci gospodarczej Chin w wyniku COVID-19
odczuwalne juz w pierwszym kwartale 2020 r., szok podazowy zwiazany z zaburze-
niem dotychczas istniejgcych tancuchow dostaw, oraz szok popytowy zwigzany nie
tylko z ograniczeniem popytu przez konsumentow, lecz rowniez ze zmianami planow
inwestycyjnych dokonywanymi przez podmioty w zwigzku z ograniczong przewidy-
walnoscia dalszych warunkow funkcjonowania. Zmniejszenie ptynnosci finansowej
przedsiebiorstw stanowic bedzie takze wazny kanat transmisji, poprzez ktory COVID-19
oddziatuje na gospodarke europejska (Komisja Europejska 2020f: Zataczniki do Komu-
nikatu COM(2020)112, s. 1-2).

Richard Baldwin i Beatrice Weder di Mauro zidentyfikowali wystepowanie trzech
zrodet szokdw gospodarczych:

1) ,szoki medyczne" zwigzane z nieobecnoscig w pracy osob chorych na COVID-19,

ktorzy tym samym nie wnosza wktadu do PKB,

2) wptyw gospodarczy dziatan ograniczajacych rozprzestrzenianie sie koronawirusa,

3) szoki zwigzane z oczekiwaniem (expectation shocks) (Baldwin, Weder di Mauro

2020a: s. 9-17, 2020b: s. 11-23) odnoszace sie do ,zewnetrznych zmian stopnia
optymizmu lub pesymizmu sektora prywatnego” (Milani 2010: s. 1).

Szoki te wptywaja na zmiany w zakresie oczekiwan (nie majacych podstaw gospodar-
czych), tj. podmioty prywatne sg nastawione bardziej optymistycznie badz pesymistycz-
nie odnosnie do stanu gospodarki, co oddziatuje na ich aktywnosc¢ gospodarcza (Milani
2010: s. 1). Szoki te oddziatuja takze na zachowania jednostek (Baldwin, Weder di Mauro
2020b: s. 11-23).

Implikacje pandemii COVID-19 maja rowniez swoj wymiar terytorialny, bardzo zrézni-
cowany (Conte et al. 2020). Jej konsekwencje uwidaczniaja sie na poziomie regionalnym
badz lokalnym i maja wymiar spoteczny, badz w zakresie zdrowia. W szczegolnosci ne-
gatywnymi skutkami pandemii silnie zostana dotkniete zdegradowane obszary miejskie.
Sa to takze skutki ekonomiczne, bardzo roznorodne w zaleznosci od stopnia zaanga-
zowania regionu w globalne tancuchy wartosci i specjalizacji w okreslonych sektorach.
Charakterystyka gospodarki regionalnej decyduje bowiem o tym, jakie beda ostateczne
efekty COVID-19 (np. koncentracja miejsc pracy w sektorze turystyki w regionie wiazac
sie bedzie z wieksza utratg miejsc pracy). Skutki fiskalne pandemii uwidaczniaja sie we
wzroscie wydatkow ponoszonych przez wtadze terytorialne w zakresie wielu sfer, ktorych

2 Szczegotowe informacje, ekspertyzy i raporty — zob. na stronie UNDP: https://www.undp.org/content/
undp/en/home/coronavirus/socio-economic-impact-of-covid-19.html, a takze Oxford COVID-19 Go-
vernment Response Tracker (\W/\X/\W/).
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dotyczyty skutki pandemii (m.in. opieki zdrowotnej), a zarazem w zmniegjszeniu wptywow
do budzetow tych jednostek terytorialnych. Jednakze nalezy liczyc sie z tym, iz konse-
kwencje pandemii beda znaczace, a wychodzenie z zapasci gospodarczej dtugotrwate,
Jjak pokazuja doswiadczenia ostatniego kryzysu finansowo-gospodarczego (Conte et al.
2020; OECD 2020a,b).

Konsekwencje gospodarcze i spoteczne zwigzane z pandemia, a tym samym z lock-
downem, okazaty sie zdecydowanie silniejsze niz przewidywano i dalekosiezne w swych
skutkach, na co wskazuja dane i prognozy Komisji Europejskiej.

Podjete dziatania zwigzane z lockdownem spowodowaty pojawienie sie, 0 czym juz
wspomniano, szokow podazowych i popytowych w gospodarce europejskiej. Wskutek
lockdownu mobilnosc¢ 0sob zostata ograniczona o 45% w okresie marzec-maj (potowa
miesigca) 2020 r. w porownaniu do okresu sprzed pandemii. Zamkniecie fabryk, prze-
stoje w produkcji i hieobecnosc pracownikow miaty wptyw na tancuchy dostaw, m.in.
ich przerwanie. Wydatki gospodarstw domowych ulegty ograniczeniu, a niepewnosc
odnosnie do ogolnej sytuacji gospodarczej wptyneta na odraczanie zakupow. Plano-
wane inwestycje firm ulegty ograniczeniu badz zostaty przesuniete w czasie. Te nie-
korzystne zjawiska zostaty odzwierciedlone w wynikach gospodarczych UE, bowiem
dane za pierwszy kwartat 2020 roku wskazuja, iz gospodarka ulegta spowolnieniu po
okresie nieprzerwanego wzrostu od prawie 7 lat (European Commission 2020: s. 6-7).
Jednakze wyniki dotyczace ograniczenia dziatalnosci za drugi kwartat sg zdecydowa-
nie jeszcze gorsze.

W 2. kwartale 2020 r. nastapit bowiem spadek PKB UE o 11,9%, w strefie euro - 0 12,1%
W porownaniu do 1. kwartatu 2020 roku. Wsrod panstw UE, ktore w najwiekszym stopniu
doswiadczyty tego spadku, znalazty sie Hiszpania (-18,5%), Portugalia (-14,1%), Francja
(-13.8%) (EUROSTAT 2020a). Dla porownania: w pierwszym kwartale 2020 r. w stosunku
do kwartatu poprzedniego, PKB w UE obnizyt sie o 3,2%, a w strefie euro spadek byt
zdecydowanie wiekszy - o 3,6% (EUROSTAT 2020a).

Pogorszeniu ulegty takze wskazniki dotyczace rynku pracy. W czerwcu 2020 r. sto-
pa bezrobocia wyniosta 7,8% w strefie euro, a w UE 7,1%. Skutkami pandemii na rynku
pracy zostali dotknieci w szczegolnosci ludzie mtodzi, wsrod ktorych stopa bezrobocia
wyniosta 16,8% w UE, a w strefie euro 17% (EUROSTAT 2020b) w lipcu 2020 r.

Jak wynika z prognoz KE z lipca 2020 (zob.: European Commission 2020: s. 38), gospo-
darka UE w 2020 r. zdecydowanie spowolni i nastapi spadek aktywnosci gospodarczej
0 8,3%, a w krajach strefy euro bedzie zdecydowanie wigkszy (o 8,7%). Natomiast w kolej-
nym roku 2021 nastapi zdecydowane odbicie, bowiem gospodarka europejska nadrabiac
bedzie poniesione straty. Panstwa cztonkowskie UE odczujg spadek aktywnosci gospo-
darczej w 2020 roku, znaczacy w porownaniu do roku poprzedniego. W szczegolnosci
bedzie dotkliwy w przypadku panstw takich jak: Hiszpania, Francja, Wtochy, Chorwacja.
Najnizszego spadku wielkosci PKB doswiadczy Polska (zob. Tabele 1). Nalezy podkreslic,
iz dalszy intensywniejszy rozwoj pandemii moze wptynac na gospodarke europejska
jeszcze w wiekszym stopniu i wowczas bedzie konieczna weryfikacja przedstawionych
wskaznikow.
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Tabela 1. Procentowe zmiany PKB w poszczegdélnych panstwach cztonkowskich UE
i ogolnie w Unii Europejskiej (w poréwnaniu do roku poprzedniego).

Kraje 2?::?: ;:5 2019 2020" 2021"
Belgia 13 14 -8.8 6.5
Niemcy 17 0,6 -6.3 53
Estonia 33 4.3 =77 6.2
Irlandia 7.1 55 -85 6.3
Grecja -3.9 1,9 -0,0 6,0
Hiszpania 0,0 2,0 -10,9 71
Francja 1,0 15 -10,6 7.6
Wtochy -0,7 0.3 -11.2 6.1
Cypr -1,6 3.2 -77 53
totwa 3.6 22 -7.0 6.4
Litwa 3.8 3.9 -71 6.7
Luksemburg 2,9 2,3 -6,2 54
Malta 5.8 47 -6.0 6.3
Niderlandy 0.8 17 -6,8 4.6
Austria 11 1,6 -7.1 56
Portugalia -0,8 2.2 -90,8 6,0
Stowenia 0.4 2.4 -7.0 6.1
Stowacja 2,6 2.4 -0,0 7.4
Finlandia 0.1 11 -6,3 2,8
Strefa euro 0,8 1,3 -8,7 6,1
Butgaria 18 3.4 -71 53
Czechy 17 2,6 -7.8 4.5
Dania 13 2.4 -52 4.3
Chorwacja -0,2 2,9 -10,8 75
Wegry 21 4.9 -7.0 6.0
Polska 3,0 41 -4,6 4.3
Rumunia 3,0 41 -6,0 4,0
Szwecja 2.2 1.2 -53 3.1
UE 1,0 15 -8,3 58

“wielkosci prognozowane

Zrédto: European Commission (2020), European Economic Forecast. Summer 2020 (Interim), Statistical
annex, s. 38.
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Obecnie trudno przewidzie¢ catosciowy zasieg i skutki wywotane przez pandemie
COVID-19. Co warto podkreslic, wiele krajow i ich jednostek terytorialnych nie byto przy-
gotowanych na skutki tego kryzysu ze wzgledu na niedoszacowanie ryzyka zwiazanego
z rozprzestrzenianiem sie koronowirusa, brak planow zarzadzania kryzysowego do walki
z pandemia, brak niezbednego wyposazenia oraz koniecznos¢ ponoszenia dodatko-
wych naktadow nha stuzbe zdrowia, czesto ograniczonych (Conte et al. 2020). Kryzys
niewatpliwie stanowi bezprecedensowe wyzwanie dla wszystkich krajow cztonkowskich
i dla samej UE. W zwiazku z tym, antycypujac negatywne konsekwencje pandemii mo-
gace zagrozi¢ samej UE, podjeto dziatania i zaproponowano instrumenty majace na celu
przeciwdziatanie negatywnym skutkom gospodarczym wywotanym przez pandemie
COVID-19.

Pakiet gospodarczy UE
w zwiazku z przeciwdziataniem pandemii COVID-19

Poszczegolne panstwa podjety inicjatywy majace na celu przeciwdziatanie skutkom
spoteczno-gospodarczym pandemii. Takze stosunkowo szybko zareagowata UE, inicju-
jac dziatania wspierajace przedsiewziecia realizowane przez kraje cztonkowskie. Plan
dziatan wraz ze srodkami, ktore nalezy podjac w celu ograniczenia skutkow spoteczno-
-gospodarczych pandemii COVID-19 przedstawita Komisja Europejska w Komunikacie
COM(2020)112 z dnia 13 marca 2020 r. (zob.. Komisja Europejska 2020f). Podkreslita
koniecznosc scistej wspotpracy Komisji z instytucjami UE (Parlamentem Europejskim,
Rada, Europejskim Bankiem Inwestycyjnym) wraz z panstwami cztonkowskimi w celu
wdrazania sformutowanych dziatan w sposob szybki i skoordynowany?.

Wskazano na koniecznos¢ zapewnienia i przestrzegania zasady solidarnosci
na jednolitym rynku, ktorg w czasie epidemii w szczegolnosci nalezy respektowac.
Jej praktyczna realizacja miata by¢ zwiazana z zapewnieniem dostepnosci towarow
dotyczacych ochrony zdrowia, nie ograniczajac sie do srodkow ochrony indywidualnej.
Zakres tych produktow wcigz sie poszerza, w tym takze o leki, aby mogty dotrze¢ do
potrzebujacych. Instrumenty ograniczajace wywodz towarow medycznych przez panstwa
cztonkowskie, czyli ich swobodny przeptyw, stanowig bariery w sprawnym funkcjono-
waniu jednolitego rynku. Komisja Europejska podjeta dziatania w celu ich ograniczenia,
m.in. wdrozono przyspieszona wspolna procedure przetargowa w zakresie tych towarow.
Wykonawcza grupa sterujgca ma za zadanie monitorowanie ewentualnych niedoborow
lekow, a Grupa Koordynacyjna ds. Wyrobow Medycznych monitoruje dostepnosc urza-
dzen diagnostycznych. Skutki epidemii dotknety w szczegdlnosci system transportowy
i sektor turystyki. Odnosnie do tych sektorow wypracowywane sa odpowiednie rozwig-
zania. Komisja Europejska koordynuje tez dziatania wspierajace wspotprace z panstwami
cztonkowskimi, organizacjami miedzynarodowymi, badz stowarzyszeniami branzowymi
(Komisja Europejska 2020f).

3 W niniejszej czesci opracowania wykorzystano takze publikacje: Komisja Europejska 2020e.
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Jak podkreslono w Komunikacie KE COM(2020)112 z 13 marca 2020 r., w uzupetnieniu
do dziatan podejmowanych na szczeblu krajowym, UE wykorzysta wszelkie dostepne
instrumenty budzetowe, w celu udzielenia pomocy i zapewnienia ptynnosci finansowej
podmiotom gospodarczym, ktore ucierpiaty na skutek epidemii. Panstwa cztonkowskie
mogty uruchamiac¢ srodki finansowe stosunkowo szybko na rzecz wsparcia obywateli
i przedsiebiorstw. Pomoc finansowa jest skierowana szczegolnie dla MSP w tych sekto-
rach i obszarach, ktérym grozg zaktocenia produkcji lub sprzedazy, i ktére doswiadczaja
ograniczonej ptynnosci (Komisja Europejska 2020e; Komisja Europejska 2020f).

Pomoc jest udzielana w formie, na przyktad:

= ulg podatkowych (np. odroczenie ptatnosci podatkow od przedsiebiorstw, sktadek

na ubezpieczenie spoteczne i VAT, zaliczkowanie przez instytucje rzadowe ptat-
nosci i wyptat zalegtych kwot; ulgi podatkowe; bezposrednie wsparcie finansowe);
gwarancji dla bankow, aby wsparty przedsiebiorstwa za pomoca kapitatu obroto-
wego i gwarancji eksportowych (Komisja Europejska 2020f: s.12).

Srodki z budzetu UE oraz z zasobow Grupy Europejskiego Banku Inwestycyjnego
maja uzupetnic podjete przez kazde z panstw cztonkowskich krajowe dziatania na rzecz
walki ze skutkami pandemii. Podstawowa pomoca wskazang przez Komisje sa instru-
menty na rzecz:

wsparcia przedsiebiorstw, sektorow gospodarki oraz regionow (srodki urucha-
miane z Europejskiego Funduszu Inwestycyjnego w postaci gwarancji; w tym
celu zostanie wyasygnowana kwota w wysokosci 1 mld euro, przewiduje sie
takze ,wakacje kredytowe" dla przedsiebiorstw dotknietych skutkami pandemii);
= tagodzenia implikacji skutkow pandemii zwigzanych z zatrudnieniem (w tym celu
zostang uruchomione srodki Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS) oraz
Europejskiego Funduszu Dostosowania do Globalizacji (EFDG);
zwalczania koronawirusa (Komisja Europejska 2020f).

Zostata przygotowana Inicjatywa Inwestycyjna na rzecz zwalczania kRoronawirusa,
w ramach ktorej zostanie przeznaczone 37 mld euro ze srodkow polityki spojnosci.
Propozycje dotyczyty takze udzielenia wsparcia z Funduszu Solidarnosci UE, poprzez
rozszerzenie zakresu dotychczas udzielanej pomocy na rzecz zdrowia publicznego.
Srodki na realizacje ww. Inicjiatywy Inwestycyjnej.. pochodzg z Europejskich Funduszy
Strukturalnych i Inwestycyjnych (EFSI), co do ktorych KE zazadataby zwrotu od panstw
cztonkowskich w czesci niewykorzystanych ptatnosci zaliczkowych (Komisja Europejska
2020f: s. Q).

Podejmowane przez wszystkie panstwa cztonkowskie dziatania zapobiegajace
kryzysowi gospodarczemu, powodujg koniecznos¢ zwiekszenia wydatkow budze-
towych, co w efekcie moze spowodowac zwiekszenie deficytu budzetowego oraz
wzrost dtugu publicznego. Z reguty znaczny wzrost wymienionych miernikow stanu
finansow publicznych w poszczegolnych panstwach cztonkowskich, moze byc¢ oce-
niony negatywnie przez Rade. Natomiast w sytuacjach wyjatkowych, w tym w przy-
padku walki ze skutkami pandemii, pojawia sie koniecznos¢ uruchomienia wydatkow
nadzwyczajnych w celu:



Pandemia COVID-19 a gospodarka Unii Europejskiej - instrumenty antykryzysowe... 89

= powstrzymania pandemii i leczenia chorych,

= zapewnienia firmom i sektorom gospodarki pomocy na utrzymanie ptynnosci

finansowe)j,

= chronienia migjsc pracy i dochodow pracownikow.

Zgodnie z Paktem stabilnosci i wzrostu moga byc¢ one uznane jako jednorazowe
wydatki budzetowe i beda wytaczone przy ocenie zgodnosci prowadzonej polityki bu-
dzetowej z regutami fiskalnymi UE (Komisja Europejska 2020f: s. 13).

Na podstawie ww. Komunikatu COM(2020)112 z dnia 13 marca 2020 r.,, KE wydata
kolejne Komunikaty#* pod tytutem Tymczasowe ramy srodkow pomocy paristwa w celu
wsparcia gospodarki w kRontekscie trwajqcej epidemii COVID-19 (Komisja Europejska
2020a, 2020b, 2020c, 2020d), ktore precyzowaty dopuszczalne formy pomocy. Pier-
wotnie wszelka pomoc miata by¢ udzielana do 31 grudnia 2020 roku. Czwarta zmiana
tymczasowych ram (Komisja Europejska 2020d) wprowadzita przedtuzenie okresu
stosowania pomocy do dnia 30 czerwca 2021 roku. Majac na uwadze staty monitoring
skutkow gospodarczych pandemii, mozna przypuszczac, ze termin udzielania takiego
wsparcia ponownie moze ulec zmianie. Dopuszczalne jest podejmowanie wszelkich
dziatan wpierajacych zgodnie z zasadami pomocy panstwa. Wskazane przez KE formy
oraz zakres udzielanej pomocy przez panstwa cztonkowskie nie podlegaja unijnej
kontroli pomocy panstwa.

Pozytywnie nalezy przyjac fakt, ze tymczasowe srodki pomocy mozna kumulowac
Z pomoca objeta zakresem rozporzadzenia w sprawie pomocy de minimis (Rozporza-
dzenie Komisji 1407/2013). Limit dotychczasowej catkowitej kwoty pomocy de minimis
przyznanej przez panstwo cztonkowskie jednemu przedsiebiorstwu nie mogt przekro-
czyc¢ 200 000 euro w okresie trzech lat podatkowych. Z uwagi na wielosc¢ form pomocy,
z ktorych przedsiebiorstwa moga skorzystac (poczawszy od dotacji bezposrednich,
zaliczek zwrotnych lub korzysci podatkowych, pomocy w formie gwarancji kredytowych
oraz subsydiowanych stop procentowych), limit pomocy de minimis zwiekszono do
800 000 euro®.

KE na podstawie oceny biezacych problemow i potrzeb, zgtaszanych przez panstwa
cztonkowskie, wprowadzata nowe mozliwosci tymczasowej pomocy, m.in. ukierunkowa-
nej na:

= badania,

= budowe i unowoczesnianie obiektow stuzacych do testowania produktow stu-

zacych zwalczaniu epidemii COVID-19 oraz do produkgcji produktow leczniczych
(W tym szczepionek), terapii, wyrobow medycznych, sprzetu szpitalnego i me-
dycznego,

= wspieranie branzy turystycznej,

= udzielanie wsparcia publicznego w formie instrumentow kapitatowych lub

hybrydowych instrumentow kapitatowych dla przedsiebiorstw borykajacych

4 Opublikowane w dniach: 20 marca 2020 r., 4 kwietnia 2020 r.,, 13 maja 2020 r., 13 pazdziernika 2020r.
5 Na potrzeby obliczenia limitu wszystkie dane liczbowe musza zosta¢ podane w kwotach brutto, tj.
przed odliczeniem podatkow lub innych optat.
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sie z trudnosciami finansowymi w zwigzku z epidemia COVID-19, etc. (Komisja
Europejska 2020a, 2020b, 2020c¢, 2020d).

Stato sie to podstawa do przyznawania nadzwyczajnego wsparcia w poszczegolnych
panstwach cztonkowskich. Na podstawie ww. Tymczasowych ram.., przedsiebiorstwa
w Polsce, ktore znalazty sie w trudnej sytuacji zwigzanej z pandemia COVID-19, mogty
takze skorzysta¢ ze specjalnych rozwiazan obejmujacych m.in. udzielanie przez Bank
Gospodarstwa Krajowego (BGK) pozyczek i gwarancji ze srodkow pochodzacych z fun-
duszy strukturalnych w ramach aktualnie wdrazanych krajowych i regionalnych pro-
gramow operacyjnych. Instytucje zarzadzajace programami operacyjnymi wprowadzity
uelastycznienia w udzielanych dotacjach oraz instrumentach finansowych. Wprowadzo-
no m.n..

= mozliwosc wydtuzenia do szesciu miesiecy karencji w sptacie rat kapitatowych

dla przedsiebiorcow, ktorzy korzystaja z pozyczek lub sie na nie zdecyduija,
wakacje kredytowe,

= mozliwos¢ obnizenia oprocentowania pozyczki,

= mozliwosc niestosowania odsetek karnych oraz niepodejmowanie dziatan

windykacyjnych dla zalegtosci w sptacie zobowigzan, wywotanych pandemia
COVID-19.

Wprowadzone preferencje umozliwiaja szybsze i sprawniejsze pozyskanie kredytu
na innowacje technologiczne, pozyczki ptynnosciowe, w tym takze dla podmiotow eko-
nomii spotecznej.

Ponadto w Polsce wprowadzono cztery ustawy, tzw. antykryzysowe (Ustawa
2020/568; Ustawa 2020/695; Ustawa 2020/875; Ustawa 2020/1086), na mocy ktorych
mozliwe jest udzielenie pomocy przedsigbiorcom i pracownikom w okresie obowigzy-
wania stanu epidemii, m.in. w zakresie instrumentow zwrotnego wsparcia finansowego,
udzielanego na rzecz przedsiebiorcow, ktorych przedmiotem jest finansowanie dziatal-
nosci gospodarcze).

Zroédta finansowania odbudowy gospodarki UE
w warunkach pandemii COVID-19

W odpowiedzi na zaistniate problemy gospodarcze i spoteczne, wywotane pandemia
COVID-19, KE w dniu 26 maja 2020 r. zaproponowata kompleksowy Plan odbudowy dla
Europy zaktadajacy petne wykorzystanie potencjatu budzetu UE (Komisja Europejska
2020j). Natomiast w dniu 21 lipca 2020 r. uzgodniono plan odbudowy oraz wieloletnie
ramy finansowe (WRF) na lata 2021-2027, ktore wyznaczaja droge wyjscia z kryzysu go-
spodarczego. Plan odbudowy to kompleksowy pakiet taczacy wieloletnie ramy finansowe
z nadzwyczajnymi dziataniami na rzecz odbudowy gospodarki, zmierzajagcymi do prze-
zwyciezenia skutkow kryzysu wywotanych pandemia COVID-19.

W ramach tego planu przewiduje sie przeznaczyc 1,85 bln EUR na dziatania zwigzane
z odbudowa gospodarki i zapewnieniem dynamicznego rozwoju gospodarczego UE.
W tym 750 mld euro planuje sie przeznaczyc na realizacje instrumentu Next Genera-
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tion EU, a 1 100 mld EUR stanowia srodki finansowe zaplanowane w ramach \WRF na
lata 2021-2027. Te srodki finansowe na realizacje instrumentu Next Generation EU bedg
pochodzity z zaciagnietych przez Komisje, w imieniu UE, pozyczek na rynkach kapitato-
wych. Zaciaganie zobowigzan zakonczy sie najpozniej z koncem 2026 roku. Pozyskane
fundusze beda podlegaty sptacie ze srodkow przysztych budzetow UE. Planuje sie, ze
okres sptaty rozpocznie sie w 2028 roku i zakonczy w 2058 roku. Z uwagi na koniecznosc
zabezpieczenia terminowych sptat zaciagnietych pozyczek, kwoty putapdw zasobow
wtasnych zostang tymczasowo podwyzszone z 1,40% do 2% dochodu narodowego brut-
to UE. Konieczne bedzie takze wprowadzenie zmian w istnigjacym systemie zasobow
witasnych i wprowadzenie nowych zasobow wtasnych. Planuje sie, ze od dnia 1 stycznia
2021 r. zostanie wprowadzony nowy rodzaj zasobow wtasnych powigzanych z odpadami
z tworzyw sztucznych niepoddawanymi recyklingowi. Dodatkowe zasoby wtasne UE
moga pochodzi¢ z mechanizmu dostosowywania cen na granicach z uwzglednieniem
emisji CO, oraz optaty cyfrowej. Planuje sie, ze te dwa zrodta zostatyby wprowadzone
najpozniej do dnia 1 stycznia 2023 roku. W okresie trwania kolejnych wieloletnich ram
finansowych, zostana podjete prace nad wprowadzeniem innych zasobow wtasnych,
ktore moga obejmowac podatek od transakgji finansowych. Wptywy z nowych zasobow
wtasnhych, wprowadzonych po 2021 r., zostana wykorzystane do przedterminowej sptaty
pozyczek zaciggnietych w ramach instrumentu Next Genaration EU (Rada Europejska
2020a:s. 8).

Pierwotnie planowano, ze srodki z instrumentu Next Generation EU bedg inwestowane
w formie dotacji o wartosci 500 mld EUR i pozyczek w wysokosci 250 mld EUR na
rzecz panstw cztonkowskich. Natomiast po negocjacjach® zostaty one odpowiednio
skorygowane, tj. na pozyczki — 360 mld EUR (w cenach z 2018 r) oraz na pozostate
wydatki - 390 mld EUR (w cenach z 2018 r) (zob. Tabele 2). Negocjacje z panstwami
cztonkowskimi w sprawie przyjecia Planu odbudowy byty dosc burzliwe i przebiegaty
w kilku turach. Debata koncentrowata sie gtownie wokot kwestii rownowagi w wyptatach
pomiedzy grantami a pozyczkami oraz kryteriami, ktore powinny byc brane pod uwage
przy wyptatach srodkow finansowych dla poszczegolnych panstw. Dyskusja toczyta
sie miedzy panstwami Wschodniej UE, ktore nalegaty na wiekszy budzet, a panstwami
tzw. oszczednymi (Austria, Dania, Holandia, Szwecja, Finlandia), wedtug ktorych wiekszy
odsetek unijnych srodkow finansowych powinien byc dystrybuowany w formie pozyczek
(Broniatowski 2020).

W ramach instrumentu Next Generation EU zostaty zmniejszone z 30 do 10 mld
euro srodki Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformagji (FST), ktory jest powigzany
z tzw. ,Zielonym tadem”. W ramach tego funduszu wpierane beda gtownie inwestycje
zwigzane z transformacja energetyczna, wskazana przez Komisje Europejska jako jeden
z gtownych filarow strategii ozywienia gospodarki Unii Europejskiej po zakonczeniu pan-
demii COVID-19. Dla Polski zostato przeznaczone 35% catkowitej wielkosci zasobow FST,
co stanowi 3,5 miliarda euro. Nalezy jednak liczyc sie z tym, ze czesc¢ kwoty z FST moze

6 Ostateczne negocjacje miaty miejsce w dniach 17-21 lipca 2020 .
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pozostac zamrozona, do czasu poki Polska nie przyjmie celu neutralnosci Rlimatycznej
do 2050 roku. Ta zasada dostepnosci do Funduszu zostata wskazana w konkluzjach
Rady Europejskiej z 21 lipca 2020r. (w pkt.100 Zatacznika), zgodnie z ktorym: ,Dostep do
Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji bedzie ograniczony do 50% krajowej alo-
kacji wobec tych panstw cztonkowskich, ktore jeszcze nie zobowiagzaty sie do realizacji
celu zaktadajacego osiagniecie przez UE neutralnosci klimatycznej do 2050 r., zgodnie
z celami porozumienia paryskiego, a pozostate 50% zostanie udostepnione po przyjeciu
takiego zobowiazania" (Rada Europejska 2020a: Zatacznik, s. 47).

Tabela 2. Finansowanie instrumentu Next Generation EU

. Next Generation EU -
- Next Generation EU P
Wyszczegolnienie po negocjacjach
- plan w mld euro
w mld euro
Instrument na rzecz Odbudowy
L . - 560 6725
i Zwiekszania Odpornosci (RRF):
- Z czego pozyczki 250 360
- z czego dotacje 310 312,5
REACT-EU 50 475
Program InvestEU 30.3 5.6
Rozwoj obszarow wiejskich 15 75
Fundusz na rzecz Sprawiedliwej o 1
Transformacji (FST) 3
,Horyzont Europa”: 135 5
RescEU 2 1.9
Instrument Wsparcia Wyptacalnosci 26
w ramach EFIS
Program UE dla zdrowia 77
Sasiedztwo, Rozwoj i Wspotpraca
. 10,5
Miedzynarodowa
Pomoc humanitarna 5
Ogotem 750 750

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Komisja Europejska 2020i: s. 20; Komisja Europejska
2020g¢; Rada Europejska 2020a: s. 5.

W ramach wieloletnich ram finansowych (WRF) (zob. Tabele 3), w porownaniu do pier-
wotnego planu, po negocjacjach zmniejszono nieznacznie kwote srodkow finansowych
przeznaczonych na zobowigzania, tj. z 1 100,0 mld euro do 1 074 mld euro, natomiast na
ptatnosci zaplanowano srodki w wysokosci 1 061,0 mld euro. Zmniejszono srodki finan-
sowe w dziatach: jednolity rynek, innowacje i gospodarka cyfrowa, migracje, bezpieczen-
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stwo i obrona, sasiedztwo i swiat, oraz nieznacznie w dziale europejskiej administracji
publicznej. Natomiast zwiekszono srodki w dziale spojnosc, odpornosc i wartosci.

Tabela 3. Finansowanie wieloletnich ram finansowych 2021-2027

WRF - po
Wyszczegolnienie WRF negocjacjach
- plan w mln euro w mln euro-

zobowigzania

1. Jednolity rynek, innowacje i gospodarka cyfrowa 140 656 132 781
2. Spojnosc, odpornosc i wartosci 374 460 377 768
2a. Spojnosc gospodarcza, spoteczna i terytorialna 330 235
2b. Odpornosc¢ i wartosci 47 533
3. Zasoby naturalne i srodowisko 357 032 356 374
z;etér:i:e\)(/ydatki zwigzane z rynkiem i ptatnosci bezpo- 258 251 258 504
4. Migracja i zarzadzanie granicami 31122 22 671
5. Bezpieczenstwo i obrona 19 423 13185
6. Sasiedztwo i swiat 102 705 08 419
7. Europejska administracja publiczna 74 602 73102
Ogoétem - zobowiazania 1100 000 1074 300

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Komisja Europejska 2020i: s. 22; Rada Europejska 2020a:
s. 67, Rozporzadzenie Rady 2020/2093.

Pomoc w ramach instrumentu Next Generation EU oraz WRF 2021-2027 jest
skonstruowana na zasadzie komplementarnosci w sposob umozliwiajgcy osiagnie-
cie jak najwiekszych efektow. Szczegolne znaczenie bedzie miata w realizacji Planu
Odbudowy polityka spojnosci. Zarowno w ramach programu InvestEU jak i Funduszu
na rzecz Sprawiedliwej Transformacji panstwa cztonkowskie beda mogty wniesc¢ swoj
wktad finansowy z czesci swoich srodkow podlegajacych zarzadzaniu dzielonemu.
Europejski Fundusz na rzecz Inwestycji Strategicznych (EFIS) utworzony w 2015 roku?
w celu uruchomienia dodatkowych inwestycji za pomoca udzielania gwarancji UE
przez Europejski Bank Inwestycyjny, bedzie nadal kontynuowany w ramach programu
InvestEU. Podstawa tego programu bedzie ten sam model budzetowy, ktory okazat sie
by¢ skuteczny w przypadku EFIS. Powinien on zapewnic¢ uruchamianie maksymalnej
ilosci prywatnych inwestycji za pomoca ograniczonych srodkéw budzetowych i bedzie
mozna w ramach niego finansowac inwestycje w obszarze innowacji, cyfryzacji i inwe-
stycji w zrownowazona infrastrukture, bedzie takze wspierat sektor spoteczny i MSP
(Komisja Europejska 2018: s. 1-4).

7 Tzw. Plan Junckera.
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Mechanizm sprawiedliwej transformacji bedzie sktadac sie z trzech filarow: (1) Fundu-
szu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji wdrazanego w ramach zarzadzania dzielonego,
z ktorego beda udzielane dotacje; (2) specjalnego systemu w ramach InvestEU, w ramach
ktorego beda realizowane inwestycje prywatne oraz (3) instrumentu pozyczkowego na
rzecz sektora publicznego utworzonego wspolnie z grupa EBI w celu mobilizowania
dodatkowych inwestycji w regionach dotknietych skutkami transformacji (Komisja Euro-
pejska 2020h: s. 2).

Podobnie program REACT-EU dotyczy polityki spojnosci. W ramach tego programu
bedzie kontynuowana i rozszerzona pomoc w zakresie reagowania kryzysowego i srod-
kow naprawczych, ktora jest realizowana za posrednictwem dwoch pakietow inwesty-
cyjnych w odpowiedzi na epidemie koronawirusa, tj. Coronavirus Response Investment
Initiative (CRII) oraz Coronavirus Response Investment Initiative Plus (CRII+). Srodki na
realizacje programu REACT-EU pochodza ze srodkow WRF 2014-2020. Bedzie mozliwe
otrzymanie dodatkowych srodkow na realizacje kwalifikowalnych projektow do konca
2023 r. pod warunkiem opracowania nowego programu lub wprowadzenia zmian do
obowiazujacych programow operacyjnych.

Srodki zaplanowane na realizacje planu odbudowy gospodarki Europy zostaty, po
raz pierwszy, powigzane z poszanowaniem przez panstwa cztonkowskie praworzad-
nosci. W konkluzjach Rady z 21 lipca 2020 r. podkreslono bowiem znaczenie ochrony
interesow finansowych Unii oraz poszanowania praworzadnosci (Rada Europejska
2020a).

Punkt 23 Zatacznika do konkluzji® oznacza, ze system warunkowosci bedzie sie odno-
si¢ nie tylko do wieloletnich ram finansowych, lecz rowniez do nowego instrumentu Next
Generation EU. Wciaz kwestig dyskusyjng jest to, czy i ewentualnie jak powyzszy zapis
bedzie egzekwowany w praktyce. Jan Barcz zauwaza, iz konkluzja Rady Europejskiej
jest dokumentem politycznym i nie ustanawia zadnych nowych procedur, jest natomiast
Jmpulsem” politycznym, zobowiazujacym Komisje do podjecia dziatan w kierunku
ustanowienia procedury warunkowosci (Barcz 2020). Stosowny projekt rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii Komisja Europejska
przedstawita juz 5 maja 2018 roku.® Proponowany akt prawny w formie rozporzadzenia
wynika z art. 322 ust. 1 lit a) TFUE, a do jego przyjecia zastosowanie ma zwykta proce-
dura ustawodawcza. Oznacza to, ze Rada UE decyduje w tej procedurze wiekszoscia
kwalifikowang (Barcz 2020). Ostatecznie 10 grudnia 2020 r., podczas posiedzenia Rady
Europejskiej, szefowie panstw lub rzadow przyjeli zgodnie postanowienia dotyczace
projektu rozporzadzenia ustalajacego system warunkowosci w celu ochrony budzetu UE
w tym instrumentu Next Generation EU, nalezytego zarzadzania finansami oraz interesow
finansowych Unii (Rada Europejska 2020b: s. 1).

& w brzmieniu: ,Na tej podstawie zostanie wprowadzony system warunkowosci w celu ochrony budzetu
i instrumentu NextGenerationEU. W tym kontekscie Komisja zaproponuje srodki w przypadku naru-
szen przyjmowane przez Rade wiekszoscia kwalifikowana. Rada Europejska szybko powrdci do tej
kwestii" (Rada Europejska 2020a: Zatacznik, s. 16).

°  Projekt rozporzadzenia z dnia 3 maja 2018 r.
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Podsumowanie

Kazde z panstw cztonkowskich UE charakteryzuje sie roznym poziomem rozwoju
gospodarczego i spotecznego. To oddziatuje na odmienng ich zdolnos¢ do amortyzacji
wstrzasow gospodarczych i stosowania instrumentow zaradczych. Analiza wprowadzo-
nych dziatan zaradczych na poziomie UE oraz na poziomie panstwa cztonkowskiego
(Polski) prowadzi do sformutowania wniosku, ze mimo wprowadzonych przez KE dziatan
zapobiegawczych kryzysowi gospodarczemu, ciezar przeciwdziatania skutkom pan-
demii COVID-19 spoczywa gtownie na panstwach, ktorych rzady wprowadzity pakiety
antykryzysowe. Przeciwdziatanie skutkom pandemii wymusza na wszystkich panstwach
cztonkowskich zwiekszenie wydatkow publicznych na ochrone zdrowia i zakup produk-
tow medycznych, wsparcie przedsigbiorstw w branzach, wobec ktérych zastosowano
drastyczne srodki ostroznosci w postaci czasowego wstrzymania ich dziatalnosci, co
w wielu przypadkach skutkuje ich upadkiem w zwiazku z brakiem zdolnosci finansowej
do utrzymania ich finansowania w okresie tzw. lockdownu.

Uruchomienie pomocy finansowej bedzie miato swoje odzwierciedlenie w stanie
budzetow panstw cztonkowskich UE. Decyzja o zwiekszeniu wydatkow na pomoc dla
poszczegolnych przedstawicieli branz wigze sie z koniecznoscia wprowadzania ciec¢
w innych pozycjach wydatkowych i/lub zwiekszeniu dtugu publicznego na tego ro-
dzaju wydatki. Biorac pod uwage koniecznosc finansowania wspomnianych pakietow
antykryzysowych i zwalczania pandemii COVID-19, ograniczenie przychodow przedsie-
biorstw, recesje gospodarcza, mozna przypuszczac, iz nastapi powrot do stosowania
instrumentow interwencjonizmu panstwowego. Bedzie takze konieczne ponoszenie
dodatkowych wydatkow w postaci wptat do budzetu UE, majac na uwadze zapowiadane
przez KE zwiekszenie wielkosci procentu DNB wptacanego do budzetu UE oraz koniecz-
nosc¢ dokonania zmian w systemie zasobow wtasnych i wprowadzenia nowych zrodet
finansowania budzetu UE. Stanowi to kolejne obcigzenie budzetu panstwa.

W odniesieniu do finansow publicznych, nalezatoby takze rozwazyc, jakie dziatania
panstwa cztonkowskie mogtyby podjac w celu zmniejszenia obstugi dtugu publicznego.
Banki centralne moga wprowadzi¢ dziatania nadzwyczajne, do ktorych naleza m.in. obnizki
stop procentowych, ktorych efektem jest zmniejszenie kosztow obstugi dtugu. W przy-
padku zwiekszonych potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa, panstwo emituje obliga-
cje. Wtedy rosnie rola bankow centralnych, uczestniczacych w programach skupowania
obligagji skarbowych, ktore w ten sposob uczestnicza w finansowaniu polityki fiskalnej.

Powodzenie wprowadzanych przez KE oraz przez panstwa cztonkowskie pakietow
antykryzysowych uzaleznione jest od wielu czynnikow, w tym od oczekiwan inwestorow,
czy krajowej i zagranicznej konsumpgiji, etc. Niewatpliwie wazna jest wspotpraca, koor-
dynacja i monitorowanie skutkow wprowadzanych rozwigzan pomocowych (na poziomie
panstwa finansowanych ze srodkow krajowych oraz na poziomie UE finansowanych
z budzetu UE). Majac na uwadze zroznicowany stan gospodarek poszczegolnych panstw
cztonkowskich i wdrazanych instrumentow pomocowych, ocena skutkow wprowadza-
nych rozwigzan jest trudna oraz bardzo ztozona. Pojawienie sie pandemii i wprowadzenie
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nowego planu odbudowy gospodarki oraz nowych zrodet i sposobow finansowania po-
twierdza, ze integracja europejska jest procesem dynamicznym, a skutki i mozliwe kie-
runki dalszego rozwoju tego procesu sa trudne do przewidzenia i jednoznacznej oceny.

Obserwujac aktualny stan gospodarki Swiatowej oraz napiete stosunki polityczne
i gospodarcze miedzy ich gtownymi aktorami, mozna stwierdzic, ze proces wychodze-
nia z kryzysu gospodarczego (odbudowa gospodarki globalnej) bedzie niewatpliwie
zmudny, trudny oraz dtugotrwaty, wymagajacy podejmowania odpowiednich dziatan
przez panstwa dotkniete negatywnymi skutkami pandemii, wsparty przez instytucje
wiaczone rowniez w finansowanie tych dziatan antykryzysowych. W tym kontekscie waz-
na staje sie efektywna wspotpraca wszystkich podmiotow zaangazowanych w proces
odbudowy gospodarek.

Matgorzata Dziembata - doktor habilitowana, profesor Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowi-
cach, kierownik Katedry Miedzynarodowych Stosunkow Ekonomicznych. Wsrod zainteresowan
naukowych wymienic nalezy: polityke spojnosci, innowacyjnosc, polityke ekonomiczng UE.

Matgorzata Dziembata - habilitated doctor, professor, employed at the Department of International
Economic Relations at the University of Economics in Katowice. Her scientific interests include: co-
hesion policy, innovations, and EU economic policy.

Agnieszka Ktos - doktor ekonomii, adiunkt w Katedrze Unii Europejskiej im. J.Monneta w Kolegium Eko-
nomiczno-Spotecznym Szkoty Gtéwnej Handlowej. Zainteresowania naukowe koncentrujg sie gtownie
na finansach publicznych, budzecie Unii Europejskiej, instrumentach finansowych polityki spojnosci.

Agnieszka Ktos - PhD in Economics, an Assistant Professor at the Jean Monnet Chair of European
Union at the Collegium of Socio-Economics of the Warsaw School of Economics (SGH). Her research
interests are mainly mainly focused on public finances, the budget of the European Union, and
financial instruments of the cohesion policy.

© Bibliografia:

BALDWIN Richard, WEDER DI MAURO Beatrice (2020a), Introduction, w: Richard Baldwin, Beatrice
Weder di Mauro (red.), Mitigating the COVID economic crisis: act fast and do whatever it takes,
Centre for Economic Policy Research, CEPR Press, London, https://voxeu.org/content/mitigat-
ing-covid-economic-crisis-act-fast-and-do-whatever-it-takes (18.03.2020)

BALDWIN Richard, WEDER DI MAURO Beatrice (2020b), Introduction, w: Richard Baldwin, Beatrice
Weder di Mauro (red.), Economics in the time of COVID-19, Centre for Economic Policy Research,
CEPR Press, London, https://voxeu.org/content/economics-time-covid-19 (06.03.2020)

BARCZ Jan (2020), Praworzqdnosc - zasada warunkowosci w swietle konkluzji Rady Europejskiej
z 21 lipca 2020 r, https://konstytucyjny.pl/jan-barcz-praworzadnosc-zasada-warunkowosci-w-
swietle-konkluzji-rady-europejskiej-z-21-lipca-2020/ (27.07.2020)

BRONIATOWSKI Michat (2020), Unijni przywodcy spierajq sie kto ile ma dostac z wartego 750 mld
funduszu odbudowy po pandemii koronawirusa, ,Onet Politico”, https:.//wiadomosci.onet.pl/



Pandemia COVID-19 a gospodarka Unii Europejskiej - instrumenty antykryzysowe... 97

politico/koronawirus-w-unii-szczyt-27-przywodcow-ue-bedzie-omawiac-wart-750-mld-euro-
fundusz/gkw64ee (19.06.2020)

CONTE Andrea, LECCA Patrizio, SAKKAS Stylianos, SALOTTI Simone (2020), The territorial economic
impact of COVID-19 in the EU. A RHOMOLO Analysis, “Territorial Development Insights Series”,
JRC121261, July 2020, Seville, European Commission, https://ec.europa.eu/jrc/sites/jrcsh/
files/jrc121261.pdf (31.07.2020)

EUROPEAN COMMISSION (2020), European Economic Forecast. Summer 2020 (Interim), Institutional
paper no.132, July 2020, Luxembourg, DOI: 10.2765/828014

EUROSTAT (2020a), Eurostat newsrelease euroindicators 121/2020, 31 July 2020, https://ec.europa.
eu/eurostat/documents/2995521/11156775/2-31072020-BP-EN.pdf/cbe7522c-ebfa-ef08-
be60-bicgdibd385b (06.08.2020)

EUROSTAT (2020b), Eurostat news releases euroindicators 119/2020, 30 July 2020, https://ec.europa.
eu/eurostat/documents/2995521/11156668/3-30072020-AP-EN.pdf/1b69asae-35d2-
0460-f76f-12ce7f6c34be (06.08.2020)

HALE Thomas, ANGRIST Noam, KIRA Beatriz, PETHERICK Anna, PHILLIPS Toby, WEBSTER Samuel
(2020), Variation in Government Responses to COVID-19, Version 6.0. “Blavatnik School of Govern-
ment Working Paper’, May 25, 2020, www.bsg.ox.ac.uk/covidtracker (25.05.2020)

KOMISJA EUROPEJSKA (2018), Wniosek: Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustana-
wiajace Program InvestEU, COM(2018) 439 final, Bruksela, 06.06.2018, 2018/0229 (COD)

KOMISJA EUROPEJSKA (2020a), Komunikat Komisji: Tymczasowe ramy srodkow pomocy panstwa
w celu wsparcia gospodarki w kontekscie trwajacej epidemii COVID-19, C(2020)1863 z 19 marca
2020, Bruksela, Dz. Urz. UE C 911 Z 20.03.2020.

KOMISJA EUROPEJSKA (2020b), Komunikat Komisji: Zmiany w tymczasowych ramach srodkow pomo-
cy panstwa w celu wsparcia gospodarki w kontekscie trwajqcej epidemii COVID-19, C(2020) 2215
z 3 kwietnia 2020, Bruksela, Dz.Urz. UE C 112| Z 04.04.2020

KOMISJA EUROPEJSKA (2020c¢), Komunikat Komisji: Zmiany w tymczasowych ramach srodkow pomo-
cy paristwa w celu wsparcia gospodarki w kRontekscie trwajacej epidemii COVID-19, C(2020) 3156
7z 8 maja 2020, Bruksela, Dz.Urz. UE C 164 7 13.05.2020

KOMISJA EUROPEJSKA (2020d), Komunikat Komisji: Czwarta zmiana , Tymczasowych ram srodkow
pomocy panstwa w celu wsparcia gospodarki w kontekscie trwajacej epidemii COVID-19" oraz
zmiana zatqcznika do komunikatu Komisji do panstw cztonkowskich w sprawie zastosowania art.
107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do kRrotkoterminowego ubezpieczenia kredy-
tow eksportowych, (2020/C 340 1/01), Bruksela, Dz. Urz. UE C 340 1/1 7 13.10.2020.

KOMISJA EUROPEJSKA (2020e), COVID-19: Komisja Europejska okresla skoordynowang europejska
reakcje na skutki gospodarcze koronawirusa, Komunikat prasowy https.//ec.europa.eu/commis-
sion/presscorner/detail/pl/IP_20_459 (13.03.2020).

KOMISJA EUROPEJSKA (2020f) Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europej-
skiej, Rady, Europejskiego Banku Centralnego, Europejskiego Banku Inwestycyjnego i Eurogrupy:
Skoordynowana reakcja gospodarcza na epidemie COVID-19, COM (2020) 112 final, Bruksela,
13.03.2020.

KOMISJA EUROPEJSKA (20209), Plan Odbudowy dla Europy, https.//ec.europa.eu/info/strategy/
recovery-plan-europe_pl#nextgenerationeu (08.01.2021).



08 | Matgorzata Dziembata, Agnieszka Ktos

KOMISJA EUROPEJSKA (2020h), Wniosek: Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustana-
wiajace Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji, COM(2020) 22 final, Bruksela, 14.01.2020,
2020/0006 (COD).

KOMISJA EUROPEJSKA (2020i), Komunikat Komisji: Budzet UE napedza plan odbudowy Europy,
COM(2020) 442 final, Bruksela, 27.05.2020.

KOMISJA EUROPEJSKA (2020j), Komunikat Komisji: Decydujgcy moment dla Europy: naprawa i przy-
gotowanie na nastepnq generacje, COM(2020) 456 final, Bruksela, 27.05.2020.

MILANI Fabio (2010), Expectation shocks and learning as drivers of the business cycle, February 2010,
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/1797566/4300279/2-5-Milani_final+paper.pdf/
abesgb69-454c-41ca-92b6-00848056a8d3 (17.02.2020).

OECD (2020a), The territorial impact of COVID-19: Managing the crisis across levels of government
https://read.oecd-ilibrary.org/view/?ref-128__128287-5agkkojaaa&title=-The-territorial-im-
pact-of-covid-19-managing-the-crisiis-across-levels-of-government (16.06.2020)

OECD (2020b), OECD Employment Outlook 2020: Worker Security and the COVID-19 Crisis, OECD Pub-
lishing, Paris, DOI: 10.1787/1686c758-en

Oxford COVID-19 Government Response Tracker (W\WW), Blavatnik School of Government, University
of Oxford, https.//www.bsg.ox.ac.uk/research/research-projects/coronavirus-government-re-
sponse-tracker (31.12.2020)

RADA EUROPEJSKA (2020a), Konkluzje Rady Europejskiej (17-21 lipca 2020), Bruksela, 21 lipca 2020 .
(OR. en) EUCO 10/20, CO EUR 8, CONCL 4.

RADA EUROPEJSKA (2020b), Posiedzenie Rady Europejskiej (10 i 11 grudnia 2020 r.) - Konkluzje,
Bruksela, 11 grudnia 2020 r. (OR. en) EUCO 22/20 CO EUR 17 CONCL 8.

ROZPORZADZENIE KOMISJI (UE) nr 1407/2013 z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie stosowania art. 107
i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis, DzUrz. UE L 352 7 24.12.2013

ROZPORZADZENIE RADY (UE, EURATOM) 2020/2093 z dnia 17 grudnia 2020 r. okreslajace wielolet-
nie ramy finansowe na lata 2021-2027, Dz.Urz. UE LI 433/11 z 22.12.2020.

USTAWA (2020/568) z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwia-
zanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. 2020, poz. 568.

USTAWA (2020/695) z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegolnych instrumentach wsparcia w zwiazku
z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2, Dz. U. z 2020 r. poz. 695.

USTAWA (2020/875) z dnia 14 maja 2020 r. © zmianie niektorych ustaw w zakresie dziatan ostonowych
W zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2, Dz. U. z dnia 15 maja 2020 r., poz. 875.

USTAWA (2020/1086) z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytow ban-
kowych udzielanych przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym
postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwiazku z wystgpieniem COVID-19, Dz. U. z dnia 23
czerwca 2020 r., poz. 1086

UNDP (W\WW/), COVID-19. Socio-economic impact, United Nations Development Programme,
https://www.undp.org/content/undp/en/home/coronavirus/socio-economic-impact-of-co-
vid-19.html (30.06.2020)

Received 21.09.2020. Accepted: 11.02.2021.



Przeglad Europejski, ISSN: 1641-2478
vol. 2021, no. 1
doi: https.//doi.org/10.31338/1641-2478pe.1.21.6

Visegrad countries and COVID-19:
is the coronavirus pandemic a VUCA
phenomenon?

Stefan Lehrner, Andrassy University (Budapest, Hungary)
E-mail: stefan.lehrner@andrassyuni.hu
ORCID ID: 0000-0001-9886-228X

Abstract

This article will examine whether the Visegrad Group countries (V4) are moving closer together or
further apart in this COVID-19 pandemic. To achieve that, the respective COVID-19 measures taken
by governments in March and April 2020 in the V4 countries will be analysed using the VUCA model.
VUCA is an acronym, and it includes four English terms: volatility, uncertainty, complexity and ambi-
guity. Using the VUCA model, a Framework of VUCA Factors has been created in this article, which
can be used as a basic model to further identify innovative leadership strategies during pandemic
situations.
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Kraje Wyszehradzkie a COVID-19: czy pandemia koronawirusa jest zjawiskiem
VUCA?

Streszczenie

W niniejszym artykule zostanie zbadane, czy kraje Grupy Wyszehradzkiej (V4) zblizaja sie do siebie
czy oddalaja w pandemii COVID-19. W tym celu, za pomoca modelu VUCA, zostana przeanalizowane
odpowiednie srodki zastosowane przez wtadze przeciwko COVID-19 w marcu i kwietniu 2020 roku
w krajach V4. VUCA jest akronimem i oznacza cztery angielskie terminy: volatility (zmiennos¢), uncer-
tainty (niepewnosc), complexity (ztozonosc) i ambiguity (niejednoznacznosc). Wykorzystujac model
VUCA, w artykule stworzono ramy czynnikow VUCA, ktore moga byc¢ wykorzystane jako bazowy
model do dalszej identyfikacji innowacyjnych strategii przywodztwa w sytuacjach pandemicznych.
Keywords: COVID-19, pandemia, koronawirus, kraje Grupy Wyszehradzkiej (V4), VUCA, Unia
Europejska (UE)
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Like all other countries, the Visegrad Group countries (V4) are also affected by the
COVID-19 pandemic. Unlike in southern and parts of western Europe, however, an ex-
plosive spread of the virus was - for the time being - prevented here. Strengthened by
the successes in crisis management from spring 2020, the V4 countries (Poland, Czechia,
Slovakia and Hungary) have now positioned themselves confidently in the EU.

The Visegrad Group (V4) is a unique form of regional cooperation in the political
landscape of Eastern and Central Europe. The aim of the participating countries was the
integration into Euro-Atlantic structures and the European Union. After joining NATO,
membership in the EU became the top priority for the Visegrad countries. Although
the Association Agreements were concluded in 1991, the ratification process in the EU
Member States was protracted. The Visegrad Group became an effective cooperation
platform for the integration of Poland, Czechia, Slovakia and Hungary into the EU
(accession took place on 1 May 2004). Thanks to continued cooperation in many areas,
the V4 remained visible as a group even within the EU. As an independent sub-regional
grouping, the V4 represents a hybrid variation of politics and enables the balancing act
of bilateral and multilateral relations between the V4 states and the EU (Dangerfield
2009). Its political capital has always been geographical proximity, cultural similarity and
sometimes common regional interests (Fitzmaurice 1998; Grodzki 2016; Hudec 2016;
Baldwin 1994; Cottey 1999).

The aim of this article is to examine - based on the current academic publications
and the discourse analysis of newspaper articles and Internet sources - whether there
are differences in the way the V4 countries are dealing with the COVID-19 pandemic, and
whether they are moving closer together or further apart. For this purpose, the respective
COVID-19 measures taken by governments in March and April 2020 in the V4 countries
will be analysed using the VUCA model of Bennis and Nanus (1985). The term VUCA is
quite appropriate to describe the COVID-19 measures, as the keywords volatility, uncer-
tainty, complexity and ambiguity are reflected in the measures to contain the COVID-19
pandemic. The research makes an attempt to identify how stable alliances like V4 are in
the pandemic.

Theoretical framework: the VUCA model of Bennis and Nanus

VUCA is an acronym, and it includes four English terms: volatility, uncertainty,
complexity and ambiguity. The model was introduced by the US military and originally
referred to the world after the end of the Cold War, which is characterised by the
factors mentioned above (Bennis, Nanus 1985). Increasingly, this concept is also
used in crisis communication to describe and analyse current challenges and risks
(Alkhaldi et al. 2017). Covid-19 is pandemic and requires a flexible leadership style,
therefore VUCA is ideally suited to serve as a framework for this work. The research is
using VUCA to create a "know how" for further development of innovative leadership
strategies during pandemic situations. Each of the four abovementioned terms
describes a way of looking at the world, and for many researchers it gives a language
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and a way to speak about what's happening around (Bennett, Lemoine 2014). For
example, Falkenberg (2019) sees VUCA as a concept and a language for describing
current challenges.

VUCA conflates four distinct types of challenges that demand four distinct types
of responses (Jain, Saxena 2019; Singh, Shukla 2018; Korom 2019). That makes it dif-
ficult to know how to approach a challenging situation and easy to use VUCA as
a way to throw off the hard work of strategy and planning. Volatility and uncertainty
can create valuable conversations across an organisation, providing opportunities
to listen across hierarchies as employees band together. Completely new ways of
working can be introduced as the opportunity to take smart risks becomes available
(Bartscht 2015).

VUCA description:

= Volatility: changes due to COVID-19 are unpredictable and occur daily.

Uncertainty: no one can predict with certainty, when the pandemic will end or
when we will have an effective cure or vaccine against the new coronavirus.

= Complexity: The pandemic affects all aspects of life, such as healthcare or the

economy, in a complex way.

=  Ambiguity: there is no "best practice” that governments can follow to meet the

challenges posed by the pandemic (Bennis, Nanus 1985).

Figure 1. VUCA - graphic

COMPLEXITY VOLATILITY
-

How much do we know about the situation?

How can you predict the effects of statements and actions?

Source: NextGen 2020.
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COVID-19 measures

At the beginning and also at the top of the coronavirus crisis in spring 2020, all EU
Member States banned major events (Weber, Wille 2020). Exception of Sweden, which
relied more on the personal responsibility of its citizens in its measures against the coro-
navirus, all countries in the European Union closed down shops of non-essential needs
during the first phase of the measures to contain the pandemic (Bohi, Quinto 2020).
A set of measures to prevent the spread of the virus was also rapidly implemented in
the V4 countries after the outbreak, with the V4 countries taking these measures, when
the number of confirmed cases (in all four countries combined) ranged from 103 (on 11
March) to 726 (on 17 March) (Gasparek et al. 2020; Czech et al. 2020).

How can the measures be explained with the VUCA framework? Volatility (can also be
described as vision) corresponds to the strategy with which the problem is approached.
Uncertainty explains the comprehensibility of the measures. Complexity is the definition
of stakeholders responsible for communication, and Ambiguity describes the problem
and how the facts must be interpreted.

Table 1. Comparison of COVID-19 measures taken by governments in March-April
2020 in V4 countries

Action Czechia Hungary Slovakia Poland
Health 9 March: Czech Repu- 11 March: Hungary is 11 March: Slovakia 9March: Poland
checks at blic introduced health introducing health introduced health introduced health
borders control at the borders control at the borders | control at the borders | control at the borders
(Pedziwol 2020). (Swissinfo 2020). (Swissinfo 2020). with Germany,
Czechia, Slovakia,
Belarus, Ukraine,
Russia and Lithuania
(Pinkas et al. 2020).
Closing 13 March: the 16 March: the 15 March: the 15 March: the
borders borders were closed to | borders were closed | borders were closed | borders were closed
travellers from China, (Vogler 2020; MTI (Donicova 2020). (Gasparek et al. 2020;
South Korea and Iran, 2020; McKee 2020; Czech et al. 2020;
as well as from many Drinoczi, Bien-Kacata Gov.pl 2020¢).
European countries 2020; Guasti 2020).
(Paufler 2020).
16 March: the borders
were closed to all
foreigners (exception:
in the area of necessary
care). (Koopmans 2020).
Social 13 March: social 19 March: social 12 March: social 17 March: social
distancing | distancing was distancing was distancing was distancing was
introduced in Czechia introduced in introduced in Slovakia | introduced in Poland
(Dewitt 2020). Hungary (Hungary (Gasparek et al. 2020; | (English Wizards..
Helpers 2020). Czech et al. 2020). 2020).
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Institutions | 10 March: the govern- 16 March: all schools | 10 March: most of On the 11 March:
ment of Andrei Babis were closed, and the schools were Schools and other
decided to close the educational process closed (The Slovak institutions were
schools (PNP.de 2020). | was moved to digital | Spectator 2020a). closed (Reuters

channels (Dunai 2020).
2020).

Retail 14March: all shops had | Starting on the 16 From the 15 March 13 March: business
to be closed (iDNES. March retail shops all retail shops had to | closures were
€z 2020). were only allowed to | remain closed (TASR | ordered (Gov.pl

stay open until 3:;pm 2020). 2020b).
(Szilagyi 2020).

Tourism 14 March: all restau- 16 March: opening Starting on 16 March 15 March: all
rants had to be closed | hours of cafés and Restaurants remain restaurants have
(iDNES.cz 2020). restaurants were open but are not been closed. All

restricted (Vogler allowed to serve events have been
2020; MTI 2020; clients on their cancelled (Poland
McKee 2020; premises (The Slovak | Travel 2020).
Drinoczi, Bien-Kacata | Spectator 2020¢).

2020; Guasti 2020).

Health 19 March: Czechia was 25 March: Slovakia 9 April 2020: the gov-

care one of the first Euro- introduced mouth ernment announced
pean Countries, which and nose protection that from 16 April it
introduced compul- (ECDC 2020). will be mandatory to
sory mouth and nose wear a mouth and
protection (against the nose protection in
recommendation of public sphere (Gov.pl
the WHO). (Stfizova et 2020a).
al. 2020).

Source: own graphic (based on results of the discourse analysis).

Evaluation of the measures according to the VUCA model
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As already mentioned, the measures of the V4 states within the framework of
COVID-19 pandemic are to be explained using the VUCA model:

1) Volatility

According to Bennis (see: Bennis, Nanus 1985) the best way to counter the effects
of the crisis is to have a vision. Effective Administrations do not allow change to cloud
their vision. However, in times of crisis they might have to revise their strategy to achieve
that vision. In this time of change, leaders should stick to their core values, but it will be
necessary that they amend their strategies to match the situation:
Czechia:

‘Life in the Czech Republic could return to normal after the coronavirus crisis at the
end of May or in June. However, this will depend on how the number of patients develops
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and how the Czechs comply with government measures and restrictions,” said Czech
Prime Minister Andrej Babis (Veinlich, Eule 2020). According to Roman Prymula, the Czech
Vice Minister of Health, the most important measures are insulating measures, including
wearing a mouth-nose-protection. The head of the central crisis team does not want to
make any predictions for the future. Another wave of infections can only be prevented by
closing borders (iRozhlas 2020). Babis admitted partial mistakes and problems in solving
the epidemic: "A pandemic of such an enormous scale is being solved by the whole
world and we, like you, are just learning to respond. We need to adjust the measures
whenever necessary. Therefore, please forgive us for partial errors or problems. There
are a lot of them. It is a crisis situation, for which not a single country in Europe was
prepared,” he said. According to the Prime Minister, the government and state institutions
are doing the best they can to protect the lives and health of the population. Overall, the
Czech Republic is doing very well and will manage the situation, he said. Babis thanked
for the patience, with which people take restrictive measures, according to him it is not
easy for anyone: ‘It is possible that these measures will take longer than we originally
thought. | say it bluntly. That's how it is. But don't worry”, he told. However, he expressed
the belief that the effect of the measures would soon be felt and that the country would
overcome the crisis together (Expressis 2020).

Hungary:

Hungarian Prime Minister Viktor Orban said that “the epidemic in Hungary [..] will enter
a new phase, in which groups of people are more likely to be infected than individuals.
As long as there is no vaccine, “the only chance” is to slow down the spread of the virus
by taking measures.." (MTI 2020). Hungarian MPs considered a new bill, which would
increase the government's powers during the coronavirus pandemic. The new legislation
would allow Viktor Orban's administration to extend the state of emergency indefinitely,
even if the spread of COVID-19 made it impossible to sit in Parliament. “We will solve
this crisis, even without you," Orban told opposition parties in parliament on Monday 23
of March 2020, adding that the extraordinary measures are necessary to protect public
health and Hungary's economy (Holroyd 2020).

