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WSTEP

Celem przedktadanej Czytelnikowi publikacji jest proba nowego okreslenia
roli nauk spolecznych i badaczy wobec intensywnie zmieniajacej sie rze-
czywistosci spotecznej. W ostatnich latach obserwujemy liczne podziaty,
pekniecia i zderzenia — cywilizacyjne, kulturowe, polityczne, religijne, spo-
teczne i ekonomiczne. Zmiany spoteczno-gospodarcze staja sie wspolzalezne,
wprowadzajac nowa forme zwiazkéow miedzy panstwem, ekonomig i spote-
czefistwem. Skutkuja nowymi podziatami w dostepie do zasobow. Prowadza
do przemian w relacjach spolecznych i procesach komunikowania. Powsta-
te w ich wyniku wzory wspoétdziatania wskazujg na odmienno$é tworzo-
nych relacji spotecznych oraz wykorzystywanych procedur organizacyjnych.
Powstaje potrzeba zrozumienia i uporzgdkowania obserwowanych zjawisk
i procesow, znalezienia wlasciwego jezyka opisu, adekwatnych koncepcji teo-
retycznych. Szczegolnie istotne jest wskazanie i ocena Zrodel dostrzeganych
podziatéw Swiata, Europy i Polski, wystepujacych na wszystkich poziomach
zycia spolecznego — od poziomu mega — poprzez makro- i mezo- do mikro-
spolecznego oraz proba opisu ich konsekwencji.

Autorzy artykuléw zawartych w tomie odpowiadaja na pytanie o skut-
ki zakwestionowania dotychczasowych systeméw norm i wartosci i odwro-
cenia trajektorii przewidywanych $ciezek rozwoju spotecznego w wymia-
rze lokalnym, regionalnym, narodowym i ponadnarodowym. Jakie sg przy-
czyny, przejawy i konsekwencje obserwowanych zmian spotecznych? Gdzie
nalezy szuka¢ wspoélnoty dzialan w celu przeciwdziatania kryzysom i roz-
tamom? Odpowiedz na kluczowe dla niniejszego opracowania pytania jest
wktadem do opisu fundamentalnej kwestii dotyczacej wyznacznikéw sku-
tecznosci strategii tworzenia i odtwarzania ,dobrych potaczen”.

Cele wyznaczone przez autoréw artykutéw niniejszego opracowania re-
alizujg zadanie stawiane naukom spolecznym. Srodowiska akademickie kie-
ruja wobec ich przedstawicieli, szczegblnie wobec socjologéw, oczekiwanie
krytycznego ujmowania upowszechniajacych sie ideologii, nowych ruchow
spotecznych, warunkéw sprawnosci sfery publicznej, szczegoélnie reakcji jej
uczestnikow na eskalacje kryzyséw w kontekscie efektywnosci i kosztéw po-
dejmowanych dziatan (Mucha 2017). Znaczenie krytycznej analizy obserwo-
wanych wspolczednie zjawisk rosnie w obliczu zakwestionowania warunkow
,spelnionego zycia”, ktére oparte jest na zaufaniu do samego siebie, poczuciu
godnosci osobistej i wlasnej wartosci (Honneth 2012). Ksztaltuje je ciele-
sna nienaruszalnos¢ osoby, uznanie jej praw i osiagnie¢ w ramach solidarnej



wspolnoty (Mueller, Czerniak 2012). Przyczyn narastajacej wspolczesnie
pogardy, cierpienia i niesprawiedliwosci upatruje si¢ w upowszechnianiu si¢
idei demokracji nieliberalnej, nasileniu konfliktéw zbrojnych i wywotanych
przez nie masowych migracjach oraz fali uchodzctwa, zderzajacych sie z po-
stawa pozbawiona solidarnosci. Dyskusji wymagaja czynniki efektywnosci
instytucji i organizacji, zwiazane szczegdlnie z rynkiem pracy.

Artykuty zawarte w niniejszym tomie zostaty uporzadkowane wedtug
zasady ,,0d ogbétu do szczegotu”. Publikacje otwierajg teksty odnoszace sie
do sfery publicznej na poziomie ogdlnoparnistwowym, nastepie prezentowane
sa rozwazania dotyczace zjawisk regionalnych, lokalnych oraz organizacyj-
nych. Tom zamykajg artykuty dotyczace kontekstu kulturowego i prawnego
obserwowanych zjawisk.

Teksty prezentowane w niniejszym tomie podejmuja opisang problema-
tyke z roznych perspektyw: normatywno-makroteoretycznych, instytucjo-
nalnych, relacyjnych. Laczy je jednak zainteresowanie tym, jak przebiegaja
w rzeczywistosci procesy normowania dziatan, jakie sg rzeczywiste funkcje
i dysfunkcje przyjetych kierunkéw i zasad rozwoju, sfer i reprezentujacych je
instytucji. Podejmuja takze dyskusje nad przemianami zaufania i tozsamo-
Sci, wspolpracy i zaangazowania obywatelskiego i edukacji. Odwolanie sie
do teorii wyltacznie socjologicznych takiej wiedzy nie dostarczy. Dlatego tez
podjelismy prébe spojrzenia na wspodlczesny swiat uwzgledniajac perspek-
tywy réznych dyscyplin, podejsé, koncepcji i powinnoéci z punktu widzenia
pilnej potrzeby, jaka jest poszukiwanie ,spoiwa”’ dla wspoélczesnych spote-
czenstw.

Redaktorki tomu
Joanna Fratczak-Miiller
Anna Mielczarek-Zejmo
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Stanislaw Mazur*

EWOLUCJA SFERY PUBLICZNEJ I MECHANIZMOW
ZARZADZANIA PUBLICZNEGO W KONTEKSCIE
WYTWARZANIA ,WIEDZY UWSPOLNIONEJ”

Uwagi wstepne

Celem artykutu jest zasygnalizowanie przeobrazen zachodzacych w sferze
publicznej i domenie regut zarzadzania publicznego oraz préba konceptu-
alizacji ich wspoélzaleznosci w konteksécie wytwarzania wiedzy uwspoélnionej.
Sfera publiczna interesuje mnie jako pole wytwarzania wiedzy uwspoélnione;j,
zapewniajacej minimalng sp6jnosé normatywno-funkcjonalng wspotczesne-
mu spoteczenstwu, poddawanemu procesom dyferencjacji, indywidualizacji,
subiektywizacji i komodyfikacji.

Sfera publiczna, cechujaca sie niskim potencjalem wytwarzania wiedzy
uwspolnionej, sprzyja wytwarzaniu dysfunkcjonalnosci w systemie zarza-
dzania publicznego: ostabia zdolno$¢ minimalizowania napie¢ wokot sporéw
o wartodci; redukuje repertuar praktyk stuzacych rozwiazywaniu problemoéow
zbiorowych i koordynacji dzialan kolektywnych; skutkuje tym, ze logika in-
kluzyjnej kooperacji przegrywa z logika wykluczajacej rywalizacji. Widoczne
jest to w sposobie, w jaki ksztaltowane sg idee rozwojowe, mechanizmach
ich przektadania na polityki publiczne oraz trybach ich implementacji.

Na wstepie przedstawie trzy modele sfery publicznej. Nastepnie opisze
paradygmaty zarzadzania publicznego dominujace w ostatnich dziesieciole-
ciach, jak rowniez naszkicuje wspotzaleznosci miedzy nimi oraz konsekwen-
cje z tego wynikajace dla polityk publicznych. W czeéci konicowej zarysuje
perspektywe realistycznego rozumienia sfery publiczne;j.

Prezentowany artykut ma charakter teoretyczny, a zawarte w nim roz-
wazania zasadniczo odnosza sie kregu paristw liberalno-demokratycznych
o gospodarce rynkowej.

*Stanistaw Mazur — doktor habilitowany nauk humanistycznych w zakresie nauk
o polityce, profesor nadzwyczajny, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie; zainteresowa-
nia naukowe: polityki publiczne, administracja publiczna, zarzadzanie publiczne, wspol-
zarzadzanie publiczne; e-mail: mazurs@uek.krakow.pl
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Modele sfery publicznej

Sfere publiczng pojmuje jako przestrzen, w ktoérej wolni obywatele debatu-
ja nad sprawami wspoélnymi, zabiegaja o wtasne interesy oraz podejmuja
wiazace rozstrzygniecia w oparciu o normy prawa zapewniajace im wolnosé
wyrazania opinii i samoorganizowania sie.

Pomijam omawianie bogatego dorobku definicyjnego kategorii sfera pu-
bliczna poprzestajac na stwierdzeniu, ze najczesciej odwotuje sie on do prac:
Hannah Arendt (2000, 2005), Johna Rawlsa (1998), Bruce’a Ackermanna
(1989, 1994), Jiirgena Haberamasa (2000, 2002, 2004), Charlesa Taylora
(2001) i Seyli Benhabib (2003). Wspomnie¢ nalezy takze o pracach polskich
badaczy, w tym dorobku Edmunda Wnuka-Lipinskiego (2008), Mirostawy
Marody i Anny Gizy (2004), Kai Gadowskiej i Jana Winczorka (2013).

Wyrozniam (po czesci odwotujac sie do dorobku powyzej przywotanych
badaczy) trzy modele sfery publicznej (ujecie idealne). Podstawa ich wyod-
rebnienia sa dominujace w nich mechanizmy wytwarzania wiedzy uwspol-
nionej oraz wlasciwe dla nich typy racjonalnosci. Sa to:

a) model agregacyjny (racjonalnos$é proceduralna);
b) model kontraktowy (racjonalnos¢ transakcyjna);

¢) model komunikacyjny (racjonalnosé¢ dialogiczna).

Wiedze uwspdlniong pojmuje jako wytworzona w sferze publicznej
wiedze intersubiektywng zapewniajacg spdjnosé normatywno-funkcjonalng,
umozliwiajaca rozwiazywanie probleméw koordynacji dziatan zbiorowych.
Stuzy ona:

a) uzgadnianiu warto$ci warunkujacych minimalng spéjnosé normatyw-
na $wiata spotecznego;

b) definiowaniu dobr publicznych oraz regut ich wytwarzania i dystrybu-
cji;

¢) ustanawianiu zasad koordynacji dziatan zbiorowych;
d) rozstrzygania dylematoéw i niezgodnosci;

e) meta-refleksji nad instytucjami, regutami i praktykami zycia spotecz-
nego, prowadzacej do ich rewizji i przepracowania.
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Model agregacyjny sfery publicznej

Model agregacyjny sfery publicznej koresponduje z teoriag demokracji pro-
ceduralnej w rozumieniu Josepha A. Schumpetera (1995). W tym modelu
obywatele dokonuja wyboru w oparciu o oferty aspirujacych do funkcji pu-
blicznych, kierujac sie kryterium prawdopodobienistwa osiggniecia jednost-
kowych celow, korzysci i interesow. Wybor okreslonych kandydatéw stanowi
przestanke dla powierzenia im mandatu demokratycznego. Stanowi on pod-
stawe do wykonywania przez nich wladzy politycznej celem realizacji wy-
borczych zapowiedzi. Momentem weryfikacji wiarygodnosci tych obietnic
i kompetencji politykow, ktorzy je sktadaja, sa kolejne wybory.

W tym mechanizmie aktywno$é obywatelska ogranicza sie do cyklicz-
nego wyrazenia aprobaty lub dezaprobaty dla programu politycznego i spo-
sobu jego realizacji. Wiedza uwspoélniona w modelu agregacyjnym sfery
publicznej jest budowana poprzez sumowanie preferencji i intereséw oby-
wateli, poprzez zastosowanie procedur wyborczych i plebiscytarnych. Ten
model sfery publicznej ma charakter elitarystyczny, kluczowe rozstrzygnie-
cia dotyczace sfery aksjonormatywnej zycia zbiorowego oraz rozdzialu débr
publicznych podejmuje polityczno-technokratyczna elita. Obywatel to kon-
sument dobr publicznych, rzadko podejmujacy trud refleksji nad instytucja-
mi, regutami i praktykami zycia spotecznego. W modelu agregacyjnym sfery
publicznej dominuje rozum instrumentalny, zorientowany na optymalizacje
doboru $rodkéw wzgledem celéw, a zachowania jednostek i zbiorowosci sg
silnie warunkowane osiagganiem korzysci w krotkookresowej perspektywie.

Model kontraktowy sfery publicznej

Korzeni intelektualnych modelu kontraktowego sfery publicznej upatrywaé
mozna w ekonomicznej teorii demokracji. Spoteczenstwo w tym modelu to
zbiér zautonomizowanych jednostek orientujacych si¢ na realizacje intere-
sow partykularnych. Podstawowsg formg relacji spotecznych jest wymiana
ekonomiczna, ktorej stronami sa wytworcy dobr i ustug oraz ich konsumen-
ci. Prominentnymi reprezentantami tego sposobu my$lenia o demokracji sa
James Buchanan (1989), Gordon Tullock (Buchanan, Tullock 1962), Antho-
ny Downs (1957) oraz inni badacze zwiazani z teoria wyboru publicznego.
Model kontraktowy sfery publicznej wiaze z dorobkiem wspoélczesnych my-
slicieli liberalnych, w tym Johna Rawlsa (1998) i Johna N. Graya (2001).
Sfera publiczna w tym modelu to przestrzen debaty i interakcji cechu-
jacych sie wysokim stopniem pragmatyzmu. Stanowi ona obszar dzialania
rozumu publicznego, wyrazajacego sie poprzez cechy moralne obywateli oraz
zasady organizacji spotecznej, zakorzenione w prawach i instytucjach (Rawls
1998, s. 294). Rozum publiczny zostaje zdefiniowany w wyniku osiagnie-
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cia ,czesciowego konsensusu” lub wypracowania ,,modus vivendi” jednostek
i grup, ktére moga opowiadaé sie za odmiennymi koncepcjami wartosci i po-
siadaja rézne interesy.

Rozstrzyganie dylematéow dziatan zbiorowych i poszukiwanie porozu-
mienia miedzy odmiennymi warto$ciami, racjami i interesami w modelu
tym dokonuje sie poprzez dwie odmienne strategie:

A. Przechodzenie ,ponad poziom rozlegtych doktryn”

Rawls jako sposéb osiagania porozumienia proponuje ,idee czesciowego kon-
sensusu”. Jego istota jest przekonanie, ze mozliwe jest osiagniecie porozu-
mienia w zasadniczych kwestiach przez rozumne osoby, wyznajace odmien-
ne poglady. Kluczem do osiagniecia tego kompromisu jest przechodzenie
od spornych szczegdétéw ponad poziom rozlegtych doktryn. To ponad nimi
mozliwe jest wypracowanie konsensusu poprzez odwotanie sie do podstawo-
wych rozstrzygnie¢ filozoficznych: ... | nie powinni$émy by¢ zaskoczeni, jesli
okaze sie, ze im glebszy jest konflikt, tym wyzszy jest poziom abstrakcji, na
ktory musimy sie wznie$é, by uzyskaé jasny i niezmacony obraz jego Zrodet”
(Rawls 1998, s. 87).

B. Schodzenie ponizej poziomu ,rozlegltych doktryn”

Gray utrzymuje, ze ludzie hotdujacy odmiennym sposobom zycia wcale nie
musza sie ze soba zgadza¢. Moga sie po prostu od siebie réznié. [...| Ce-
lem » modus vivendi« nie moze by¢ usmierzanie konfliktu wartosci. Jest nim
przystosowanie ludzi i ich sposobéw zycia, hotdujacych sprzecznym warto-
$ciom do wspolnej egzystencji. Nie musimy mieé¢ wspolnych wartosci, aby
zy¢ razem w pokoju. Potrzebujemy wspolnych instytucji, w ramach ktoérych
moga ze soba koegzystowaé roznorakie formy zycia” (Gray 2001, s. 13).

Wiedza uwspoélniona w modelu kontraktowym sfery publicznej jest wy-
nikiem racjonalnych kalkulacji aktoréw spolecznych, opartych na przeko-
naniu, ze minimalne uzgodnienie aksjonormatywne stuzy maksymalizacji
uzytecznodci, redukuje niepewnosé, a zarazem jest warunkiem pokojowej
koegzystencji aktoréw opowiadajacych sie za odmiennymi wartosciami i za-
biegajacych o rézne interesy.

W modelu tym, w procesie wytwarzania wiedzy uwspolnionej, wystepu-
ja sytuacje, ktore okresli¢ mozna mianem kolizji istotnosci, rzadko jednak
pojawiaja sie kolizje odmiennosci czy tez kolizje regut.

Kolizja istotnosci oznacza sytuacje, w ktorej wystepuje sprzecznos$é
miedzy jednostkami (zbiorowosciami) w zakresie oceny waznosci okreslo-
nych wartosci. Strony respektuja jednak reguty poszukiwania rozwiazarn tej
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sprzecznosci, nawet jesli ich stosowanie prowadzi jedynie do minimalnie za-
dowalajacych wynikéw. Z kolei kolizja odmiennosci to stan, w ktérym jed-
nostki (zbiorowosci) preferuja odmienne, nierzadko wykluczajace sie¢ hierar-
chie wartodci i nie sg sktonne poszukiwa¢ minimalnego zbioru podzielanych
wartoéci. Kolizja regul wiaze sie z sytuacja, w ktorej wystepuje niezgoda
miedzy jednostkami (zbiorowosciami) co do regul poszukiwania sposobu
rozwiazania konfliktu wartosci.

W modelu kontraktowym sfery publicznej dominuje racjonalnosé trans-
akcyjna. Pojmuje ja jako sytuacje, w ktorej autonomiczne jednostki dokonu-
ja wymiany réznorakich débr oraz, czyniagc wobec siebie réznorakie ustep-
stwa, kieruja sie przekonaniem, ze stuzy to podtrzymywaniu mechanizmoéw
spotecznej kooperacji, ktorych istnienie jest dla nich korzystne.

Model komunikacyjny sfery publicznej

Kryzys modelu demokracji proceduralnej i krytyka rynkowego modelu de-
mokracji skierowaly uwage badaczy na restytucje republikanskich form poli-
tycznej organizacji spoteczenstwa, opartych na praktykowaniu cnét publicz-
nych i aktywnosci obywateli. Kluczowy dla tego modelu koncept, jakim jest
deliberacja, osadzony zostal w praktykach komunikacyjnych pojmowanych
w sposob prezentowany w pracach J. Habermasa.

Deliberacja stuzy¢ ma ksztaltowaniu postaw i aktywnosci obywatel-
skich, wzmacnianiu podstaw dialogicznych i koncyliacyjnych, a zarazem
redukcji zachowan konfrontacyjnych. Zwolennicy tego modelu zaktadaja, ze
jego praktykowanie stuzy legitymizacji systemu demokratycznego, wzmac-
nianiu kapitalu spotecznego i prowadzi do lepszej jakosci polityki publicz-
nej. W tym modelu esencjalne jest nie tyle uczestnictwo w wyborach (co
wyréznia model proceduralny), ale nade wszystko bezposrednia aktywnosé
obywatelska w sferze spraw publicznych. To poprzez ten mechanizm naste-
puje legitymizacja decyzji dotyczacych spraw wspoélnotowych. Ten sposob
postrzegania demokracji propaguja m.in. Joseph Bessette (1980), Jacob Co-
hen (1989), Jon Elster (1998) oraz James S. Fiskhin (2009).

Wazne miejsce w tym modelu zajmuje pojecie rozumu komunikacyjne-
go, w tym koncepcja racjonalnosci komunikacyjnej. Rozum komunikacyjny
ma charakter zbiorowy, shuzac intersubiektywnemu ustanawianiu, rewido-
waniu i przekazywaniu znaczen i senséw oraz ustalaniu procedur osiggania
zgody w drodze argumentacji. Racjonalnosé dialogiczna oznacza, ze czton-
kowie wspolnoty zaktadaja uczenie sie od siebie i dokonuja zamiany perspek-
tyw, a to z kolei zbliza do siebie odmienne horyzonty i utatwia kooperacje
(Habermas 2000, s. 350).
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7 rozumem komunikacyjnym integralnie zwiazana jest kategoria racjo-
nalnego konsensusu. W opinii Habermasa wymaga on ,idealnej sytuacji
komunikacyjnej”. Jej podstawowymi wymaganiami sa: 1) sfera publiczna
i inkluzja — nikt, kto mogtby wniesé¢ jakis istotny wkiad ze wzgledu na
kontrowersyjne waznosciowe roszczenia, nie moze zostaé¢ z niej wykluczo-
ny; 2) rownouprawnienie komunikacyjne — wszyscy maja jednakowa szanse
wypowiedzenia sie w sprawie; 3) wykluczenie ztudzen i iluzji — uczestnicy
musza mowic to, co mysla; 4) brak przymusu — komunikacja nie moze podle-
gaé restrykcjom, tak aby lepszy argument mogt dojsé do glosu i zdecydowaé
o wyniku dyskusji (Habermas 2004, s. 38).

Wiedza uwspolniona w tym modelu powstaje w ramach wspoélnoty po-
litycznej jako wynik dialogicznych interakcji miedzy jednostkami wspoélnoty
wyposazonymi w symetryczne wolnoéci, posiadajacymi gwarancje rownosci
i wzajemnego uznania oraz wyposazonymi w potencjal intersubiektywnego
komunikowania sie.

Paradygmaty zarzadzania publicznego

W $wiecie Zachodu wykrystalizowaly sie w ostatnich dziesiecioleciach trzy
paradygmaty zarzadzania publicznego: klasyczna administracja publiczna,
Nowe Zarzadzanie Publiczne (New Public Management), Wspolzarzadza-
nie Publiczne (Public Governance)!. Nie posiadaja one ostro wytyczonych
granic przesadzajacych o ich absolutnej roztacznosci. Kazdy z nich posiada
jednak specyficzne cechy, ktorych intensywnos$é¢ wystepowania jest w nim
wyzsza niz w pozostatych.

Paradygmat klasycznej administracyi publicznej

Paradygmat ten oparty jest na rozbudowanej i hierarchicznie dziatajacej
administracji oraz rozlegltym systemie norm prawnych. W paradygmacie
tym panstwo przyjmuje na siebie odpowiedzialno$é za tworzenie i utrzymy-
wanie ladéw instytucjonalnych oraz rozwiazywanie probleméw spoteczno-
ekonomicznych (omnipotentne panstwo dobrobytu). Zaklada sie zdolnosé
centralnych planistéw i decydentéw do trafnego definiowania probleméw,
doboru odpowiednich §rodkéw dla ich rozwiazania oraz umiejetnosci kon-
trolowania procesu implementacji (etatyzm panstwowy).

Realizujac swoje roznorakie funkcje, panstwo w niewielkim zakresie
zainteresowane jest angazowaniem w nie podmiotéw niepublicznych oraz
szerokim wykorzystaniem wiedzy uwspoélnionej. Niezbedny poziom wiedzy

!Na znaczeniu zyskuje takze neoweberowski model panstwa i zarzadzania publicznego.
W tym przypadku przedwczesne jednak byloby okreslanie go mianem paradygmatu.
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uwspolnionej, w tym przypadku minimalny, paistwo pozyskuje poprzez pro-
ceduralne mechanizmy agregacji opinii i intereséw.

U podstaw mechanizmu agregacji znajduje sie wyrazny sceptycyzm co
do zdolnosci i gotowosci obywateli do aktywnej troski o to, co wspodlne.
Stosowanie wlasciwych dla paradygmatu biurokratycznego mechanizméw
prowadzi do biurokratyzowania zycia spotecznego oraz nieefektywnosci wy-
korzystywania zasobéw i nieskutecznosci dziatari publicznych.

Polityka interwencjonistyczna paristwa realizowana poprzez mechani-
zmy wlasciwe dla paradygmatu biurokratycznego rodzi paternalizm. Jego
efektem jest przemiana obywateli w pasywnych klientow wtadzy publicz-
nej. Miejsce krytycznego dyskursu zajmuje konsumpcja débr publicznych.
Postepuje ,kolonizacja swiata zycia”, wynikajaca z biurokratyzacji, techno-
kratyzacji, klientelizmu, etatyzacji oraz obywatelskiej entropii. W efekcie
wyludnia sie sfera publiczna pojmowana jako przestrzen aktywnosci $wia-
domych obywateli zatroskanych sprawami wspélnymi i aktywnie sie w nie
angazujacych.

Biurokratyczny paradygmat zarzgdzania jest mocno skojarzony z mo-
delem agregacyjnym sfery publicznej cechujacym sie racjonalno$cia proce-
duralna.

Paradygmat zarzqdzania rynkowego

Ideologiczna podstawe paradygmatu zarzadzania rynkowego (Nowego Za-
rzadzania Publicznego — NZP) tworzylo z jednej strony pragmatyczne prze-
konanie o niemozno$ci utrzymania nazbyt kosztownego modelu paristwa do-
brobytu. Z drugiej za$ strony bylo to silne, neoliberalne przekonanie o ko-
nieczno$ci wprowadzenia do sektora publicznego logiki charakterystycznej
dla wolnego rynku.

W wymiarze teoretycznym jego podstawy konstytuuja rézne dyscypli-
ny w tym teoria wyboru publicznego, teoria zarzadzania, analiza polityk
publicznych, teoria pelnomocnika i mocodawcy, teoria kosztéw transakcyj-
nych, teoria praw wlasnosci oraz mikroekonomia.

Reformy NZP znaczaco réznity sie w poszczegdlnych krajach. Tym nie-
mniej posiadaly one wspoélne atrybuty, w tym podzielane przekonanie o nie-
uchronnodci prywatyzacji sektora publicznego, koniecznosci jego deregula-
cji, demonopolizacji, debiurokratyzacji oraz zasadnosci wykorzystania dla
zarzadzania sprawami publicznymi instrumentarium wtlasciwego dla orga-
nizacji gospodarczych.

W paradygmacie zarzadzania rynkowego rola panstwa jest tworzenie
warunkéw instytucjonalnych, sprzyjajacych efektywnemu i skutecznemu
wykorzystaniu regut rynkowych do zarzadzania sprawami publicznymi. Je-
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go ideologiczng podstawe tworzylo z jednej strony przekonanie o niemozno-
$ci utrzymania kosztownego i niesprawnego panstwa dobrobytu. Z drugiej
za$ strony byto neoliberalne przekonanie o koniecznosci wprowadzenia do
sektora publicznego logiki charakterystycznej dla rynku prywatyzacji, dere-
gulacji, demonopolizacji i kontraktowania.

Pojecia ,sprawy publiczne”, ,wspoélnota”, ,dobro wspoélne” wsrdd zwolen-
nikéw rynkowego zarzadzania nie ciesza sie wielka atencja. Rozum publiczny
nie stuzy zajmowaniu sie ,rozlegtymi doktrynami” (post-polityka). Wiedza
uwspolniona jest zasadniczo potrzebna w paradygmacie zarzadzania rynko-
wego, o ile stuzy ekonomizacji dziatan publicznych, doskonaleniu instytucji
oraz podnoszeniu jako$ci ushug.

Niezbedng dla zachowania spdjnosci aksjonormatywnej spoteczenstwa
wiedze uwspoélniong panstwo i jego agendy czerpig poprzez wykorzystanie
mechanizmu transakcji. Pojecie transakcji, w tym kontek$cie rozumiem ja-
ko relacje wymiany okreslonych débr miedzy racjonalnie kalkulujacymi jed-
nostkami oraz miedzy nimi a panstwem w ramach ,cze$ciowego konsensu”
lub modus vivends.

Rynkowe mechanizmy zarzadzania publicznego mogg prowadzi¢ do frag-
mentaryzacji i prywatyzacji $wiata spotecznego, indywidualizacji postaw
i entropii wiezéw spotecznych, ,wykorzenienia gospodarki z rynku” oraz ero-
zji interesu publicznego, jak réwniez ,urynkowienia IIT sektora”. Rynkowy
paradygmat zarzadzania publicznego jest skojarzony z modelem kontrakto-
wym sfery publiczne;j.

Paradygmat wspotzarzgdzania publicznego

Wspolzarzadzanie publiczne jest reakcja na narastajace problemy nieste-
rownosci 1 przecigzenia wspotczesnego paristwa oraz na postepujacy pro-
ces delegitymizacji proceduralnego i hierarchicznego sposobu koordynacji
dziatan zbiorowych. Przez wielu jest ono postrzegane jako sposéb radzenia
sobie z:

1. narastajaca kompleksowoscia spraw publicznych;

2. pogtebiajaca sie wspolzaleznoscig problemoéw i instytucji w sferze pu-
blicznej;

3. fragmentaryzacja mechanizmoéw zarzadzania sprawami publicznymi;
4. postepujaca specjalizacja w sferze spraw publicznych;

5. ostabieniem linearnej, pozytywistycznej logiki przyczynowo-skutkowej
zjawisk spotecznych;
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6. deficytem zaufania wobec wladzy publicznej;
7. nieprzewidywalnoscig probleméw i zagrozen;
8. wzrostem oczekiwan obywateli i ich zbiorowosci wobec wtadzy;
9. kryzysem polityki regulacyjnej i alokacyjnej;
10. erozja wladzy hierarchicznej;

11. rozpraszaniem monocentrycznej wtadzy publicznej (Mazur 2011).

W modelu wspoétzarzadzania publicznego eksponuje sie centralne zna-
czenie interakcji zachodzacych miedzy aktorami o zréznicowanym statusie,
w procesie konsultacji, uzgadniania i decydowania o sprawach wspoélnych.
Ksztalt i konsekwencje tych interakcji nie sa determinowane poprzez wla-
dze panstwa, ale poprzez jej zdolnos¢ do sterowania relacjami sieciowymi,
odzwierciedlajacymi dynamike wspotzaleznosci aktoréw spotecznych.

Specyficzne dla wspoélzarzadzania publicznego podejscie do koordynacji
sieciowej cechuje:

1. Wielo$é podmiotéw w sieci o zréznicowanych statusach, celach i funk-
cjach formalnie wzgledem siebie autonomicznych, ale operacyjnie
wspolzaleznych.

2. Zroznicowane mechanizmy uzgadniania decyzji i instrumenty ich reali-
zacji w sieci: negocjacje, deliberacje, przetargi, porozumienie, rzadko
jednomyslnosé.

3. Zdolnosé sieci do integrowania zasobéw jej uczestnikow, stuzaca za-
réwno celom publicznym, jak i partykularnym celom uczestnikéw sieci.

4. Relatywnie wysoka zdolno$¢ sieci do samoregulacji i uczenia sie (Ma-
zur 2015, s. 42).

Podstawowego znaczenia nabiera zdolno$é paristwa i jego agend do wig-
czania dzialajacych w jego otoczeniu podmiotéw niepublicznych w przed-
siewziecia publiczne oraz potencjal sieciowego sterowania uktadami spotecz-
nymi i gospodarczymi, w sposob stuzacy interesowi publicznemu. W mode-
lu wspotzarzadzania publicznego, skojarzonym z modelem sfery publicznej
opartym na deliberacji, dominujaca konwencja wytwarzania wiedzy uspo-
tecznionej jest deliberacja, a sposobem jej legitymizacji obywatelskie uczest-
nictwo.
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Realizacja zalozen paradygmatu wspolzarzadzania publicznego nie jest
wolna od probleméw, w tym trudnosci zwiazanych z: respektowaniem odpo-
wiedzialno$ci w sytuacji rozproszenia uprawnien wtadczych; niskim pozio-
mem sterownosci proceséw wspotrzadzenia. Wynikajacym ze wspotuczest-
niczenia w nim wielu aktoréw o zréznicowanych statusach, celach i inte-
resach; wysokimi kosztami transakcyjnymi oraz dlugotrwaltoscia proceséw
decyzyjnych, jak rowniez niesymetrycznymi relacjami uczestnikéw procesow
zarzadzania sprawami publicznymi. Zwraca sie takze uwage, ze wspolzarza-
dzanie publiczne wymaga dojrzatych instytucji oraz aktywnych obywateli,
o co nietatwo w obliczu zjawisk: spadku aktywnosci obywatelskiej, zaniku
spotecznego zaufania, narastajacej obojetnosci wobec spraw wspolnych oraz
stabosci organizacji pozarzadowych.

W kierunku realistycznego modelu sfery publicznej — miedzy
agregacjg, transakcja a deliberacja

Myslac o sferze publicznej nie powinnismy sie wyzbywaé pierwiastka re-
alizmu i rzetelnego osadu rzeczywistosci spotecznej. Normatywne aspiracje
i postulaty powinny uwzglednia¢ zachodzace procesy spoteczne i wynikajace
z nich konsekwencje. Efektem tego powinno by¢ zerwanie z trzema, powy-
zej przywolanymi, modelami sfery publicznej i paradygmatami zarzadzania
publicznego jako konstruktami wykluczajacymi sie.

Model agregacyjny sfery publicznej de facto sytuuje obywatela poza
sprawami publicznymi, a rzecz precyzyjnie ujmujac zakltada, ze obywatel
pochtoniety wlasnymi troskami, w bardzo niewielkim stopniu jest zainte-
resowany tym, co wspélne. Swoja aktywnos$é obywatelska ogranicza on do
aktu wyborczego. Z tym sposobem pojmowania sfery publicznej skojarzony
jest biurokratyczny paradygmat zarzadzania publicznego.

Model kontraktowy sfery publicznej zaklada zainteresowanie obywatela
sprawami publicznymi. Przybiera ono jednak specyficzng postaé transakcji:
paristwo oferuje ustugi publiczne, a w zamian obywatele uznaja jego legity-
mizacje. Podstawa tych transakcji jest minimalny konsensus co do wartosci
i dialog odbywajacy sie w przestrzeni wytyczonej z jednej strony przez pro-
blem ekonomizacji dziatan publicznych (perspektywa panstwa), z drugiej
za$ strony przez zagadnienie jakosci ustug publicznych (perspektywa oby-
watela/podatnika). Z kontraktowym modelem sfery publicznej korespondu-
je Nowe Zarzadzanie Publiczne.

Model komunikacyjny naktada na obywatela zaréwno powinnosé, jak
i przypisuje mu nieomal nieograniczony potencjatl obywatelskiego zaanga-
zowania. Na gruncie tego modelu przyjmuje sie, ze obywatele sa wyposazeni
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w zdolnosci intersubiektywnego komunikowania sie, racjonalnosé¢ dialogicz-
ng, wysoki potencjal spotecznego uczenia sie oraz umiejetnos¢ kooperacji
w imie wartosci wspolnych. Wyraznie dostrzegalny jest zwiazek tego mode-
lu z wspoélzarzadzaniem publicznym.

Konkluzje

Binarne przedstawianie tych modeli sfery publicznej, nawet jesli analitycz-
nie zasadne, jest jednak nieprawdziwe i mato uzyteczne. Rozsadne wydaje
sie przyjecie zatozenia, ze sposob obywatelskiego zaangazowania w sprawy
publiczne moze by¢ rézny w zaleznosci do wielu uwarunkowari, w tym m.in.
od charakteru spraw, dojrzatosci obywatelskiej, natury porzadku instytu-
cjonalnego.

W pewnych okolicznosciach dominujacymi konwencjami obywatelskiej
aktywnosci moga okazaé sie agregacja i zarzadzanie biurokratyczne, w in-
nych transakcja i zarzadzanie rynkowe. W jeszcze innych z kolei, wlasciwym
mechanizmem bedzie deliberacjai wspoltzarzadzanie publiczne. Narastajaca
kompleksowosé Swiata spotecznego bedzie sie wigzaé z nietatwa koegzysten-
cja roznych, nierzadko sprzecznych konwencji obywatelskiego zaangazowa-
nia w to, co wspoélne i publiczne oraz ze wspolistnieniem zréznicowanych
modeli zarzadzania publicznego.

Zarowno w przypadku modeli sfery publicznej, jak i paradygmatow za-
rzadzania publicznego obserwujemy nawarstwianie sie i amalgamacje roz-
nych ich cech. W konsekwencji powstaje wewnetrznie zréznicowany kon-
strukt, w obrebie ktorego wspotwystepuja rézne elementy pochodzace z in-
nych modeli i paradygmatéw. Po czesci sa one wzgledem siebie komplemen-
tarne, po czesci zas pozostaja w relacjach antagonistycznych. W konsekwen-
cji powstaja wewnetrznie zroznicowane, nierzadko eklektyczne, konstrukty.

Racjonalne wplywanie na procesy spoleczno-ekonomiczne (réowniez
w wymiarze polityk publicznych) wymaga umiejetnosci systemowego ste-
rowania®, celem zachowania dynamicznej réwnowagi miedzy jednostkami
i aktorami zbiorowymi, utozsamiajgcymi sie z réoznymi wartosciami, posia-
dajacymi odmienne opinie i zabiegajacymi o nierzadko wykluczajace sie
interesy.

Podstawa tego sterowania powinna staé¢ si¢ wiedza uwspoélniona, bez
ktoérej nie sposdb uzgadnia¢ minimalne wartosci, ustanawiaé¢ racjonalne za-
sady koordynacji dziatari zbiorowych, definiowaé¢ reguly dystrybucji débr

2Pojecie sterowania jest w tym przypadku rozumiane w sposéb odmienny od tego,
w jakim jest ono uzywane na gruncie inzynierii spolecznej. W tym kontekscie wiaze sig
ono z meta-wspoélzarzadzaniem.
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publicznych oraz dokonaé krytycznej refleksji nad instytucjami i praktyka-
mi zycia spotecznego.

Nieumiejetnos¢ wytwarzania wiedzy uwspoélnionej i brak zdolnosci do
jej refleksyjnego wykorzystania, indukowaé¢ beda dysfunkcjonalnosci w sys-
temie zarzadzania publicznego oraz ulomnodci polityk publicznych. Sposo-
bem ich unikniecia jest wytworzenie specyficznej inteligencji systemowej,
umozliwiajacej kombinacyjne wykorzystanie mechanizméw pochodzacych
z réznych paradygmatéw zarzadzania publicznego i regul zaczerpnietych
z réznych modeli sfery publicznej do generowania wiedzy uwspoélnione;j.

Przyjmuje, ze warunkiem wytwarzania wiedzy uwspoélnionej jest istnie-
nie sfery publicznej pojmowanej jako:

1. terytorium wspoélzamieszkiwane przez obywateli i ich zrzeszenia, wia-
dze publiczna oraz podmioty rynkowe,

2. obszar o niedookreslonych granicach, plastycznych interakcjach akto-
row o zroznicowanych statusach i wartosciach, posiadajacych rézne
cele, zasoby i instrumenty oddzialywania,

3. zespoOl instytucji i praktyk, poprzez ktére dokonuje sie proces transfor-
magcji partykularnych preferencji, wartosci oraz intereséw w wartosci
i interesy ponad-partykularne,

4. podstawowy mechanizm integrowania zasobéw aktoréw wspolza-
mieszkujacych sfere publiczna (bez naruszania istoty ich autonomicz-
nej tozsamosci) — na rzecz realizacji celow waznych dla kazdego z nich
oraz dla integralno$ci systemu spotecznego.

Tak pojmowana sfera publiczna nie jest trwale ustanowiona, nie jest
predefiniowana, ale podlega nieustannym rekonfiguracjom zaréwno w sferze
wartodci ksztaltujacych jej tozsamosé, jak i zasad organizujacych jej dzia-
tanie. W tak pojmowanej sferze publicznej wazna jest jako$é procesu inte-
rakcji i uzytecznos¢ wynikajacych z niego rozstrzygnie¢ dotyczacych spraw
zbiorowych.
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THE EVOLUTION OF THE PUBLIC SPHERE AND PUBLIC
MANAGAMENT MECHANISMS IN THE CONTEXT OF
THE CREATION OF “SHARED KNOWLEDGE”

Keywords: the public sphere, normative and functional unity, shared knowledge, public
management.

The aim of the article is to analyse changes ensuing in the public sphere and in public
management rules, as well as to conceptualize their interdependence in the context of the
creation of shared knowledge.

The research question is to what extent the public sphere (characterized by a low
capacity to create shared knowledge) leads to the dysfunctionality of the public mana-
gement system. An equally important question is how the incapacity to create shared
knowledge weakens the ability to minimize tensions over values-based disputes and re-
duces group problem-solving mechanisms. For this purpose, the author presented three
models of the public sphere. Next, he described the dominant paradigms of public ma-
nagement in the last decades and outlined interdependencies between them. The article
has an interdisciplinary character: it is on the verge between the sociology of the public
sphere and public management.



24 StaNiseaw MAZUR

Stanislaw Mazur

EWOLUCJA SFERY PUBLICZNEJ I MECHANIZMOW ZARZADZANIA
PUBLICZNEGO W KONTEKSCIE WYTWARZANIA
,WIEDZY UWSPOLNIONEJ”

Stowa kluczowe: sfera publiczna, sp6jnosé normatywno-funkcjonalna, wiedza uwspol-
niona, zarzadzanie publiczne.

Celem artykulu jest analiza przeobrazeri zachodzacych w sferze publicznej i domenie regut
zarzadzania publicznego oraz proba konceptualizacji ich wspoétzaleznosci w kontekscie
wytwarzania wiedzy uwspoélnione;j.

Podstawowe pytanie badawcze odnosi sie do tego, na ile sfera publiczna, cechujaca
sie¢ niskim potencjalem wytwarzania wiedzy uwspolnionej, sprzyja wytwarzaniu dysfunk-
cjonalnosci w systemie zarzadzania publicznego. Ré6wnie wazne jest pytanie o to, w jaki
spos6b nieumiejetno$é wytwarzania wiedzy uwspoélnionej ostabia zdolnosé minimalizo-
wania napie¢ wokét sporéw o wartosci oraz redukuje mechanizmy rozwigzywania pro-
bleméw zbiorowych. Na wstepie przedstawiono trzy modele sfery publicznej. Nastepnie
opisano paradygmaty zarzadzania publicznego dominujace w ostatnich dziesiecioleciach,
jak réwniez naszkicowano wspolzaleznosci wystepujace miedzy nimi. Artykul ma charak-
ter interdyscyplinarny, lokujac sie na pograniczu socjologii sfery publicznej i zarzadzania
publicznego.
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Wprowadzenie

Zawarta w art. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. zasada dobra wspoélnego stanowi istotna racje istnienia wladz pu-
blicznych, ktére winny zapewniaé jego realizacje z korzyécia dla wszystkich
obywateli'. Wskazuje ona tym samym wzorzec dzialania wiadz. Rola admi-
nistracji wykonujacej funkcje panstwa polega na realizowaniu dobra wspol-
nego.

Administracja rzadowa stanowi zesp6t organdéw, urzedéw oraz insty-
tucji centralnych i terenowych, realizujacych zadania publiczne na rzecz
indywidualnych obywateli i podmiotéw zbiorowych (Zielinski 2001, s. 14).
Zgodnie z art. 153 ust. 1 Konstytucji w celu zapewnienia zawodowego, rze-
telnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan pan-
stwa, w urzedach administracji rzadowej dziata korpus stuzby cywilnej. Jak
wskazywal Trybunal Konstytucyjny ,Istotne znaczenie stuzby cywilnej wia-
ze sie z dazeniem do zapewnienia pozadanego sposobu dzialania admini-
stracji publicznej, a tym samym powinno byé¢ odczytywane w powiazaniu
z charakterystyka panstwa jako dobra wspolnego wszystkich obywateli (art.
1 Konstytucji) [...]|. Funkcjonowanie administracji paristwowej — widziane
w tym szerszym kontekscie ustrojowym — powinno byé zgodne z wlasci-
wie rozumianym interesem ogo6lnym, wspolnym dla wszystkich obywateli,
a przy tym niezaleznym od partykularnych intereséw odczytywanych przez

“Kaja Gadowska — doktor habilitowany nauk humanistycznych w zakresie socjologii,
Uniwersytet Jagielloriski; zainteresowania naukowe: socjologia sfery publicznej, socjologia
prawa; email: kaja.gadowska@uj.edu.pl

!Formuta niniejszego artykutu nie pozwala na rozwiniecie kwestii rozumienia pojecia
dobra wspolnego. Poczatki tej idei odnalezé mozna w pismach Platona i Arystotelesa.
Dobro wspoélne jako jedna z podstawowych zasad zycia spotecznego obecne jest w naucza-
niu spotecznym Kosciota katolickiego. Szerokie oméwienie dobra wspolnego jako pojecia
konstytucyjnego [w:] Piechowiak 2012, Zubik 2007, Sokolewicz, Zubik 2016.
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pryzmat oddzialywania zmieniajacych sie sit politycznych” (Wyrok TK z
dnia 14 czerwca 2011 r.).