Poland:

The Polish Minister of Health, Mr. Szumowski, already said on 16 March 2020 - referring
to the strict measures taken by the Polish government: “Once the virus is circulating in
the population, such measures are less useful. If several million people stop taking the
bus and meeting at school or university today, we have a chance to limit the spread
of the virus" (Bault 2020). Minister Szumowski also called for a summit of the European
Parliament, where the proper approach of Member States to the coronavirus outbreak
was discussed. The Polish health minister is also always up to date on what is happening
in Poland and continuously implementing new approaches to combat the spread of the
virus. The ministry also organised a system to disseminate information on public media
on what to do, when we see the virus's symptoms. A bill for combating the virus was
also swiftly passed in parliament (Polityka Zdrowotna 2020; Pankowska 2020; Senat.gov.
pl 2020).
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Slovakia:

Slovak Prime Minister Igor Matovic called for solidarity in his inaugural speech on
the 22 March 2020: “We have a cure for the coronavirus - it is solidarity, responsibility
and the determination of all people who care about Slovakia," he said. “Let us go into
battle" (Aljazeera 2020). A few days earlier, on 12 March 2020, the (at this time) to-be
prime minister has proposed several measures. The government of Pellegrini has no plan
in case of rapid increase of population infected with coronavirus. He, for example, wanted
telecom operators to send a text message every day to all people who returned from
risky countries in order to stay in 14-day home quarantine. He has already discussed the
possibility with Orange. He also proposed 25 measures , including establishing helplines,
spreading awareness through media... (The Slovak Spectator 2020b).

Conclusion:

The VUCA factors identified from above discourse using Volatility are “creating
a decision-making process’, informing the population about the virus, and closing
boarders to secure the population.

2) Uncertainty

Especially in uncertain times (as the COVID-19 situation brings) it is important that the
measures are understood, because understanding helps against uncertainty. When we are
analising the measures taken by the governments of the V4 states, the picture is ambivalent.
Czechia:

In Czechia, a dedicated hotline has been set up to serve as a basic information line
and guide for citizens. This hotline provides background information on the coronavirus
and the Covid 19 disease it causes (Ministry of Health 2020). Prime Minister Babis twit-
tered to President Trump: “Wearing a simple cloth mask, decreases the spread of the
virus by 80 %! Czech Republic has made it OBLIGATORY for its citizens to wear a mask
in the public’

Hungary:

In Hungary, Prime Minister Viktor Orban has secured extensive possibilities for informa-
tion policy with the Enabling Act. Anyone who publicly disseminates false news or distorted
facts that impair the success of the protection measures can be punished with up to five
years in prison. In principle - especially in a pandemic - it is important to take action against
‘fake news", but there is concern in Hungary that the law is only intended to guarantee
pro-government reporting (Veyder-Malberg 2020; Walker 2020; Verseck 2020).

Poland:

In a speech in the Sejm, the Polish Prime Minister tried to “calm down the great
concern that prevails in all Polish houses”. He decided that “reliable knowledge, the
knowledge we share can be a source of reassurance and the right approach to combat-
ing coronavirus' (Pacewicz, Jedrysik 2020). The same added Health Minister Szumowski:
‘| appeal, especially to young people, that this is not the time for fun and night parties in
clubs - | appeal to stay at home. The virus can take people who are weaker than us out
of this world. Let us not underestimate him. Let's be responsible. Let us remain isolated



106 | Stefan Lehrner

for the next two weeks. This is the only way society can help fight the virus', he added.
The Minister of Health emphasized that the government and the ministry are working to
prepare the health care system for the rapidly increasing number of positive results in the
coming days (Gov.pl 2020b).

Slovakia:

Slovakia has placed Roma settlements under “general quarantine’, but the city of
Bratislava (with many positive cases) has not (see: Mijnssen 2020). In a television discussion,
Matovi¢ suggested that the measures to stop the spreading of the coronavirus could
be, for example, centrally determined times, in which seniors would be able to shop
preferentially. He also admitted the granting of an exemption for operations with gardening
needs, on the contrary, as part of the tightening of restrictive measures, he spoke of the
possibility of introducing a general obligation to wear a protective mask or an alternative to
covering the mouth and nose, when moving outdoors (Topky.sk 2020). The Ministry of the
Interior has sent text messages to the population of the Slovak Republic, in which it warned
them of the mandatory quarantine in case they come from abroad. The SMS message
reads as follows: “Warning!!! Coronavirus: If you came from abroad, observe the mandatory
14-day quarantine! For non-compliance, the penalty is € 1659." The research for Slovakia
has demonstrated, that some measures in Slovakia were certain and some were not.
Conclusion:

The VUCA factors identified from the above discourse using Uncertainty are “clear
communication of the measures”, wearing a protective mask, going to quarantine and
saving those who are weaker and need more protection.

3) Complexity

In order to simplify the complexity that a pandemic brings, it is advisable that the
roles of those involved are clearly defined: All the countries studied in this paper have
clearly communicated the measures of the pandemic:

Czechia:

Minister of Health in the Czech Republic tried to establish education by “Best Practise”.
Examples: Avoid contact with people who have symptoms of respiratory infections,
especially in situations, where an infectious aerosol is formed. The risk of transmission
of infection is greater with prolonged contact and exposure if confined. Travelling by
subway is riskier than travelling by tram or bus. For direct personal protection against
aerosol infection, it is possible to use a mouthpiece or drape; to do this, it is advisable to
wear goggles at the same time as eye protection. The better the protection, the better
the face mask fits. Protection against contact transmission is the highest possible hand
hygiene. It is recommended to wash your hands thoroughly with soap every time you
come home. It is essential to avoid as much as possible reaching for objects that have
recently been touched by many other people.. (Machala, Benes 2020).

Hungary:

Viktor Orban made an important announcement on Friday night (13 March 2020),

and stated, that Hungary had set up 10 action groups due to the coronavirus epi-
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demic. Following Orban these action groups should help coordinate the measures,
which are necessary to stop spreading the new virus. These 10 action groups are the
following:

= Educational,

= Construction of a mobile container hospital,

= Critical Business Security Task Force,

Action Group on International Coordination,
Communication Action Group,

= Extraordinary Legal Action Group,

= Financial Action Group,

= Economic Restructuring Action Group,

= Drug Development Action Group,

Border Control Action Group

(Portfolio 2020; Koronavirus.gov.hu 2020).
Poland:

The Polish Minister of Health Szumowski has introduced clear restrictions:

= temporary restriction of a specific mode of movement,

= temporary restriction or prohibition of the marketing and use of certain items or

food products,
temporary limitation of the functioning of certain institutions or workplaces,

= prohibition of organising shows and other gatherings of people,

= obligation to perform specific sanitary procedures, if their performance is related

to the operation of specific production, service, commercial or other facilities

= anorder to provide real estate, premises, land and to provide means of transport

for anti-epidemic activities provided for by anti-epidemic plans (Gov.pl 2020b).
Slovakia:

The Slovak Minister of Health explained the “new coronavirus”;

What is the cause of COVID-19?

As a source of the pathogen, animals are believed to be on the market in the Chinese
city of Wuhan. It is believed that humans have become infected by contact with live
animals, which are also sold on the market. It is not yet clear exactly which animal the
infection may come from.

What are the manifestations of COVID-19?

The new coronavirus causes acute respiratory disease - viral pneumonia (drip infec-
tion). These are general symptoms of virosis and classic respiratory diseases, such as
influenza - temperatures above 38°C cough, rhinitis, muscle pain, joint pain, difficulty
breathing. In a more complex examination, an X-ray finding is usually present - pneu-
monia. The incubation time for this type of coronavirus is given as 2 to 14 days, with an
average of 6 days (Ministerstvo 2020).

Conclusion:

The VUCA factors identified from above discourse using Complexity are “simplifying

a complex problem”, define the roles of those involved.
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4) Ambiguity

Ambiguity describes the problem of how to interpret facts. Since information on the
pandemic is incomplete, contradictory or too imprecise, it is not possible to establish
causal relationships between individual factors. Furthermore, there are no empirical
values to which one could refer for orientation or interpretation. The evaluation of the
measures taken by the V4 countries has demonstrated that they were taken gradually:
Poland started on 9 March 2020, Slovakia, Czechia and Hungary followed. Until the end
of March 2020, further measures were taken - until the lockdown - to protect the own
population and the health system.

Conclusions

In a rapidly changing and unpredictable situation such as the COVID-19 pandemic,
itis essential that governments respond to these changes and fully understand the social
and economic impact of the measures taken. It is essential that strategies are developed
to get through this crisis as unscathed as possible. The present study has demonstrated
that the measures imposed in the V4 countries are almost the same, but not coordinated.

Every day the V4 countries increasingly cut themselves off from the outside world
- but also from the other V4 countries: Slovakia has closed its borders to Czechia and
Hungary, but not to Poland. Poland has closed its borders to all countries. Czechia did
not close its borders to Poland and Slovakia, but was dependent on the decisions of its
neighbours (CTK 2020; Rettman 2020).

Research has demonstrated that governments are outbidding each other to show,
who is better at managing the crisis: Babis said in an interview, for example, “We were the
first in Europe to ban flights, order quarantines, introduce border controls and ban events
with over 100 participants” (Pedziwol 2020).

If we look at the measures on a timeline, we will see that - contrary to what you
would expect from an alliance - they were not concerted, but were done step by step:
On 9 March, Czechia introduced health controls at its borders with Germany and Austria
(Pedziwol 2020). Slovakia banned events with more than 100 participants. The following
day, Slovakia checked the health of those who wanted to enter from Austria, Czechia
and Hungary. Czechia complied with the assembly regulation. On Wednesday, Hungary
proclaimed the “national danger situation”. Slovakia ordered the “extraordinary situation”
from the next day.

The COVID-19 pandemic is a very complex system and poses major challenges for
governments. The effects of the measures on the economy but also on the population
are not foreseeable. Targets have to be defined in the shortest possible time in order to
provide orientation for the population and take away uncertainties. Primary information
was explained by the respective prime minister, and more detailed problems were then
explained in more detail by the respective health minister - as in Poland, Slovakia or Czechia
(Bault 2020). Mr. Orban in Hungary is an exception to this rule because in the period under
review, March and April 2020, crisis communication was primarily carried out by him.
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New approaches must be created to reduce infection rates and not overburden health
systems (Busch 2020). The current coronavirus crisis brings about enormous exogenous
changes in the global system, but also within informal alliances, and raises the question
‘How stable are alliances like the Visegrad Group in the pandemic? Ultimately, the
following conclusions can be drawn from this study: In this - for all parties involved - new
situation it seems only logical that measures were implemented without coordination
with the allies, because especially in rapidly changing systems linear approaches cannot
lead to success, but it is necessary to use non-linear models (like the VUCA model). The
research has demonstrated that in the COVID-19 pandemic, V4 countries, although not
closer together, have not really moved apart either.

Figure 2. Framework of VUCA Factors

H . h * Creating a decision-making process,
|8 * Securing and informing the population,
3 . * Informing the informal partner (other V4
P riori ty Countries),
V U C A * Clear communication about measures,

* Simplifying a complex problem,
 Formal exchange between prime

Fa Cto rs ministers.

* Informal exchange between the
I—OW authorities,
. . » Temporary restriction of a specific mode
P ro r|ty of movement,

VUCA « Testing Strategies,

* Educational Strategies,
F actors * Defining Action Groups.

Source: own graphic

The framework is divided into two categories based on the responses given by indi-
vidual participants:
= High Priority VUCA Factors - this category in the framework denotes those VUCA
factors that came up as a common challenge in the responses given by the CO-
VID-19 situation. This implies that these challenges are faced by the V4 countries.
Hence, countering them becomes a priority.
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= Low Priority VUCA Factors - this category in the framework denotes those VUCA
factors, which acted as a challenge specific to certain countries. This implies
combating these challenges might not be a priority for the industry as a whole.
The framework suggested above can be used as a base model to further identify
innovative leadership strategies that can be undertaken to counter the VUCA
factors identified in this study.

The framework suggested above can be used as a base model to further identify
innovative leadership strategies during the pandemic situation, that can be undertaken to
counter the VUCA factors identified in this study. New challenges need new and different
innovations according to the needs of the situation. Converting VUCA challenges into an
opportunity needs a transformative role of leadership in pandemic situations.

Is the COVID-19 Pandemic a “VUCA" phenomena? The research has demonstrated
that all the 4 terms of VUCA are covered. We have seen the vision, the uncertainty (which
will be defeated by the government), the complexity (which forces the governments to
define clear rules of communication) and the ambiguity (which describes the problem of
how to interpret facts).
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Abstract

The authors believe that the C. Schmitt's notion of unconstraint sovereignty is not flawless. Both
A. Dicey's theory of British constitutional law and the international human rights instruments have
required the measures of the derogation of human rights must be given in accordance with pro-
portionality principle. However, these normative requirements have hardly been applied to the
judicial scrutiny by the two supranational courts in Europe. Correspondingly, some European public
authorities favour the more radical precautionary principle. Although this principle is more effective
in suppressing the new coronavirus, it is associated with numerous side effects. Thus, the authors
propose in this article an innovative concept of precautionary proportionality principle.
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Zasada proporcjonalnej ostroznosci jako instrumentalny srodek zapobie-
gawczy w walce z COVID-19: czy europejska koncepcja praw cztowieka prze-
trwa stan zagrozenia zdrowia publicznego?

Streszczenie

Autorzy wychodza z zatozenia, ze koncepcja nieograniczonej suwerennosci C.Schmitta nie jest po-
zbawiona wad. Zarowno brytyjska teoria prawa konstytucyjnego A. Dicey'a, jak i miedzynarodowe
instrumenty dotyczace praw cztowieka wymagaja, aby stosowanie srodkow ograniczajacych prawa
cztowieka byto zgodne z zasadg proporcjonalnosci. Jednak te wymogi normatywne byty rzadko
wykorzystywane do sadowej kontroli przez dwa ponadnarodowe sady w Europie. Odpowiednio,
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wtadze publiczne niektorych panstw europejskich preferuja bardziej radykalna zasade ostrozno-
sci. Chociaz wykazuje ona wiekszg skutecznosc w powstrzymywaniu koronawirusa, wiaza sie z jej
stosowaniem liczne skutki uboczne. W odpowiedzi na wskazane problemy autorzy proponuja w ni-
niejszym artykule innowacyjna koncepcje zasady proporcjonalnej ostroznosci.

Stowa kluczowe: COVID-19, Europa, koronawirus, prawa cztowieka, suwerennosc, zasada prawo-
rzadnosci, ochrona praw podstawowych, zasada proporcjonalnosci, zasada ostroznosci.

According to the statistics released by the Coronavirus Research Centre at the John
Hopkins University, more than 1.79 million people have lost their lives during the COVID-19
pandemic in 2020. Scientists have been actively developing the vaccine and drugs,
however, it is still too early to assert our human life would be returned back to the norm
very soon. Some restrictive measures against people's liberty remain for a long time,
while some governments would restart the harsh measures, e.g., curfew and lockdown,
for resisting the impact of COVID-19 on the public health order. In such an exceptional
circumstance, human rights concerns should not be indispensable.

However, the context that our human race under the unprecedented COVID-19 threats
triggers us to contemplate the solution to save human rights from enduring emergency
measures. These extraordinary measures are two-fold. On the one hand, it could
safeguard the life of the nation and preserve the constitutional order, on the other hand,
the constitutional liberties would be severely derogated. As it is known, the European
Constitutional States have shared common traditions in respecting human rights, but
many liberal states also share the common features that executive would be taken as
the right authority responsible for declaring and dealing with the emergency (Bjornskov,
Voigt 2016: p. 108).! Thus, one of the negative consequences of the state of emergency
might be a complete removal of the rule of law from the Kompetenz-Kompetenz scenario.
Parliamentarymemberswould be reluctant to questionthe legality of emergency decision,
while judges may grant the unconstrained discretion to the executive bodies emergency
decision. Cass Sunstein has purposed an (in)famous notion of “judicial minimalism" for
precluding the judiciary from intensive judicial control on the legality of emergency
measures, leaving those constitutional controversies undecided (Sunstein 2004: p. 48).
In fact, Sunstein's theory is nothing more than an echo from the Justice Rehnquist's argument
that civil liberty is undesirable to be occupied into a favourite position in the war time (Breyer
2003). When the national security is at risk, the government gains greater justification to
intrude on the individual liberty (Sunstein 2004: p. 52). The minimalism theory intensively
limits judicial competence into a comparatively narrow scope, but left those controversial
issues to be solved by the other branch of the government (Sunstein 2004 p. 49).

However, the minimised notion on the judicial power may displace the judges as
a group of servants subjected to executive authorities. It might cause more potential
damages than the positive effect on the national security guarantees (Dyzenhaus 2006b:
p. 49). Governors, who have possessed the unconstrained power in the exceptional

* Through the empirical research, both authors conclude that the 121 of 159 state constitutions have
empowered the head of state to declare the state of emergency.
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periods, can almost do anything that seems necessary to overcome the crisis at hand
without fears from other branches checks. The fundamental rights are easily predictable
as a cost for the benefits of executive rapidly and effectively responding to the threats.

Normatively, the nature of emergency power should not be arbitrary, but it needs to
satisfy the proportionality to the circumstance of exigency (Greene 2018: p. 208-209).
General Comment No. 29 ICCPR specifically requires a degree of rights derogation
must be in strict accordance with proportionality principle (HRC 2001: par. 4). However,
Dyzenhaus finds that “the sophisticated version of the doctrine of proportionality test in
the constitution and human rights law” in the context of the state of emergency “has not
been developed" (Dyzenhaus 2012: p. 460). Though his argument sounds as a frustration
to the human rights advocates, domestic and international judges theoretically still need
to facilitate this doctrine assessing the legality of the extraordinary measures. A refined
and precise approach should be developed in the judicial and legislative process, where
the court and parliament, though having to collaborate with the executive, enabled to
provide the minimum baseline to limit the executive power.

In the first part, we focus on those theoretical issues on the nature of the state of
emergency and its relationship to the rule of law. It is necessary to rethink the Carl Schmitt
dictatorship theory on the remarks of unconstrained sovereignty and suspension of rule
of law. If the challenge is to be valid theoretically in the end, an argument springs out
that nature of sovereignty embodies both the supreme authority in formal and inherent
spirit of rationality in substantive. Apart from theoretical challenge, the analysis of Euro-
pean human rights norms and the relevant Strasbourg case-law concerning derogation
plays a fundamental role for Contracting states derogating Convention rights in line with
Strasbourg criteria. In the final part, our concerns would emphasise the balance of fun-
damental rights and public health order. Regarding the Strasbourg Court almost has no
experience in performing the task in such a field and many uncertainties and peculiarities
on the transmission of the COVID-19, we would purpose a new doctrine - precautionary
proportionality test - indicating that a normative combination of the precautionary and
proportionality principle as an analytical instrument for determining whether the national
extraordinary measures are appropriate and rational. Since the Strasbourg judges usu-
ally defer to national decisions by providing a wide margin to the state, unless the state
reasons undermine the European common fundamental values. On the other hand,
judicial inspiration has never been one-way road, the Strasbourg Court judges may be
inspired by the national and EU judges with regards to the fundamental interpretation
and the reason on the way of employing the proportionality test. Thus, the new doctrine
is likely to be initially employed by the national authorities, and then the European Court
of Human Rights judges may refine it after a long time of deliberation.

A theoretical critique of Carl Schmitt's theory of sovereignty

In the Schmitt's sense, the validity of law depends on the regular situation. All law is
situational. In the regular time, law would be repeatedly executed in accordance with the
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written rules or the judicial analogy, while the law would recede at the time of the state
of emergency (Schmitt 2005; p. 12)2 The validity of normal legal regulation is subjected
to the normal situations, where every part of life could be factually applied under the
homogenous medium (Schmitt 2005: p. 13). In contrast, the validity of legal norm is to
disappear in an exceptional circumstance because “the precise details of an emergency
cannot be anticipated, nor can one spell out what may take place in such a case, especially
when it is truly a matter of an extreme emergency and how it is to be eliminated” (Schmitt
2005 p. 7). Thus, the decision that a real exception exists cannot be derived from the general
norms, but “the sovereign is the one who can decide the state of exception” (Schmitt 2005;
p. 1. The sovereign authority will reappear in the state of emergency. It has the nature of
the unlimited autoritas, which is a de facto power superior to any normative legal power,
manipulating the state action without the need to the consideration of the law.

The unconstrained sovereign authority turns the state into a dictatorship regime in
the state of exception, the sovereign decision is always legitimate. Neither moral nor
legal criteria is appropriate to judge the sovereign decision, but the exclusive one is
‘whether they can achieve their goals” (Schmitt 2013: p. 8). Schmitt asserts the moral or
legal consideration would be “obnoxious and wrong" (Schmitt 2013: p. 8) hindrance to the
achievement. As the sovereignty itself has the irrational feature, the sovereign decision
in the context of the state of emergency must be a production of irrationality. Thus, the
Schmitt's conception of sovereignty is deprived of any substantial features, but merely
a formal sense to describe an unconstrained power. Schmitt's arguments on the irrational
unconstraint sovereignty may potentially create a danger to the state stability under
the circumstance of emergency. The extraordinary measures, though might effectively
overcome the internal or external threats to the nation, may potentially induce a new
type of emergency, when people resist to the extraordinary measures turning into an
internal massive chaos. Consequently, the arbitrary exercise of unconstrained sovereign
may exacerbate the crisis situation.

In our view, the Schmitti's conception of the irrational nature of sovereignty should be
questioned. His earlier description of sovereignty in his books Politiche theologie and Die
Dikrtatur should be revised by his later monograph Verfassunsglehre as the definition of
Constitution (Verfassung) are distinguished from the Constitutional law (Verfassungsgesetz),
representing the state identities in respect to both political values and the institutional
arrangements. The Constitution is a set of fundamental norms (lex fundamentalis)
determined by constituent power holders, on which a unified national political community
is established in the normative sense (Schmitt 2008: p. 94). These constitutional norms
are prohibited from being substituted by the constitutional amendment procedure
since they are both the symbol and fundamental principles of the political community
(Schmitt 2008: p. 151-152). In general terms, these basic norms should be composed of
protection of fundamental rights, separation of power, judicial independence as well as
the federalism on the ground that all sorts of constitutional states are established on such

2 Schmitt states “in such a [lemergent - J.F. & YW situation, it is clear that the state remains, whereas the
law recedes” (Schmitt 2005: p. 12).
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principles. If the state remains, these basic norms must keep awake. However, Schmitt's
assertion arises the question of whether all the constitutional norms would be temporarily
suspended in the state of emergency or the suspension scope would be limited to parts
of them (Schmitt 2008: p. 156). This theoretical confusion lies in his conceptual distinguish
between Constitution and Constitutional law. Does the suspension, though temporarily
for preserving life of the nation and constitutional order, extend to those constitutional
fundamental norms compatible with Schmitt's sense that the state will remain in the state
of emergency? Schmitt's answer sounds vague on such an issue. On one side, he argues
the existence of the minimal constitution remains in any exceptional circumstance, unless
that pouvoir constituant is replaced by a new group (Schmitt 2008, p. 140)3 However, Schmitt
fails to tell which basic constitutional norms are composed into such a vague concept. On
the other side, he claimed that the suspension of all the general norms, including those
fundamental ones, would be allowed considering that the political goal is to preserve the
safety of the nation (Schmitt 2008: p. 156).

The ambiguity of Schmitt's opinions could be solved by exploring the inherent qual-
ity of sovereignty, which could be revealed through a reversed tracing approach. The
Schmitt's sense of sovereignty is assumed to be an original force creating the state and
dictating the state Constitution. The basic identities of national state, though being the
written norms in the constitutional texts, represent the will of sovereignty or constituent
power holders. Could we say the fundamental constitutional norms are the contingent
production of sovereign decisions? Tracing these constitutional identities back on the
track and contemplating their relation to the creator (original sovereignty) are the crucial
steps to unveil the inherent quality of the sovereignty. Actually, liberal-oriented con-
stitutional principles are not contingently produced nor dictated by the sovereign will.
The constitution-making process is dominated by the constituent assembly exercising
the constituent power in the name of nation. The fundamental principles highlight the
basic features of the new state. They are dependent on the political reality and state
ideology shaped by the dominant political groups, rather than a contingent decision by
the irrational sovereign. Even the constituent assembly members repeatedly discuss and
deliberate on any specific provision or institution demonstrating that the final version of
constitutional draft is designed in the weight of every word. All the anti-totalitarian consti-
tutional principles reveal the inherent quality of sovereignty - rationality and moderation.
Regular law recedes in the state of exceptional, while the inherent quality of sovereign
remains. The rationality prevents the sovereign from being an arbitrary authority. In this
sense, the sovereignty that dictates a liberal constitution would still be restrained by
rationality in the exceptional stage.

The theory of the inherent quality is echoed by Albert V. Dicey, who proposes the
preservation of the rule of law in the exceptional time, unless the official, who seriously

3 Schmitt states that "where the constitution-making power exists, there is also always a constitutional
minimum, which need not be impinged on by statutory violations of constitutional laws, revolution,
and coup d'états, when only the constitution's foundation, the constitution-making power, remains,
whether it is of the king or of the people" (Schmitt 2008: p. 140).
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broke the law can successfully plead a pardon from the national parliament. The Act of
Indemnity legalizes the illegality (Dicey 1979: p. 412-413). The rule of law institution would
not pose a rigid requirement on the public official strictly observing the rules. It permits
the public officials to exercise extra-legal powers for the sake of preserving fundamental
principle and tenet, but the burden of proof would be imposed to the public officials with
regards to “such action is necessary for nation and the public in the face of calamity”
(Gross, Ni Aolain 2006: p. 11). The most distinguished difference between Schmitt and
other common law scholars lies in who handles the final power, when laws are suspended
in the state of emergency. Schmitt favours the executive as he proposes the President of
Weimar Republic can declare all the fundamental rights derogation under the framework
of Parliament's Enabling Act (Schmitt 2013: p. 193-194), while Gross, inspired by Dicey's
theory, places the public executive officials in the position of servants of the sovereign
authority holders. The parliamentary members, as the real sovereign holders, can make
the final words on whether pardoning those public officials or not, regardless of how
serious the results they have committed to. However, Gross' suggestion, though being
compatible with the British constitutional arrangement of parliamentary supremacy,
neglects the judiciary capacity under the common law of regulating the operation of
emergency power. Dicey's legal philosophy rejects any type of administrative states,
where the national executors handle the unlimited vast powers, while the courts stay
in a weak position prohibited from exercising effective judicial review (Dicey 1979:
p. 227-228; Dyzenhaus 2006b: p. 56). Even though in the event of suspending the rule of
law and derogating common rights, “the burden of proof falls distinctly upon the person
putting forward this contention” (Dicey 1979: p. 397), and substantially, “the power.. by
the exertion of any amount of force strictly necessary for the purpose” (Dicey 1919: p.
398). Ferejohn and Pasquino interpret the Dicey's words as “strictly necessary for the
purposes” implying a proportional sense (Dicey 2002: p. 238).

Ackermann and Dyzenhaus, for the fear of permanence of emergency evolving
into a new fascist regime, insist on the judiciary joining the rule of law project in the
collaboration with other national organs. Ackermann purports to escalate the degree of
judicial control intensity with the ongoing extension of period of the state of emergency
(Ackermann 2004: p.1070), while Dyzenhaus stresses the result of enhancing judicial
competence scrutinising those emergency decisions is able to impede the dark side
between parliament and executive organs. Apart from that, the space of ‘legal black
zone" and “legal grey zone" would be shrunk under the effective judicial review. The

4 Dicey argues that "there are times of tumult or invasion when for the sake of legality itself the rules of
law must be broken.. The Ministry must break the law and trust for the protection to an Act of Indem-
nity. A Statute of this kind is..the last and supreme exercise of Parliamentary sovereignty. It legalizes
illegality.. [It] .. combines the maintenance of law and its authority of the House of Parliament with the
free exercise of that kind of discretionary power or prerogative which, under some shape or other, must
be at critical junctures be wielded by the executive government of every civilised country” (Dicey 1979:
p. 412-413).

5 Ackermann suggests “the longer the likely period of emergency, the greater the need for judicial super-
vision. Indeed, it may make sense of design a graduated system of increasing judicial scrutiny: minimal
for the first two months of detention, with more intrusive scrutiny thereafter” (Ackermann 2004: p. 1070).
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former phenomenon indicates the “zone of administrative discretion created by law, but
within which there is no legal constrain on the decision makers" (Greene 2020: p. 4), while
the latter risks the judicial oversight reducing to an inutile power by cloaking the thin
veil of legality that result in the “overly deference and light touch review" (Greene 2020;
p. 5). This unconstrained executive power lays incompatible with the previous Dicey's
description of common law tradition. Moreover, the Schmitt's conception of sovereignty
that essentially possesses the unconstrained dictating features in itself is not without
question with regards to control the emergency event in efficacy. Dyzenhaus suggests
that the pure formal notion of sovereignty would have to be replaced with a rights-
friendly dogmatic, namely substantive conception of rule of law (Dyzenhaus 2006b:
p. 31).° The Act of Indemnity, even though objectively concedes to pardon those serious
crime by the political deliberation, whereas it possesses the formal sense of legal validity.
In contrast, the overriding values - substantive conception of rule of law - assume
to be the real “authority” overriding the positive legal validity, filling the validity traps in
a circumstance where no longer a higher law above control the parliamentary decision in
the name of parliamentary sovereignty (Dyzenhaus 2006a: p. 2035).

In fact, Venice Commission and UN human rights bodies repeatedly stress the
fundamentalimportance of judiciary role in protecting fundamental rights during the state of
emergency. The domestic courts must have fulljurisdiction to review measures of restriction
and derogation for their legality and justification, and for their conformity with the relevant
provisions of the European Convention on Human Rights (Venice Commission 2006 par.
46). UN Special Rapporteur announces: “When a state of emergency affects the exercise of
certain derogable human rights, administrative or judicial measures shall be adopted to the
extent possible with the aim of mitigating or repairing the adverse consequences, this entails
for the enjoyment of the said rights” (Venice Commission 2020: p. 20).

How the Strasbourg human right criteria
dealing with the state of emergency

The 1950 European Convention on Human Rights and the relevant ECtHR case-law
set a number of normative limitations on the derogating of the fundamental rights in
the state of emergency. In principle, the degree of fundamental rights derogation must
strictly comply with the exigencies of the situation under the Art. 15 ECHR. Thus, the ar-
bitrary exercise of emergency power would be prohibited. All the emergency measures,
though supersede the threshold of restriction in the normalcy, are still scrutinised by an
overriding rule - proportionate to “pressing social need" and “exigency of the situation”.
Some scholars note the emergency power has already been abused by many EU Mem-

5 He argues that “for if we can keep that grip [contemplating what is the appropriate during the ordinary
or normal times as it is about the kind of test that emergency situation pose different conception of
rule of law - J.F. & YW, we keep alive the possibility that a substantive conception of the rule of law
has arole to play in legal response to emergencies. And with that possibility vivid, we maintain a critical
resource for evaluating the legal responses to emergencies as well as the judicial decisions about the
legality of those responses” (Dyzenhaus 2006b: p. 62).
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ber States, who have taken it as an instrument “curtailing dissent, dissolving Parliament,
postponing elections or cementing the powers of a would-be dictator” (Scheinin 2020).
It is the main reason for the reservation of external judicial review in this unprecedented
global pandemic era.

Until now, eight contracting states have officially declared the state of emergency
and notified the specific Convention rights that would be subjected to the derogation
during the period of the emergency measures (Wallace 2020: p. 794). In contrast, the
other contracting states choose not to follow that way, instead of starting emergency
measures in accordance with the sunset clause embodied by the domestic statutes.
Due to the fact that sunset clauses are applicable to the extraordinary situation, the state
executives are usually placed in the primary position exercising such an exceptional
power. In this circumstance, the limits of power cannot be appropriately regulated by the
ordinary law. Initially, any extraordinary measures are appropriately provided that they
are proved to be effective in overcoming the external or internal crisis. However, effec-
tiveness is only one of the criteria determining the quality of the extraordinary measure.
Then, the judicial assessment of the legality of measure may rely on the basis of the
parameter of proportionality test in the irregular circumstances. The ideal pattern on
the degree of fundamental rights derogation should meet the proportionate standard
to the epidemiological situation under the proof of empirical presumption or scientific
evidence under domestic or international law (Governo Italiano 2020; HRC 2001 par. 29).7
It is necessary to re-examine the Strasbourg jurisprudence for outlining precisely the
scope of state obligation in the extraordinary situation.

The conventionality of lockdown measures
under the ordinary regime of the ECHR

During the pandemic era, we have noticed that nearly all the European states
governments adopted the lockdown measures for preventing the new coronavirus
spreads. Though it is hard to provide a precise definition of the term “lockdown’”, all the
measures share a common feature that the restrictions have superseded the ceiling in
the normal level. As to concrete measures, not only the patients who are in confirm or
suspect are to be deprived from the physical liberties and the rights to movement, but
also the healthy people are subjected to the mandatory quarantine.

Actually, the question on the necessity and efficiency of the quarantine has never
been ceased from the inception of the pandemic. Strasbourg case-law has very limited
help in terms of providing a judicial parameter to draw a boundary line of the emergency
power in the circumstance of wide spreading of the coronavirus. In the Enhorn judgment,
the Court assured that the compulsory isolation order and involuntary displace of ap-
plicant in the hospital constituted the deprivation of liberty within the meaning of Art. 5(1)
ECHR (see: ECtHR 2005, par. 33). Though the text of Art. 5(1) permits the lawful detention

7 The paragraph 27 of the General Comment no. 29 provides that “all the restriction and suspension are
based on the best scientific evidence”.
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“for the prevention of spreading of infectious diseases’, the Court narrowly interprets the
scope of permission in combined with the consequentialism. The lawfulness detention of
individuals must satisfy two essential criteria: (@) whether “the spreading of the infectious
disease is dangerous to public health or safety” and (b) whether “detention of the person
infected is the last resort in order to prevent the spreading of the disease, because less
severe measures have been considered and found to be insufficient to safeguard the
public interest” (ECtHR 2005, par. 44). The contracting state is obliged to promptly cease
the deprivation unless no other alternatives could achieve the objective.

The question arises of whether these Strasbourg criteria based on the Enhorn
judgment sufficiently provide the state efficient and useful guidance in the derogation of
the fundamental rights during the COVID-19 pandemic. The applicant in the Enhorn case
was an HIV virus carrier who has infected a homosexual partner by the sexualintercourse
without wearing protective device. Obviously, the transmission channels of two fatal
viruses are distinguished differently. The WHO has confirmed that novel coronavirus
is evidently transmitted among the mass through the respiratory droplet and contact
route (WHO 2020a). Even the healthy people may be contagious easily by the respiratory
droplet from those infected persons without symptoms. In several days before the WHO
declaration of public health emergency of international concern, the death rate accounts
for 4% in Wuhan, China (WHO 2020b). According to the WHO report in the earlier of 2020,
a preliminary R was estimated 1.5-2.4 and 25% of confirmed cases reported were severe.
This evidence sufficiently achieves the threshold concerning the criteria “infectious
disease is dangerous to public health”. Until now, the original source of novel coronavirus
is still unknown for the WHO experts. The lack of vaccines and wondering drugs curing
the coronavirus are haunting fears over all the countries. Thus, quarantine of those highly
suspected or persons confirmed infectious is a proportional but necessary measure
mitigating the rapidness of coronavirus transmission.

However, Enhorn decision cannot act as a valid precedence for forcibly quarantining
all the healthy people at home or other habitants. Absolutely, the lockdown measures or
forcible quarantine of healthy people at home or other places of habitat seriously affect the
fundamental rights and human dignity. The literal meaning of Art. 5 has never extended to
derogate the rights to liberty or movement to the non-infectious healthy people, since that
the Strasbourg Court is obliged to narrow interpretation in this issue. Venice Commission
has confirmed that “since the curfew system is by its very nature an exceptional measure
entailing restrictions to fundamental rights, the texts governing it must be interpreted nar-
rowly, in terms both of substance and of competence and scope” (Venice Commission
2016: p. 16). Nothing in the travaux preparatoires indicates the drafters intended to extent
the scope of those restricted people to the non-specific healthy ones. Thus, the literal
meaning of Art. 5(1) ECHR, though could be accommodated into the emergency situation
with regards to protecting public health order, excludes the legal possibility in the aspects
of systemic quarantine toward normal healthy people. However, the Council of Europe
seems to weaken its position facing COVID-19 threats. In the report concerning the rule
of law and human rights protection during the global pandemic, the human rights experts
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permit the scope of exceptional measures depriving the liberty of those non-infectious
people for several weeks and months on ends do not necessarily constitute the violation
of the Convention rights so long as if they are necessary, proportionate and lawful to the
public interest to be pursued and non-discriminatory. Meanwhile, the contracting parties
are obliged to provide effective measures to ensure the measure does not go beyond
lawful under Art. 13 ECHR (Parliamentary Assembly 2020: p. 7).

The fundamental rights derogation
and proportionality principle under the Art.15 of ECHR

In our opionion, the previous European report creates a potential danger to the
European Convention regime in regard to the Strasbourg Court's artificialaccommodation
of the ordinary legal provision to the exceptional circumstances. This Strasbourg
approach notably disrespects the rule of law, whilst the danger of seepage of distorting
interpretation activities may expand to all other types of emergency situation (Dyzenhaus
2008: p. 41). Consequently, the borderline of rule of law and arbitrary judicial power
would turn to vague, while the normative role of Art. 15 ECHR concerning the European
human rights derogation would probably be dysfunctional. Gross caveats that Brogan
jurisprudence is likely to be extensively employed into the complaints, where it enables
the contracting parties to adopt more severely extraordinary measures under the
Convention's ordinary provisions. Though the Court notices that the UK has withdrawn the
emergency declaration at then, the Strasbourg judges were not reluctant to scrutinise the
state action in a consistent security concern threatened by the external terrorists under
the ordinary provisions (ECtHR 1988: par. 48).8 This judicial approach creates a model
of accommodation of ordinary law openness to the emergency situation, recognising
the judicial “context justification” as an alternative way of contracting parties officially
declaring the state of emergency under the Art. 15 ECHR (Gross, Ni Aolain 2006: p. 279).
Gross worries seem to go extreme regarding his anxieties on the Convention provisions
losing their rigidity nature to constrain the states arbitrary power. In contrast, the judicial
validity of “contextual approach’ relies on a premise of consistent aggregation of social
situation graveness. The endurance of emergence and people's fears are two important
variable factors concerned. In other contingent or simple emergence cases, Art. 15 ECHR
draws an exclusive scope of jurisdiction, while the other Convention provision remains
to be parameter for the ordinary restriction in the state of normalcy. This conclusion is
not without a question. The Strasbourg Court may recalibrate the European human rights

8  The ECtHR states "having taken notice of the growth of terrorism in modern society, [the Court -
J.F. & YW1 has already recognised the need, inherent in the Convention system, for a proper balance
between the defence of the institution of the democracy in the common interest and the protection
of individual rights" (1988, par. 48). The Court notes that UK had withdrawn the declaration of state
of emergence from the Council of European, but the Strasbourg judges still permit the possibility of
limited violation of Convention rights as extend to the emergency situation in the certain background
circumstance. They explicitly express that “[the exclusion of derogation - J.F. & Y.l does not, however,
preclude the proper account being the taken of the background circumstance of the case” (ECtHR
1088, par. 48).
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standards downside, bending to the needs of contracting states for more efficiently
counteracting terrorist violence. It brings an explicitly negative effect that the rights
guaranteed by the ECHR lose its constraint compatibilities on the administrative power
in the normative level, while the implicit negative effects appear, when the Strasbourg
judges usually defer stating stringent measures in judicial practice. Even though the Court
decisions are suitable and necessary adapting to the social situation, it is inevitable that
the normative role of Art. 15 ECHR would be replaced by the ordinary provision of ECHR.
In the judgment of Brannigan & McBride, the Court refused to blame the UK's decision
on the deprivation of suspects liberty and due process. In contrast, it recognised the
existence of public disturbance in the North Ireland in the light of document materials
and the fact of terrorist activities in that region, which constituted the evidence that “such
a public emergency existed at the relevant time" (ECtHR 1993, par. 45-47). Actually, the
Strasbourg manner of determination encourages the appearance of de facto model of
state of emergency. The State would be allowed to subsist the emergency risk control
after the termination of the state of emergence.

The Art. 15 ECHR is almost deployed by the contracting states in the areas of counter-
terrorism, coup d'etat and warfare. The Strasbourg Court, though explicitly asserts its task
on supervising the state obligation under the Convention framework, often accords the
respondent states a wide margin of appreciation to assess both the existence of public
emergence and the appropriate measures on fundamental rights derogation (Mowbray
2012: p. 840). The earlier case judgment Ireland vs. UK is a landmark case decision. The
ECtHR judges employed a loosen approach evaluating the conventionality of the state
emergency measure. The pressing social need dealing with the external threats actually
justified the Convention rights derogation under the Art. 15 ECHR. In general, the Court is
reluctant to rigidly constrain the state adopting the emergency measures counteracting
to the threats to the national security, rather it held the subsidiary position, where “the
national authorities are in principle in a better position than the international judges to
decide both on the presence of such an emergency and on the nature and scope of
derogation necessary to avert it" (ECtHR 1978, par. 207).

Although the width of state discretion seems to contain all the choices of state
favourite extraordinary measures, the Strasbourg Court has never considered conferring
the contracting parties unlimited discretion on this issue. In contrast, the Court explicitly
stated that “[Tlhe States do not enjoy an unlimited power in this respect. The Court
(.) is empowered to rule on whether the States have gone beyond the ‘extent strictly
required by the exigencies' of the crisis (.). The domestic margin of appreciation is
thus accompanied by a European supervision” (ECtHR 1978, par. 207). The Strasbourg
attitude resembles a cocktail mixed between the timidness of judicial control of the state
sovereign action and the ambition to harness for the state extraordinary power by its
supervision. Though the “rhetorical” sound reflects the Court self-restraint on its judicial
review position, the main purpose of Strasbourg statement demonstrates that “public
emergence” would not be a pretext to “unwarranted deviation from the guarantees
provided by the European Convention” (Gross, Ni Aolain 2001: p. 635). The true Strasbourg
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intention should not be out of our radar. Usually, the scope of margin would be outlined
in the concrete circumstance by the Strasbourg judges. Although, the Court generously
tends to offer the state more discretional space tackling the balance protection of
national security and individual interests, human rights are susceptible to incursions and
infringement under the state pressure of the emergency and national crisis. Effective
supervision on the legality of emergency measures becomes the main task of the Court.

Actually, since its inception of the 1950s Lawless decision, the meaning of Convention
terms “threatening the life of nation” definitely refers to an exceptional situation, where the
crisis and emergency “affect the whole population and constitute threats to the organised
life of the community” (ECtHR 1961: par. 28). The derogation of European rights would be
allowed in the context that the domestic ordinary law and criminal courts are deficient in
their ability to restore peace and order (ECtHR 1961: par. 33). In the Greek case concerning
the legitimacy of suspension of fundamental rights after the Greek military successfully
overthrew the democratic government through coup detat in 1960s, the European Com-
mission on Human Right clarified the four criteria on the convention rights derogation: (1)
it must be actual and imminent; (2) its effects must involve the whole nation, rather than
a purely political threat to the state government; (3) the continuance of the organised life of
the community must be threatened; (4) the crisis and danger must be exceptional, in which
the normal measures or restrictions are plainly inadequate (de Schutter 2010: p. 519).

On the other side, the nature of affected rights should be considered as a crucial
variable in the assessment approach in a company with other relevant factors. The
Strasbourg usually repeated its statement in the Brannigan & McBride decision that “[it]
must give the appropriate weight to such relevant factors as the nature of rights affected
by the derogation, the circumstances of leading to, and duration of, the emergency
situation” (ECtHR 1993: par. 43). The judicial analysis ties closely with the consistently
social needs. The previous case-law standard on the derogation of the right needs
to be consistently re-examined by the Strasbourg Court. The needs of states in the
exceptional situation should be taken into account and the connection between the
emergency measure and actual effects need to be assessed during the judicial review
process. Though the Strasbourg Court should posit in a self-restraint standing before
the state authority decision, the relevant international human rights treaties present a list
of non-derogable rights in that the derogation on these rights cannot effectively relieve
the urgency of the situation. The protection of non-derogable rights is only one aspect
of the Court paying attention, while, on the other side, the Court has to identify the core
scope of Convention rights concerned, as the minimal standard of protection in all the
conditions. The Strasbourg Court has ever determined that complete vacancy of judicial
control over suspect detention results into the violation of due process rights under the
Art. 5 ECHR. Though the State possesses the reasonable justification to prolong suspect
detention, their rights on the remedy of access to habeas corpus cannot be deprived by
the excuse of the state of emergency.

However, there are too many technic difficulties for the Court to calculate the weight
of the competing interests in a transparent and precise approach. In many judgments,
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the Strasbourg focus has to shift from considering whether the human rights derogation
substantively complies with the European Convention standards to whether the result of
derogation undermines the minimal procedural requirement in accordance to the ECtHR
protection of rights to fair trial under the Art. 6 ECHR. The Alparslan decision is a landmark
decision, where the Court rejected the conventionality of state detaining the judge dur-
ing the coup d'état, because the domestic provision in question disregarded the special
procedural relating to the protection of judicial independence and judges rights to life
required by the ECHR (ECtHR 2019a: par. 104-115). Besides, the Court warns the Turkish
authority that the Strasbourg permission on the pre-trial detention applicable to very
limited circumstances in the state of emergence, when all the other measures have
proved incapable of fully guaranteeing the proper conduct of proceedings (ECtHR 2018:
par. 211). In the recent case judgment of Bas, the Court explicitly stresses the intensity
of judicial scrutiny should be amplified with the passage of time (ECtHR 2020: par. 224).
Thus, the Contracting States enjoy a large width of margin of appreciation during the
initial several months, while the degree of the burden of proof taken by the contracting
states would be escalated accompanying with the extension of emergency. Thus, these
judgments reflect the Strasbourg Court relies on the assessment of the complete pro-
tection of procedural rights in the circumstance of emergency situation. Though the core
part of rights, theoretically, is immune from the interference in the normative sense, the
judicial review can hardly guarantee their completeness, while the procedural protection
of rights turns to be a crucial parameter for the Court determining the conventionality of
the emergency measure.

Gross and Ni Aolain remind us not all the contracting states are treated in equal
position before the Strasbourg Court, whereas the democratic credentials of respondent
states is to be a quasi-determinative factor in the assessment of emergency measures
(Gross, Ni Aolain 2006: p. 287). We have witnessed that Turkish emergency measures
are usually blocked beyond the bar of justification since that the purpose of declaring
emergency deviates from the purpose of preserving the liberal constitutional order,
rather a political oppression to the dissenting groups. It is common where the Court
found the evidence offered by Turkish government cannot be accepted as solid proofs for
derogating Convention rights, but a sort of governmental unfound allegation purporting
to silence human rights defenders (ECtHR 2019b: par. 217-232) or arbitrarily infringe of
due process guaranteed under Art. 5 ECHR (ECtHR 2018: par. 139).

Unfortunately, there is no evidence for the Strasbourg Court has ever deployed the
proportionality test in transparency. Compared to the persuasive fact analysis and strong
protection of the proceduralrights of the remedy to the victims, the Court seems reluctant
to substantively employ the doctrine of proportionality test to assess the legality of the
state emergency decision for fear that the intensive interference of the state emergency
decision would trigger state resistance to the Court's decision. Up to now, there is only
one case where the Strasbourg Court determined the result of disproportionality of
the UK emergency decision on detaining the foreign national suspects. However, it is
not a landmark decision, whereas nothing more than a generous judicial deference to
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the UK highest Court Lord, Leonard Hoffmann, opinion in the Belmarsh in the aspect
of illuminating whether the Al-Qaeda threat constitutes the state of emergency (House
of Lords 2005; par. 134). Hoffmann argues since that the goal of terrorist attack aims to
destruct the life and property of citizens, it creates a fundamental difference between
terrorist threat to the life of the citizens and emergency threats to the life of the nation.
The latter security crisis purports to overthrow the British liberal-democratic regime
and subjected all the people to a totalitarian regime. The Strasbourg Court appreciates
Hoffmann's points on the nature of the state of emergency as well as the case decision
based on the proportionality test that prohibition of two foreign national applicants access
to the court trial over an undue long period of detention results into the disproportionate
derogation of right under Art. 15 (ECtHR 2009: par. 184-185). Thus, the Court omits the
efforts to review the case de novo by the doctrine of proportionality test.

The application of precautionary proportionality test to the
derogation measures during the COVID-19 pandemic

Proportionality principle vs. precautionary principle

The unprecedented pandemic challenges the national and transnational capacities
in the management of pandemic crisis. Many European governments adopt the more
radical precautionary measures for flattening the curve of the number of the infectious
people. The legal concept of the precautionary principle specifically applies to those
events, when the result of danger is uncertain at the scientific level. Due to primary
protection of the right of life and health, the government usually poses an intensive
control or prohibits the relevant activities with the potential high risk. The constitutional
legitimacy of precautionary principle lies in the protection of health rights. However,
this judicial doctrine may bring us a question of whether it can legitimately override one
constitutionalinterest over the other competing ones. Almost in all the circumstances, the
reference to the precautionary principle usually symbols a carte blanche unconditionally
sacrificing those constitutional protected economic rights, but primarily guaranteeing
public health as the results of legislative and judicial deliberation. The General Court of
the European Union has ever stated that “in the situation of balancing of health protection
against the economic freedom, the decision makers..will almost the inevitably lean in
favor of protecting public health” (Judgment of General Court of European Union 2011:
par. 141).

Though the precautionary principle is not explicitly referred as a fundamental norm
for state making the containing coronavirus measures, the EU legal order provides the
possibility on the basis of the CJEU case-law and relevant legislative norms. For example,
Art. 191(2) TFEU states the precautionary principle and related preventive action in the
light of the principle thereon should be implemented as a basic normative requirement
to establish a high level of protection. The legislative meanings have been processed
by the CJEU to be a new interpretation that ‘it is for the Community and Member States
to prevent, reduce, and in so far as is possible, eliminate from the outset, the source
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of pollution or nuisance (..) to eliminate recognised risks" (Judgment of the Court 2000:
par. 37). The Luxembourg Court has extended the sphere of precautionary principle
application from the uncertain risk to all the preventive measures against the certain
harm result. The original legislative purpose confines the principle strictly into the
environmental protection, while the CJEU gradually extends it into other areas. The Court
has ever emphasised that the precautionary principle would be applicable into the other
Community policies related to protection of public health (Judgement of the Court 2019:
par. 41; 1996: par. 64). Thus, the COVID-19 Pandemic is apparently under ratione materia.

Some opponents may question the appropriateness to apply such a principle into
the COVID-19 because the harmful result of COVID-19 is a certainty. It seems there is no
conceptual compatibleness between the fact and legal definition. However, this voice
represents a rigid understanding of the principle. In practice, the previous refereed EU case-
law and numerous national legislative acts do not strictly distinguish the classic definition
of the precautionary principle from the preventive measure against the certain harm. Apart
from that, since some crucial information and characteristics concerning the essential
nature of the SARS-CoV-2 are still unknown for the global scientists, the orthodox definition
of precautionary principle remains the applicability space at present. The fact of the
COVID-19 rapidly mutates and unpredictable risks to the human race health force the state
government taking precautionary approach dealing with the potential dangers and risks.
We should not deny that the global resurgence of COVID-19 pandemic reflects our human
limited knowledge on the course of coronavirus transmission and the source of origins.
Adopting stringent lockdown measures or temporarily forced quarantine order, prohibiting
the human physical close-distanced communication, as the extraordinary measures
applicable to all the people absolutely represent the application of precautionary principle
containing the coronavirus. Wearing a mask in the public sphere turns to be a common
mandate requirement for all the subjects no matter who is infectious or not. People who
are not obeying the rules would be imposed to the criminal penalties in pursuance of new
emergence criminal law (Canestrini 2020: p. 120).

The precautionary principle has a significance in the constitutional level with respect
to the protection of public health order, but it is a two-fold spade in the aspects of
overcoming the commonly recognised risk. The negative effect would be enlarged, when
the Schmitt's theory involved, indicating that the unconstrained sovereignty enables
its holder or the agents to do anything effectively combating the emergency without
necessarily having to consider the law and cost-effect rationality. All the consideration
would confine on how would be the effects on overcoming the emergency events.
Theradical Schmitt's theory, arguably, cannot ensure a new emergency event may appear
before or after the targeted one disappeared. In the context of containing coronavirus, it
is without the question of legitimacy of extraordinary measures aiming to protect public
health order, while the paradox lies in the aspects of abusive application of precautionary
principles would definitely breach “means-ends-rationality”, in which the legislators
must strike a fair balance between the costs and benefits in the constitutional level. The
essence of precautionary principle permits the state authorities to take prompt measures
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without having to wait for all the certain scientific evidence revealed. The negative results
must be narrowed to the least. The Court of Justice of the European Union caveats that all
the precautionary measures should be review promptly in accordance to new scientific
studies on the issue. Less intrusive measure would be proposed into the law amendment
in light of new informational (Judgment of the Court 2016: par. 50).

As to the COVID-19 pandemic, it differs from the other types of crisis applicable to
the precautionary principle. The influences brought by the COVID-19 comprehensively
radiates to all the fundamental social and economic fields, other than the traditionally
involved environmental or agricultural fields. How to rationally balance the competing
interests turns to be a key normative issue for the decision-makers? The solution must
be guided by the normative combination of proportionality and precautionary principle.
The disproportional cost of precautionary measures, given its sacrifice on the benefits of
individual liberties and national economic growth, should only be confined to the initial
several months. The assessment on lifting the precautionary measures would follow in
the later when the later scientific confirmation overthrows the previous presumption or
finds an alternative measure dealing with the risks to human health.

Recently, Klaus Messerschmidt has warned us that the precautionary oriented
COVID-19 legislation threatens the legal order based on the rule of law if the normal
constitutional rights are unconditionally derogated under the circumstance of containing
the coronavirus (Messerschmidt 2020: p. 283). The abusive use of the precautionary
principle dilutes the sovereign and constitutional rationality in the sense that other
constitutional interests lose their impacts on the final decision. However, the normative
meaning of the precautionary principle under the EU law framework does not point to
that all the precautionary measures, no matter how the degrees of extraordinary and
intensive interference of the fundamental rights they are, take in the absolute priority
position without the questions. In 2000, the European Commission's Communication on
the precautionary principle COM(2000) 1 final officially provided that the precautionary
measures should be “proportional to the chosen level of protection” and tailored “based
on an examination of the potential benefits and costs of actions or lack of action” (Garnett,
Parson 2017. p. 503). It indicates that the prior assessment on the level of danger and
calculation on advantage and disadvantage of the adoption of such a measure are the
unnecessary consideration steps before the final decision. The European Commission
Guidance places the proportional analysis as a crucial judicial technique tailoring the
involved scope of the precautionary principle on the derogation of fundamental rights
(Scott 2018 p. 12). Thus, the Precautionary principle has no precedence over the
proportionality principle in the normative and practical levels.

The Court of Justice of the European Union has been making efforts to fill the gaps of
these two fundamental principles at the normative level. In the judgment of Pesce, The
Luxembourg judges stress the relationship of two fundamental principles is not competing,
rather the proportionality test would be employed as a basic tool assessing the legality and
acceptableness of the result brought by the precautionary-based measures in that the
‘principle must, in addition, be applied having regarded to the principle of proportionality,
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which requires that measures (.) should not exceed the limits of what is appropriate and
necessary in order to attain the legitimate objectives pursued by the legislation in question,
and where there is a choice between several appropriate measures, recourse must be
had to the least onerous, and the disadvantage caused must not be disproportionate to
the aim pursued” (Judgments of the Court 2016: par. 50). Accordingly, no matter how the
preventive measures extremely intervene the fundamental rights guaranteed by the State
Constitution, the drafters of legislation or decision makers must recourse to rational and
predictable analysis based on the proportionality test.

It is worthy to note the CJEU requires the Member States of employing the principle
on the basis of case-by-case studies of the various contents risking to the public health in
the condition that the luck of scientific epistemological certainty on the pharmacological
harms of the herb in question (Judgment of the Court 2009: par. 31, 34). However, this
meticulous approach is uncommon in the process of judicial review concerning the
legality of precautionary measures since the threshold of the principle is not high enough
but only set in the level of the probable harm to public health or environment. Lacking of
consensus scientific evidence could not block the applicability of the principle. Could it
imply the proportionality principle actually would be crashed in front of the precautionary
principle? In the Etimine judgment, the Court of Justice rejects to review the legality of
European Commission discretion. Though the scientific study was ongoing then, the
Court defers to the European Commission precautionary measures on the underlying
reasoning that disputes fell into the sensitive fields of protecting public health and
environmental problem (Judgment of the Court 2011: par. 128-129), unless the scientific
founding was manifestly inappropriate. The Court replied that the applicant concerned
proportionality test had not been infringed, since the chemical material in question was
put on the list of the reprotoxic materials after hearing the advice of the EU committee
experts.

Preventive measures based on the precautionary proportionality principle

To some extent, our proposed term “precautionary proportionality principle” is an
oxymoron. Theoretically, the context of employing the precautionary principle lies on
the uncertain scientific evidence on the risk of public health, while proportionality test
entails factual and normative analysis between the competing interests. International
human rights bodies normatively require that the declaration of the state of emergency
must be satisfied with the criteria of reality and imminence. The contradiction between
the applicable preconditions of the two fundamental principles should not be the only
concerned matter. Since that the uncertain risks to public health exist in many other
types of the state of emergency, it remains some spaces for the precautionary principle
to be employed in these circumstances.

In the situation of the COVID-19, the precautionary measures take a fundamental role
in preventing the spread of the fatal coronavirus in the healthcare process (Crosby L.,
Crosby E. 2020: p. 1-4). Some NGOs and state governments advocate the application
of such a principle, when not enough information revealed by the global scientists
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(Pinto-Bazurco 2020). However, the precautionary but extraordinary lockdown measures
result in a sluggish national economy, increasing amount of people living in the poverty
and reducing the amount of tax. Thus, the state governments have to consider all the
possible disadvantages and advantages after balance between the measures dealing
with the protection of public health order and reviving national economy.

Some scholars argue that all the containing coronavirus measures should comply with
the commonly held fundamental rights criteria (Spadaro 2020: p. 318). However, the human
rights discourse sounds too vague to direct the states designing the emergency decision
in such a complex circumstance. All the rights are interdependent and interrelated.
The doomy situation of the economy definitely has a direct link to the deteriorating
healthcare standards. The rapid decline in the state capacities of the social and economic
rights protection undermines the human dignity. Up to now, no evidence indicates the
long-lasting pandemic would terminate soon. Nearly all state governments are trapped
in this dilemma. How the state governments reconcile two contrasting poles becomes
a key question on the table. Both the jurisprudence of the European Court of Human
Rights and Court of Justice of the European Union are disabled to provide us any definite
answers concerning how to proportionally derogate fundamental rights. In contrast, the
two supranational courts generously prefer to provide a wide margin of discretion to
the domestic authorities in response to containing coronavirus. Even one precautionary
measure is proved unnecessary and disproportional by the following scientific studies,
the Strasbourg Court is likely to recognize the conventionality of the domestic measure
in accordance with reasoning given in the Ireland vs. UK case judgment where the pure
retrospective examination did not possess the same weight as the prior concerns taken
into consideration in the original circumstance of emergency (ECtHR 1978: par. 214). In the
EU legal framework, Member States take primary action responding to the public health
emergency in accordance with the Art. 168(8) TFEU. The ECJ competence in quashing the
national precautionary measure merely remains in the theoretical possibility, rather than
the Court would actually determine the Member States breaching the law.

The real enemy of our human race is high fatality of the new coronavirus, rather
than a group of invaders or terrorists. The goal of combatting the coronavirus spread is
not equal to a war in pursuit of safeguarding our constitutional order or integrity of the
country. Guaranteeing the constitutional liberties and inviolable human dignity are still
the core task of any non-totalitarian state government. Proportionality principle playing
a fundamental role remains to be an analytical instrument rationalising the restriction or
derogation of fundamental rights affected. However, the uncertainty must be concerned
with the process of application of the proportionality principle. The weight formula pro-
posed by Robert Alexy is instructive:

_ Wi X1 XRy
L2 w, x I, xR,
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The variable R is added, representing the degrees of reliability to fact assessment,
to the weight formula describing the intervened degree of competing constitutional
rights on the two ends of scale (Alexy 2003: p. 446). The heavier weight of interference
with an interest has a positive relationship with the certainty of its underlying premises
(Alexy 2003: p. 446). Though the degree of Certainty may rely on the legislative and
judicial discretion, the fact that Weight Formula absorbs the precautionary principle
into the proportionality test formula, confines the scope of discretion to the decision-
makers. Connecting precautionary measures to the proportionality test constructs the
conceptual framework of precautionary proportionality principle. In fact, uncertainty on
the scientific research and legislative regulation on the risks are the ordinary tasks to
the constitutional states. It would paralyze the legislature if all the scientific findings are
guaranteed in certainty. In the case judgment of B Kalkar, the German Constitutional Court
states that “uncertainty of scientific finding is a nature of human knowledge" (BverfGE
1978: par. 89). The German Constitutional Court rejects the precedence of substantive
constitutional principle (constitutional rights) in the Mitbestimmung judgement, but points
out that “uncertainty about the effect of law in an uncertainty future of cannot exclude the
power of legislature to pass that law, even it has a wide impact” (BverfGE 1979: par. 332).
However, it is by no means of the Constitutional Court's intention to disarm its judicial
competence on checking the constitutionality of such a legislative result on the basis
of uncertain ground. Rather, the legislative discretion has been limited to the epistemic
balance based on the degree of certainty and substantive balance of rights interference.
The two laws of balance are combined into the weight formula proposed by Alexy as
a mathematical approach applying the proportionality in stricto sensu (Alexy 2002: p.
418-419).

The Cannabis judgment brings us instruction with regards to the court employing the
precautionary principle under the proportionality framework. The German Constitutional
Court's deference to the completely bans on cannabis deal did not stem from the pure
proportionality test. The Court notices that the moderate consumption of cannabis
causes minor threats to individual health. Unless to be a consistent user of cannabis,
occasionally small consumption of cannabis would not cause any physical severe
amotivational syndrome or be accustomed to the intoxication. The cannabis danger
to the health today is seen as being smaller than the legislators expected, when they
passed the Act. However, the scientific information alone should not rule out the legality
of Act comprehensively prohibiting the cannabis deal since the German Constitutional
Court concerns not only on the intoxication of cannabis, but on potential dangers to the
public health order and difficulties to combat the crimes. Particularly, the legalisation
of cannabis deal may encourage more young people to consume them and enlarge
the drug market dominated by organised criminal groups. Thus, the Court shifts from
applying the pure proportionality principle for balancing the weights of interference
between two competing constitutional rights to assess the consequence of legalisation
of the cannabis under the precautionary principle, resulting into the emphasis on the
priority of safeguarding public health order and protecting the young people from the
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health risk physical and phycological dependence on the cannabis (BverfGE 1994 par.
184) as well as the legitimate aim to protect the third person from the potential risk posed
by the cannabis addicts (BverfGE 1994: par. 188) Thus, the legitimacy of parliamentary
legislation does not have to be connected to the precision of the danger. The best
possible protection against danger and risks turns to be the supremacy value in the
legislative task of certain fields e.g., public health protection.

However, the decision might be reversed if the Constitution Court determined the
case by the pure proportionality test. Theoretically, the nature of the proportionality
principle has an inherent tension with the precautionary principle. The latter principally
places the competing abstract constitutional interests in equal position (BverfGE 1973:
preamble par. 2, gtd. in Lindahl 2009: p. 362)°, unless in some exceptional circumstances,
where the loss of lives has apparently far more weight than loss of property or other
procedure rights (Schlink 2011: p. 293).!1° Alexy offers an explanation on such issue as "the
right to life (..) has a higher abstract weight than the general freedom of action” (Alexy 2003:
p. 440). Since the objective of proportionality test seeks to achieve an optimisation result
(maximisation) between the two competing constitutional interests, legal permission on
one party easier loss of life would hollow the ultimate goal of the proportionality test,
in which the loss of life would make the cost-benefit calculation meaninglessly. Thus,
the right to life has a special normative significant in the constitutional rights framework.
The common protection on the right of life between these two principles constitutes the
commonality of these two principles.