Warunkiem prawidtowego funkcjonowania administracji jest wlasciwy
dobér kadr realizujacych zadania panstwa. Jak trafnie wskazuja Antoni
i Barttomiej Kamiriscy (2004, s. 235-270) zapewnienie wysokiego moral-
nego i intelektualnego poziomu stuzby publicznej wymaga stworzenia kon-
kurencyjnego, opartego na kryteriach merytorycznych systemu rekrutacji
urzednikéw, wlasciwe ich wynagradzanie, stabilizacja zatrudnienia oraz za-
pewnienie powagi i niezaleznosci urzedu, tj. ograniczenie do minimum mozli-
wosci wywierania naciskow przez politykow i inne zewnetrzne grupy interesu
w celu uzyskania specjalnych korzyséci. Warunek ten wydaje sie szczeg6lnie
istotny w przypadku administracji skarbowej, stanowiacej kluczowe ogniwo
systemu gromadzenia dochodéw publicznych.

Administracja skarbowa? jest segmentem terenowej niezespolonej admi-
nistracji rzadowej, podporzadkowanej ministrowi wlasciwemu ds. finanséow
publicznych?. Pracownicy administracji skarbowej pod wzgledem liczebnosci
stanowia najliczniejszg sposrod grup pracowniczych wchodzacych w sktad
korpusu stuzby cywilnej. W 2016 r. w stuzbie cywilnej zatrudnionych byto
lacznie 118 848 0sob, sposrod ktorych 46 022 (38,72%) stanowili pracownicy
izb skarbowych, urzedéw skarbowych i urzedéw kontroli skarbowej (Spra-
wozdanie Szefa, zal. 17, 2017).

Funkcjonowanie panstwa finansowane jest z podatkéw i innych danin
publicznych. W 2016 r. dochody podatkowe w Polsce wyniosty 273 138
413 z}, co stanowito 86,9% dochodow budzetowych panstwa (Sprawozdanie
z wykonania 2017, s. 34-35). Udzial procentowy dochodéw podatkowych
w strukturze dochodéw budzetu paristwa utrzymuje sie na podobnym pozio-
mie na przestrzeni ostatnich 20 lat. Celem dziatania administracji skarbowej
jest pozyskiwanie dochodéw podatkowych w najbardziej skuteczny, wydaj-
ny i sprawiedliwy sposob, w warunkach jednolitego stosowania przepisoéw
podatkowych.

System podatkowy w Polsce cechuje niestabilno$é i nieprzejrzystosé
(zob. m.in.: Brzezinski, Nykiel 2011; Uszyniski 2010; Ruskowski 2006; NIK
2014). Tworza go tacznie 303 akty prawne, tj. 11 ustaw i 292 rozporza-
dzenia Ministra Finansow (obecnie Ministra Rozwoju i Finansow). Jak wy-

2Terminy administracja skarbowa i administracja podatkowa stosowane sa w litera-
turze wymiennie, co jest wynikiem braku definicji legalnych, przy czym pierwszy z termi-
néw ma rodowdd historyczny — uzywany byl w pismiennictwie okresu miedzywojennego
(zob.: Teszner 2012, s. 55-63).

3Szerzej na temat administracji rzadowej zob. np.: Zielinski 2001, na temat nieze-
spolonej administracja skarbowej i niezespolonej administracji kontroli skarbowej zob.:
Sawczuk 2011a, Sawczuk 2011b.
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nika z badan Grant Thornton, przepisy regulujace podatek dochodowy od
0s6b fizycznych liczg obecnie 2689 stron maszynopisu, podatek akcyzowy —
991 stron, a podatek VAT — 890 (Grant Thornton 2017). Istotny problem
polskiego prawa podatkowego stanowi, obok objetosci przepisow, ich duza
zmiennosé. Ustawa o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych z 1991 r.
nowelizowana byla 56 razy, wliczajac zas$ korekty dokonywane przy okazji
nowelizacji innych ustaw — 269 razy. Ustawa o podatku od towarow i ustug
z 1993 r. wraz z ustawa z 2004 r., ktora ja zastapita, przez 23 lata funkcjo-
nowania przebudowywana bytla 47 razy, tacznie za$ zmieniana byta 99 razy.
Natomiast ustawa o podatku dochodowym od oséb prawnych od momentu
powstania w 1992 r. w istotnym zakresie nowelizowana byta 36-krotnie, ogo-
tem za$ poddawana zmianom 187 razy (tamze, System Informacji Prawnej
LEX).

O niejasno$ci 1 wysokim poziomie skomplikowania przepiséw podatko-
wych §wiadczy rosnace zapotrzebowanie na wydawane przez organy podat-
kowe interpretacje. Podczas gdy w 2008 r. wydanych zostalo 22 478 in-
terpretacji indywidualnych, w 2015 r. ich liczba wzrosta do 38 159 (Grant
Thornton 2017). W obliczu duzej zmiennosci prawa podatkowego w Polsce,
jego rozlegtosci, ztozonosci, niskiej jakosci i wynikajacych stad trudnosci
w interpretacji przepiséw, mogacych w przypadku blednej decyzji organu
podatkowego skutkowaé szkoda podatnika, a takze wobec nieustannej pre-
sji politycznej na zwiekszanie dochodéw podatkowych niezbednych dla fi-
nansowania rosnacych wydatkéw budzetowych na cele spoteczne, kwestia
zapewnienia wysokich kompetencji merytorycznych i poziomu moralnego
pracownikéw administracji skarbowej ma znaczenie kluczowe.

Celem artykulu jest analiza stabosci systemu administracji skar-
bowej w Polsce, majacych wplyw na ksztaltowanie profesjonalnej ka-
dry urzednikéw. Zgodnie z przyjetym zalozeniem, zasadnicze znacze-
nie dla wlasciwej realizacji zadan administracji skarbowej ma opar-
ta na obiektywnych kryteriach rekrutacja kadr. Szczegélna uwaga po-
Swiecona zostanie stanowiskom dyrektoréw i wicedyrektoréw izb skar-
bowych, stanowiskom naczelnikéw urzedéw skarbowych i ich zastep-
cow oraz stanowiskom dyrektorow i wicedyrektorow urzedéw kontro-
li skarbowej, a w obecnym stanie prawnym stanowiskom dyrektorow
i wicedyrektoréw izb administracji skarbowej, stanowiskom naczelnikow
urzedow skarbowych i ich zastepcéw oraz stanowiskom naczelnikom urzedow
celno-skarbowych i ich zastepcéw, od kompetencji osob, ktore je zajmuja
zalezy bowiem jako$¢ pracy urzedéw. Obsadzenie stanowisk kierowniczych
wigze sie z przejeciem kontroli nad polityks kadrowa w podlegltych im jed-
nostkach. Zgodnie z przyjeta hipoteza, im wiekszy jest wplyw czynnikéw po-
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litycznych, a nie kryteriow merytorycznych na proces obsadzania stanowisk
i im stabsze sa gwarancje stabilnego zatrudnienia, w tym wiekszym stop-
niu pracownicy sktonni sg ulegaé¢ sugestiom politycznych patronéw i tym
trudniej jest im oprze¢ sie politycznym naciskom.

Metody badawcze

W artykule wykorzystane zostaly wyniki badari przeprowadzonych w trak-
cie realizacji kierowanego przeze mnie w latach 2006-2009 finansowanego
przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego projektu badawczego
nr N116 029 31/3130 Prawo w dziataniu. Problem stosunkéw polityczno-
administracyjnych w Polsce po 1989 roku w swietle reformy stuzby cywil-
nej, nastepnie zas w ramach badari wlasnych realizowanych przeze mnie
w Instytucie Socjologii UJ. Obok wywiadéw pogtebionych z pracownikami
administracji skarbowej przeprowadzona zostala analiza zmieniajacych sie
podstaw prawnych obsadzania stanowisk w administracji skarbowej, analiza
raportow Najwyzszej Izby Kontroli, analiza interpelacji i zapytan poselskich
wraz z odpowiedziami, a takze analiza artykuléw prasowych.

Podstawy prawne obsadzania stanowisk kierowniczych
w administracji skarbowej a rzeczywiste praktyki

Administracje skarbowa w Polsce tworzy obecnie 16 izb administracji skar-
bowej, 400 urzedéow skarbowych oraz 16 urzedéw celno-skarbowych (wraz
z 45 delegaturami i 143 oddzialami celnymi). Do dnia 28 lutego 2017 r.
strukture terenowa administracji skarbowej tworzyta administracja podat-
kowa — 16 izb skarbowych i 400 urzedéw skarbowych, kontrola skarbowa — 16
urzed6éw kontroli skarbowej wraz z 8 o$rodkami zamiejscowymi oraz Stuzba
Celna — 16 izb celnych, 45 urzedéw celnych wraz ze 143 oddziatami celnymi.
Jednostki te objete byly i sa nadal zakresem podmiotowym czterech kolejno
obowiazujacych ustaw o stuzbie cywilnej.

Zaltozeniem lezacym u podstaw utworzenia stuzby cywilnej w Polsce by-
to takie jej uksztattowanie, aby niezalezny, bezstronny, apolityczny i kom-
petentny aparat urzedniczy, wytoniony w drodze otwartego postepowania
konkursowego, moégt wykonywaé zadania na rzecz panstwa i obywateli nie-
zaleznie od zmian na stanowiskach politycznych. W Polsce widoczne jest
jednak dazenie partii politycznych do ograniczenia autonomii administra-
cji i podporzadkowania jej swym interesom. W praktyce polityka kadrowa
w administracji rzadowej sprowadza sie do tego, ze po kazdych wyborach
parlamentarnych nastepuje wymiana urzednikéw zajmujacych stanowiska
kierownicze na osoby cieszgce sie poparciem partii, ktére objelty wladze,



PRAKTYKA OBSADZANIA STANOWISK W ADMINISTRACJI. .. 29

mimo ze decyzje dotyczace zatrudnienia i awanséw w stuzbie cywilnej win-
ny zapadaé¢ na podstawie kryteriow merytorycznych, nie za$ politycznych
(szerzej: Gadowska 2015, Gadowska 2006). Zjawisko to jest szczeg6lnie wy-
raznie widoczne w administracji skarbowej. 7Z uwagi na fakt, ze podatki
stanowia gltowne zrédto dochoddéw panstwa umozliwiajace finansowanie je-
go dziatalnosci, kwestia obsadzania stanowisk kierowniczych w administra-
cji skarbowej jest przedmiotem stalego zainteresowania partii sprawujacych
wtladze.

Stanowiska dyrektoréw i wicedyrektoréow izb skarbowych, naczelnikow
i zastepcow naczelnikow urzeddéw skarbowych oraz dyrektoréw i wicedy-
rektoréw urzedow kontroli skarbowej do dnia 26 lutego 2017 r. nalezaty do
stanowisk sredniego szczebla zarzadzania w stuzbie cywilnej. Z dniem 27 lu-
tego 2017 r. na mocy przepiséw wprowadzajacych ustawe o Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej stanowiska dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej,
dyrektora i wicedyrektora izby administracji skarbowej, naczelnika urzedu
skarbowego i jego zastepcy oraz naczelnika urzedu celno-skarbowego i jego
zastepcy zostaly wlaczone do wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej. Ob-
sadzanie tych stanowisk odbywalo sie jednak i odbywa nadal na podstawie
odrebnych przepisow.

Podstawy prawne funkcjonowania administracji skarbowej w Polsce,
w tym zasady obsadzania stanowisk dyrektoréw i wicedyrektoréow izb skar-
bowych oraz naczelnikéw i zastepcoéw naczelnikow urzedéw skarbowych,
okreslata, przyjeta w okresie pierwszych rzadéw Sojuszu Lewicy Demokra-
tycznej i Polskiego Stronnictwa Ludowego, ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r.
o urzedach i izbach skarbowych, ktéra weszlta w zycie z dniem 1 stycz-
nia 1997 r. na podstawie przepiséw wprowadzajacych ustawy reformujace
funkcjonowanie gospodarki i administracji publicznej. Na gruncie przepisow
ustawy Minister Finanséw posiadal kompetencje do powolywania i odwo-
tywania dyrektora izby skarbowej, a ponadto — na wniosek dyrektora izby
skarbowej — wicedyrektora izby skarbowej oraz naczelnika urzedu skarbowe-
go, przy czym ustawa nie okreslala w tym zakresie szczegbétowej procedu-
ry. Zastepca naczelnika urzedu skarbowego byl powolywany i odwotywany
przez dyrektora izby skarbowej — na wniosek naczelnika urzedu skarbowego.

Dopiero z dniem 1 wrzesnia 2003 r., w okresie drugich rzadéw SLD
i PSL, na mocy przepisow ustawy z dnia 27 czerwca 2003 r. o utworze-
niu Wojewo6dzkich Kolegiow Skarbowych oraz o zmianie niektérych ustaw
regulujacych zadania i kompetencje organéw oraz organizacje jednostek or-
ganizacyjnych podlegltych ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw pu-
blicznych, wprowadzone zostaly zasady konkursowe przy wyborze dyrekto-
row izb skarbowych i naczelnikéw urzedéw skarbowych. W swietle nowych
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przepiséw dobor kandydatéow na stanowisko dyrektora izby skarbowej i na-
czelnika urzedu skarbowego miat by¢ dokonywany w drodze konkursu spo-
$rod pracownikoéw urzedow i organdéw podlegltych ministrowi wlasciwemu do
spraw finanséw publicznych, posiadajgcych co najmniej czteroletni staz pra-
cy w tych urzedach i organach. Konkurs w formie egzaminu, w toku ktérego
sprawdzeniu podlega¢ miata wiedza niezbedna do wykonywania zadari na
okreslonych stanowiskach, predyspozycje i zdolnosci ogblne oraz umiejetno-
$ci kierownicze kandydatow, przeprowadzaé¢ miata komisja powoltana przez
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych. Szczegdlowe kwestie
dotyczace przeprowadzania konkurséw okreslone zostaly w rozporzadzeniu
Ministra Finanséw z dnia 29 pazdziernika 2003 r. w sprawie trybu powo-
tania Komisji i przeprowadzania konkursu na stanowisko dyrektora izby
skarbowej i naczelnika urzedu skarbowego.

Przepisy stanowity jednocze$nie, ze do czasu powotania wylonionego
w drodze konkursu dyrektora izby skarbowej lub naczelnika urzedu skar-
bowego minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych wyznaczat osobe
pelniaca odpowiednio obowigzki dyrektora izby skarbowej lub naczelnika
urzedu skarbowego. Ustawa nie wskazywata przy tym limitéw czasowych
zatrudnienia w charakterze petniacego obowigzki. Minister Finanséw mogt
rowniez nie powotaé¢ na stanowisko dyrektora izby skarbowej lub naczelnika
urzedu skarbowego kandydata wyltonionego w drodze konkursu w przypad-
ku, jezeli w jego ocenie zaden z kandydatéw nie gwarantowal obiektywnego
wypelniania obowiazkéw dyrektora izby skarbowej lub naczelnika urzedu
skarbowego. Ponadto, w przypadku gdy dwa kolejne konkursy nie wytonity-
by kandydata oraz w przypadku gdy zaden z kandydatéw nie gwarantowalby
obiektywnego wypelniania obowiazkéw, Minister Finansé6w uprawniony byt
ustawowo do powolania oséb na stanowiska dyrektora izby skarbowej lub
naczelnika urzedu skarbowego bez stosowania trybu konkursowego.

Analogiczne zasady obowiazywaly w przypadku obsadzania stanowisk
dyrektoréow urzedéw kontroli skarbowej. Pierwotnie na podstawie przepisow
ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej dyrektoréow urze-
déw kontroli skarbowej powotywal, sposrod inspektoréw kontroli skarbowej,
Minister Finansé6w na wniosek Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej
(powotywanego i odwotywanego przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek
Ministra Finanséw). Przepisy nie okreslaty przy tym procedur powotywania.

Zasady konkursowe przy wyborze dyrektorow urzedéw kontroli skar-
bowej wprowadzone zostaly z dniem 1 wrzeénia 2003 r., na mocy przy-
wolywanej wyzej ustawy z dnia 27 czerwca 2003 r. Przepisy stanowity, ze
dyrektoréw urzedéw kontroli skarbowej powotuje, sposrod kandydatow wy-
tonionych w drodze konkursu, oraz odwotuje minister wtasciwy do spraw
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finanséw publicznych na wniosek Generalnego Inspektora Kontroli Skar-
bowej. Do konkursu mogly przystapi¢ osoby zatrudnione w jednostkach
organizacyjnych kontroli skarbowej i posiadajace co najmniej piecioletni
staz pracy w organach administracji podatkowej albo trzyletnig praktyke
w jednostkach organizacyjnych kontroli skarbowej oraz majace zdany egza-
min kwalifikacyjny na stanowisko inspektora przed komisjg powotana przez
Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej lub wpisane na liste doradcow
podatkowych. Konkurs polegajacy na przeprowadzeniu postepowania egza-
minacyjnego, w toku ktérego sprawdzeniu podlegaé¢ miata wiedza niezbedna
do wykonywania zadan na stanowisku dyrektora urzedu kontroli skarbowej,
predyspozycje i zdolnosci ogdlne oraz umiejetnosci kierownicze, przepro-
wadza¢ miala komisja konkursowa powotana przez Generalnego Inspektora
Kontroli Skarbowej, ktory co do zasady pelnit nadzor hierarchiczny nad dy-
rektorami urzedéw kontroli skarbowej. Konkurs przeprowadzany miatl by¢
w przypadku, gdy zgtosito sie co najmniej dwoch uczestnikéow. Szczegoto-
we zasady przeprowadzania konkurséw zawarte zostaly w przepisach rozpo-
rzadzenia Ministra Finanséw z dnia 20 listopada 2003 r. w sprawie konkursu
na stanowisko dyrektora urzedu kontroli skarbowe;j.

Do czasu powotania dyrektora urzedu kontroli skarbowej w drodze kon-
kursu, minister wtasciwy do spraw finansé6w publicznych na wniosek Gene-
ralnego Inspektora Kontroli Skarbowej wyznaczatl osobe pelniaca obowiazki
dyrektora urzedu kontroli skarbowej. W razie braku odpowiedniej liczby
uczestnikow do przeprowadzenia konkursu lub tez gdy zaden z kandydatow
nie uzyskalby pozytywnej opinii Generalnego Inspektora Kontroli Skarbo-
wej, minister na jego wniosek powotywal dyrektora urzedu kontroli skarbo-
wej bez przeprowadzenia konkursu. Inaczej niz w przypadku ustawy o urze-
dach i izbach skarbowych, ktéra nie formulowata warunkéw, jakie winna
spelniaé osoba, ktorej Minister Finanséw powierzal pelnienie obowiazkow
dyrektora izby skarbowej lub naczelnika urzedu skarbowego lub ktéra powo-
ltywana byta na to stanowisko w trybie pozakonkursowym, ustawa o kontroli
skarbowej precyzowala, ze osoba, ktérej powierzano pelnienie obowiazkéow
albo ktora powotywano na stanowisko dyrektora urzedu kontroli skarbowej,
musiata spetniaé¢ te same warunki, co kandydaci przystepujacy do konkursu.

W praktyce jednak, mimo wprowadzenia obowiazku konkursowego, sta-
nowiska dyrektoréw izb skarbowych, naczelnikéw urzedéw skarbowych i dy-
rektoréow urzedéw kontroli skarbowej obsadzane byly przez osoby wyzna-
czone przez Ministra Finanséw do pelnienia obowiazkow.
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Omawiajac przepisy ksztaltujace zasady obsadzania stanowisk kierow-
niczych w administracji skarbowej nalezy wspomnie¢ o przedstawionym
14 maja 2007 r. przez rzad Prawa i Sprawiedliwo$ci projekcie ustawy o Kra-
jowej Administracji Skarbowej wraz z projektem Przepiséw wprowadzaja-
cych ustawe o KAS. Na ich mocy planowano utworzenie nowej, wyodrebnio-
nej z korpusu stuzby cywilnej, skonsolidowanej administracji skarbowe;j.
Ustawa z dniem 1 stycznia 2008 r. zlikwidowa¢ miata izby skarbowe i urzedy
skarbowe oraz izby celne i urzedy celne, tworzac w ich miejsce izby admi-
nistracji skarbowej i urzedy administracji skarbowej. Projekt przewidywal
zniesienie istniejacego od 2003 r. obowiazku przeprowadzania konkurséw na
stanowiska kierownicze w izbach skarbowych, urzedach skarbowych i urze-
dach kontroli skarbowej. By nie wigzaé¢ sobie rak konkursami, planowano
utworzenie skarbowego zasobu kadrowego na wzor istniejacego od 2006 r.
panstwowego zasobu kadrowego, w ktorego sktad mieli wejs¢ pracownicy re-
sortu finanséw, izb i urzedéw skarbowych oraz niektorzy cztonkowie PZK.
Projektowane przepisy przewidywaly ponadto wygasniecie stosunkéw pracy
i stosunkéw stuzbowych oséb zatrudnionych w dotychczasowych urzedach
po uptywie trzech miesiecy od dnia wejscia w zycie ustawy o KAS, jezeli
przed uplywem tego terminu nie zostalyby im zaproponowane nowe warun-
ki zatrudnienia na dalszy okres albo w razie ich nieprzyjecia. Ostatecznie,
wskutek przedterminowych wyboréw, nie doszto do uchwalenia ustawy.