Unfortunately, the commonality cannot sufficiently fill the normative gap between
these two principles. The first two steps of Alexy's proposed three-pronged proportionality
test formula seek to establish a rational connection between means and ends in aspect
of facts assessment. The empirical uncertainty of the fact would raise the question of
whether the restrictive measures inappropriately infringe the fundamental rights. In
the event of COVID-19, the people would resist to the lockdown measures if very few
infectious cases or death to be heard or informed in their residence community. At the
moment that the evidence found by the scientists is not enough to prevent the coronavirus
spreads again in 2021, the government cannot prove these extreme measures e.g.,
lockdown and mandatory quarantine, are the least intrusive measures and proportional
for maintaining the public order. However, these extraordinary measures should be
temporarily tolerable in this exceptional circumstance. With more epistemological
knowledge to be accumulated with the ongoing clinical treatments and observation, and
some new findings of scientific studies published, the state governments are obliged

¢ Inthe Lebach decision, the German Constitutional Court provides that “in principle, neither of the two
constitutional values has a higher rank than other. In the specific case, the intensity of the intrusion in
the personal sphere should be weighed against the interest of information to the public” (BverfGE 1973:
preamble par. 2, qtd. in Lindahl 2009: p. 362).

© Schlink has mentioned a German Constitutional Court judgment where the judges, considering that the
suspect would be posited into a danger and great pains during the surgery of extraction of cerebro-
spinal, rejects using this medical examination to determine the mentality of criminal into non-serious
crime. Apart from that, the life of perpetrator, particularly young child, weigh more than the property.
Itis inappropriate to permit an adult but a disable man to shoot a teenager who has stolen his apples.
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to promptly adapt the stringent policy or emergency legislation to the expert advices.
The priority of policy-making process would stress the recovery of social economy and
increase the rate of employment. The health risk cannot be eliminated in the short period
since we have not found the source of coronavirus yet, neither do we have enough safe
and effective vaccine in some countries. The resurgence of coronavirus has occurred
in Europe and some territory in China in the winter of 2020. Some state governments
retrigger the stringent lockdown and curfew measures, while others prefer to some
flexible measures responding to a new wave of COVID-19 spreading.

Assuming the human rights protection is the primary objective of the government
in the constitutional states, the reconciliation of the proportionality and precautionary
principle is a necessary innovative technique to the social and global governance in
the current days. The essentiality of the juridical technique underlines making mild
and appropriate precautionary measures in compliance with the proportionality test.
The normative combination between two principles lies in the common legitimate
aim - protection of public health order. The nuanced differentiation is the proportional
restriction made on the basis of predictable premise and certainty on its connection to
the competing constitutional interest, while the latter lacks certainty on its connection to
the competing interest. In this context, the executive should be granted a wide discretion
in the first initial months to make and implement the emergency measures, considering
that they had known little on the source and way of transmission of the coronavirus. The
medical resource would be exhaustedly provided to a huge amount of people having
acutely infected such a highly fatal coronavirus in the first several months.

In the second stage, the precautionary measure, whether extreme or not, must
be readapted to new epistemological information. The assessment on lifting extreme
measures should be on the table. Though the new scientific information may not
sufficiently provide the evidence upholding the termination of all the precautionary
measures, the national or local governments have to assess the risk of massive infection
and strike a balance with other affected constitutional liberties. Provided that the amount
of hospitalised acute infected people has been decreasing and infected people are
consistently recovering, national authorities should do terminate lockdown measures, but
only imposed some mild measures e.g., wearing mask and keeping social distance in the
public sphere, regarding the dangers that new waves of COVID-19 may break again if not
any preventive measure imposed to the social life. Thus, the replacement of extraordinary
lockdown with the mild measures will result into an optimisation between the protection
of public health order and the individual liberties. Proportionality test prevails over the
precautionary principle. The national Constitutional Court needs to balance the cost
of the constitutional rights derogation to the benefit of protecting public health order.
In a circumstance, where only less than 50 people are presented in a public demonstration
in the municipal big square, the legislative total ban on the public gathering would be
unconstitutionally provided that the basic rules on the social distance and wearing mask
are easily to obey to. In contrast, the implementation of the previous stringent measure
may continue in the context social distance can hardly be observed and highly risk on the
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easily infectious coronavirus turned to be high fatality once again. In particular, the decision-
makers have to pay a great caution to strike a balance between the protection of public
health order and the plan on the economy recovery. All the decisions must guarantee the
probable aggregation of the amount of infectious people collapsing the medical resource.

In the third stage, the COVID-19 may resurge in the human society when the winter
comes. The slow research and development of vaccine and our limited knowledge on
the virological mutation pose a threat to the human life again. Up to now, our knowledge
of the source of coronavirus and on its transmission cannot help the national and local
authority to overcome the crisis. At the end of 2020, the number of infectious people
accelerates higher than the peak point in the March 2020. The national authority and
scientists need to assess new situation in order to make a deliberative policy. Although
unexpected virological mutation multiplies the difficulties in the containment, the good
news that the fatality rate has been consistently attenuating. We have not yet known the
answer to a question of whether the fatality rate of COVID -19 in the winter would be much
higher than in the summer. If concerned statistics in this winter are stably low, the national
authorities should not reimplement the previous extreme measures. The decreasing
ratio of death and the relative easier recovery from the infection would make COVID-19
equal to a normal flu, rather the scared SARS in 2003 and COVID-19 in the earlier time of
2020. Mandatory quarantine and lockdown measures are not necessary any longer. May
the entertainment facilities or pub need to be closed because close-distance talking and
body touches are common there. The university and school can remain open considering
they have enough working staffs to collect the statistic concerning the daily temperature
and design the flexible way of teaching organisation. Unless the death rate of COVID-19
increases or a new type of high fatality coronavirus mutation has been detected, those
extraordinary measures should not be employed again.

Conclusions

The COVID-19 causes an unprecedented threat to our human society. However, the
crisis is also a big test for our modern liberal-democracies on the regional and state
capacities responding to the global pandemic. In particular, human rights protection is
one of the fundamental issues in the context of combatting the coronavirus. Schmitt's
radical theory of sovereignty in the circumstance of the state of emergency should
be abandoned. Granting the state unconstrained sovereign authority may help the
government effectively overcome the cause of emergency, while a new emergency may
occur, when the exercise of irrational sovereign authority triggers many unexpected mass
resistance and social chaos. In contrast, the inherent qualities of the modern democracies,
which could be detected in the text of Constitution, possess the characteristics of the
self-constraint and rationality. It implies the political sovereign decision is still regulated
by the rationality amongst the liberal democracies.

As to the supranational protection of the fundamental rights in the state of
emergency, the jurisprudence of the ECtHR and Court of the Justice of European Union
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provide us very little help. Only one case judgment verifies the isolation of infectious
people constitutes the serious interference of right to physical liberty under the Art. 5
ECHR. This measure could be allowed only in the circumstance that it is the last resort to
contain the coronavirus. However, the Strasbourg Court has no experience adjudicating
the cases concerning the coronavirus control under the Art. 15 since that almost all
the landmark cases concern the rights derogation concerning the fighting terrorist or
coup d'etat. Not an applicant has ever filed a litigation against the Contracting states
emergency measures in dealing with the COVID-19 (Tzevelekos, Dzehtsiarou 2020:
p. 145). Apart from that, the EU law confers Member States primary powers on adopting
emergency measures under the Art. 168 TFEU.

The task of Convention rights protection falls on the shoulders of domestic
authorities. Regarding some states that have declared the state of public health
emergency and started the sunset clause in response to the public health emergency,
human rights derogation or restriction would be an inevitable consequence.
Although the degree of fundamental rights derogation must be in compliance
with the proportionality test under the international human rights treaties, many
uncertain aspects of the COVID-19 leave legal space for the government employing
precautionary principle. The results of serious derogation from the fundamental
rights in the circumstance of lacking uncertain evidence would raise the question
of the legitimacy, unless the implementation of precautionary measures would be
limited to a temporary period of time.

In our view, the normative combination of the two principles converts into a concept
of the "precautionary proportionality principle”. This innovative doctrine can be employed
as a channel for developing the assessment model in the pandemic era. Both of them
have common legitimate aims on the protection of public health order. The precautionary
measures would be applicable in the initial several months, but the restriction would be
lifted after the epistemic development in the scientific research. Even if the scientific
research fails to reveal the key information of virus and transmission channel, the State
authorities are obliged to recover normal economic activities and civil liberties, but only
impose a minimum restriction on the social interaction, rather than remain harsh human
isolation. As to the current situation of the COVID-19, the space left for precautionary
measures has been consistently shrinking. Although we have not yet completely known
many crucial virological aspects of COVID-19, the current situation is so far better than
the initial months. At least, the death rate accentuates and many infects can recover
soon. Unless the resurgence of COVID-19 roaring the death rate or mutating into a new
unexpected type of virus with high fatality, the extraordinary precautionary-based
measures should be restarted again.
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Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest analiza pozycji Komisji Europejskiej i roli, jaka instytucja ta odgrywa
W postepowaniu przewidzianym w rozporzadzeniu ws. ogolnego rezimu warunkowosci w celu
ochrony budzetu Unii Europejskiej (UE). W tym celu przeanalizowano schemat tego postepowania,
dokonujac wyktadni wtasciwych regulacji przy wykorzystaniu metody dogmatycznej, jednocze-
Snie uwzgledniajac opinie instytucji UE oraz stanowisko doktryny. Zastosowano rowniez metode
porownawczg, zestawiajac uprawnienia Komisji przyznane w procedurze ochrony budzetu Unii
z instrumentami dotychczas regulowanymi w Traktatach. Analiza zostata dokonana przez pryzmat
uksztattowania pozycji poszczegolnych instytucji w nowej procedurze. Nie pozwala ona przewidziec,
w jaki sposob procedura ta bedzie wykorzystywana w praktyce. Przeprowadzona analiza wkazuje
jednak, ze to Komisja Europejska - instytucja o charakterze wspolnotowym - zyskata szerokie kom-
petencje, a przy ich stosowaniu wyposazona zostata w szeroki zakres kompetencji uznaniowych.
Z jednej strony, wprowadzone regulacje stanowia egzemplifikacje nowego paradygmatu w zakresie
uksztattowania mechanizmow stuzgcych ochronie praworzadnosci, z drugiej zas, rodza watpliwosci
co do zgodnosci z prawem UE. Niewatpliwie stanowig one jednak zdecydowany krok w kierunku
zwiekszenia skutecznosci unijnego instrumentarium ochrony praworzadnosci.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, Komisja Europejska, ochrona praworzadnosci, sankcje finansowe,
ochrona budzetu UE

The position and role of the European Commission in the procedure of the
protection of the EU budget in the general regime of conditionality

Abstract

The aim of this article is to analyse the position and role of the European Commission in the
procedure provided in the regulation on a general regime of conditionality for the protection of
the European Union's budget. For this purpose the scheme of this procedure was analysed, by
interpreting the relevant regulations using the dogmatic method and considering opinions of the
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EU institutions and views of the scholars. A comparative method has also been applied. The new
position of the Commission in the procedure for protection of the EU budget has been compared
with the position it plays in the existing instruments. The analysis is made from the point of view of
the position of individual institutions in the new procedure, although it does not allow predicting
how they will be implemented. The conducted analysis demonstrates that the European Com-
mission - an institution of Community character - has gained wide competences, and in applying
them it has been given a wide range of discretion. On the one hand, the introduced regulations
exemplify a new paradigm in creating mechanisms for protection of the rule of law. On the other
hand, they raise doubts as to their compliance with EU law. However, they undoubtedly constitute
a decisive step towards increasing the effectiveness of the EU's instruments for the rule of law
protection.

Keywords: European Union, European Commission, rule of law protection, financial sanctions,
protection of the EU budget

Zasada rzadow prawa jest jedna z wartosci, na ktorych opiera sie Unia Europejska
(UE). Nie tylko dlatego, ze tak w art. 2 stanowi Traktat o Unii Europejskiej (TUE). Juz
W 1986 r. Trybunat Sprawiedliwosci uznat Europejska Wspolnote Gospodarcza za oparta
na rzadach prawa, w ktorej ani jej instytucje, ani Panstwa Cztonkowskie, nie moga unik-
nac¢ kontroli zgodnosci przyjetych przez nie srodkow z podstawowa kartg konstytucyjna
- traktatem (Wyrok Trybunatu 1986). Zasada rzadow prawa jest fundamentem wzajem-
nego zaufania miedzy panstwami cztonkowskimi, bez ktorego Unia - jako europejska
przestrzen prawna - nie mogtaby istniec¢ (Grzelak 2018: s. 57-58).

Mechanizmy prawne majace za swoj cel wspieranie i ochrone wartosci lezacych
u podstaw Unii sg legitymowane i skuteczne jedynie wowczas, gdy same stanowia
ucielesnienie tych wartosci. W tym kontekscie uzasadniona jest analiza proponowanych
rozwigzan majacych chroni¢ budzet Unii, a de facto wypetniac luke w unijnym systemie
ochrony praworzadnosci (Bachmaier 2019: s. 122). Artykut wykaze, ze sposob uksztatto-
wania pozycji i roli, jaka Komisja Europejska odgrywa w procedurze ochrony budzetu
Unii, stanowi emanacje nowego podejscia unijnych instytucji i panstw cztonkowskich do
ochrony praworzadnosci, majaca stanowi¢ remedium na nieefektywnos¢ dotychcza-
sowego instrumentarium. W tym celu zastosowano metode dogmatyczng, w ramach
ktorego analizie poddano regulacje zawarte w rozporzadzeniu. Ich wyktadnia pozwoli
ustalic obowiazki i uprawnienia poszczegolnych instytucji zaangazowanych w proce-
dure ochrony budzetu Unii oraz ich wzajemne oddziatywania, co ukaze schemat tego
postepowania i pozwoli zweryfikowac hipoteze postawiong w tekscie. Poczynione uwagi
zostang osadzone w opiniach i zastrzezeniach wyrazanych przez unijne instytucje oraz
przedstawicieli doktryny. Osiagniecie celéw badawczych wesprze rowniez zastosowanie
metody porownawczej, w ramach ktorej zestawiono uprawnienia Komisji w istniejacych
mechanizmach z uksztattowaniem jej pozycji i roli w procedurze ochrony budzetu Unii.
O ile sposob faktycznego wykorzystania uprawnien przyznanych Komisji pozostaje
niewiadoma, zmiana jakosciowa, ktdéra ma zapewnic unijnemu instrumentarium wieksza
skutecznosc, jest przyznanie dominujacej roli Komisji Europejskiej.
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Krytyczna refleksja nad mechanizmami stuzacymi ochronie rzadow prawa w Unii
Europejskiej uzasadniona jest nie tylko nowoscia i przetomowoscia wprowadzonych
rozwigzan, lecz rowniez skalg implikacji, jakie ich przyjecie moze miec dla Polski. Nie jest
bowiem zaskakujace, ze potrzeba zwiekszenia efektywnosci dziatan Unii ukierunkowa-
nych na ochrone jej wartosci dostrzezona zostata gtownie w wyniku dziatan Polski i We-
gier, przez wielu ocenianych jako odejscie od idei demokraciji liberalnej (Pech, Scheppele
2017: s. 39). Z tego wzgledu tekst moze zainteresowac nie tylko badaczy prawa i polityki
Unii Europejskiej, lecz rowniez wszystkich, ktorym bliska jest problematyka ochrony
rzadow prawa oraz postaw Unii w obliczu kryzysu wartosci, jaki dotknat te organizacje.

Zasada rzadow prawa i mechanizmy stuzace jej
ochronie w prawie Unii Europejskiej

Pomimo kluczowej roli dla funkcjonowania Unii jako przestrzeniwolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwosci, zasada rzadow prawa na gruncie unijnym nie ma jednej definicji.
Dopiero niedawno rozwiniecie tej zasady znalazto sie w prawnie wiazacym akcie prawa
Unii. Wczesnigj probe uchwycenia istoty tej zasady podjeta Komisja Europejska, ktorej
zdaniem mozna ja uja¢ za pomoca katalogu zasad, na ktory sktadaja sie: legalnosc, co
oznacza przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania
prawa; pewnosc prawa; zakaz arbitralnosci w dziataniu wtadz wykonawczych; niezalezne
i bezstronne sady; skuteczna kontrole sadowa, w tym kontrole poszanowania praw pod-
stawowych; oraz rownosc wobec prawa (Komunikat Komisji 2014: s. 4). Katalog ten bazuje
na orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci, uznajacym poszczegolne ,pod-zasady” za
przejawy szerszej zasady rzaddw prawa. Warto przy tym zauwazyc, ze pojecie rzadow
prawa odroznia sie niekiedy od praworzadnosci, obejmujace przestrzeganie i poszano-
wanie prawa (Tkaczynski, Wurtenberger 2017: s. 16-17). Inni wskazuja jednak, ze dla usta-
lenia normatywnych obowigzkow panstw na gruncie art. 2 TUE nie ma znaczenia, czy
chroniona wartos¢ nazwie sie panstwem prawa, rzadami prawa, czy praworzadnoscia
(Marcisz, Taborowski 2017: s. 101).

Znajdujace sie w dyspozycji Unii Europejskiej narzedzia stuzace zapewnianiu prawo-
rzadnosci w jej panstwach cztonkowskich najogolniej podzielic mozna na mechanizmy
polityczne i sadowe. Kryterium wyodrebnienia jest tu rola Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (TSUE). W mechanizmach politycznych odgrywa on bardzo ograniczo-
na role. Natomiast mechanizmy sadowe opieraja sie na postepowaniach przed TSUE
(Taborowski 2019: s. 25-27).

Przeglad istniejacych narzedzi prawnych prowadzi do wniosku, ze w systemie prawa
unijnego nie powstat dotychczas efektywny mechanizm, umozliwiajacy szybkie podjecie
adekwatnych srodkow, gdy w panstwie cztonkowskim wystepuje zagrozenie dla praworzad-
nosci. Mechanizm z art. 7 TUE - jedyny traktatowy instrument zaprojektowany do nadzoru
nad przestrzeganiem przez panstwa cztonkowskie wartosci z art. 2 TUE (Taborowski 2019:
s. 156) - wymaga, by natozenie na panstwo cztonkowskie sankgji poprzedzita jednomyslna
decyzja wszystkich pozostatych panstw. Jak wskazuje J. Barcik, ,konstrukcja tego przepisu
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wskazuje, ze starano sie w nim pogodzi¢ mozliwosc stosowania sankcji z powodu naruszenia
wartosci UE z poszanowaniem suwerennosci panstw cztonkowskich [..1. W efekcie stworzo-
no niezwykle ztozong i sztywna procedure, trudng do uruchomienia i wymagajaca w tym
celu woli politycznej ze strony panstw cztonkowskich” (Barcik 2019: s. 152).

Skutecznym substytutem dla postepowania z art. 7 TUE nie moze stac sie to prze-
widziane w wydanym w 2014 r. przez Komisje Europejska komunikacie ,Nowe ramy UE
na rzecz umocnienia praworzadnosci’. Opisana w nim procedura opiera sie na dialogu
pomiedzy Komisja a panstwem cztonkowskim, w ktorym stan praworzadnosci wzbudzit
podejrzenie tej instytugji. Celem dialogu jest niedopuszczenie do powstania systemowego
zagrozenia dla praworzadnosci. Kompetencja Komisji do wydania rzeczonego komunikatu
byta kwestionowana. Stuzba prawna Rady w opinii z 27 maja 2014 r. zarzucita Komisji, ze
wprowadzajac howe postepowanie oparte na komunikacie naruszyta ona zasade przyzna-
nia (Opinia 2014: pkt 28). Nie rozwazajac zasadnosci zarzutdw co do legalnosci komunikatu,
zauwazyC¢ mozna, ze jako akt prawa miekkiego nie moze on naktadac obowiazkoéw na
panstwa cztonkowskie ani by¢ podstawa naktadania na nie sankgcji. Jedynym przejawem
,2ukarania" panstwa, ktore nie zastosowato sie do wydanego przez Komisje w tej proce-
durze zalecenia, jest zapowiedz rozwazenia skierowania przeciwko niemu przez Komisje
whiosku do Rady w ramach procedury z art. 7 TUE (Komunikat Komisji 2014: s. 9). Stad
instrument ten nie moze stuzyc jako skuteczne narzedzie ochrony praworzadnosci, a jego
gtowna funkgja jest monitorowanie sytuacji w panstwach cztonkowskich oraz przygotowa-
nie sie Komisji do postepowania z art. 7 TUE (Taborowski 2019: s. 104).

Kontrowersje budzi rowniez stosowanie do ochrony praworzadnosci mechanizmow
sadowych, a wiec postepowan majacych swoja podstawe w art. 258-260 Traktatu
o funkcjonowaniu UE (TFUE). Postepowania te umozliwiaja stwierdzenie, ze panstwo
cztonkowskie uchybito jednemu z zobowigzan, jakie cigza na nim na mocy Traktatow
(TFUE: art. 258). Skarge w tym przedmiocie moga wniesc¢ rowniez poszczegolne panstwa
cztonkowskie (TFUE: art. 259), ktore w praktyce jednak korzystaja z niego niechetnie.
Nalezy zauwazyc, ze postepowania skargowe nie maja za swoj przedmiot naruszen
zasady praworzadnosci jako takiej, lecz uchybienia konkretnym zobowigzaniom trakta-
towym. Jak wskazuje R. Grzeszczak, zasada praworzadnosci ma charakter parasolowy,
jest swoistg meta-zasada, z ktorej sady wywodzg inne zasady i jako taka nie nadaje sie
do ochrony w procedurze z art. 258 TFUE (Grzeszczak 2019: s. 47). Nie zmienia to jednak
faktu, ze postepowanie to istotnie przyczyni sie do zwalczania tych naruszen wartosci
praworzadnosci, ktore dajg sie powiazac z konkretng norma prawa Unii. Najnowsze
orzecznictwo TSUE wykazuje duzy potencjat procedury z art. 258 TFUE w zwalczaniu
zagrozen dla zasady skutecznej ochrony sadowej (zob. Wyrok Trybunatu 2019; zob. tez
Taborowski 2019: s. 296-302).

Pozycja i rola Komisji w procedurze ochrony budzetu Unii

Odpowiedzig na niedostatki unijnego instrumentarium byt wniosek ustawodawczy
(Wniosek 2018) Komisji Europejskiej z maja 2018 r. rozporzadzenie w sprawie ochrony bu-
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dzetu Unii w przypadku uogoélnionych brakow w zakresie praworzadnosci w panstwach
cztonkowskich. Projekt Komisji zastapita nastepnie propozycja Rady - rozporzadzenie
ws. ogolnego rezimu warunkowosci w celu ochrony budzetu Unii, majaca stanowic
czesc pakietu Wieloletnich Ram Finansowych 2021-2027 (Wniosek 2020). Projekt Rady
nieznacznie tylko zmodyfikowat projekt Komisji. Mozna go uznac za probe ustanowie-
nia kolejnego instrumentu stuzacego ochronie praworzadnosci w Unii. Aktualne jest
przyswiecajace mu zatozenie, ze ,potencjat budzetu UE mozna w petni wykorzystac
tylko wowczas, gdy sprzyja temu otoczenie gospodarcze, regulacyjne i administracyjne
w panstwach cztonkowskich”. Wskazuje sie, ze przestrzeganie praworzadnosci jest wa-
runkiem realizacji przez panstwa cztonkowskie zasady nalezytego zarzadzania finansami
(Wniosek 2018: s. 1).

Rozporzadzenie w sprawie ochrony budzetu Unii nie miesci sie we wspomnianym
powyzej podziale instrumentow ochrony praworzadnosci ha mechanizmy polityczne
i sadowe. Choc¢ decyzja konczaca postepowanie ws. ochrony budzetu Unii dokonywana
Jjest przez organ polityczny (Rade), srodki przyjete w ramach tej procedury podlegaja
ocenie TSUE ze wzgledu na legalnosc. W postepowaniu z art. 7 natomiast jurysdykgcja
TSUE ograniczona jest do przestrzegania postanowien ,czysto proceduralnych” prze-
widzianych w tym artykule (TFUE: art. 269). Zdaniem J. Barcika, procedura ochrony
budzetu Unii nie jest ani mechanizmem politycznym, ani mechanizmem sagdowym. Autor
ten zalicza ja do odrebnej kategorii mechanizmow ekonomicznych (Barcik 2019: s. 214).
Wydaje sie, ze mozliwosc sadowej kontroli legalnosci srodkow przyjetych na podstawie
projektowanego rozporzadzenia nie przeczy politycznemu charakterowi przewidzianego
w nim mechanizmu, skoro zasadnicza role decyzyjna odgrywaja w nim instytucje poli-
tyczne - Komisja i Rada.

Istota mechanizmu przewidzianego w rozporzadzeniu jest warunkowosc. W propo-
zycji Rady, pojecie to pojawito sie wrecz w tytule aktu prawnego. Jak wskazuje J. Lacny,
,warunkowosc stanowi stosowang w prawie UE od lat 80. XX w. koncepcje opierajaca sie
na zatozeniu, ze panstwa cztonkowskie i podmioty prywatne mozna sktoni¢ do spetniania
okreslonych w prawie UE wymogow w zamian za uzyskiwane korzysci” (Lacny 2018: s. 12).
Oznacza ona, ze zakres korzysci uzyskiwanych przez panstwa cztonkowskie uzalezniony
jest od stopnia wypetniania przez nie ich zobowigzan.

Zasadnicze zmiany jakosciowe, jakie niesie za sobga rozporzadzenie ws. praworzadno-
sci, obejmuja przyznanie dominujacej roli Komisji Europejskiej (wyposazonej w kompe-
tencje dochodzeniowe i de facto decyzyjne, przy jednoczesnej marginalizacji pozostatych
instytugji) oraz utatwienie natozenia sankgcji na niepraworzadne panstwo cztonkowskie.
Kompetencje te zostaty uszczuplone w wersji zaproponowanej przez Rade na rzecz samej
Rady. Ukazuje to ewolucje w podejsciu do mechanizmdw ochrony praworzadnosci - po-
tozenie wiekszego nacisku na instytucje o charakterze miedzyrzadowym, co odpowiada
pierwotnym zatozeniom unijnych traktatow, w swietle ktorych to na panstwach cztonkow-
skich spoczywa odpowiedzialnosc za ochrone rzadow prawa w Unii (TUE: art. 7).

Przestanka wszczecia postepowania okreslonego w rozporzadzeniu ws. ogolnego
rezimu warunkowosci jest stwierdzenie przez Komisje, ze zaistniaty racjonalne przestanki
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uznania, ze w panstwie cztonkowskim wystapito naruszenie zasady praworzadnosci,
a naruszenie to w sposob wystarczajaco bezposredni wptywa - lub wystepuje powazna
grozba takiego wptywu - nalezyte zarzadzanie finansami unijnego budzetu albo ochro-
ne interesow finansowych. Widoczne jest wiec, ze wszczecie postepowania, nalezace
catkowicie w gestii Komisji, opiera sie na przestankach niedookreslonych, tym samym
zwiekszajgc wtadze dyskrecjonalng Komisji.

Rozporzadzenie jest pierwszym wiazacym aktem prawnym zawierajacym legalna
definicje zasady rzadow prawa (Taborowski 2019: s. 53). Jak wskazuje tekst rozporzadze-
nia (art. 2 lit. a), ,praworzadnosc¢” odnosi sie do wartosci Unii zapisanych w art. 2 TUE.
Praworzadnosc¢ obejmuje zasade legalizmu, zaktadajaca przejrzysty, rozliczalny, de-
mokratyczny i pluralistyczny proces prawodawczy, pewnosc prawa, zakaz arbitralnosci
witadzy wykonawczej, skuteczng ochrone sgdowa, w tym dostep do sprawiedliwosci
sprawowanej przez niezalezne i bezstronne sady, takze w zakresie praw podstawowych,
podziat wtadzy, niedyskryminacje i rownosc w obliczu prawa. Jest to szeroka definicja,
zawierajaca katalog otwarty (wyliczenie niewyczerpujace), co rowniez zwieksza uznanio-
WOSC instytucji stosujacych prawo.

Jak wskazuje J. Lacny, proponowane regulacje sformutowane w sposob niezwykle
szeroki, a ich zakres jest wtasciwie niemozliwy do okreslenia a priori, przez co instytu-
cjom unijnym pozostawiono szeroki margines uznania w zakresie wyktadni uzytych po-
jec (kacny 2018: s. 14). Nalezy zgodzic sig, ze szerokie ujecie zasady rzadow prawa i brak
koniecznosci wykazania rzeczywistego powigzania jej naruszenia z zagrozeniem dla
unijnego budzetu sprawia, ze rozporzadzenie nie wyznacza wyraznych granic ingerencji
w ustawodawstwo wewnetrzne poszczegolnych panstw. Zdaniem M. Taborowskiego,
definicja uogolnionego braku ,odnosi sie praktycznie do catoksztattu dziatalnosci or-
ganow krajowych w kontekscie przeptywow finansowych z budzetu UE, od przyznania
finansowania, poprzez nadzorowanie, sciganie zwigzanych z tym przestepstw, po sa-
downictwo i sankcje [...] (Taborowski 2019: s. 56).

Ukazuje to, ze rzeczywistym celem zaproponowanych srodkow jest raczej przeciw-
dziatanie naruszeniom praworzadnosci anizeli ochrona unijnych finansow. Oceniajac
sprawe realistycznie, trudno nie zauwazyc, ze odwotanie sie do potrzeby ochrony inte-
resow finansowych Unii jako uzasadnienia nowego mechanizmu stuzacego zwalczaniu
naruszen praworzadnosci wynika gtownie z faktu, iz Unia nie ma kompetencji do usta-
nawiania generalnych mechanizmow stuzacych ochronie rzadow prawa. Jako podstawe
prawna rozporzadzenia wskazuje sie art. 322 ust. 1 lit. a TFUE, ktory umozliwia ustanawia-
nie ,zasad finansowych okreslajacych w szczegolnosci warunki uchwalania i wykonywa-
nia budzetu oraz przedstawiania i kontrolowania rachunkéw”. Omawiane rozporzadzenie
w sposob odlegty dotyczy tych kwestii. W jego swietle samo zagrozenie niezaleznosci
wymiaru sprawiedliwosci uznac nalezy za przyktad naruszenia zasady praworzadnosci
(Whniosek 2020: art. 2a). Jednoczesnie dla zastosowania procedury wystarczajace jest
samo istnienie zagrozenia, ze naruszenie tej zasady zagrozi interesom finansowym Unii.
Oznacza to, ze mozliwe jest natozenie na panstwo cztonkowskie sankcji mimo braku
Jjakiegokolwiek uszczerbku dla unijnego budzetu. Sam stan zagrozenia, ktory moze mie¢
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przeciez bardzo rézne natezenie, uzasadnia zastosowanie srodkow przewidzianych
w rozporzadzeniu. Z tego wzgledu istnieje ryzyko uznania rozporzadzenia za wykracza-
jace poza granice upowaznienia prawodawczego zawartego w traktatach. Zastrzezenia
te odrzucaja jednak niektorzy eksperci (zob. Barcz et al. 2020: s. 9). Tym niemniej, nalezy
zgodzi¢ sie, ze sformutowane w rozporzadzeniu ramy prawne oceny przez Komisje dzia-
tan panstw cztonkowskich pod katem praworzadnosci zapewnia jej olbrzymi wptyw na
kluczowe sfery wtadczego dziatania panstwa (Taborowski 2019: s. 54).

Nalezy przy tym zauwazyc, ze pojecie interesow finansowych Unii nie budzi wiek-
szych watpliwosci interpretacyjnych, poniewaz wystepuje w art. 325 TFUE oraz zostato
zdefiniowane w dyrektywie 2017/1371. Wyjasniat je rowniez Trybunat Sprawiedliwosci
(Wyrok Trybunatu 2003: pkt. 89). Odmiennie rzecz ma sie w przypadku ,nalezytego za-
rzadzania finansami’, ktore - cho¢ pojawia sie w art. 317 TFUE - nie zostato zdefiniowane
ani w traktacie, ani w aktach prawa pochodnego (Lacny 2018: s. 14). Rozporzadzenie
jedynie w sposob przyktadowy wymienia elementy sktadajace sie na tresc tych pojec
(jak prawidtowe funkcjonowanie organow danego panstwa cztonkowskiego, prawidto-
we funkcjonowanie stuzb dochodzeniowo-sledczych czy odzyskiwanie nienaleznie
wyptaconych srodkow), postugujac sie w wielu miejscach pojeciami niedookreslonymi
(np. skuteczna kontrola sadowa, skutecznosc i terminowosc wspotpracy), co dodatkowo
zwigeksza swobode decyzyjng Komisji Europejskiej.

Wtadza dyskrecjonalna Komisji Europejskiej w zakresie oceny stanu faktycznego i ba-
dania, czy doszto do naruszenia zasady praworzadnosci, zostata ograniczona w stosunku
do poprzedniegj wersji nowego mechanizmu. Nadal oceny tej dokonuje samodzielnie Ko-
misja i nie jest ona zwiazana stanowiskiem inngj instytucji. Musi jednak wzia¢ pod uwage
relewantne informacje, w tym decyzje, konkluzje i rekomendacje unijnych instytugji i in-
nych organizacji miedzynarodowych. Zrealizowano w ten sposob zastrzezenia Trybunatu
Obrachunkowego, ktéry zalecit wyrazne wskazanie zrodet informacji branych pod uwage
przez Komisje Europejska, wskazujac m.in. liste kontrolng dotyczaca praworzadnosci
Komisji Weneckiej (Opinia Trybunatu Obrachunkowego 2018: s. 5). Uwzgledniona zostata
rowniez poprawka do rozporzadzenia przyjeta przez Parlament Europejski (PE), zgodnie
z ktorg rzeczona ocena powinna by¢ obiektywna, bezstronna i przejrzysta oraz powin-
na byc sporzadzona na podstawie informacji ze wszystkich istotnych zrodet, z uwzgled-
nieniem kryteriow stosowanych w kontekscie negocjacji w sprawie przystapienia do Unii
(Poprawki PE 2019: poprawka nr 20).

Na podstawie zgromadzonych informacji, jak rowniez uwag ztozonych przez panstwo
cztonkowskie, Komisja podejmuje decyzje, czy zaistniaty przestanki do natozenia na pan-
stwo srodkdw dyscyplinujacych. W celu ich natozenia Komisja przedstawia propozycje
decyzji Radzie. W pierwotnej wersji projektu, decyzja byta przyjeta, jesli Rada nie sprze-
ciwita sie jej wiekszoscia kwalifikowana. Mechanizm ten, zwany odwrocona wiekszoscia
kwalifikowana, znacznie zwiekszat wtadze Komisji, umozliwiat on bowiem przyjmowanie
Jjej decyzji niejako automatycznie, w braku sprzeciwu Rady. Ostatecznie przyjeto, ze to do
Rady nalezec¢ winien ostateczny gtos; decyzja musi zostac przez nig przyjeta kwalifiko-
wana wiekszoscig gtosow. W ten sposdb zréwnowazono uprawnienia Komisji i Rady na
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ostatnim etapie procedury ochrony budzetu. Rada nie moze jednak przyjac decyzji, jesli
odpowiednia propozycja nie zostanie przedstawiona przez Komisje.

Srodki mozliwe do natozenia w procedurze ochrony budzetu stanowia jedno
Z najbardziej kontrowersyjnych zagadnien z nim zwigzanych. Mozliwe jest natozenie catej
gamy srodkow - zawieszenie ptatnosci, zawieszenie realizacji zobowigzania prawnego
albo jego rozwigzanie, zakaz zaciggania nowych zobowiazan, ograniczenia zobowigzan,
w tym w drodze korekt finansowych lub przeniesienia srodkow do innych programow,
czy tez zawieszenia ptatnosci. Srodki te w istocie stanowia sankcje finansowe, zmierzaja
one bowiem do uszczuplenia korzysci otrzymywanych przez panstwo z unijnego
budzetu. Jednoczesnie panstwo, na ktore srodki natozono, nadal zobowiazane jest do
wyptaty poczatkowo zaplanowanych kwot odbiorcom ostatecznym, np. samorzadom
terytorialnym czy rolnikom. W ten sposob wykluczono mozliwosc ,przerzucania” sankcji
na bezposrednich beneficjentow unijnych funduszy (Wniosek 2020: art. 4 ust. 2).

Problemem zwigzanym z sankcjami finansowymi jest mozliwosc ,wyceny" naruszen
praworzadnosci. W sposob oczywisty naruszenia pewnych wartosci sg niewymierne
W pieniadzu, w szczegolnosci, gdy stwarzaja one jedynie zagrozenie dla interesow finan-
sowych Unii badz nalezytego zarzadzania jej finansami. Grozi to arbitralnoscia naktada-
nych na panstwa srodkéw. Niewiele zmienia w tym zakresie wymaog, by stosowane srodki
byty proporcjonalne, jak rowniez, by uwzgledniaty one charakter, dtugosc trwania, powa-
ge i zakres naruszen. Okolicznosc ta nakazuje oczekiwac wysokiego poziomu spornosci
wszystkich postepowan toczonych na mocy proponowanego rozporzadzenia i czestego
zaskarzania przyjmowanych decyzji do unijnego Trybunatu Sprawiedliwosci. Gtowna
rola rozporzadzenia bedzie wiec ,przymuszenie” panstw cztonkowskich do okreslonego
postepowania, nie zas wyrownanie w unijnym budzecie ubytkow spowodowanych naru-
szeniami praworzadnosci, bo te - o ile wystapia - sa niewymierne.

Rola Komisji jako ,gospodarza” postepowania w sprawie ochrony budzetu Unii przeja-
wia sie takze w okolicznosci, ze jgj inicjatywa konieczna jest do zniesienia zastosowanych
srodkow. Jesli panstwo cztonkowskie, na ktore zostaty one natozone, wyeliminuje narusze-
nia praworzadnosci, moga mu zostac przywrocone korzysci z unijnego budzetu, odebrane
decyzjg Rady. Musi to jednak uczynic w krotkim, rocznym okresie, liczonym od natozenia
srodkow. Zwazywszy na rozlegty charakter naruszen praworzadnosci w niektorych pan-
stwach cztonkowskich, ktorych wyeliminowanie wymagatoby wielu zmian ustawodaw-
czych, by¢ moze rowniez zmiany konstytugji, odzyskanie srodkow finansowych jest mato
prawdopodobne (Lacny 2018: s. 16). Przemawia to za uznaniem represyjnego charakteru
srodkow i upowaznia do nazywania ich sankcjami. Ich zniesienie, podobnie jak natozenie,
wymaga wspotdziatania Komisji i Rady. Ta pienwsza przedstawia projekt decyzji znoszacej
srodki, ktore nastepnie Rada przyjmuje je wiekszoscia kwalifikowana. Nalezy podkreslic, ze
Rada nie moze z wtasnej inicjatywy zniesc srodkow zastosowanych przeciwko panstwu.

Warta podkreslenia jest precyzja rozwigzan zaproponowanych w rozporzadzeniu ws.
ogolnego rezimu warunkowosci w zakresie aspektu czasowego. Jesli Komisja zdecyduje
juz o wszczeciu postepowania o ochronie budzetu Unii, musi ona, tak jak inne instytucje
zaangazowane w te procedure oraz panstwa cztonkowskie, przestrzegac¢ precyzyjnie
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wyznaczonych ram czasowych. | tak panstwa cztonkowskie majg ustosunkowac sie do
pisemnego zawiadomienia Komisji w okresie przez nia wyznaczonym, ktory wynosi od
miesigca do trzech miesiecy. Przedstawienie Radzie propozycji przyjecia decyzji o na-
tozeniu srodkow musi nastapic w terminie miesigca od dnia otrzymania uwag panstwa
cztonkowskiego, a w razie ich nieprzedstawienia - najpozniej miesiac od zawiadomienia
tego panstwa o zamiarze wystapienia z propozycja natozenia na nie srodkow. Krotki,
miesieczny termin, przewidziany zostat na przyjecie decyzji przez Rade, cho¢ moze by¢
on wydtuzony o dwa dodatkowe miesiace, ale tylko w razie wyjatkowych okolicznosci
(Whniosek 2020: art. 5 ust. 6-7).

Ukazuje to przetomowosc wprowadzonego mechanizmu, widoczng w szczegolno-
sci na tle art. 7 TUE. Toczona na tej podstawie procedura przeciwko Polsce w zwigzku
Z naruszeniem przez nig wartosci Unii trwa juz ponad 2 lata (od 20 grudnia 2017 r.) i nic
nie wskazuje, by zmierzata ona ku koncowi. Perspektywa szybkiego natozenia srodkow
finansowych niewatpliwie wzmocni funkcje prewencyjna mechanizmu warunkowosci
i przyczyni sie do jego skutecznosci.

Pozycja Komisji w procedurze z rozporzadzenia ws.
praworzadnosci a jej pozycja w mechanizmie z art. 7 TUE

Postepowanie ws. ochrony budzetu Unii okreslane jest w literaturze mianem proce-
dury zastepczej wobec mechanizmu z art. 7 TUE (Taborowski 2019: s. 56-57). Traktatowy
mechanizm ochrony praworzadnosci jest najbardziej adekwatnym punktem odniesienia
dla ustanowionych rozwigzan. Dokonana w nich marginalizacja instytucji decyzyjnych
W postepowaniu z art. 7 TUE uwypukla role, jaka w nowej procedurze odegrac ma Komisja.
To ta instytucja jest ,gospodarzem” postepowania - inicjuje je i samodzielnie prowadzi,
a takze konczy, przedstawiajac Radzie projekt decyzji, ktora moze go zaakceptowac, zmie-
nic lub odrzucic. Na zadnym etapie postepowania nie wystepuje Rada Europejska, ktora
w postepowaniu traktatowym wydaje sie najwazniejsza; to ta instytucja uprawniona jest
bowiem do stwierdzenia powaznego i statego naruszenia przez panstwo wartosci z art.
2 TUE, co jest przestanka natozenia na to panstwo sankcji przez Rade. Znamienne jest
rowniez wykluczenie z udziatu w postepowaniu Parlamentu Europejskiego. W Swietle roz-
porzadzenia, Parlament jest jedynie informowany przez Komisje o zaproponowanych lub
przyjetych srodkach. Godzi sie przy tym zauwazyc, ze w procedurze z art. 7 TUE Parlament
Europejski moze zainicjowac zarowno postepowanie o stwierdzenie wyraznego ryzyka
powaznego naruszenia przez panstwo cztonkowskie wartosci, na ktorych opiera sie Unia,
Jjak rowniez o stwierdzenie powaznego i statego takiego naruszenia. Co istotniejsze, do
dokonania takiego stwierdzenia kazdorazowo konieczna jest zgoda tej instytuciji.

Ograniczenie kompetencji Rady Europejskiej, Rady oraz Parlamentu Europejskiego
w procedurze ochrony budzetu Unii znaczaco zwieksza swobode dziatania Komisji. Odwrot-
na sytuacja - zwiekszenia uprawnien instytucji w procedurze z rozporzadzenia wzgledem
procedury traktatowej — wystepuje jedynie w odniesieniu do Trybunatu Sprawiedliwosci,
ktory moze kontrolowac legalnos¢ decyzji Rady wydanej na podstawie rozporzadzenia
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ws. praworzadnosci. Jurysdykcja TSUE wynika tu z ogolnej kompetencji Trybunatu do
kontroli legalnosci aktow prawa Unii zaskarzonych w procedurze przewidzianej w art. 263
TFUE, ktorej to kompetencji nie mogtby ograniczac akt prawa pochodnego (Taborowski
201Q: s. 58). Zarowno projekt Komisji (Wniosek 2018), jak i ostatecznie przyjety projekt
Rady (Wniosek 2020) opieraja sie na zatozeniu, ze warunkiem zapewnienia efektywnosci
nowemu mechanizmowi ochrony praworzadnosci jest przeniesienie ciezaru prowadzenia
postepowania na instytucje o charakterze wspolnotowym, nie zas miedzyrzadowym.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza potwierdza, ze nowe rozwiazania prawne w Unii Europejskiej
sg przetomowe i stanowig emanacje nowego paradygmatu ochrony praworzadnosci. Po
raz pierwszy znaczne uprawnienia w tej sferze przyznano instytucjom wspolnotowym,
przy jednoczesnym ograniczeniu lub wrecz marginalizacji roli instytucji miedzyrzado-
wych i samych panstw cztonkowskich. Rozporzadzenie ws. ogolnego rezimu warun-
kowosci jest pierwszym wigzacym aktem prawnym, ktory przewiduje dominujaca role
Komisji Europejskiej w zakresie zapobiegania naruszeniom wartosci, na ktérych opiera
sie Unia. Cho¢ wyrazono juz w doktrynie zastrzezenia co do legalnosci nowych rozwia-
zan, przeprowadzona analiza jest pierwsza, ktora za punkt wyjscia i gtowny pryzmat
przyjmuje relacje instytucjonalne, a wiec zwiekszenie uprawnien i obowiazkow pewnych
instytucji kosztem innych.

Uksztattowanie pozycji i roli Komisji w zaproponowanym instrumencie zrywa
z podstawowym zatozeniem traktatu o UE, ze odpowiedzialnos¢ za praworzadnosc
w panstwach cztonkowskich Unii spoczywa ha nich samych. Konsekwencja tego roz-
wiazania jest przesuniecie punktu ciezkosci z instytucji miedzyrzadowych (Rada, Rada
Europejska), na instytucje o charakterze wspolnotowym (Komisja Europejska, TSUE).
Podczas gdy w mechanizmach traktatowych rola Komisji ogranicza sie do uprawnienia
do wszczecia postepowania, obok innych instytucji (art. 7 TUE), oraz do wniesienia skargi
do TSUE (art. 258 TFUE), w zaproponowanym rozporzadzeniu Komisje okreslic nalezy
mianem gospodarza postepowania. Odgrywa ona dominujaca role na kazdym etapie
postepowania; jedynie podjecie decyzji pozostawiono panstwom cztonkowskim dziata-
Jjacym w charakterze Rady. Swobode decyzyjng Komisji zwieksza szerokie wykorzystanie
pojec niedookreslonych i definicji opartych o katalogi otwarte - w szczegolnosci dotyczy
to pojecia zasady praworzadnosci, jak i okreslania, kiedy naruszenie tej zasady wystapito.
Komisja samodzielnie decyduje o wyborze, oraz - co istotniejsze - o dolegliwosci srod-
kow naktadanych na panstwo, co wobec wysokiego prawdopodobienstwa bezpowrotnej
utraty czesci unijnych funduszy swiadczy o ich represyjnym charakterze. Legalnosc tych
srodkow moze zosta¢ poddana kontroli unijnego Trybunatu Sprawiedliwosci.

Rozporzadzenie w sprawie ochrony budzetu Unii trudno ocenic¢ jednoznacznie po-
zytywnie. Niewatpliwie zaproponowana w nim procedura umozliwia sprawniejsze niz
dotychczas naktadanie sankgji na panstwa cztonkowskie, w ktorych wystapity zagrozenia
dla praworzadnosci, co przyczyni sie do jego prewencyjnego (odstraszajacego) charak-
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teru. Jednym z mankamentow mechanizmu jest nieuregulowanie jego relacji do me-
chanizmu traktatowego (art. 7 TUE), co bytoby pozadane, zwazywszy ze cele, przestanki
wszczecia i srodki mozliwe do zastosowania w ramach tych postepowan sa zblizone.
Formutowany w literaturze poglad, ze srodki na podstawie postepowania ws. ochrony
budzetu Unii powinny by¢ przyjmowane tylko po uprzednim stwierdzeniu przez Rade
Europejska (przypomnijmy — jednomyslnie minus dane panstwo) ze panstwo cztonkow-
skie powaznie i stale naruszyto wartosci UE (Lacny 2018: s. 21), pozbawia sensu tworzenie
nowego mechanizmu, skoro mozliwosc jego wykorzystania bytaby w obecnych realiach
jedynie teoretyczna. Z drugigj strony, akceptacja tezy o niezaleznosci tych procedur mo-
gtaby doprowadzi¢ do niepozadanej sytuacji, w ktorej rownolegle prowadzone sa dwa
niezalezne postepowania, majace za swoj przedmiot ten sam stan faktyczny. Grozitoby
to bowiem podwojnym ukaraniem badz sprzecznoscia rozstrzygniec.
Prawdopodobne jest zupetne wyparcie procedury z art. 7 TUE przez procedure ws.
ochrony budzetu UE. Ta druga jest bowiem tatwiejsza do przeprowadzenia, umozliwiajac
przy tym natozenie srodkow rownie dotkliwych. Z tego wzgledu rozporzadzenie moze
budzic watpliwosci prawne jako pewne obejscie traktatu o UE. Zasada rownowagi insty-
tucjonalnej z kolei nakazywataby przyznanie Parlamentowi Europejskiemu w omawianej
procedurze uprawnien wiekszych niz zaledwie prawo do bycia informowanym.
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Streszczenie

Celem artykutu jest ustalenie stopnia, kierunku i sity oddziatywania badanych zmiennych tj. sal-
da budzetu panstwa i salda rachunku biezacego w ramach bilansu ptatniczego Polski w latach
2009-2018 na tle wybranych panstw Unii Europejskiej (UE). Gtowne pytania badawcze koncentruja
sie na ustaleniu rodzaju relagji taczacych badane deficyty w swietle dotychczasowych badan dedy-
kowanych hipotezie wystepowania deficytow blizniaczych. Zastosowana metodologia opiera sie na
zintegrowanej analizie korelacji, regresji liniowej oraz analizie wspotczynnika zmiennosci. W wyniku
przeprowadzonego badania stwierdzono wystepowanie silnej korelacji pomiedzy skumulowanymi
wartosciami badanych deficytow, co potwierdza wystepowanie w Polsce w badanym okresie hipo-
tezy deficytow blizniaczych i oznacza, ze deficyt budzetowy wptywa na saldo rachunku biezacego
bilansu ptatniczego. Zmiana skumulowanego salda budzetu o 1% prowadzi do zmiany skumulowa-
nego salda rachunku biezacego bilansu ptatniczego o 0,89%. Mozna domniemywac, ze problem
deficytow budzetowych i zwigzany z nimi kryzys zadtuzeniowy oraz sald bilanséw ptatniczych
w ramach dychotomii ,nadwyzkowej potnocy” i ,deficytowego potudnia” w najblizszej dekadzie be-
dzie jednym z najbardziej konfliktogennych i dezintegracyjnych dla UE. Tym samym poszukiwanie
drogi do rownowagi budzetowej (wewnetrznej) oraz rownowagi bilansu ptatniczego (zewnetrznej)
stanowi jedno z kluczowych wyzwan dla utrzymania spojnosci i zachowania zrownowazonego
rozwoju zarowno w Polsce, jak i catej UE.

Stowa kluczowe: Unia Europejska (UE), Polska, deficyty blizniacze, deficyt budzetowy, bilans
ptatniczy, miedzynarodowe stosunki finansowe
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Prevalence of twin deficits in selected European Union countries and in
Poland in the years 2009-2018

Abstract

The aim of the article is to determine the degree, direction and strength of impact of the studied
variables, i.e. the state budget balance and the current account balance as part of Poland's ba-
lance of payments in the years 2009-2018 against the background of selected European Union
(EU) countries. The main research questions focus on determining the type of relationships
connecting the studied deficits in the light of previous studies dedicated to the twin deficits
hypothesis. The methodology used is based on integrated correlation analysis, linear regression
and an analysis of the coefficient of variation. As a result of the study, a strong correlation was
found between the cumulative values of the studied deficits, which confirms the existence of
the twin deficits hypothesis in Poland in the examined period and means that the budget deficit
affects the current account balance. A change in the cumulative balance of the budget by 1%
leads to a change in the cumulative balance of the current account of the balance of payments
by 0.89%. It can be presumed that the problem of budget deficits and the related debt crisis
as well as balance of payments balances under the dichotomy of “surplus north" and “deficit
south” in the next decade will be one of the most conflicting and disintegrative for the EU. Thus,
the search for a path to budget (internal) balance and balance of payments (external) is one of
the key challenges for maintaining cohesion and maintaining sustainable development both in
Poland and the entire EU.

Keywords: European Union (EU), Poland, twin deficits, budget deficit, balance of payments,
international financial relations

Deficyty blizniacze to rodzaj zaleznosci, ktora wystepuje w gospodarce pomiedzy de-
ficytem budzetowym a deficytem obrotéw biezacych (Romatowski 2005 s. 17-25).
W latach osiemdziesiatych XX wieku w USA zaobserwowano istotne wzrosty deficytu
na rachunku biezgcym bilansu ptatniczego (current account) oraz deficytu budzetowego
(budget deficit), co byto skutkiem tzw. ,Reganomiki’ (Frankel 2006). Poczatkowo zrodet
takiego stanu rzeczy upatrywano w nadmiernych deficytach budzetowych. Hipoteza po-
dwaojnych deficytow jest jednym z najbardziej dyskusyjnych problemow gospodarczych
w panstwach rozwinietych i rozwijajacych sie na Swiecie w ciagu ostatnich 40 lat. Pomyst,
ze deficyt na rachunku biezacym moze byc¢ w jakis sposob zwiazany z sytuacja fiskalna
i ze jednoczesny deficyt wewnetrzny i zewnetrzny moga byc ryzykowne dla gospodarki,
jest kojarzony z Miedzynarodowym Funduszem Walutowym i nazwiskiem J. J. Polaka
(zob.: Polak 2001), jednego z prekursorow monetarnego podejscia do bilansu ptatnicze-
go. J. J. Polak rozroznia dwa monetarne podejscia do bilansu ptatniczego: krotkotermi-
nowe keynesowskie i dtugoterminowe opracowane przez H. Johnsona (1977: s. 251-268).
Wedtug J. J. Polaka wzrost kredytu krajowego moze miec trwaty negatywny wptyw na
rachunek biezacy, podczas gdy wzrost eksportu i produkcji ma przejsciowe pozytywne
skutki (Polak 1997). W zwiazku z tym kontrola zadtuzenia wewnetrznego ma kluczowe
znaczenie dla zagwarantowania rownowagi zewnetrznej. Poniewaz dtug krajowy sktada
sie z kredytu dla rzadu i kredytu dla sektora prywatnego, a polityka gospodarcza po-
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winna unika¢ wypierania sektora prywatnego, konieczne jest zapobieganie deficytom
budzetowym w celu osiagniecia stabilnosci zewnetrznej i wzrostu gospodarczego (Gan-
chev et al. 2012: 5. 1-21).

Kolejny nurt hipotezy o podwaojnym deficycie wynika z neo-keynesowskich prob
budowy modelu polityki gospodarczej pozwalajacego na jednoczesng rownowage
zewnetrzng i wewnetrzna. Tradycyjna teza neo-keynesowska zaktada, ze kurs walutowy
powinien byc wykorzystywany do osiggniecia rownowagi zewnetrznej, a polityka fiskalna
powinna byc¢ stosowana do osiagniecia rownowagi wewnetrznej. To konwencjonalne
neo-keynesowskie przypisanie cel-instrument jest kwestionowane przez tak zwana
New Cambridge School, ktora twierdzi, ze w wielu przypadkach bardziej wtasciwe byto-
by stosowanie polityki fiskalnej w celu utrzymania rownowagi zewnetrznej oraz polityki
kursowej w celu zarzadzania rownowaga wewnetrzna.

Zaleznos¢ pomiedzy deficytem budzetowym a deficytem na rachunku biezacym,
moze przybierac rozne kierunki wzajemnego oddziatywania, co stanowi podstawe do
postawienia przynajmniej czterech hipotez (Misztal 2011: s. 183-202).

Pierwsza z nich to hipoteza deficytow blizniaczych (ang. twin deficits hypothesis -
TDH), gdzie deficyt budzetowy prowadzi do pojawienia sie deficytu bilansu obrotow
biezacych (Hallwood, MacDonald 2000; Kumhof, Laxton 2009; Makin 2002: s. 94;
Marinheiro 2008: s. 1041-1056). W ramach wyjasnienia hipotezy TDH nalezy wyrdznic
podejscie absorpcyjne i ilosciowe. Zgodnie z podejsciem absorpcyjnym w ramach
keynesowskigj teorii absorpcji, nalezy opowiedziec sie za wiekszymi wydatkami rzado-
wymi. Gdy gospodarka znajduje sie w stanie petnego zatrudnienia, w miare wzrostu
deficytu budzetowego rzad dazy do zmniejszenia obcigzen podatkowych. To z kolei
pociaga za soba wzrost dochodu do dyspozycji i wzrost popytu na towary importo-
wane. Import zaczyna byc¢ wiekszy niz eksport, co prowadzi do deficytu bilansu obro-
tow biezacych w wyniku wzrostu zagregowanego popytu na towary i ustugi, zarowno
krajowe, jak i importowane (Charusheela 2013). Zgodnie z podejsciem ilosciowym do
wyjasnienia hipotezy TDH, nalezy odwotac sie do modelu Mundell'a-Fleminga, gdzie
wzrost deficytu budzetowego powoduje wzrost krajowej stopy procentowej, naptyw
kapitatu zagranicznego, rzeczywisty kurs walutowy ulega aprecjacji, nastepuje
spadek eksportu i wzrost importu a w efekcie deficyt na rachunku biezacym ulega
pogtebieniu (Mundell 1962: s. 70-79.). W panstwach, w ktorych polityka zatrudnienia
i bilansu ptatniczego sa ograniczone do instrumentow monetarnych i fiskalnych,
polityka pieniezna powinna byc¢ zarezerwowana dla osiagniecia pozadanego pozio-
mu bilansu ptatniczego, a polityka fiskalna dla zachowania stabilnosci wewnetrznej,
odwrotny system doprowadzitby do stopniowego pogarszania sie sytuacji na rynku
pracy gtownie poprzez wzrost stopy bezrobocia a takze pogorszenia bilansu ptatni-
czego (Mundell 1962: s. 70-79).

Druga hipoteza tzw. rownowaznosci ricardianskiej (ang. Ricardian equivalence hypo-
thesis - REH), w ramach ktorej deficyt budzetowy nie wptywa na saldo bilansu obrotow
biezacych, co nalezy ttumaczyc¢ tym, ze rzady moga pozyskiwac pienigdze poprzez
podatki lub emitujac obligacje. Oznacza to w praktyce wybor ,opodatkowac teraz lub
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poznigj". Tym samym rzadowe strategie finansowe nie maja wptywu na zachowania kon-
sumpcyjne, obnizka podatkow jest postrzegana jako podwyzka podatkow w przysztosci,
wzrost deficytu budzetowego nie powoduje zmiany stopy procentowej i rzeczywistego
kursu walutowego, w zwiazku z tym jest mato prawdopodobne, aby deficyt budzetowy
spowodowat deficyt na rachunku obrotow biezacych w przypadku wystepowania row-
nowaznosci ricardianskie).

Trzecia to odwrotna (przewrotna) hipoteza deficytow blizniaczych (ang. perverse
hypothesis of twin deficits - PHTD), zgodnie z ktora, to deficyt na rachunku obrotow bieza-
cych przyczynia sie do deficytu budzetu panstwa (Kumhof, Laxton 2009; Mosayeb, Saleh
2009: s. 1515-1520; Siddiqui 2007; Tumpel-Gugerell, Mooslechner 2003). Wzrost deficytu
na rachunku obrotow biezacych, powodujac wolniejsze tempo rozwoju gospodarczego,
Jjednoczesnie wywotuje deficyt budzetowy (Misztal 2011).

Ostatnia, czwarta, hipoteza Feldsteina-Horioka (HFH), w ramach ktorej deficyty
budzetu i bilansu obrotow biezacych oddziatujg na siebie (Feldstein, Horioka 1980:
S. 314-329). M. Feldstein i C. Horioka wykazali, ze dtugookresowe srednie krajowych inwe-
stygji i oszczednosci, wyrazonych jako udziaty w PKB, sa dodatnio i wysoko skorelowane
w regresji przekrojowej dla 16 panstw OECD w okresie 1960-1974 (Strzata 2005; s. 141-
157). Hipoteza HFH, w odniesieniu do podwaojnych deficytow, polega na tym, ze czesto
zdarza sie, ze krajowe oszczednosci i inwestycje sg nieskorelowane (tak jak rozrzucone
puzzle, stad w literaturze wystepuje okreslenie ,Puzzle Feldstein-Horioka") w warunkach
doskonatej mobilnosci kapitatu na swiatowych rynkach. W przypadku braku rownowaz-
nosci ricardianskiej, gdy deficyt budzetowy rosnie, oszczednosci krajowe i inwestycje
spadatyby, powodujac ucieczke kapitatu. Waluta obca wptywataby do kraju jako swego
rodzaju miedzynarodowa pomoc finansowa w celu zmniejszenia deficytu fiskalnego.
Rzeczywisty kurs waluty podlegtaby aprecjacji, co powoduje spadek eksportu i wzrost
importu. Ostatecznie deficyt na rachunku biezacym zwieksza sie.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze zwigzek miedzy deficytem budzetowym a defi-
cytem na rachunku obrotow biezacych bilansu ptatniczego nalezy ustalic empirycznie,
poniewaz dostepne teorie nie zapewniaja jasnych i jednoznacznych wskazowek. W ka-
tegoriach analitycznych zwigzek ten nalezy rozpatrywac zarowno z perspektywy rowno-
wagi dtugookresowej, jak i perspektywy dostosowania krotkoterminowego (Ganchev et
al. 2012). Ponadto, oprocz hipotez dotyczacych proby wyjasnienia zjawiska podwaojnych
deficytow podejmowane sa proby ich teoretycznej interpretacji. M. Romantowski (2005)
wyroznia trzy gtowne kanaty powstawania deficytow blizniaczych.

Pierwsza interpretacja zaktada ptynnosc kursu walutowego oraz swobodny prze-
ptyw kapitatu (sytuacja charakterystyczna dla gospodarki otwartej). Utrzymywanie
przez panstwo wysokiego deficytu budzetowego skutkuje wzrostem stopy procen-
towej. Zwiekszona stopa procentowa powoduje naptyw zagranicznych inwestycji,
w wyniku ktorych waluta zagraniczna zostaje wymieniona na walute krajowa. Prowa-
dzi to do aprecjacji rodzimej waluty. Ceny artykutow importowanych spadaja, a ceny
dobr eksportowanych rosna. W takiej sytuacji rosnie deficyt na rachunku obrotow
biezacych.
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Drugi kanat jest zwigzany z finansowaniem deficytu budzetowego z oszczednosci.
Wzrost deficytu budzetowego oznacza obnizenie sie oszczednosci i powiekszenie roz-
nicy miedzy inwestycjami a oszczednosciami. Jedyna alternatywa jest zatem zacigganie
przez budzet panstwa pozyczek zagranicznych. To implikuje wzrost deficytu obrotow
biezacych.

Trzeci kanat dotyczy sposobu wydatkowania pieniedzy pochodzacych z emisji ob-
ligacji przez budzet panstwa. W wiekszosci powoduja one wzrost popytu konsumpcyj-
nego, co oddziatuje na gospodarke. Wieksze wydatki konsumpcyjne zwigekszaja import
i ograniczaja eksport, gdyz w pierwszej kolejnosci zostaje zaspokojony popyt wewnetrz-
ny co prowadzi do pogtebienia deficytu obrotow biezacych.

Celem niniejszego artykutu jest ustalenie stopnia, kierunku i sity oddziatywania
deficytu budzetu panstwa wzgledem salda na rachunku obrotow biezacych w ramach
bilansu ptatniczego Polski w latach 2009-2018 na tle panstw Unii Europejskiej, a takze
wskazanie gtownego zrodta nierownowagi uktadu oraz ewentualnych czynnikow mo-
gacych ograniczyc¢ stwierdzona nierownowage. Gtowne pytania badawcze koncentruja
sie na ustaleniu: (1) czy pomiedzy badanymi deficytami wystepuje korelacja i o jakiej sile
oraz (2) czy na podstawie ustalonej korelacji pomiedzy badanymi deficytami mozemy
ustali¢ réwnanie regresji i wskazac potencjalne przyszte kierunki ksztattowania sie obu
deficytow (czy deficyt budzetowy silniej oddziatuje na deficyt obrotow na rachunku, czy
na odwrot), a takze (3) ktory z deficytow charakteryzuje sie wyzszym poziomem zmien-
nosci, (4) i czy w jego ramach wystepuja pozycje analityczne charakteryzujace sie silna
korelacja? Ostatecznie, (5) ktora z hipotez dotyczgcych zjawiska wspotbieznych deficy-
tow moze zostac potwierdzona lub odrzucona? Zastosowana metodologia opiera sie na
analizie korelacji, regresji liniowej oraz analizie wspotczynnika zmiennosci.

Przyjeta hipoteza zostata sformutowana nastepujaco: w latach 2009-2018 w Polsce
wystepowato zjawisko silnie skorelowanych deficytow blizniaczych (ich wartosci skumu-
lowanych) z wiodaca rola wptywu deficytu budzetu na deficyt na rachunku biezgcym
bilansu ptatniczego, co potwierdza hipoteze deficytow blizniaczych. W obszarze sald
deficytu na rachunku biezacym bilansu ptatniczego wystepuje silna korelacja ujemna
pomiedzy saldem ustug i dochodow pierwotnych, co wskazuje na to, ze eksport ustug
pozwala zniwelowac negatywny odptyw dochodow z bezposrednich inwestycji zagra-
nicznych w ramach salda dochodow pierwotnych.

Deficyty blizniacze w Polsce i wybranych panstwach
Unii Europejskiej - przeglad badan

W celu analizy czynnikow wptywajacych na zagadnienie deficytow blizniaczych
oparto sie, przede wszystkim, na analizie wybranych badan, gtownie z okresu ostatnich
dwaoch dekad, dot. wybranych panstw Unii Europejskiej (UE), w szczegolnosci deficyto-
wych panstw postkomunistycznych oraz zadtuzonych panstw potudniowej Europy. Za-
sadniczo dowody na istnienie zwiazku przyczynowego miedzy deficytem budzetowym
(BD) i deficytem bilansu ptatniczego (CAD), wedtug danych miedzynarodowych z proby
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dwudziestu krajow rozwinietych i rozwijajacych sie, sa mniej przekonujace w panstwach
rozwinietych, jednak wyjatkiem sg Wtochy, w ktorych zwiazek przyczynowy przebiega
jednokierunkowo od CAD do BD - mozliwym wyttumaczeniem tego jednokierunko-
wego zwigzku przyczynowego dla Wtoch moze byc¢ istnienie w tym kraju znacznego
rownolegtego sektora gospodarczego (Kouassi et al. 2004: s. 503-525). Wystepowanie
deficytow blizniaczych stanowi obok m.in. efektu wypychania negatywna konsekwen-
cje niedoboréw budzetowych, ktore mozna analizowac w perspektywie dwoch typow
gospodarek: zamknietej i otwartej. Byto to obecne w okresie przedakcesyjnym w wybra-
nych panstwach postkomunistycznych nalezacych do Grupy Wyszehradzkiej (Czechy,
Wegry, Polska i Stowacja), ktore wstapity do UE w maju 2004 r. (Gradon 2005; s. 127-133).
Zmianom salda sektora instytugji rzadowych i samorzadowych w panstwach czton-
kowskich UE-15, na podstawie danych pochodzgcych z OECD dotyczacych rachunkdw
narodowych i obejmujacych lata 1970-2003, w duzej mierze towarzysza przeciwne
zmiany w luce oszczednosci prywatnych i inwestycji, co sugeruje, ze zmiany deficytu
sektora publicznego maja raczej niewielki zwiazek z deficytem na rachunku biezacym
(Papadogonas, Stournaras 2006: s. 595-602).

W ramach badania skoncentrowanego na panstwach cztonkowskich UE (UE-15%) oraz
nowych panstwach cztonkowskich i kandydujacych (UE-122 + 33) w latach 1995-2008,
przy uzyciu danych panelowych dla 30 krajow z lat 1995-2008 (gdzie podstawowymi
zrodtami danych byty dane World Development Indicators (WDI), baza danych OECD
oraz Eurostat), wykazano wysoki poziom mobilnosci kapitatu, szczegolnie w regionie
UE-15 (w latach 1995 i 2003), najprawdopodobniej odzwierciedlajgcy proces tworzenia
unii walutowej oraz w regionie UE-12 + 3 (w okresie 2004 i 2008) w wyniku zakonczenia
okresu przedakcesyjnego UE. Potwierdzono relatywnie wyzsza trwatos¢ salda na ra-
chunku obrotow biezacych w UE-15 (Aristovnik, Djuri¢ 2010). Ponadto deficyty budzetowe
w panstwach cztonkowskich UE i panstwach kandydujacych generalnie sygnalizowaty
stosunkowo wysoki poziom substytucyjnosci oszczednosci prywatnych i publicznych, co
sugeruje stosunkowo niska korelacje miedzy nierownowaga fiskalng i zewnetrzna. Z ba-
dan wynika takze, ze srodki polityki fiskalnej nie byty podstawowymi sitami, ktore pogor-
szyty stan rachunkow biezacych w obu analizowanych regionach w okresie 1995-2008.
Uzyskane wyniki pozwalajg odrzuci¢ stusznos¢ TDH na rzecz HFH.

Wedtug danych za okres 1970-2010 w 33 panstwach europejskich (korzystajac
z rocznych danych pochodzacych z baz danych Banku Swiatowego i Komisji Europej-
skiej) dowiedziono, ze chroniczny i solidny deficyt budzetowy generuje deficyt handlowy,
W ten sposob, ze 1% spadek wskaznika stanowiacego relacje nadwyzki budzetu panstwa
do PKB ma tendencje do pogorszenia wskaznika odzwierciedlajgcego relacje salda ra-
chunku biezacego do PKB o 0,37%. Szacowana dtugoterminowa elastycznos¢ budzetu

* UE-15 - Austria, Belgia, Dania, Francja, Gregja, Finlandia, Irlandia, Wtochy, Luksemburg, Niemcy, Holan-
dia, Portugalia, Hiszpania, Szwecja, Wielka Brytania.

2 UE-12 - Butgaria, Czechy, Cypr, Estonia, Macedonia, Chorwacja, totwa, Litwa, Wegry, Malta, Polska,
Stowenia, Stowacja, Rumunia, Turcja.

3 3 -Chorwacja, Macedonia, Turcja.
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panstwa jest ujemnaiistotna statystycznie, a szacowana szybkosc¢ dostosowania wynosi
0,33, zas testy przyczynowe Grangera wykazuja mieszane wyniki (Forte, Magazzino 2013:
s. 289-310).

W ramach badania w oparciu o model portfela z danymi panelowymi z panstw
potudniowej strefy euro (Grecji, Portugalii, Hiszpanii, Wtoch, Francji, Cypru i Stowenii)
i Niemiec (reprezentujace nadwyzkowy kraj potnocnej strefy euro) w latach 1991-20104
potwierdzono TDH dla panstw potudniowej strefy euro, stwierdzajac, ze ekspansja fiskal-
na pogarsza bilans ptatniczy. Ponadto ustalono, ze ekspansywna polityka fiskalna rzadu
niemieckiego pogarsza deficyty bilansu ptatniczego w panstwach potudnia. Gwattowne
spadki dtugoterminowych i krotkoterminowych stop procentowych w latach 1991-1999
miaty niekorzystny wptyw na bilans ptatniczy. Roznice w dtugoterminowych stopach
procentowych w Niemczech majg rowniez odwrotny wptyw na deficyty kapitatu na
potudniu. Poprawa konkurencyjnosci zmniejsza deficyt bilansu ptatniczego, reguty
fiskalne stosowane jednolicie przez wszystkie kraje strefy euro nie sa w stanie wyelimino-
wac nierownowagi bilansow ptatniczych. Jednostronne decyzje, takie jak zmniejszenie
salda budzetu panstwa, sa nieodpowiednie do wyeliminowania zaktécen zewnetrznych.
Wspotzaleznos¢ miedzy potudniowa strefg euro a gtownymi panstwami strefy euro jest
kluczowa w okreslaniu nierownowagi srodkow ptatniczych w ramach Unii Gospodarczej
i Walutowej (Kosteletou 2013: s. 161-178).

W badaniu® przeprowadzonym przez H. Gabrischa, za okres od 1 kwartatu 1995 r. do
4 kwartatu 2010 r., dla Czech, Polski i Wegier, odrzucono TDH (Gabrisch 2015: s. 205-220).
W badaniach za okres 1999-2011° przeprowadzonych w oparciu model VAR dla Butgarii,
Chorwacji, Polski i Rumuni rowniez odrzucono TDH (wskazano przyczynowosc odwrotna)
(Obadic et al. 2014: s. 653-667). W ramach badania zwiazku miedzy deficytem budzeto-
wym a deficytem obrotow biezacych dla panstw UE-27 w okresie od 1 kwartatu 2002
r. do 4 kwartatu 2013 r., gdzie wykorzystano dane z bazy EUROSTAT dla 27 panstw UE,
w oparciu o metode opracowang przez F. Emirmahmutoglu i N. Kose (2011: s. 870-876),
znaleziono silne empiryczne poparcie dla dwukierunkowego zwiazku przyczynowego
miedzy deficytem budzetowym a deficytem obrotow biezacych zgodnie z keynesow-
ska TDH dla Belgii, Czech, Danii, Estonii, Niemiec, Wtoch, Hiszpanii i Wielkiej Brytanii.
Natomiast nie stwierdzono zwigzku miedzy badanymi deficytami w 9 panstwach UE

4 Analiza empiryczna prowadzona byta na danych panelowych za okres 1991-2011, dane dotyczace alternatyw-
nych miar konkurencyjnosci oraz pozostate zmienne pochodzity z bazy danych AMECO Komisji Europejskie.

5 W badaniu wykorzystano dane kwartalne rachunkow narodowych dla Czech, Polski i Wegier. Dane do-
tyczace PKB i naktadow brutto na srodki trwate zostaty pobrane z krajowych urzedow statystycznych
za posrednictwem Data Stream, rachunku biezacego jako procentu PKB z Miedzynarodowych Sta-
tystyk Finansowych Miedzynarodowego Funduszu Walutowego. Dane rzadu centralnego pochodza
ze zrodet krajowych (Narodowy Bank Wegier, Ministerstwo Finansow Republiki Czeskiej, The Vienna
Institute for International Economic Studies dla Polski). Dane dotyczgce sektora instytuciji rzagdowych
i samorzadowych jako procent PKB pochodza z Eurostat (rachunki niefinansowe zgodnie z ESA 95,
etykieta gov_qg_ggnfa), od pierwszego kwartatu 1999 r. W badaniu zintegrowano dwa rozne zesta-
wy danych handlowych (handel wewnatrzunijny i pozaunijny) od momentu wejscia do UE. Wszystkie
zmienne byty korygowane sezonowo, przy wykorzystaniu danych Spisu Ludnosci 2012 i przynajmniej
czesciowo korygowane cyklicznie za pomoca filtra Hodricka-Prescotta.

6 Dane wykorzystane w badaniu pochodzity z Narodowego Banku Chorwagcji, Eurostat oraz Ministerstwa
Finansow Chorwadgiji.
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(Austrii, Francji, Wegrzech, Irlandii, Luksemburgu, Holandii, Polsce, Portugalii i Rumunii),
co wskazuje na poparcie dla ekwiwalengji ricardianskiej (REH) (Bolat et al. 2014: s. 16-26).

Z kolei w badaniu’ przeprowadzonym przez H. Sen i A. Kaya, ktore obejmowaty
Rosje, Polske, Ukraine, Rumunie, Czechy i Wegry w latach 1994-2012, za pomoca testu
Grangera oraz badan panelowych odrzucono TDH, a deficyt budzetowy i deficyt han-
dlowy uznano za zmienne przyczynowo niezalezne (Sen, Kaya 2016). Wyniki badania®
M. Bogdanskiego i K. Strzaty z zastosowaniem metod badania kointegracji oraz liniowej
i nieliniowej przyczynowosci Grangera wskazuja na wystepowanie zaleznosci przyczyno-
wej typu Grangera skierowanej z deficytu budzetowego na rachunek biezacy w Butgarii
oraz Irlandii, natomiast odwrotnej na Lotwie, zas dla Belgii, Malty, Rumunii, Wegier oraz
Wielkiej Brytanii stwierdzono wystepowanie relacji dtugookresowych, ale o zroznicowa-
nych kierunkach (Bogdanski, Strzata 2018: s. 23-33).

Na podstawie innych badan, przeprowadzonych w oparciu o dane Miedzynarodowe-
go Funduszu Walutowego, Banku Swiatowego i bazy danych Bruegela, stwierdzono, ze
istnigje pozytywny zwigzek miedzy saldem budzetowym a saldem rachunku biezacego
dla panstw EEG w latach 1998-2017, z przewazajacym wptywem salda budzetowego,
jednak wyniki nie sa jednoznaczne (Lonevskyi, Klimaitis 2019). W oparciu o test przy-
czynowosci Grangera (ha podstawie danych Eurostat za okres 2000-2017 dla Portugalii
i Wtoch, oraz za okres 2002-2017 dla Irlandii), stwierdzono:

1) dla Irlandii wzajemne oddziatywanie salda jest istotne statystycznie w kierunku,

w ktorym saldo wymiany handlowej wptyneto na saldo budzetu panstwa, co jest
zgodne z teorig podwojnego deficytu,

2) dla Portugalii nie wykazano statystycznie istotnego zwiazku miedzy badanymi
deficytami, co moze wynikac z innych czynnikow rozwoju portugalskiej gospo-
darki,

3) dla Wtoch nie wykazano relacji pomiedzy badanymi deficytami - deficyt han-
dlowy nie byt przyczyna deficytu budzetowego, jednak nalezy bra¢ pod uwage
specyfike wtoskiego rozwoju gospodarczego (Kruparova 2019).

Podjecie konstruktywnych dziatan majacych na celu eliminacje niekorzystnych skut-
kow deficytu bilansu ptatniczego jest przedmiotem modelu A. Thirlwall'a (1979: s. 45-53,
2011: S. 429-438) zwanego ,prawem Thirwall'a" silnie wspierajacego zwolennikow wzrostu
opartego na eksporcie. Model A. Thirlwall'a oparty jest na zatozeniu, ze gtownym ogra-
niczeniem tempa wzrostu popytu w wiekszosci panstw jest deficyt bilansu ptatniczego.

7 W badaniu wykorzystano dane dotyczace salda budzetowego (na podstawie nadwyzki albo deficytu
Srodkdw pienieznych oraz na poziomie sektora instytucji rzadowych i samorzadowych) pochodzace
z bazy danych World Development Indicators Database Banku Swiatowego. Dane dotyczace Polski
i Rosji w latach 1994-2000, Ukrainy 1994-1998, Rumunii 1994-2001 i Wegier w 1994 r. pochodzity
z odpowiednich raportow krajowych Miedzynarodowego Funduszu Walutowego.

8 W celu przeprowadzania badania zbudowano baze zawierajaca szeregi czasowe pobrane z bazy da-
nych Banku Swiatowego - World Development Indicators, edycje z lat 2008-2015. W bazie znalazty
sie szeregi czasowe deficytu budzetowego i salda rachunku biezacego wszystkich krajow obecnie
nalezacych do Unii Europejskiej (z wytaczeniem Luksemburga) i dla kazdego z tych krajow stworzono
indywidualne szeregi czasowe udziatow deficytu lub nadwyzki budzetowej (BD) oraz salda na rachun-
ku biezacym (CA) w PKB. Dane roczne obejmowaty okres od 1980 do 2015 r. dla wigkszosci krajow.
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W ramach prawa A. Thirlwall'a stopa wzrostu jest zgodna z rownowaga bilansu ptatnicze-
go, czego podstawowa przestanka jest to, ze w perspektywie dtugoterminowej zaden
kraj nie moze rosnac szybciegj niz stopa wzrostu zgodna z rownowaga bilansu ptatnicze-
go, chyba ze moze finansowac stale rosnace deficyty poprzez naptyw kapitatu, ktorego
w praktyce nie mozna tak tatwo pozyskac. Finansowanie nierownowagi zewnetrznej
poprzez zacigganie pozyczek nie moze trwac wiecznie, co wigze sie z ryzykiem niewyko-
nania zobowigzania, poniewaz przyjdzie czas, w ktorym dochod krajowy musi spowolnic,
aby przywrocic rownowage gospodarce (Thirlwall 1979).

W badaniu, opartym na podejsciu w ramach prawa Thirwalla i majacym na celu
wyjasnienie specyfiki wzrostu gospodarczego w Gregji w latach 1995-2014, w oparciu
o dane z bazy AMECO UE, ustalono, ze najbardziej skuteczna polityka zmierzajaca do
osiggniecia wyzszego wzrostu w Grecji jest zwiagzana z nierdwnowaga zewnetrzna,
a w mniejszym stopniu z nierdwnowaga wewnetrzna. Jednoczesnie ustalono, ze naj-
bardziej skuteczna polityka na rzecz osiagniecia wyzszego wzrostu jest ograniczenie
nierownowagi zewnetrznej podczas gdy polityka ograniczania wewnetrznych nierowno-
wag pobudza niski wzrost, natomiast wymogi paktu stabilnosci i wzrostu nie sprzyjaja
wzrostowi, jak rowniez agresywnej polityce podatkowej oraz ograniczeniu wydatkow
rzadowych (Soukiazis et al. 2018: s. 215-236).

Badania nad zjawiskiem deficytow blizniaczych w Polsce badania prowadzili m.in.
P. Misztal, w oparciu o dane z bazy statystycznej Miedzynarodowego Funduszu Walu-
towego International Financial Statistics (Misztal 2011) i A. Mozdzierz (Mozdzierz 2018:
s. 14) w oparciu o dane pochodzace z baz miedzynarodowych i krajowych. Analiza
P. Misztala, w oparciu o model Lau i Baharumshah, wykazata wystepowanie dwukierun-
kowego zwiazku przyczynowo-skutkowego miedzy deficytem budzetowym i deficytem
na rachunku obrotow biezacych w Polsce w okresie 1999-2009, tym samym potwierdzo-
no wystepowanie w Polsce zaleznosci zgodnej z HFH, wskazujaca na dwukierunkowe,
wzajemne oddziatywania deficytu budzetowego i deficytu bilansu obrotow biezacych
oraz jednoczesnie stwierdzono silniejsze oddziatywanie deficytu bilansu obrotow
biezacych na rozmiary deficytu budzetu panstwa w porownaniu z wptywem deficytu
budzetowego na rozmiary deficytu rachunku obrotow biezacych (Misztal 2011). Wyniki
testowania hipotezy deficytow blizniaczych w Polsce w ujeciu syntetycznym (za okres
od 1 kwartatu 2002 r. do 4 kwartatu 2016 r) w oparciu o0 model VAR, w ramach badania
przeprowadzonego przez A. Mozdzierz, wykazaty wptyw dodatni istotny statystycznie
pomiedzy deficytem na rachunku biezacym a deficytem budzetowy, natomiast po-
miedzy deficytem budzetowym a deficytem na rachunku biezacym wptyw dodatni lub
uiemny, w zaleznosci od stopnia opoznienia zmiennej w postaci deficytu budzetowego,
natomiast test Grangera wykazat brak przyczynowosci zarowno pomiedzy deficytem
w rachunku biezacym a deficytem budzetowym, jak i pomiedzy deficytem budzetowym
a deficytem na rachunku biezacym (Mozdzierz 2018; s. 243).

Z kolei w badaniach dotyczacych deficytow blizniaczych w panstwach postkomu-
nistycznych, obejmujacych m.in. Polske, dokonano odrzucenia hipotezy TDH (Gabrisch
2015 s. 205-220; Sen, Kaya 2016). Natomiast w badaniu dotyczacym Butgarii, Chorwa-
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cji, Polski i Rumunii za okres 1999-2011, w oparciu o0 model VAR, dokonano odrzucenia
hipotezy TDH i odnotowano odwrotna hipoteze (Obadic et al. 2014: s. 653-667). Majac
na uwadze powyzszy przeglad badan empirycznych za pomoca roznych metod, m.in.
testem Grangera, modelem VAR i VECEM, kointegracji, regresiji liniowej, korelacji i in-
nych w roznych gospodarkach swiata nie dostarczyty jednoznacznych argumentow na
rzecz utrzymania lub odrzucenia TDH (Ganchev et al. 2012; Misztal 2011; Mozdzierz 2018:
s.80; Romatowski 2005). Dlatego tez wydaje sie, ze zagadnienie deficytow budzetowych
i zZwigzanego z nimi kryzysu zadtuzeniowego oraz sald bilanséw ptatniczych w ramach
dychotomii ,nadwyzkowej potnocy” i ,deficytowego potudnia’ nalezy uznac w najbliz-
szej dekadzie za jedno z najbardziej konfliktogennych i dezintegracyjnych zagadnien
dla UE. Tym samym poszukiwanie drogi do rownowagi budzetowej (wewnetrznej) oraz
réwnowagi bilansu ptatniczego (zewnetrznej) stanowi jedno z kluczowych wyzwan dla
utrzymania spgjnosci i zachowania zrownowazonego rozwoju UE.

Metodologia badania

W celu przeprowadzenia empirycznej analizy polegajacej na porownaniu strumieni
deficytu budzetu oraz deficytu na rachunku obrotow biezacych bilansu ptatniczego
Polski wykorzystano dane GUS za okres 2009-2018. Z uwagi na fakt, ze dane bilansu
ptatniczego sa prezentowane w walucie euro, przemnozono wartosci z zastosowaniem
sredniego kursu NBP, z ostatniego dnia danego roku (dane zostaty zaprezentowane
w Tabeli 1). Nastepnie zestawiono strumienie deficytow i wyznaczono wspotczynnik
korelacji momentu r Persona. Jego wartos¢ bezwzgledna wskazuje na site zaleznosci
miedzy badanymi zmiennymi. Jezeli stwierdza sie, ze wystepuje korelacja pomiedzy
badanymi danymi (zmiennymi) na poziomie uznanym za wystarczajacy (przyjmuje
sie 0,7 < r < 1 dla korelacji dodatniej i -1 < r < -0,7 dla korelacji ujemnej), to mozna
wyznaczyc¢ postac liniowa funkgji regresji (Parlinska 2018). Wobec stwierdzonej bar-
dzo stabej korelacji, co pozornie potwierdza hipoteze REH, dokonano skumulowania
strumieni poszczegolnych badanych deficytow. Po skumulowaniu (narastajaco)
wartosci deficytow w poszczegolnych badanych latach dokonano ponownie ob-
liczenia wspotczynnika korelacji momentu r Pearsona. Wobec uzyskania wysokiej
wartosci korelacji swiadczacej o silnym zwigzku skumulowanych wartosci badanych
deficytow zestawiono badane strumienie w ramach funkgji, ktora przedstawia zmia-
ny wartosci oczekiwanej zmiennej objasnianej (deficyt budzetowy) spowodowane
zmianami zmiennej objasniajacej (deficyt na rachunku obrotow biezacych). Na-
stepnie obliczono R?, na potrzeby szacowania parametrow strukturalnych funkgcji
regresji liniowej na podstawie danych liczbowych za pomoca metody najmniejszych
kwadratow. Otrzymana funkcje regresji liniowej zaprezentowano na Wykresie 1. Ce-
lem opracowania funkcji regresji, pomiedzy badanymi zjawiskami, byto ustalenie
w jakim zakresie jedno zjawisko wptywa na drugie, tzn. o ile zmieni sie deficyt budzetu
panstwa w przypadku danej procentowej zmiany deficytu w rachunku biezacym. Funk-
Cja regresji pozwala odpowiedzied, ktora z aktywnosci ma charakter wiodacy, a ktora
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- charakter uzupetniajacy oraz jaki jest poziom wptywu jednego deficytu wiodacego
na uzupetniajacy. W celu sformutowania ostatecznych wnioskow istotng kwestia byto
zbadanie poziomu zmiennosci badanych procesow narastania deficytow. W celu po-
rownania zmiennosci roznych procesow (tj. dynamiki przyrostu deficytu budzetowego
oraz dynamik przyrostu deficytu na rachunku obrotow biezacych) wykorzystano miary
zmiennosci wzgledne zwane wspotczynnikami zmiennosci, ktore ukazuja relacje mie-
dzy bezwzgledna zmiennosciag procesu a jego wartoscia przecietna. W celu obliczenia
wspotczynnika zmiennosci wykorzystano wspotczynnik zmiennosci odchylenia stan-
dardowego. Przyjmuje on wartosci nieujemne i informuje o tym, jaki procent srednigj
arytmetycznej badanej cechy (procesu) stanowi odchylenie standardowe. Im wigksze
wartosci przyjmuje wspotczynnik zmiennosci, tym wieksze jest zroznicowanie badanej
cechy. Wazng cecha wspotczynnika zmiennosci jest to, ze mozemy go wykorzystac
do poréwnania stopnia zmiennosci réznych procesow (zjawisk). Sporzadzono statystyki
opisowe wartosci nieskumulowanych oraz statystyke regresji wartosci skumulowa-
nych, co zaprezentowano w Tabeli 2 wraz ze wspotczynnikiem determinacii.

Wobec ustalonej wyzszej wartosci wspotczynnika zmiennosci dla strumienia deficytu
w rachunku biezacym bilansu ptatniczego przeprowadzono analize pozycji poszczegol-
nych sald bilansu ptatniczego w celu ustalenia pozycji generujacych najwyzszy poziom
korelacji. Nastepnie z uwagi na wysoki poziom korelacji, wyznaczono Rz, oraz obliczono
rownanie funkcji regresji liniowej, gdzie zestawiono najbardziej ze soba skorelowane
salda, tj. saldo ustug (zmienna objasniana) oraz saldo dochodow pierwotnych (zmienna
objasniajaca) metoda najmniejszych kwadratow, co umozliwito wskazanie pozycji sald
majacych decydujacy wptyw na ksztattowanie sie gtownych pozycji sald w rachunku
obrotow biezacych wraz ze wskazaniem wartosci wyzej przedstawionego wspotczynnika
zmiennosci. Dane w odniesieniu do poszczegolnych strumieni sald tworzacych bilans
ptatniczy przedstawiono w Tabeli 3, korelacje momentu r Pearsona pomiedzy saldami za-
prezentowano w Tabeli 4, a w Tabeli 5 przedstawiono statystyke opisowa salda ustug oraz
salda dochodow pierwotnych wraz ze statystyka regresji i wspotczynnikiem determina-
cji, ktore wykazaty najwyzszy poziom korelacji. Z uwagi na stwierdzona wysoka korelacje
pomiedzy saldem ustug i saldem dochodow pierwotnych opracowano réwnanie regresji
liniowej, co zaprezentowano na Wykresie 2. Z uwagi na szeroki zakres badan dotyczacych
analizy pozycji budzetowych badanie zakonczono na etapie ustalenia gtownych korelacji
w ramach sald bilansu ptatniczego.

Rezultaty przeprowadzonych badan

Pomiedzy wartosciami sald badanych deficytow w latach 2009-2018 wystepuje
bardzo staba korelacja momentu r Pearsona w wysokosci 0,0766, co nie pozwala na
wyznaczenie funkgji regresji. W zwigzku z tym, dokonano narastajaco skumulowania
wartosci pozycji deficytow w badanym okresie. Badane skumulowane deficyty w okresie
2008-2018 cechuje silna korelacja dodatnia momentu r Persona w wysokosci 0,9132, co
pozwala na wyznaczenie rownania funkcji regresiji.
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Tabela 1. Dane w zakresie rachunku biezacego bilansu ptatniczego Polski oraz deficy-
tu budzetowego w latach 2009-2018.

Pozycja 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018

Rachunek

biezacy bilansu

platniczego

(mld EUR) -12,6| -19,5| -19,6| -144| -50| -85 240 22 03| -50
4,108| 3,960 4,416| 4,088| 4,147| 4,262| 4,261 | 4,424 4,170| 4,300

Sredni kurs NBP 2 3 8 2 2 3 5 0 9 0

Rachunek

biezacy bilansu

platniczego

(mld z}) -51,9| -77,1] -86,7| -59,0| -20,7] -36,3| -10,1 -9,9 1,2] 21,7

Wynik (saldo)

budzetu panstwa

(mld zb) -23,8| -44,6| -25,1| -304| -422| -29,0| -42,6| -462| -254| -104

Dane skumulowane (mld z{)

Rachunek

biezacy bilansu

platniczego -51,91-129,0 | -215,7 | -274,7| -295,4| -331,7| -341,8 | -351,8 | -350,5| -372,2

Wynik (saldo)

budzetu panstwa | -23.8| -684| -93,6]-124,0|-166,2| -195,1 | -237,7| -283,9] -309,3 | -319,7

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS (baza danych makroekonomicznych).

Tabela 2. Statystyka opisowa wartosci nieskumulowanych oraz statystyka regres;ji
wartosci skumulowanych.

Pozycja r R’ Test T (Fishera)
Warto$é - 0,0766 0,0059 0,0089
Pozycja Sx X Vx
Rachunek biezacy bilansu ptatniczego | 30,18 -37,2 -81,07%
Wynik (saldo) budzetu panstwa 11,60 -32,0 -36,29%
Rachunek biezqcy bilansu platniczego Wynik (saldo) budzetu panstwa

Srednia -37,2246 | Srednia -31,9664
Btad standardowy 9,5428 | Btad standardowy 3,6687
Mediana -28.9765 | Mediana -29,6917
Odchylenie standardowe 30,1769 | Odchylenie standardowe 11,6015
Wariancja probki 910,6468 | Wariancja probki 134,5953
Kurtoza -1,1312 | Kurtoza -0,5530
Sko$nos¢ -0,4680 | Skosnosé 0,3604
Zakres 87,9025 | Zakres 35,7533
Minimum -86,6929 | Minimum -46,1595
Maksimum 1,2096 | Maksimum -10,4062
Suma -372.2459 | Suma -319.6643
Licznik 10 | Licznik 10
Najwiekszy (1) 1,2096 | Najwiekszy (1) -10,4062
Najmniejszy (1) -86,6930 | Najmniejszy (1) -46,1595
Poziom ufnosci (95,0%) 21,5876 | Poziom ufnosci (95,0%) 8,2992
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Statystyki regresji wartosci skumulowanych

Wielokrotno$¢ R 09132
R kwadrat 0,8339
Dopasowany R kwadrat 0,8131
Btad standardowy 45,1495
Obserwacje 10
ANALIZA WARIANCII
df SS MS F Istotnos¢ I
Regresja 1 81 852,5678 | 81 852,5678| 40,1538 0,0002
Resztkowy 8 16 307,7912 2 038,4739
Razem 9 98 160,3590
] Blgd . , .
Wspolczy randar- | ¢ Stat Wartos¢ | Dolne Gorne | Dolne | Goérne
nniki | dowy -p 95% 95% 95,0% | 95,0%
Przeciecie 59,1405 140,6696 |1,4542| 0,1840| -34,6437|152,9247 |-34,6437| 152,9247
Rachunek biezacy
bilansu ptatniczego
(dane w mld PLN) 0,8888 ] 0,14036,3367| 0,0002| 0,5654 1,2123| 0,5654 11,2123

Poziom istotnosci a 0,05
Liczba stopni swobody v 8
tav (0dczyt z tablic rozkladu /-Studenta) 2,3060

Wspotczynnik determinacji (R? X 100%) 91,32%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS (baza danych makroekonomicznych) za
lata 2008-20190.

W zakresie danych skumulowanych strumieni deficytu budzetowego i deficytu
w rachunku biezacym bilansu ptatniczego za lata 2009-2018 zatozono hipoteze zerowa
H,: p = 0, wskazujgcej na brak korelacji pomigdzy badanymi deficytami, wobec hipotezy
alternatywnej H, : p # 0, wskazujaca na to, ze badane deficyty sa skorelowane. Wartosc
statystyki t_,, wyniosta 6,3367 (dla funkgji regresji skumulowanych deficytéw budzeto-
wego i na rachunku obrotow biezacych bilansu ptatniczego). Dla obranego poziomu
istotnosci o w wysokosci 0,05 i liczby stopni swobody v=_8, wyznaczono krytyczna t_,
(odczytana z tablic rozktadu statystyki t-Studenta). Poniewaz t_,, = 6.3367 > t, , = 2,3060,
co dowodzi o istotnosci ustalonej w ten sposob funkcji regresji. Zatem wyznaczona
postac funkcji regresji y = 0,8888x + 59,14 moze postuzyc¢ do opisu zaleznosci miedzy
badanymi cechami. Zmiana skumulowanego salda budzetu o 1% prowadzi do zmiany
skumulowanego salda rachunku biezacego bilansu ptatniczego o 0,89%.

Miara dopasowania prostej regresji do zaobserwowanych zmiennych x i y jest
wspotczynnik  determinacji rowny kwadratowi wspotczynnika korelacji i wyrazany
w procentach (R? x 100%). Wyliczony wspotczynnik determinacji jest rowny 91,32%, co
wskazuje na to, ze taka czesc zmiennosci cechy y (skumulowane saldo rachunku bieza-
cego bilansu ptatniczego) spowodowana jest wptywem liniowym cechy x (skumulowane
saldo deficytu budzetowego).
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Wykres 1. Deficyty: budzetowy i w rachunku biezagcym 2009-2018
(dane w mld zt).
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS (baza danych makroekonomicznych) za
lata 2008-2018.

Wykres 2. Skumulowane wartosci badanych deficytow
(dane w mld zt).
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS (baza danych makroekonomicznych) za
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Wykres 3. Funkcja regresji liniowej dla skumulowanych wartosci deficytow.
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS (baza danych makroekonomicznych) za lata

2008-2019.

W dalszym procesie badawczym wobec wysokiej korelagji sald skumulowanych oraz
wobec stwierdzonego wyzszego wspotczynnika zmiennosci strumieni sald w rachunku
biezagcym V, na poziomie in minus 81,07% dokonano analizy korelacji w obrebie sald
ksztattujacych stan rachunku biezacego.

Tabela 3. Rachunek biezacy bilansu ptatniczego Polski oraz salda (dane z mld zt).

Pozycja 2009 2010 2011 [2012 |2013 |2014 [2015 (2016 |2017 |2018
Rachunek
biezacy bilansu
platniczego -51,95| -79,95(-80,641-59,28 [-20,55]-34,94| -9,76| -922| 1,19]|-20,73
Saldo obrotéw
towarowych | -31,67| -44,94|-54,62|-33,40| -1,38[-13,37| 9,09] 12,06 5,86|-19,65
Saldo ustug| 20,61 13,54 2123| 24,67| 31,41 | 3722 44,82| 57,36| 73,77| 88,95
Saldo dochodow
pierwotnych|-36,88 | -48,37(-50,36|-50,03 | -48,83 | -57,24 | -60,20 | -72,78 | -77,87 | -84,19
Saldo dochodow
wtornych| -4,02 -0,18| 3,11| -0,51| -1,75| -1,55| -3,48| -5,86| -0,56| -5,85

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS (baza danych makroekonomicznych).

Stwierdzono najwyzszy poziom korelacji momentu r Pearsona pomiedzy saldem
ustug a saldem dochodow pierwotnych r w wysokosci in minus 0,95 (w ramach korela-
cji r badamy wartosc¢ bezwzgledng otrzymanego wyniku). Dane zostaty przedstawione

w tabeli 4.
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Tabela 4. Korelacje sald bilansu ptatniczego Polski w okresie 2009-2018.

Saldo Saldo
obrotow Saldo dochodow Saldo dochodow
towarowych ustug pierwotnych wtornych
Saldo obrotéw towarowych 1 - - -
Saldo ustug 0,5894 1 - -
Saldo dochodéw pierwotnych -0,5397 -0,9531 1 -
Saldo dochodow wtdrnych -0,5759 -0,5506 0,4243 1

Zrodto: opracowanie wtashe na podstawie danych GUS (baza danych makroekonomicznych) za
lata 2008-2019.

\WWobec silngj korelacji ujemnej pomiedzy saldem ustug i saldem dochodow pierwot-
nych dokonano wyznaczenia funkcji regresji (statystyke opisowa badanych sald wraz ze
statystyka regresji zaprezentowano w Tabeli 5, a uzyskana funkcje regresji — na Wykresie 4).

Tabela 5. Statystyka opisowa oraz statystyka regresji salda ustug oraz salda docho-
dow pierwotnych.

Pozycja r R’ Test T (Fishera)

Warto$¢ 0,9570 0,9159 0,4957

Pozycja Sx X Vx

Saldo ustug 24,92 41,36 60,25%

Saldo dochodéw pierwotnych 15,07 -58,67 -25,69%

Saldo ustug Saldo dochodéw pierwotnych

Srednia 41,3581 | Srednia -58,6741

Blad standardowy 7,8793 | Blad standardowy 4,7671

Mediana 34,3137 | Mediana -53,7989

Odchylenie standardowe 24,9167 | Odchylenie standardowe 15,0749

Wariancja probki 620,8418 | Wariancja probki 227,2530

Kurtoza -0,1858 | Kurtoza -0,7211

Skosnos¢ 0,91283 | Skosnos¢ -0,5216

Zakres 75,4060 | Zakres 473141

Minimum 13,5447 | Minimum -84,1893

Maksimum 88,9507 | Maksimum -36,8752

Suma 413,5807 | Suma -586,7413

Licznik 10 | Licznik 10

Najwigkszy (1) 88,9507 | Najwiekszy (1) -36,8752

Najmniejszy (1) 13,54473 | Najmniejszy (1) -84,1893

Poziom ufnosci (95,0%) 17,8243 | Poziom ufnosci (95,0%) 10,7839
Statystyki regresji

Wielokrotno$¢ R 0,9531

R kwadrat 0,9085

Dopasowany R kwadrat 0,8970

Blad standardowy 4,8373

Obserwacje 10
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ANALIZA WARIANCIJI
Istotnos¢
df SS MS F F
Regresja 1 1858,0836| 1858,0836] 79,4080 0,0000
Resztkowy 8 187,1936 23,3992
Razem 9 20452772
Blgd

Wspélczy | standar- War- Dolne Gérne Dolne Gorne

nniki dowy t Stat to$é-p 95% 95% 95,0% 95,0%
Przeciecie -34,8245]  3,0827| -11,2968| 0,0000| -41,9332| -27,7158 | -41,9332| -27,7158
Saldoustug | -0,5767| 0,0647| -89111| 0,0000| -0,7259| -0,4274| -0,7259| -0,4274

Poziom istotnosci a 0,05
Liczba stopni swobody v 8
t.» (odczyt 7 tablic rozktadu 7-Studenta) 2,3060
Wspotezynnik determinacji (R? X 100%)  95,31%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS (baza danych makroekonomicznych) za
lata 2008-2019.

W zakresie danych dotyczacych strumieni salda ustug i salda dochodow pienwotnych za
lata 2009-2018 zatozono hipoteze zerowa H, @ p = 0, wskazujgca na brak korelacji pomigdzy
badanymi saldami, wobec hipotezy alternatywnej H, : p # 0, wskazujacej na to, ze badane
salda sg skorelowane. Wartos¢ bezwzgledna statystyki t_,, = 89111 (dla funkgji regresiji strumieni
salda ustug i salda dochodow pierwotnych). Dla obranego poziomu istotnosci a=0,05 i liczby
stopni swobody v=8, wyznaczono krytyczna t, , (odczytana z tablic rozktadu statystyki t-Stu-
denta). Poniewaz ¢t ,, = 89111 > t_, = 23060, co dowodzi o istotnosci w ten sposob ustalone;
funkgji regresiji. Zatem wyznaczona postac funkgji regresjiy = -0,5767x - 34,825 moze postuzyc do
opisu zaleznosci miedzy badanymi cechami. Zmiana salda ustug o 1% prowadzi do zmiany salda
dochodow pierwotnych o in minus 0,58%.

Miara dopasowania prostej regresji do zaobserwowanych zmiennych x i y jest wspot-
czynnik determinacji rowny kwadratowi wspotczynnika korelacji i wyrazany w procentach
(R2x 100%). Wyliczony wspotczynnik determinacji jest rowny 95,31%, co wskazuje na to, ze
taka czesc zmiennosci cechy y (strumien salda ustug bilansu ptatniczego) spowodowana
Jjest wptywem liniowym cechy x (strumien salda dochodow pierwotnych).

Wykres 4. Funkcja regresiji liniowej dla salda ustug i dochodéw pierwotnych.
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS (baza danych makroekonomicznych) za lata 2008-2019.
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Podsumowanie

Obszar UE pod wzgledem salda bilansu ptatniczego jest obszarem nadwyzkowym,
co umozliwia UE petnic role kredytora dla swoich partnerow, jednak kwestia redystrybucji
nadwyzek jest zagadnieniem kontrowersyjnym, a dyskusja w tym obszarze, stymulowa-
na réznicami rozwojowymi jest nieunikniona. Propozycja M. Keynesa dotyczgca klauzuli
Jrzadkiej waluty" (ang. scarce currency), ktora dawataby prawo krajom deficytowym do
dyskryminowania importu towarow z panstw nadwyzkowych, zostata zaakceptowana
w Breton Woods, jednak nigdy nie zostata zaimplementowana. Zarowno koncepcje
dyskryminacji handlowej w stosunku do panstw nadwyzkowych, jak i karania panstw
nadwyzkowych, sa gotowe do ponownego rozwazenia na rzecz bardziej stabilnego
miedzynarodowego porzadku gospodarczego (Thirlwall 2012: s. 11-49).

Nadmierne deficyty na rachunku bilansu ptatniczego i proba ustalenia ich maksy-
malnego ujemnego poziomu byty przedmiotem troski na szczeblu G20, podczas posie-
dzenia 23 pazdziernika 2010 r. w Gyeongju w Korei Potudniowej, gdzie USA wezwaty naj-
wazniejsze panstwa wysokorozwiniete do wprowadzenia 4-procentowego limitu wahan
rachunku biezacego bilansu ptatniczego w stosunku do PKB poparta m.in. przez Wielka
Brytanie, Kanade i Brazylie. Jednak przy sprzeciwie Japonii i Niemiec oraz milczacych
Chin ostatecznie zakonczyto sie to jedynie deklaracjami woli wzmocnienia wspotpracy
rozwojowej w wymiarze zewnetrznym poprzez redukcje nadmiernej nierownowagi
i utrzymanie nierownowagi bilansu ptatniczego na zrownowazonym poziomie (Zawislin-
ska 2012; s. 99-127).

Krotkookresowa perspektywa, w zakresie mozliwosci przywrocenia rownowagi
zewnetrznej panstwa, wobec postepujacych procesow liberalizacji miedzynarodowych
przeptywow towarow, ustug oraz czynnikdw produkgji raczej jest procesem niezwykle
trudnym do realizacji. Deficyt obrotow biezacych, nawet ulegajacy pogtebieniu, nie
stanowi istotnego zagrozenia pod warunkiem, ze jest bilansowany naptywem bezpo-
srednich inwestycji zagranicznych (Misztal 2011). Oddziatywanie salda budzetowego
na saldo obrotow biezacych odbywa sie w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej
roznymi kanatami. W przypadku Polski, ustalono dodatnig korelacje salda sektora finan-
sow publicznych z saldem obrotow biezacych, co potwierdza prawdziwosc hipotezy
deficytow blizniaczych i w jeszcze wiekszym stopniu uwidocznia, ze wyniki analiz sa
zalezne od zastosowanej metody (Mozdzierz 2018: s. 276). Wedtug A. Mozdzierz, waznym
problemem badawczym jest rozpoznanie wptywu procesow integracyjnych na relacje
pomiedzy badanymi deficytami. Z jednej strony nastepuje wzrost znaczenia dochodow
pierwotnych i wtornych, co ma zwiazek z naptywem srodkow z UE, w tym dotacji bez-
posrednich w ramach Wspolnej Polityki Rolnej. Nastepuja tez liczne zmiany zwiazane
z wptywem swobody przeptywu osob i kapitatu powodujacych wzrost przeptywow
z tytutu wynagrodzen pracownikow oraz dochodow z tytutu inwestycji bezposrednich
i portfelowych. Z drugiej zas strony cztonkostwo w UE wymusza utrzymanie dyscypliny
fiskalnej i konsolidacji finansow publicznych (Mozdzierz 2018: s. 277). Wobec stwierdzo-
nej w Polsce silnej korelacji dodatniej pomiedzy skumulowanymi strumieniami sald
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badanych deficytow nalezatoby podja¢ prace badawcze w celu ustalenie korelacji po-
miedzy poszczegolnymi strumieniami pozycji analitycznych budzetu panstwa i bilansu
ptatniczego, co pozwolitoby na opracowanie modelu bardziej precyzyjnie wskazujacego
obszary silnego oddziatywania na badane deficyty.

Rozpatrujac zakres dostepnych mozliwosci, nie ma przeszkod, aby panstwo stawiato
sobie za cel uzyskanie nie tylko rownowagi, ale rowniez nadwyzki w ramach obu sald
(np. Norwegia). Deficyt budzetowy, jak i deficyt na rachunku obrotow biezacych bilansu
ptatniczego, a scislej w rozumieniu rachunkowym - saldo wydatkow i wptywow budze-
towych oraz saldo rachunku biezacego bilansu ptatniczego sa kategoriami agregato-
wymi i wynikowymi. Analogicznie kategorig wynikowa i agregatowa jest zysk lub strata
w rachunku wynikow i stan srodkow pienieznych w rachunku przeptywow pienieznych
przedsiebiorstwa. Z tej przyczyny samo porownanie deficytow jako kategorii agregato-
wych i wynikowych, tylko w odniesieniu do samych siebie, nie umozliwia sformutowania
wtasciwych wnioskow o przyczynach ich skorelowanych, lub nieskorelowanych sald
ex-post, jak rowniez antycypacji ksztattowania ich wartosci ex-ante.

Ewentualne sformutowane rekomendacje czy podejmowane dziatania beda odnosic
sie do konkretnych pozygji i obszardow analitycznych. W zakresie narzedzi i instrumentow
umozliwiajacych zarzadzanie saldem budzetowym i saldem bilansu ptatniczego, w celu
przywracania rownowagi w rozumieniu rachunkowym i ekonomicznym, mozemy wy-
roznic: (1) kontradyktoryjnosc instrumentalna - stosowanie odmiennych instrumentow,
(2) zbieznosc instrumentalng - rozumiana jako stosowanie tych samych narzedzi lub
metod. Z uwagi na poziom wptywow i wyptywow rozpatrywanych w ujeciu rocznym i
tworzacych w rezultacie saldo budzetu i rachunku biezacego bilansu ptatniczego, nale-
zy wyroznic dyferencje zakresowa, ktora decyduje o szerszym znaczeniu ogolnym dla
gospodarki czynnikow wptywajacych na saldo rachunku biezacego bilansu ptatniczego,
niz saldo budzetowe. Kierunki polityki majace na celu nadwyzke, rownowage i deficyt dla
obu rodzajow zestawien przeptywow wewnetrznych i zewnetrznych, moga rowniez miec
inny zakres podmiotowy (dyferencja podmiotowa), zarowno od strony stanowigcych
polityke, jak i od strony podmiotow ja realizujacych.

W kontekscie ustalania przyczyn silnej korelacji pomiedzy badanymi saldami, raczej
nalezy ich szukac¢ poprzez ustalenie silnie skorelowanych pozycji analitycznych wptywa-
jacych finalnie na badane salda. Tym samym, bardziej wtasciwe jest stosowanie podejscia
wieloaspektowego i analitycznego, niz jednoaspektowego i syntetycznego. Oba salda
petnia zbiezng funkcje spoteczna - odzwierciedlaja aktywnosc ekonomiczna w ujeciu
wewnetrznym i zewnetrznym. Analizujac rowniez stabilnos¢ regulacji odnoszacych sie
do zasad odzwierciedlania zjawisk w budzecie panstwa i w bilansie ptathiczym mozemy
wskazac na zdecydowanie wyzsza podatnos¢ na manipulacje zasad ksiegowan budze-
towych, co finalnie prowadzi do znacznych btedow i znieksztatcen w zakresie wysuwa-
nych wnioskow na podstawie relagji zachodzacych pomiedzy saldami budzetowymi
i rachunku biezacego.

Reasumujac, analiza hipotez w ramach wspotwystepowania deficytow budzetu
i rachunku biezacego bilansu ptatniczego powinna by¢ analizowana poprzez analize
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skumulowanych sald tych deficytow w ujeciu strumieniowym. W przeciwnym wy-
padku uzyskane wyniki wskazuja na brak korelacji, co moze prowadzi¢ do btednego
i powierzchownego wniosku polegajacego na przyjeciu rownowaznosci ricardianskiej
w ramach hipotezy REH. Stwierdzona w Polsce silna dodatnia korelacja pomiedzy
strumieniami deficytow budzetowym i na rachunku obrotow biezacych bilansu ptatni-
czego, z niewielka, ale wiodaca rolg salda budzetu pozwala potwierdzi¢ hipoteze TDH.
Zmiana skumulowanego salda budzetu o 1% prowadzi do zmiany skumulowanego salda
rachunku biezacego bilansu ptatniczego o 0,89%. Ustalono wyzszg zmiennosc¢ stru-
mienia salda rachunku obrotow biezacych bilansu ptatniczego, w ramach ktorego dwa
dominujace wartosciowo salda ustug i dochodow pierwotnych, w ujeciu strumieniowym
w ramach badanego okresu 2009-2018 tworzg silng korelacje ujemna z dominujaca rola
salda ustug. Z uwagi na dynamike ograniczania deficytu w rachunku biezacym bilansu
ptatniczego, Polska bedzie musiata sie zderzyc, w najblizszej dekadzie, z wyzwaniami
wynikajacymi z koniecznosci prowadzenia zrownowazonej polityki dostosowawczej
w ramach miedzynarodowych stosunkow finansowych.
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Streszczenie

Artykut dotyczy jednej z podstawowych zasad prawa karnego wykonawczego i jednoczesnie norm
zawartych w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka - zasady humanitaryzmu. Przedmiotem badan
Jjest zagadnienie przeludnienia w polskich zaktadach karnych oraz problem ciasnych cel, w jakich
przebywaja osadzeni. Celem artykutu jest ocena omawianego zjawiska, wskazanie jego przyczyn
oraz proba przedstawienia propozycji rozwigzan problemu. Poczynione w niniejszym artykule
ustalenia maja duze znaczenie praktyczne, poniewaz przeludnienie w zaktadach karnych stanowi
problem, ktory ma znaczny wptyw na funkcjonowanie skazanych oraz proces ich resocjalizacji.
Stowa kluczowe: prawa cztowieka, zasada humanitaryzmu, osadzony, zaktad karny, pozbawienie
wolnosci, system penitencjarny, prawo karne wykonawcze, Europejska Konwencja Praw Cztowieka

Does a narrow cell mean lack of humanity? - remarks on the basis of article 3
of the European Convention on Human Rights

Abstract

The article concerns one of the basic principles of executive criminal law and, at the same time,
the nominee of the European Convention on Human Rights - the principle of humanitarianism. The
subject of research is the issue of overcrowding in Polish prisons and the problem of cramped cells,
in which prisoners are held. The aim of the article is to evaluate this phenomenon, to indicate its
causes and to propose solutions of the problem. The findings made in this article have practical
significance, because overcrowding in prisons is a problem that has a significant impact on the
functioning of prisoners and the process of their resocialisation.

Keywords: human rights, the principle of humanitarianism, prisoner, prison, imprisonment,
penitentiary system, executive criminal law, European Convention on Human Rights

‘Posiadanie mieszkania nalezy do podstawowych warunkow pomyslnej egzystendji
cztowieka. Dotyczy to wszystkich ludzi, niezaleznie od kraju, strefy klimatycznej, sytuacji
materialnej i spotecznej oraz innych cech spoteczno-demograficznych” (Szymanowski
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2007 s. 282) - stwierdza Teodor Szymanowski, poruszajgc niezwykle powazny i czesto
wspominany w doktrynie prawa karnego wykonawczego problem przeludnienia placo-
wek penitencjarnych. Autor wyroznia dwa podstawowe sposoby zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych cztowieka: indywidualny oraz kolektywny, ktory stanowi realizowanie
potrzeb mieszkaniowych w okreslonych zbiorowosciach. Wsrod kolektywnego realizo-
wania potrzeb mieszkaniowych wyrozni¢ mozna dwa jego podtypy - dobrowolny oraz
przymusowy. Do tych ostatnich zaliczy¢ nalezy wtasnie odbywanie kary pozbawienia
wolnosci w zaktadach karnych oraz okres umieszczania osadzonych w aresztach sled-
czych. We wszystkich placowkach penitencjarnych obowiazuja okreslone normy, zgodnie
z ktorymi na kazdego osadzonego przypadac musi okreslona, minimalna powierzchnia.
Jak wskazuje T. Szymanowski, jest to niezwykle wazne, gdyz ,w celi mieszkalnej o okre-
Slonej powierzchni skazani w zaktadzie zamknietym spedzajg cate swe zycie (wtacznie
z zaspokajaniem potrzeb higienicznych i fiziologicznych) z wyjatkiem 60-minutowego
spaceru, najczesciej odbywanego rowniez na matej powierzchni okolonej murem lub
innym ogrodzeniem, oraz wyjs¢ z celi na rozkaz przetozonego" (Szymanowski 2007:
s. 283). Do wyjsc¢ tych zaliczy¢ mozna pobyt w wieziennej kaplicy celem udziatu w mszy
lub odbycia spowiedzi, wizyty u lekarza lub psychologa w placoéwce penitencjarnej czy
tez widzenia z obronca lub osobami bliskimi dla osadzonego.

W raporcie Rzecznika Praw Obywatelskich przeczyta¢ mozemy, ze w polskich re-
aliach penitencjarnych powierzchnia przystugujaca jednemu osadzonemu wynosi 3 m?,
co stanowi jeden z najnizszych metrazy wsrod wszystkich panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej. Porownujac, wspomniec nalezy, ze w Belgii powierzchnia ta wynosi 9 mz,
w Portugalii — 7 m2, w Turgji zas - od 8 do 9 m2. Polska od wielu lat wielokrotnie otrzymuje
od instytucji unijnych zalecenia, aby zwiekszyc¢ powierzchnie mieszkalng przystugujaca
jednemu osadzonemu, przynajmniej do 4 m2. Niestety, zmiana ta nie zostata wprowadzo-
na w zycie (Raport 2015; s. 12), brak jest rowniez jakichkolwiek projektow aktow prawnych,
zarowno ze strony rzadowej, jak i ze strony opozycyjnej, czy tez nawet w postaci projek-
tow obywatelskich. Kwestia przeludnienia w zaktadach karnych i aresztach sledczych
pozostaje pomijana od wielu lat.

Jak wynika z raportu Rzecznika Praw Obywatelskich, skargi dotyczace niewtasciwych
warunkow bytowych w polskich placowkach penitencjarnych (zaktadach karnych i aresztach
Sledczych) sg coraz czestsze (Raport 2015: s. 16). Wsrod nich nalezy wyrdznic rowniez znaczny
odsetek skarg, ktorych przedmiotem jest zbyt mata powierzchnia mieszkaniowa, przystugu-
Jjaca osadzonemu. Coraz czestsze jest rowniez przyznawanie zadoscuczynienia osadzonym,
ktorych warunki bytowe, zapewnione im w zaktadzie karnym, zostaty uznane za niewystarcza-
Jjace. Najczesciej przyczyna przyznania zadoscuczynienia jest stwierdzenie naruszenia art. 3
Europejskiej Konwengji Praw Cztowieka, ktory stanowi, ze nikt nie moze byc poddany torturom
ani nieludzkiemu ponizajacemu traktowaniu lub karaniu (Konwencja 1950: art. 6). Norma ta
zostata nazwana przez doktryne oraz orzecznictwo zasada humanitaryzmu. Odpowiedziec
zatem nalezy na pytanie: czy przebywanie w celi o zbyt matej powierzchni stanowi tortury?

Celem niniejszego artykutu jest wskazanie, czy przetrzymywanie osadzonych w zbyt
ciasnych celach stanowi pogwatcenie przepisow Europejskiej Konwencji Praw Cztowie-
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ka. Autorka stawia teze, zgodnie z ktorg naruszona zostaje zasada stanowiona przez art. 3
Konwencji, a wiec zasada humanitaryzmu. W tymze celu autorka, postugujac sie metoda
formalno - dogmatyczna, dokonuje analizy norm prawnych zawartych w Konwencji oraz
w polskim Kodeksie karnym wykonawczym, odnosi sie rowniez do dorobku doktryny
prawa europejskiego oraz nauki prawa karnego wykonawczego, uwzgledniajac rowniez
stanowisko judykatury w tym zakresie.

Tres¢ art. 3 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka

Aby rozwazyc, czy zbyt ciasna cela oraz przeludnienie w zaktadzie karnym naruszaja
w jakikolwiek sposob konwencyjng zasade humanitaryzmu, nalezy najpierw rozpatrzyc,
Jjaka jest tresc tejze zasady. Sam art. 3 Konwencji uimuje ja bowiem dosc zwiezle i lako-
nicznie, nie definiujac pojecia ,poddawania torturom” oraz pojecia ,nieludzkiego trakto-
wania" i ,nieludzkiego karania" (Konwencja 1950: art. 3). Konieczne jest zatem odwotanie
sie do pogladow wyrazanych przez przedstawicieli doktryny prawa europejskiego oraz
do stanowiska Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka.

W doktrynie wskazuje sie, ze statuowana przez art. 3 Konwencji zasada humanita-
ryzmu ma charakter absolutny, a zatem nie posiada ona jakichkolwiek ograniczen, nie
ma od niej rowniez wyjatkow. Jak stusznie stwierdza M. Lewandowski, ,Nawet w naj-
trudniejszych okolicznosciach, takich jak zwalczanie terroryzmu i przestepczosci zorga-
nizowanej zakaz bezwzglednie pozostaje aktualny; a minori ad maius nie dopuszcza sie
Jjego jakichkolwiek ograniczen ad casum (..) Art. 3 ma charakter prawa bezwzglednego”
(Lewandowski 2011: s. 90). Jak wskazuje sie zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie,
tortury stanowia takie dziatania, poprzez ktore umyslnie zadaje sie cztowiekowi dotkliwy
bol lub cierpienie, zardwno fizyczne, jak i psychiczne, w celu uzyskania od niego lub
osoby trzecigj informacji lub wyznania, jak rowniez w celu ukarania tej osoby za czyn
popetniony przez nig sama lub przez osobe trzecig lub za czyn, o ktorego popetnienie
jest ona podejrzana. Tortury stanowi¢ bedzie rowniez zadawanie takiego bolu lub
cierpienia celem zastraszenia cztowieka oraz wywarcia nacisku na niego samego lub
na osobe trzecia (Ploszka 2012: s. 125). Co wiecej, tortury moga byc¢ stosowane takze
W innym celu wynikajacym z dyskryminacji w jakiejkolwiek formie, gdy taki bol lub cier-
pienie powodowane s3 przez funkcjonariusza panstwowego lub inna osobe wystepujaca
w charakterze urzedowym lub tez z ich polecenia albo za ich wyrazna czy milczaca
zgodg" (Szpak 2009: s. 148). Podkreslic jednak nalezy, ze tortur nie bedzie stanowic bol
i cierpienie wynikajace ze zgodnych z prawem sankgji, hieodtgcznie z nimi zwigzanych
lub przypadkowych. Przyktadowo - nie mozna uznac za tortury czynnosci zatozenia kaj-
danek agresywnemu wiezniowi czy tez uzycia wobec niego paralizatora, jezeli wszelkie
inne, tagodniejsze, srodki zawioda. W orzecznictwie i doktrynie wskazuje sie, ze tortury
sa ,forma szczegolng umyslnego, nieludzkiego traktowania powodujacego bardzo po-
wazne i dotkliwe cierpienie” (Nowicki 2013: s. 391). Samo ,nieludzkie traktowanie” z kolei
musi by¢ podejmowane z premedytacja, stosowane bez przerwy, skutkujac powaznymi
obrazeniami lub powaznym cierpieniem fizycznym albo psychicznym. Z kolei ,nieludzkie
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traktowanie" jest zwigzane z wywotywaniem u pokrzywdzonego poczucia strachu i po-
nizenia, prowadzacego do upodlenia, ktorego skutkiem moze byc¢ zatamanie fizyczne
i psychiczne (Chmielewski, Pajak 2012: s. 61). W polskiej doktrynie prawa karnego zasade
humanitaryzmu definiuje sie jako ,dyrektywe minimalizowania cierpien, dolegliwosci
i innych niedogodnosci, zadawanych cztowiekowi przy stosowaniu kar kryminalnych’
(Giezek 2012: s. 400~

Wskazac jednakze nalezy, ze w doktrynie prawa europejskiego nader czesto pod-
kresla sie, ze sama Konwencja - jako umowa miedzynarodowa - stanowi swoisty ,zywy
organizm" (ang. living instrument), a interpretacja norm konwencyjnych nie stanowi
constans, a ciagle ewoluuje. Jak stwierdza sie w literaturze, przed wieloma laty, pewne
przypadki traktowania osob przebywajacych w warunkach izolacji penitencjarnej nie
byty uznawane za tortury lub nieludzkie traktowanie lub karanie, a jedynie za ,pewna
szorstkosc postepowania” (Ploszka: s. 126). Przyktadowo - ,szorstkoscig postepowania’
byto niewydawanie osadzonym poscieli czy tez zmuszanie ich do wyczerpujacych cwi-
czen fizycznych. Nie da sie ukryc, ze aktualnie postepowanie takie bez watpienia uznane
bytoby za naruszenie normy zawartej w art. 3 Konwencji, co wiecej - juz na poziomie
czysto intuicyjnym kazdy rozsadny cztowiek ocenitby je jako niedopuszczalne. Dopiero
W 1995 r. interpretacja ta zostata zmieniona - ETPC stwierdzit, ze ,wszelkie zastosowanie
sity wobec osoby pozbawionej wolnosci, ktére nie jest scisle konieczne ze wzgledu na
zachowanie tej osoby, narusza godnosc cztowieka i - w zasadzie - stanowi wkroczenie
W prawa ustanowione przez art. 3" (Wyrok 1995b). Nie mozna zatem sugerowac sie fak-
tem, iz jeszcze kilka lat temu uznawano, ze pewne przypadki traktowania osadzonych,
takie jak brak statego dostepu do wody, brak odpowiedniej dla przecietnego cztowieka
ilosci ruchu czy tez niezapewnienie skazanym chocby minimalnego poczucia prywat-
nosci podczas wykonywania czynnosci fizjologicznych stanowit jedynie drobne niedo-
godnosci wynikajace z izolacji penitencjarnej. Trzeba miec jednak na uwadze, iz obecnie
standardy zycia ludzi stale sie poprawiaja, a warunki przebywania w przymusowsej izolacji
nie powinny drastycznie sie od nich roznic. Parafrazujac stwierdzenie wypowiedziane
przed laty przez J. Lelewela: ,nie da sie wychowac cztowieka do wolnosci, pozbawiajac
go tej wolnosci’, postawi¢ mozna teze, iz nie da sie wychowac cztowieka do zycia w spo-
teczenstwie, stwarzajac mu drastycznie odmienne, upadlajace wrecz warunki, w ktorych
- przynajmniej teoretycznie - miatby by¢ poddawany socjalizacji lub resocjalizaciji.