Jednoczednie, mimo istniejacego od 2003 r. ustawowego obowiazku prze-
prowadzania konkurséw na dyrektoréw izb skarbowych, naczelnikéw urze-
déw skarbowych oraz naczelnikow urzedéw kontroli skarbowej, w okresie
pierwszych rzadéow PiS odbywala sie masowa wymiana os6éb na tych sta-
nowiskach z pominieciem procedury konkursowej. Wykorzystywano w tym
celu przepisy dopuszczajace mozliwos¢ wyznaczenia przez Ministra Finan-
sOw 0sOb petnigcych obowigzki na tych stanowiskach do czasu powotania
osoby wylonionej w konkursie. W urzedach skarbowych dokonano na ma-
sowg skale wymiany naczelnikéw, w tym uznanych fachowcoéw, by na ich
miejsce z pominieciem procedury konkursowej przyjaé¢ osoby ,spoza ukta-
du”. Dzialania te poprzedzone byty zwykle zmianami na stanowiskach dy-
rektorow izb skarbowych. Za ilustracje postuzyé moze przyktad wojewodz-
twa Swietokrzyskiego, na ktérego terenie w latach 2006-2007, po odwotaniu
dyrektora izby skarbowej, na 15 urzedéw skarbowych odwotano 15 naczelni-
kow (w tym w trzech urzedach dwukrotnie) oraz 10 zastepcow naczelnikow.
Pelniacy obowiazki na stanowisku dyrektora Izby Skarbowej w Kielcach
w ciagu pierwszego miesigca od powierzenia mu obowiazkéw wnioskowal do
Ministra Finansé6w o zmiane na stanowiskach naczelnikéw 5 urzedéow skar-
bowych (Odpowiedz na zapytanie nr 2501, 2008). Jego pierwsza decyzja ka-
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drowa bylo odwolanie zastepcy dyrektora izby i powotanie na jego miejsce
siostry 6wcezesnego senatora PiS (Interpelacja nr 2507 2008, zob.: jak 2008).
W marcu 2006 r. dyrektorzy izb skarbowych w Lodzi, Kielcach i Szczecinie
zostali wezwani na narade do Warszawy, by z 6wczesnym wiceministrem
finans6w Marianem Banasiem omoéwié przepisy ordynacji podatkowej. Na
miejscu dostali wypowiedzenia podpisane przez panig minister Zyte Gi-
lowska (Kowalewska 2006; Kowalewska, Drabikowska, Geront 2006). W su-
mie w okresie dwuletnich rzadow PiS zdotano wymieni¢ niemal 90% szefow
izb skarbowych i urzedéw kontroli skarbowej. Zdymisjonowano ponadto 239
z 401 (60%) naczelnikow urzedow skarbowych. W niektoérych przypadkach,
jak pozniej potwierdzity sady, odwotania nastapity z naruszeniem przepiséw
prawa (Skwirowski 2008a). Cho¢ wiceminister Bana$ przekonywal, ze ,dy-
misje zostaly spowodowane krytyczng oceng prac odwolanych oséb, ztym,
zdaniem przetozonych, sposobem zarzadzania instytucjami oraz ich stabymi
wynikami”, w opinii obserwatoréw miaty one charakter czysto polityczny.
Zdaniem bylego wiceministra finanséw, posta ugrupowania Lewica i Demo-
kraci Stanistawa Steca, ,,Ci ludzie pracowali tam od lat, znali sw6j fach. PiS
nie wymienito ich na lepszych, ale na swoich, tym bardziej ze stalo si¢ to
bez ogloszenia choc¢by jednego konkursu” (Glapiak 2007). Nalezy mieé¢ przy
tym na uwadze, ze wymiana o0s6b na stanowiskach kierowniczych pociggata
za sobg zmiany personalne na stanowiskach podlegtych.

Tuz po wyborach nowa koalicja rzadzaca Platformy Obywatelskiej i Pol-
skiego Stronnictwa Ludowego zadeklarowala cheé¢ uregulowania sytuacji ka-
drowej w stuzbach skarbowych. Tempo realizacji obietnicy okazalo sie jed-
nak na tyle niezadowalajace, iz w kwietniu 2008 r. sprawa wielomiesiecznego
utrzymywania na stanowiskach naczelnikow urzedéw skarbowych i dyrekto-
row izb skarbowych os6b, ktére nie zostaly powotane na stanowisko w dro-
dze konkursu, a jedynie pelnity obowiazki stata sie przedmiotem skierowanej
do Ministra Finanséw przez posta lewicy interpelacji (Interpelacja nr 2507,
2008). W odpowiedzi wiceminister Andrzej Parafinowicz przyznal, iz w cha-
rakterze pelniacych obowiazki zatrudnionych byto 14 na 16 dyrektoréw izb
skarbowych oraz 201 z 401 naczelnikéw urzedéw skarbowych. Przecietny
czas pelnienia funkcji dyrektora izby skarbowej wynosil przy tym 22 mie-
siace, za$ funkcji naczelnika urzedu skarbowego 16 miesiecy (Odpowiedz
na interpelacje nr 2507, 2008). CzeS¢é oséb objeta jednak stanowiska juz
w okresie rzadéw nowej koalicji (Glapiak 2007). W zapytaniu skierowanym
do Ministra Finanséw we wrze$niu 2008 r. poset PiS wskazywal na poli-
tyczne motywy zmian, do jakich doszlo na stanowiskach pieciu naczelnikow
urzedéw skarbowych wbrew gltoszonej przez Platforme tezie, ze swe rzady
bedzie opierata na fachowcach (Zapytanie nr 2501, 2008). W odpowiedzi wi-
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ceminister Andrzej Parafinowicz przypomniatl o odwotaniu 15 naczelnikow
urzedéw skarbowych po zmianie na stanowisku dyrektora Izby Skarbowej
w Kielcach w okresie rzadéw reprezentowanego przez posta ugrupowania
(Odpowiedz na zapytanie nr 2501, 2008).

W sierpniu 2008 r. weszlo w zycie nowe rozporzadzenie Ministra Fi-
nanséw z dnia 14 lipca 2008 r. w sprawie trybu powotania komisji i prze-
prowadzania konkursu na stanowisko dyrektora izby skarbowej i naczelnika
urzedu skarbowego. Do ogloszonego przez Ministerstwo Finanséw konkur-
su na 201 z 401 stanowisk naczelnikow urzedéw skarbowych zglosito si¢ 618
kandydatow (Skwirowski 2008a, 2008b). Konkurs sktadal sie z dwoch czesci.
Pierwszg stanowit sprawdzian wiedzy zawodowej, drugg ocena predyspozy-
¢ji i zdolnoéci ogblnych oraz umiejetnosci kierowniczych. Do przeprowadza-
nego w marcu i kwietniu 2009 r. postepowania konkursowego przystapito
ostatecznie 540 os6b, jednak do drugiej czedci zakwalifikowalo sie jedynie
173 kandydatow. Po obydwu czesciach procedury konkursowej wymagana,
liczbe punktow zdobylo 139 o0s6b — niecate 26% uczestnikow. Szesédziesiat
dziewie¢ konkursow pozostato nierozstrzygnietych (Konderak 2009). W 11
przypadkach minister zdecydowal o niepowotaniu na stanowisko naczelnika
urzedu skarbowego wylonionego w konkursie kandydata, uznawszy, ze zadna
z wyltonionych w tym trybie os6b nie gwarantuje obiektywnego wypetniania
obowiazkoéw, przy czym w jednym przypadku powotlal na stanowisko osobe,
ktora wygrata konkursy na stanowiska naczelnikow innych urzedéw. Jedno-
cze$nie w 7 przypadkach do pelnienia obowiazkéw naczelnikéow skarbowych
wyznaczono osoby, ktéore w postepowaniu konkursowym nie uzyskaly wy-
starczajacej do przystapienia do drugiego etapu konkursu liczby punktéow
(Odpowiedz na interpelacje nr 12972, 2009). Sytuacja ta stala sie przedmio-
tem interpelacji skierowanych do Prezesa Rady Ministréw przez postow PiS,
ktorzy w decyzjach ministra dopatrywali sie naduzywania przepisow usta-
wy w celu eliminacji oséb, ktore wygraly konkurs, a do ktérych minister nie
mial zaufania z innych niz merytoryczne powodéw (Interpelacja nr 12972,
2009; Interpelacja nr 11252, 2009; Interpelacja nr 11252 — ponowna, 2009).
W pazdzierniku i listopadzie 2009 r. odbyta sie druga tura konkurséow na 110
stanowisk naczelnikow urzedéw skarbowych. W jej wyniku wytonieni zostali
kandydaci na stanowiska 71 naczelnikow urzedéw skarbowych. Sposrod tej
grupy Minister Finanséw dokonal wyboru 53 oséb, ktére zostaly powota-
ne na stanowiska (OdpowiedZ na interpelacje nr 12972 — ponowna, 2010).
W tej sprawie postowie PiS zlozyli ponowna interpelacje (Interpelacja nr
12972 — ponowna, 2010).

Wyniki kontroli NIK obrazujace stan na dzien 1 stycznia 2011 r. wska-
zuja, iz na 400 stanowisk naczelnikow urzedéw skarbowych 263 zajmowa-
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ty osoby wylonione w drodze konkursu, 59 — osoby powotane na podsta-
wie przepisow ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw
panstwowych, 9 — osoby powolane na podstawie przepiséw ustawy o urze-
dach i izbach skarbowych bez przeprowadzenia konkursu, w sytuacji gdy
zaden z wytonionych w drodze konkursu kandydatéw nie gwarantowat, zda-
niem ministra, obiektywnego wypelniania obowigzkéw, lub gdy dwa kolejne
konkursy nie wylonily kandydata, a 69 — osoby wyznaczone na podstawie
przepiséw ustawy o urzedach i izbach skarbowych przez Ministra Finansow
do pelnienia obowiazkéw, przy czym 53 osoby (76,8%) pekity obowiazki
powyzej 12 miesiecy. NIK odnotowal jednak, iz w poréwnaniu ze stanem na
dzieri 1 stycznia 2009 r. liczba oséb pelniacych obowigzki zmniejszyta sie
0 138 (z 207 do 69), czyli 0 66,7%. Na dzien 1 stycznia 2011 r. do obsadzenia
w trybie konkursowym pozostawalo 69 (17%) stanowisk naczelnikow urze-
dow skarbowych, za$ na dzien 30 czerwca 2011 r. — 46 (11,5%) (NIK 2012,
s. 26-27, 42).

Jednoczesnie, na dzieni 1 stycznia 2011 r. na 16 stanowisk dyrektoréw izb
skarbowych 2 zajmowaly osoby mianowane na podstawie przepiséw ustawy
o pracownikach urzedéw panstwowych, zag 14 osoby, ktore zostaly wyzna-
czone na podstawie ustawy o urzedach i izbach skarbowych przez Ministra
Finansow do pelienia obowiazkéw, przy czym 11 osoéb (78,6%) petnito obo-
wiazki powyzej 12 miesiecy. W poréwnaniu ze stanem na dzien 1 stycznia
2009 r. liczba os6b pelnigcych obowigzki nie ulegta zmianie, w tym okresie
Minister Finanséw nie oglosit bowiem ani jednego konkursu na stanowi-
sko dyrektora izby skarbowej (tamze, s. 26). Pomimo zlozonych przez rzad
koalicji PO-PSL jeszcze na poczatku poprzedniej kadencji obietnic uregulo-
wania problemu obsadzania stanowisk w administracji skarbowej, Minister
Finanséw nie zrealizowal do tego czasu ustawowego obowiazku obsadze-
nia dyrektoréw izb skarbowych w drodze konkursu. Ztozone przez Ministra
Finanséw na rece NIK wyjasnienia, jakoby o podjeciu decyzji o przeprowa-
dzeniu w pierwszej kolejnosci konkurséw na naczelnikéw urzedéw skarbo-
wych zdecydowata liczba 0s6b, ktore pelity obowigzki naczelnikow urzedow
skarbowych, oraz fakt, iz sa oni organem [ instancji w sprawach postepowan
podatkowych oraz bezposrednio odpowiadaja za ciggtos$é i prawidtowosé bie-
zgcej obshugi podatnikéw, nie wydaja sie przekonujace. W opinii NIK de-
cyzji o zaniechaniu wytaniania dyrektoréw izb skarbowych nie uzasadnial
ani strukturalny udzial oséb zatrudnionych poza konkursem w obu grupach
stanowisk, ani tez merytoryczna istotno$é tych stanowisk. Dyrektorzy izb
skarbowych jako organ II instancji sprawowali nadzér nad podlegajgcymi
im urzedami skarbowymi (tamze, s. 26-27).
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W lutym 2013 r. nadal na 16 dyrektoréw izb skarbowych 15 wyznaczo-
nych zostalo przez Ministra Finanséw do pelnienia obowiazkéw. W charak-
terze petniacych obowigzki zatrudnionych pozostawalo takze 42 naczelnikow
urzedow skarbowych (Lesniak 2014).

Pod koniec drugiej kadencji rzadéw Platformy Obywatelskiej, w maju
2015 r., Minister Finanséw oglosit konkurs na stanowiska 62 naczelnikow
urzedéw skarbowych, by zdazyé¢ z ich obsadzeniem przed zblizajacymi sie
wyborami parlamentarnymi. Réwnocze$nie rzad przygotowal projekt nowej
ustawy o administracji podatkowej, ktéra przynies¢ miala zmiane zasad
funkcjonowania izb i urzedéow skarbowych. W §wietle przepisow ustawy z
dnia 10 lipca 2015 r. obsadzanie stanowisk dyrektora izby skarbowej i jego
zastepcy, naczelnika urzedu skarbowego oraz dyrektora Biura Krajowej In-
formacji Podatkowej i jego zastepcy nastepowaé¢ miato w drodze otwartego
i konkurencyjnego naboru. Kandydaci na stanowiska dyrektora izby skarbo-
wej 1 dyrektora BKIP oraz ich zastepcow musieli mieé co najmniej piecioletni
staz pracy w urzedzie obstugujacym ministra wtasciwego do spraw finanséw
publicznych albo w urzedach mu podleglych lub przez niego nadzorowa-
nych, w tym co najmniej trzyletni staz pracy na stanowisku kierowniczym,
a takze cieszy¢ sie nieposzlakowang opinia. Stanowisko naczelnika urzedu
skarbowego mogta zajmowaé osoba posiadajgca co najmniej trzyletni staz
pracy w urzedzie obstugujacym ministra wtasciwego do spraw finanséw pu-
blicznych albo w urzedach mu podlegtych lub przez niego nadzorowanych,
w tym co najmniej dwuletni staz pracy na stanowisku kierowniczym, ciesza-
ca sie nieposzlakowang opinia. W przypadku stanowiska zastepcy naczelnika
urzedu skarbowego wymagany byt co najmniej dwuletni staz pracy w urze-
dzie obstugujacym ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych albo
w urzedach mu podleglych lub przez niego nadzorowanych, w tym co naj-
mniej roczny staz pracy na stanowisku kierowniczym, oraz nieposzlakowana
opinia. W toku naboru przeprowadzany mial byé test wiedzy, ocena kompe-
tencji kierowniczych i rozmowa kwalifikacyjna. Nabor przeprowadzaé¢ miat
zesp6t powotany przez Szefa Administracji Podatkowej, w ktérego sktad
wchodzi¢ mialo co najmniej pieciu cztonkéw korpusu stuzby cywilnej. Ze-
spo6t wytaniaé¢ mial nie wiecej niz dwoch kandydatéw. Minister Finanséw, na
wniosek Szefa Administracji Podatkowej, powolywaé¢ miat osobe wybrang
sposrod kandydatéw wyltonionych w drodze naboru, odpowiednio na sta-
nowisko dyrektora izby skarbowej, dyrektora BKIP albo naczelnika urzedu
skarbowego, natomiast na wniosek dyrektora izby skarbowej albo dyrektora
BKIP — na stanowisko zastepcy dyrektora izby skarbowej albo zastepcy dy-
rektora BKIP. Mial rowniez kompetencje do odwolywania z ww. stanowisk.
Przepisy ustawy zawieraly fakultatywne upowaznienie dla Ministra Finan-
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sow do wydania zarzadzenia w sprawach dotyczacych organizacji naboru.

Ustawa wprowadzala jednoczesnie mozliwo$é powolania na stanowisko
zastepcy dyrektora izby skarbowej i zastepcy dyrektora BKIP bez przepro-
wadzania naboru czlonka korpusu stuzby cywilnej, zatrudnionego w urze-
dzie obstugujacym ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych albo
w jednostkach mu podleglych lub przez niego nadzorowanych, jezeli posia-
dal on ostatnia pozytywna ocene okresowa na jednym z dwodch najwyzszych
pozioméw przewidzianych w skali ocen, sporzadzong w okresie dwoch lat
poprzedzajacych powotanie. Ponadto, w szczegdlnie uzasadnionych przy-
padkach Minister Finanséw, na wniosek Szefa Administracji Podatkowe;j,
mogt bez przeprowadzenia naboru powotaé dyrektora izby skarbowej, za-
stepce dyrektora izby skarbowej albo naczelnika urzedu skarbowego, za ich
zgoda, na takie samo stanowisko w innej izbie skarbowej albo w innym urze-
dzie skarbowym. Przepisy ustawy dopuszczaly réwniez, ze do czasu powo-
tania wytonionego w konkursie dyrektora izby skarbowej, dyrektora BKIP
lub naczelnika urzedu skarbowego, Szef Administracji Podatkowej mogt wy-
znaczy¢ osoby zajmujace stanowiska odpowiednio zastepcy dyrektora izby
skarbowej, zastepcy dyrektora BIKP lub zastepcy naczelnika urzedu skar-
bowego do realizacji zadan na tych stanowiskach na czas sze$ciu miesig-
cy z mozliwodcia przedluzenia o kolejne szes¢. Ponadto w przypadku gdy
dwa kolejne nabory nie wyltonilyby zadnego kandydata Minister Finansow
mogt bez przeprowadzenia naboru powotaé¢ cztonka korpusu stuzby cywil-
nej, posiadajacego pozytywna ocene okresows, na stanowisko dyrektora izby
skarbowej, dyrektora BKIP oraz ich zastepcéw albo naczelnika urzedu skar-
bowego.

Termin wejscia w zycie omawianej ustawy okreslony poczatkowo na
dzieni 1 stycznia 2016 r., po wyborach parlamentarnych, ktoére przyniosty
zwyciestwo Prawu i Sprawiedliwo$ci, przesuwany byt trzykrotnie, by osta-
tecznie z dniem 1 marca 2017r. ustawa o administracji podatkowej utracila
moc na podstawie przepisow wprowadzajacych ustawe o Krajowej Admini-
stracji Skarbowej. Z dniem 1 marca 2017 r. moc utracita rowniez ustawa o
urzedach i izbach skarbowych, ustawa o kontroli skarbowej, a takze usta-
wa o Stuzbie Celnej. Wejécie w zycie ustawy o administracji podatkowej
z dniem 1 stycznia 2016 r., postawitoby Prawo i Sprawiedliwos$é w trudnej
sytuacji. W przypadku bowiem odwolania 0s6b ze stanowisk dyrektoréow izb
skarbowych i naczelnikéw urzedéw skarbowych, w Swietle przepiséw usta-
wy do pelnienia obowigzkéw na tych stanowiskach wyznaczy¢ mozna byto
jedynie osoby zajmujace stanowiska ich zastepcow, tj. osoby, ktore objety
stanowiska w okresie rzadéw PO, przystapienie zas do konkursu wymaga-
to spelienia wiekszej liczby wymogdéw niz we wcezesniejszym stanie praw-
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nym. Przesuniecie terminu wejscia w zycie ustawy umozliwito dokonanie
zmian personalnych w oparciu o dotychczasowe, znacznie mniej rygorystycz-
ne przepisy. Tylko do potowy grudnia 2015 r. odwotanych zostato 9 sposrod
16 dyrektorow izb skarbowych (Wéjcik, Rochowicz 2015). Pociagalo to za
soba wymiane naczelnikow urzedéw skarbowych. Dla ilustracji, po zmianie
na stanowisku dyrektora izby skarbowej w Kielcach, w okresie od 2 lutego
2016 r. do 8 kwietnia 2016 r. dokonano wymiany 10 spos$réd 15 podlegaja-
cych mu naczelnikow urzedéw skarbowych (Swiecicka 2016).

W uzasadnieniu projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbo-
wej wskazywano, ze konsolidacja administracji podatkowej, kontroli skar-
bowej i Stuzby Celnej stuzy¢ ma m.in. ograniczeniu skali oszustw podatko-
wych, zwiekszeniu skutecznosci poboru naleznosci podatkowych i celnych,
a takze obnizeniu kosztow funkcjonowania administracji skarbowej oraz roz-
wojowi profesjonalnych kadr (druk sejmowy nr 826). Na mocy przepisow
wprowadzajacych ustawe o KAS izby skarbowe staly sie izbami admini-
stracji skarbowej, ktére poltaczone zostaly z, majacymi siedzibe w tym sa-
mym wojewodztwie, izbami celnymi i urzedami kontroli skarbowej. Zniesio-
ne zostaly urzedy celne wraz z podleglymi oddzialami celnymi. Utworzo-
ne zostaly natomiast urzedy celno-skarbowe, Krajowa Informacja Skarbowa
oraz Centrum Informatyki Krajowej Administracji Skarbowej. Zniesione zo-
staly organy Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej, Szefa Stuzby Cel-
nej, dyrektoréw izb skarbowych, dyrektoréw izb celnych, dyrektoréw urze-
doéw kontroli skarbowej oraz naczelnikow urzedéw celnych, w ich miejsce
za$ ustanowione zostaly organy Krajowej Administracji Skarbowej: Szefa
Krajowej Administracji Skarbowej, dyrektora Krajowej Informacji Skarbo-
wej, dyrektora izby administracji skarbowej oraz naczelnika urzedu celno-
skarbowego. Naczelnicy urzedéw skarbowych stali sie organami Krajowej
Administracji Skarbowej.

W ustawie z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbo-
wej zrezygnowano z procedur konkursowych. Szef KAS, w randze sekretarza
stanu, oraz jego zastepcy, w randze podsekretarzy stanu, w liczbie nie wiek-
szej niz trzech, powolywani sa przez Prezesa Rady Ministréw, na wniosek
ministra wlasciwego do spraw finansoéw publicznych. Dyrektora KIS powotu-
je minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych na wniosek Szefa KAS.
Dyrektorem KIS mozna byé nie dluzej niz 5 lat, przy czym minister moze na
wniosek szefa KAS przedtuzy¢ ten termin o kolejne 5 lat. Zastepce dyrektora
KIS powotuje Szef KAS na wniosek dyrektora KIS. Dyrektora izby admini-
stracji skarbowej powotuje minister na wniosek Szefa KAS. Zastepce dyrek-
tora izby administracji skarbowej powotuje Szef KAS na wniosek dyrektora
izby administracji skarbowej. Naczelnika urzedu skarbowego powotuje Szef
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KAS na wniosek dyrektora izby administracji skarbowej. Zastepce naczel-
nika urzedu skarbowego powotuje dyrektor izby administracji skarbowej na
wniosek naczelnika urzedu skarbowego. Naczelnika urzedu celno-skarbowego
powotuje Szef KAS na wniosek dyrektora izby administracji skarbowej. Za-
stepce naczelnika urzedu celno-skarbowego powotuje dyrektor izby admini-
stracji skarbowej na wniosek naczelnika urzedu celno-skarbowego. Odejscie
od konkursowego trybu wyboru oséb na kierownicze stanowiska w Krajowej
Administracji Skarbowej spowodowalo, ze ich obsadzenie stalo sie zalezne
od woli 0s6b zajmujacych wyzsze stanowiska w hierarchii. Rozwigzanie to
stoi w sprzecznodci z koniecznoscig zapewnienia przejrzystych zasad zatrud-
niania i awansowania, motywujacych pracownikéw do rozwoju zawodowego,
a tym samym profesjonalizacji administracji skarbowej. W opinii ekspertow
Centrum Analiz i Studiéw Podatkowych SGH ,przyjety model zmian nie tyl-
ko utrzymuje dotychczasowy stopiern upolitycznienia organéw skarbowych,
ale sankcjonuje go prawnie” (Skwirowski 2016).