Nalezy rozwazyc, jakie granice obecnie ma zakaz tortur oraz nieludzkiego lub poniza-
Jjacego traktowania lub karania. W tymze celu warto odniesc sie do orzecznictwa ETPC.
Przyktadowo, w sprawie Tomasi przeciwko Frangji, skarzacy miat na ciele slady powstate
w wyniku znecania sie nad nim w ciggu 40 godzin przez przestuchujacych go oficerow
policji, ktorzy to bili go, kopali oraz nakazali mu stac przez kilka godzin z rekami skutymi

! Aktem prawnym, ktory uzupetnia oraz dookresla tresc art. 3 Konwencji, jest Europejska konwencja
0 zapobieganiu torturom oraz nieludzkiemu lub ponizajgcemu traktowaniu albo karaniu, sporzadzona
w Strasburgu w dniu 16.11.1987. Na jej mocy utworzony zostat Europejski Komitet do Spraw Zapobie-
gania Torturom oraz Nieludzkiemu lub Ponizajgcemu Traktowaniu lub Karaniu. Akt ten ma charakter
W przewazajacej mierze techniczny oraz ustanawia szereg zasad proceduralnych, majacych na celu
kontrole przestrzegania zasady humanitaryzmu przez panstwa - strony Konwengji.
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na plecach, nie podawano mu positkow oraz grozono uzyciem broni palnej (Wyrok 1992).
ETPC uznat, ze naruszono konwencyjng zasade humanitaryzmu, a ,potrzeby sledztwa
i niezaprzeczalne trudnosci w walce z przestepczoscia, szczegolnie z terroryzmem, nie
moga prowadzi¢ do ograniczania ochrony poszanowania fizycznej integralnosci osoby
ludzkiej" (Wyrok 1992). Zupetnie inne stanowisko z kolei ETPC przyjat w sprawie Irlandia
przeciwko Wielkiej Brytanii. Sprawa dotyczyta stosowania przez policje nastepujacych
technik Sledczych: przetrzymywanie uwiezionych przez dtuzszy czas ze szczelnie nakryta
gtowa, dreczenie hatasem, zmuszanie do pozostawania catymi godzinami w pozygji sto-
jacej twarza do sciany, pozbawiane snu, zywienie jedynie chlebem i woda. Co ciekawe,
ETPC we wskazywanej sprawie stwierdzit, ze stosowane metody nie powodowaty na tyle
intensywnych cierpien i nie byty zwiazane z takim natezeniem okrucienstwa, aby mogty
zawierac sie w definicji tortur. Uznat on jednakze zachowanie sprawcow za nieludzkie
i ponizajace traktowanie (Wyrok 1978). Warto jednak spostrzec, ze omawiane sprawy
dzieli okres az 15 lat roznicy, ktora to najprawdopodobniej stanowita przyczyne wydania
tak odmiennych rozstrzygniec. Obecne stanowisko Trybunatu w przedmiotowym zakresie
obrazowac moze wyrok wydany w sprawie Garlicki przeciwko Polsce. Skarga ztozona do
Trybunatu dotyczyta zatrzymania M. Garlickiego w lutym 2007 r. przez funkcjonariuszy
Centralnego Biura Antykorupcyjnego, nastepnie aresztowania go, zakucia w kajdanki oraz
wykonywania czynnosci w obecnosci wspotpracownikow skarzacego. Trybunat nie uznat
podjetych dziatan za naruszenie art. 3 Konwencji, stwierdzajac, ze byty one niezbedne
dla zatrzymania podejrzanego i prowadzenia procesu karnego w jego sprawie, a uzyta
sita nie miata charakteru nadmiernego (Wyrok 2011). Zwroci¢ nalezy rowniez uwage na
wyrok z 2005 r. w sprawie Shamayev i 12 innych osob przeciwko Rosji i Gruzji, w ktorym to
stwierdzono, ze wydalenie cudzoziemca z terytorium panstwa do innego kraju, w ktérym
z kolei istnieje realne ryzyko, iz zostanie on tam poddany torturom, nieludzkiemu badz
ponizajacemu traktowaniu lub karaniu stanowi naruszenie zasady humanitaryzmu i tym
samym godzi w standardy strasburskie. Kolejno, Trybunat w sprawie Ribitsh przeciwko
Austrii stwierdza, ze szacunek dla osoby pozbawionej wolnosci wyklucza uciekanie sie do
uzycia sity fizycznej, jesli jej zachowanie tego nie wymaga, a postepowanie takie stanowic
bedzie naruszenie zasady statuowanej przez art. 3 Konwencji (Wyrok 1995a). Co wiece),
Trybunat w swoim orzecznictwie (sprawa Bursuc przeciwko Rumunii) podkresla, ze w sy-
tuacji, gdy nietykalnosc cielesna cztowieka zostata naruszona podczas zatrzymania lub
w innych okolicznosciach, w ktorych dana osoba przebywata pod kontrola organow sci-
gania, kazdy taki przypadek bedzie domniemanym przyktadem ztego traktowania. Uznac
nalezy zatem, ze jesli tymczasowo aresztowany w chwili zatrzymania cieszy sie dobra
kondycja zdrowotna, a w momencie zwolnienia jego stan zdrowia jest istotnie pogorszony,
to wtadze krajowe majg obowiazek wyjasnic przyczyny takiego stanu rzeczy (Wyrok 2004).
Przytoczone powyzej rozstrzygniecia Trybunatu pokazuja, ze obecnie judykatura zmierza
do jak najpetniejszej realizacji zasady humanitaryzmu, jednakze btedem bytoby ocenianie
klasy danych zachowan in abstracto. Kazda uciazliwosc powinna byc zatem oceniana
przez pryzmat konkretnej, jednostkowej sprawy, z uwzglednieniem stopnia dolegliwosci
dla danego cztowieka oraz koniecznosci podjecia okreslonych dziatan.
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Biorac pod uwage powyzsze, stwierdzi¢ nalezy, ze sam zakaz tortur oraz zakaz po-
nizajacego i nieludzkiego traktowania i karania majg charakter bezwzgledny i nie ma od
nich wyjatkow, jednakze interpretacja tego zakazu ciggle ewoluuje. Przywota¢c mozna tu
stanowisko doktryny: ,Zakaz tortur oraz nieludzkiego albo ponizajacego traktowania lub
karania nie podlega derogacji na wypadek wojny lub w obliczu innego niebezpieczenstwa
zagrazajacego zyciu narodu” (Lewandowski 2011: s. 93). Istniejg jednakze takie przypadki
znecania sie, ktore spetniaja wskazywane w doktrynie i orzecznictwie przestanki, ktore -
Z uwagi na swoje natezenie - nie beda jeszcze uznane za tortury, wypetniac jednak beda
znamiona nieludzkiego/ponizajgcego traktowania/karania. W catej rozciagtosci nalezy
zgodzi¢ sie natomiast z L. Garlickim: ,Skoro (..) tworcy Konwencji nie wprowadzili do art. 3
zadnych klauzul limitacyjnych (obecnych np. w art. 2), traktowac to nalezy jako wyraz ich
przekonania, ze wszelka erozja zakazu maltretowania bytaby nie do pogodzenia z nowo-
czesnym pojmowaniem godnosci i praw cztowieka" (Garlicki 2010: s. 103).

Obowigzujace w Polsce warunki izolacji penitencjarnej
a zasada humanitaryzmu

Zmierzajac ku udzieleniu odpowiedzi na pytanie, czy ciasna cela stanowi pogwat-
cenie zasady humanitaryzmu, nalezy odwota¢ sie w pierwszej kolejnosci do regut
zawartych w Kodeksie karnym wykonawczym. To ten akt prawny bowiem reguluje wa-
runki odbywania kary pozbawienia wolnosci bez warunkowego jej zawieszenia oraz bez
orzeczenia zgody na odbywanie jej w systemie dozoru elektronicznego. Zgodnie z art.
100 kkw. skazanego osadza sie w celi mieszkalnej - wieloosobowej lub jednoosobowej
(Ustawa 1997: art. 110). Powierzchnia, jaka przypada na jednego skazanego, wynosic¢
powinna co do zasady nie mniej niz 3 m2 Cela powinna rowniez zosta¢ wyposazona
w odpowiedni sprzet kwaterunkowy, miejsce do spania, podstawowe przyrzady zapew-
niajace odpowiednie warunki higieny, dostateczny doptyw powietrza oraz odpowiednia
do pory roku temperature, a takze oswietlenie, ktore bedzie odpowiednie do czytania
oraz wykonywania pracy (Ustawa 1997: art. 110). Jednakze ustawa karna wykonawcza
przewiduje dwa wyjatki w tym zakresie. Pierwszy z wyjatkow zachodzi¢ moze w sytuacji
wprowadzenia lub obowigzywania stanu wojennego, stanu wyjatkowego czy tez w cza-
sie kleski zywiotowej; w przypadku ogtoszenia na terenie potozenia zaktadu karnego
lub aresztu sledczego albo w samym zaktadzie karnym lub areszcie sledczym stanu
zagrozenia epidemiologicznego lub stanu epidemii; oraz w przypadku gdy wystepuje
koniecznosc¢ zapobiezenia wystapieniu innego zdarzenia stanowigcego bezposrednie
zagrozenie dla bezpieczenstwa skazanego albo bezpieczenstwa zaktadu karnego lub
aresztu sledczego albo zapobiezenia skutkom takiego zdarzenia (Ustawa 1997: art. 110).
O ile dwie pierwsze ze wskazanych powyzej przestanek nie budzg zasadniczych watpli-
wosci, o tyle w przypadku trzeciej przestanki warto podac przyktady, w jakich wystapic
moze owa koniecznosc¢ zapobiezenia wskazanemu powyzej zdarzeniu. Na przyktad, cze-
sto wykonywana w zaktadach karnych dezynsekcja lub deratyzacja czy np. przeniesie-
nie skazanego z powodu samobojstwa popethionego przez wspotosadzonego, ktore
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wigze sie z koniecznoscia dezynfekcji i posprzatania celi mieszkalnej. Drugi z wyjatkow
zachodzi¢ moze natomiast w sytuacji przeludnienia placowek penitencjarnych, czyli ko-
niecznosci natychmiastowego umieszczenia w zaktadzie karnym lub areszcie sledczym
nieposiadajacym wolnych miejsc w celach mieszkalnych. Kkw. ogranicza jednak moz-
liwosc stosowania tego srodka do scisle okreslonych grup skazanych? Ustawodawca
wskazat rowniez termin, na jaki osadzony moze by¢ umieszczony w celi, w ktorej ma ,do
dyspozycji" mniej niz 3 m2 W przypadku pierwszego wyjatku jest to okres nie dtuzszy
niz 90 dni, w drugim przypadku - nie wiecej niz 14 dni, z mozliwoscia przedtuzenia tego
terminu za zgoda sedziego penitencjarnego, nie wiecej jednak niz o 14 dni, a wiec tagcznie
28 dni. Ustawodawca przewidziat jednak szereg zasad, ktore maja zmniejszac dolegli-
Wwosc¢ stosowania takich srodkow. Ustawa stanowi, ze minimalizowac nalezy zagrozenie
pogorszenia warunkow wykonywania kary pozbawienia wolnosci lub tymczasowego
aresztowania oraz zmierzac¢ do szybkiego umieszczenia osadzonego w celi mieszkalnej,
w ktorej powierzchnia mu przystugujaca bedzie wynosi¢ co najmniej 3 m?, a decyzje
w tym przedmiocie nalezy uchyli¢ niezwtocznie, gdy tylko ustang przyczyny jej wyda-
nia (Ustawa 1997: art. 110). Co wiecej, ustawa stanowi, ze we wskazanych przypadkach
nalezy zapewnic skazanemu codziennie pottoragodzinne (a wiec o pot godziny dtuzsze
od normatywnych) spacery oraz umozliwi¢c mu korzystanie z dodatkowych zaje¢ kultu-
ralno-oswiatowych, jak rowniez zajec¢ z zakresu kultury fizycznej i sportu (Ustawa 1997:
art. 110). Przytoczone regulacje obrazuja, jakie preferencje przyswiecaty ustawodawcy.
Wynika z nich bezsprzecznie, ze ustawodawca w procesie stanowienia prawa zdawat
sobie sprawe z negatywnego wptywu izolacji penitencjarnej oraz samego ograniczenia
przestrzeni mieszkalnej na warunki bytowe oraz sama resocjalizacje skazanego.

Warto rozwazyc, czy normy polskiego Kodeksu karnego wykonawczego sg zbiezne
z normami zawartymi w tzw. Europejskich regutach wieziennych (Zalecenia 2006). Eu-
ropejskie reguty wiezienne stanowig akt o charakterze zalecen, sa zatem pozbawione
mocy wiazacej. Jednakze, mimo to wywieraja znaczny wptyw na rozwoj wieziennictwa
w panstwach europejskich, w tym rowniez w Polsce. Art. 18 ust. 1 tego aktu stanowi, ze
pomieszczenia udostepnione dla wiezniow, a w szczegolnosci pomieszczenia przezna-
czone do spania sg urzadzone w sposob respektujacy ludzka godnos¢ i tak dalece jak
to jest mozliwe prywatnosc¢ oraz spetniaja wymogi zdrowotne i higieniczne, przy czym
witasciwa uwage przyktada sie do ich warunkow klimatycznych oraz w szczegolnosci do
powierzchni podtogi, ilosci powietrza mierzonego w metrach kubicznych, oswietlenia,

2 Ustawa wymienia w tym zakresie: skazanego na kare pozbawienia wolnosci przekraczajaca 2 lata,
skazanego za przestepstwo popetnione w warunkach recydywy szczegolnej podstawowej oraz recy-
dywy szczegolnej wielokrotnej, skazanego, ktory z popetniania przestepstw uczynit sobie state zrodto
dochodu, skazanego za przestepstwo o charakterze terrorystycznym, skazanego za przestepstwo po-
petnione w zorganizowanej grupie lub zwiazku przestepczym, skazanego za niektore z przestepstw
przeciwko wolnosci seksualnej i obyczajnosci, skazanego ktory samowolnie uwolnit sie od odbywania
kary pozbawienia wolnosci, skazanego, ktory korzystajac z zezwolenia na czasowe opuszczenie zakta-
du karnego lub aresztu sledczego, nie powrocit do placowki w wyznaczonym terminie, osobe prze-
transportowana na poleceni sadu lub prokuratora z innego zaktadu karnego lub aresztu sledczego,
w celu udziatu w rozprawie lub innych czynnosciach procesowych, osobe tymczasowo aresztowana,
ukarana kara porzadkowa lub do ktorej zastosowano inne srodki przymusu skutkujace pozbawieniem
wolnosci.
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ogrzewania oraz wentylacji (Zalecenia 2006: art. 18). Jak wskazuje sie w literaturze, jed-
nym z podstawowych celow tego aktu jest normalizacja warunkow zycia w placowkach
penitencjarnych, tak aby w jak najwiekszym mozliwym stopniu zblizyc je do warunkow
mieszkalnych posiadanych przez osoby niepozbawione wolnosci. Jak wskazuja J. Migdat
i G. Skrobotowicz, podstawowym zatozeniem jest ,skoncentrowanie sit systemow wie-
ziennych na zredukowaniu liczby uwiezionych” (Migdat, Skrobotowicz: s. 112), co z kolei
ma na celu likwidacje przepetnienia zaktadow karnych i aresztow sledczych.

Europejskie reguty wiezienne postuguija sie jednak zwrotami niedookreslonymi, takimi
jak ,tak dalece jak to jest mozliwe", \wtasciwa uwage przyktada sie do” itp. Nie wyszcze-
golniono w nich normy stanowiacej expressis verbis, jaka powierzchnig celi mieszkalnej
dysponowac powinien jeden osadzony. W toku dalszych rozwazan konieczne jest zatem
odwotanie sie do przestanek innych nizli prawne, zatem tych wskazywanych w pismien-
nictwie oraz orzecznictwie.

W doktrynie podkresla sie, ze stowo ,humanitarny” oznacza ni mniej, ni wiecej jak
stawiajacy za cel dobro osoby ludzkiej (Giezek 2012: s. 40). Celem stosowania norm
prawa karnego wykonawczego powinno byc¢ zatem nic innego, jak tylko dobro same-
go osadzonego. Stosowanie wszystkich kar, w tym rowniez, a nawet - z uwagi na jegj
izolacyjny charakter - kary pozbawienia wolnosci (niezawieszonej warunkowo i niewy-
konywanej w systemie dozoru elektronicznego) powinno zatem mie¢ na celu dobro
skazanego - odbywac sie z poszanowaniem jego praw, zmierzajac do jak najpetniejszej
jego resocjalizacji i readaptacji, minimalizujac przy tym wszelakie dolegliwosci zwiazane
z izolacja penitencjarna.

Jak wskazuje sie w literaturze, pytanie o minimalng powierzchnie, jaka powinna
przypadac na jednego osadzonego, aby zapewni¢ mu zgodna z zasada humanitaryzmu
egzystencje, nie jest pytaniem tatwym. Na przyktad, E. T. Hall stwierdza, ze powierzchnia
ta liczy¢ powinna co najmniej 8 m2 (Hall 1978: s. 229). Tymczasem - jak wiadomo - w pol-
skich warunkach penitencjarnych jest ona o 62,5% mniejsza niz wskazywana przez Halla.

Warto w tym miegjscu rozwazyc, w jaki sposob zbyt mata powierzchnia przystugujaca
osadzonemu wptywa na jego warunki bytowania, wtasciwosci psychofizyczne oraz samo-
poczucie. W literaturze wskazuje sie, ze drastyczne zmniejszenie powierzchni zyciowej
cztowieka powoduje w pierwszej kolejnosci konflikty, napiecia, zaburzenia nenwicowe
oraz narastanie stresow. Czynniki te wptywaja negatywnie na resocjalizacje skazanego,
prowadzac nawet w niektorych przypadkach do jego desocjalizacji, ktora znacznie
utrudni, a nawet uniemozliwi skazanemu powrot do normalnego zycia w spoteczenstwie
(Szymanowski 2007: s. 291).

Nagannym jest, ze horma ustanawiajgca minimalna powierzchnie mieszkaniowa na
poziomie 3 m2 obejmuje takze osadzonych cierpigcych na zaburzenia psychiczne oraz
uposledzenie umystowe. Wspomniany juz w niniejszym artykule E. T. Hall wskazat na
istnienie tzw. dystansu spotecznego, ktory wiaze sie z potrzeba utrzymania pewnej
odlegtosci w relacjach z obcymi ludzmi, jak rowniez w relacjach z osobami nam znajo-
mymi, z ktorymi jednak nie wiaza nas blizsze relacje (Hall 1978: s. 229). E. T. Hall stwierdzit,
ze cztowiek potrzebuje az 3,6 m odlegtosci podczas kontaktu z osoba spoza rodziny
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i kregu bliskich jej osob (Hall 1978: s. 229). W literaturze wskazuje sie, ze odlegtosc taka
umozliwia swobodna rozmowe, a takze wyciszenie sie, uspokojenie oraz daje mozliwosc
wycofania sie z rozmowy i unikniecia konfliktu, co jest niezmiernie istotne w warunkach
izolacji penitencjarnej (Szymanowski 2007: s. 210). Nalezy podkreslic, ze osadzeni w pla-
cowkach penitencjarnych typu zamknietego spedzaja niemalze cata dobe w celach
mieszkalnych - z wytaczeniem godzinnego spaceru, cotygodniowej kapieli, wizyty na
sitowni, w bibliotece czy u wieziennego psychologa. Warunki takie moze powodowac
znaczny dyskomfort psychiczny, a nawet pogorszenie zdrowia psychicznego u w petni
zdrowych osob. Jak wskazano w opinii wydanej przez Rzecznika Praw Obywatelskich,
,w oddziatach terapeutycznych mamy do czynienia z sytuacja trudniejsza, a mianowicie
przymusem statego, bliskiego przebywania z osobami obcymi, ktory dotyka osoby cho-
re, niepetnosprawne intelektualnie, o zaburzonych osobowosciach, majace trudnosci
w relacjach spotecznych. Ich stan skutkiem nieustannego wkraczania réznych wspot-
mieszkancow w ich prywatna sfere dystansu, zarezerwowanego - zgodnie z pogladami
proksemikow - wytacznie dla rodziny i 0sob kochanych, z zatozenia nie moze byc lepszy”
(Opinia 2016). Warunki takie moga prowadzic¢ do pogtebiania sie zaburzen oraz do wysta-
pienia zachowan agresywnych oraz autoagresywnych.

Zblizajac sie do konca niniejszych rozwazan, nalezy przypomniec, ze stanowisko kry-
tyczne wobec przetrzymywania osadzonych w zbyt ciasnych celach wyrazit Europejski
Trybunat Praw Cztowieka w sprawie Olszewski przeciwko Polsce (Wyrok 2013). Skarzacy,
u ktorego zdiagnozowano dolegliwosci ortopedyczne oraz liczne inne choroby, podniost
zarzut naruszenia art. 3 Konwencji z powodu przeludnienia oraz nieodpowiedniej opieki
lekarskiej podczas jego osadzenia w Zaktadzie Karnym w Ptocku. Z przedstawionych
w sprawie dokumentow wynika, ze skarzacy osadzony zostat w celi o powierzchni okoto
25 m?, w ktorej zakwaterowanych zostato az jedenascie osob, co daje 2,27 m? na osobe.
Nastepnie do celi przydzielono jeszcze jednego osadzonego, kazdemu z nich przy-
stugiwato wiec niewiele powyzej 2 m2 Dyrektor zaktadu karnego, ttumaczac zaistniata
sytuacje, wskazywat: ,z powodu przeludnienia zmuszony bytem do umieszczenia skaza-
nych w celach o powierzchni mniejszej niz 3 m? przypadajace na jednego osadzonego.
Sytuacja ta dotyczy wszystkich cel” (Wyrok 2013). Trybunat uznat, ze w trakcie odbywania
przez skarzacego kary pozbawienia wolnosci miato miejsce bez watpienia przeludnienie
zaktadu karnego. Trybunat wskazat rowniez, ze wszelakie sytuacje, w ktorych osadzony
pozbawiony byt minimalnej powierzchni mieszkalnej 3 m2 na osobe w zajmowanej przez
niego celi, beda traktowane jako naruszenie zasady humanitaryzmu, wynikajacej z art. 3
Konwencji (\Wyrok 2013).

ETPC zajat tozsame stanowisko rowniez w innych sprawach, w ktorych zakres przed-
miotowy skargi sformutowany zostat w podobny sposob. W sprawie Orchowski przeciwko
Polsce przytoczyt stanowisko polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorym podkre-
slit, ze pobyt osadzonego w celi mieszkalnej o powierzchni mniejszej niz 3 m? na jednego
osadzonego nie moze byc uznany za humanitarne traktowanie cztowieka, a przeludnie-
nie o tak powaznym charakterze samo w sobie powinno by¢ uznawane za nieludzkie
i ponizajace traktowanie (Wyrok 2008). W sprawie Sikorski przeciwko Polsce Trybunat
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stwierdzit zas, ze przeludnienie w polskich placéwkach penitencjarnych ma charakter
strukturalny, co podwaza skutecznosc jakichkolwiek srodkow dostepnych na podstawie
prawa krajowego, sprawiajac, ze miaty one charakter iluzoryczny i teoretyczny, nie bedac
W stanie zapewnic¢ zadoscuczynienia w odniesieniu do wnoszonej skargi, jedynym srod-
kiem zadoscuczynienia jest zatem odszkodowanie pieniezne, przyznawane z uwagi na
naruszenie art. 3 Konwencji (\Wyrok 2009).

Stanowisko Trybunatu w omawianym zakresie oraz linia orzecznicza europejskiej
judykatury nie budza watpliwosci - przetrzymywanie osadzonego w celi, w ktorej
ma do swojej dyspozycji mniej niz 3 m2 stanowi razace pogwatcenie zasady huma-
nitaryzmu, przynajmniej w postaci nieludzkiego i ponizajacego traktowania, narusza
zatem art. 3 Konwencji. Nalezy miec jednak na uwadze rowniez fakt, iz zagwaranto-
wana przez polskiego ustawodawce minimalna powierzchnia celi takze nie spetnia
podstawowych potrzeb cztowieka w zakresie posiadania wtasnej przestrzeni, moze
zatem prowadzi¢ do licznych zachowan o charakterze patologicznym, zwtaszcza
w warunkach izolacji oraz w stosunku do osob wymagajacych socjalizacji, powinna
ona zatem zostac¢ zwiekszona.

Podsumowanie

Ograniczanie cztowiekowi powierzchni mieszkalnej ma negatywny wptyw na jego
stan psychiczny oraz powoduje negatywne skutki w relacjach z innymi ludzmi. Prowadzic
moze nie tylko do wystepowania szeregu zaburzen psychicznych, takich jak stany de-
presyjne czy zachowania autoagresywne, ale takze do wystepowania konfliktow miedzy
osadzonymi, ktore w warunkach wieziennych - z uwagi na specyfike miejsca oraz osob
W nim przebywajacych - czesto moga skutkowac zachowaniami agresywnymi, popet-
nianiem przestepstw z uzyciem przemocy, jak rowniez tworzeniem swoistej wieziennej
hierarchii, ktora skutkowac moze dyskryminacja oraz znecaniem sie nad niektorymi
z osadzonych. Co wiecej - udaremnia to resocjalizacje, a nawet prowadzi do desocjali-
zacji skazanego, utrudniajac, jesli nie uniemozliwiajac catkowicie, powrot do normalnego
funkcjonowania w spoteczenstwie. Uniemozliwia zatem realizacje celow kary, sprawia-
jac, ze staje sie ona kara o charakterze czysto odwetowym, niweczac tym samym funkcje
prewencyjng kary w zakresie indywidualnym.

W polskiej rzeczywistosci spotecznej liczne sa jednak gtosy, zgodnie z ktorymi
osadzonych nalezy pozbawic wszelkich wygod, w tym rowniez przystugujacej kazdemu
- i tak niewielkiej, bo trzymetrowej, powierzchni. Zwolennikow takich twierdzen nalezy
zapytac, czy przez niehumanitarne upodlenie cztowieka, a takie stanowi kazde pogwat-
cenie konwencyjnej zasady humanitaryzmu, mozliwa jest poprawa jego postaw i za-
chowania oraz wychowanie go do wolnosci, ktére winno byc przeciez gtownym celem
kazdej kary, w tym kary pozbawienia wolnosci. Niemozliwym jest bowiem wychowanie
do wolnosci cztowieka poprzez odarcie go z godnosci osoby ludzkiej, a przetrzymywa-
nie osoby ludzkiej w zattoczonym pomieszczeniu przez kilka miesiecy, a nawet lat, bez
watpienia takie odarcie stanowi.
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Odpowiadajac na postawione we wstepie ninigjszego artykutu pytanie, nalezy
z cata stanowczoscig podkreslic, ze tzw. ciasna cela stanowi pogwatcenie zasady
humanitaryzmu i powinna byc¢ traktowana jako niehumanitarne i ludzkie traktowanie
badz karanie, a stanowisko zajmowane wielokrotnie przez Europejski Trybunat Praw
Cztowieka, uznajace, ze z uwagi na pogwatcenie art. 3 Konwencji nalezy sie skarza-
cym odszkodowanie, nalezy uznac za w petni uzasadnione. W polskiej rzeczywistosci
penitencjarnej osadzonemu przystuguje bardzo mata, razaca jak na standardy euro-
pejskie, powierzchnia celi. Dalsze ograniczanie tej powierzchni prowadzi¢c moze wrecz
do sytuacji, w ktorej osadzony nie bedzie mogt przejsc kilku krokow, co w dtuzszej
perspektywie czasowej moze zostac uznane nawet za stosowanie tortur w rozumieniu
prawa europejskiego.

Podsumowujac niniejszy artykut, zarysowa¢ mozna proponowane proby rozwia-
zania prezentowanego problemu. Nie jest to zadaniem tatwym, bowiem wszelkie
propozycje wydaja sie byc¢ albo niemozliwe do zrealizowania, albo wrecz trywialne.
Po pierwsze, mozliwym i jednoczesnie bardzo oczywistym rozwigzaniem jest rozbudo-
wa istniejacych juz zaktadow karnych oraz budowa nowych placowek penitencjarnych.
Po drugie, aby zredukowac problem przeludnienia w zaktadach karnych, konieczne
bytoby zredukowanie ilosci stosowanych kar izolacyjnych, ich odsetek jest bowiem
dosc znaczny w polskiej polityce karnej, tymczasem sam Kodeks karny statuuje zasade
priorytetu stosowania kar nie izolacyjnych, przede wszystkim kary grzywny. Po trzecie,
niezbedne z punktu widzenia omawianego problemu bytoby ograniczenie stosowania
kar pozbawienia wolnosci z warunkowym zawieszeniem ich wykonania. Po czwarte,
przeludnienie w zaktadach karnych wzmaga rowniez zamiana niewykonanych przez
skazanego kar nie izolacyjnych (kary grzywny i kary ograniczenia wolnosci) na izolacje
penitencjarna. Po pigte wreszcie, sugerowac mozna ztagodzenie przestanek moz-
liwosci ubiegania sie o wykonywanie kary pozbawienia wolnosci w systemie dozoru
elektronicznego - a zatem w miejscu zamieszkania skazanego. Wszystkie powyzej
wskazane rozwiazania musiatyby jednak by¢ wdrozone we wspotpracy organow sta-
nowiacych, jak i stosujacych prawo - nie wystarcza bowiem ustanowienie samej moz-
liwosci stosowania kar nie izolacyjnych bez zmiany praktyki stosowania prawa przez
sady orzekajace.
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AHHOTaUuA

B cTatbe paccMaTprBaeTCcs BO3MOXHOCTb MPU3HAHWS MpaBa Ha 3allMTy CaMOCTOATENbHbIM O6bEKTOM
YrOMOBHO-MPABOBOW OXPaHbl C YYETOM MPOLLECCYasbHbIX, KOHCTUTYLIMOHHBIX, MEXAYHapOAHO-
NpaBoOBbIX U OOLLEEBPONENCKMX aCMeKTOB €ro LUeHHOCTU. B kayecTBe MeTo0M0rn4eckoro
WHCTPYMEHTapus 4N1s peannsaummn MccnefoBaTeNbckon 3a4aqum BblbpaHbl CUCTEMHO-CTPYKTYPHbIN,
[VANeKTUYECKUIA 1 KOMMAPATUBHbLIA METOAbl, a TaKKe aKCUONOTMYECKUM (LEeHHOCTHBIN) MOAXOA.
B pesynbTate nccnenoBaHus BbSBAEHbI BO3MOXHbIE MOLENN KPUMUHANM3ALMN HApYLWEeHWU npasa
Ha 3aLmTy.

KnioyeBble cnoBa: NpaBo Ha 3aliMTy, O6BUHEHME, YrONOBHOE NPaBO, YrofoBHas OTBETCTBEHHOCTD,
KOHCTUTYLMOHHbIE MPUHLMMABI YFONOBHONO MpOoLecca, ObLWEEBPONENCKME MPaBOBble LEHHOCTY,
KpUMUHaNM3aLms.

Criminalisation of violation of the right to defence as a remedy for its enfor-
cement (national legislative experience)

Abstract

The opportunity of admission of the right to defence as an independent object of criminal law pro-
tection is analysed in this article. Such opportunity has been considered with the reference to the
procedural, constitutional, international law and European aspects of the value of this right. The
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system-structural, dialectical and comparative methods, as well as the axiological (value) approach
were chosen as a methodology for the implementation of the research task. The potential models
of criminalisation of violation of the right to defence have been identified as a result.

Keywords: right to defence, prosecution, criminal law, criminal liability, constitutional principles of
criminal procedure, European legal values, criminalisation

Cpean WMHCTUTYTOB COLMANBHOINO KOHTPOSS YroIOBHO-MPABOBLIE Mepbl ABASIOTCA
BbIHY>XAEHHbIM, HO HeobxoaMMbIMU KpanHuM (ultima ratio) cpefCcTBOM BO3LENCTBUSA
Ha noBefeHWe YYaCTHUKOB OBLLECTBEHHbBIX OTHOLIEHUI. TUNMYHbIE POPMBbI MYyBANYHOM
peakuMm Ha YrosnoBHble MNpPaBOHAPYWEHUS N UCTOPUYECKU CNOXMBLIMECH CMOCO6b
yperynmpoBaHmsa rocyapCTBOM KOHGINKTOB, AETEPMUHUPOBAHHBIX UX COBEpLIEHNEM,
BbIPAYKAIOTCS, NMpeXxae BCero, B NPUMEHEHUU MPEAYCMOTPEHHbBIX YTrONOBHBIM MPaBOM
Mep K NMLAM, MOCArHYBLWMM Ha Hanbonee BaxkHble chepbl BHYTPEHHEro NpaBonopsaKa.
MocKoMbKy — YrofloBHO-MPABOBOE  BO3AEWCTBME  COMPSXKEHO CO  3HAYUTENbHBIMU
OOLWECTBEHHbIMK 3aTpaTaMu, a TakKe C COUManbHbIMU, JNYHBIMK, WMYLLECTBEHHBIMMU
OrpaHMYEHMIMI, HaaraeMbIMM Ha MPaBOHAPYLLMTENs, FoCyAapCTBO (B NMLLE 3aKoHOA4ATE-
N51) 0653aHO NPOU3BOAMTD TLWATE/bHBIN OTOOP O6BEKTOB, KOTOPbIE HEOHXOAMMO 3alMLLATD
MMEHHO TaKoW LLEHOW, MMEHHO YIPO30M U peasnbHbiM NMPUMEHEHNEM TakUX OrPaHUYEHUI.
B pesynbTaTe Takom «cenekumm» yronoBHO-MpPaBoBas OXpaHa AOMKHA PaCnpOCTPaHATLCS
TO/bKO Ha HaMbonee BaykHble CoLasibHble LLeHHOCTU. HOPMOTBOPYECKMIA OMbIT HEKOTOPbIX
COBPEMEHHbIX EBPOMENCKMUX TOCYAaPCTB CBUAETENbCTBYET O TOM, 4TO O6BEKTOM
YrONOBHO-MPABOBOWM OXPaHbl MOXKET CTaTb MPAaBO MOAO03PEBaeMOro (06BMHIEMOro) Ha
3alMTY B YrONIOBHOM MPOM3BOLCTBE, OCYLIECTBAFEMOE UM JIMYHO MO0 C NPUBAEYEHMEM
cneumanucTa B obn1acTu npasa (aBokaTa, 3alMTHMKA). B CBA3M C 9TUM B JlaHHOW CTaTbe
npefnaraeTcs paccMoOTpeTb BOMPOC O LEeNecoobpasHOCTU MCMOMb30BaHMS YrONOBHO-
NpPaBOBbIX MEP Kak cpeAcTBa o6ecrneyeHns 3Toro npasa U KPpUMMHANM3aLUMM OTaebHbIX
Hapywalmwmnx ero AesHWn. B kayecTBe MeTOAO0NOrMYECKOro MHCTPYMEHTapusa As
peannsaumm NoCTaBNEHHOW UCCNefoBaTeNbCKOW 3a4auM 6blnM Bbl6paHbl CUCTEMHO-
CTPYKTYPHbIN, AMANEKTUYECKUIA U KOMMAPATMBHBIA METO/bl, a TakXe akCUONOrnMYecKuin
(LEHHOCTHbBIM) NOAXOA.

MpaBo Ha 3awWwuTy ¥ NPUHLUNBI YTONOBHOIO Npouecca

O606LLEHVE MEKAYHAPOAHO-MPABOBbIX, KOHCTUTYLIMOHHbIX 1 YTONOBHbIX MPOLECCYabHBIX
QCMeKTOB MpaBa Ha 3alWMTy NMO3BOMSET NPU3HATbL dN1IEMEHTaMKM ero obecneyeHns:

1) npoueccyasbHble NpaBa NoAO3PEBAEMOrO (@ TakKe 06BUHIAEMOro, NMOACYAMMOrO,
OMNPaBAAHHOrO), NPELOCTABNEHHbIE €My A1 BO3MOXKHOCTU JIMYHO OMpoBeprathb
nofo3peHme, 06BUHEHNE MO0 AOOMBATHCS UCKOHEHUS NN CMAMYEHNS YTONOBHOM
OTBETCTBEHHOCTU;

2) BO3MOXHOCTb MOAO3PEBAEMOro, OOBUMHAEMOrO, OCYXAEHHOro, OornpaBiaH-
HOro (a Takke /Mua, B OTHOLWEHWM KOTOPOro npeanonaraeTcsd npuMeHeHue
NPUHYAUTENbHBIX Mep MEeAMUMHCKOro WM BOCMUTATE/IbHOrO XapakTepa Wan
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pelaeTcs BONpoc 06 MX MPUMEHEHUM, a TaKXkKe NNLa, B OTHOLWEHUN KOTOPOro
npegnonaraeTcad pacCMoTpeHne Bomnpoca 06 3KCTPagmumm), Mob30BaTbCs
NPaBOBOW MOMOLLBIO 3ABOKaTa-3aLMTHIIKA;

3)  BO3/IOXEHWMe Ha areHTOB rocyAapcTBa (CnefoBaTens, NPOKypopa, CNeACTBEHHOro
CyAplo, cyn) ob6s3aHHOCTEN 0beCcneynTb BbllEeYKasaHHbIM IMLAM BO3MOXKHOCTb
peanusaumm aTMX MX NpPaB, @ B HEKOTOPbIX CAyYyasx — ObecneynTb yvacTue
3alMTHMKA B YTOTOBHOM NMPOU3BOACTBE.

FOpuanyeckas npupofa npasa Ha 3awmMTy MHOroMepHa. Npexae Bcero B pamkax
HaLMOHaNbHOW MPaBOBOM CUCTEMbl ero cliefyeT paccMaTpuMBaTb CPEAM S/1eMEHTOB
KOHCTUTYLIMOHHO-MPAaBOBOro MHCTUTYTa NpaBa KaXKAoro Ha 3almTy B PasinyHbiX chepax
OBOLWECTBEHHbBIX OTHOWEHWW., Tak, B YkpamHe KOHCTUTyuMs 0653biBAaeT rocyaapcTBO
obecneynBaTh 3alMTY WMPOKOrO CMEKTPA IMYHbIX, MOANTUYECKMX, TPYLOBbIX U MHbIX
npaB YenoBeka M rpaxgaHvHa - B TOM YuUCe M npaBa 3alMmliaTbCid OT OOBUHEHMS.
Kpome Toro, mpaBo Ha 3awmTy OTHECEHO B KOHCTUTYLMU YKPanHbI K KOHCTUTYLMOHHBIM
NPUHLMNAM YroNoBHOMO cygonpousBoacTea (M. 6 4. 3 CT. 12Q9), @ TakkKe BK/IOYEHO
B CTPYKTYpPY npaBa Ha NpodecCroHabHyio I0pUanYecKyo noMollp (CT. 59, Y. 4 CT. 29).
B topnanyeckom nutepatype NoA4epKMBaETCS BaykHas PO/b NPaBa Ha 3aLLMTY B YrONOBHO-
NPOLLECCYabHbIX OTHOLWEHWSAX, FAE OHO BbICTYNAET OAHOM M3 MPELANOCHIIOK ObecneyeHus
NPaBUIbHOTO pelleHns aen o6 YrofIoBHbIX MPaBOHAPYLWEHMIX, CNOCOBCTBYET BbiSB-
NEHNIO 1 CNPaBEeAMBOMY HakKa3aHUIO BUHOBHbBIX /1ML, YCMEWHOMY W Pe3ynbTaTUBHOMY
BbIMO/IHEHNIO CBOMX 33434 OpraHamu Yro/ioBHOW loCTuLmMK. KpoMe Toro, Hagnexatiiee
N CBOEBPEMEHHOe obecneyeHne npaBa Ha 3almTy CAYXUT TakKe LOMOSHUTENbHON
rapaHTMer HEMPUMEHEHNs Mep YroJI0BHO-MPABOBOrO BO3AEWUCTBUS K HEBMHOBHbLIM
NVLaM 1 NPUMEHEHNS UX K BUHOBHBIM B MEpe, COOTBETCTBYIOLLEN XapaKTepy 1 THKECTU
CoBepLIEHHOro npasoHapyweHus (Koblikov 1961: p. 9; Yavorskyi 2010: p. 62-63).

Ocoboe 3Ha4yeHVe MPaBo Ha 3aWMUTy MMEET B MPABOBbIX CUCTEMAX C COCTA3ATE/IbHOM
NMBO C KOHCEHCYalbHOW MOAE/TbIO YTONOBHOMO NpoLecca (1, COOTBETCTBEHHO, CyAebHOro
pasbupaTenscTaa). B oTavune oT Mogenu MHKBU3MLMOHHOW, 34eCb OOBUHEHWE U 3almTa
BbICTYMNAIOT PaBHOMPAaBHbBIMK CTOPOHAaMMK, KOTOPbIM MPEAOCTaBASIOTC BO3MOXKHOCTU
aKTVMBHO Y4YaCcTBOBaTb B WCCMeAOBaHMM OOCTOATENbCTB AENa, peleHns fena B Xone
NPOTMBOBGOPCTBA OOBUHEHMS W1 3alWMThl MPU pykoBoAawen ponn cyga (Markush 2007).
OueHmBas NPUHLUMMAbLI YrONOBHOIO NpaBa B KOHTEKCTE HOBEWLWEN I0PUANYECKOV MONNTUKN
B EBpone, M3BeCTHbIM HeMelknin npaBoBef I1.-A. AnbbpexT oTtMeTun: «O6BUHAEMDIN OO/-
YEH MMEeTb BO3MOXHOCTb 3alUpLaTh cebs OT BNACTHBIX CPEACTB, KOTOPbIMU pacnonaraeT
NPOKYPOP. TONBKO CUIbHAS 3aLLMTa MOXET CO34aTb HAANEXALLMI MPOTUBOBEC MOHOMOMMM
06BUHeHMs NpokypaTypbl» (Albrecht 2012: p.127). JencTBUTENbHO, NPW PABHOMPABHbIX
W, B OMNpefeNeHHOM Mepe, KOHKYPEHTHbIX PONsSX CTOPOH YroNOBHOMO MPOLEecca,
nofo3peBaemMbii (06BMHAEMBIN) boNnee YeM 3anHTEPECOBAH B TOM, YTOOLI IMYHO MK Yepes
nocpefHvka uckaTb M MPefoCTaBNATb Cydy AoKasaTenbCTBa 3alwmTbl, GOPMUMPOBaTb
NpaBoOBble NO3KLMK, OTCTanBaTb CBOM NpaBsa M 3aKOHHble MHTepechl (Hroshevyi et al. 2013;
p.85-86). 9TV BO3MOXXHOCTM HE MOT'YT 6bITb B MOHOW MEPE MCMO/b30BaHbl 6€3 NoAPO6HOro
pPerynnmpoBaHms 1 NPAaBOBbIX rApaHTU 6eCnpPensaTCTBEHHOrO MO/b30BaHMSA MPABOM Ha
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3alnTy. <<,£|,e¢eKTbI>> B MexaHun3Me ero peanusaunm, ymblllieHHble 6o HEOCTOPOXXHble
ero HapyuweHunsa onacHbl Cyﬂ,e6HbIMl/I owmnbkaMm, HEOH6OCHOBAHHbIMU OorpaHnyeHnaMm
KOHCTUTYULNOHHDBIX MpaB 4Ye/ioBeKa M rpaxkgaHmHa, HeCrnpasen/iMBbiM rNpMeHeHneM Mep
YFO/10BHO-MPaBOBOro 1 yro/ioBHO-MPOUeCCya/ibHOIro NPUHy>XXaeHu4. |_|O3TOMy Hanbonee
CTpormne Mepbl NO NX NpeanynpexxaeHnio Bblrnanat bonee yem HeO6XOLI,l/IMbIMI/1.

MpaBo Ha 3awWUTy KaKk yHuBepcasbHasa 1
obueeBponenckas opuagnyeckas LeHHOCTb

Mpeanocbiikv - MpU3HaHMA  MpaBa  Ha  3aWMTy  OPUAWMYECKOW  LEHHOCTbIO
chOopMMPOBaNUCh B MPaBOBbIX CUCTEMaxX OTAE/bHbIX FOCYAapPCTB AOCTATOYHO [ABHO.
Co BpeMeHeM 3TO MnpaBo TPAHCHOOPMUPOBA/IOCH B MPU3HAHHYIO MEXAYHaPOLHbIM
COOBWECTBOM  yCTOMYMBYIO  Maeto.  puHUMN  NpefoCTaBNeHns  NoL03PpEeBaEMOMY
(06BMHAEMOMY) BMPaBOHAPYLLIEHNN BO3MOXXHOCTM 3aLLMLLATb CEOS IMYHO, @ TAKXKE MOyYaTb
NPOPECCHMOHANBHYIO IOPUANYECKYIO MOMOLLB HAleN OTPaXKeHWe B OOLLENPU3HAHHbIX
HOpMax MexayHapoAHOro npasa. Tak, BO Bceobuwen peknapaumm npas YenoBeka
(1948) 3aKkpenneHa naes HannumMsg npasa Ha 3almnTy y oboro YenoBeka, 06BMHAEMOro
B MPEeCTYNNEeHUN: ero CnefyeT cymMTaTh HEBUHOBHbBIM O TEX MOpP, MOKa €ro BUHOBHOCTL HE
OyAeT yCTaHOBNEHa B 3aKOHHOM MOPSAAKE MyTeM OTKPbLITOro CyAebHOro pasbumpaTenscrsaa,
npy KOTOPOM eMy O6eCrneynBaloTCs BCE BO3MOXXHOCTWU NS 3alMThl. MexayHapOoaHbIv
NakT O TPaXKAAHCKMX M MOAMTMYECKMX MpaBax (1966) TpebyeT npefoCTaBsTb TakuM
NMLAM BO3MOXHOCTb 3alpLiaTh cebs NMYHO MO0 C MOMOLLbIO BbIBPAHHOIO 3aLUMTHIKA,
a TaKKe BpeMs U BO3MOXHOCTW A8 MOATOTOBKM 3alUMTbl U OBLEHUS C 3aLLUTHUKOM.
B CBofe NpUHLMMIOB 3almTbl BCEX UL, NOABEPraeMblxX 3a4epXaHuio UM 3aKTIIoYEHUIO
B Nobon dopme, yTBepkaeHHoOM Pesontoumen N° 43/173 NeHepanbHon Accambnen OOH
(1988), rocynapcTBa 0643bIBAIOTCA NPEAOCTABAATb KAXAOMY 3aEPXKaHHOMY MPaBO Ha
NPaBOBYIO MOMOLLb, KOHCY/IbTaLMK C aIBOKATOM, BO3MOXHOCTb OBLLATLCS C HUM.
B o6uweeBponenckoM MNpaBoBOM Mofe MpaBO Ha 3aWuTy npexge BCero
paccMaTpmMBaETCs B KOHTEKCTE COCTaBNAWMX NpaBa Ha CnpaBea/vBbIiA cyl. Tak, B Y.
3 CT. 6 EBPONENCKOMN KOHBEHLMM O 3aLLMTe MPaB Yel0BeEKa M OCHOBHbIX CBO6OA 1950 T.
(nanee - EBponenckas KOHBEHLMS) Cpeay NpaB 06BMHSEMOro B COBEPLLIEHWN YTONOBHOIO
npecTynneHns NpesyCMOTPEHDI:
*  NpefocTaBleHVe eMy BPDEMEHM N BO3MOXHOCTEN, HEOOXOAMMbIX A1 MOArOTOBKM
CBOEW 3alUmnThI;

*  MpaBo 3alWMLLATb CeHS MMYHO NN MOCPEACTBOM M3BPAHHOIO MM CaMUM 3alUMTHMKA
(@ npw HegocTaTKe CPEeACTB 415 ONIAaThl YCAYT 3alWMUTHMKA — NOTYYUTb €ro MOMOLLLb
6ecnnaTHo);

=  [paBoO JoMpalmBaTh CBUAETENEN UM TPeboBaTb, YTOObI UX JONPOCKUIN, @ TaKKe

TpeboBaTb MX BbI30OBA 1 JOMNPOCA.

MpaBoBble nosvumm EBponenckoro cyga no npasaM 4venoseka (ganee - ECIY)
CoAepPXKaT KOHKPETHble TpeboBaHMs K HaLMOHaNbHbIM OpraHaM BfacTM O pPeasbHOM
NPUMEHEHNN B AEATENbHOCTU HALMOHANbHOM YTONOBHOM IOCTULMK YKa3aHHbIX BbllLe HOPM
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EBponenckon koHBeHumn. Hanpumep, B n. 89 pewenusa ECIMY ot 13 dpespang 2001 r. no
neny «Kpombax npotus PpaHuUMm» yKa3aHO: «XOTS MPaBO KaX4oro nua, 06BMHIEMOro
B COBEPLUEHWUM YTONOBHOIO MPECTyrnneHus, Ha 3QPeKTUBHYIO 3aliMTy a[BOKATOM He
ABNseTCs abCoOMOTHbIM, OHO COCTaBASET OfHY W3 [IaBHbIX OCHOB CMNpPaBeA/IMBOro
cypebHoro pasbupatenscTsax» (Case of Krombach v. France 2001). B Pewenun ECIMY ot
15 aHBaps 2015 I. NO Aeny «4oneHko NpoTuB YKpauHbl» cya 06paTuin BHUMaHME Ha TO,
4TO «..B NOOOM CNyyae, Kak CnefyeT U3 rapaHTUi, 3aKPEenIeHHbIX B MYHKTE «C» MyHKTa
3 cTaTby 6 KOHBEHUMU, — W 3TO YPE3BbIYAMHO BaXKHO ANS CMPaBeLNMBOCTM CUCTEMBI
YrONIOBHOIO Cy[ONPOU3BOACTBA B LE/IOM — OOBMHSEMbIN AO/MKEH UMETb aAEKBaTHYIO
3alMTY Kak B CyAe NepBOM MHCTaHUMK, TaK 1 B anennsumoHHoM cyaes (Case of Chopenko
v. Ukraine 2015).

LleHHOCTb npaBa Ha 3almMTy NoAYepKMBAETCA M B 6a30BbIX MPABOBbIX LOKYMEHTaX
EBponenickoro Coto3a. Tak, COrIacHo 4. 2 CT. 47 XapTuUM OCHOBHbIX NpaB EBponenckoro
Coto3a 2000 r.(ganee - Xaptus) Npv PacCMOTPEHUM fena CYLOM KaKAbli YenoBeK
MOXET 06PaTUTbCS K MOMOLLM aABOKaTa, 3aLlMTHMKA U Ha3HAYMTb CBOETO NPEeACTaBUTENS;
a COrMacHoO Y. 2 CT. 48 XapTuun KaxkgoMy OB6BUHAEMOMY rapaHTUPYeTCs CobniofeHne ero
npaga Ha 3aLuTy.

BlopuanyeckomnnmtepaTtype pasHbix1eT CnpaBea/IMBO OTMEYaeTCAHENOCPEeACTBEHHAS
CBA3b  Mexay obdeKkTMBHbIM obecneyeHnem npaBa Ha 3aWmMTy OT OOGBWHEHMS
M 0693aHHOCTbBIO FOCYAAPCTBa rpaXAaHaMm [OCTYMHOCTb 3aKOHOB M BO3MOXHOCTb WX
npakTnyeckn peannsosatb (Prylutskyi 2012; Bridges 2004). JencTBUTENbHO, B YCOBUSAX
Pa3BUTOrO rPaXkAaHCKOro obLLEeCTBa 1 MPaBOBOIro rocyAapcTBa JOMKHO BbITb UCKIIOYEHO
NPOW3BOMIbHOE, OECKOHTPOJIbBHOE WCMOJb30BaHME [OCYJAPCTBOM CBOMIX B/IACTHbIX
MONHOMOYMIW. Henb3s oTpuuaTtb, YTO J/IO6bIE OTHOLIEHUS MeXay HWUM U OTAENbHOM
JINYHOCTBIO MPOTEKAIOT B YCNOBUSAX HepaBeHCTBA. OCOBEHHO fBHO 3TO MPOSBASETCS
B MPaBOOTHOWEHMSX MO MOBOAY OTBETCTBEHHOCTWM 3a MybanyHOe npaBOHapYLUEHMe
(NpecTynneHne, yronoBHbIM MNPOCTYNOK, aAMUHUCTPATUBHbIM  A€NMKT). OT  UMeHu
rocyAapcCTBa B HUX y4acTBYeT «KOPMyC>» CeLManncToB (Cy bW, NONNLENCKME, PaBOTHUKM
NPOKYpPaTypPbl, OPraHOB N YYPEXAEHUIN WUCMOAHEHNS HaKa3aHWs), HafeNleHHbIX, KpoMe
cneuyasnbHbIX 3HAHUKW 1 OMbITa, ELLE U BNACTHbIMK nonHoMouunsMu (Fulei 2015: p. 66). Jluuo,
nofo3peBaeMoe N O6BMHAEMOE B COBEPLLEHNN NMPABOHAaPYLeEHMs, JaNeKo He Bcerja
3HAKOMO C «TOHKOCTAMM>» IOPUCTIPYAEHLMM U MOHUMAET NPeLnMCaHms 3aKOHOAATENbCTBa,
He B TMO/IHOW Mepe OCO3HAeT CBOW KOHCTUTYLMOHHbIE W MpOoLEecCyasbHble npaBa
1N 0653aHHOCTU, MMeeT HaBblkiM MO WX peanusaumn. Bo MHormux cnydvasx (Hanpumep,
HaxoAsCh MNOA CTPaXen BO BpeMs AOCYAeOHOro CeacTBus 1 CyAa) 3TO IMLO B MpUHUMNIE
He VMeeT BO3MOXHOCTU IMYHO COBMpaTh foKasaTenbCTBa B CBOK 3aWuMTy. B Takumx
YCNOBUAX PUCKM HaPYLIEHW MNpaB 4enoBeka Ha CBOOOAY M HEMPUKOCHOBEHHOCTb
3HAYUTENbHO BO3PACTAIOT, CO3AAITCS AOMNOMHUTENbHbBIE NPENITCTBUS 419 YCTAaHOBNEHMS
OB6DBEKTUBHOW UCTUHDBL. Y JOMKHOCTHBIX /1ML, MPABOOXPAHUTE/bHBIX OPraHOB MosBASETCS
BO3MOXHOCTb peanu3aumm OBBUHUTENbHOrO YKIOHa MpW PACCMOTPEHWW Aen no
CYLLECTBY, yBEIMYMBAETCH PUCK NPUHATUS MMM HEMPABOMEPHbBIX peLleHnit. B pesynbtaTe
rocyAapCTBO MO/yYaeT BO3MOXHOCTM OrpaHuyeHus npaB M cBobon 4venoBeka 6e3
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[OCTATOYHOrO KOHTPO/S 3@ 3TUM CO CTOPOHBI O6WECTBA, YTO HEeJOoMNyCTUMO. FapaHTUK
peanu3aumm Npasa Ha 3almTy NO3BOSIOT CHUXATb YKa3aHHbIe PUCKU 1 NPeayrnpesaaTb
Takoro poja 3n10ynotpebnenrs Co CTOPOHbI (OT MMEHW) rocyaapcTBa.

MpaBo Ha 3aWmuTy U 06BEKTbI YrONIOBHO-MPABOBOK OXPaHbI
(onbIT HEKOTOPbIX €BPONENCKUX FOCYyAapCTB)

He Tonbko AeknapvpoBaHWe LEHHOCTM MpaBa Ha 3aWmTy, HO U CMOCOBHOCTb
peanbHOro ero obecneyeHns (B TOM Y1cne NpeaynpexneHne ero HapyLweHun) aBnseTcs
OAHWMM 13 noKasaTenen KkKayectBa OQYHKUMOHMPOBAHUSA HALMOHA/bHOW YrONOBHOM
IOCTULMW, TAPMOHM3ALMM €€ MPUHLMMNOB C OBLWEEBPONENCKUMN N YHUBEPCAbHBIMU
obleyenoBeyecknMMm LEHHOCTAMU. B TO ke BpeMms, caMa npupoa B3aMOOTHOLIEHNN
CYyObEKTOB  YrONIOBHO-MPABOBbIX OTHOLWEHWW, aHTArOHUCTUYHOCTb UX UHTEPECOB
npegnonaraeT CKAOHHOCTb OfHMX 3710ynoTPebnsTb CBOMMM MpaBaMy U MIHOPUPOBATb
npasa Apyrux. Tak, ynoMsaHyTbi Bblwe [1.-A. AnbbpexT, oueHmBas COCTOSIHME CUCTEMbI
YrONOBHOW I0CTULMM B [€pMaHuKM, OTKPOBEHHO MPU3HaeT:«Aaxe obLwas naea o ToM, 4To
3aLUNTHUK MOXKET MPEeACTaBNATb MPOTUMBOCTOSALWLYIO CUY, BCTPEYAET He TONbKO Hepdo-
BEPME, OHa TaKXe He yBaXaeTcs W B NOBCeAHEeBHOW NpakTuke» (Albrecht 2012: p.128).
B cBA3n ¢ 9TUM NpeacTaBnseTcs, YTo I0pPUANYECKUIA MEXaHW3M obecneyeHms npasBa Ha
3aWMTY AOMKEH BKIIOYATh HE TOMBbKO PETNYNSTUBHBIE, HO M OXPAHUTE/bHBIE S/IEMEHTDI.

B npaBoBor cuctemMe YKpauHbl Takou 06a30Bbii 3/1EMEHT MpPaBOBOro CTaTyca
dun3nMyecKkoro mua B ero NPaBOOTHOLWEHMSX C FOCYAapCTBOM, Kak MPaBO Ha 3aluTy
OT MOAO03PEHNS NMMBO O6BUHEHUS, BXOAUT B «KaTasor» OH6bEKTOB Yro/0BHO-MPaBOBOM
oxpaHbl. [locgratenbCTBa Ha Hero, COBEPLUIEHHbIE areHTaMK rocyapcTsa (cnefosare-
neM, fo3HaBaTeneM, NpokypopoM nnbo cyaben) B Takmx Hambonee onacHbix Gopmax,
KaK HefoMmyCK 3alMTHMKA K NoAo3peBaeMoMy NM60 O6BUHAEMOMY, HECBOEBPEMEHHOE
npefocTaBleHVe eMy 3alUTHUKA MO0 MHoe rpyboe HapylleHue npaBa Ha 3aluTy
KPUMWUHANM3MPOBAHbI. YrofioBHasg OTBETCTBEHHOCTb 3a COBeplleHWe 3TUX LeNCTBUM
(6e3pencTBms) NpefyCMoTPeHa CT. 374 YronoBHOro kofaekca (fanee - YK) YkpauHbl,

KoMnapaTunBHbIN 0630p YrofOBHO-MPABOBLIX aKTOB pPsAa rocyaapcts BocToyHou
1 3anagHon Esponbl (B YacTHocTH, Ppanumn, Fepmanun, Monbwn, benbrim, Bonrapum,
Hanuu, Asctpun, Lseuynn, cnaHnm, CaH-MapyHO) NO3BONSET yTBEPXKAATb, YTO BK/IIOYEHNE
B MPaBOBble MexaHW3Mbl obecrneyeHns npaBa Ha 3almMTy 3anpPeTUTE/bHBIX YrOOBHO-
NPaBOBbIX HOPM, KOTOPbIMN KPUMWHANM3MPOBAHbI CYLLECTBEHHbIE HaPYLIEHUS areHTaMu
rocyAapcTaa b0 MHbIMU IMLAMK NPaBa Ha 3aLLMTY — MPUEM AANEKO HE OBLLENPU3HAHHbIN.
Tak, HEKOTOpOe cofepykaTelbHoe CXOACTBO €O CT. 374 YK YKpauHbl nMmeeT cT. 537 YK
icnanun, B KOTOPOW KPUMWHANM3MPOBAHO HapYLUEHWe WM CO3[aHMe LO/MKHOCTHBIM
NNLOM NMBO FrOCYAAPCTBEHHBIM CYXaLLMM NPensTCTBUMA A8 OCYLLECTBAEHMS MpaBsa
3aEPXKAHHOTO UM OCY)KAEHHOIO Ha MPUCYTCTBME aABOKaTa, UM NPUNOXEHME YCUIni
MO cofencTBMe TOMY, Y4TOObl 3TO /IMLO OTKasanoch OT yyacTusa agsokaTta. B gpyrmx
€BPONencKMX rocyJapcTBax rpyboe HapyLleHne npaea Nogo3peBaeMoro (06B1UHIEMOro,
NOLACYAMMOrO) Ha 3alMTY MOXET ObiTb KBAIMPULMPOBAHO NO HOPMaM HaLMOHaNbHOro
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YrONOBHOIO 3aKOHOAATENMbCTBA O AO/MKHOCTHBIX MPEeCcTynneHusax (Tak, no cT. 432-1 YK
®paHuUMM  HakasbiBaeTCs BOCMPENATCTBOBAHME WCMOMHEHUIO 3aKOHa, COBEpLIEHHOe
LOMKHOCTHBIM JIMLOM), INOO O MPECTYMIEHNAX MPOTUB KOHCTUTYLIMOHHbIX MPaB rpaxaaH
(Tak, B CT. 151 YK Benbrum copepxumtca 6naHkeTHas Hopma 06 OTBEeTCTBEHHOCTU
32 HEe3aKOHHble AEeWCTBMS, nocarallme Ha cBOO6OAbl W MpaBa, rapaHTUPOBAHHbIE
KOHCTUTYUMEN, COBEPLUEHHbIE MYy6ANYHBIM YMHOBHWMKOM NGO MO ero npuvkasy, Wan
odULEPOM, HOCUTENEM BNACTHBIX MOIHOMOYUIA, UM areHTOM opraHa BracTtu). (Spiridonov
2016: p.187-188).

CBOe0Obpa3HbIN CNOCo6 obecneyeHns yronoBHO-NPaBOBOM OXPaHbl MPaBa Ha 3almTy
npegycMoTpeH B YK Pecny6nmkmn CaH-MapuHo, rae B CT. 369 YCTaHOB/IEHA YronoBHas
OTBETCTBEHHOCTbAABOKATa, €C/IMNOCAEHaYaNa3aLlmTbl O4HON M3 CTOPOH OH0becneymBaeT
3alWMTY elle 1 gpyron ctopoHe. ObpalaeT Ha cebs BHUMAHWE U CT. 354 3TOro 3aKoHa
(oHa HasBaHa «HeyecTHas 3alWmTa B CyAe»): NOANEXNT HaKa3aHWIo afBOKaT, KOTOPbLIN
YMBILJEHHO CNOCOBCTBYET MPOTUBOMONOXHON CTOPOHE B MPOLECCe WU YMbIWIEHHO
NPUYMHSAET BPeL, CBOMM KIMEHTaM, WM MOMOraeT MOCPedHVKY, NpeAcTaBasioleMy
NPOTMBOMONOXHYIO CTOPOHY. OcCyleCcTBNeHHas TakMM 06pasoM  KpUMWUHAIM3ALMS
rpy6biX HapyLWeHWn afBOKaTOM CBOUX NPOPECCUOHANbHBIX 0643aHHOCTEN U STUYECKMX
0653aTeNbCTB  NOAAEPXKMBAET KAYeCTBO MPABOBOW MOMOLWM, NPeAoCTaBAseMoun
3aWNTHUKOM OBBMHAEMOMY (NOACYANMOMY), TO €CTb MOXKET PacCMaTPMBaTbCA KaK OAWMH
13 3/1IEMEHTOB MpaBa Ha 3awmTy (Spiridonov 2016: p.188).

B TOXe BpeMms, cogep)aHue  Yro/floBHO-MPABOBbIX  aKTOB  €BPOMENCKMX
rocyAapcTB MNO3BONSET OTMETUTb, YTO KPUMUHANM3ALMS HAPYLIEHMI NpaBa Ha 3aluTy
B CNeLMabHbIX HOPMaXx OCYLLECTBASETCS AOCTATOYHO PeKo. BO3MOXHOCTb MpMBReYeHus
npeacTaBuUTenen BNacTu K iopuanNYeCckor OTBETCTBEHHOCTU 38 HapYLLEeHWe onpeeneHHbIX
npas Yyenoseka (B TOM yMcne npaBa Ha 3aLimTy) MOXHO OLEHMBATb, CPEeAM MPOYEro, Kak
OfVH W3 3IEMEHTOB BbIPAXKEHWNS MPUHLUMNA FOCNOACTBA NpaBa — Ba)KHEWLIero acnekTa
CyLLEeCTBOBaHMSA MPABOBOro rocydapctsa. OHa CBMAETENbCTBYET O MNPeAoCTaBNeHWUU
npaBamM u CBOOGOAAM YenoBeka W rpaxkgaHuHa oOWeperynsaTMBHOrO  3HaYeHus,
O NOAYMHEHUN UM 3aKOHOAATENbHOW, NCMOMHUTENBHOW 1 CyAEBHON AeATENbHOCTY.

BbiBOAbI

MoaBoas UToru, creayeT PesioMUPOBaTh, YTO LEHHOCTb M 3HAYMMOCTb MpaBa Yeno-
BEKa Ha 3alUMTy KaK OAHOTO M3 OCHOBHbIX M HEMPENOXHbIX MPUHLMMNOB COBPEMEHHOIO
YFO/IOBHOIO MPOLIECCa CErofHA NPU3HaHbl MEXAYHaPOAHbIM COOBLIECTBOM Ha YPOBHE
ero obWMX HOPM, OTPaXeHbl B KOHCTUTYLMOHHOM W YrONOBHOM MNPOLECCYaslbHOM
3aKOHOZATENbCTBE MHOMMX €BPOMNENCKMUX FOCYAAPCTB. B TO e BpeMsl, aHanm3 BbiGpaHHbIX
HaLMOHabHbIX ©BPOMENCKUX YrONOBHO-TMPABOBbIX aKTOB MO3BOMAET YTBEPXKAATb, YTO
NOAABAAWMM 6OMbWMHCTBOM M3 HUX HE KPMMWHANM3MPOBAHbI HapyLWeHWs MnpaBa Ha
3alMTY, CoBepllaeMble NIMLAaMK, KOTopble MPEeACcTaBasaT rocyAapcTBo, M60 AMUaMm,
obecneynBalMMM  pPeann3aLmio 3TOro npaBa Ha CTOPOHe 3almThl (agBokaTamu).
Be3ycnoBHO, BLIGOP OMNTUMAaNbHOW Modenu obecrneyeHns yronoBHO-MPaBOBOM OXPaHb
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yKasaHHOro npasa (OrpaHnyYnTbCs N ObLWen HOPMOW 06 YrONOBHOW OTBETCTBEHHOCTM
npeacTaBuUTeNs rocyAapCTBa 3a HapyLeHWs MpaB 4YenoBeka MbO KOHCTPYMpOBaTb
CrneumasnbHylo HOPMY, YCTaHOBKB B HEW MPU3HAKWM YrOOBHO HAKa3yeMoro HapyLlueHus
npaBa Ha 3aWuTy) ABASETCS CYBEPEHHbIM MPaBOM Kaxgoro rocypgapctea. OpgHako
KOMMIIEKCHas 1 BCECTOPOHHS OLEHKa LLeHHOCTW MpaBa Ha 3awmTy TpebyeT npusHaHus
ero caMoro u YyCNnoBWW ero 6ecnpengaTCTBEHHOM peanusaum CcamMoCTONTENbHbIM
O6BEKTOM YroNI0BHO-MPABOBOW OXPaHbI, M CO3AaHNs B 3TOW CBA3M CNeumanbHOM HOPMbl 06
OTBETCTBEHHOCTM 32 Hanboee onacHble NocsaraTebCTBa Ha Hero. Takas KpUMMHanM3aums
NPeaCTaBNIeTCA 3aBepPLalOWMM 3/1IeMEHTOM MNOCTPOEHUS IPPEKTUBHON HALMOHABHO-
NpPaBOBOW CUCTEMbl ObecrneyeHns npasBa Ha 3alWuTy W OpraHMsauumn Hagnexallero
nopsaka OCYLLECTBNEHNS YrONOBHOMO MpPecnefjoBaHWg Ha OCHOBE CMNPaBeLIMBOCTY,
3aKOHHOCTW U COCTA3aTE/IbHOCTU.

AnexkcaHpap XXUTHbIA — [JOKTOP IOPUANYECKNX HayK, Mpodeccop, 3aBeyoLlmni kapeapor yronoBHO-
NPaBOBbIX AUCLMNANH IOPUAMYECKOrO dakybTeTa XapbKOBCKOrO HaLMOHANbHOrO yHMBEpcUTEeTa
nMmeHn B. H. KapasunHa (YkpanHa). HayuHble mHTepechl: dyHAaMeHTabHble NPo6aeMbl YronoBHOM
OTBETCTBEHHOCTUW, TEOPUS M MPaKTUKa Yro0BHO-MPABOBOM OXPaHbl NpaB M CBOOOA YenoBeka U1
rpaXaaHvHa, CPaBHUTENbHbIE YrONOBHO-MPABOBbIE UCCNELOBAHUSA, MEXAYHAPOAHOE 1 eBpOonencKoe
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Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest ocena procesu budowania wiezi taczacej zagranicznych Polakow
Z historyczna ojczyzna oraz wskazanie ewentualnych zmian w obowiazujacych przepisach, ktore
ograniczajg efektywnosc¢ Karty Polaka. Autor analizuje przestanki i okolicznosci wprowadzenia do
krajowego systemu prawnego Karty Polaka. W pienwszej czesci przedstawiono czynniki, ktorych
skutkiem byty masowe przesiedlenia po Il wojnie swiatowej i po 1990r. Dalej zrekonstruowano deba-
te nad zatozeniami ustawy o Karcie Polaka, argumenty krytyczne oraz dane statystyczne. \W kolejnej
czesci przedstawiono zmiany prawne wprowadzone po 10 latach od uchwalenia ustawy o Karcie
Polaka. W podsumowaniu zawarto ocene i prognozy dotyczace Karty Polaka.

Stowa kluczowe: zagraniczni rodacy, Karta Polaka, repatriacja, przesiedlenia, polityka imigracyjna.

The Polish Card as a tool of the policy of the communication with foreign
compatriots in years 2008-2020

Abstract

The aim of this article is to assess the process of creating the communication of Poland with fore-
ign compatriots and to identify the possible changes in Polish law, which is limiting the efficiency
of the Polish Card now. The author presents the analysis of premisses and circumstances of the
introduction of the Polish Card to the domestic legal system. In the first part of the article we will
find the analysis of the factors resulted mass-resettlements after the World War Il and after 1990.
The discussion on assumptions of the Polish Card Act, critical arguments and statistical data will
be presented in the next part of the article. In the further part the legal changes introduced after
10 years since passed the Polish Card Act will be analysed. Conclusions include assessment and
forecasts of the Polish Card.

Keywords: foreign compatriots, Polish Card, repatriation, resettlements, immigration policy.
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Celem niniejszego artykutu jest ocena procesu budowania wiezi tagczacej zagranicznych
Polakow z historyczna ojczyzna oraz wskazanie ewentualnych zmian w obowiazujacych
przepisach, ktore ograniczaja efektywnosc Karty Polaka. Rozwiazanie w postaci Karty Polaka
poprzedzity wieloletnie dyskusje, analizowanie doswiadczen innych panstw oraz wstuchiwa-
nie sie w postulaty srodowisk zagranicznych Polakow z przestrzeni poradzieckie;.

W niniejszym artykule przeprowadzono analize tresci materiatéw zastanych - przede
wszystkim zrodet prawa oraz danych statystycznych organow prowadzacych postepo-
wania w sprawie o wydanie Karty Polaka. Charakterystyka zbiorowosci potencjalnych
i faktycznych posiadaczy Karty Polaka nie bytaby petna bez uwzglednienia wynikow
prac innych badaczy, a takze autora. Na potrzeby niniejszego badania poddano analizie
takze dane zawarte w Rzgdowym programie wspotpracy z Polonig i Polakami za granicq
w latach 2015-2020* Warto podkreslic, ze dokument ten odnosi sie do instytucji Karty
Polaka jedynie w zwiazku z wybranymi zagadnieniami polityki polonijnej.

W pienwszej czesci artykutu zostana przedstawione zasadnicze informacje pozwala-
Jjace zorientowac sie w uwarunkowaniach historycznych, ktore spowodowaty powstanie
wielotysiecznych polskich grup diasporalnych. Nie mnigj istotna jest charakterystyka
powojennych prob podejmowanych przez wtadze PRL, a nastepnie RP, w celu zaspoko-
jenia oczekiwan srodowisk krajowych i zagranicznych Polakow w zakresie umozliwienia
tacznosci historycznej ojczyzny z grupami diasporalnymi (w tym proces repatriagji.
W kolejnej czesci zostang omowione zatozenia ustawy o Karcie Polaka i wynikajace z nigj
regulacje prawne obowiazujace od 2008 r., w tym takze gtosy krytyczne. Dalej zaprezen-
towane zostana dane statystyczne i ocena procesu tacznosci z zagranicznymi rodakami.
W podsumowaniu znajda sie konkluzje oraz prognozy w zakresie kontynuacji programu
tacznosci ze srodowiskami zagranicznych Polakow.

Srodowiska zagranicznych Polakéw w ZSRR w okresie powojennym

Zmiana systemu politycznego, spotecznego i gospodarczego w latach 1989-1990
spowodowata koniecznosc¢ zmierzenia sie wtadz polskich z kwestia Polakow pozosta-
jacych w ZSRR. Strona polska nie prowadzita wowczas zadnych roboczych rozmow
z wtadzami radzieckimi, co w przysztosci mogtoby zaowocowac zawarciem kolejnych
umow o przesiedleniu - na wzor obu powojennych masowych akgji, ktore spowodowaty
przyjazd do Polski w nowych granicach az 1,5 mln. osob ze ¥/schodu.

Kwestig bezsporng pozostawat fakt nie objecia wszystkich zainteresowanych mozLi-
woscig przesiedlenia sie do Polski w latach 1944-1950 i 1955-1960 (Czerniakiewicz 1987:
s. 277). Wtadze radzieckie, w obawie przed depopulacjg catych powiatow w republice
litewskiej i biatoruskiej, ograniczyty mozliwos¢ wyjazdu duzej grupie osob narodowosci
polskiej. Inng przestanka byta che¢ zachowania licznej grupy polskiej na Wilenszczyznie,
ale poza miastem, jako instrumentu do wywierania presji na miejscowe wtadze litewskie
(Zotedowski 2003; s. 133; Kurcz 2005; s. 172). Zahamowanie mozliwosci przesiedlenia sie

W dokumencie tym zagadnienia zwiazane z Kartg Polaka zostaty uwzglednione w czesci dotyczacej
regulacji zwiazanych z osiedlaniem sie w Polsce oraz z polityka migracyjna.
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do Polski w nowych granicach przez caty okres powojenny wywotywato niezadowolenie
- zarowno w PRL, jak tez w ZSRR. Do administracji krajowej, wojewodzkiej i powiatowe;j,
do komitetow Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej i oddziatow Zwiazku Bojownikow
o Wolnosc i Demokracje naptywaty dziesiatki listow z prosbami o umozliwienie przyjazdu
rodzicom, rodzenstwu, dalszym krewnym, ktorzy nie mogli opusci¢ Zwiazku Radziec-
kiego. Pozostawaty one bez odpowiedzi, poniewaz wtadze ZSRR proces powojennego
transferu ludnosci uwazaty za zakonczony (Ruchniewicz 2000: s. 201, 202).

Z radzieckich, powojennych danych statystycznych wynikato, ze w poszczegolnych
republikach zwigzkowych przebywa ponad milion osob narodowosci polskiej. Najwiek-
sza koncentracja osob, ktore w paszportach wewnetrznych posiadaty wpis o polskim
pochodzeniu, miata miejsce w graniczacych z Polska republikach: na Biatorusi, na Litwie
i na Ukrainie, mniejsze skupiska znajdowaty sie w Federacji Rosyjskiej oraz na totwie
i w Kazachstanie?

Tabela 1. Liczebnosc¢ Polakow w ZSRR w latach 1959-1989 wg spisow ludnosci

Republika 1959 1979 1989
Biatorus 538881 403169 417720
Litwa 230107 247022 257994
Ukraina 363297 258309 219179
Federacja Rosyjska 118422 99733 94594
totwa 53881 62690 60416
Kazachstan 53102 61136 59956
inne 22592 18932 111069
ogotem 1380282 1150901 1126334

Zrodto:  Pabouumii apxuB [ockomcTtata Poccun. Tabnuua 9c. PacnpegeneHwe HaceneHus mno
HaLMOHaIbHOCTU 1 POAHOMY A3bIKY. http://www.demoscope.ru/weekly/ssp/sng_nac_89.php?reg=7

Pierestrojka i gtasnost’' zapoczatkowane w drugiej potowie lat 80. przez M. Gorbaczo-
wa w Zwiazku Radzieckim stworzyty podstawy do rozpoczecia organizowania polskiego
zycia narodowego na obszarach, zamieszkiwanych przez tysigce Polakow, ale nie istniata
mozliwosc pielegnowania i rozwijania kultury i edukacji w ojczystym jezyku. Nieformalne
wczesnigj kontakty pomiedzy réznymi srodowiskami polskimi dopiero wowczas zaczety
nabierac bardziej usystematyzowanego charakteru.

Wraz z nastaniem administracji radzieckiej w okresie powojennym na Biatorusi, w ciagu
kilku lat catkowicie zlikwidowano nauczanie w jezyku polskim, przy czym - jak wynika
z danych spisu powszechnego z 1959 roku — mieszkata tam potmilionowa grupa Polakow

2 W ninigjszym artykule zastosowano jednolite nazewnictwo dla poszczegolnych republik radzieckich
oraz republik, ktore po ogtoszeniu niepodlegtosci zaistniaty jako odrebne podmioty prawa miedzyna-
rodowego.
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w zwartych skupiskach (Kabzinska 1999: s.29). Na Ukrainie, gdzie zbiorowosc polska byta
bardziej rozproszona istniaty zaledwie dwie szkoty z jezykiem polskim, ale tez dziatat ludo-
wy polskojezyczny teatr - placowki te miescity sie we Lwowie. Najbardziej rozbudowana
dziatalnosc kulturalna i oswiatowa w czasach radzieckich prowadzona byta na Litwie. \W tej
republice istniata bardzo dobrze rozwinieta sie¢ polskojezycznych szkot, dziatat zespot
folklorystyczny Wilia, wydawano polskojezyczng gazete Czerwony Sztandar, drukowano
podreczniki i ksiazki w jezyku polskim. Istotng role odgrywat takze Kosciot katolicki, ktory
na Litwie prowadzit ograniczong dziatalnos¢ duszpasterska (Kurcz 2005: s. 110). Przykta-
dem tej dziatalnosci moze byc aktywnosc pratata J. Obrembskiego z Mejszagoty, ktory
przez caty okres radziecki prowadzit dziatalnos¢ duszpasterska w polskich srodowiskach
na Wilenszczyznie. Byt on tez pierwsza osobg, ktora na Litwie otrzymata Karte Polaka,
a w ostatnim okresie przed $miercia ztozyt mu wizyte Prezydent RP - B. Komorowski.

Zainteresowanie instytucjonalizacjg i rozszerzeniem kultury i oswiaty polskiej byto
w ostatnim okresie istnienia Zwigzku Radzieckiego bardzo duze. Najczesciej przy domach
kultury organizowano odczyty, koncerty i spotkania poswiecone kulturze polskiej. Na Biato-
rusi i w Kazachstanie dopiero wowczas zaczety tworzy¢ sie $rodowiska polskie (Zotedowski
2003;s. 881 nast.). Wtadze radzieckie w tym okresie nie hamowaty takich oddolnych inicjatyw,
natomiast objawit sie nowy, niepolityczny problem - zatamanie systemu gospodarczego na
obszarze ZSRR. Do dzisiaj we wspomnieniach wielu oséb upadek ZSRR kojarzony jest nie tyle
z demokratyzacjg zycia politycznego i spotecznego, ale wtasnie z katastrofa gospodarcza,
ktorej efektem byta zywiotowa i postepujaca pauperyzacja duzych grup ludnosci. Obawy
o zaspokojenie elementarnych potrzeb zyciowych i utrata poczucia bezpieczenstwa staty
sie podstawa do ogromnego wzrostu zainteresowania emigracja ze Zwigzku Radzieckiego.
Zyjacy od pokolen w systemie komunistycznym Polacy, Niemcy, Zydzi, Wegrzy, Grecy i inni
rozpoczeli rozpaczliwe poszukiwania mozliwosci wyjazdu do historycznych ojczyzn.

Na przetomie lat 80. i 90. w Zwiazku Radzieckim uzyskanie paszportu uprawniajace-
go do wyjazdu za granice byto stosunkowo tatwe. Wyjazd poza granice ZSRR nie wigzat
sie z wysokimi kosztami, poniewaz nadal obowigzywaty ceny potaczen kolejowych i lot-
niczych dostosowane do poziomu zamoznosci obywateli panstw bloku wschodniego.
W gronie osob przybywajacych w tym czasie do Polski znajdowali sie rowniez Polacy
mieszkajacy na Lotwie, Litwie, Biatorusi, Ukrainie oraz w Federacji Rosyjskiej i Kazachsta-
nie. Szczegolnie dla Polakow osiedlonych przymusowo w azjatyckiej czesci ZSRR wyjazd
do Polski byt jedyna okazja do zobaczenia i pobytu w ,historycznej ojczyznie” (Bogustaw-
ski 2005: s. 32). W znacznie tatwiejszej sytuacji byli Polacy z przygranicznych republik,
ktorzy przez wiele lat utrzymywali kontakty z krewnymi mieszkajacymi w Polsce.

Srodowiska zagranicznych Polakéw na
obszarze bytego ZSRR po 1990 r.

Sytuacja spoteczno-ekonomiczna w przestrzeni poradzieckiej w latach Q0. sktaniata do
pesymizmu. Pojawita sie ogromna presja migracji wewnetrznych - w niepodlegtych republi-
kach w debacie publicznej coraz wyrazniej dawaty sie styszec gtosy nacjonalistyczne, ktore
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odzwierciedlaty postepujaca supremacje etniczna. Ten problem dotyczyt Polakow mieszka-
Jjacych w trzech panstwach: na Litwie (Kurcz 2005: s. 75), Ukrainie i w Kazachstanie (Gawecki
1996: s. 97). Szczegolnie w tym ostatnim panstwie systemowa dyskryminacja miata wymiar
rasowy. Niezaleznie od tego czy dana osoba byta potomkiem przymusowego osiedlenca
deportowanego w antypolskiej operacji z 1938r. lub 1940r., czy przybyta do Kazachstanu
dobrowolnie w czasach radzieckich, oczekiwano od nigj jak najszybszego wyjazdu poza
granice republiki (Bogustawski 2005: s. 92). Z dyskryminacja i presja etniczna spotykali sie
takze Polacy na Wilenszczyznie. Owczesne decyzje wiadz litewskich dotyczace mozliwo-
Sci zachowania wtasnej tozsamosci etnicznej, edukagji, dziatalnosci kulturalnej, ale takze
systemowo korupcyjne i patologiczne przepisy zwiazane z restytucja wtasnosci prywatnej,
budzity lek i niepokoj w srodowiskach polskich na Wilenszczyznie (Kabzinska 2009; s. 67).

Przetom lat 80. i 90. to okres wzmozonej aktywnosci rozmaitych srodowisk spotecz-
nych i politycznych z Polski w przestrzeni poradzieckiej. To wtasnie w lutym 1990 r. po-
wotano Stowarzyszenie ,Wspolnota Polska’, ktore stawiato sobie za cel budowanie wiezi
z zagranicznymi Polakami - takze tymi, ktorzy byli obywatelami ZSRR3, W 1992 roku po-
wotano Fundacje ,Pomoc Polakom na Wschodzie". Obie instytucje stanowity odpowiedz
na potrzeby srodowisk polskich poza granicami. W ich dziatalnosc¢ byty zaangazowane
pierwszoplanowe postaci zycia politycznegot W opisywanym okresie wiele inicjatyw
skierowanych do Polakow w przestrzeni radzieckiej zostato podjetych zywiotowo. Wy-
rozniaty sie przede wszystkim duze przedsiebiorstwa panstwowe, ktore dysponowaty
ogromnymi mozliwosciami finansowymi, infrastrukturalnymi, materiatowymi i kadrowy-
mis. W dziatalnosc¢ wspierajaca Polakow w przestrzeni poradzieckiej zaangazowaty sie
rowniez organizacje harcerskie®. Swoj wktad na rzecz zagranicznych Polakow miaty tez
niewielkie, lokalne stowarzyszenia i organizacje, ktore poprzez osobiste kontakty w lo-
kalnych srodowiskach bezposrednio przeciwdziataty krytycznym sytuacjom zyciowym
wsrod rodakow w bytym ZSRR.

Nawigzane kontakty pomiedzy zagranicznymi Polakami z przestrzeni poradzieckiej
i urzednikami oraz spotecznikami z Polski przyniosty nieoczekiwany efekt. Na poczatku
lat Q0. liczac na pomoc 0sob poznanych podczas roboczych wizyt na Wilenszczyznie,
Polesiu czy Pokuciu, Polacy - obywatele republik poradzieckich zaczeli spontanicznie
naptywac do Polski i podejmowac proby legalizacji pobytu. W odroznieniu od lat 40. i 50.
nie istniat zaden urzad sprawujacy piecze nad przesiedlencami’, a ponadto nie obowig-

3 Instytucjonalnym poprzednikiem Stowarzyszenia ,W/spolnota Polska" byto Towarzystwo tacznosci
z Polonig Zagraniczng ,Polonia’, ktore powstato w pazdzierniku 1955 r. i swojg aktywnosc koncentro-
wato wytacznie na srodowiskach polskich poza Zwiazkiem Radzieckim.

4 Prezesem Stowarzyszenia ,\Wspolnota Polska" zostat A. Stelmachowski - m.in. minister edukacji naro-
dowej i marszatek Senatu; zatozycielem Fundacji ,Pomoc Polakom na Wschodzie" byt W. Wtodarczyk
- m.in. szef Urzedu Rady Ministrow.

5  Przyktadem takich dziatan moze byc¢ spontaniczny remont przez pracownikow Energopolu Cmentarza
Obroncow Lwowa, zdewastowanego przez wtadze radzieckie w latach 70. oraz odbudowa przez pra-
cownikow ZM ,Ursus" nagrobka F. Karpinskiego w tyskowie.

6 Zwiazek Harcerstwa Rzeczypospolitej, Zwiazek Harcerstwa Polskiego.

7 Podczas obu fal powojennych przesiedlen sprawami repatriantow zajmowali sie: Petnomocnik Rzadu
do Spraw Repatriacji oraz Panstwowy Urzad Repatriacyjny. Zatatwiali oni wszystkie sprawy repatrian-
tow: medyczne obywatelskie, cywilne i socjalne.
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zywaty zadne regulacje prawne mogace stanowi¢ podstawe do uprzywilejowanego
nabycia obywatelstwa czy praw emerytalno-rentowych. W pierwszej potowie lat 90. co-
raz czestsze byty przypadki sktadania do wojewodow wnioskow o uznanie za obywatela
RP, przez osoby, ktore indywidualnie - wykorzystujac osobiste lub zawodowe kontakty,
znalazty w Polsce warunki do zycia. Powyzsze przestanki sktonity polskie wtadze do
powaznego pochylenia sie nad zorganizowaniem akgji przesiedlenczej dla wszystkich
zagranicznych Polakéw w przestrzeni poradzieckiej. Przede wszystkim wskazywano na
przestanki moralne i zobowigzania Panstwa Polskiego wobec swoich bytych obywateli
oraz ich potomkow.

Prace nad przygotowaniem programu wsparcia
dla zagranicznych Polakéw w bytym ZSRR

Rozmaite formy pomocy dla Polakow w przestrzeni poradzieckiej zawsze zyskiwaty
szeroka akceptacje wsrod przedstawicieli wszystkich ugrupowan politycznych w Polsce.
Spoteczenstwo polskie - swiadome doswiadczen zyciowych Polakow, ktorzy zostali
oddzieleni granica panstwowa od historycznej ojczyzny, wykazywato sie empatia wobec
wszelkich akgji pomocy organizowanej dla srodowisk polskich®. Przedstawiciele gmin
i wojewodztw tez deklarowali gotowosc przyjecia zagranicznych Polakéw z bytego
ZSRR. Instytucja, ktora nie zajeta jednoznacznego stanowiska wobec zorganizowania
akgji przesiedlenczej, byt Kosciot katolicki. Czes¢ duchownych wychodzita z zatozenia, ze
wyjazdy do Polski ostabig srodowiska katolickie na Biatorusi, Ukrainie i w Kazachstanie®.
Inni duchowni - wywodzacy sie z Kresow Wschodnich i majacy w pamieci systemowe
przesladowania duchowienstwa i katolikow na obszarze Il RP wtaczonym do Zwigzku
Radzieckiego, byli przychylnie nastawieni do repatriacji.

Wobec tak szerokiego poparcia dla akcji repatriacyjnej pozostawato juz tylko opra-
cowac stosowne przepisy i rozpoczac proces przesiedlen, jednak ze wzgledu na inne,
pilniejsze zadania wynikajace z gtebokich przeksztatcen gospodarczych w Polsce,
pauperyzacji catych grup spotecznych i gwattownie rosngcego bezrobocia, prace nad
przepisami repatriacyjnymi odktadano na przysztos¢. Pierwszym doniostym sygna-
tem zainteresowania przesiedleniami przez wtadze polskie byta przyjeta przez Rade
Ministrow w maju 1996r. Decyzja o ustanowieniu zasad polityki paristwa w sprawach
repatriacji. Szacowano wowczas, ze zainteresowanymi wyjazdem do Polski jest ok. 50-
100 tys. obywateli panstw poradzieckich. Tak liczna grupa osob budzita obawy, co do
skutecznosci procesu ich adaptacji oraz mozliwosci stworzenia im warunkow do zycia
w Polsce®.

& Na poczatku lat 90. wobec zatamania gospodarczego na obszarze poradzieckim byty to najczesciej
dziatania o charakterze humanitarnym, m.in. prowadzone przez Polska Akcje Humanitarng i J. Ochojska.

9 Z perspektywy Kosciota katolickiego wtasnie Kazachstan byt panstwem, z ktorym wigzano szerokie
nadzieje na rozwoj srodowisk katolickich w Azji Centralnej. Wsrod poszczegolnych grup etnicznych
W tej republice wyznanie katolickie byto najpowszechniejsze wtasnie wsrod Polakow.

©\W 1996r. oddano najmniej nowych mieszkan do uzytku (ok. 60 tys.), a stopa rejestrowanego bezrobocia
W 1995r. wynosita 14,9%, w 1996r. — 13,2% i W 1997r. — 10,3%.
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Dopiero w ustawie o cudzoziemcach z 1997r. (Dz.U. Nr 114, poz. 739) w art. 7 wpro-
wadzono instytucje wizy repatriacyjnej, ktora porzadkowata naptyw przesiedlencow do
Polski. Do czasu zmian przepisow, wniosek o wydanie wizy repatriacyjnej mogty sktadac
osoby z catego swiata®. Odniesienie sie do zagadnienia zagranicznych Polakow znalazto
sie takze w Konstytucji z 1997r. - w art. 6 zapisano, ze ,Rzeczpospolita Polska udziela
pomocy Polakom zamieszkatym za granica w zachowaniu ich zwigzkdéw z narodowym
dziedzictwem kulturalnym’, zas w art. 52 wskazano: ,Osoba, ktérej polskie pochodzenie
zostato stwierdzone zgodnie z ustawa, moze osiedlic¢ sie na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej na state”.

Powyzsze przepisy umozliwity do konca 2000r. na przyjazd zaledwie 1070 repa-
triantow wraz z ktorymi przybyto 431 cudzoziemcow posiadajacych, jako matzonkowie
repatrianta, zgode na pobyt staty lub czasowy w Polsce. Akcja przesiedlencza okazata
sie catkowita porazka. W opisywanym okresie na wydanie wizy repatriacyjnej nadal ocze-
kiwato az 1619 osob (Hut 2014: s. 172).

Wobec coraz czesciej wyrazanego niezadowolenia z przebiegu repatriacji - w tym
z jej niewielkich postepow oraz ogromnych problemow adaptacyjnych repatriantow,
podjeto decyzje o przygotowaniu rozwiazan prawnych, ktore usprawnia przesiedlenia
i Usung mnozace sie problemy materialno-bytowe w tej grupie. Zasadniczym zatozeniem
byto stworzenie modelu, w ktérym strona rzadowa prowadzi procedure repatriacyjna
za granica, zas samorzady lokalne - w zamian za refundacje kosztow sa zobowigzane
do przygotowania miejsca pracy i lokalu mieszkaniowego w kraju. Taki projekt akcji
przesiedlenczej opierat sie przede wszystkim na aktywnosci przedstawicieli samorzadu
lokalnego. Istotna zmiana w planowanej repatriacji miato sie sta¢ ograniczenie obszaru,
z ktorego beda pochodzili przesiedlency, do azjatyckiej czesci bytego Zwigzku Radziec-
kiego®. W taki sposob starano sie wyrownac szanse potomkow deportowanych Polakow
z poradzieckiej Azji z Polakami kresowymi (Hut 2014: s. 173 i nast). Ostatecznie ustawa
o repatriacji zostata uchwalona w listopadzie 2000r. (zob. Ustawa 2000/1118). Wiazano
Z nig duze nadzieje i wierzono, ze szybko uda sie zaspokoic¢ potrzeby oséb pragnacych
przyjechac do Polski. Za swoisty symbol tej sytuacji mozna uznac stworzenie mechani-
zmu, ktory zawieratby informacje o zagranicznych Polakach gotowych do przyjazdu do
Polski i gminach, ktére wyrazajg gotowos¢ przyjecia rodakow. Niestety, pomyst ten nie
przyniost spodziewanych efektow. Przede wszystkim przedstawiciele samorzadow byli
zainteresowani imigracja osob o wysokich kompetencjach zawodowych (lekarze, lekto-
rzy jezykow zachodnich), ktorych wsrod azjatyckich zagranicznych Polakow byto niewie-
lu. Nawet i tych samorzadow, ktore wyrazaty wole przyjecia repatriantow byto niewiele
- W ciagu dwoch pienwszych lat ztozono zaledwie 11 zgtoszen, natomiast nigdy roczna
liczba zaproszen nie przekroczyta granicy 30 zgtoszen. Miato to miejsce w okresie, gdy
na terytorium RP istniato ok. 2,5 tys. gmin, a gotowosc przyjazdu do Polski deklarowato az

1 Incydentalnie wizy repatriacyjne wydawane byty osobom z Niemiec, Szwecji lub z Holandii.
2 Przestanka do takiej regulacji byt fakt nadreprezentacji w gronie repatriantow oséb z wschodnich wo-
jewodztw Il RP.
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1680 0s6b* (Hut 2014: s. 180, 182). Juz wkrotce po uchwaleniu ustawy o repatriacji zostata
ona poddana krytyce, jako nieefektywna i catkowicie zrzucajaca z Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych odpowiedzialnosc na samorzady lokalne. W latach 2000-2010 przybyto
zaledwie 4245 repatriantow. W kolejnej dekadzie proces przesiedlen jeszcze bardziej sie
ostabit osiggajac apogeum w 2012 r., gdy do Polski przybyto zaledwie 123 repatriantow,
a w catym okresie 2011-2018 byto to 2327 osob™ (MSWIA 2020).

Porazka akcji repatriacyjnej byta tak znaczna, ze w 2006r. rozpoczeto prace koncep-
cyjne nad przygotowaniem zatozen do nowej ustawy, ktoéra miataby usunac wszystkie
bariery na drodze do usprawnienia przesiedlen. Jednoczesnie rozpoczeto prace nad
ustawa o Karcie Polaka i to wtasnie rozwigzania zaproponowane w czasie prac zespotu
w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow w latach 2006-2007 znalazty odbicie w uchwalonej
we wrzesniu 2007 r. ustawie o Karcie Polaka.

Zespot zaproponowat, aby Karte Polaka wydawano wytacznie obywatelom panstw
poradzieckich. Bez watpienia byt to krok wstecz wobec ograniczen terytorialnych nato-
zonych przez ustawe o repatriagji. Jednoczesnie byta to odpowiedz na coraz liczniejsze
gtosy zagranicznych Polakow z totwy, Litwy, Biatorusi i Ukrainy, ktorzy zostali niejako ,po-
minieci”w instrumentach prawnych przyjmowanych przez strone polska. Bardzo istotnym
argumentem w opracowywaniu zatozen do projektowanej ustawy byto ograniczenie lub
wrecz rezygnacja z jakichkolwiek zachet materialnych. Wynikato to z niechetnych reakgciji
w sasiednich panstwach na informacje o rozpoczeciu takich prac. Starano sie uniknac
zarzutu ,przekupowania” czy jakiegokolwiek materialnego zachecania obywateli innych
panstw do potwierdzania zwigzkow z Panstwem Polskim. Karta Polaka miata pozwoli¢
na rozpoznanie skali rzeczywistego zainteresowania wyrazniejszym zwigzaniem sie
z Polska. W efekcie ustawa stworzyta pewne mechanizmy utatwiajace uzyskanie wizy do
Polski, co byto szczegolnie istotne dla obywateli biatoruskich i ukrainskich, a ponadto za-
gwarantowata symboliczne znizki na przejazdy kolejowe oraz zakup biletéw do muzeow.

W przygotowanym systemie tacznosci z historyczng ojczyzna przewidziano nawet
sciezke odwotawcza od decyzji konsula. Odwotania miaty by¢ rozpatrywane przez
specjalnie w tym celu powotany organ - Rade do Spraw Polakow na Wschodzie. W jej
szescioosobowym gronie mieli znalez¢ sie specjalisci posiadajacy rozeznanie w pro-
blematyce zagranicznych Polakow oraz postepowaniu administracyjnym. Rada - poza
wydawaniem orzeczen, nie realizowata jakichkolwiek innych prac.

Zmiany w przepisach dotyczacych Karty Polaka w latach 2008-2019

Karta Polaka zostata przyjeta w panstwach sasiednich nieufnie. Szczegdlna niechec
wyrazit prezydent Biatorusi — A. Lukaszenko, ktory otwarcie skrytykowat wystepowanie
przez mieszkancow Grodzienszczyzny o ten dokument. Zainteresowanie posiadaczami
Karty Polaka wykazywali tez funkcjonariusze ukrainskiej stuzby bezpieczenstwa. Wrogosc
wobec posiadaczy Karty Polaka deklarowat K. Garsva - przewodniczacy agresywnego,

3 Osoby zarejestrowane w latach 2000-2004.
4 Skala przyjazdow znaczaco wzrosta po zmianie przepisow w 2017r.
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nacjonalistycznego srodowiska litewskiego ,Vilnija". Bez echa pozostato wprowadzenie
Karty Polaka na totwie, w Federacji Rosyjskiej i w Kazachstanie. Wraz z uptywem czasu
witadze niektorych panstw poradzieckich takze wprowadzity do swoich systemow praw-
nych instytucje ,karty zagranicznego rodaka"

Karta Polaka od samego poczatku zostata przychylnie przyjeta przez zagranicznych
Polakéw w przestrzeni poradzieckiej. Swoista porazka okazata sie w republikach bat-
tyckich, ale tez nalezy zaznaczyc, ze akurat w panstwach cztonkowskich UE miata ona
naprawde wytacznie symboliczny wymiar. Najwiekszym zainteresowaniem Karta Polaka
cieszyta sie w przypadku 0sob mogacych uzyskac pewne korzysci z posiadania takiego
dokumentu. Do nich mozna zaliczy¢ zrownanie w prawach studentow posiadajacych
Karte Polaka ze studentami krajowymi w polskich szkotach wyzszych. Ta przestanka
okazata sie by¢ jedna z najistotniejszych w procesie ubiegania sie o dokument.

Do 30 wrzesnia 2020 r. w konsulatach na catym swiecie wydano ogotem 323 380 Kart
Polaka, ktore najwieksza popularnoscia cieszyty sie na Biatorusi i Ukrainie.

Tabela 2. Liczba Kart Polaka wydanych w latach 2008- 2019

Panstwo Liczba wydanych Kart Polaka
Biatorus 143955
Ukraina 120052
Litwa 8433
Federacja Rosyjska 7148
Kazachstan 3373
totwa 2071
Motdawia 1822
Uzbekistan 619
Gruzja 208
Azerbejdzan 180
Armenia 136
Turkmenistan 53
Estonia 23
inne 636
Ogotem 288709

Zrédto: Rocznik Demograficzny 2020, Tab. 12.33 Karty Polaka przyznane w latach 2008-2019 wedtug
krajow, w ktorych zostaty przyznane, GUS, Warszawa

Decyzja o terytorialnym ograniczeniu wydawania Karty Polaka wywotata wiele gto-
sow krytycznych w srodowiskach zagranicznych Polakow w Europie i obu Amerykach.
Dziatacze polonijni czuli sie pominieci i niejako ,odtraceni” przez historyczng ojczyzne.
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Odpowiadajac na te oczekiwania, a takze wobec zdeterminowania debaty publicznej
przez kryzys migracyjny, ktorego kulminacja nastapita latem i jesienig 2015r., strona rza-
dowa (chcac zaznaczy¢ otwartosc na imigrantow bliskich kulturowo) zintensyfikowata
prace nad nowelizacja ustawy.

Przede wszystkim, w nowym brzmieniu ustawy dopuszczono mozliwosc sktadania
whiosku o wydanie dokumentu u Wojewody Podlaskiego. Decyzja taka byta odpowie-
dzig na oczekiwania obywateli biatoruskich, ktorzy nie chcieli wystepowac z wnioskiem
o wydanie Karty Polaka w kraju pochodzenia®.

Tabela 3. Liczba wnioskow o przyznanie Karty Polaka do Wojewody Podlaskiego
w latach 2017-2020"

Rok Liczba wnioskow
2017 1513
2018 4647
2019 3137
2020 658
Ogotem 9955

’lDane do 31 sierpnia 2020 .
Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych MSZ.

Gtebokich zmian dokonano jednak w 2019 r. poprzez dopuszczenie wydawania tego
dokumentu obywatelom wszystkich panstw Swiata, pod warunkiem spetnienia ustawo-
wych przestanek.

Dzieki nowym regulacjom, przez osiem miesiecy 2020 r. wydano 339 Kart Polaka zaol-
zianskim Polakom - obywatelom Republiki Czeskiej. Dla porownania: w tym samym czasie
w konsulatach na Biatorusi ztozono az 7880 wnioskow o ten dokument, na Ukrainie — 4126,
w Federagji Rosyjskiej - 334, w Kazachstanie - 105. Z panstw poza obszarem bytego Zwigz-
ku Radzieckiego i panstw dawnego bloku wschodniego naptyneto jedynie 91 wnioskow?®.

W Swietle powyzszych danych statystycznych nalezy przyjac, ze rozszerzenie mozLli-
wosci wnioskowania o Karte Polaka przez osoby spoza bytego ZSRR miato jedynie sym-
boliczny wymiar. Przestanka do tak niktego zainteresowania tym dokumentem w USA,
Brazylii czy Argentynie jest specyfika srodowisk polskich, ale tez (to podobienstwo do
zbiorowosci polskich w Europie Zachodniej i na Zaolziu) nie taczenie swej przysztosci
z Panstwem Polskim. Wbrew wypowiedziom dziataczy polonijnych, placéwki konsularne
nie zostaty sparalizowane przez dziesiatki wnioskoéw od 10-milionowej Polonii ame-

5 Mozliwosc ztozenia wniosku o wydanie Karty Polaka u Wojewody Podlaskiego maja takze osoby
posiadajace status bezpanstwowca na Biatorusi zgodnie z Rozporzqgdzeniem Rady Ministrow z dn.
5 pazdziernika 2017r. w sprawie wyznaczenia wojewody wtasciwego w zaRresie prowadzenia postepowan
o przyznanie lub przedtuzenie waznosci Karty Polaka.

1 Maszynopis powielony, dane MSZ, wrzesien 2020 .
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rykanskiej. Takze z 35-tysiecznej grupy polskiej na Zaolziu zaledwie 1% osob wystapit
z wnioskiem do konsulatu w Ostrawie.

Tabela 4. Liczba Kart Polaka wydanych w latach 2010-2019

Rok Liczba wydanych Kart Polaka
2010 19 366
2011 21659
2012 23220
2013 23683
2014 24 459
2015 24105
2016 27 458
2017 30 265
2018 34727
2019 33384
Ogotem 262 326

Zrodto: dane MSZ.

Zainteresowanie uzyskaniem Karty Polaka od samego poczatku byto bardzo duze
na Biatorusi i Ukrainie. Obywatele tych panstw dzieki posiadanemu dokumentowi mogli
tatwiej uzyskac wize wjazdowa do Polski, ale przede wszystkim mogli podja¢ w Polsce
studia wyzsze na identycznych zasadach, jak studenci krajowi. Szczegolnie w przypadku
studiow medycznych lub inzynierskich zwolnienie z optaty za studia byto dla cudzo-
ziemcow posiadajacych Karte Polaka bardzo waznym argumentem przemawiajagcym za
uzyskaniem dokumentu i przyjazdem do Polski.

Z utatwien wynikajacych z posiadania tego dokumentu korzystali takze inne osoby
chcace utrzymywac tacznosc z Panstwem Polskim czy odwiedzajgce swoich krewnych.

Od wrzesnia 2016 r. posiadanie Karty Polaka wigze sie z utatwieniami w nabyciu
obywatelstwa polskiego, a od stycznia 2017 r. - z korzysciami materialnymi dla osob
osiedlajacych sie w Polsce: osoby posiadajace zgode na pobyt staty maja mozliwosc zto-
zenia wniosku o swiadczenie pieniezne na 9 miesiecy na zagospodarowanie sie i biezace
utrzymanie. Instytucja Karty Polaka cieszy sie niegasnacym zainteresowaniem (Ustawa
2016/753, Ustawa 2016/2066). W 2017 zostat przekroczony putap wydawania ponad
30 tys. Kart Polaka i nic nie wskazuje na to, aby ta tendencja miata ostabnac.

Podsumowanie

Ustawa o Karcie Polaka byta i jest jednym z wielu aktow uprzywilejowania zagranicz-
nych mniejszosci w ich panstwie macierzystym obowigzujacych w Europie. W Polsce
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pierwsze — wkrotce zaniechane - prace rozpoczeto jeszcze w 1998 r. Zaktadano wow-
czas, ze mozliwosc tacznosci z Polska uzyskaja rozne grupy osob, ktore wyemigrowaty
z PRL. Obecnie Karta Polaka nadal pozostaje bardzo pozadanym dokumentem stwier-
dzajacym tacznosc z Panstwem Polskim. Zwolnienie z optat za studia czy mozliwosci
uzyskania pomocy w biezacym utrzymaniu przez 9 miesiecy sa bardzo atrakcyjne dla
zagranicznych rodakow z przestrzeni poradzieckiej.

Obecnie obowiazujace przepisy wymagaja pewnych zmian. Przede wszystkim po-
winny one dotyczy¢ szczegolnej sytuadji, jaka jest emigracja wewnetrzna w UE. Z for-
malnego punktu widzenia nic nie stoi na przeszkodzie, aby obywatel RP, ktory zrzekt
sie obywatelstwa polskiego wystapit o Karte Polaka, a nastepnie ubiegat sie 0 pomoc
w osiedleniu sie w Polsce i otrzymywat przystugujace mu zasitki. Sytuacja taka wypacza
idee, ktora przyswiecata autorom ustawy o Karcie Polaka.

W aktualnej krytycznej sytuacji demograficznej Panstwa Polskiego mozna uznac, ze
Jjest to jeden z nielicznych instrumentow ksztattowania polityki imigracyjnej. Wprawdzie
u swych zatozen miat on podtoze etniczne - i za to byt najostrzej krytykowany, jednak
w praktyce okazat sie bardzo skutecznym instrumentem rozwijajacym naptyw imigrantow
do Polski. Negatywnym skutkiem takiej sytuagiji jest ustawiczny drenaz srodowisk polskich,
szczegodlnie w pasie Grodno-Lwow, a tego witasnie dwie dekady temu starano sie uniknac.

Analizujac liczbe i miejsce sktadania wnioskow o wydanie Karty Polaka mozna stwier-
dzi¢, ze Panstwo Polskie w przestrzeni poradzieckiej jest postrzegane jako atrakcyjne
i dobre miegjsce do zycia. Cudzoziemcy, majacy o roznym stopniu intensywnosci zwiazki
z polskoscia, chca tu spedzi¢ swoja przysztosc i dobrze, ze istnieje taka mozliwosc.
Jednoczesnie w pracach dotyczacych polityki imigracyjnej lub osiedlenczej na obsza-
rach ulegajacych depopulacji nie nalezy przyjmowac zatozen, ze do Polski przyjada
cudzoziemcy z Ameryki Potudniowej, dla ktorych zycie w historycznej ojczyznie moze
byc¢ atrakcyjne.
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Streszczenie

Artykut przedstawia administracje publiczna w kontekscie bezpieczenstwa migrujacej spotecznosci
lokalnej pogranicza polsko-rosyjskiego. Autorzy pokazuja administracje publiczng w badaniach
socjologicznych, jak tez bezpieczenstwo spotecznosci lokalnej, ktore zwigzane jest z migracja.
Kluczowym dla prezentowanego artykutu jest zarys projektu badawczego, w ktorym wiodaca
role odgrywaja przedstawiciele administracji publicznej ksztattujacy poczucie bezpieczenstwa
mieszkancow badanego regionu. Celem projektu jest poznanie szeroko pojetych uwarunkowan
zwigzanych z wptywem administracji na bezpieczenstwo mieszkancow wojewodztwa warminsko-
-mazurskiego oraz obwodu kaliningradzkiego. W niniejszym artykule zostaty przedstawione wyniki
badan pilotazowych.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, bezpieczenstwo, migracja, spotecznosc¢ lokalna,
pogranicze polsko-rosyjskie, wojewodztwo warminsko-mazurskie, obwod kaliningradzki

Public administration and security of the migrating local community of the
Polish-Russian borderland

Abstract

The article presents public administration in the context of security of the migrating local com-
munity of the Polish-Russian borderland. The authors present public administration in sociological
research, as well as social security of the local community, which is associated with migration. The
most important issue in this article is the outline of the research project, in which representatives of
public administration play a leading role in creation of the sense of security of the inhabitants of the
studied region. The aim of the project is to determine the conditions related to the administration’s
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influence on the safety of the inhabitants of the Warmia-Mazury Province and the Kaliningrad Re-
gion. The outcomes of the preliminary research are presented in this article.

Keywords: public administration, security, migration, local community, Polish-Russian borderland,
Warmia-Mazury Province, Kaliningrad Region

Tematem artykutu jest bezpieczenstwo migrujacej spotecznosci lokalnej na pogra-
niczu polsko-rosyjskim oraz rola, jakg odgrywa w owym bezpieczenstwie administracja
publiczna. Zagadnienie administracji publicznej jest ztozone, i niemozliwe wydaje sie
gtebokie wejscie w te problematyke. Rola, jaka odgrywa administracja publiczna w mi-
gracji spotecznosci pogranicza polsko-rosyjskiego, stata sie przyczynkiem do podjecia
badan naukowych. Realizacja badan spotkata sie z licznymi wyzwaniami z uwagi na
ztozonos¢ funkcjonowania szeroko pojetej administracji samorzadowe).

Duze wyzwanie stoi przed administracja szczebla lokalnego w dziataniach zmierzaja-
cych do ograniczania migracji mieszkancow z terenow pozbawionych miejsc zatrudnie-
nia, szczegolnie po wzrastajgcym bezrobociu w okresie pandemii COVID-19. Kolejnym
problemem dla administracji publicznej, ktora czyni szereg zabiegow ograniczajgcych
proces migracji spotecznosci pogranicza, jest kwestia: jak zapobiegac¢ tym problemom
spotecznym w przysztosci? Na to pytanie i szereg innych postara sie odpowiedzie¢ pro-
jekt badawczy, ktory zostat przygotowany w Katedrze Administracji Olsztynskiej Szkoty
Wyzsze).

Celem artykutu jest ukazanie wptywu administracji publicznej na bezpieczenstwo
migrujacej spotecznosci zamieszkujacej potnocno-wschodnig czesc¢ pogranicza polsko-
-rosyjskiego, czynnikow i zaleznosci warunkujacych odptyw mieszkancow z regionu.

Administracja publiczna - ujecie teoretyczno-empiryczne

Od starozytnych czasow przejawy administrowania uwidaczniaty sie w slad za poste-
pami cywilizagji, podobnie jak dzis. W niniejszym badaniu spojrzenie na rozwoj admini-
stracji zostanie dokonane z perspektywy socjologii i nauki o bezpieczenstwie. Admini-
stracja zostanie wyodrebniona, opisana i zbadana tak, jak sie ksztattowata czy ksztattuje.
Zaproponowane ujecie socjologiczne - tworzac obraz interdyscyplinarny badanego
wycinka rzeczywistosci - stanowi wyraz rzetelnosci i obiektywnosci prowadzonej analizy.

W literaturze przedmiotu administracje analizowano wielokrotnie z perspektywy
nauk historycznych. W niniejszym artykule badania nad administracjg beda prowadzone
ze szczegolnym uwzglednieniem ptaszczyzny bezpieczenstwa spotecznego, jednostko-
wego, a takze poczucia bezpieczenstwa mieszkancow (Jurczak, Kibysh 2019: s. 92).

Dzi$ w ujeciu socjologicznym oraz nauki o bezpieczenstwie nalezy tak badac¢ admini-
stracje publiczna, by analizowac i opisywac najistotniejsze jej cechy przedmiotowe, ktore
tacznie czynia z administracji zjawisko osobne, catosciowe i swoiste; zjawisko trwate
i w istocie podlegajace z biegiem czasu niewielkim tylko modyfikacjom (Bo¢ 2004:
s. 8). Trzeba by tez tak definiowac wyodrebnione zjawisko, by nie narazac sie na potrzebe
definicji dodatkowych. Wyroznianie administracji powinno obejmowac przedmiot na tyle
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szeroko, by nie zostaty poza nim takie przedsiewziecia, ktére sg uznane za administracje,
w jakiejs przyjetej metodzie opisu. ,Nalezy pamietac o potrzebie dostosowania pojecia
administracji do catosci okolicznosci politycznych, ustrojowych i spotecznych, panuja-
cych w danym czasie i migjscu’ (Bo¢ 2004: s. 8). | cho¢ elementy te sg raczej mobilne,
podstawowa konstrukcja administracji jest raczej trwata. Istotna jest rowniez metoda
poszukiwania okreslenia ,administracja’. Czego jednak mamy szukac? Wszechstronnego
opisu zjawiska czy granic dzielacych je z innymi zjawiskami spotecznymi?

Socjologiczne ujecie administracji preferowali w nauce szczegolnie autorzy wtoscy,
z ktorych Alessi w 1996 roku zdefiniowat administracje publiczng jako bezposrednia
i konkretna dziatalnosc, ktorag przez czynnosci rzeczywiste realizuje sie konkretne cele
bezpieczenstwa, postepu i dobrobytu zbiorowosci, a Zanobini widzi w administracji
publicznej praktyczng dziatalnosc, ktdra panstwo podejmuje bezposrednio dla ochrony
interesow publicznych stanowigcych jego naturalne cele czy inne szczegolne cele uzna-
ne za wymagajace ochrony (Boc 2004: s. Q).

Rzadzenie jest sprawa praktyczna. Oceniane jest przez pryzmat efektywnosci. Stad
tez administracja publiczna jako gtowny instrument sprawowania wtadzy jest zjawiskiem
wielowymiarowym (Zielinski 2018: s. 26). Zgodnie z definicja Zielinskiego, administracja
powinna dziata¢ w granicach prawa. Jej stuzalczos¢ wobec zaspokojenia spotecznych
potrzeb zbiorowych wymusza ztozona formute jej budowy, réznorodnosci przyjmowa-
nych wobec nigj (ale i przez nia) rozwigzan normatywnych, instytucjonalnych, kadrowych
(Rydlewski 2009: s. 9). W konsekwencji mamy do czynienia z rozbudowanymi struktu-
rami dziatajgcymi na szczeblu centralnym i terenowym, opartymi na centralistycznych
i samorzadowych powiazaniach, skupiajgcymi wiele podmiotow, zatrudniajacymi duzo
zespotow urzedniczych, o odpowiednich kompetencjach i srodkach finansowych pozo-
stajacych w ich dyspozyciji (Zielinski 2018: p. 26-27).

We wspotczesnej rosyjskiej literaturze naukowej istnieje roznorodnosc podejsc do ro-
zumienia pojec ,administracja” i ,administracja publiczna”, co czasami prowadzi do spo-
row dotyczacych tresci i uzycia tych terminow.! Opierajac sie na rozumienie administracji
publicznej jako swoistego systemu stosunkow spoteczno-panstwowych, przyjmijmy za
podstawe najlepiej odpowiadajaca jej interpretacje: jako jednej z form dziatalnosci pan-
stwa, wyrazajacej sie w praktycznej realizacji ustaw i w organizacji relacji spotecznych

* WYyroznia sie cztery tradycje koncepcyjno-politycznej analizy administracji publiczne;j:
1). Podejscie strukturalno-funkcjonalne (przedstawiciele tej mysli: G. Almond, K. Deutsch, E. Durkheim,
D. Easton, G. Kelsen, K. Marks, R. Merton, T. Parsons, P. Sorokin, i inni);
2). Interpretacje instytucjonalno-normatywne (H. Arendt, M.l Bajtin, IN. Homerov, V.J. Lubashitz,
AF. Maty, D. North, J. Wallis, V.E. Chirkin);
3). Polityczne, socjologiczne i nauki o panstwie, zorientowane na zrozumienie administracji publicz-
nej jako swoistego systemu stosunkow spoteczno-panstwowych (N.N. Aleksiejew, P. Blau, N. Luman,
GW. Malcew, LS. Mamut, A.J. Mordovcev, A.l. Ovchinnikov, W.A. Podoroga, V.F. Khalipov, EV. Khalipova,
OV. Kharchordin, E. Junger, i inni);
4). Wtadza panstwowa jest traktowana albo jako pewien rodzaj racjonalnosci politycznej (J. Agamben,
M. Weber, P. Bourdieu, K. Crouch, M. Foucault i in), albo jako spoteczno-psychologiczna instalacja
(Bertrand de Jouvenel, I. A. Iljin, M. N. Korkunov, L. I. Petrazycki, I. L. Solonevich, i in.), albo jako maso-
wy polityczny obraz (rzeczywisty lub wirtualny), prezentacji, symulacji, archetypowej zabudowy itp.
(G. Baudrillard, D. W. Nowak, . A. Isajew, J. Evola, M. Eliade, J. Ellul) aktorow organizujgcych spoteczno-
-polityczne dziatania oraz procesy instytucjonalizacji przestrzeni administracji publicznej.
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w celu zabezpieczenia interesow panstwowych i prowadzonej przez panstwo polityki
(Khalipov, Khalipova 1996).

Kazde okreslenie administracji z osobna i wszystkie okreslenia razem odpowiadaja
tacznie lub wybidrczo na zestaw pytan dotyczacych:

a) podmiotu dziatania,

b) celu dziatania,

c) przedmiotu dziatania,

d) cech dziatania, a zwtaszcza sposobu dziatania,

e) adresata dziatania (Boc¢ 2004: s. 8).

Odpowiedzi na wskazane pytania, jako elementy sktadowe spotykanych w litera-
turze definicji administracji, wystepuja w poszczegolnych ujeciach w réznej kolejnosci,
zmiennym akcentowaniu, roznorodnym zwiazku wewnetrznym, w swoistej rozbudowie
i powinny byc¢ dostosowane do celu rozwigzan (Jurczak, Kibysh 2019: s. 93).

Tradycyjnym oczekiwaniem adresowanym do zawodowych urzednikow administracji
publicznej — nie majac na mysli wymiaru sprawiedliwosci - jest neutralnosc¢ polityczna:
niezaleznie od tego, ktora partia rzadzi, urzednicy publiczni powinnirealizowac jej polityke
z rowna kompetencja i gorliwoscia. W dobrej administracji podwtadni sg w stanie udzielic
swoim zwierzchnikom rad, ktére nie beda sie im podobac, a czasem odmaodwic wykonania
polecen wymagajacych dziatan naruszajacych prawo (Pope 2000: s. 108; Kaminski 2008:
S. 53-54). Taki stan mozna osiagnac, gdy zapewni sie urzednikom z mianowania minimum
ochrony przed arbitralnoscia decyzji politykow, zawdzieczajacych pozycje wyborcom.
Zaktada to niezaleznosc polityki personalnej oraz decyzji o zatrudnieniu i awansach
od kryteriow politycznych, a szerzej od wzgledow partykularnych (koneksje partyjne,
rodzinne, znajomosci lub przekupstwo) Zblizenie sie do ideatu wymaga tak wysokiego
poziomu kultury politycznej, ze rzadko udaje sie to nawet w krajach o dtugiej tradycji
rzadow demokratycznych. Od upolitycznienia nie jest catkiem wolna ani administracja
niemiecka, ani szwedzka, nie wspominajac o francuskiej (Peters 1999: s. 163-178; Kamin-
ski 2008: s. 54).

W administracji europejskiej apolitycznosc starano sie osiggnac, zapewniajac state
zatrudnienie wyzszym urzednikom w ramach, na przyktad, korpusu stuzby cywilnej
lub udzielajac innych gwarancji pewnosci zatrudnienia. Pozwalato to oddzieli¢ funkcje
z wyboru (polityczne) od funkgcji z mianowania (administracyjne), czyli oddzieli¢ decyzje
dotyczace celow i metod ich osiggania od samego procesu wdrazania. To rozwiazanie
spetnito swoje zadanie, kiedy od administracji oczekiwano gtownie, by dziatata zgodnie
z formalnymi normami prawa i wewnetrznym regulaminem, nie zostawiajac urzednikom
swobody decyzji. Funkcja administracji byto wykonywanie czynnosci zgodnie z horma
prawa. Do tej pory zreszta pozostawienie urzednikom zbyt duzego zakresu arbitralnosci
Jjest stusznie traktowane jako zagrozenie dla interesu publicznego. Za nieosiagalny wzo-
rzec administracji doskonatosci uznawany byt przez dtugi czas typ idealny biurokracji
Maxa Webera. Mozna jedna postawic pytanie, czy i w jakim stopniu, w warunkach jako-

2 Szerszy katalog zostat przedstawiony w publikacji: Kaminski 2008: s. 54.
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sciowych i ilosciowych przemian w strukturach panstwa, model ten pasuje do potrzeb
wspotczesnosci?

Nalezy zaznaczyc, iz duzo sie zmienito. Panstwo ewaluowato nie tylko w kierun-
ku wzrostu udziatu urzednikow administragji publicznej wsrdd ogotu  zatrudnionych
oraz dramatycznego wzrostu udziatu budzetu panstwa w PKB, ale nastapito znaczne rozsze-
rzenie zakresu funkgji oraz aktywnosci dziatan administracyjnych. Te funkcje mozna kojarzyc
ze wzrostem roli administracji jako uczestnika procesu tworzenia programow politycznych.
Nasilenie tej tendengji nastapito wraz z powszechnie przyjeta, cho¢ w roznych krajach
w roznym stopniu, idea ,panstwa dobrobytu”. Efektem takich dziatan stato sie zageszczenie
przestrzeni dziatania administragji publicznej. Rzady panstw zmieniaja kurs polityki, wprowa-
dzajac nowe programy, stawiajac urzednikom administracji nowe wymagania, tj. stawiajac
na zdolnosci, kwalifikacje oraz kreatywnosc. Mozna stwierdzic, iz administracja publiczna i jej
urzednicy staneli wobec nowych wyzwan i oczekiwan (Jurczak, Kibysh 2019: s. 94).

Bezpieczenstwo spoteczne a migracje

Nauki spoteczne stanowig odwzorowanie potrzeb spotecznych w teorii problemu
(Chojnacki 2011: s. 89). Bezpieczenstwo spoteczne jest zwiazane z taka potrzeba i dla-
tego powinno byc¢ obiektem i przedmiotem badan naukowych. Celem badan ma byc¢
dostarczenie wiedzy pomagajacej wyjasnic, ocenic i zrozumiec, jak zagrozenia spoteczne
wptywaja na bezpieczenstwo podmiotu (a bezpieczenstwo spoteczne - na migracje).
Bezpieczenstwo spoteczne jest problemem zdeterminowanym oczekiwaniami spotecz-
nymi realizowanymi w ramach systemu bezpieczenstwa panstwa. Opisuje, diagnozuje
i monitoruje zagrozenia spoteczne pod katem ich wptywu na bezpieczenstwo panstwa. Jest
istotnym sktadnikiem szerszego pojecia, tj. bezpieczenstwa narodowego. Bezpieczenstwo
spoteczne zajmuje sie relacjami: zagrozenia spoteczne i ich wptyw na bezpieczenstwo
panstwa (w naszym przypadku: dziatanie administracji publicznej i jej wptyw na bezpie-
czenstwo migrujgcych mieszkancow regionu Warmii i Mazur i obwodu kaliningradzkiego).

Potrzeba bezpieczenstwa to cecha cztowieka sprowadzajaca sie do unikania sytuadiji
zagrazajacych jemu i jego dobrom w relacji z otoczeniem. Sg to sytuacje dwojakiego
rodzaju: (1) wigzace sie z brakiem mozliwosci zaspokojenia potrzeb ludzkich; (2) wiaza-
ce sie z niemozliwoscia normalnego funkcjonowania psychofizycznego i spotecznego
(Wozniak 2009: s. 226-227).

Do czynnikow zagrazajacych bezpieczenstwu cztowieka zalicza sie:

= brak stabilnosci i mozliwosci przewidzenia sytuacji, nienormalnosc sytuacji zy-

ciowej, brak uznania, akceptacji i zyczliwosci;

= antycypowanie braku pomocy, oparcia i solidarnosci;

= niedoswiadczanie przyjazni, brak kolegow, kolezanek i przynaleznosci do pod-

miotow znaczacych, swiadomosc¢ ograniczonosci wtasnych mozliwosci w zakre-
sie ochrony swych dobr;

= poczucie ztej perspektywy i istnienia zagrozen, brak powodzenia w zyciu

i dziatalnosci, brak sprawiedliwosci, tadu i porzadku;
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choroba, stany traumatyczne, nagte zerwanie wiezi z osobami bliskimi;
poczucie utraty podstaw egzystencji, ostra rywalizacja w utrzymaniu godziwego
statusu spotecznego,

= przemoc, agresja i gwatt ze strony ludzi, niekorzystne i katastroficzne zjawiska

przyrodnicze i konflikty (Wozniak 2009: s. 226-227; Swiatkiewicz 2002).

Znaczace wydarzenia, do ktérych dochodzi nha catym Swiecie, coraz czesciej zwia-
zane sg z miedzynarodowa migracja. Nie jest to oczywiscie zjawisko nowe. W gruncie
rzeczy ludzie od zawsze przemieszczali sie w poszukiwaniu nowych mozliwosci lub
uciekajac przed nedza, konfliktami i degradacja srodowiska naturalnego (Castles, Mil-
ler 2011: 5.19). Te ruchy ludnosci przybierajg wiele postaci: ludzie migruja jako robotnicy
fizyczni, wysoko wykwalifikowani specjalisci, przedsiebiorcy, uchodzcy lub cztonkowie
rodzin wczesniejszych migrantow. Istotne sg podziaty klasowe - kraje docelowe ry-
walizuja miedzy soba w scigganiu migrantow wysoko wykwalifikowanych, oferujac im
korzystne zasady wjazdu i pobytu, podczas gdy robotnikow fizycznych i uchodzcow
czesto spotyka wykluczenie spoteczne i dyskryminacja. Pojawiaja sie nowe formy
mobilnosci:

= migracje emerytalne,

= przemieszczanie sie w poszukiwaniu lepszego (lub po prostu innego) stylu zycia,

migracje wielokrotne lub cyrkularne (Castles, Miller 2011: s. 21).

Niektore osoby podrozuja jako turysci, z zamiarem sprawdzenia ewentualnych miejsc
docelowych dla migracji, w zwigzku z czym zatarciu ulega takze roznica miedzy migracja
a turystyka. Ostatecznie wielu migrantow, bez wzgledu na to, czy poczatkowo mieli
zamiar wyjechac tylko na pewien okres, czy na state, staje sie osiedlencami. Tworza
sie sieci migracyjne, taczace obszary pochodzenia i tereny docelowe, ktore wywotuja
powazne zmiany w kazdym z nich. Skutkiem migracji moze by¢ przeobrazenie struktur
demograficznych, ekonomicznych i spotecznych, a takze zastrzyk nowej roznorodnosci
kulturowej, ktora czesto stawia pod znakiem zapytania tozsamosc narodowa (Castles,
Miller 2011: s. 21).

Wystepujace zjawiska zmieniajg cate spoteczenstwa, a tym samym spotecznosci etnicz-
ne. Procesy migracgji stwarzaja mozliwosci przekraczania granic panstwowych. Rownocze-
Snie procesy zwiekszonej ruchliwosci przestrzennej wptywaja na ruchy migracyjne ludnosci
(Jurczak 2009: s. 253). Powstaje pytanie: jaka jest skala i dynamika owej ruchliwosci?

Przemieszczanie sie ludnosci z miejsca na miejsce jest nieodtaczna cecha
ludzkosci. Migracje zawsze miaty zwiazek z waznymi zdarzeniami i procesami go-
spodarczymi, spotecznymi, politycznymi. W historii ruchow migracyjnych mozna wy-
réznic zroznicowane przyczyny migracji zwigzane z roznymi okresami historycznymi.
Przyczyna przemieszczen byta koniecznosc¢ zdobywania pozywienia, a takze wojny,
najazdy, podboje, ktére prowadzity do zajecia nowych przestrzeni i sSrodkow do zycia.
Przemieszczenia byty tez konsekwencja wielkich odkry¢ geograficznych i towarzy-
szacych im ekspansji terytorialnych. Migracje nabraty powszechnego i globalnego
charakteru na catym swiecie. Polacy rowniez uczestnicza w nich od pokolen (szerzej:
Lalak 2007: s. 152).
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O skali i charakterze mobilnosci zarobkowej decyduje w duzej mierze popyt na prace
imigrantow w krajach docelowych. Migracje zagraniczne moga by¢ uznane za wazny
element strategii ekonomicznych gospodarstw domowych.

Nalezy podkreslic, iz migracja zarobkowa nie moze byc traktowana jako remedium
na wszelkie problemy i nie zastapi polityki rozwoju obszarow peryferyjnych. Miedzyna-
rodowa mobilnos¢ pracownicza pozwala generowac pokazne strumienie dochodow,
ale wiaze sie rowniez z szeregiem negatywnych efektow, stawiajac czesto pod znakiem
zapytania funkcjonowanie spotecznosci lokalnych. Dziatania likwidujace niedoskonato-
sci rynkowe nie tylko zmniejszaja presje migracyjna, ale moga dac bodzce do rozwoju
(Kaczmarczyk 2005: s. 333-341).