Na podstawie przepisow ustawy o KAS w okresie od 1 marca 2017 r. do
19 czerwca 2017 r. dokonano 5 zmian na stanowiskach dyrektoréw izb admi-
nistracji skarbowej i 25 na stanowiskach naczelnikow urzedéw skarbowych
(Odpowiedz na interpelacje nr 13839, 2017; Odpowiedz na interpelacje nr
13647, 2017). Nalezy jednak pamieta¢, ze zmiany na stanowiskach i wice-
dyrektoréw dyrektoréw izb skarbowych, naczelnikéw urzedéw skarbowych
iich zastepcow oraz dyrektoréw i wicedyrektoréw urzedéw kontroli skarbo-
wej przeprowadzone zostaly juz wczesniej.

Ponadto moca przepiséw wprowadzajacych ustawe o KAS, stosunki pra-
cy 0s6b zatrudnionych w izbach administracji skarbowej, ktore nie otrzyma-
ty w terminie do dnia 31 maja 2017 r. pisemnej propozycji okreslajacej nowe
warunki zatrudnienia albo penienia stuzby, wygasty z dniem 31 sierpnia
2017 r. Podobne rozwiazanie zastosowane zostalo wczesniej, moca ustawy z
dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o stluzbie cywilnej, w odniesieniu
do wyzszych stanowisk w shuzbie cywilnej. Ztozenie lub nieztozenie propozy-
¢ji zatrudnienia pozostawiono swobodnemu uznaniu organu dokonujacemu
czynnosci prawnych w stosunkach pracy lub stosunkach stuzby, przy czym
przepisy nie przewiduja mozliwosci weryfikacji i kontroli instancyjnej tej
decyzji w postepowaniu administracyjnym. Warto zauwazy¢, ze sposrod
2664 0s6b, ktore nie otrzymaty propozycji zatrudnienia 1313 stanowity oso-
by, ktére do dnia 31 sierpnia 2017 r. nabyly lub mialy nabyé uprawnienia
emerytalne. Byli to pracownicy dysponujacy duzg wiedza i doswiadczeniem,
wérod ktorych znajdowaly sie osoby zajmujace wezesniej stanowiska kierow-
nicze. Ponadto, 192 osoby, ktére nabyty uprawnienia emerytalne, a ktérym
zaproponowano nowe warunki zatrudnienia podpisaly o$wiadczenie, ze zgo-
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dza sie odejs¢ z KAS w przeciagu najblizszego roku lub w innym wskazanym
terminie. Dzialania te, stojace w sprzecznosci z prowadzong w maju 2017 r.
przez Prezydenta i Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej kampa-
nig ,,Godny wybor”, zachecajaca Polakow, ktorzy osiagneli wiek emerytalny
do dhtuzszej pracy, moga by¢ uznane za przejaw dyskryminacji ze wzgledu
na wiek. Czes¢ pracownikéw i funkcjonariuszy zmuszona byla przyjaé no-
we warunki pracy na nizszym stanowisku z obnizonym wynagrodzeniem,
innym wyznaczono miejsca pracy w jednostkach oddalonych nawet o kilka-
set kilometrow od miejsca zamieszkania (Interpelacja nr 14265, 13.07.2017;
Odpowiedz na interpelacje nr 14265, 8.08.2017; zob. rowniez: Kwasniewski
2017).

Podsumowanie i wnioski

Ustawowe wyodrebnienie kilkuset wysokich stanowisk urzedniczych w ad-
ministracji skarbowej, ktore, co prawda formalnie, w $wietle ustaw wchodza
w sktad korpusu stuzby cywilnej, jednak w praktyce, z uwagi na odreb-
ne zasady ich obsadzania oraz praktyke postepowania Ministra Finanséw
wydaja sie funkcjonowaé poza system, jest istotnym wyltomem w spdjnosci
polskiego modelu shuzby cywilnej. Omawiane wyzej przepisy wprowadza-
ja w praktyce nieograniczone kompetencje Ministra Finansow w zakresie
zarzadzania wyzszymi kadrami administracji skarbowej, co potwierdza do-
tychczasowe orzecznictwo sadow administracyjnych. Jak wskazal Naczelny
Sad Administracyjny, przewidziane w przepisach ustawy z 1996 r. o urze-
dach i izbach skarbowych ,upowaznienie ministra wtasciwego do spraw fi-
nanséw publicznych do wyznaczenia osoby pelniacej obowigzki dyrektora
izby skarbowej do czasu powolania dyrektora tej izby wytonionego w dro-
dze konkursu nie zawiera zadnych ograniczen dotyczacych kompetencji ta-
kiej osoby” (Wyrok NSA z dnia 26 listopada 2009 r.), a ,wygranie konkursu
na stanowisko dyrektora izby skarbowej lub naczelnika urzedu skarbowego
nie rodzi po stronie ministra finanséw obowiazku powotania na nie oso-
by, ktora konkurs wygrata, skoro organ ten ma uprawnienie do oceny co
do obiektywnego wypeiania obowiazkéw przez kandydata” (Postanowie-
nie NSA z dnia 21 marca 2012 r.). Jednoczesnie Sad Najwyzszy stwierdzit,
ze ,Zasada swobodnego obsadzania stanowisk urzedniczych w administracji
publicznej jest organicznie sprzeczna z zasadami zawodowego, politycznie
neutralnego i stabilnego korpusu urzedniczego w administracji panstwowej”
(Opinia NSA w Warszawie z dnia 7 lipca 2016 r.).

Obsadzanie stanowisk kierowniczych w administracji skarbowej na za-
sadzie powierzenia pelnienia obowiazkéw lub powotania z pominieciem pro-
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cedur konkursowych jest niezgodne z podstawowym zalozeniem, jakie przy-
Swiecalo utworzeniu shuzby cywilnej, tj. zagwarantowaniem cigglosci funk-
cjonowania administracji bez wzgledu na zmiany polityczne, jakie naste-
puja po wyborach parlamentarnych. Rozwiazania te umozliwiaja wprowa-
dzenie na stanowiska oséb dyspozycyjnych wobec wladzy, sktonnych przy
realizacji przypisanych im zadan kierowaé sie nie zasadag dobra wspélnego,
lecz interesem ugrupowania politycznego, ktéremu zawdzieczaja stanowi-
sko. Presja zwigzana z mozliwoscig utraty stanowiska dodatkowo wzmac-
nia uzaleznienie od politycznych promotoréw, co w przypadku administra-
cji skarbowej moze mie¢ powazne konsekwencje dla obywateli. Naciski po-
lityczne na zwiekszenie dochodéw budzetowych skutkowaé¢ moga bowiem
bardziej rygorystycznym traktowaniem podatnikéw, w przypadku zas po-
jawienia sie watpliwosci — interpretowaniem przepiséw na ich niekorzysc.
Nieprecyzyjnosé przepisow powoduje faktyczne trudnosci w ich prawidto-
wym stosowaniu, czego wyrazem jest rosnaca liczba odwotan podatnikéw
od decyzji organéw podatkowych, wysoki odsetek uchylonych decyzji orga-
néw pierwszej instancji oraz rosnace wskazniki niekorzystnych dla organéw
podatkowych orzeczen Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych oraz Na-
czelnego Sadu Administracyjnego. Na wadliwosé decyzji urzedniczych, obok
niskiej jako$ci przepiséw prawa, jego niespojnosci z prawem wspolnotowym
oraz Konstytucja, na co wielokrotnie zwracata uwage NIK (NIK 2010; NIK
2011; NIK 2014; NIK 2015), wpltyw maja rowniez braki kadrowe i nadmierne
obciazenie urzednikow praca (NIK 2014).

W pierwszym poétroczu 2013 r. podatnicy zlozyli odwotania do dy-
rektorow izb skarbowych od 30% decyzji wydanych przez organy pierw-
szej instancji. Odsetek decyzji uchylonych w drugiej instancji w wyniku
rozpatrzenia odwolai wyniost w tym samym okresie 34,4% (NIK 2014).
W 2013 r. wojewddzkie sady administracyjne uchylity 25,8% zaskarzonych
decyzji wymiarowych wydanych przez dyrektoréw izb skarbowych, odsetek
orzeczenn Naczelnego Sadu Administracyjnego niekorzystnych dla dyrekto-
row izb skarbowych wyniost zag 29,7% (NIK 2015). Natomiast w 2015 r.
w sadach pierwszej i drugiej instancji uchylonych zostalo lgcznie 32% za-
skarzonych przez podatnikow decyzji organoéw podatkowych (Grant Thorn-
ton 2017).

Co wiecej, w ocenie Centrum Dokumentacji i Studiéw Podatkowych
w Lodzi, ,daje sie zaobserwowaé¢ pewne ograniczenie obiektywizmu tresci
interpretacji, co przejawia sie zaréwno w stosunkowo czestym ttumaczeniu
watpliwosci co do znaczenia przepiséw na niekorzy$é podatnika, a nawet
forsowaniu stanowiska oczywiscie btednego. To ostatnie dotyczy zazwyczaj
sytuacji, w ktérych prawidlowa wyktadnia prawa ograniczataby w istotny
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spos6b dochody podatkowe, na ktorych osiagniecie liczy administracja po-
datkowa” (Brzezinski, Nykiel 2011, s. 74). Diagnoze te zdaje sie potwierdzaé
rosnaca liczba skarg do sadéw administracyjnych na wydane interpretacje
indywidualne prawa podatkowego. Podczas gdy w 2011 r. sposrod 2109
interpretacji zaskarzonych do WSA uchylonych zostalo 55,4%, w 2012 r.
i pierwszym poétroczu 2013 r. WSA rozpatrzyly 3867 skarg na wydane in-
terpretacje indywidualne, sposrod ktorych uchylity 56,2% (NIK 2014).

W tym kontekécie potrzeba stalego podnoszenia profesjonalizmu
i sprawnosci organizacyjnej administracji skarbowej oraz koniecznosé¢ pod-
wyzszania kompetencji zawodowych jej pracownikéw i funkcjonariuszy staje
sie szczegdlnie widoczna. Warunkiem koniecznym prawidtowego funkcjono-
wania administracji skarbowej jest zapewnienie wtasciwego, opartego na
merytorycznych kryteriach mechanizmu rekrutacji kandydatéw na stanowi-
ska kierownicze w urzedach. Dotychczasowe doswiadczenia wskazuja, ze jest
to zadanie trudne, jednak wykonalne.
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THE PRACTICE OF FILLING TAX ADMINISTRATION POSITIONS IN
THE THIRD POLISH REPUBLIC IN THE LIGHT
OF CONSTITUTIONAL VALUES

Keywords: tax administration, filling positions, civil service, the common good.

The constitutional concept of the common good is the reason for the existence of public
authorities. Administration performing state functions should serve the needs of citizens.
An adequate selection of the staff who carry out state functions is a condition for a
well-functioning administration. The selection is particularly important in the case of
tax administration, a key link in the system of public revenue collection.

The aim of this article is to analyse the weaknesses of Poland’s tax administration
system. Such weaknesses have an influence on establishing professional staff. Accordingly,
the core hypothesis in the article is that staff recruitment based on objective criteria is
essential for the effective performance of tax administration tasks. Particular attention
was paid to the rules of filling positions of directors and deputy directors of tax chambers,
tax offices, and tax control offices. The quality of staff’s work depends, after all, on the
competence of people occupying these positions.

In accordance with the hypothesis, the bigger the influence of political, not sub-
stantive, factors on the process of filling positions and the weaker the guarantee of stable
employment are, the bigger the extent is to which employees succumb to political patrons’
suggestions, and the more difficult it is for them to resist political pressure. In the case
of tax administration, all these factors (taking into consideration changing, complicated,
and unclear tax laws; regulations hindering tax law interpretation; and political pressure
to increase budgetary income) may have negative consequences for tax-payers.
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PRAKTYKA OBSADZANIA STANOWISK W ADMINISTRACJI
SKARBOWEJ III RP W SWIETLE WARTOSCI KONSTYTUCYJNYCH

Stowa kluczowe: administracja skarbowa, obsadzanie stanowisk, stuzba cywilna, dobro
wspolne.

Zawarta w Konstytucji zasada dobra wspoélnego stanowi istotna racje istnienia wladz
publicznych. Administracja wykonujaca funkcje panstwa winna shuzy¢ dobru obywateli.
Warunkiem prawidtowego funkcjonowania administracji jest wtasciwy doboér kadr realizu-
jacych zadania panistwa. Jest on szczegoélnie istotny w przypadku administracji skarbowej,
stanowiacej kluczowe ogniwo systemu gromadzenia dochodéw publicznych.

Cel artykulu stanowi analiza stabosci systemu administracji skarbowej w Polsce,
majacych wplyw na ksztaltowanie profesjonalnej kadry urzednikow. W artykule posta-
wiono teze, ze zasadnicze znaczenie dla wlasciwej realizacji zadan administracji skarbowej
ma oparta na obiektywnych kryteriach rekrutacja kadr. Szczegbdlna uwage poswiecono
zasadom obsadzania stanowisk dyrektoréw i wicedyrektoréw izb skarbowych, naczelnikdéw
urzedéw skarbowych i ich zastepcéw oraz dyrektoréw i wicedyrektoréow urzedéw kontroli
skarbowej, od kompetencji oséb, ktoére je zajmuja zalezy bowiem jakos$¢ pracy urzedow.

Zgodnie z przyjeta hipoteza, im wigkszy jest wplyw czynnikéw politycznych, a nie
kryteriéw merytorycznych na proces obsadzania stanowisk i im slabsze sa gwarancje
stabilnego zatrudnienia, w tym wiekszym stopniu pracownicy sklonni sa ulegaé¢ sugestiom
politycznych patronéw i tym trudniej jest im oprzeé sie politycznym naciskom. W przy-
padku administracji skarbowej, przy duzej zmiennosci, ztozonosci i niejasnosci prawa
podatkowego, przepiséw utrudniajacych wlasciwa ich interpretacje oraz presji politycznej
na zwigkszenie dochodéw budzetowych, skutkowac¢ to moze negatywnymi konsekwencjami
dla podatnikow.
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LACZA NAS WSPOLNE CELE. ANALIZA ZASAD
USPOLECZNIENIA PROCESOW PROGRAMOWANIA
STRATEGICZNEGO GMIN I POWIATOW

Zgodnie z powszechnie akceptowanym w Unii Europejskiej sposobem ste-
rowania rozwojem spotecznym, w procesie opracowania dokumentéw strate-
gicznych wymagany jest szeroki udzial i wspéldziatanie przedstawicieli roz-
nych grup i organizacji spotecznych. Przyjete w nim zintegrowane podejscie
do planowania odnowy i rozwoju przestrzeni publicznych zaktada zaangazo-
wanie mieszkancow, dajac tym samym mozliwo$é aktywnego uczestniczenia
w ksztaltowaniu ich bezposredniego Srodowiska zycia (Lorens 2009). Wy-
miar spoleczny proceséw programowania rozwoju opiera sie tu na zalozeniu,
ze spoleczenstwo jest jednoczesnie podmiotem i uczestnikiem kreowania kie-
runkéw zmian. Charakteryzuje go aktywny udzial wszystkich interesariuszy
iich wspoéldziatanie. Aktywno$é ta polega na umiejetnosci samoorganizowa-
nia sie w celu osiagniecia oczekiwanych rezultatow. Umozliwia wtadzom zro-
zumienie oczekiwan obywateli, a obywatelem zaakceptowanie barier i ogra-
niczen procesu programowania (Pietraszko-Furmanek 1996, s. 65).

Celem artykutu jest analiza sprawno$ciowego aspektu funkcjonowania
samorzadéw w sferze planowania strategicznego. Szczegblnym zaintereso-
waniem obejmuje stosowane reguly uspotecznienia tego procesu i ich kon-
sekwencje dla praktyki zycia spotecznego. Wystepuje tu interesujacy para-
doks, bedacy skutkiem nadawania rozbieznych znaczenn dokumentom pro-
gramowym jednostek samorzadu terytorialnego przez jego podstawowych
aktoréw, tj. ustawodawce, organizatoré6w procesu planowania i ich uczestni-
kow oraz mieszkanicow terenéw obejmowanych ich oddziatywaniem. Zgodnie
z wynikami prezentowanego projektu badawczego, programowanie strate-
giczne gmin i powiatéw traktowane jest zazwyczaj przez uczestnikow pro-
cesu opracowania dokumentéw jako instytucja fasadowa, a przebieg proce-
su uspolecznienia, wedlug zamieszczanego w dokumentach opisu jest zwy-

*Joanna Fratczak-Miiller — doktor nauk humanistycznych w zakresie socjologii,
Uniwersytet Zielonogorski; zainteresowania naukowe: socjologia organizacji, socjologia
rodziny, polityka spoleczna, ekonomia spoleczna, rewitalizacja spoteczna; adres e-mail:
j.fratczak-muller@wpps.uz.zgora.pl
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kle niezgodny z przyjetymi zalozeniami i oficjalnymi deklaracjami. Moz-
na tu postawié¢ teze, ze instytucjonalizacja zasad wlaczania mieszkaricow
W procesy programowania strategicznego wydaje sie ilustracja procesu sa-
moograniczajacego sie, ktory nie osiaga petnej skali mozliwych rezultatow
w wyniku stabej sprawnosci aktoréw w niej uczestniczacych. W artykule
przedstawiam przejawy i analizuje przyczyny tej sytuacji. Opisuje takze jej
potencjalne konsekwencje z punktu widzenia adekwatnosci podejmowanych
dziatann dla programowania efektywnego rozwoju lokalnego, a poprzez to
sprawnosci sfery publicznej.

Teoretyczng podbudowe artykutu stanowi koncepcja dziatan pozornych.
W rozumieniu Jana Lutynskiego dziatania pozorne stanowia szczegdlny,
dysfunkcjonalny podzbiér szerszego wystepowania pozoru i fikcji w zyciu
spotecznym, wyrézniajacy sie kontrastem miedzy oficjalnym celem i re-
alna nieprzydatnoscia, wymuszonym oczekiwaniem nieujawniania tej nie-
przydatnosci mimo powszechnej wiedzy o niej oraz szkodliwymi spotecznie
skutkami (Lutyniski 1990; 1990a). W badaniach nad sprawnoscia jednostek
samorzaddéw terytorialnych w programowaniu strategicznym odnosze sie do
zbiorowej aktywnosci pozornej. Przyjmuje, ze sa to zorganizowane i trwatle
dzialania uczestnikéw zespolow zadaniowych powotanych dla realizacji ce-
low programowania strategicznego, w ktorych wystepuje wyrazny podzial
funkeji, okreslenie postepowania i przywodztwo (Sztompka 2002, s. 15;
Kwiatkowski 2005, s. 27).

Programowanie strategiczne jako instytucja spoteczna

W wyniku reformy administracyjnej z 1999 roku na jednostki samorzadow
terytorialnych zostal natozony obowigzek przygotowania dokumentéw two-
rzacych catosciowe koncepcje rozwoju spotecznosci lokalnych. Stuzby spo-
teczne dziatajac w obszarze programowania nie ograniczaja sie tu wylacznie
do dziatalnosci stricte wykonawczej, lecz tworzg ramy dla lokalnych prze-
pisoéw ustrojowo-organizacyjnych i porzadkowych (Jaworska-Debska 2009,
s. 80). Dokumenty te, bedac waznymi narzedziami instytucji sfery publicz-
nej powinny mie¢ forme strategii zawierajacej plan dtugoterminowego, zréw-
nowazonego rozwoju, procedury osiggania zamierzonych celéw i oceny ich
realizacji. Ich przygotowanie stalto sie obligatoryjng praktyka jednostek ad-
ministracji publicznej réznych szczebli. Proces wypracowania koncepcji roz-
woju powinien by¢ przeprowadzany w oparciu o szerokg wspotprace i wymia-
ne pogladéw pomiedzy wszystkimi interesariuszami projektu. W praktyce
oznacza to koniecznosé zaangazowania w prace nad dokumentem przedsta-
wicieli spotecznosci lokalnych, instytucji publicznych i organizacji funkcjo-
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nujacych na obejmowanym oddzialywaniem strategii terenie, a istotnych
dla rozwoju spotecznosci lokalnych (Gaciarz 2004, s. 210-211).

Tadeusz Markowski rozpatruje mozliwosé skutecznej realizacji celow
rozwojowych jednostek samorzadéw terytorialnych z perspektywy koniecz-
nosci dostosowania dokumentéw programowych do: (1) ogoélnospolecznych
warto$ci wynikajacych z przyjetych w danym systemie spotecznym idei i hie-
rarchii wartosci, (2) uwarunkowan zewnetrznych wynikajacych z podporzad-
kowania celéw rozwoju systemoéw lokalnych celom systemu wyzszego rzedu,
(3) problemoéw spotecznosei lokalnych, gtownie dotyczacych warunkéw by-
towych ludnosci i potrzeb zwigzanych z rozwojem i funkcjonowaniem jedno-
stek gospodarczych (Markowski 1999). Trzy wymienione obszary stanowia
ogblne zasady tworzenia strategii i planéw. W szczegdétowym opisie przy-
bieraja ksztalt diagramu wskazujacego nastepujace etapy prac: diagnoza —
cele — dziatania — rezultaty.

W opinii tworcéw reformy terytorialnej, proces tworzenia strategii wy-
maga wspoOlpracy, wspotuczestnictwa i szerokiego informowania opinii pu-
blicznej. O jej efektywnym wdrazaniu decyduje stopieri spotecznej akcep-
tacji. Jest to pierwszy i podstawowy warunek realizacji przyjetych w nich
zadan. Zasady uspolecznienia opracowania skutecznej strategii sa jednak
bardziej ztozone. Wymaga sie tutaj partnerstwa spotecznego przy jej two-
rzeniu, dajacego mozliwo$é wypracowania celow i narzedzi ich osiggania
w dialogu pomiedzy wtadzg publiczng a podmiotami spoteczenistwa obywa-
telskiego, przy wiaczeniu ekspertow jako moderatoréw procesu (Hausner,
Marody 2000). Wazna jest takze wspolna realizacja przyjetych zadan. Ak-
ceptacja wlaczenia wszystkich interesariuszy procesu tworzenia dokumen-
tow strategicznych niesie ze sobg okreslone konsekwencje. Wérod pozytyw-
nych (czynnikéw procesu) wymienia si¢ najczesciej: mieszkancow jako Swia-
domych interesariuszy projektu, otwarto$¢ na komunikacje, spojna wizje
zmiany, stosunkowo latwe pozyskiwanie przyzwolenia spolecznego dla wpro-
wadzanych zmian, optymalnos¢ zastosowanych rozwiazari. Do negatywnych
(gtownych barier) zaliczane sa: wydluzenie procesu, podnoszenie jego kosz-
tow finansowych oraz kryzys zaufania w sytuacji trudnosci z wprowadza-
niem zasad wypracowanego dokumentu. Niespelnienie jednak tego warunku
zagraza oderwaniem zbiorowego podejmowania decyzji od potrzeb spotecz-
nych i spotecznych oczekiwan.
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Podstawa zZrédlowa analizy

Prezentowana analiza jest wynikiem projektu badawczego ,,Programowa-
nie lubuskiej ekonomii spotecznej. Analiza dokumentéw strategicznych jed-
nostek samorzadu terytorialnego w zakresie rozwoju ekonomii spotecznej
w wojewodztwie lubuskim” prowadzonego od listopada do grudnia roku
2015 na probie 158 dokumentéw strategicznych wojewddztwa lubuskiego
(strategii rozwoju gmin i powiatoéw, gminnych i powiatowych strategii roz-
wiazywania problemoéw spotecznych, gminnych i lokalnych programéw re-
witalizacji)!. Zgodnie z teza Davida Silvermana, strategie zostaly uznane
za szczegblny rodzaj aktéw normatywnych. Stanowia dokumenty formal-
ne, przygotowane przez instytucje lub w kooperacji z nimi, majgce znaczna
wartos$¢ analityczna. Zawarte w nich tresci daja podstawy do opisu zycia
spotecznego zaréwno w ujeciu deklaratywnym, jak i wnioskowania o realiach
(Silverman 2012, s. 160).

Badania przeprowadzono w ramach dwoch modutéw. Pierwszy dotyczyt
oceny innowacyjnosci rozwiazan stosowanych w programowaniu strategicz-
nym gmin i powiatéw, drugi byt zwiazany z ocena sprawnosci sfery publicz-
nej w obszarze strategicznego planowania rozwoju spotecznosci lokalnych.
Prezentowane w artykule dane dotycza modutu drugiego. Prowadzone bada-
nia byty dwuetapowe. Do dziatan pierwszego etapu nalezato ustalenie liczby
dokumentéw strategicznych i ocena ich kompletnosci. Wykorzystano w nim
technike ankiety oraz analize stron internetowych jednostek samorzadow te-
rytorialnych. Celem drugiego etapu badan byla ocena jako$ci dokumentow
strategicznych. Zastosowang metoda byla analiza zawartosci dokumentow.
Analiza ta jest uzyteczna forma badania sprawnosci instytucji w formuto-
waniu skutecznych programéw rozwoju, dajaca narzedzia do rzetelnej oceny
racjonalnosci podejmowanych dziataii na rzecz kreowania tadu spoteczne-
go (Theiss 2009). Przyjete kategorie analizy byly konsekwencja wymogow
stawianych dokumentom strategicznym plynacych z dyrektyw teorii organi-
zacji i zarzadzania (Kemp 2008; Porter 1980; Mintzberg, Bourgault 2000).
W badaniu analizowano: dostepnos$é strategii, zasady organizacji prac nad
opracowaniem dokumentéw, zakres i jako$é diagnoz spolecznych, sposo-

'Badanie bylo prowadzone na zlecenie Regionalnego Osrodka Polityki Spolecznej
w Zielonej Gorze. Finansowano je ze srodkéw EFS w ramach projektu systemowego
,Podnoszenie kwalifikacji kadr pomocy i integracji spolecznej w wojewddztwie lubuskim”.
Calo$¢ analiz dotyczacych innowacyjno$ci w programowaniu strategicznym jednostek
samorzadow terytorialnych zostala zamieszczona w raporcie z badan: ,Programowanie
lubuskiej ekonomii spotecznej. Analiza dokumentéw strategicznych jednostek samorza-
du terytorialnego w zakresie rozwoju ekonomii spotecznej w wojewodztwie lubuskim”,
J. Fratczak-Miiller, M. Kwiatkowski.
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by programowania zadan i tworzenia harmonograméw, zakres monitoringu
i ewaluacji, realizacje idei uspotecznienia. W ramach analiz prowadzonych
na potrzeby tego artykulu, a dotyczacych stosowanych przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego (dalej JST) zasad wlaczania mieszkancow w proce-
sy programowania strategicznego, wykorzystatam dane dotyczace kategorii:
dostepnosé strategii (zamieszczenie w otwartym dostepie na stronach inter-
netowych JST), zasady tworzenia diagnoz (uspotecznienie procesu), uspo-
tecznienie procesu programowania (uspolecznienie etapéw programowania
i realizacji programu, opis metodologii uspolecznienia) oraz przyjete w stra-
tegii zasady realizacji zadan (zespot i jego sklad, wyznaczenie odpowiedzial-
nych za realizacje zadar, wyznaczenie zakresu odpowiedzialnosci podmio-
tow). Badaniu poddano wylacznie aktualne dokumenty. Poziom realizacji
proby osiggnat 97%. Ostatecznie do badan zakwalifikowano 66 strategii roz-
woju gmin i powiatow, 78 strategii rozwiazywania probleméw spotecznych
(gminnych i powiatowych), 14 gminnych/lokalnych programow rewitaliza-
cji.

Spoleczny wymiar procesé6w programowania strategicznego

Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego powinno obejmowaé¢ w kolejno-
§ci: (1) okreslenie celow, (2) opracowanie i przyjecie strategii poprzez okre-
Slenie sekwencji dziatan i zadan wykonawcow, (3) sterowanie rozwojem —
podejmowanie dziatain powodujacych zmiany w strukturze lub funkcjono-
waniu systemu, podejmowanie decyzji szczegdéltowych i dzialan regulacyj-
nych stuzacych realizacji strategii (Regulski 2000). Co wazne, z kazdym z
wymienionych etapéw wiaze sie obowiazek zastosowania idei uspotecznie-
nia (Somers 1993; Theiss 2009; Markowski 1999). Analiza zebranego mate-
rialu wskazuje na dysfunkcje sfery publicznej w tym zakresie. Dotyczy ona
skutecznosci, korzystnosci i ekonomicznosci podejmowanych dzialan (Ziele-
niewski 1969). Sposob realizacji zasady uspotecznienia podczas opracowania
tego typu dokumentéw stanowi klasyczny przyktad dziatan pozornych w ro-
zumieniu zaproponowanym przez Lutynskiego (Lutynska 1998). Zdiagnozo-
wana niesprawnos$¢ funkcjonalna dotyczy trzech aspektéow dziatania jedno-
stek samorzadow lokalnych: (1) spotecznego uczestnictwa w rozwiazywaniu
probleméw spotecznych oraz wzrostu spotecznej kontroli nad tworzeniem
i realizacja polityk publicznych, (2) racjonalnosci wykorzystania srodkow
publicznych i jakosci ustug publicznych, (3) tworzenia warunkow statego
rozwoju spoteczno-gospodarczego regionu. Przyjmuje charakter dziatan da-
jacych sie uja¢ w sposéb sformalizowany, stanowiacych zespot regut wyzna-
czajacych ramy formalne angazowania mieszkaricow w programowanie stra-
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tegiczne i prowadzenia konsultacji spotecznych, skutkujacych nieuzyteczno-
Scig, tworzonych strategii. Analiza iloSciowa zebranego materiatu wykazata,
ze do podstawowych przejawow takich dziatan naleza:

Programowanie z deficytem diagnoz spotecznych

Ponad jedna trzecia badanych dokumentéow (35,5%) zostata przygotowa-
na bez przeprowadzenia diagnozy spotecznej. Chodzi tu zaréwno o sam
fakt przeprowadzenia analizy danych zastanych, jak i wykorzystania dla jej
celow roznych form rozméw z mieszkancami. Fakt ten nalezy ocenié jako
staby punkt procesu programowania. Trudno sobie wyobrazié¢ trafne za-
planowanie dtugotrwalych dziatan bez odpowiedniego przygotowania. Waz-
ny z perspektywy prowadzonej analizy jest fakt, ze wylacznie w niespelna
jednej dziesiatej (13,8%) analizowanych dokumentéw przeprowadzono dia-
gnozy z uczestnictwem mieszkancéw w roli informatoréw lub informatorow
i realizatoréw badari. Byly to dokumenty wykorzystujace poglebione ana-
lizy sfery spotecznej, w ktérych wykorzystano technike ankiety, wywiadu,
spotkan warsztatowych.

Programowanie bez partycypacyi

Istotnym warunkiem skutecznego programowania jest uspotecznienie tego
procesu. Przeprowadzone analizy wyraznie wskazuja, ze wiekszosé doku-
mentéw powstala bez uczestnictwa osob spoza Scistego grona redaktorow
(63,9%). Redaktorami sa przedstawiciele firm, ktorym jednostki samorza-
du terytorialnego zlecaja zadanie opracowania dokumentéw lub pracownicy
administracji. W niektorych przypadkach do procesu programowania byto
wlaczane szerokie grono interesariuszy (mieszkancy, przedstawiciele rozno-
rodnych instytucji, organizacji, przedsiebiorstw), dajace mozliwosé powsta-
nia dokumentu odzwierciedlajacego réznorodne potrzeby, oczekiwania, po-
tencjaty. Tego typu informacje mozna byto wyczytaé ze sktadéw osobowych
zespolow zadaniowych ds. opracowania strategii/programu. Byty one poda-
ne w prawie 20% badanych dokumentow. W 17% dokumentow w skladzie
zespotow wystepowali przedstawiciele ,strony spotecznej”. Co wazne, ten
typ analizy nie méwi jednak nic o skali ich zaangazowania i mozliwosci rze-
czywistego wpltywu na ksztalt tworzonych dokumentéw. Z tego powodu na-
lezy mie¢ na uwadze réwniez mozliwos¢é honorowego wtaczania os6b do tego
typu spisow. Ponadto, wyniki analiz dotyczacych wystepowania informa-
cji na temat zastosowanych zasad uspotecznienia procesu programowania,
a takze opisu sposob6w uspoteczniania wskazuja, ze wsrod analizowanych
dokumentéw programowych przewazaja takie, ktore ze wzgledu na poszu-
kiwane cechy mozemy nazwacé ,niepartycypacyjnymi” i stanowia one 64,5%
badanego materiatu.
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Nieobecno$é odpowiedzialnych za realizacje zadan

W jednej trzeciej analizowanych dokumentéw (32,3%) nie wskazano reali-
zatorow zadan. Pominiecie tego zagadnienia wydaje sie powaznym zagro-
zeniem z punktu widzenia realizacji zatozonych celéw. Rozmycie odpowie-
dzialno$ci grozi chaosem decyzyjnym i unikaniem realizacji zadan trudnych.
W zZadnym z programéw zawierajacych takie informacje nie zaproszono do
jego realizacji mieszkaricow. Jedynie w kilku przypadkach podjecie dzia-
tan zlecono instytucjom w kooperacji z organizacjami spolecznymi. Byly to
spoldzielnie socjalne i stowarzyszenia dzialajace w obszarze ekonomii spo-
tecznej. Przyczyna tego stanu moze by¢ nagromadzenie w strategiach za-
dan infrastrukturalnych, trudnych do wykonania przez mieszkancow (brak
srodkow, kompetencji, obowiazek realizacji zasad BHP i prawa pracy itp.),
z czestym pomijaniem zadan o charakterze spolecznym (migkkich), kto-
rych realizacje tatwiej powierzyé¢ lokalnym liderom, organizacjom spotecz-
nym czy po prostu mieszkancom. Dodatkowym, powaznym utrudnieniem
moze by¢ zaobserwowana w toku analizy sktonnos$¢ autoréw strategii do
unikania okreslania zakresu odpowiedzialnosci za realizacje poszczegdlnych
zadan w sytuacji zamieszczenia danych kilku wykonawcow. Nieco wiecej niz
potowa analizowanych dokumentéw zawierata tego typu zapisow (54%).

Niedostepnosé strategii

Dostepno$é analizowanych strategii jest podstawowym warunkiem realiza-
¢ji zasady uczestnictwa w dyskusji nad wypracowanymi planami rozwoju.
Jest tez najprostszym sposobem na realizacje zasady uspolecznienia, przy-
najmniej w jej minimalnym wymiarze — ,partycypacji akceptujacej” (Lorenz
2010). Wykluczenie mieszkancow z tego procesu, nawet jesli formalne gwa-
rancje ich partycypacji sa dochowane, prowadzi do nieracjonalno$ci oraz nie-
dbato$ci w planowaniu. Utracie ulega takze szansa na wilaczenie mieszkan-
cow w podejmowanie waznych decyzji o stanie otoczenia, ktore uczynitoby
je bardziej zrozumialymi i dopasowanymi do ich potrzeb. Na stronach inter-
netowych badanych gmin i powiatéw nie udostepniono 58% analizowanych
strategii. Wéro6d dokumentow dostepnych wiekszo$é stanowity zamieszczone
razem z uchwatami rad, co w przypadku strategii starszych niz kilka miesie-
cy wiazalo sie z przegladaniem setek dokumentéw, praktycznie uniemozli-
wiajacym znalezienie tego wlasciwego. Stanowi to podstawowe utrudnienie
w ich realizacji. Dzieki takiemu przebiegowi programowania pozostali ak-
torzy sfery publicznej (organizacje pozarzadowe, przedsiebiorcy, mieszkan-
cy) doswiadczaja barier w dostepie do zasobow oraz staran o fundusze na
dziatalno$é zgodna z realizacja przyjetych celéow rozwojowych. W momen-
cie badania 27 JST posiadalo zaktadke o nazwie ,dokumenty strategiczne”
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z zamieszczonymi w niej odpowiednimi dokumentami i tatwym do nich do-
stepem.

Wedtug ekspertow OECD interakcje wtadzy publicznej i obywateli, kto-
re sktadajg sie na pojecie uczestnictwa publicznego, przyjmuja nastepujace
formy:

1. Informowanie — jednokierunkowa relacja, w ktoérej wtadza ,produku-
je” i dostarcza informacji do wykorzystania przez obywateli. Zawiera
obie drogi przekazywania informacji: pasywng — dostep do informacji
na zadanie obywateli i aktywna — przedstawiciele wladz udostepniaja
informacje z wtasnej inicjatywy, niezaleznie od zadania obywateli.

2. Konsultacje — dwukierunkowa relacja, w ktorej obywatele dostarczaja
wladzom informacji zwrotnych. Jest oparta na wcze$niejszym zdefinio-
waniu przez nie obszaru, w jakim poglady obywateli sa identyfikowane
i wymaga jednoczes$nie dostarczenia odpowiednich informac;ji.

3. Aktywne uczestnictwo — relacja bazujaca na partnerstwie z wtadzami,
w ktorej obywatele aktywnie angazujg sie w proces tworzenia strate-
gii rozwoju, odgrywaja istotna role w proponowaniu i ksztaltowaniu
dialogu, jednakze odpowiedzialno$é za ostateczna decyzje lub sformu-
towanie polityki zmian pozostaje przy wtadzach lokalnych (Engaging
Citizens in Policy-making 2001, s. 2).

Angazowanie spotecznosci lokalnych paristw OECD nie powinno stuzyé
jedynie zachowaniu transparentnosci i realizacji prawa obywateli do infor-
magcji. Podstawowym jego celem jest uzyskanie informacji zwrotnych, nie-
zbednych w procesie zarzadzania publicznego. Takiemu podejéciu do kre-
owania wizji rozwoju spotecznosci lokalnych towarzyszy przekonanie, ze wta-
czenie mieszkancéw w podejmowanie waznych decyzji o stanie otoczenia
czyni je bardziej zrozumialymi i dopasowanymi do ich potrzeb. Zaangazowa-
nie jest niezwykle istotnym czynnikiem ksztaltujacym poczucie przynalez-
nosci do przestrzeni i wspélnoty lokalnej. Aby osiggnaé¢ wysoka, jakos$é zycia
mieszkaricow, niezbedne jest zaspokajanie ich potrzeb w procesie partycy-
pacji spotecznej. Jednak, aby sie to udato, wypracowane modele rozwigzan
musza by¢ zrealizowane. W przeciwnym razie zaangazowanie spolecznosci
lokalnej we wspolne wypracowywanie zmian w przestrzeni publicznej do-
prowadzié¢ moze do zniechecenia w poswiecaniu uwagi sprawom lokalnym.

Przeprowadzona dodatkowo analiza jakosciowa zebranego materiatu po-
twierdza ustalenia analiz iloSciowych. Szczegdlng uwage skupilam w niej
na poszukiwaniu luk informacyjnych (tresci niezapisanych). Przemilczenie
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szczegdlowych tresci zwiazanych z angazowaniem mieszkanicow w proce-
sy programowania strategicznego ma réwniez warto$¢ poznawcza (Theiss
2009). Brak informacji o sposobach, zasadach i etapach wlaczania miesz-
kanicow w procesy tworzenia i realizacji zadan przyjetych w dokumentach
strategicznych moze by¢ wskazéwka dla czytajacych, ze tego typu dziatania
nigdy nie zostaly podjete. Przeprowadzenie rzetelnego procesu konsultacji
spolecznych jest podstawsg szczegbtowych opiséw, pewnej formy ,chwalenia
sie” przez JST prawidlowoscia zastosowanych zasad dyskusji publicznej. Sy-
tuacja, w ktorej mamy do czynienia jedynie ze zdawkowym wspomnieniem
dziatan lub brakiem ich opisu wystepuje w parze z rzeczywistym ich bra-
kiem. Rzutuje to na proces realizacji dokumentéw.

Jak wskazywalam wyzej, jedynie 36% strategii zawierala minimalny
zakres informacji na temat wlaczania mieszkaricow w proces ich przygoto-
wania. Dodatkowo 35% zawierala opis procesu uspolecznienia. Powolywano
sie w nim na prowadzenie konsultacji spotecznych i spotkan informacyj-
nych. Bardzo rzadko wskazywano na partycypacyjno$é diagnoz. Strategie
nie zawieraly jednak informacji na temat miejsc i terminéw spotkan oraz
skutkow tej partycypacji, jak wniesione uwagi, poprawki, wspolnie wypraco-
wane plany, szczegélne oczekiwania mieszkancow. Przemilczanie tego typu
tresci jest konsekwencja realizacji zasady biernego uczestnictwa mieszkan-
cow w programowaniu. Fikcyjnosé prezentowanych zasad uspotecznienia jest
wiec czesto efektem niejasnosci i braku precyzji w prowadzeniu konsultacji,
ktore nie daja mozliwosci wspolnej pracy i nanoszenia zmian.

Nalezy tu zadaé¢ pytanie o przyczyny i skutki zastosowania prezento-
wanych zasad minimalizowania uczestnictwa mieszkanicow w tworzeniu do-
kumentow strategicznych. Niepelna racjonalno$é i sprawnosé mechanizmow
instytucjonalnych, dotyczacych planowania wydaje sie by¢ podyktowana
ograniczeniami zasobéw (niedoswiadczenie zespotow zadaniowych, brak eks-
pertow, brak kompetencji zarzadczych, brak finanséw na zlecenia dziatan,
brak zdolnosci komunikowania ze spotecznoscia lokalna, bariery mentalne),
ktore nie pozwalajg na uksztalttowanie wzorcéw zachowan w sposoéb w pel-
ni dojrzaly, wykorzystujacy wszystkie zawarte w nich mozliwosci (Gaciarz
2004, s. 191; Suwaj, Wenclik 2009, s. 373). Wsrod gtownych przyczyn tego
zjawiska wymienia sie biurokratyzacje, rozwdj techniczny oraz profesjonali-
zacje polityki i administracji. Spoteczny sens tworzenia strategii rozwojowej
zawiera sie w istocie samego procesu. Powinien stanowi¢ element mobiliza-
cji mieszkancow do pomyélnej realizacji wytyczonych celow. Zawartosé do-
kumentéw w tym wzgledzie jest mocno ograniczona. Braki w sprawnosci
dziatania wymuszaja dostosowanie mechanizméw instytucjonalnych do nie-
pelnego zakresu mozliwosci realizacji zadan, przez co utrwalaja ich rutynowe



58 Joanna FRATCZAK-MULLER

funkcjonowanie na poziomie nizszym od potrzeb i oczekiwan. Instytucjonali-
zacja zasad wlaczania mieszkaricow w procesy programowania strategiczne-
go powadzi wiec do samoograniczen niedajgcych mozliwosci osiggania pel-
nej gamy mozliwych rezultatéw w wyniku stabej sprawnosci aktoréw w niej
uczestniczacych. Oznacza to, ze ta czesé strategicznych planéw dziatania,
ktora jest zwiazana z realizacja rutynowych czynnosci podejmowanych np.
na rzecz przeciwdziatania rozwojowi probleméw spotecznych nadal bedzie
sprawnie wykonywana. Ograniczenia dotyczy¢ beda zadan nowych lub bar-
dziej ztozonych jak uzyskanie komplementarnosci i kompleksowosci reali-
zowanych przedsiewzie¢ oraz spojnosci wewnetrznej dziatan, prowadzac do
trudnosci w realizacji zrownowazonego rozwoju.