Dosc powszechna wydaje sie wiedza o duzej skali odptywu Polakéw za granice
(zwtaszcza po wstapieniu kraju do Unii Europejskiej), a nawet o pewnej unikatowosci tej
migracji na tle innych panstw europejskich, ktore w wiekszosci doswiadczaja stosunko-
wo niewielkiego poziomu migracji ludnosci, na ogot zreszta kompensowanego przez
naptyw cudzoziemcow (szerzej: Lesinska, Okolski 2013: s.7).

Migracja ludnosci z Rosji takze stanowi istotny problem dla wtadz, poniewaz za
granice wyjezdza wyksztatcona mtodziez, zamozni i odnoszacy sukcesy ludzie, a przy-
Jjezdzaja nisko wykwalifikowani pracownicy z krajow bytego ZSRR. Laczna liczba bytych
(i obecnych) obywateli Rosji, stale mieszkajacych za granica, szacowana jest przez eks-
pertow na prawie 11 milionow ludzi (co stanowi 7% populacji Rosji). (Skolko.. 2019).

Migracja jednak jest nie tylko reakcja na trudne warunki zycia w ojczyznie. Wigze
sie takze z poszukiwaniem lepszych szans i innego stylu zycia. Przemieszczaja sie nie
tylko ubodzy. Coraz wiekszy jest przeptyw osob miedzy krajami bogatymi. Ponadto do
zwiekszenia skali migracji moze prowadzi¢ rozwoj gospodarczy biedniejszych panstw,
zapewniajacy ich mieszkancom potrzebne do przemieszczania sie srodki. Choc¢ niekto-
rzy migranci sa oflarami naduzyc¢ i wyzysku, to jednak wiekszo$¢ na migracji korzysta
i dzieki mobilnosci ma szanse zy¢ lepiej. Mimo ze warunki ich zycia bywaja trudne, to
i tak migranci czesto wolg je od nedzy, niepewnosci i braku szans w ojczyznie. Gdyby
byto inaczej, nie decydowaliby sie na migracje (Castles, Miller 2011: s. 21-22).

Spotecznosé lokalna

Lokalna spotecznosc jest matg zbiorowoscia, w ktorej wszyscy dobrze sie znajg i duzo
wiedza o sobie nawzajem. Gromadzenie wiedzy dotyczacejdanejjednostkirozpoczynasie
w momencie urodzenia dziecka. Co wiecej, w matej zbiorowosci prawie wszyscy sa ze
soba spokrewnieni. Osoba spoza spotecznosci lokalnej zawsze traktowana bedzie jako
,obcy", poniewaz nie ma zaplecza dotyczgcego ponadpokoleniowej wiezi terytorialnej
z mieszkajacymi w sasiedztwie krewnymi. Spotecznosc lokalna porownac mozna zatem
do jednej, wielkiej rodziny.

Spotecznosc¢ lokalna cechuje sie istnieniem charakterystycznej wiezi spotecznej,
ktora bazuje na podobienstwie postaw emocjonalnych wobec terytorium i ludzi go
zamieszkujacych. Stosunki spoteczne przybierajg zatem nieformalng i osobowa for-
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me. Problem okreslenia, kto jest kim i jakie role w zbiorowosci petni — nie wystepuje.
Stosunkowo doktadnie okreslone sa prawa i obowiazki, ktore wynikaja w gtownej mierze
z kategorii takich, jak wiek, ptec czy pochodzenie. Zachowania jednostek sa uwaznie
obserwowane i przebiega¢ powinny zgodnie z oczekiwaniami pozostatych cztonkow
zbiorowosci. Kontrola spoteczna wiaze sie z szerokim zakresem sSwiadomosci, co
powoduje zlewanie sie wzordw i norm zachowan. Niezwykle skutecznie dziata opinia
spoteczna. Co wiecej, nie wystepuje duza rozbieznosc¢ w ocenie zachowan ludzi, ponie-
waz system wartosci ulega ujednoliceniu, a wzory i normy zachowan staja sie podobne.
Co wiecej, nieformalne i formalne stosunki spoteczne zlewaja sie ze soba oraz przeplata-
Jja. Nie wystepuje zdecydowany podziat na formalne, rzeczowe i przedmiotowe traktowa-
nie ludzi, albo podmiotowe, nieformalne i osobowe, jak jest to w przypadku spotecznosci
wielkomiejskich (Castles, Miller 2011: s. 159-160).

W literaturze przedmiotu istnieje wiele definicji spotecznosci lokalnej. W wiekszosci
Z nich, bardziej lub mniej rozbudowanych, wystepuja trzy elementy state: interakcje
spoteczne, terytorium i wiez psychiczna, ktora wyraza sie w poczuciu wspolnoty z ludno-
scia zamieszkujaca dane terytorium oraz w postrzeganiu tego terytorium jako ,naszego
miejsca”. Dwa z wymienionych elementow s zbiezne ze sktadowymi definicji grupy jako
mikrostruktury spotecznej. Pomimo tego spotecznosc lokalna rézni sie od tak definiowa-
nej grupy spotecznej (Szacka 2003: s. 229).

O lokalnej spotecznosci mowic mozna jak o spoteczno-przestrzennej strukturze two-
rzonej przez ludzi pozostajacych ze soba w interakcjach spotecznych oraz zaleznosciach
w obrebie danego terenu i posiadajacych poczucie przestrzennej i grupowej tozsamosci
lub wspolny status jako czesc wspolnych wiezi (Starosta 1995: s. 31, Szacka 2003 s. 229).

Niektorzy autorzy do wymienionych cech spotecznosci lokalnych dodaja takze ,zdol-
nosc¢ do podejmowania dziatan wspolnych na rzecz rozwigzywania nurtujacych je pro-
blemow” (Starosta 1995: s. 30). Zdolnosc ta postrzegana jest jako zalezna od wewnetrznej
spojnosci spotecznosci lokalnych, na rzecz ktorej dziataja systemy powiazan, instytucji
i zaleznosci w nich istniejgce (Szacka 2003: s. 229).

W rosyjskiej literaturze naukowej rowniez istnieje wiele definicji spotecznosci lokal-
nej (Uzdimaeva 2015, Demczuk 2019),2 m.in. spotecznosc lokalna jest postrzegana jako
spotecznos¢ osob mieszkajacych na okreslonym terytorium i potaczonych wspolnymi
interesami w rozwigzywaniu problemow zyciowych poprzez wykorzystanie i rozwoj lo-
kalnych zasobow materialnych i spotecznych na zasadach samorzadu (Uzdimaeva 2015).

Czesciami sktadowymi spotecznosci lokalnej sa podstawowe grupy pierwotne,
a mianowicie rodzina i sasiedztwo, zas relacje pomiedzy jej cztonkami zazwyczaj maja
charakter stosunkow osobowych (Szacka 2003).

Pojecie spotecznosci lokalnej odnosi¢ sie moze w niektorych przypadkach do grup
spotecznych nie potaczonych wspolnota terytorialna. Nazwani tak moga byc¢ przyktadowo
pracownicy jednego zaktadu pracy. Mianem tym moga byc rowniez okreslone grupy, ktore
wspolnie wykonuja pewne dziatania, np. studenci jednej uczelni, uczniowie jednej klasy,

3 Szerzej: w publikacji Natalii Demchuk (2019) przedstawiono wiele roznych definicji i koncepcji - zarow-
no rosyjskich, jak i zagranicznych.
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obozu, itp. Niemnigj jednak, zazwyczaj terminu ,spotecznosc lokalna” uzywa sie okreslajac
mieszkancow wiekszych terenow (miasta, gminy) tudziez mniejszych (osiedla, wies). Na
kazdym z tychze poziomow istniejg mozliwosci mobilizacji oraz wspotdziatania mieszkan-
cow celem zaspokojenia potrzeb czy rozwigzania problemow (Swiatkiewicz 2002: s. 34-35).
Analizujac rozmaite zagrozenia - zwtaszcza te, ktore moga budzi¢ w jakiejs spotecz-
nosci lokalnej lub w catym spoteczenstwie uzasadnione zaniepokojenie, - halezy zwrocic
uwage na to, czy i w jakim stopniu staja sie one w danych zbiorowosciach problemami
spotecznymi, i w zaleznosci od oceny waznosci danych problemow podejmowac mozli-
wie skuteczne dziatania. Oczywiscie, najlepsze sa takie przeciwdziatania, ktore eliminuja
przyczyny powstatych problemow spotecznych, czyli usuwaja zaistniate zagrozenia.
Jednak nie zawsze jest to mozliwe. Jesli nie mozna usunac zagrozen, trzeba przynamniej
gromadzi¢ srodki, ktore sa niezbedne do przezwyciezenia ewentualnych skutkow da-
nych zagrozen. Bowiem dysponowanie takimi srodkami daje ludziom poczucie bezpie-
czenstwa, nawet pomimo utrzymywania sie istniejacych zagrozen (Fehler 2010: s. 309).

Zarys projektu badawczego i wyniki badan pilotazowych

Z wyzwaniami, powstatymi w wyniku braku mozliwosci zatrudnienia w regionie
warminsko-mazurskim, eskalacji migracji zarobkowej mieszkancoéw regionu, dziatan
administracji, - bedzie musiat zmierzyc sie realizowany w Katedrze Administracji w Olsz-
tynskiej Szkole Wyzszej projekt badawczy pt. ,Administracja publiczna a bezpieczeristwo
migrujacej spotecznosci lokalnej pogranicza polsko-rosyjskiego”4 \¥/ ramach wspotpracy
miedzynarodowej, do udziatu w projekcie zaproszono m.in. wyktadowcow i studentow
Kaliningradzkiej Filii Panstwowego Uniwersytetu SPGAU (Polessk, Rosja).

Omawiany projekt oparty jest na spojnym i kompleksowym podejsciu do badan,
biorac pod uwage role, jaka odgrywa wspotczesne bezpieczenstwo w funkcjonowaniu
administracji publicznej (podejscie spoteczne, pedagogiczne, demograficzne, prawne).

Celem gtownym projektu jest poznanie szeroko pojetych uwarunkowan zwigzanych z:

= wptywem dziatan administracji na bezpieczenstwo mieszkancow regionu war-

minsko-mazurskiego oraz obwodu kaliningradzkiego,

= wptywem dziatan administracji publicznej na bezpieczenstwo migrujacej spo-

tecznosci pogranicza polsko-rosyjskiego,

= zwiazkiem administracji publicznej z prowadzeniem profilaktyki resocjalizagji

nieletnich sprawcow czynow przestepczych w obwodzie kaliningradzkim, szero-
ko pojeta profilaktyka uzaleznien,

4 Kierownikiem projektu badawczego jest dr Dariusz Jurczak - kierownik Katedry Administracji Olsz-
tynskiej Szkoty Wyzszej. W projekcie biorg udziat naukowcy takze z innych osrodkow akademickich:
Wyzszej Szkoty Humanistycznej TWP w Szczecinie, Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego im. Jana
Pawta Il w Lublinie, Wyzszej Szkoty Bezpieczenstwa Publicznego i Indywidualnego w Krakowie. Za-
stepca kierownika projektu jest doc. dr Anatolii Kibysh - kierownik Rosyjsko-Polskiego Centrum Kultury,
Nauki i Edukacji przy Kaliningradzkiej Filii SPGAU (Polessk, Rosja). W prowadzeniu badan uczestniczg
i przygotowuja narzedzia badawcze studenci kota naukowego administracji Olsztynskiej Szkoty Wyz-
szej - Filia Wydziat Zamiejscowy w Ketrzynie, a takze Wydziatu Nauk Humanistyczno-Spotecznych
OSW w Olsztynie.
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wptywem rodziny na migracje zarobkowsa,
rola mediow spotecznosciowych w ksztattowaniu bezpieczenstwa regionu war-
minsko-mazurskiego oraz obwodu kaliningradzkiego.

Bezpieczenstwo rozpatrywane jest w kontekscie wspotpracy miedzynarodowse,
wspotdziatania przedstawicieli administracji regionu warminsko-mazurskiego i obwodu
kaliningradzkiego z mieszkancami.

Hipoteza gtowna projektu badawczego zaktada, iz dziatania administracji publicznej
wywierajg istotny wptyw na poczucie bezpieczenstwa migrujacych mieszkancow regio-
nu. W zwigzku z tym niezwykle wazne jest zbadanie Swiadomosci i opinii mieszkancow
regionu warminsko-mazurskiego oraz obwodu kaliningradzkiego:

= w jaki sposob mieszkancy reaguja na najwazniejsze wydarzenia zwiazane

z dziataniem administracji na rzecz zapewnienia bezpieczenstwa, ograniczania
migracji zarobkowej mieszkancow regionu warminsko-mazurskiego?

jak reaguja media spotecznosciowe na dziatania administracji publicznej
w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa mieszkancom?

= jaka jest reakcja mieszkancow obwodu kaliningradzkiego na prowadzenie profi-

laktyki resocjalizacji nieletnich sprawcow przestepstw?

Wazne miejsce w badaniach zajmuja rowniez problemy edukacji i wychowania
obywatelskiego, a takze trendy postaw i opinii wobec zmian i kierunkow dziatania admi-
nistracji publicznej na rzecz bezpieczenstwa.

Omawiany projekt ma charakter interdyscyplinarny, dlatego do udziatu w nim zapro-
szono przedstawicieli nauki z roznych dyscyplin naukowych (socjologii, pedagogiki, eko-
nomii, prawa, nauki o bezpieczenstwie), a co najwazniejsze - studentow uczelni, ktore
po podpisaniu stosownych porozumien o wspotpracy staty sie uczelniami partnerskimi,
realizujgcymi wspolne badania naukowe.

Realizacje badan rozpoczeto w maju 2019 roku na spotkaniu kota naukowego
w Olsztynie. Zastosowano badanie pilotazowe, ktore ma stuzy¢ do zweryfikowania
opracowanych narzedzi badawczych. Badaniem pilotazowym objeto 100 mieszkan-
cow regionu warminsko-mazurskiego (z ktorymi przeprowadzono badania ankietowe
W oparciu 0 kwestionariusz ankiety) oraz 10 burmistrzow/wojtdow (z ktorymi przepro-
wadzono indywidualne wywiady pogtebione). Przy uzyciu tych samych narzedzi ba-
dawczych przeprowadzono badania w obwodzie kaliningradzkim Federacji Rosyjskiej,
z pewnymi jednak modyfikacjami uwzgledniajacymi osobliwosci lokalne. Uzyskane wyniki ba-
dan pozwolg na ocene i weryfikacje narzedzi badawczych (kwestionariusza ankiety, dyspozycji
do wywiadu pogtebionego) oraz wytycza kierunek dalszego postepowania badawczego.

Ponizej przedstawiono niektore z uzyskanych wynikow badan pilotazowych.

Wyniki badan pilotazowych w wojewodztwie warminsko-mazurskim

Hipoteza gtowna nie znalazta catkowitego potwierdzenia w badaniach. Moze o tym
Swiadczy¢ chociazby fakt, iz okoto 2/3 badanych (72,8%) wyrazito negatywna opinie
o lokalnej administracji w sprawie udzielania wsparcia dla oséb migrujacych.
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W probie badawczej wzieto udziat 100 0oséb. Respondentdw zapytano: jakie sq naj-
czestsze powody migracji lokalnej? 90% sposrod badanych wskazato bardziej optacalna
prace; 60% - poprawe komfortu zycia; 37% ankietowanych stwierdzito, iz lepsze warunki
socjalne; 11% - brak miejsc pracy w regionie; 10% - korzystniejszy system podatkowy;
8% - lepsze perspektywy rozwoju zawodowego (badani mieli mozliwosc udzielenia kilku
odpowiedzi na pytanie).

Kolejne pytanie brzmiato: czy osoby planujqce wyjazd z kraju moga liczyc na wsparcie
lokalnej administracji? ,Nie" - odpowiedziato az 72,8% respondentow, a tylko 27,2% udzie-
lito pozytywnej odpowiedzi.

Nastepne pytanie: jakich form wsparcia mogtyby udzielic urzedy gminy, powiatu,
wojewodztwa by ograniczy¢ migracje spotecznosci z regionu warmirisko-mazurskiego?
Odpowiedzi byty nastepujace: czynnosci zmierzajace do zwiekszenia liczby miejsc
pracy - 62%; organizacja szkolen podnoszacych kwalifikacje zawodowe - 46%; dziata-
nia zmierzajace do zwiekszenia ilosci mieszkan socjalnych - 36%; organizacja spotkan
doradztwa zawodowego - 20% (badani mieli mozliwosc udzielenia kilku odpowiedzi
na pytanie).

Przeprowadzone badania pilotazowe pokazaty, jak istotne sg problemy w zakresie
wsparcia i stworzenia przez administracje publiczna odpowiednich warunkéw do
funkcjonowania spotecznosci lokalnej. Uzyskane odpowiedzi pozwolity takze na zwery-
fikowanie narzedzi badawczych przed rozpoczeciem badan zasadniczych. Ponadto do
narzedzi badawczych wtaczono teraz pytania zwiazane z wptywem pandemii COVID-19
na migracje badanej spotecznosci. Pozwoli to m.in. na szersze spojrzenie na poczucie
bezpieczenstwa badanych.

Wyniki badan pilotazowych w obwodzie kaliningradzkim

W obwodzie kaliningradzkim Federacji Rosyjskiej wstepnymi badaniami objeto
60 mieszkancow regionu w roznym wieku, co pozwolito na stworzenie pewnego wgladu
w nastawienia lokalnej spotecznosci obwodu kaliningradzkiego wobec problemow mi-
gracji i zapewnienia bezpieczenstwa spotecznego.

Odpowiadajac na pytania kwestionariusza, tylko 20% badanych wyrazito chec opusz-
czenia kraju i osiedlenia sie za granica. 80% woli zosta¢ w swoim miejscu zamieszkania.

Nalezy zauwazyc, ze 55% ankietowanych rozwaza mozliwosc regularnych wyjazdow
za granice na okres od 3 dni do kilku lat w celu turystyki lub tymczasowych zarobkow,
ale tylko 10% z nich wyrazito che¢ wyjazdu na state. 45% respondentow uznato za nie-
potrzebne wyjazdy za granice lub odmodwito odpowiedzi na to pytanie. Ponad potowa
ankietowanych rowniez nigdy nie myslata o przeprowadzce do innego regionu Rosji
i woli mieszkac i pracowac w obwodzie kaliningradzkim.

Wsrod gtownych przyczyn migracji ludnosci z obwodu kaliningradzkiego respon-
denci na pierwszym miejscu postawili lepsza prace z wysokimi wynagrodzeniami (26%).
Inne powody: lepsze warunki socjalne - 20%; perspektywy rozwoju zawodowego - 17%;
poprawa komfortu zycia - 15%; skuteczniejszy system podatkowy, krewni mieszkajacy
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zagranica oraz brak miejsc pracy w regionie — po 6%; bardziej rozwinieta kultura i bardziej
przyjazna administracja - po 2%.

Mieszkancy obwodu kaliningradzkiego odpowiadali rowniez na pytanie o wybor
miejsca zamieszkania w przypadku wyjazdu na pobyt staty za granice. Z udzielonych
odpowiedzi wynika, ze Polska jest rozpatrywana przez kaliningradczykow wsrod innych
krajow? jako ewentualny kraj emigracji (9%). Jednak nikt z ankietowanych nigdy nie
probowat znalez¢ pracy w wojewodztwie warminsko-mazurskim, chociaz w przypadku
akceptowalnych warunkow rozwazytby taka opcje.

Respondenci zostali takze zapytani, czy mogq liczyc na wsparcie lokalnej administracji
w przypadku migracji. 75% odpowiedziato, ze nie liczytoby na pomoc, a 25% miato trud-
nosci z odpowiedzia, z czego mozna wywnioskowac, ze Rosjanie nie wierza w mozliwosc
realnej pomocy migrantom ze strony lokalnych administracji. Jednak 50% ankietowanych
stwierdzito, ze lokalne administracje powinny mie¢ jakie$ programy pomocy migrantom.

Na pytanie, jakie dziatania mogtyby podjac wtadze obwodu kaliningradzkiego w celu
ograniczenia migracji, respondenci odpowiedzieli w nastepujacy sposob: czynnosci zmierza-
Jjace do zwigkszenia liczby miejsc pracy (38%) oraz wzrostu wynagrodzen (2,5%); organizacja
szkolen podnoszacych kwalifikacje zawodowe - 18%; dziatania zmierzajace do zwiekszenia
ilosci mieszkan socjalnych - 23%; organizacja spotkan doradztwa zawodowego - 10%.

Jesli chodzi o poczucie bezpieczenstwa Rosjan w migjscu zamieszkania, wiekszosc
ankietowanych (70%) czesciowo lub w petni czuje sie bezpiecznie. Tylko 13% ankietowanych
stwierdzito, ze nie majg poczucia bezpieczenstwa, ,poniewaz organy scigania dziatajg wy-
tacznie w interesie wtadz". Kolejne 17% respondentow odmowito odpowiedzi na to pytanie.
Ich zdaniem, wtadze powinny aktywniej angazowac sie w zapobieganie przestepczosci
nieletnich zardwno na poziomie szkoty, jak i w miejscu zamieszkania ,trudnych’ nastolatkow.

W dalszym etapie prac badawczych, po omowieniu, zweryfikowaniu i zmodyfikowa-
niu narzedzi badawczych, zaplanowano przeprowadzenie badan gtownych od pazdzier-
nika 2020 do pazdziernika 2023 roku. Jednak na przebieg projektu istotny wptyw wywarta
pandemia COVID-19. Pojawit sie szereg trudnosci w jego realizacji. Brak mozliwosci prze-
kraczania granicy polsko-rosyjskiej zmienit charakter prowadzonych badan i spotkan,
ktore teraz odbywaja on-line, co jest niezbyt skuteczne. Zamkniete granice, ograniczenia
sanitarno-epidemiologiczne, niemoznosc¢ bezposrednich kontaktow miedzy uczestnika-
mi projektu, zmusity do przesunigecia czasu badan gtownych az do catkowitego zniesienia
ograniczen zarowno w Rosji, jak i w krajach Unii Europejskiej, w tym w Polsce.

Podsumowanie

W erze globalizacji przez granice panstw przeptywa wiecej idei, towarow i ludzi niz
kiedykolwiek wczesniej w historii. W zwiazku z tym spoteczenstwa, w ktorych zyjemy,

5 Oprocz Polski, respondenci wskazywali w odpowiedziach takie kraje jak: Szwecja - 14%; Kanada - 9%;
USA, Niemcy, Grecja oraz Francja - po 4,5%. Zostac w obwodzie kaliningradzkim stanowczo chce 14%
respondentow, jeszcze 27% nie udzielito zadnej odpowiedzi, a 9% powiedziato, ze nigdy nie zastana-
wiali sie nad kwestia wyjazdu.
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ulegaja ogromnym przeobrazeniom. Wiele spoteczenstw po raz pierwszy réznicuje sie
etnicznie, a wieloetniczna struktura innych ulega modyfikacjom badz utrwala sie. ,Ale
czy to za sprawa nawiazywanych w wyniku globalnej migracji kontaktow osobistych, czy
za posrednictwem srodkow przekazu i Internetu, cztonkowie wszystkich spoteczenstw
maja dzis do czynienia z ludzmi, ktorzy mysla, wygladaja i zyja inaczej niz oni sami" (Gid-
dens 2017: s. 668).

W administracji publicznej w przysztosci prawdopodobnie beda zachodzi¢ zmiany.
W dobie rozwoju cyfryzacji powstanie jeszcze szereg systemow, ktore zastapia dziatania
urzednikow administracji publicznej. Jednak sa sytuacje, ktorych nie sposob zastgpic
osiggnieciami techniki. Jest to ludzka ,empatia’, ktora czesto sciera sie z przepisami
administracyjnymi. Dziatanie urzednikow administracji publicznej, a szczegolnie admi-
nistracji lokalnej powinno uwzgledniac stworzenie takich warunkow, aby spotecznosc
zamieszkujgca ,matg ojczyzne lokalng" czuta sie bezpiecznie.

Podsumowujac, nalezy powiedziec, ze zaprezentowany w niniejszym artykule mate-
riat jest zaledwie zapowiedzia duzego przedsiewziecia badawczego, skoncentrowanego
wokot problematyki dziatan administracji publicznej, bezpieczenstwa spotecznego oraz
migracji regionalnej. Jednak wyniki uzyskane w badaniach pilotazowych juz wskazuja na
skale pewnych problemow, co z kolei wymaga modyfikacji celu i hipotezy projektu. Auto-
rzy probowali zwréci¢ uwage na dziatania podejmowane przez administracje publiczng
w zakresie wsparcia mieszkancow regionu przygranicza zamierzajacych podja¢ migracje
zarobkowa. W toku dalszych badan zakres zostanie rozszerzony o wptyw na poczucie
bezpieczenstwa mieszkancow pogranicza polsko-rosyjskiego dziatan administracji pu-
blicznej w czasie pandemii COVID-19.

Dariusz Jurczak - doktor socjologii, zajmujacy sie problemami bezpieczenstwa pogranicza. Studia
doktoranckie ukonczyt w 2003 roku na Uniwersytecie Wroctawskim, uzyskujac stopien naukowy
doktora nauk humanistycznych w zakresie socjologii. Posiada publikacje miedzynarodowe z dzie-
dziny bezpieczenstwa pogranicza i administracji publicznej, wydane w jezyku polskim, angielskim
i rosyjskim. Jest cztonkiem Polskiego Towarzystwa Socjologicznego - Oddziat w Warszawie, Euro-
pejskiego Towarzystwa Ekologicznego - Oddziat w Gorzowie Wielkopolskim, a takze recenzentem
wielu opracowan i ekspertyz naukowych. Aktualnie zatrudniony jest w Olsztynskiej Szkole Wyzszej
w Olsztynie i w Filii Wydziat Zamiejscowy OSW w Ketrzynie na stanowisku kierownika Katedry
Administracji. W roku akademickim 2019-2020 zostat profesorem wizytujgcym w Kaliningradzkim
Instytucie Zarzadzania (Rosja).

Dariusz Jurczak - Ph.D., a sociologist dealing with border security problems. He completed his
doctoral studies in 2003 at the University of Wroctaw, obtaining the PhD degree in sociology. He
has international publications about border security and Public Administration, published in Polish,
English and Russian. He is a member of the Polish Sociological Association - branch in Warsaw,
and the European Ecological Association - branch in Gorzow Wielkopolski. He is also a reviewer of
many scientific publications and expertises. Currently he is employed at the Olsztyn Higher School
(Olsztyn University) and at its branch in Ketrzyn as a head of the Department of Administration.
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In the academic year 2019-2020 he was a Visiting Professor at the Higher School of Administration
in Kaliningrad (Russia).

Anatolii Kibysh - doktor nauk pedagogicznych, od 2015 roku kieruje Rosyjsko-Polskim Centrum
Kultury, Nauki i Edukacji przy Kaliningradzkiej Filii Panstwowego Uniwersytetu SPGAU (Polessk, Ro-
sja), gdzie obecnie pracuje na stanowisku profesora nadzwyczajnego. Z pierwszego wyksztatcenia
jest historykiem, obecnie zajmuje sie pedagogicznymi aspektami problemow bezpieczenstwa oraz
pedagogika bezpieczenstwa. Stopien naukowy doktora nauk pedagogicznych uzyskat w 2005 roku
na rosyjskim Uniwersytecie Panstwowym Immanuela Kanta w Kaliningradzie. Aktywnie uczestniczy
w pracach naukowo-badawczych, organizuje miedzynarodowe konferencje naukowe, jest recen-
zentem rosyjskich i zagranicznych publikacji naukowych, autorem monografii, podrecznikow akade-
mickich i ponad 70 artykutow naukowych, opublikowanych w roznych jezykach.

Anatolii Kibysh - Ph.D., since 2015 he has been a head of the Russian-Polish Center for Culture,
Science and Education at the Kaliningrad branch of the State University SPGAU (Polessk, Russia),
where he is currently employed as an Associate Professor. He is a historian by first education,
but currently he deals with pedagogical aspects of border security problems, and pedagogy
of security. He obtained his PhD degree in pedagogical sciences in 2005 at the Immanuel Kant
Kaliningrad State University. He actively participates in research work, and organises international
scientific conferences. He also is a reviewer of a number of Russian and foreign scientific
publications, an author of monographs, academic textbooks and more than 70 scientific articles
published in various languages.
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Streszczenie

Miedzynarodowy dialog regiondw niewatpliwie wywiera duzy wptyw na rozwoj stosunkow politycz-
nych, integracji gospodarczej oraz interakcji miedzykulturowych. Unia Europejska i Rosja sa najbliz-
szymi sasiadami, a w ich relacjach miedzynarodowe powigzania miedzy regionami oraz integracja
regionalna odgrywaja wazna role. Celem artykutu jest analiza rozwoju relacji Unii Europejskiej i Ros;ji
w latach 1994-2019 w ramach dialogu regionalnego jako instrumentu, pozwalajacego na stworze-
nie nowych mozliwosci rozwoju wspotpracy dwustronnej. W trakcie badan zostaty wykorzystane
nastepujace metody: analiza instytucjonalno-prawna, metoda historyczna, metoda komparaty-
styczna, desk research. Dialog regionalny zostat przeanalizowany pod katem podstaw prawnych
oraz kierunkow i form rozwoju wspotpracy w tym zakresie. Podsumowujac, mozna stwierdzic, ze do
najczesciej spotykanych w badanym okresie naleza nastepujace formy wspotpracy: przygraniczna
(transgraniczna), miedzy regionami bez wspolnej granicy, miedzy jednostkami administracyjnymi na
zasadzie partnerstwa, dialog w ramach euroregionow oraz wspotpraca w ramach miedzynarodo-
wych projektow z udziatem regionow.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, Rosja, wspotpraca dwustronna, dialog regionalny, euroregiony,

wspotpraca transgraniczna

Regional dialogue between the European Union and Russia as an instrument
for the development of bilateral cooperation

Abstract

International dialogue between regions has a strong influence on the development of political re-
lations, economic integration and intercultural interactions. The European Union and Russia are the
closest neighbours. International links between regions and regional integration play an important
role in their relations. The aim of the article is to analyse the evolution of relations between the
European Union and Russia in 1994-2019 within the regional dialogue as an instrument allowing for
creating new opportunities for the development of bilateral cooperation. The following methods
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were used during the research: institutional and legal analysis, historical method, comparative
method, desk research. Regional dialogue has been analysed in terms of legal basis, as well as
directions and forms of development of cooperation in this area. It can be concluded that the most
common forms of cooperation in the analysed period were the following: cross-border cooperation,
between regions without a common border, between administrative units on the basis of partner-
ship, dialogue within Euroregions, and regional cooperation within international projects.
Keywords: the European Union, Russia, bilateral cooperation, regional dialogue, Euroregions, cross-
border cooperation

Rozwoj miedzynarodowych wiezi regionalnych oraz integracji regionalnej odgrywa
wazng role we wspotczesnym systemie stosunkow miedzynarodowych. W zmieniajgcym
sie Swiecie miedzynarodowe relacje regionow pozwalajg na znalezienie i wykorzystywanie
nowych form wspotpracy politycznej, integracji gospodarczej i interakcji miedzykulturowych.
W pewnym sensie rozwoj wspotpracy regionow z innymi panstwami wskazuje na nowe
tendencje w ewolugji wspotczesnego systemu stosunkow miedzynarodowych. Przede
wszystkim chodzi o zatarcie granicy miedzy wewnetrzna i zewnetrzng polityka wspotcze-
snych aktorow areny miedzynarodowej, gdyz strategia rozwoju wspotpracy regionalnej staje
sie waznym czynnikiem w ksztattowaniu polityki zagranicznej (Baranov 2016).

Unia Europejska (UE) i Federacja Rosyjska (FR, Rosja) sa najblizszymi sasiadami.
Rozwoj miedzynarodowych powigzan miedzy regionami oraz integracji regionalnej w la-
tach 1994-2019 stat sie waznym elementem relagji unijno-rosyjskich. Jednak tematyka
wspotpracy regionalnej UE i Rosji jest czesto pomijana lub przedstawiana w ramach
innych wiekszych zagadnien. Najczesciej wspotpraca miedzy UE i Rosja jest analizowana
pod katem bezpieczenstwa energetycznego oraz relacji gospodarczych. Szczegolng
uwage badacze zwracaja takze na wspodtprace UE z Rosja w ramach inicjatywy Wymia-
ru Potnocnego. Na temat dialogu regionalnego najwiecej prac badawczych powstato
przed tzw. ,kryzysem ukrainskim” w 2014 roku, ktory stat sie punktem zwrotnym dla
relacji UE-Rosja, kiedy tymczasowo ,zamrozono" rozwoj wspotpracy. Po szczegotowym
przegladzie dostepnej literatury naukowej mozna wywnioskowac, ze prac, dotyczacych
stricte dialogu czy tez wspotpracy regionalnej, stanowczo wiecej jest w jezyku rosyjskim,
niz w innych jezykach, co moze swiadczy¢ o szczegdlnym zainteresowaniu tg tematyka
wsrod rosyjskich badaczy.

Cel artykutu, hipoteza i metody badawcze

Celem artykutu jest analiza dialogu regionalnego UE i Rosji jako instrumentu, pozwa-
lajacego na znalezienie nowych mozliwosci rozwoju wspotpracy dwustronnej. W trakcie
badan zostata postawiona nastepujaca hipoteza: w latach 1994-2019 wspotpraca Unii
Europejskiej z Rosja w ramach dialogu regionalnego przyjmowata rozne formy i natezenie
w zaleznosci od tego, czy relacje sa nawigzywane z rosyjskimi regionami przygranicznymi
czy wewnetrznymi, przy czym tempo realizacji wspolnych projektow z europejska czescia
Rosji jest znacznie wyzsze, niz z Syberig i Dalekim Wschodem. W zwiazku z szerokim
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zakresem tematu, w artykule zostaty przedstawione tylko wybrane przyktady form dialogu
regionalnego UE i Rosji. Nie bierze sie pod uwage wspotpracy organizacji pozarzadowych
ze wzgledu na obszernosc tej kwestii, ktora wymaga odrebnych badan.

Poczatek analizowanego okresu zostat wybrany ze wzgledu na podpisanie Umowy
o Partnerstwie i Wspotpracy miedzy UE i Federacja Rosyjskaq, ktora stanowi podstawe praw-
na rozwoju wzajemnych relacji. Zamkniecie okresu badan wigze sie ze zmianami o charak-
terze globalnym, ktore wywotat w 2020 roku kryzys zwigzany z pandemia COVID-19.

Podczas analizy zostaty postawione nastepujace pytania badawcze:

= jakie sg podstawy prawne do budowania dialogu regionalnego UE-Rosja?

= jakie s gtowne kierunki i formy rozwoju dialogu regionalnego?

= czy dialog regionalny mozna traktowac jako instrument pozytywnie wptywajacy

na stan relacji unijno-rosyjskich?
czy i jakie istnieja roznice w nawiazywaniu i rozwoju dialogu UE z rosyjskimi re-
gionami?

W celu znalezienia odpowiedzi na powyzsze pytania zostaty wykorzystane nastepu-
jace metody i techniki badawcze: analiza instytucjonalno-prawna, metoda historyczna,
metoda komparatystyczna, desk research.

Region jest roznie definiowany w naukach spotecznych. Na potrzeby badan zostaty
przyjete dwa poziomy odniesienia tego pojecia:

1) jako subpanstwowy uczestnik stosunkow miedzynarodowych (np. terytorialne
jednostki administracyjne poszczegolnych panstw, przy czym dodatkowo zostaty wy-
roznione regiony przygraniczne oraz wewnetrzne, niemajace wspolnych granic);

2) jako region miedzynarodowy (np. duze jednostki geograficzne lub inne przestrzenie
wyrozniajace sie nie tylko potozeniem geograficznym, ale i pewna spojnoscia historycz-
na, ekonomiczng, spoteczno-kulturowa) (Dumata 1994: s. 44-45; Ras 2018: s. 21-22).

Dialog jest pojeciem szerokim, wieloznacznym, a teoria dialogu jest rozwijana w na-
ukach spotecznych oraz humanistycznych od starozytnosci (Kaminska 2014: s. 9-10). Na
potrzeby niniejszego artykutu dialog regionalny jest rozumiany jako catoksztatt dziatan
podejmowanych przez centralne oraz terytorialne organy wtadz publicznych, realizo-
wanych takze w przekroju miedzynarodowym, celem ktorych jest pobudzanie, ukierun-
kowanie oraz rozwdj regionow. Dialog regionalny miedzy UE i Rosja stanowi integralna
czesc dialogow sektorowych, ktore odgrywaja kluczowa role w realizacji zadan tworze-
nia Wspolnej Przestrzeni Gospodarczej (WPG). Cele i gtowne kierunki dziatan w ramach
omawianych dialogow zostaty okreslone w odpowiednich rozdziatach mapy drogowej
WPG! (Otraslevye dialogi W\/\W; Road Map.. 2005).

Podstawy prawne rozwoju dialogu regionalnego UE - Rosja

Dialog regionalny miedzy UE i Rosja opiera sie na szeregu umow i porozumien
regulujacych stosunki unijno-rosyjskie w tym zakresie. Przede wszystkim, podstawe

* Wiecej na ten temat w dalszej czesci artykutu.
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prawna budowy relacji regionalnych tworzy Umowa o Partnerstwie i Wspotpracy z 1994
roku. W tym dokumencie w art. 73 zadeklarowano zamiar nawigzywania bezposrednich
kontaktow miedzy regionami i strukturami publicznymi odpowiedzialnymi za rozwaj
regionalny, ze szczegolnym uwzglednieniem standardu zycia i rozwoju gospodarczego
regionow znajdujacych sie w niekorzystnych warunkach (Umowa o Partnerstwie i Wspot-
pracy.. 1994 art. 73).

Za nastepny krok w kierunku budowania podstaw dialogu na poziomie regionalnym
mozna uznac zapisy w strategiach UE i Rosji z konca lat 90., ktore, chociaz juz stracity
waznosc, nadaty kierunek rozwijajacej sie wspotpracy. We Wspolnej strategii Unii Euro-
pejskiej wobec Rosji z 1999 r. ustanowienie wspotpracy i infrastruktury regionalnej i trans-
granicznej uznano za jedno ze wspolnych zadan kontynentu europejskiego (Common
strategy.. 1999: S. 21). Z kolei w Strategii rozwoju stosunkow Federacji Rosyjskiej z Uniq Eu-
ropejskq w perspektywie srednioterminowej (2000-2010) postawiono za cel wykorzystanie
rozszerzonej granicy Rosji i UE do podniesienia poziomu transgranicznej wspotpracy
miedzyregionalnej i rozwoju regionodw obu stron do poziomu standardow euroregionow
(The Medium-Term Strategy..1999).

Kolejne zatozenia dotyczace dialogu regionalnego mozna odnalez¢ w koncepdiji
czterech wspodlnych przestrzeni oraz w tzw. mapach drogowych? W ramach WPG celem
dialogu regionalnego jest pogtebianie i dywersyfikacja wspotpracy miedzyregionalnej.
Do gtownych zadan naleza: zwiekszenie znaczenia rozwoju regionalnego i wspotpracy
transgranicznej poprzez aktywne wspieranie inicjatyw i programow transgranicznych;
zachecanie do zaangazowania we wszystkie aspekty wspotpracy transgranicznej klu-
czowych lokalnych i regionalnych zainteresowanych stron, takich jak wtadze i spote-
czenstwo obywatelskie; dalsze pogtebianie wspdtpracy i wsparcie inwestycji w zakresie
infrastruktury transgranicznej oraz w sprawach zwiazanych ze wspotpraca transgranicz-
na; tworzenie i wzmacnianie wiezi gospodarczych miedzy regionami Rosji i UE, a takze
miedzy ludnoscia tych regionow (Road Map.. 2005).

Dialog regionalny pomiedzy Unig Europejska i Rosja zostat zainicjowany 23 maja
2007 r. w Moskwie: Komisarz UE Danuta Hubner i rosyjski Minister rozwoju regionalnego
Wiadimir Jakowlew podpisali Memorandum w sprawie nawigzania dialogu w ramach
polityki regionalnej pomiedzy Komisjg Europejska a owczesnym Ministerstwem Rozwoju
Regionalnego FR (Evropeiskaa regional’naa politika.. 2009: s. 13).

Cele regionalnego dialogu UE - Rosja obejmuja: wymiane doswiadczen i zacie-
Snianie wspotpracy w zakresie rozwoju przestrzennego i realizacji polityki regionalnej;
utatwianie wspotpracy miedzy regionami UE i rosyjskimi regionami, a takze miedzy
przedstawicielami lokalnymi, regionalnymi i krajowymi; wymiane informacji i promocje
projektow wspotpracy transgranicznej miedzy UE i Rosjg; a takze inne kwestie rozwoju

2 Sy tor (1) wspolna przestrzen gospodarcza, (2) wspolna przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci, (3) wspolna przestrzen bezpieczenstwa zewnetrznego oraz (4) wspoélna przestrzen
badan naukowych i edukagji, z uwzglednieniem problematyki kulturalnej. Idea kreowania wspolnych
przestrzeni zostata zaakceptowana w 2003 r. na szczycie w Petersburgu. Mapy drogowe, zatwier-
dzone na szczycie Rosja-UE w Moskwie w maju 2005 r., okreslajg zasady wspotpracy w ramach tych
przestrzeni. (Ras 2009Q: s. 64-65).
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regionalnego bedace przedmiotem wspolnego zainteresowania3 (Memorandum of
Understanding.. 2007).

Stosunki zewnetrzne regionow z panstw cztonkowskich UE sa regulowane przede
wszystkim przez ustawodawstwo krajowe. W Europie bezposrednie relacje miedzy jed-
nostkami terytorialnymi réznych krajow od dawna sa powszechnym zjawiskiem, dotycza
nie tylko panstw o strukturze federalnej. Oprocz ustawodawstwa krajowego, stosunki
zewnetrzne regionow europejskich reguluje szereg wielostronnych porozumien miedzy-
panstwowych* (Nefedova 2014: s. 143-145).

Do gtownych aktow prawnych regulujacych relacje zagraniczne regionow Rosji
nalezy ustawa federalna z 1999 r. O koordynacji miedzynarodowych i zagranicznych sto-
sunkow gospodarczych podmiotow wchodzqcych w sktad Federacji Rosyjskiej. Zapewnita
ona regionom prawo do wspotpracy i zawierania umow z podmiotami innych panstw lub
jednostek administracyjno-terytorialnych panstw obcych oraz do uczestnictwa w dziata-
niach organizacji miedzynarodowychs (Federal'nyi zakon 1999). W 2001 r. w Rosji weszta
W zycie koncepcja wspotpracy transgranicznej®, ktora okreslita cele i zasady wtadz regio-
nalnych w tym zakresie (Kontseptsia.. 2001). Wreszcie w 2002 r. przyjeto ustawe federalng
O ratyfikracji Europejskiej konwencji ramowej o wspotpracy transgranicznej terytorialnych
wspolnot i wtadz, ktora otworzyta nowe mozliwosci dla transgranicznych kontaktéw re-
gionalnych miedzy regionami rosyjskimi i europejskimi (Federal'nyi zakon 2002).

3 Na przyktad, w zakresie polityki regionalnej rosyjscy przedstawiciele uczestnicza w Dniu Otwartych
Drzwi — corocznym jesiennym forum regiondw i miast, organizowanym przez Komitet Regionow UE
i Dyrekcje Generalna ,Polityka regionalna” Komisji Europejskiej we wspotpracy z ponad setka regional-
nych administracji. Innym przyktadem jest otwarcie przedstawicielstw miast i regionow Rosji w Bruk-
seli (Kondrat'eva 2008, s. 46).

4 Pod tym wzgledem Rada Europy jest bardziej aktywna niz UE. Z inicjatywy Rady Europy w 1980 r.
przyjeto w Madrycie Europejskq konwencje ramowaq o wspotpracy transgranicznej miedzy wspolnotami
i wtadzami terytorialnymi, ktora stworzyta korzystne warunki dla rozwoju wspotpracy miedzyregional-
nej i sktonita panstwa europejskie do nadania wiekszych uprawnien swoim regionom. W 1998 r. Rada
Europy otworzyta do podpisu protokét nr 2 do Konwencji Madryckiej, rozszerzajac postanowienia tej
konwenciji i protokotu dodatkowego na wspotprace regionow, ktore nie majg wspolnej granicy (Nefe-
dova 2014: s. 143-145; Dumata 2016: s. 25-26). Pomimo szybkiego rozwoju regulacji prawnych wspot-
pracy miedzyterytorialnej w Europie, interakcje gmin przez pewien czas pozostawaty w prozni prawne;.
W 1985 r. Rada Europy przyjeta ,Europejska Karte Samorzadu Lokalnego’, ktora przyznata gminom
prawo do wspotpracy z lokalnymi organami samorzadowymi innych panstw i przystapienia do mie-
dzynarodowych stowarzyszen organow samorzadu lokalnego (zob. np. Ganczar, Wieczorek 2016).

5 Nalezy pamieta¢, ze umowy zawarte przez rosyjskie regiony nie sa traktatami miedzynarodowymi.
Podmiotem prawa miedzynarodowego jest panstwo jako catosc, jego poszczegolne czesci nie maja
suwerennosci, a zatem nie moga formutowac norm prawa miedzynarodowego. Zdaniem wiekszosci
rosyjskich ekspertow w/w ustawa juz wtedy wyraznie ujawnita dazenie centrum federalnego do ogra-
niczenia niezaleznosci regionow w dziedzinie stosunkow miedzynarodowych. W 2011 r. przyjeto dekret
zobowiazujacy podmioty FR do informowania Ministerstwa Spraw Zagranicznych o swojej dziatalnosci
miedzynarodowej i koordynowania z nim projektow umow z regionami panstw obcych. Podmioty FR
maja takze prawo do uchwalania aktow prawnych regulujacych ich miedzynarodowe stosunki go-
spodarcze. W latach 9o. takie dokumenty byty czesto przygotowywane bez uwzglednienia ustawo-
dawstwa federalnego i nadawaty niektorym podmiotom uprawnienia w tej dziedzinie (np. Konstytucja
Republiki Tatarstanu zmieniona w 1992 r.). Wspotczesnie ustawodawstwo regionalne regulujace sto-
sunki zewnetrzne regiondw zostato zharmonizowane z prawem federalnym. (Zob. wiecej: Ras 2018: s.
170-193; Nefedova 2014: s. 143-145).

6 Dokument stracit waznosc na podstawie zarzadzenia Rzadu Federacji Rosyjskiej z dnia 07.10.2020 N
2577-r.Od tego dnia obowiazuje nowa Koncepcja wspotpracy przygranicznej w Federacji Rosyjskiej (zob.:
Kontseptsia.. 2020).
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Konkludujac, Unia Europejska i Rosja uksztattowaty miedzynarodowe i krajowe ramy
prawne dla rozwoju dialogu regionalnego, stworzyty podstawy dla jego struktury orga-
nizacyjnej oraz narzedzia wdrozeniowe dla realizacji wspolnych programow. W efekcie
powstato kilka form dialogu regionalnego miedzy Unia Europejska i Rosja, ktore zostana
przeanalizowane w dalszej czesci artykutu: wspotpraca przygraniczna, wspotpraca
miedzy regionami bez wspdlnej granicy, wspodtpraca jednostek administracyjnych na
zasadzie partnerstwa, wspotpraca w ramach euroregionow oraz wspotpraca w ramach
transnarodowych projektow i inicjatyw.

Formy dialogu miedzy Unig Europejska i Rosja na
poziomie regionalnym: wybrane przyktady

Wspotpraca przygraniczna (transgraniczna)

Jedna z najbardziej charakterystycznych form dialogu miedzyregionalnego jest
wspotpraca przygraniczna (inaczej zwana transgraniczna). Wspotpraca regionow przy-
granicznych w Europie posiada wieloletnig historie oraz doswiadczenie. Ze wzgledu na
réznorodnosc problemow po obu stronach granic, ten rodzaj stosunkow miedzynarodo-
wych stat sie waznym czynnikiem stymulujacym rozwdj regiondw. Stosunki w ramach
wspotpracy transgranicznej w UE sa szczegolnym rodzajem kooperacji miedzynaro-
dowej, ktorg charakteryzuja m.in. sasiedzkosc¢ kontaktow oraz lokalny lub regionalny
poziom wspotdziatania (Grynia 2013: s. 303, 316). Realizujac wspotprace transgraniczna,
Unia Europejska i Rosja koncentruja sie na wspolnych inwestycjach w rozwaj infrastruk-
tury transportowej i sSrodowiskowej, organizacji przejsc¢ granicznych, a takze na edukacji
i turystyce w przygranicznych regionach (Pakhomov 2019: s. 19).

Wspotpraca transgraniczna jest niezwyktym narzedziem w ksztattowaniu relacji
unijno-rosyjskich. Korzysci ptynace ze zblizenia w ramach dialogu regionalnego staty sie
bardziej widoczne wraz z intensyfikacja i wzrostem réznorodnosci projektow w ramach
wspotpracy transgranicznej, szczegolnie ze wzgledu na roznorodnosc obszarow przy-
granicznych (Kondrat'eva 2008: s. 17). Finlandia graniczy z Republika Karelia, obwodami
leningradzkim i murmanskim, Estonia i Lotwa - z obwodami leningradzkim i pskowskim,
Litwa i Polska - z obwodem kaliningradzkim. Panstwa UE maja takze wspodlne granice
morskie z Petersburgiem, obwodami kaliningradzkim i leningradzkim.

Dla Unii Europejskiej zainteresowanie wspotpraca transgraniczng z Rosja wigze sie
zarowno z mozliwoscig otwarcia nowych rynkow i zwiekszeniem spojnosci gospodarczej,
jak i z bezpieczenstwem europejskim i stabilnoscia polityczna. UE petnita w ramach tej
wspotpracy role grantodawcy?. W zwigzku z tym Rosja nie mogta bra¢ rownoznacznego
udziatu w opracowywaniu priorytetow wspotpracy transgranicznej, a konkretnie nie
mogta wptywac na wyniki konkursow grantowych i selekgji projektow, ktorej dokony-

7 Przygraniczne regiony rosyjskie do 2006 r. korzystaty z pieniedzy programu INTERREG, a takze TACIS
(Program Pomocy Technicznej dla Wspolnoty Niepodlegtych Panstw, ang. Technical Assistance for the
Commonwealth of Independent States), a regiony przygraniczne UE - z programu INTERREG i z Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego.
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wata UE. Ponadto Rosja otrzymywata gtownie pomoc techniczna, a nie inwestycyjna?®
(Kondrat'eva 2008: s. 17-18).

Program TACIS zostat stopniowo zastapiony przez inne programy wspotpracy, m.in.
w zwigzku z trudnosciag zarzadzania oraz rozszerzeniem UE® (Nikitina 2013: s. 344). Od
2007 r. wszedt w zycie Europejski Instrument Sasiedztwa i Partnerstwa (ang. European
Neighbourhood and Partnership Instrument, ENPI) finansowany ze wspolnego budzetu
UE, ktory zostat nastepnie zastapiony w 2014 r. przez Europejski Instrument Sasiedztwa
(ang. European Neighborhood Instrument, ENI). Nalezy podkreslic, ze Rosja ma szczegol-
ny status, poniewaz stosunki z tym panstwem rozwijaja sie nie przez Europejska Polityke
Sasiedztwa, ale poprzez strategiczne partnerstwo w czterech wspolnych przestrzeniach.
Dlatego Rosja moze uczestniczyc jedynie w regionalnych inicjatywach ENI i programach
wspotpracy transgranicznej, w ktorych wspotfinansuje projekty (zob.. The European
Neighbourhood Instrument \W\X/\W). Wspotpraca dwustronna z Rosja jest obecnie finan-
sowana za posrednictwem nowego Instrumentu Partnerstwa (IP).

W okresie 2014-2020 funkcjonowato 7 programow wspotpracy transgranicznej po-
miedzy regionami UE i Rosji (Cross Border Cooperation \W\X/\W):

1) Kolarctic - dla regionu Finlandia-Szwecja-Norwegia-Rosja: obwod murmanski,
obwdd archangielski, Nieniecki Okreg Autonomiczny, Republika Karelia, obwdd
leningradzki i Petersburg (zob.: kolarctic.info);

2)  Potudniowo-Wschodnia Finlandia - Rosja (Petersburg, obwod leningradzki i Re-
publika Karelia) (zob.: www.sefrcbce.fi);

3) Karelia - dla Finlandii i Rosji: Republika Karelia, Petersburg, obwody leningradzki,
murmanski i archangielski (zob..: www.kareliacbc.fi);

4)  Estonia - Rosja (obwody leningradzki i pskowski, Petersburg) (zob.: www.estonia-
russia.eu),

5) totwa-Rosja (obwody leningradzki i pskowski, Petersburg) (zob.: latruscbc.eu);

6) Litwa-Rosja (obwod kaliningradzki) (zob.: www.eni-cbc.eu/Lr);

7)  Polska-Rosja (obwod kaliningradzki) (zob.: www.plru.eu).

W 2020 roku UE i Rosja uruchomity 25 nowych projektow inwestycyjnych w ramach
wspotpracy transgranicznej. W przygotowaniu jest siedem programdw nowej generacji
na lata 2021-2027. Rosja uczestniczy takze w wielostronnym programie wspotpracy
transnarodowej UE ,Interreg. Region Morza Battyckiego" i ma status obserwatora w po-
dobnym programie ,Interreg. Potnocne peryferia i Arktyka" (Rossid i ES.. 2020).

Priorytetowe znaczenie w ramach unijno-rosyjskiej wspotpracy transgranicznej
w analizowanym okresie maja inicjatywy skierowane na rozwijanie interakcji miedzy orga-

8 Na przyktad, projekty realizowane w obwodzie kaliningradzkim: SEB Trans-Link (rozwoj korytarzy trans-
portowych w potudniowo-wschodnim Battyku), COASTMAN (zbadanie mozliwosci zarzadzania strefg
przybrzezna) czy RECO (tworzenie regionalnych centrow, ktore nastepnie zajma sie zbiorka i uniesz-
kodliwianiem odpadow).

9 W przypadku Rosji Parlament Europejski zwrocit uwage na fakt, ze strona rosyjska wykazywata niewy-
starczajace zainteresowanie programem, a dialog KE z rosyjskimi wtadzami byt znacznie utrudniony.
Ponadto Rosja w 2006 r. zostata oskarzona o nieefektywne wykorzystywanie otrzymanych srodkow, co
rowniez przyczynito sie do zamkniecia programu (Nikitina 2013: s. 341-344; Chizhikov 2006).
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nami rzadowymi. UE jest zainteresowana tworzeniem instytucji, struktur i mechanizmow
w takich obszarach jak ochrona srodowiska, rozwoj zdrowia, walka z przestepczoscia
zorganizowang, zapewnienie sprawnosci i bezpieczenstwa granic oraz maty biznes. Jed-
noczesnie nalezy wziac pod uwage fakt, ze regiony Unii Europejskiej graniczace z Rosja
nie sa w stanie stworzyc¢ specjalnych warunkow do rozwoju wspotpracy transgranicznej,
gdyz sg uzaleznione od kierunkow polityki zagranicznej prowadzonej przez UE. Jednak
duze zainteresowanie ze strony bezposrednich uczestnikdbw moze byc¢ katalizatorem
korzystnych dla Rosji zmian w polityce zagranicznej UE, a przede wszystkim utatwieniem
w przekraczaniu wspolnej granicy dla towarow, ustug i ludzi (Kondrat'eva 2008: s. 18).

Rosyjskie regiony traktuja swoja pozycje graniczna jako przewage konkurencyjna
W porownaniu z innymi obszarami Rosji. One sa zainteresowane przycigganiem euro-
pejskich inwestycji, wymiana technologii oraz rozwojem handlu, a rozwaoj wspotpracy
transgranicznej jest postrzegany jako sposéb na zwiekszenie wydajnosci rynkow
regionalnych. Relacje transgraniczne dla tych regionow mozna takze potraktowac
jako karte przetargowa w dialogu miedzy regionem a wtadzami centralnymi. Z drugiej
strony trzeba pamietac o negatywnych doswiadczeniach rosyjskich regionow przygra-
nicznych, ktore moga wynikac z realnych badz potencjalnych konfliktow etnicznych
lub sporow terytorialnych. Wptyw na postrzeganie sgsiadow maja takze przestepczosc
zorganizowana, migracje transgraniczne oraz problem konkurencyjnosci gospodarek
(Czarkowska 2013: s. 69).

Wspoétpraca miedzy regionami bez wspoélnej granicy

Podczas gdy zakres wspolnych projektow UE w europejskiej czesci Rosji jest dosc
szeroki, to na Syberii i Dalekim Wschodzie jest on ograniczony. Zainteresowanie Unii
Europejskiej wspotpraca z rosyjskimi regionami niemajacymi wspolnych z nig granic
zwiazane jest gtownie z handlem i mozliwoscia uczestniczenia w rozwoju zasobow
naturalnych azjatyckiej czesci Rosji, podczas gdy rozwoj wspotpracy przemystowej jest
obiektywnie hamowany przez odlegtosc (Kondrat'eva 2008: s. 35).

Wiele regionow panstw cztonkowskich UE, ktore nie granicza bezposrednio z Rosja,
ma umowy o wspotpracy z regionami rosyjskimi. Na przyktad, Dolna Saksonia (RFN) ma
umowe z obwodem tiumenskim, region Lotaryngii (Francja) ma kilka umow z obwodem
tomskim. Dla ,wewnetrznych” regionéw Rosji waznym kryterium przy wyborze regionu
partnerskiego jest podobienstwo struktury gospodarczej lub zbieznosc priorytetow roz-
wojowych. Na przyktad, Attajski kraj wspotpracuje z regionem Franche-Comte (Francja)
w dziedzinie rolnictwa (produkcja wina i serow) oraz turystyki. Obwod tomski i Styria
(Austria) wspotpracuja w dziedzinie innowacji (Nefedova 2014: s. 148).

W rosyjskich regionach oddalonych od granic UE rozpowszechnione sg indywidu-
alne projekty wspotpracy roznych podmiotow lokalnych z partnerami europejskimi. Na
przyktad, Republika Chakasja wspotpracowata w 2013 r. z Niemcami w ramach projektu
Chakassien - Deutschland: Freundschaftsbrticke (zob.: Projekt.. 2013). Innym przyktadem
jest wspotpraca miedzyuczelniana: Syberyjski Federalny Uniwersytet w Krasnojarsku
(ros. Cubnpcknin GefepanbHbii YHUBEPCUTET) wWspotpracuje w ramach programu po-
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dwodjnego dyplomu m.in. z Uniwersytetem w Pasawie (niem. Universitat Passau) oraz
Uniwersytetem w Sienie (wt. Universita degli Studi di Siena) (zob.: SibFU Double Degree
Programmes 2020).

Porozumienia miedzy regionami, ktore nie maja wspolnej granicy, maja z reguty cha-
rakter ramowy i dotycza wymiany doswiadczen w réznych obszarach (np. zarzadzanie,
kultura, sport, energetyka, etc.), wspolnych dziatan badawczych i edukacyjnych, transferu
technologii i komercjalizacji rozwoju. Innymi stowy, taka wspotpraca miedzyterytorialna
najczesciej obejmuje te obszary, w ktorych ,koszty transportu” sa nieistotne (Nefedova
2014: S.148).

Nalezy wzig¢ pod uwage obecnosc stabilnych stereotypow dotyczacych Syberii
i Dalekiego Wschodu, ktore nie przyczyniaja sie do rozwoju kontaktow biznesowych z UE.
Przeszkode stanowi stosunkowo stabo rozwinieta i czesto przestarzata infrastruktura trans-
portowa. Wyzwanie dla rozwoju wspotpracy moze stanowic takze niski poziom gestosci
zaludnienia oraz surowe warunki klimatyczne (Ras 2018: s. 341-345; Kondrat'eva 2007).

Wspoétpraca jednostek administracyjnych

Kolejna forma dialogu regionalnego miedzy UE i Rosja jest wspotpraca jednostek
administracyjnych (samorzaddw). Im blizej jest do granicy, tym szerszy jest zakres inte-
rakcji. Na przyktad, wiele jednostek Estonii i Finlandii ma miasta partnerskie w obwodzie
leningradzkim: Lappeenranta - Wyborg, Imatra - Swiettogorsk, Narwa - Iwangorod,
etc. Jednak duze odlegtosci nie oznaczaja braku zainteresowania wspotpraca miedzy
miastami z innych krajow UE i dalszych regionow Ros;ji.

Dla miast europejskich relacje partnerskie oznaczaja przede wszystkim scista wspot-
prace humanitarng i kulturalng. W praktyce rosyjskiej jest to szersze pojecie. Zazwyczaj
umowy partnerskie miedzy miastami obejmuja wymiane informaciji, wspotprace w zakresie
mieszkalnictwa i ustug komunalnych, wprowadzenie rezimu preferencji ekonomicznych
dla firm, wymiane edukacyjna oraz wspolne wydarzenia kulturalne i sportowe (Nefedova
2014: s. 149). Szereg porozumien miedzy jednostkami administracyjnymi dotyczy gtownie
Jjednego obszaru dziatalnosci. Na przyktad, aglomeracja Montpellier (Francja) ma umowe
o wspotpracy z miastem Obninsk w obwodzie katuskim, na podstawie ktorej wspotpracuja
w dziedzinie badan naukowych, technologii i innowagji (zob.: Montpellier.. \W\X/\X/).

Wspotpraca w ramach euroregionow

Inna wazna forma dialogu regionalnego jest wspotpraca w ramach euroregionow.
Euroregion to grupa regionow panstw cztonkowskich UE i/lub regionow panstw grani-
czacych z Unig Europejska, ktore zawarty umowe o wspotpracy®. UE postrzega eurore-
giony jako jedna z formut wdrazania polityki regionalnej na obszarach przygranicznych
(Jastrzebska 2008: s. 103). Regiony Rosji naleza do wielu euroregionow. Najstarszym
euroregionem z udziatem Ros;ji jest Euroregion Karelia, utworzony w 2000 r. Obejmuje

©  Pojecie euroregionu zostato zawezone na potrzeby niniejszego badania. Wiecej na temat konceptuali-
zacji tego terminu mozna znalez¢ w pracach: np. Greta , Tomczak-Wozniak 2018; Gwizdata 2015;Kusztal
2008; Misztal 2016.
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on trzy regiony finskie (Karelia Potnocna, Kainuu i Pohjanmaa Potnocna) oraz rosyjska
Republike Karelie (Euroregio Karelia \W\W\W). Inne euroregiony to: Battyk (Dania, Litwa,
totwa, Polska, Rosja, Szwecja), Szeszupe (Litwa, Polska, Szwecja, Rosja), Pskow-Liwonia
(Rosja, Estonia, Lotwa), Niemen (Polska, Litwa, Rosja, Biatorus), Saule (Rosja, Litwa, Lotwa,
Szwecja) oraz Lyna-tawa (Polska, Rosja) (Gumenyuk, Studzieniecki 2019: s. 90).

Niektorzy badacze krytykuja budowe euroregiondw z udziatem Rosji. Za jedna z przy-
Cczyn uznaje sie niewystarczajacy zakres kompetencji rosyjskich regionow w relacjach
zewnetrznych. Kolejng przeszkoda w skutecznej pracy euroregionow z udziatem Ros;ji
jest duza roznica w sytuacji spoteczno-gospodarczej przygranicznych regionow Rosji
i krajow europejskich. Nalezy takze zauwazyc, ze ,zewnetrzne" euroregiony pod wieloma
wzgledami pozostaja w tyle z powodu gorszego finansowania, a nie ich fundamentalnej
niezdolnosci do osiggniecia dobrych wynikow gospodarczych. Co wiecej, wystepuje réz-
nica w rozumieniu stowa ,granica” - w mentalnosci Rosjan jest ono czesciej skorelowane
z semantycznym znaczeniem ,bariery’, a nie ,strefy kontaktu". W tym zakresie euroregion
mozna traktowac jako jeden z instrumentow polityki rozwojowej. Jego rolg jest stac sie
dodatkowym ,pomostem komunikacyjnym®, zachecajacym do dialogu miedzy stronami
(Nefedova 2014: s. 156).

Rosja jest juz w stanie wspierac inicjatywy regionalne odpowiednimi srodkami. Jed-
nak dotychczas charakter jej udziatu w dziatalnosci euroregionow nie ulegt zasadniczym
zmianom. Czasami nawet proces przekazywania szerokiej publicznosci wynikow i do-
Swiadczen zwigzanych z okreslonymi projektami zadeklarowanymi w planach regional-
nych nie jest dobrze zorganizowany. Wydaje sie, ze data ostatniej aktualizacji serwisu
Euroregionu Saule to pazdziernik 2006 roku. Strona Euroregionu Niemen (niemen.org.
pl przez dtugi czas istniata tylko w jezyku angielskim i litewskim, pozniej dodano je-
zyk polski i rosyjski. Strona Euroregionu Battyk byta obstugiwana w jezyku angielskim
i polskim, natomiast dla rosyjskojezycznych uzytkownikow byta dostepna tylko strona
Jjednego z jego programow (Mewa I1). Obecnie strona www.eurobalt.org jest prowadzona
wytacznie w jezyku angielskim. Strona internetowa euroregionu Szeszupe nie jest wypet-
niona trescia (poza sekcja Centrum Informacji Turystycznej). Co prawda, sa niewatpliwie
pozytywne fakty (wystawy i targi odbywajace sie w krajach partnerskich, dni otwarte na
terytorium Ros;ji, dofinansowanie projektow badawczych itp)), ale informacje o nich w je-
zyku rosyjskim mozna znalez¢ tylko w nielicznych lokalnych kanatach informacyjnych
(Kondrat'eva 2008: s. 20-21).

Wspoétpraca w ramach miedzynarodowych projektéw i inicjatyw

Jednym z najbardziej znanych przyktadow miedzynarodowych inicjatyw wspotpracy
regionalnej jest Wymiar Potnocny. Uwaza sie, ze to wtasnie on ma najwieksze mozliwosci,
aby zachecic¢ UE i Rosje do bardziej zaawansowanych form integracji. Wymiar Pétnocny
zapewnia ramy dialogu i praktycznej wspotpracy®, celem ktorych jest wzmocnienie sta-

1 Zob. np.: Fedorova 2007; Decoville et al. 2013; Krashevskiy 2003.
#  Program koncentruje sie gtdwnie na czterech kierunkach wspotpracy:
%) Partnerstwo Srodowiskowe Wymiaru Potnocnego powstate w 2001 r. jako miedzynarodowy mechanizm
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bilnosci, dobrobytu i zréwnowazonego rozwoju w potnocnej Europie, od strefy arktycznej
po Morze Battyckie (Vuorenpaa 2019: s. 37-38).

Jednym z zadan w/w inicjatywy jest wspieranie stabilnosci regionalnej, co przektada
sie na szerszy wptyw na wzmacnianie bezpieczenstwa europejskiego. Idea Wymiaru
Potnocnego nalezy do Finlandii. Po przystapieniu do UE w 1995 roku, celem Finlandii
byto podkreslenie specyfiki potnocnej czesci Europy, ktdra miataby stanowic rownowage
w stosunku do polityki unijnej w regionie Morza Srodziemnego. Jednoczesnie Finlandia
podkreslata znaczenie sasiedztwa UE z Rosja i mozliwosci wspotpracy z nig (Patten 1999;
Vuorenpaa 2019: s. 36-37). Szczegolne zainteresowanie w UE budzita potrzeba znalezie-
nia sposobow nieprzerwanych dostaw rosyjskiego gazu do Europy, zapewnienia bezpie-
czenstwa jadrowego oraz usuniecia innych zagrozen dla srodowiska i spoteczenstwa,
walki z przestepczoscia zorganizowana, a takze wyszczegolnienia problemdw obwodu
kaliningradzkiego mogacych wystapic w przysztosci po rozszerzeniu UE na Wschod
(Kondrat'eva 2008: s. 5-6). Dla Rosji z kolei realizacja tej inicjatywy oznaczata nie tylko
stymulowanie wydobycia i eksportu surowcow, ale takze zintegrowany rozwoj potnocnej
i potnocno-zachodniej Rosji (The Medium-Term Strategy.. 1999).

Od poczatku plany dziatania w zakresie Wymiaru Potnocnego byty w swej tresci lista
probleméw i zamiarow. Pomyst witaczenia dodatkowych dokumentow z okreslonymi
projektami i dziataniami nie zostat zrealizowany*? (Sergounin 2003: s. 61). W 2006 r. zapo-
czatkowano nowy Wymiar Potnocny, w ramach ktorego podjeto probe potaczenia dwoch
kierunkow wspotpracy UE i Rosji - Wymiaru Potnocnego i czterech wspolnych przestrzeni.
W nowej inicjatywie wyraznie okreslono cztery odpowiedzialne strony - UE, Rosje, Norwe-
gie i Islandie. Dzieki temu \WWymiar Potnocny zostat catkowicie przeniesiony na jakosciowo
nowy poziom interakcji miedzy stronami, poniewaz Rosja zostata petnoprawnym partne-
rem (wczesniej Rosja byta tylko beneficjentem, niemogacym wptywac na podejmowanie
decyzji) (Kondrat'eva 2008: s. 9-10; Political Declaration.. 2006; Ministry.. 2009).

Unia Europejska i Rosja wspotpracuja takze w ramach politycznych forow regional-
nych, takich jak Euro-Arktyczna Rada Morza Barentsa (ang. Barents Euro-Arctic Council,
BEAC) “ oraz Rada Panstw Morza Battyckiego (RPMB)?.

wspierania rozwigzywania powaznych problemow srodowiskowych w potnocno-zachodniej Rosji;

2) Partnerstwo Wymiaru Potnocnego w dziedzinie zdrowia publicznego i opieki spotecznej od 2003 r;
3) Partnerstwo w transporcie i logistyce od 2005 r;

4) Partnerstwo w sferze kultury uruchomione w 2010 r. i skupione na wspotpracy w branzy kultury
i branzy tworczej (Vuorenpaa 2019: s. 37-38).

3 10 lutego 2000 r. Rosja i Litwa przedstawity Komisji Europejskiej liste wspolnych projektow, ktore mia-
ty zostac ujete w Planie Dziatania Wymiaru Pétnocnego (Inicjatywa Nida). Zaproponowany aneks zo-
stat jednak ostatecznie odrzucony, poniewaz nie byto mozliwosci uzyskania zobowigzan finansowych
z zadnego programu finansowego UE, takiego jak np. Technical Assistance for the Commonwealth of
Independent States (TACIS) czy tez Poland and Hungary: Assistance for Restructuring their Economies
(PHARE) (Sergounin 2003: s. 61).

4 Cztonkami Euro-Arktycznej Rady Morza Barentsa (ang. Barents Euro-Arctic Council) sa Dania, Finlandia,
Islandia, Norwegia, Rosja, Szwecja i Komisja Europejska. Przewodnictwo Rady zmienia sie miedzy
Finlandia, Norwegia, Rosja i Szwecja. Norwegia sprawuje przewodnictwo w latach 2019-2021 (About
us: Cooperation.. W\X/W).

5 Sktada sie z 11 panstw cztonkowskich (Dania, Estonia, Finlandia, Niemcy, Islandia, totwa, Litwa, Nor-
wegia, Polska, Rosja i Szwecja), a takze z Unii Europejskiej. Popiera globalne spojrzenie na problemy
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Na poczatku XXI w. w ramach BEAC zainicjowano projekt Region Morza Barentsa 2010,
bedacy kontynuacja projektu funkcjonujacego w latach 1993-2000. W latach 2003-2006
ten projekt otrzymat wsparcie finansowe w ramach programow TACIS i Interreg. W szcze-
golnosci, TACIS sfinansowat sub-projekt Partnerstwo przemystowe miedzy Republika
Karelii a prowincjq Vésterbotten (ang. Industrial partnership of the Swedish province of
Vasterbotten and the Republic of Karelia), w ramach ktorego szwedzcy eksperci, z udzia-
tem partnerow rosyjskich, okreslili priorytetowe sektory dla rozwoju transgranicznej
wspotpracy przemystowej i opracowali wspolne propozycje strategii rozwoju i planu
dziatania w regionie Morza Barentsa® (Kondrat'eva 2008: s. 13-14; Strategy.. 2003).

Fora RPMB odegraty pewna role w procesie uruchomienia projektow wspotpracy
transgranicznej i euroregionow z udziatem Rosji: np. w 2000 roku na Kaliningradzkim
Uniwersytecie Panstwowym uruchomiono projekt ,EuroKierunek”. Sam projekt pier-
wotnie nie byt przeznaczony dla Rosji, lecz dla panstw battyckich. W latach 1993-2003
tzw. ,kierunki europejskie” powstaty na bazie uniwersytetow w Rydze, Wilnie i Tartu, aby
ksztatcic specjalistow z zakresu prawa, ekonomii, administracji publicznej i zarzadzania
zgodnie z kryteriami europejskimi. Pozniej okazato sie, ze idea jest uniwersalna i moze
by¢ realizowana na zachodzie Rosji. Pierwszym byt Kaliningrad, a nastepnie utworzo-
no ,eurokierunek” (w tym przypadku niezaleznie, bez pomocy RPMB) przy Karelskim
Regionalnym Instytucie Zarzadzania, Ekonomii i Prawa Panstwowego Uniwersytetu
w Pietrozawodsku. Od 2009 r. (w oparciu o RPMB) byt realizowany projekt stworzenia
,eurokierunku" na Politechnice w Pskowie (Mezhdunarodnyi proekt.. W \X/\X/).

Reasumujac, dialog regionalny Unii Europejskiej i Rosji stat sie mozliwy dzieki
wspolnym wysitkom dyplomatow, politykow, ekspertow, jednostek gospodarczych
i organizacji pozarzadowych. Dialog rozwija sie w roznych kierunkach i formach, jednak
najbardziej rozwinieta jest wspotpraca na poziomie regiondw przygranicznych. Wptyw
na intensywnosc dialogu wywieraja nie tylko duze odlegtosci do innych regionow, ale
rowniez istniejgce stereotypy. UE i Rosja uczestnicza wspolnie w wielu projektach trans-
narodowych, a za najbardziej obiecujacy powszechnie uznawany jest Wymiar Potnocny.
W ramach innych inicjatyw Rosja najczesciej petni wytacznie role grantobiorcy, ma ogra-
niczone prawa w uzyskiwaniu dofinansowania projektow czy w udziale w regionalnych
projektach unijnych.

regionalne, ktore obejmuja polityczne i praktyczne przetozenie celow zrownowazonego rozwoju ONZ,
porozumienie klimatyczne z Paryza, ramy z Sendai dotyczace zmniejszania ryzyka katastrof, protokot
z Palermo i konwencje ONZ o prawach dziecka (About us \W\W/\W).

® X rezultacie powstato siedem projektow pilotazowych: (1) Organizacja produkcji pelletu drzewnego
z odpadow drzewnych, (2) Rozwoj Miedzynarodowego Centrum Podwykonawstwa w Republice Ka-
relii, (3) Stworzenie warunkow do rozwoju wspotpracy przemystowej pomiedzy Onega Tractor Plant
a firma Cranab, (4) Budowa stacji segregowania odpadow w Pietrozawodsku, (5) Rozwiazania w zakre-
sie unieszkodliwiania odpadow statych dla Pietrozawodska, (6) Transfer nowoczesnych technologii, (7)
Kreator witryn internetowych. Prawie kazdy z tych projektow pilotazowych to kompletna propozycja
inwestycyjna. Omawiane doswiadczenie wspotpracy dwustronnej jest przyktadem udanej praktyki
przynoszacej rzeczywisty zwrot ekonomiczny. Takie przyktady powinny by¢ wzorcowymi dla rosyj-
skich organizacji i struktur dazacych do rozwoju transgranicznej wspotpracy przemystowej, inwesty-
cyjnej, infrastrukturalnej i innowacyjnej w kierunku europejskim (Kondrat'eva 2008: s. 13-14).

7 Od 2010 r. Panstwowy Instytut Politechniczny w Pskowie zostat potaczony z Uniwersytetem Panstwo-
wym w Pskowie.
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Podsumowanie:
problemy i wyzwania dialogu regionalnego miedzy UE i Rosja

W analizowanym okresie dialog regionalny byt niewatpliwie obszarem interakgcji,
w ktorym stosunki miedzy Unia Europejska i Rosja szybko sie rozwijaty. Politycy euro-
pejscy wyrazali zainteresowanie zaciesnieniem wspotpracy regionalnej z Rosja. Z kolei
w Rosji czesto podkreslano dazenie do blizszej wspotpracy w ramach roznych struktur
miedzynarodowych i organizacji regionalnych.

Analizujac rozwoj, zakres i formy dialogu regionalnego UE-Rosja, mozna stwierdzic,
ze dialog ten moze byc¢ wykorzystywany instrumentalnie w polityce zagranicznej obu
tych aktorow w celu znalezienia nowych mozliwosci rozwoju wspotpracy dwustronne.
W tym m.in. celu Unia Europejska i Rosja wypracowaty podstawy prawne dialogu regio-
nalnego oraz narzedzia i programy dla realizacji wspolnych projektow.

Wyniki zrealizowanych badan potwierdzity postawiona na poczatku artykutu hipoteze.
Dialog UE i Rosji na poziomie regionalnym przybiera wiele roznych form. Do najczesciej
spotykanych w badanym okresie naleza nastepujace formy wspotpracy: przygraniczna
(transgraniczna), miedzy regionami bez wspolnej granicy, miedzy jednostkami admini-
stracyjnymi na zasadzie partnerstwa, dialog w ramach euroregionow oraz wspotpraca
w ramach miedzynarodowych projektow z udziatem regionow.

Za najbardziej rozwinieta forme mozna uznac wspotprace przygraniczna oraz
w ramach miedzynarodowych projektow z udziatem regionow. Najwiekszym zaintere-
sowaniem w UE ciesza sie rosyjskie miasta i regiony eksportujace towary, na ktore jest
zapotrzebowanie: energia, metale, drewno i produkty celulozowo-papiernicze. Dlatego
tez wspodtpraca regiondw UE i potnocnho-zachodniej Rosji zyskata najwiekszy rozwaj.

Duze znaczenie w ramach dialogu regionalnego UE i Rosji w latach 1994-2019
odgrywa inicjatywa Wymiaru Potnocnego oraz wspotpraca w ramach BEAC i RPMB.
Scista wspotpraca w tych ramach moze zapewnié dtugoterminowa stabilnos¢ polityczna
i zmniejszy¢ ewentualne napiecia we wzajemnych relacjach.

Rozwoj wspotpracy z Syberig i Dalekim Wschodem obiektywnie jest utrudniony przez
duze odlegtosci. Ponadto, te rosyjskie tereny sg czesto postrzegane w swiadomosci Eu-
ropejczykow przez pryzmat réoznego rodzaju stereotypow. Czesto zapomina sie o tym, ze
regiony syberyjskie rozwijaja sie dzieki wsparciu niezaleznej i pod wieloma wzgledami
unikalnej bazy naukowsej, technicznej i edukacyjnej. Te dwa regiony posiadajg olbrzymi
potencjat turystyczny. Pod tym katem Syberia i Daleki Wschod moga stanowic poten-
cjalny kierunek dalszego rozwoju unijno-rosyjskiego dialogu regionalnego.

Pewne sukcesy odnosi wspotpraca partherska miast europejskich i rosyjskich, w ra-
mach ktorej rozwija sie kooperacja w zakresie gospodarki komunalnej i finansow, matych
i Srednich przedsiebiorstw. Istnigje dosc intensywna wspotpraca organow administracji
publicznej, organizacji pozarzadowych, politycznych i kulturalnych.

Wspotpraca w ramach euroregionow uznawana jest przez wielu ekspertow za nie-
spetniajaca oczekiwania. Choc¢ przedstawiciele zagraniczni nadal wykazuja nominalne
zainteresowanie, wydaje sie, ze nie sa tez gotowi do nawiazania realnej wspotpracy spo-
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teczno-gospodarczej. W efekcie zamiar przeksztatcenia euroregionu w punkt wzrostu,
technopark czy technopolis nie jest przewidywany nawet w najbardziej Smiatym planie.
Zaden z euroregiondw nie wykazuje zainteresowania rozwojem w tym zakresie.

W latach 1994-2019 rozwqj dialogu regionalnego wywierat znaczacy wptyw na wza-
jemne relacje UE i Rosji, a wspotpraca regionow stata sie jednym z kanatow realizacji poli-
tyki zagranicznej. UE starata sie uzyskac dostep do nowych rynkdw, wzmocnic stabilnosc
i bezpieczenstwo sasiednich terytoriow poprzez miedzynarodowa wspotprace swoich
regionow. Dla Rosji wspotpraca regionow byta narzedziem ich rozwoju gospodarczego
oraz zrodtem dodatkowego finansowania duzych projektow infrastrukturalnych®, W od-
roznieniu od dialogu politycznego na najwyzszym szczeblu dialog regionalny rzadko
jest krytykowany m.in. za nieprzestrzeganie praw cztowieka, gdyz projekty regionalne
dotycza gtownie kwestii odpolitycznionych. Z drugiej strony UE oraz Rosja chciatyby za
posrednictwem tego kanatu zapewni¢ lojalnos¢ sasiednich panstw wobec wtasnych
interesow. Ma to pewien potencjat konfliktowy, ktory nie przeszkadza jednak wspotpracy
miedzyregionalnej przynosi¢ konkretnych rezultatow.

Dialog regionalny miedzy Unig Europejska i Rosja odnosi nie tylko oczywiste sukcesy;,
ale spotyka sie takze z roznymi problemami i wyzwaniami. Do gtownych kwestii utrud-
niajacych rozwaoj dialogu regionalnego w latach 1994-2019 naleza:

1) rezim wizowy;

2) regionalny niedobor profesjonalnej kadry;

3) szereg problemow finansowych i prawnych zwiazanych z réznymi formami spra-

wozdan finansowych, zasadami przeprowadzania audytu i zamowien publicznych;

4) ztozonosc i nieprzejrzystosc rosyjskiego ustawodawstwa celnego, a w rezultacie
problemy z odprawa celng;

5) brak w Rosji rozwinietych mechanizmow wsparcia finansowego dla wspotpracy
miedzy regionami, ktére nie maja wspolnej granicy™,

6) roznice w podziale uprawnien miedzy rozne szczeble wtadzy w panstwach UE
i Rosji (Nefedova 2014: s. 156-157),

7)  konflikt na Ukrainie, aneksja Krymu w 2014 roku oraz wynikajace z tego faktu
sankcje, ktore wptynety na stosunki UE-Rosja, hamujac kooperacje w wielu
wspolnych projektach. Rada Europejska zawiesita nie tylko wspotprace z Rosja,
ale rowniez finansowanie projektow dla tego kraju za posrednictwem miedzyna-
rodowych instytugji finansowych.

®  \Wspotpraca miedzynarodowa przyczynita sie do powstawania nowych miejsc pracy w wielu regionach
Federacji Rosyjskiej, wzrostu kwalifikacji zawodowych kadr, zapetnienia budzetdw lokalnych podatka-
mi, wzrostu dochodow czesci ludnosci, a nawet uksztattowania sie klasy sredniej na poziomie lokal-
nym. Ponadto nalezy podkresli¢ pozytywne skutki rozszerzenia wspotpracy na poziomie regionalnym
w zakresie edukacji i kultury, turystyki i ekologii, a takze mozliwos¢ rozwiazania szeregu problemow
humanitarnych (Pakhomov 2019).

9 Wtadze kazdego regionu powinny same zdecydowac, z jakich pozycji budzetowych wspotpraca be-
dzie finansowana i w jaki sposob te srodki zostang przekazane na projekty miedzynarodowe. Wiele
regionow wykorzystuje do tego celu fundusze z ukierunkowanych programow rozwojowych, starajac
sie je sformutowac z wyprzedzeniem, aby ,zwalczaty" zadania i terminy z duzymi projektami miedzy-
regionalnymi, co jest raczej trudne (Nefedova 2014: s. 156-157).
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Jednak nadal jest kontynuowana wspotpraca transgraniczna oraz kooperacja w ra-
mach Wymiaru Potnocnego®, poniewaz obie strony - zarowno UE, jak i Rosja - wcigz
przywiazuja duza wage do rozwoju dialogu regionalnego (Vuorenpaa 2019: s. 39; Parla-
ment Europejski 2020).

Laureat Nagrody Nobla, ekonomista Andrew Michael Spence, na zakonczenie pro-
gramu Open Days, ktory odbyt sie w Brukseli w 2006 r., powiedziat: ,Europa musi dzieli¢
sie swoim doswiadczeniem w zakresie rozwoju regionalnego z wieloma innymi regiona-
mi Swiata" (Evropeiskad regional’nad polityka.. 2009: s. 3). Wiele regionow Ros;ji jest sto-
sunkowo mato znane w Unii Europejskiej i dlatego sa postrzegane gtownie jako zrodto
energii i surowcow. W ostatnich latach w panstwach cztonkowskich UE zakorzenia sie
nowe rozumienie rosyjskich regionow, ksztattuje sie pozytywne spojrzenie na mozliwo-
sci i perspektywy dialogu regionalnego z Rosja. Z kolei Rosja przywiazuje réwniez duza
wage do intensyfikacji miedzynarodowych wiezi regionalnych, widzac w tym ,okno na
Europe” pomocne w zaciesnieniu przyjazni i wspotpracy.
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AHHOTauua

Scce MOCBAWEHO PACCMOTPEHMIO TAaKOro GeHOMEeHa, Kak rpaxaaHckoe obuwecTBo M cneumduka
ero passuTna B Poccumn, B CpaBHEHUW C eBponenckummn ctpaHamu. Ocoboe BHUMaHWe yaenseTcs
pas3MYHbIM - npobremMaM  (Kak  YKOPEHMBLIMMCSH WCTOPWYECKM, TaK W aKTyaJu3MpOBaBLUMMCS
B COBPEMEHHbIM MEPUOA Pa3BUTUS CTpaHbl), KOTOpble MPEnSTCTBYIOT GOPMUPOBAHMIO MPaBOBOro
1N EMOKPATUYECKOro rocyAapcTBa. ABTOP aHanu3npyeT GakTopbl, MONOXUTENBHO U OTPULATENBHO
BAMSIOWME Ha AeMOKpaTM3aumio Poccun. Takke npefnaranTcs nyTn peLleHns npobaem B passBuTin
rpaXK4aHckoro obuwecTsa W [JanbHeWWen WHCTUTYUMOHaNM3aLMmM MNpaBoBOro  rocyAapcTsa
B Poccuickon Qenepaumn.

KnioueBble cnoBa: Poccuiickas Qepepaums (Poccus), rpaxzaHckoe o6LecTBO, AeMOKpaTus,
NpaBOBOE roOCyAapPCTBO, HEMPABUTENbCTBEHHbIE OPraHm3aLmm, O6LWECTBEHHbBIE OPraHn3aLmm.

Civil society in Russian Federation: features of development and differences
from European countries

Abstract
The essay is devoted to the consideration of such a phenomenon as civil society and the specifics
of its development in Russia, in comparison with the European countries. Special attention is paid
to various problems (both historically rooted and actualised in the modern period of the country's
development), which hinder the formation of the democratic state. The author analyses the factors
that positively and negatively affect the democratisation of Russia, and also suggests ways of so-
lving problems in the development of civil society and further institutionalisation of the rule of law
in the Russian Federation.

Keywords: Russian Federation (Russia), civil society, democracy, rule of law, non-governmental
organisations (NGO)
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IpadaHCcKoe O6LLECTBO ABASETCA 06s3aTe/IbHbIM 3/1EMEHTOM [1EeMOKPATUYECKOro
rocynapcTta (Evtushenko 2008; Alexander 2006; Reznik 2002; Matuzov 1995; Witkowska
2009). Mockonbky Poccurickas @efepaumsa BCe ele HaxoaMUTCa Ha aTane CTaHOBNEHUs
[EMOKPATMM 1M MNPaBOBOrO  FOCYAAPCTBA, W3YYEHWEe rpaXAaHCKOro obLiecTBa
npeacTaBnseT 0cobbln MHTEpPEC.

paxaaHcKoe obUecTBO NpeAcTaBnseT CoObon CUCTEMY OOLECTBEHHbBIX MHCTUTYTOB
N OTHOWEHWKW, KOTOpble SABASIOTCA HEe3aBUCUMbIMW OT rocyfapctea. OHW MpPW3BaHbI
co34aBaTb YC/MOBUSA [NS caMopeanusaumm OTAENbHbIX WHAMBWMAOB U OObeAMHEHWN.
paXkAaHCKoe O6LLECTBO — 3TO COBOKYMHOCTb CEMENHbIX, HPABCTBEHHbIX, HALLMIOHAMbHbIX,
PENNINO3HBIX, COLMAMbHBIX, SKOHOMUYECKUX OTHOWEHWA U WMHCTUTYTOB, C MOMOLLbBIO
KOTOPbIX YAOBNETBOPSIOTCA WHTEpPEeChl /MyHocTen m mx rpynn (llyin, Koval 1992).
OpAHOW M3 rNaBHBIX MPUYMH BO3HUKHOBEHWSI MPAXOAHCKOro OOLWEeCcTBa MOXKHO CYMTaTb
NPOSIBNEHNE COLMANbHBIX HYXXA /logen, HeobxoAMMOCTb MNPEOAONIEHNS  KPU3KUCa,
CBS3aHHOIO C HeyOBNEeTBOpeHMeM noTpebHocTen (Mo nupammae A. Macnoy). A UMEHHO,
NOTPebHOCTU: B caMopeanm3aLmm, B 6€30MacHOCTH, B 3aMLEHHOCTY, B €CTECTBEHHbIX
NOTPEBHOCTAX, CTaTyCce W MPUHALNEKHOCTU, BBIXOAOM M3 KOTOPOrO MOXET CNYXMWTb
YCTaHOBNEHNe 0653aTENbHOrO A8 BCEX NMopsaKa. TakKe npuynHamMm ameepcmudmKaumm
CouManbHOM CTPYKTYPbl OBWECTBA U Pa3BUTUS «TPETLENO CEKTOpPa» B MUPEe CayaT
npoueccsl rnodanmsaumm, MHGOPMaLMOHHAS PEBOMIOLMS U WMPOKOE PacnpocTpaHeHme
NOMMTUYECKUX N IKONOTUYECKNX UAEN, UMeoWMX OoBLleMnpoBor MacwTab. (Salamon,
Anheier 1998).

CTpYKTYpYy rpark[aHCKOro obuecTBa COCTaBAAIOT pPa3HOOb6pasHble OOLLECTBEHHbIE
OTHOLWEHMS (3KOHOMUYECKIME, COLMAbHbIE, MOIUTUYECKME, COLIMOKYbTYPHBIE) U X CYyOb-
€KTbl, @ UMEHHO: HENPaBUTENbCTBEHHbIE opraHusaummn (HIMO, MHIMO, HKO); obliecTBeHHbIE
[BVKEHUS, PENNTUMO3HBIE OpraHmn3aLmm; NpodCoto3bl; NpeanpuHMMaTenbCKme accoumaumm;
NONNTUYECKME MAPTUM, KaK MOCPEAHUKM MEeXAy rocyAapCTBOM W HApodoM. B kavecTse
9KOHOMMWYECKOM OCHOBbI TPaXKAAHCKOro O6UeCcTBa BbICTYMAeT HerocyaapCTBEHHas
COBCTBEHHOCTb Ha CpeAcTBa NPom3BoACTBa. OHa MOXET CyLLEeCTBOBaTb B MHAVBUAYAbHON
N KonnektTueHon dopmax. CybbekTaMu WHAMBUAYANbHOW COBCTBEHHOCTU SABASIOTCS
WHAMBUABI U AOMALLHWE X039MCTBa. KonnekTnBHas COGCTBEHHOCTb — 3TO COOGCTBEHHOCTb
IOPUANYECKUX NIULL, PENUTUO3HBIX W OOWECTBEHHbLIX OO6bEeAMHEHUN W  OpraHM3aLmi,
TPYAOBbIX KONNEKTUBOB U T.M.

Obnagas COBCTBEHHOCTbLIO, MPaXKAaHe CTAHOBSATCA HE3aBMCUMbIMK OT FOCYy[apCTBa
B 9KOHOMWYECKOM OTHoweHuW. OrocyaapCTBAEHUE COBCTBEHHOCTU NIMKBUAMPYET
OCHOBY [pPa)KJAHCKOro O6LlecTBa M CTaBUT rpaxaaH B MOMHYK 3aBMCUMOCTbL OT
rocyapcTBa, MOCKO/bKY (aKTUYECKM OHO CTAHOBMTCA WX paboTogatenem. Hapsaaoy
C YaCTHOM COBGCTBEHHOCTbIO, 60/bLIOE 3HAYEHME AN MPAKAAHCKOro obuwecTsa nMmeeT
rapaHTMpoBaHHas rocyaapCcTBOM cBob6OAa NpeanpuHMMaTeNbCTBa.

B Poccun, B OTAMumMe OT MHOMMX €EBPOMENCKUX CTpaH,! HeT AABHO W MPOYHO
YKOPEHUBLWUXCS  AEMOKPATUYECKMX TPAAMUMKW, MO3TOMY TrpaXAaHCKoe oblecTBO

1 TNoapobHee O TPaAULMSX 1 PA3BUTUM EMOKPATUN 1 MPAKAAHCKOro O6LLECTBA B 3apyHeXHbIX CTPaHax:
Anheier 2014; Anheier et al. 2019; McDonnell 2018; Kuczerjawaja 2013, 2014; Witkowska 2009.
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MCMbITIBAET 3aTPYLHEHMS B CBOEM PasBUTUW. NpeacTaBnseTcs, 4To Hanbonee ocTpoun
npobnemon apnsetcs begHoCTb HaceneHusa (V Rossii. 2019). 3HaYUTENbHOE KOMYECTBO
NOOEN XKMBYT 32 YepTon 6e4HOCTU, MHOTME MOMYYalT MUHUMAbHYIO 3apaboTHYI0 MnaTy.
Bce 370 npensTcTByeT GOpMUPOBaHMIO CPEAHENO KNAccy, a, Kak M3BECTHO, XapaKTepHas
yepTa COUMANbHO-KNACCOBOM CTPYKTYPbl COBPEMEHHOIO Pa3BUTOrO PaXKAAHCKOro
obuecTBa — 31O NpeobnafaHne B Her MPOCIONKA MoAeN C OTHOCUTENbHO BbICOKNM
YPOBHEM flocTaTka.

MpeoponeTb [AaHHylO MNpobnemMy OAHOMOMEHTHO He/b3d, 3TO [OO/MKEH ObiTb
NIaHOMEPHbLI U AIUTENbBHBIN Npouecc. Heo6xoaAMMO yBENMUYUTb TEMMbl SKOHOMUYECKOIO
Pa3BUTUSA, YUTU OT CbIPbEBOM MOAENN SKOHOMUKN U BCAYECKM NMOOLWPSATL PA3BUTME MaNoro
N cpenHero 6tusHeca. OOHAKO, Y4YMTbIBAs AOMONHUTENbHBIE 3KOHOMUYECKME MPO6AEMbI
M PUCKKW, OOYCNOBNEHHblE MaHAEMUEN KOPOHABUMPYCa, Peanu3aums AaHHbIX 33adad
nepeHocuUTCs Ha bonee oTAANEHHYIO MEPCNEKTUBY.

paXkgaHCKoe ObWeCcTBO HeMbicIMMO 6e3 OonpefeneHHOro YpPOBHS MPaBOBOM
Ky/bTypbl B CO3HaHWW HaceneHus. HemnoHMMaHWe MHOrMMU 3HA4YEeHUS MNPaBOBOM
KyIbTypbl, @ TakKe MpaBOBOM HUIMWMAM3M, SBAAIOTCS CEPbE3HOM NpobnemMomu.
MpaBoBas KynbTypa MHAMBMAA MpPeanonaraeT He TOMbKO 3HAHWE MPaBOBbIX HOPM, HO
N BHYTPEHHEE YyOeXKaAeHME N CTRPEMEHME X UCMONMHATL, K COXaNneHuto, Ha CeroaHsWHUM
[EHb 3HaYMTeNbHas 4YacTb HaceneHus Poccum NpriBbIMKOW K 3aKOHOMOC/YLAHUIO He
obnapgaet. PewnTb faHHy0 NPpoba1eMy MOXHO, MOBLICKB KQY€CTBO CPeAHEero 1 BbiCLLEro
obpasoBaHus. Hanpumep, M.B. CaaksiH 0TMevaeT, YTO cerofHs CyLecTByeT npobaema
«MPaBOBOro MUHVMMyMa» — 0653aTE/IbHOMO YPOBHSA 3HAHWSA MpPaBa, KOTOPbLIM [O/MKEH
obnafatb KaxKAbl rPakAaHWH, BHE 3aBUMCMMOCTWM OT BO3pacTa, Mosa W COLManbHOro
cTaTyca. Kak nokasbliBaloT MCCNefoBaHWUsl, OKONO TPETU POCCUSAH HE OPUEHTUPYIOTCS
B HOPMax 3aKOHOAATENbCTBA, 3HAHNE KOTOPbLIX HEOOXOAMMO B MOBCEAHEBHOW XM3HW. Bce
9TO 3aTPyAHSET CNpaBeAMBOE 1 CBOEBPEMEHHOE PELIEHME BOMPOCOB, BO3HMKAIOLLMX Y
WHAVBWUAOB B COLMAnbHOW chepe 1 MpoLecce Ux XO3aMCTBEHHOW AeATEbHOCTU, OTPU-
LATENbHO CKasblBaeTCs Ha 3QGEKTUBHOCTU MOMb3OBAHUA KOHCTUTYLUMOHHBIMIW NMpaBaMm
1 cBoboamu (Saakyan 2015).

Takke, B HacTosllee BpeMs, B Poccum MOXXHO OTMETUTb creaylowme npobnemsi,
NPEensTCTBYIOWME CTAHOBNEHMIO MPaBOBOIo roCyapCTBa:

. OTCYTCTBME peasibHOW NMOMUTUYECKOW OMMNO3ULIUK;

= 3aBucuMocTb CMIU oT rocydapcTsa;

*  BbICOKMIM YPOBEHb KOPPYNUMN;

= BblCOKas LeHTpanm3aums BNacTu.

Ocoboe BHMMaHWe cnenyeT yaenuTb NnpobaeMe Koppynumm, Tak Kak OHa TOPMO3UT
Pa3BUTNE He TOMbKO IPaXKAAHCKOro oblecTBa, HO M BCEro rocygapcrBa B LLEIOM.
Ha cerofHawHWn aeHb KOPPYNUMS CYLLECTBYET Kak B BbICWIMX 3WENOHAaX BNAcTH, Tak
M Ha O6bITOBOM ypOBHE. Koppynuus SBASETCS rMaBHbIM GakTOPOM HapyLWeHMS NpuHLMna
yBaXKeHUs NpaB U cBObOA YenoBeka. [MoCKobKy OOMKHOCTHbIE AMUA WA WX FRYMMbI,
NbITassCb pPeann3oBaTb CBOU MHTEPECH], LENEHAMNPaBNEHHO U OCO3HAHHO HapylalT
HOPMbI 3aKOHOZATENbCTBA — 3TO, B CBOK oyepenb NPOTUBOPEUUT rOCyAaPCTBEHHbLIM
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MHTEpecaM M MPUBOAUT K HapyLWeHWo npaB 1 cBobo 4enoBeka. PewwnTb faHHYIO
npobnemMy BO3MOXHO TOJNIbKO Y>KECTOYMB OTBETCTBEHHOCTb 3@ KOPPYMUMOHHbIE
NPeCcTyNIeHNs, @ TakKe MCKOPEHMB 13 MAaCCOBOIO CO3HAHWA Ky/bTypY B3ITOYHUYECTBA,
N YKOPEHMB B CO3HaHWW rpak4aH MOHWMaHWe TOro, YTO B3STKM — 3TO NPecTynneHue
(Zatonskiy 2006).

Tak kak Poccus Bce elle HaxoamUTCs Ha aTane CTaHOBNEHUS IEMOKPATUM U CTPEMUTCS
co3aTh peasibHoe NPaBOBOE roCyAapCTBO, el HEO6XOANMO:

= 0b6ecneunTb peasbHYo KOHKYPEHTHYIO CMEHAEMOCTb BIACTM Ha BCEX YPOBHSX;

" CHUW3UTb BAUSHWE UCNONHUTENbHOW BNACTU Ha 3aKOHOAATE bHYIO;

= obecneunTb HesaBMcKMMOCTb CMI.

Elle ofHOM BaykKHOW NpobaemMomn B GOPMMPOBAHUMN MPaAaHCKOro O6LEeCTBa ABNSeTCs
HeloBepMeE rpaxkaaH K rocyfapcTBeHHOM BaacTu. [laHHas npobnema BbiTeKaeT 13 BCex
BbilenepeymncneHHbix. OTCYTCTBME peanbHO PaboTalowWMX 3aKOHOB MPUBOAUT K TOMY, YTO
NOOM XKUBYT C MbIC/IbIO, 4TO OTCTamBaTb CBOM NpaBa 6ecnone3Ho. Hackonbko rocyaapcTBo
CMOCOBCTBYET Pa3sBUTUMIO TPaXOAHCKOro OB6LWeCTBa, HACTO/MbKO MOBLILAETCH AOBepUe
HaceneHusa K nonutudeckon Bnactu (Garayev 2014; lvanova 2020). YpoBeHb JoBepus
CTaHOBWUTCS MHAMKATOPOM CTENEHM Pa3BUTUS MPaXK4AHCKOro oblecTsa.

MOYXHO MPEefNnONOXMTb, YTO B MEpPBYIO ovepedb, HEOOXOAMMO MOBLICUTL LOBEpUe
rpaxaaH K nNpeacTaBUTE/IbHbIM 1 MPABOOXPAHUTENbHBIM OpraHam. Heobxoanmo Takke
YBENNYNTD BAUSHUE TPAXKAAHCKOrO ObWeCcTBa Ha peleHue pasnuyHbliXx npobnem, 3a-
TparmeamowWwmx HaceneHue. MNoka faHHoOe BAMSAHME HEeJOCTATOYHO, MHOTMEe MHULMATUBDI
N NPeAIoXEeHVs rpaxaaH 6eccneHo ncYe3aloT B BI0POKPATMYECKOM annapaTe PasHbiX
YPOBHEN.

CTOUT OTMETUTb, YTO HAbBMOZATCA W MONOXKUTENbHbIE TEHAEHUMW B Pa3BUTUN
rpaxaaHckoro obuwectsa B Poccun (Evtushenko 2008; Kochetkov 2015; Kucheryavaya
2016; Mersianova 2018). paxkaaHe NposBASIOT MHTEPEC, aKTUBHO YHaCTBYIOT BO BCEX Che-
pax obuecTBeHHOM XM3HK (Mersiyanova, Korneeva 2011), pa3B1MBaeTCa Masbli U CPefHUN
6U13HeC, ypoBeHb 06PAa30BaAHHOCTU MPaXk4aH HAXOAMTCSA Ha BbICOKOM YPOBHE U pacTeT.
Takke co3galoTcs OBLWECTBEHHbIE OpraHM3aumM, MMeeTCs 3akoHoJaTesbHas OCHOBA
[N KOHTPONs 1 acHoro nopsigka ¢opmuposarus HIMO 1 HKO: ®3 «O6 obleCcTBEHHbIX
0bbefIMHEHUAX» OT 19.05.1995, 3 «O HEKOMMEpPYECKMX OpraHmM3aLmax» oT 12.01.1996,
®3 «O MoNMTMYECKMX MapTUsSxX» OT 11.07.2001, P3 «O6 aBTOHOMHBIX YUYPEXAEHUSX>»
OT 03112006, ®3 «O nyb6anMyHO-NPaBOBbIX KOMMaHusax B Poccuiickon Penepaupym m
O BHECEHWWN M3MEHEHWIA B OTAEe/bHblE 3aKoHOAaTeNbHble akTbl Poccuiickon Gepepaumms
OT 03.07.2016, K P® CtaTbsi 50. «KOMMepyeckmne 1 HEKOMMEepYeCcKne opraHmsaLmms
M ap. B aTKX 3aKoHax nponucaHbl onpefeneHHble paMku B MOHATUSX, GopMax 1 BUAaX,
cnocobax ux cosganus n pernctpaudum HIMO, HKO, maptun 1 ap., a Takke BO3ZMOXKHO-
CTAX MONyYEHUS FOCY[APCTBEHHOW, GUHAHCOBOM MOAAEPXKKM M MOPSLOK MPOBeAEeHUS
NPOBEPOK UX AeaTeNbHOCTU. [Jaxke caM ¢akT TOro, 4To B OBLECTBEHHYIO AMCKYCCUIO
[IABHO BOLL/M BOMPOCHI O FPayKAaHCKOM OBLLECTBE, YXKe FOBOPUT O TOM, YTO CyLLeCTByeT
3anpoc Ha ero passuTHe.
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3aknovyeHmne

CpaBHMBas ombIT GOPMUPOBAHVS FpaxdaHCKoro obuwectea B Poccum? 1 B EBpone?,
HEOHXOANMO OTMETUTD, HTO UCTOPUHECKUX NPEAMOCHIIOK A/1 CTAHOB/IEHWS AEMOKPATUYECKOrO
rocyfapcTBa B €BPONENCKMX rocy1apCTBax 66110 60/bLIE.

Korga B EBpone BO BClO pa3BopaymBanach MHAYCTPUANbHAsS PEBOMIOLMS, CO34aBaUCh
$abpukn 1 MaWmMHbI, B Poccrn nMpouBeTano KPenocTHOEe MPaBo, @ CeNbCKOe XO39MCTBO
6blI0 OCHOBHBIM CMOCOH6OM NpounsBoAcTBa. Korga B EBpone dopmumpoBancs cpegHuin
Knacc, HaXkMBanacb COHCTBEHHOCTb, MOBbILLANCS YPOBEHb YM3HK, Poccus cTpomna KoMm-
MYHU3M, Fge MHOMBUAYANbHOCTb CTUPANAach, U AEMCTBOBAN KOHTPO/b rOCYAapCTBa Haz
BCEMM CNOSMK OOLLEeCTBa.

Tekyllas cuTyauus aBNSeTCs CNEACTBUEM Pa3INYuMsa MEXAY Pa3BUTUEM POCCUNCKOrO
obuwecTBa 1 3anagHoro. B EBpone, rocysapctBo 1 6M3HEC BHMMATENbHO OTHOCHTCS
K OOWECTBEHHbIM OpraHM3aLyMsaM, Yalle CTapaloTCad MPUUTK K O6LEeMy KOHCEHCYyCy
M KOMMPOMMUCCY, Y4TObBbl HE CMPOBOLMPOBATh BONHEHMS B obuiectBe. B Poccun obuye-
CTBEHHbIM OpraH13aumaM NPUXoamMTCs 60POTHCS 3a MPABO ObITb YC/bILAHHBIMU,

TakuM 06pa3oM, MOXHO CAenaTb BbIBOA, YTO Ha CErOAHSLHUN AEHb rpaXaaHCKoe
obuecTBo B Poccum Bce elle HaxoaMTCa Ha aTane CTaHOBAEHWS, @ TakKe NeperkmBa-
eT Kpusmc. MimeeTcs paa npobnem, pelwmB KOTOPbIE, CTaHET BO3MOXKHO CYLLECTBEHHO
NnpPOoABMHYTbCA B 3TOM HanpaBleHUN. ABTOpI/ITapHoe npouwnoe, 4O CUX Nop BangdoLlee Ha
HbIHELLHIOIO BACTb, ABNSETCS [MTaBHbIM NPEnSTCTBMEM Ha MyTWU K AEMOKPATUN U HE AAET
06LLEeCTBY NOMHOLLEHHO Pa3BMBaTbCH CaMOCTOATE/bHO.

Mapusa AnekcaHppoBHa MBaHoBa - cTygeHTka Poccuitckoro yHuBepcuTeTa Apy»KObl HApoAoB
(PY[IH). Hay4yHo-mnccnepoBaTenbckme MHTEPECH: MOMOAEKHAsA MONUTUKA, FPaxdaHCKoe obWwecTBO

nonnTnyeckaa Kybtypa, MexayHapo4Hble OTHOLWEeHUS.
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Omawiana publikacja sktada sie z siedmiu rozdziatow uporzadkowanych chrono-
logicznie. Wywody rozpoczyna rozdziat wprowadzajgcy do przedmiotowej tematyki
pt. Triumf i Rryzys neoliberalizmu. Autorzy zadaja w nim gtowne pytanie badawcze:
z jakich powodow, wbrew poczatkowym oczekiwaniom ekspertow, okres wdraza-
nia neoliberalnych reform w panstwach postkomunistycznych trwat tak dtugo, od
przetomu lat 80. i 90. XX wieku do konca pierwszej dekady XXI stulecia? Podkreslaja
oni, ze bolesne reformy wolnorynkowe odcisnety znaczace pietno na wskaznikach
makroekonomicznych omawianych krajow, a poziom zycia obywateli w latach 9o.
istotnie pogorszyt sie, natomiast neoliberalne reformy wcigz byty kontynuowane. Co
ciekawsze, wprowadzane byty one niezaleznie od aktualnej orientacji politycznej
rzadzacych w poszczegolnych panstwach. Dos¢ wspomniec, ze najwiekszy pakiet
neoliberalnych reform na Wegrzech wdrozyt lewicowy rzad w 1996 roku, zas w Ros;ji
dokonywato sie to w pierwszych latach prezydentury Wtadimira Putina. Autorzy ksigz-
ki wskazuja, ze gtownej przyczyny tego stanu upatruja w ,rywalizacyjnej sygnalizacji”
(competitive signaling) krajow postkomunistycznych, a wiec ich rywalizacji o naptyw
kapitatu zagranicznego i bezposrednich inwestycji. Pozycjonowanie sie w roli lidera
neoliberalnych reform pozwalato panstwom postkomunistycznym nie tylko konku-
rowac miedzy soba, lecz takze z gospodarkami Ameryki Potudniowej i Azji. Jest to
gtowna teza recenzowanej monografii.

Drugi rozdziat nosi tytut Pierwsza faza: konsensus waszyngtonski. Autorzy wskazuja
W nim, ze opracowany przez miedzynarodowe instytucje finansowe pakiet reform
wolnorynkowych, ktory znalazt w latach 80. zastosowanie na gruncie latynoamerykan-
skim jako konsensus waszyngtonski, zyskat nowe zycie wraz z upadkiem komunizmu
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i rozpadem Zwiazku Radzieckiego. Prywatyzacja, dyscyplina fiskalna, ograniczenie
inflacji i liberalizacja handlu staty sie gtownymi elementami reform, ktore w pierwszej
kolejnosci wdrozyty Wegry, Polska, Czechostowacja, a nastepnie kolejne panstwa bloku
wschodniego. Wzmogty one negatywne zjawiska gospodarcze i spoteczne, jednakze
byty kontynuowane nawet w drugiej potowie lat 90., gdy do wtadzy dochodzity ugru-
powania o postsocjalistycznej proweniencji. Zdaniem autorow ksigzki, przyczyna tego
stanu rzeczy byta potrzeba doptywu kapitatu, ktéra nie mogta byc¢ zaspokojona inaczej
niz poprzez inwestycje zagraniczne. Wowczas tez zaczat sie proces rywalizacji o zain-
teresowanie zagranicznych inwestorow. Badacze wskazuja, ze dodatkowo przyczynity
sie do tego same miedzynarodowe instytucje finansowe, w tym gtownie Europejski
Bank Odbudowy i Rozwoju (EBOR) oraz Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (MFW),
publikujace rankingi unaoczniajace, kto jest liderem wolnorynkowych przemian, a kto
sie w nich opoznia. Uwage poswiecono mechanizmom prywatyzacji w panstwach post-
komunistycznych, szczegolnie metodzie voucherow, ktora znalazta zastosowanie m.in.
w Polsce w programie powszechnej prywatyzacji i wydawanych wowczas Swiadectwach
udziatowych. Ogotem ten mechanizm badacze ocenili krytycznie, podkreslajac iz byt to
mechanizm wczesniej na swiecie niepraktykowany. Zaznaczajg oni, ze przyczynit sie do
rozkwitu korupcji, a z drugiej strony nie byt przedmiotem zainteresowania ewentualnych
inwestorow zagranicznych. Jednakze, jak wskazuja dalej, w niektorych panstwach wtadze
podejmowaty sie wszelkich dziatan, by ,zerwac z komunistyczna przesztoscia i osiagnac
Wwyzszy poziom przysztego wzrostu' (s. 57).

W kolejnym rozdziale, pt. Druga faza: europeizacja, autorzy przeanalizowali pro-
ces kontynuacji neoliberalnej polityki gospodarczej panstw postkomunistycznych
w okresie, gdy ,wyczerpywato sie paliwo" w postaci znanej z pierwszego okresu
transformacji, tj. rywalizacji o naptyw kapitatu, zas pojawiato sie kolejne - realna dla
czesci panstw regionu perspektywa cztonkostwa w Unii Europejskiej. W rozdziale
tym amerykanscy autorzy zastanawiaja sie takze nad zagadnieniem, dlaczego ,so-
cjalistyczna” - z perspektywy Stanow Zjednoczonych - Unia Europejska nalegata
na tak dalece idaca liberalizacje gospodarki oraz ograniczenie sektora publicznego
W panstwach negocjujacych warunki przysztego cztonkostwa. Wskazuja oni, iz UE
zastosowata ten sam co MFW i EBOR mechanizm wyscigu i promowania liderow
w dostosowywaniu sie do warunkow akcesyjnych. Podane zostaty przyktady nego-
cjowania warunkow prywatyzacji przedsiebiorstw sektora ciezkiego i paliwowego,
gdzie UE usztywniata swoje stanowisko wprost do grozby uniemozliwienia nabycia
cztonkostwa. Autorzy uwazaja, ze ten sam mechanizm zastosowano wobec panstw
postradzieckich, ktore cho¢ nie musiaty przyjmowac acquis i nie zyskaty mozliwosci
aplikowania o cztonkostwo, to by uzyskac¢ szanse na stowarzyszenie i srodki pomoco-
we ze strony UE, musiaty dokonywac kolejnych reform wolnorynkowych, zwtaszcza
liberalizacji handlu i prywatyzacji.

Nastepna czesc¢ recenzowanej ksiazki, pt. Trzecia faza: awangarda neoliberalizmu,
poswiecona jest analizie dalszych postepow neoliberalizmu w wybranych panstwach
Europy Srodkowej i Wschodniej, ktore wykraczaty poza ramy okreélane przez miedzy-
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narodowe organizacje finansowe, a nawet byty przez nie krytycznie oceniane. Autorzy
ze szczegolnym zainteresowaniem odnotowali fakt, ze - mimo istotnych kosztow
gospodarczych i spotecznych - panstwa postkomunistycznie nie poprzestaty tylko na
tych neoliberalnych reformach, ktore wymagane byty przez otoczenie miedzynarodowe,
w tym instytucje finansowe. Uwaga skupiona zostata na dwoch aspektach: wprowadze-
niu podatku liniowego (w ponad 20 panstwach omawianego regionu) oraz prywatyzacji
systemu emerytalnego (w 14 przypadkach). Ich cel polegat, podobnie jak wczesniej,
na probie utrzymania atrakcyjnosci dla inwestorow zagranicznych oraz powstrzymania
odptywu kapitatu krajowego i stymulowaniu rozwoju wtasnych rynkow kapitatowych.
Kroki takie, szczegolnie reforma podatkowa, byty krytycznie postrzegane przez instytu-
cje miedzynarodowe, obawiajace sie o przyszte dochody budzetowe poszczegolnych
krajow. Mimo to, niektére panstwa nie zawahaty sie i wdrozyty nowe rozwigzania. Autorzy
recenzowanej publikacji upatruja w tym inspirujacej i lobbystycznej roli amerykanskich
think tankow oraz inspirujacej roli, jaka odegrata ksigzka Roberta Halla i Alvina Rabushki
The flat tax (zob.: Hall, Rabushka 1998), okreslana jako ,Biblia" dla reformistow z Europy
Wschodniej (Appel, Orenstein 2018: s. 105). Kraje postkomunistyczne staty sie swiatowym
centrum podatku liniowego. Rozpowszechnienie tego modelu podatku stato sie skutkiem
przekonania o jego znaczeniu dla osiggniecia przewagi konkurencyjnej, co unaoczniaja
przywotywane w ksigzce wypowiedzi czotowych politykdw czeskich, wegierskich czy
butgarskich. Reforma podatkowa w panstwach postkomunistycznych przyniosta istotne
ograniczenie stawki, ktora w przypadku podatku CIT w 2016 roku wynosita srednio 15,9%
wobec 21,9% w Azji, 27,3% w Ameryce Potudniowej. Tak radykalne dziatania, zwtaszcza
w przypadku poszczegolnych panstw (takich jak Rumunia i Butgaria, gdzie nabraty cechy
wyscigu o jak najnizsza stawke CIT), staty sie przyczyna krytyki ze strony UE, obawiajacej
sie o konkurencyjnos¢ gospodarek ,starej Unii".

W piatym rozdziale pt. Rywalizacyjna sygnalizacja i bezposrednie inwestycje za-
graniczne autorzy pracy, odwotujac sie do ustalen poczynionych we wczesniejszych
rozdziatach, ttumacza istote wprowadzonego przez siebie pojecia ,rywalizacyjnej
sygnalizacji". Wskazuja oni, ze przyczyna neoliberalnych reform byto nie tylko ocze-
kiwanie okreslonych korzysci ptynacych z samych gospodarek, lecz takze ,sygnalizo-
wanie swojej atrakcyjnosci inwestorom zagranicznym” (Appel, Orenstein 2018: s. 116).
Rozwiniety zostat watek miedzynarodowych rankingow, m.in. Ease of Doing Business
Index czy Global Competitiveness Index w stymulowaniu dalszych reform i rywalizacji
panstw postkomunistycznych o palme pierwszenstwa w tym zakresie. Przytoczono
przyktad Gruzji, ktora wrecz rozpoczeta szeroko zakrojong kampanie medialng, by
wykreowac swoj obraz jako bezpiecznego miejsca dla inwestorow (Appel, Orenstein
2018: s. 126). Autorzy potwierdzaja teze, ze kontynuowanie neoliberalnych refom w XXI
w. miato bezposrednie przetozenie na dalszy, bardzo duzy naptyw bezposrednich in-
westycji zagranicznych, szczegolnie w latach 2004-2008. W zjawisku tym upatrujg oni
zauwazalna poprawe kondycji gospodarek panstw postkomunistycznych oraz popra-
we sytuacji obywateli (cho¢ w duzym stopniu poprzez utatwiony dostep do kredytow
konsumenckich).
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Szoésty rozdziat recenzowanej ksiazki, zatytutowany Kryzys neoliberalizmu, dotyczy
zmian w polityce panstw postkomunistycznych po kryzysie rynkow finansowych
w 2008 roku. Badacze wychodza od stwierdzenia, ze kryzys we wdrazaniu neolibe-
ralnych reform w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej nastapit po 2008 roku,
a wiec okoto pottorej dekady pozniej, niz przewidywano na przetomie lat 80. i Q0.
Jako gtoéwng przyczyne odwrotu od dalszej liberalizacji i ograniczania roli panstwa
w sferze publicznej wskazuja oni kryzys finansowy z 2008 roku oraz kolejny, z po-
czatku drugiej dekady biezacego stulecia. W jego efekcie zwigkszyta sie regulacyjna
rola panstwa w gospodarce, wycofano sie z czesci reform, m.in. systemu emery-
talnego, prywatyzacji sektora bankowego. Wskazuja oni na scisty zwiazek przyczy-
nowo-skutkowy ogolnoswiatowego zatamania rynkow finansowych, ktore bardzo
mocno odczuta wigkszos¢ panstw postkomunistycznych, i wzrostu popularnosci
partii populistycznych, ponownej aprecjacji roli panstwa w gospodarce i keynesizmu.
W ksigzce zaprezentowano opinie neoliberatow, ktorzy twierdzili, ze zagraniczne
banki miaty w okresie kryzysu wrecz stabilizujacy wptyw na gospodarki panstw Eu-
ropy Srodkowej i Wschodniej, jak i krytykdw - gtownie politykow, m.in. Wtadimira
Putina, utozsamiajacego neoliberalizm z zachodnim systemem wartosci. W tej czesci
publikacji autorzy nie sa przekonywujacy. Prezentuja wyniki badan sondazowych
z lat 2006-2010, z ktorych wynika znaczny sceptycyzm wobec wolnego rynku wsrod
obywateli w zasadzie wszystkich panstw postkomunistycznych. Nie przedstawiono
jednakze takich danych odnosnie do okresu wczesniejszego. Wowczas nalezatoby
zrewidowac teze o kryzysie w postrzeganiu neoliberalizmu po roku 2008, bowiem
W opinii spotecznej nie cieszyt sie on poparciem takze wczesniej. Autorzy pracy dys-
kutuja odwrot od neoliberalizmu w szerszym, swiatowym kontekscie, uwzgledniajac
przypadki Ameryki Lacinskiej i Azji Potudniowo-Wschodniej z lat 90., i sami wskazuja,
ze zjawiska, o ktorych pisza w kontekscie panstw postkomunistycznych zaszty tam
juz wczesniej. Tym samym mozna mowic nie o lokalnym fenomenie odejscia od
reform neoliberalnych po 2008 roku, lecz okreslonej, juz zbadanej, prawidtowosci.
Co wiecej, gtebokosc ,antyliberalnego zwrotu" nie jest duza - potwierdzaja to m.in.
dane Instytutu Frasera, zgodnie z ktorymi takze po kryzysie finansowym sprzed po-
nad dekady panstwa Europy Srodkowej i Wschodniej wciaz notuja niewielki postep
w kategorii ,wolnos¢ gospodarcza” (zob.: Fraser Institute 2017).

Ostatnia czesc¢ recenzowanej ksiazki nosi tytut Rewizja teorii transformacji. Jest to
swoiste podsumowanie wczesniejszych wywodow. Autorzy stusznie zauwazaja, ze od
dtugiego czasu teoria transformacji postkomunistycznej nie byta aktualizowana, zas
wiele dawnych zatozen wymaga przegladu. Jednym z obszaréw, ktére nalezy poddawac
analizie, to polityka gospodarcza, ktdra okazata sie byc¢ bardziej otwarta i sktonna do
wdrazania rozwigzan neoliberalnych. Skuteczne zaszczepienie neoliberalizmu w pan-
stwach Europy Srodkowej i Wschodniej wiaza¢ nalezy m.in. z mniejszymi niz zaktadano
turbulencjami we wdrazaniu reform politycznych i gospodarczych (Greskovits 1998).
Wskazano rowniez, ze kazde panstwo regionu reprezentuje inng ,odmiane kapitalizmu’,
cho¢ ich szczegdtowa analiza wykracza poza ramy ksigzki.
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Ogotem recenzowang publikacje nalezy oceni¢ jako interesujgce opracowanie,
w ktorym podjeto probe uogolnienia transformacgji polityki gospodarczej panstw post-
komunistycznych. Autorzy we wtasciwy sposob wywigzali sie z postawionego sobie za-
dania ustalenia przestanek odpowiedzialnych za trwajacy tak dtugo i tak gteboki proces
liberalizacji gospodarki, poczawszy od przetomu lat 80. i Q0. wieku do wspotczesnosci.
Za gtowny czynnik w tej materii uznano presje miedzynarodowa (ze strony MFW, EBOR,
UE) oraz regionalng i ponadregionalna rywalizacje bytych panstw komunistycznych
o zasoby kapitatowe i bezposrednie inwestycje zagraniczne. Caty wywod recenzowanej
pracy skupia sie wokot tej tezy i nieco zaweza perspektywe badawcza. Za naukowo ry-
zykowne nalezy uznac podjecie proby wyciagania wnioskow na podstawie rownolegtej
analizy tak odmiennych od siebie przypadkow, jak Estonia, Stowenia, Polska, Rosja czy
Uzbekistan. Prawdopodobnie do rozbieznych, a przynajmniej bardziej pogtebionych
whnioskéw, autorzy doszliby badajac oddzielnie panstwa Europy Srodkowej i republiki
postradzieckie, tym bardziej ze w tych ostatnich sfera gospodarcza jest z reguty scisle
uzalezniona od decyzji politycznych (Czachor 2018). Niektore wnioski z pracy wydaja sie
zbyt uproszczone. Przyktadowo, razace jest konstruowanie dychotomicznego obrazu
rzeczywistosci politycznej, w ktorej jakiekolwiek odejscie od zatozen neoliberalnych (a za
takie uznano m.in. przypadek wprowadzenia bezptatnej komunikacji miejskiej w Tallinnie)
jest klasyfikowane jako ,populizm”.

Mimo powyzszych uwag, ksiazka jest cennym opracowaniem, ktore moze stuzyc
jako punkt wyjscia do dalszych badan porownawczych nad przemianami politycznymi
i gospodarczymi w panstwach Europy Srodkowej i Wschodnie.

Rafat Czachor - doktor habilitowany, profesor Wydziatu Prawa, Administracji i Stosunkow Miedzy-
narodowych Krakowskiej Akademii im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego. Zainteresowania badawcze
obejmuja teorie demokratyzagji i transformacji, systemy polityczne oraz samorzad lokalny panstw
postkomunistycznych. Wybrane monografie: Abchazja, Osetia Potudniowa, Gorski Karabach: geneza
i funkcjonowanie systemow politycznych (2014), Transformacja systemu politycznego Biatorusi w la-
tach 1988-2001 (2016).

Rafat Czachor - habilitated doctor, Associate Professor at the Faculty of Law, Administration and
International Relations, Andrzej Frycz Modrzewski Cracow University. His research interests include
the theory of democratisation and transformation, political systems and local self-government in
the postcommunist countries. Recent books: Abchazja, Osetia Potudniowa, Gorski Karabach: geneza
i funkcjonowanie systemow politycznych (2014), Transformacja systemu politycznego Biatorusi w la-
tach 1988-2001 (2016).

© Bibliografia:

APPEL Hilary, ORENSTEIN Mitchell A. (2018), From Triumph to Crisis. Neoliberal Economic Reform in
Postcommunist Countries, Cambridge University Press.

CZACHOR Rafat (2018), Instytucjonalne uwarunkowania rywalizacji o wtadze w postradzieckich systemach
autorytarnych, ,Politeja. Pismo Wydziatu Studiow Miedzynarodowych i Politycznych UJ", nr 4 (55).



264 | RafatCzachor

FRASER INSTITUTE (2017), Economic Freedom, https.//www.fraserinstitute.org/economic-fre-
edom/map?geozone=world&page-map&year=2017 (21.04.2020)

GRESKOVITS Bela (1998), The Political Economy of Protest and Patience: East European and Latin
American Transformations Compared, Budapest.

HALL Robert, RABUSHKA Alvin (1998), Podatek liniowy, ttum. R. Domagalski, Warszawa.

Received: 22.04.2020. Accepted: 23.06.2020.






ISSN 1E4L-2478

W A
9771641 5

WW W UW.pl 24721



	Przegląd Europejski 4/2019
	Spis treści
	Geopolitical concepts of Central Europe and current reality
	Measuring the far-right in Europe
	Tożsamość imigrantów z Bliskiego Wschodu jako wyzwanie dla integracji  ze społeczeństwami państw prz
	Modelling the trends  of the healthcare funding  in the EU countries
	Pandemia COVID-19 a gospodarka Unii Europejskiej
	Visegrad countries and COVID-19: is the coronavirus pandemic a VUCA phenomenon
	Precautionary proportionality principle as an instrumental preventive measure from the COVID-19
	Pozycja i rola Komisji Europejskiej w procedurze ochrony budżetu UE w ramach ogólnego reżimu warunko
	Występowanie deficytów bliźniaczych  w wybranych państwach Unii Europejskiej  i w Polsce w latach 20
	Czy ciasna cela to brak humanitaryzmu?
	Криминализация нарушения права  на защиту как средство его обеспечения
	Karta Polaka jako instrument polityki łączności z zagranicznymi rodakami w latach 2008-2020
	Administracja publiczna a bezpieczeństwo migrującej społeczności lokalnej pogranicza polsko-rosyjski
	Dialog regionalny między Unią Europejską i Rosją jako instrument rozwoju współpracy dwustronnej
	Гражданское общество в Российской Федерации
	Recenzja książki:  Hilary Appel, Mitchell A. Orenstein,  From Triumph to Crisis. Neoliberal Economic