Zakonczenie

Spoteczny wymiar planowania rozwoju gmin i powiatéw to takze spoteczna
aktywnos¢, uczestnictwo zaréwno w planowaniu, jak i prowadzeniu proce-
sow odnowy. Uczestnikow tego procesu tacza wspoélne cele zwiazane z re-
alizacja indywidualnych i zbiorowych potrzeb spotecznych. Cele te nie sa
jednak wspolnie realizowane. Zadaniem nadrzednym uspolecznienia plano-
wania strategicznego jest uaktywnienie spotecznosci lokalnych i wtaczenie
ich w proces zmian. Stanowi to jednoczesnie szczegélng trudnosé, nazywana
czesto bariera programowania strategicznego. Stabo wykorzystywany poten-
cjal, wynikajacy z realizacji zasady partnerstwa ogranicza zdolnosé¢ wtadz
wykonawczych samorzadu terytorialnego do organizowania i przeprowadza-
nia przedsiewzie¢ adekwatnych do skali potrzeb i oczekiwani mieszkancow
(Gaciarz 2004, s. 192).

Obserwacja toczacych sie w Polsce proceséw planowania strategiczne-
go zwraca uwage na wystepowanie wspolnych dla nich cech, wynikajacych
ze stabodci stosowanych technik partycypacyjnych. Dotycza one: trudnosci
w taczeniu sil na rzecz rozwoju lokalnego i tworzenia partnerstw, trudnosci
w wytyczeniu spojnej wizji zmiany, niedoceniania wiedzy i potrzeb miesz-
kanicow. Wsrod glownych czynnikéw tej sytuacji wymienia sie niski poziom
zaufania i zaangazowania obywatelskiego, brak zainteresowania sprawami
lokalnymi, brak silnych lideréw i brak dobrych praktyk oraz co w kontek-
$cie prowadzonych analiz moze byé czynnikiem wiodacym, nieprzygotowanie
wladz. Siggajac do terminologii stosowanej przez Piotra Lorensa (2010) moz-
na postawic¢ teze, ze ,partycypacja wyprzedzajaca”, rozumiana jako sposob
partycypacji (i metoda planowania), w ktorej dialog ze spotecznoscia lo-
kalna podejmowany jest zanim wypracowane zostang jakiekolwiek projekty,
powinna by¢ elementem ugruntowanej praktyki. Zebrany material badaw-
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czy wykazuje jednak, ze sprawnosciowy aspekt funkcjonowania samorzadow
w sferze uspolecznienia planowania strategicznego stanowi wyzwanie, kto-
remu jednostki samorzadéw terytorialnych nie podotaty satysfakcjonujaco.
Nieréwnowaga zdolnosci wykonawczych, potencjalu kierowniczego, komu-
nikacji i zarzadzania stosunkami z otoczeniem zewnetrznym w znacznym
stopniu wplywaja na proces instytucjonalizacji rutynowych wzorcéw dzia-
taii. Wystepuje tu tendencja do przenoszenia biurokratycznych wzorcéw po-
stepowania na nowe sfery dziatalnosci. Na podstawie zebranego materiatu
mozna nisko oceni¢ zaréwno zdolnosé¢ JST do kreowania i wdrazania strate-
gii, jak i umiejetno$é mobilizowania zasobow oraz umiejetnosé zarzadzania
stosunkami z otoczeniem zewnetrznym.

Poszukiwanie Zrodel prezentowanych zjawisk skupia uwage na wa-
dliwo$ci organizacji procesu przygotowania dokumentéw strategicznych
oraz braku koncepcji realnego wykorzystania zaprogramowanych rozwigzan.
W tym kontekscie podejmowane dzialania pozorne sa wynikiem przynaj-
mniej dwoch z czterech zaproponowanych przez Lutyriskiego mechanizméw
(Lutynska 1998, s. 128-129). Mam tu na mysli mechanizm organizacyjno-
decyzyjny, przejawiajacy sie w koniecznosci tworzenia pozoréw zgodnego z
procedura przebiegu procesu programowania strategicznego réwniez w od-
niesieniu do realizacji zasady uspotecznienia oraz mechanizm aksjologiczny,
charakteryzujacy sie koniecznoscia tworzenia pozordéw realizacji przyjetych
wartodci zwiazanych z modelowym planowaniem i partycypacja spotecz-
na. Zauwazalne sa tu takze symptomy trzeciego z mechanizméw — rzekomo
pragmatycznego, przejawiajacego sie w koniecznoéci tworzenia pozoréw po-
dejmowania dziatan zachecajacych mieszkanicow do uczestnictwa w opraco-
waniu planéw i programoéw, w wyniku braku przekonania do nich, ale i dia-
gnozowanej w badaniach biernosci spotecznej, stanowigcej problem trudny
do rozwiazania.



60 Joanna FRATCZAK-MULLER

Literatura

ENcacING CITIZENS IN POLICY-MAKING (2001), OECD Public Mana-
gement Policy Brief No. 10, zrodlo: http://gpsaknowledge.org/wp-
content /uploads/2014/10/PB-GOV-Engaging-Citizens-in-Policy-
Making.pdf [data dostepu: 01.02.2017].

Frarczak J., KwiaTKowskl M. (2015), Programowanie lubuskiej ekonomii
spotecznej: Analiza dokumentow strategicznych jednostek samorzadu tery-
torialnego w zakresie rozwoju ekonomii spotecznej w wojewodztwie lubu-
skim, Regionalny Osrodek Polityki Spotecznej, Zielona Goéra.

GACIARZ B. (2004), Instytucjonalizacja samorzadnosci. Aktorzy i efekty, Wy-
dawnictwo IFiS PAN, Warszawa.

HAUSNER J., MARODY M., (RED.) (2000), Jako$¢ Rzadzenia: Polska blizej Unii
Europejskiej, Friedrich Ebert Stiftung, Warszawa.

JAwORSKA-DEBSKA B. (2009), Kilka uwag o dzialalnosci prawotworczej admini-
stracji publicznej, [w:] red. P. J. Suwaj, D. R. Kijowski, Patologie w admi-
nistracji publicznej, Oficyna Wolters Kluwer business, Warszawa.

KeMP R. L. (2008), Strategic Planning for Local Government: A Handbook for
Officials and Citizens, McFarland and Co, London.

KwiaTkowskI M. (2005), Dziatania pozorne w systemie postmonocentrycznym,
[w:] Normatywnos¢ wspolczesnej Polski, red. J. Kwasniewski, Uniwersytet
Warszawski, Warszawa.

LoRENs P. (2009), Wspo6lczesne tendencje w rozwoju struktur miejskich. Znacze-
nie proces6w przeksztalceri i rewitalizacji, [w:] Wybrane zagadnienia rewita-
lizacji miast, red. P. Martyniuk-Peczak, P. Lorens, Wydawnictwo Urbanista,
Gdansk.

LoreNs P. (2010), Rewitalizacja miast. Planowanie i realizacja, Wydawnictwo
Politechniki Gdariskiej, Gdarisk.

LuTtyNska K. (1998), Dzialania pozorne, [w:] ,Encyklopedia Socjologii”, t. 1,
Oficyna Naukowa, Warszawa.

LuTYyNsKI J. (1990), Nauka i polskie problemy. Komentarz socjologa, Panstwowy
Instytut Wydawniczy, Warszawa.

LuTynNski J. (1990a), Dzialania pozorne, ,Kultura i Spoteczenstwo”, 2(21).

MARKOWSKI T. (1999), Zarzadzanie rozwojem miast, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa.



LACZA NAS WSPOLNE CELE. ... 61

MiNTZBERG H., BourcauLT J. (2000), Managing Publicly, The Institute of
Public Administration of Canada, Toronto, Ontario.

PIETRASZKO-FURMANEK [. (1996), Partycypacja spoleczna w srodowiskach lo-
kalnych, [w:] Subsydiarnos¢, red. D. Milczarek, CEUW, Warszawa.

PorTER M. E. (1980), Competitive Strategy. Free Press, New York.

REGULSKI J. (2000), Samorzad III Rzeczpospolitej. Koncepcje i realizacja, Wy-
dawnictwo Naukowe PWN, Warszawa.

SILVERMAN D. (2012), Interpretacja danych jakosciowych, Wydawnictwo Nauko-
we PWN, Warszawa.

SkALSKI K. (1996), Partycypacja spoleczna w rewitalizacji starych dzielnic miej-
skich, [w:] Partycypacja obywatelska w zyciu spotecznosci lokalnej. Stan,
bariery, rekomendacje, red. G. Prawelska-Skrzypek, Fundacja ,Miedzynaro-
dowe Centrum Rozwoju Demokracji”’, Krakow.

SoMERS M. R. (1993), Citizenship and the place of public sphere: Law, com-
munity and the political culture in the transition to democracy, ,,American
Sociological Review”, 5(58).

SuwaJ P. J., WENCLIK M. (2009), Patologiczne konsekwencje nieuwzgledniania
czynnika obywatelskiego z procesie decyzyjnym, [w:] Patologie w administra-
cji publicznej, red. P. J. Suwaj, D.R. Kijowski, Oficyna a Wolters Kluwer
business, Warszawa.

SzroMPKA P. (2002), Socjologia. Analiza spoleczenstwa, Znak, Krakow.

THEISS M. (2009), Podejscie strategiczne w wspieraniu spoleczeristwa obywa-
telskiego. W kierunku nowych rozwiazan klasycznych dylematow, [w:] red.
M. Grewinski, A. Karwacki, Strategie w polityce spotecznej, Mazowieckie
Centrum Polityki Spotecznej, Warszawa.

ZIELENIEWSKI J. (1969), Organizacja i zarzadzanie, PWN, Warszawa.



62 Joanna FRATCZAK-MULLER

Joanna Fratczak-Miiller

WE ARE UNITED BY COMMON GOALS. ANALYZING THE RULES
OF SOCIALISATION OF STRATEGIC PROGRAMMING FOR
COMMUNES AND MUNICIPALITIES

Keywords: strategic programming, functional inefficiency, the public sphere, socialisa-
tion process.

The aim of the article is to analyse how efficient the functioning of self-governments is in
the sphere of strategic programming. The authors pay particular attention to the rules
used for the socialisation of this process and their consequences for social life practi-
ce. Strategic planning is essential for coordinating activities of institutions and persons
around development goals provided in strategic documents. Planning depends on the
strength of the innovation capability of the persons holding executive positions in local
self-government units and on the competence of the teams cooperating with them. An in-
teresting paradox results from giving divergent meanings to the programming documents
for local self-government units by the legislator, organizers, and participants in the plan-
ning process, and by inhabitants of the areas influenced by these documents. The author
presents manifestations of this situation and analyses its causes. She also describes its
potential consequences from the perspective of the adequacy of undertaken activities for
local development effective programming and efficiency in the public sphere.
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EACZA NAS WSPOLNE CELE. ANALIZA ZASAD USPOLECZNIENIA
PROCESOW PROGRAMOWANIA STRATEGICZNEGO
GMIN I POWIATOW

Stowa kluczowe: programowanie strategiczne, dziatania pozorne, niesprawnosé
funkcjonalna, sfera publiczna, proces uspotecznienia.

Celem artykutu jest analiza sprawnos$ciowego aspektu funkcjonowania samorzadéw w sfe-
rze planowania strategicznego. Szczegdlnym zainteresowaniem zostaly objete stosowane
reguty uspolecznienia tego procesu i ich konsekwencje dla praktyki zycia spotecznego. Pla-
nowanie strategiczne stanowi istotny element koordynacji dziatan instytucji i os6b wokdt
celow rozwojowych przyjetych w dokumentach strategicznych. Zalezy od sily potencjatu
innowacyjnego oséb sprawujacych funkcje kierownicze w organizacjach samorzadu oraz
od kompetencji wspoélpracujacych z nimi zespotéw. Wystepuje tu interesujacy paradoks,
bedacy skutkiem nadawania rozbieznych znaczen dokumentom programowym jednostek
samorzadu terytorialnego przez jego podstawowych aktoréw, tj. ustawodawce, organiza-
toré6w procesu planowania i ich uczestnikéw oraz mieszkancéw terenéw obejmowanych
ich oddzialywaniem. Autorka przedstawia w artykule przejawy i analizuje przyczyny tej
sytuacji. Opisuje takze jej potencjalne konsekwencje z punktu widzenia adekwatnosci po-
dejmowanych dzialan dla programowania efektywnego rozwoju lokalnego, a poprzez to
sprawnosci sfery publicznej.
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POWSZECHNOSC I PARTYKULARYZM - PRZECHYLY
TERYTORIALNE W WYBORACH
SEJMIKOWYCH 2006-2014

Przedstawiony artykul jest probag pokazania, w jaki spos6b podziaty par-
tyjne i terytorialne krzyzuja sie w przypadku wyboréow sejmikéw. Jest po-
szukiwaniem odpowiedzi na pytanie, w jakim zakresie wybory przyczyniaja
sie do poglebienia, a w jakim do przezwyciezenia podzialéw terytorialnych.

Jednym z podstawowych probleméw nauki o polityce, w tym tej jej cze-
Sci, ktora odwotuje sie do zachowari spotecznych, jest pytanie o rownowage
pomiedzy integracja danej politycznej catosci (czy to calego narodu, czy spo-
tecznosci o mniejszej skali) a podziatami, ktére w niej wystepuja. W swojej
fundamentalnej pracy James G. March i Johan P. Olsen uwypuklili wa-
ge instytucjonalnej rownowagi pomiedzy tymi dwoma czynnikami (March,
Olsen 2005, s. 148). Zwracaja oni uwage na dwa typy instytucji. Pierw-
szy to te, ktorych zadaniem jest agregacja preferencji. Mozna je traktowaé
jako instytucjonalizacje réznic pomiedzy czesSciami spoteczenstwa. W szcze-
gblnosci zas tych, ktore wynikaja z opowiedzenia sie po jednej ze stron na
gltownych osiach ideowych, dotyczacych ekonomii i obyczaju. Agregacja pre-
ferencji dotyczy¢ tez moze bardziej konkretnych réznic intereséw i podejscia
do rozwigzywania pojedynczych probleméw. 7 drugiej zas strony funkcjo-
nujg instytucje, ktérych zadaniem jest integracja, czy to symboliczna, czy
ideowa, czy wreszcie organizacyjna. Sprawia ona, ze dana spotecznosé czu-
je sie jednosScia i w istotnej czedci podziela spéjne wyobrazenia na temat
podstawowych regut zbiorowego dziatania. Ten szeroko rozumiany problem
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przektada sie na problem nizszego rzedu: w jaki sposéb réwnowaga pomie-
dzy integracja a podziatami przeklada sie na zachowania wyborcze.

Roéwnowaga ta interferuje z drugim kluczowym rozréznieniem w zyciu
politycznym, czyli podziatem na rzadzacych i opozycje. Generalnie obowig-
zujaca we wspodlczesnych demokracjach zasada rzadu wiekszosci, alternacji
wladzy i stalego zagrozenia utraty wladzy przez tych, ktorzy ja sprawu-
ja, w sposéb nieuchronny odwotuje sie do istniejacych podzialéw. Z zasady
w pierwszej kolejnosci podkresla sie tutaj znaczenie podzialéw ideowych i na
tym wlasnie polu koncentrujg sie gltéwnie badania dotyczace stopnia pola-
ryzacji, glebokosci takich podzialéw i ich spolecznego zaplecza. Niemniej,
na drugim planie pojawia si¢ tu tez pytanie o terytorialny wymiar takich
podzialow. Jest to zjawisko teoretycznie mozliwe do unikniecia — mozna so-
bie wyobrazi¢, ze podzialy ideowe w zaden sposob nie przektadaja sie na
podzialy terytorialne i w obrebie danej spotecznosci rywalizacja ideowa nie
ma wymiaru terytorialnego. W praktyce jednak powszechnie przyjmuje sie,
ze rywalizacja ma taki wymiar — potwierdzaja to wszystkie dostepne dane,
ktorych kwintesencja sa studia nad geografia wyborcza. Sprawa ta ma réw-
niez istotne znaczenie dla stosowanych rozwiazan dotyczacych systemoéow
wyborczych i jest ksztaltowana przez takie systemy (Norris 2004, s. 16-22).
Terytorialne podloze podziatléw ideowych wynika z tego, ze podziaty ta-
kie sa w znacznej mierze oparte na réznych stylach zycia, zamoznosci czy
doswiadczeniach historycznych. A te wladnie czynniki bardzo czesto sg zwia-
zane z miejscem osiedlenia, podziatami wies-miasto, wielkoscig miejscowosci
czy innymi czynnikami geograficznymi, wpltywajacymi na zamozno$é¢ (np.
surowce naturalne, szlaki handlowe itd.).

Podltozem zaréwno podziatow, jak i integracji, moze by¢ rowniez dystry-
bucja wyposazenia zbiorowego. Chodzi tu o takie instytucje czy inwestycje,
ktoére majg swoj nieuchronny wymiar terytorialny — jak dostepnos$é komu-
nikacyjna, miejsce zlokalizowania urzedéw czy uczelni wyzszych. W takich
przypadkach podzialy terytorialne nie muszg mieé¢ zadnego wymiaru ide-
owego i opieraja sie wytacznie na roéznicach terytorialnych samych w sobie.
Moga by¢ one bowiem podstawa rozstrzygniecia tego, w jakiej kolejnosci
bedzie si¢ budowaé¢ drogi czy gdzie usytuuje sie istotne z punktu widzenia
rozwoju instytucje, ktore finansowane sa z podatkéw zbieranych w catej
jednostce. Wiele analiz wskazuje na to, ze, w szczegblnosci na poziomie lokal-
nym, wiasgnie konflikty i podziaty pozbawione podtoza ideowego sa istotnym
problemem (Dudek-Marikowska, Lackowska-Madurowicz 2012). Sa one
czynnikiem przesadzajacym o zachowaniach wyborczych, ocenie skutecz-
nosci dziatania wtadzy i agregacji preferencji wyrazanych przez glosowanie
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w sytuacji, gdy ogdlne podzialy ideowe i partyjne odgrywaja mniejsza role
(Gendzwitt, Zottak 2012; Kjaer, Elklit 2010).

Specyfika wyboréw sejmikowych

Wojewddzkie wybory samorzadowe stanowia ciekawy materialt, gdyz polskie
sejmiki sg miejscem, w ktéorym ogolnokrajowe podziaty polityczne spotyka-
ja sie z wykraczajacymi poza nie tozsamosciami terytorialnymi czy lokalny-
mi inicjatywami politycznymi (Wojtasik 2017). Z jednej strony wybory do
sejmikéw sa zdominowane przez sejmowe, ogblnokrajowe partie polityczne,
ktore zdobywaja wiekszos¢ mandatow. Z drugiej strony nie jest to domina-
cja stuprocentowa i w poszczegolnych wojewodztwach (w niektorych stale,
a w innych w pojedynczych przypadkach) pojawiaja sie i odnosza sukces wy-
borczy lokalne inicjatywy, odwotujace sie do regionalnych tozsamosci i wy-
kraczajace ponad ogdlnokrajowe podzialy. Jednak w odréznieniu od tych, z
ktérymi mamy do czynienia w wyborach gminnych czy powiatowych, takie
lokalne inicjatywy zawsze musza konkurowaé ze wszystkimi ogélnopolskimi
partiami. Nie sa zatem nigdy proba ukrycia tozsamosci i budowania spe-
cyficznych porozumien, bedacych lokalnymi mutacjami partii politycznych,
tworzonymi na potrzeby miejscowej rywalizacji — taczac w ten sposoéb ko-
rzysci ptynace z ogélnokrajowych tozsamosci politycznych, z odwotaniem
do mitu bezpartyjnosci, majacego w Polsce istotne znaczenie ograniczajace
negatywne uczucia (Bukowski i in. 2016).

Przeprowadzone badania opieraja sie na trzech cyklach wyborczych —
wyborach sejmikowych 2006, 2010 i 2014 roku. We wszystkich tych wy-
borach stalym elementem byl udzial czterech ogdélnopolskich partii poli-
tycznych. Wymieniajac je w kolejnosci usrednionego wyniku, mowa tutaj
o Platformie Obywatelskiej, Prawie i Sprawiedliwosci, Polskim Stronnictwie
Ludowym i Sojuszu Lewicy Demokratycznej. W przypadku tej ostatniej
partii, mozna bylo zaobserwowaé¢ zmiany w formalnej tozsamosci. W od-
roznieniu od trzech pierwszych partii, SLD wystawial swoje listy wyste-
pujac w koalicji z mniejszymi ugrupowaniami, czy to jako komitety SLD-
Demokraci, czy SLD-Zjednoczona Lewica. Pomimo tego, wszystkie dane
wskazuja na to, ze inicjatywy te moga by¢ traktowane jako jeden podmiot
w analizach poréwnawczych. Jednostka takiej analizy jest wojewddztwo.
Wsp6lna cechy tych trzech wyboréw miedzy 2006 a 2014 rokiem jest to,
ze w kazdym z nich (z jednym tylko wyjatkiem), kazde z tych ugrupowan
przekroczyto prog wyborczy. Jedynie lista SLD w wojewodztwie matopol-
skim w 2014 roku nie przekroczylto 5% — jednak poparcie na poziomie 4,7%
byto bardzo bliskie tej bariery.
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Jesli chodzi o ugrupowania regionalne, to w analizie wzieto pod uwage
te z nich, ktoére przekroczyly prég wyborczy i zdobyly mandaty. Te dwa
warunki nie sa tozsame — Wspolnota Matopolska w wyborach 2010 roku
zdobyta 6% glosow w skali wojewodztwa (czyli uczestniczyta w podziale
mandatow), jednak zadnego mandatu ostatecznie nie uzyskala, nie przekra-
czajac naturalnego progu wyborczego w zadnym z okregdw.

Jesli chodzi o komitety, ktore wystepowaly tylko w pojedynczych wo-
jewodztwach, to mozna podzieli¢ je na dwie grupy. Pierwsza z nich stano-
wia te zwigzane z wyrazng tozsamoscig etniczng — czyli komitet Mniejszo$é
Niemiecka w wojewddztwie opolskim oraz Ruch Autonomii Slaska w woje-
wodztwie $laskim. Wystartowaly one we wszystkich trzech wyborach i za
kazdym razem braly udzial w podziale mandatow.

Pojawia sie tutaj jeszcze siedem przypadkéw udanych startéw ugrupo-
wan regionalnych bez powiazania z aspektem etnicznym. Najwiecej z nich,
cztery, miato miejsce w wyborach 2014 roku, dwa w wyborach 2010 i jeden
w wyborach 2006 roku. W zadnym jednak przypadku inicjatywy te nie byty
state w takim stopniu, aby wystartowaé¢ we wszystkich trzech wyborach.

W dziewieciu wojewodztwach silne regionalne listy nie pojawily sie
w zadnych wyborach, za§ w siedmiu wojewddztwach pojawily sie chociaz
raz. Rowniez tutaj wystepuje réwnowaga. W zadnym jednak wojewodztwie
nie doszto do sytuacji, w ktorej pojawityby sie dwie regionalne inicjatywy.
Zatem liczba podmiotéw bioracych udzial w podziale mandatéow nigdy nie
przekroczyta pieciu. Jedynie w przypadku Matopolski w 2014 roku w po-
dziale mandatéw udzial braly tylko trzy podmioty. Generalnie dwa podsta-
wowe przypadki to takie, w ktérych mandaty rozdzielono albo pomiedzy
pie¢ komitetow (wszystkie partie ogolnopolskie i komitet regionalny), albo
cztery (wyltacznie partie sejmowe).

Przechyly terytorialne

Szczegdtowym celem tego artykultu jest analiza zréznicowania poparcia dla
poszczegdlnych ugrupowan w ramach kazdego z wojewodztw. Analiza ta-
ka idzie tropem wyznaczanym przez badaczy polaryzacji i nacjonalizacji
systemu politycznego!. Dla potrzeb analiz polityki lokalnej w szczegolnosci

'"Wiecej na ten temat: Golosov G. V. (2016), Party System Nationalization, ,Par-
ty Politics”, Vol. 22, No. 3, s. 278-288, doi: 10.1177/1354068814549342. Jones M. P.
(2003), Scott Mainwaring, The Nationalization of Parties and Party Systems, ,Party
Politics”, Vol. 9, No. 2, s. 139-166, doi: 10.1177/13540688030092002. Kasuya Y., Mo-
enius J. (2008), The Nationalization of Party Systems: Conceptual Issues and Alter-
native District-focused Measures, ,Electoral Studies”, Vol. 27, No. 1, s. 126-135, doi:
10.1016/j.electstud.2007.09.004. Agnew J. (1996), Mapping Politics: How Context Co-
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uzywanym wskaznikiem jest wskaznik przechytu, ktéry zostal juz zapropo-
nowany przez autoréw przy badaniach lokalnych scen politycznych w pol-
skich gminach i w przypadku bezposrednich wyboréw wojtéw, burmistrzow
i prezydentow?. Zastosowany wskaznik przechytu obrazuje kat wychylenia
tworzony przez poréwnanie procentowego poparcia w tej potowie wojewoddz-
twa, w ktorej dane ugrupowanie ma wyzsze poparcie z ta potowa, w ktorej
ma poparcie nizsze®. Taki wskaznik jest tatwy do opisania w nastepujacy
sposéb: przyjmuje on wartos¢ 0, jesli poparcie danego ugrupowania w calej
jednostce jest identyczne. Wtedy poparcie w ,lepszej” i ,,gorszej” czesci jest
takie samo i nie ma zadnego wychylenia. Natomiast ma on wartosé¢ 90 (pel-
ne wychylenie) wtedy, gdy wszystkie glosy oddane na ugrupowanie padty
w ,lepszej” czesci, podczas gdy w czesci ,,gorszej” nie padl na nie zaden gtlos.

Jednostka, ktoéra zastosowano do podziatu jest powiat jako podstawo-
wa jednostka zycia politycznego wojewddztwa, wpltywajaca na zachowania
wyborcze. Dla kazdej pary wojewddztwo-ugrupowanie powiaty posortowa-
no wedhug wysokosci poparcia danej partii i na tej podstawie podzielono
wojewodztwo na dwie czesci. W przypadku powiatéw srodkowych, oddane
w nich glosy dzielono proporcjonalnie w taki sposob, aby dwie polowy (ta
sepsza’ i ,gorsza’ z punktu widzenia danej partii) mialy ta sama wielkosc.

Waznym elementem sytuacji w sejmikach jest réwniez skala zmienno-
Sci wielko$ci poparcia dla poszczegblnych partii. W odroznieniu od wybo-
row lokalnych, w ktérych zdarzaja sie przypadki bardzo wysokiego poparcia
(przekraczajacego nawet 80%), co w nieuchronny sposéb zmniejsza réznice
pomiedzy ,lepsza” i ,gorsza’ czescig, w przypadku wyboréw sejmikowych
w zadnym z wojewodztw zadne ugrupowanie nie przekroczylto poparcia na
poziomie 50%. W zwiazku z tym, réwniez teoretycznie mozliwe bylo, aby
dane ugrupowanie miato pelne wychylenie, zdobywajac wszystkie gltosy wy-
tacznie w lepszej” czesci. Oczywiscie, nieuchronne matematyczne efekty
zwigzane z tak zdefiniowanym wskaznikiem sg warte dalszej rozwagi. Nie-
mniej jest to wskaznik pozwalajacy uchwycié to, w jaki sposéb réznicuje

unts in Electoral Geography, ,Political Geography”, Vol. 15, No. 2, s. 129-146, doi:
10.1016,/0962-6298(95)00076-3. Dixit A. K., Weibull J. W. (2007), Political Polarization,
,Proceedings of the National Academy of Sciences”, Vol. 104, No. 18, s. 7351-7356, doi:
10.1073/pnas.0702071104. Lago 1., Montero J. R. (2013), Defining and Measuring Party
System Nationalization, ,European Political Science Review” , Vol. 6, No. 2, s. 191-211,
doi: 10.1017/s1755773913000027.

2J. Flis, D. Stolicki, Przechyly terytorialne — zréznicowania wyborczej bazy samo-
rzadowych wlodarzy, [w:| Geografia wyborcza Polski. Interpretacje postaw i zachowar
obywateli, red. T. Kozielto, D. Szczepanski, Rzeszéow 2018 (artykul w druku).

3Mowiac &cisle, jest to znormalizowany arcus tangens ilorazu poparcia w ,lepszej”
i,gorszej” czesci.
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sie — oraz co istotne, jak zmienia sie — poparcie w poszczegdlnych czesciach
wojewodztwa.

Wartym odnotowania elementem jest réwniez kompletno$é organizacyj-
na sejmikowej rywalizacji politycznej. Wszystkie ugrupowania ogélnopolskie
wystawiaja swoje listy we wszystkich okregach wyborczych. Nie jest to juz
normg np. w wyborach powiatowych.

Waga terytorialnego zréznicowania poparcia poszczegblnych ugrupowan
jest istotna takze z tego powodu, ze sejmikowe sceny polityczne sa wyraz-
nie uporzadkowane. O ile bowiem w przypadku lokalnych scen politycznych
podzialy w radach nie zawsze ukladaja sie w czytelny podzial na rzadza-
cych i opozycje, o tyle w przypadku sejmikéw jest to juz regula. Zgodnie
z obyczajem parlamentarnym zawierane sg w nich koalicje, a podzial na rza-
dzacych i opozycje jest co do zasady jednoznaczny. W przypadku istotnych
przechyltéw terytorialnych wyborczej bazy poszczegblnych ugrupowar moz-
na domniemywaé, ze podzialy na linii rzadzacy-opozycja beda naktadaé sie
na podziaty przestrzenne. To zas moze nasila¢ konflikty na tym tle, nada-
jac im dodatkowy sens. Gdyby podziat rzadzacy-opozycja nie mial istotnej
sktadowej przestrzennej, wtedy mozna sie spodziewaé, ze poszczegdlne par-
tie beda mieé istotng role w integracji catej jednostki. Beda reprezentowaé
0g6t wyborcow, nie zas tylko geograficznie wydzielona czesé.

Zroznicowanie poparcia

W zataczonej tabeli 2 zestawiono przechyly dla wszystkich partii w trzech
kolejnych wyborach samorzadowych w rozbiciu na poszczegolne wojewodz-
twa. Szarym ttem zaznaczono 25% przypadkow najnizszego przechytu, nato-
miast ciemnoszarym ttem z biatymi literami zaznaczono przypadki najwiek-
szego przechytu. Widaé¢ bardzo wyraznie zréznicowanie poszczegdlnych par-
tii, ale tez i poszczegdlnych wojewddztw. Te dwa zréznicowania wzajemnie
sie przecinaja, tworzac wzory dla danych przypadkéw. Jednoczesnie widaé
tez, ze sytuacja poszczegdlnych partii w poszczegolnych wyborach tworzy
wyrazne podobienistwo — choé wystepuja tu zaréwno wzory, jak i odstepstwa
od nich.

Pierwsza kwestia jest pytanie o zréznicowanie w poszczegdlnych woje-
wodztwach (tabela 1). Istotne réznice pomiedzy wojewodztwami dotycza
ich wielkosci i tradycji historycznych oraz struktury osadniczej. Tego ty-
pu zréznicowanie jest bardzo wyraZne i przektada sie na wysokos¢ srednie-
go, wazonego przechytu (wazonego wielkoscia poparcia dla poszczegdlnych
ugrupowan sktadajacych sie na taki wynik).
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Tabela 1

Srednie przechyty terytorialne ugrupowan mandatowych w sejmikach
w wyborach 2006-2010-2014

Wojewoddztwo Sredni przechy! | Srednia wazona
dolnoglaskie 30,5 28,8
kujawsko-pomorskie 37,6 35,5
lubelskie 36,2 34,4
lubuskie 28,9 27,8
todzkie 35,1 34,4
malopolskie 35,6 29,2
mazowieckie 45,0 44,2
opolskie 34,8 40,9
podkarpackie 32,5 28,2
podlaskie 44,3 40,6
pomorskie 33,6 26,3
Slaskie 33,3 31,1
$wietokrzyskie 32,7 34,2
warminsko-mazurskie 33,1 33,0
wielkopolskie 33,9 34,3
zachodniopomorskie 29,6 26,9

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

Nie powinno byé¢ zaskoczeniem, ze najwiekszy przechyl, siegajacy 45
stopni, jest udzialem wojewodztwa mazowieckiego. Okoto 1/3 tego woje-
wodztwa stanowi miasto Warszawa, natomiast inng istotna jego czescia sa
powiaty ziemskie, ktoére bardzo réznia sie od stolicy pod wzgledem zamozno-
$ci, tradycji historycznych i wreszcie preferencji politycznych. Drugie co do
przechytu z kolei jest wojewddztwo opolskie. O ile wojewddztwo mazowiec-
kie jest najwiekszym z wojewddztw, o tyle opolskie jest najmniejszym. Tutaj
zrodlem zréznicowania jest przede wszystkim to, ze w cze$ci wojewddztwa
zamieszkuje ludnos¢ autochtoniczna, w ktorej istotne poparcie zdobywa lista
Mniejszosci Niemieckiej. W drugiej potowie dominuje ludnosé przesiedlen-
cza, co rowniez przektada sie na zroéznicowanie poparcia dla ugrupowar.

Kolejny co do wielkosci przechyl, takze powyzej 40 stopni, dotyczy
wojewodztwa podlaskiego. Tutaj sytuacja jest podobna jak w przypad-
ku wojewodztwa mazowieckiego. Istotna czescia jednostki jest samo miasto
Bialystok, ktore rézni sie wzorami zachowan politycznych od otaczajacych
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go powiatéow ziemskich, tworzacych wiekszg czes$é wojewddztwa. Liste czte-
rech najwiekszych przechyléw (choé jest juz on wyraZnie nizszy) zamyka
wojewddztwo kujawsko-pomorskie. Obejmuje ono obszary o zupelnie od-
miennych tradycjach historycznych — zaréwno ziemie zaboru rosyjskiego,
jak i pruskiego.

Na przeciwlegtym konicu znajduje sie wojewoddztwo pomorskie. Jest to
o tyle zaskakujace, ze ono rowniez sktada sie z silnego osrodka metropolital-
nego w postaci Tréjmiasta, jak i taczy w sobie rézne tradycje historyczne
z zasiedziata ludnoscia Kaszub oraz obszarami przesiedlericzymi w czesci
bytego wojewodztwa stupskiego i na wschdéd od Wisty. Istotne jest tutaj
zestawienie z pozostalymi wojewodztwami o najnizszym wychyleniu. Sa to
wojewoddztwa zachodniopomorskie i lubuskie, czyli réwniez obszary przesie-
dlericze. Wydaje sie, ze istotng przestanks dla takiego zréznicowania jest, po
pierwsze, wysoki poziom urbanizacji tych obszaréw, a po drugie, zdecydowa-
nie mniejsze niz we wschodniej czesci kraju (zwlaszeza w dawnym zaborze
rosyjskim) zréznicowanie zachowani wyborczych pomiedzy obszarami wiej-
skimi a miastami (Flis 2014, s. 120-140). Z kolei czwartym wojewodztwem
w tej grupie jest wojewodztwo podkarpackie, w ktéorym Rzeszow jako naj-
wiekszy osrodek miejski stanowi wzglednie niewielka cze$é¢ wojewddztwa.
Jednocze$nie w Galicji wystepujg mniejsze niz w bylym Krolestwie Kongre-
sowym, choé i tak wicksze niz na Ziemiach Odzyskanych, réznice pomiedzy
zachowaniami wyborczymi terenéw wiejskich i miast.

Zro6znicowanie wyborczej bazy ugrupowan

Ta swiadomo$é jest istotna dla drugiego kluczowego rozroznienia, opartego
na rodzaju partii. Sredni przechyt dla wszystkich 205 przypadkéw wynosi
nieomal 37 stopni, za$ Srednia wazona takich przechytéw to 33 stopnie. Ta-
ka réznica jest pierwszym sygnatem, ze ugrupowania o wiekszym poparciu
maja mniejsze wychylenia niz te o poparciu nizszym.

Najwicksze wychylenia sa udzialem ugrupowan regionalnych, w szcze-
gblnosci tych odwotujacych sie do tozsamosci etnicznych, czyli Mniejszosci
Niemieckiej i Ruchu Autonomii Slaska. Tutaj zblizone sa do maksymalnych,
siegajac 80 stopni. Wiaze sie to z tym, ze wojewodztwa opolskie i Slaskie
tacza w sobie tereny o réznych tradycjach historycznych i tylko na czesci z
nich zamieszkuje ludnosé¢, do ktorej adresowany jest przekaz tych ugrupo-
wan. Stad komitety w ,lepszej” polowie wojewddztwa maja ponad dziesie-
ciokrotnie wicksze poparcie niz w drugiej czesci. W przypadku list Mniej-
szosci Niemieckiej poparcie rozktada sie¢ na okoto 30% w ,lepszej” polowie
i okoto 3% w ,,gorszej”". Dla Ruchu Autonomii Slaska, jest to zréznicowanie
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w granicach 7,5-15% w ,lepszej” czesci i okoto 1% (czyli jest to poparcie
ladowe) w ,,gorszej” polowie, ktora nie nalezy do Slaska jako krainy hi-
storycznej — w Czestochowie, Zaglebiu czy Zywiecczyznie. Srednia wazona
wychylenia ugrupowarn regionalnych wynosi 64 stopnie. Majac na uwadze, ze
$rednia wazona dla wszystkich przypadkéw to 33 stopnie, warto zauwazy¢,
ze w zasadzie wszystkie ugrupowania regionalne maja wychylenie wyraznie
wieksze.

Drugim ugrupowaniem pod wzgledem $redniego wychylenia jest PSL.
Jego Srednie wazone odchylenie wynosi 49 stopni. Jest ono najwyzsze
w przypadku wojewoddztwa mazowieckiego w wyborach 2006 roku, gdy sie-
gneto 75 stopni. Najnizsze byto za§ w wojewodztwie Swietokrzyskim w 2014
roku, gdzie wyniosto mniej niz 33 stopnie. Generalnie jednak zdecydowana
wiekszos¢ przypadkéw z kwartyla najwyzszych odchylert dotyczy wladnie
listy PSL. Najwieksze wychylenia dotycza wojewodztwa mazowieckiego, co
wigze sie z opozycja terendéw wiejskich i warszawskich obszaréw metropoli-
talnych. Przypadki, w ktorych we wszystkich wyborach odchylenia znalazty
sie w gornym kwartylu dotycza wojewodztwa kujawsko-pomorskiego, pod-
laskiego, pomorskiego, $laskiego, wielkopolskiego i zachodniopomorskiego.
We wszystkich tych wojewddztwach poparcie dla PSL jest umiarkowane
i co istotne, wszedzie tam wystepuja znaczace obszary miejskie, w ktorych
poparcie dla tej partii jest niewielkie.

Na przeciwleglym biegunie spektrum zréznicowania przechyléw znaj-
duje sie PiS. Przyttaczajaca wiekszo$¢ przypadkéw najmniejszych odchylen
jest udzialem wtasnie tego ugrupowania. Srednie wazone wychylenie PiS to
20 stopni, czyli o ponad 1/3 mniej niz dla wszystkich przypadkow tacznie.
Jest to o tyle istotne, ze partia ta jest postrzegana jako taka, ktora zysku-
je poparcie przede wszystkim w mniejszych osrodkach. Sugeruje to, ze jej
poparcie powinno by¢ wyraznie zréznicowane. Tymczasem roéznice w po-
parciu miedzy najwiekszymi obszarami miejskimi i terenami wiejskimi sg
w przypadku PiS zdecydowanie mniejsze niz w wypadku PSL i PO, ale tak-
ze SLD. W zasadzie tylko w wojewodztwie opolskim w zadnych wyborach
lista PiS nie znalazta sie w grupie najmniej przechylonych komitetow. Wy-
nika to najpewniej z tego, ze spoleczna baza Mniejszosci Niemieckiej jest
bardzo zblizona do bazy spotecznej PiS. Niemniej, ze wzgledu na bardzo
mocne akcentowanie tozsamosci narodowej przez PiS, droga do wyborcéw o
podobnym statusie spotecznym jest dla tej partii zdecydowanie trudniejsza
w tej czesci Slaska, w ktorej zamieszkuje ludnosé autochtoniczna.

Najmniejsze wychylenie ze wszystkich przypadkéw — wynoszace ponizej
10 stopni — dotyczy réowniez listy PiS w wojewddztwie 16dzkim w wyborach
2010 roku. Warto zauwazy¢, ze nawet jesli motywacje osoéb mieszkajacych
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w powiatach ziemskich i samej metropolii t6dzkiej sa prawdopodobnie inne,
to jednak generalny poziom poparcia w tych czesciach nie jest tak zréznico-
wany jak u konkurencyjnych partii. Porownujac sytuacje w wojewodztwie
t6dzkim, wychylenie PiS jest czterokrotnie mniejsze niz PO i pieciokrot-
nie mniejsze niz PSL. Dzieje sie tak prawdopodobnie dlatego, ze elektorat
kolacji rzadzacej w latach 2007-2011 tworzyt uzupeiniajace sie odmienno-
$ci — swego rodzaju yin-yang polskiej polityki. Ten strategiczny sojusz PO
i PSL przeklada sie na to, ze kazde z tych ugrupowan ma zdecydowanie
bardziej zréznicowane poparcie niz gtéwna sita opozycyjna tamtego czasu,
jaka byto PiS.

Jesli chodzi o sama PO, to jej $rednie wazone wychylenie jest nieznacz-
nie nizsze niz w przypadku wszystkich przypadkéw tgcznie. Sytuacja tej
partii jest jednak bardzo zréznicowana. Sa wojewodztwa, w ktorych zrdzni-
cowanie jej poparcia jest bardzo niskie, zblizajace sie do poparcia PiS. To
wojewoddztwa zachodniopomorskie, dolnoslaskie, lubuskie, opolskie, pomor-
skie i §laskie. Natomiast w niektorych wojewodztwach pojawia sie bardzo
wyrazne przechylenie, wieksze niz §rednia dla wszystkich przypadkéw. To
przede wszystkim wojewddztwa mazowieckie, lubelskie, t6dzkie i podlaskie.
Widaé¢ wyraznie, ze sa to tereny bylego zaboru rosyjskiego, gdzie réznice
pomiedzy zachowaniami politycznymi miast i obszaréw wiejskich sa zdecy-
dowanie wicksze. Przektada sie to réwniez na spoleczna baze rzadzacych
koalicji. Tymczasem w tych wojewodztwach zachodniej Polski, w ktérych
roznice pomiedzy miastem i wsig nie sg tak wyrazne, wychylenie PO jest niz-
sze niz Srednia. Warto zwrocié tutaj uwage, ze obszary, na ktoérych poparcie
PO jest mniej zréznicowane, sa jednocze$nie terenami, na ktorych poparcie
to jest generalnie wieksze. To jej mateczniki i miejsca, gdzie zdecydowa-
nie wygrywa z konkurencja. Natomiast tam, gdzie jej wyniki sg stabsze,
widoczne sg tez istotne zréznicowania terytorialne.

Wreszcie ostatnia ogdélnopolska partia to SLD. Jej srednie wychylenie
jest najbardziej zblizone do $redniej wszystkich przypadkow. Jedynie w wo-
jewodztwie kujawsko-pomorskim w 2006 roku wychylenie SLD znalazlo sie
wsrod najnizszego kwartylu, zas w pieciu przypadkach w kwartylu gérnym.
Dwa z nich dotycza wojewddztwa podlaskiego, gdzie spoleczna bazg dla
SLD jest skoncentrowana terytorialnie ludnosé¢ biatoruska. Pozostate przy-
padki to wojewodztwa kujawsko-pomorskie i §laskie, taczace rézne tradycje
historyczne i tylko czes¢ z nich tworzy obszary sprzyjajace lewicy — czyli
Kujawy i Zagtebie Dabrowskie.

Generalnie mozna jednak dostrzec nastepujace zjawisko. Mniejsze ugru-
powania sa bardziej przechylone. Ich poparcie jest wyraznie bardziej zréz-
nicowane niz w przypadku ugrupowar wiekszych — w szczegblnosci ugru-
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powan zwycieskich. Po czesci jest to efekt matematyczny — im silniejsze
dane ugrupowanie w swojej ,lepszej”’ potowie wojewddztwa, tym trudniej
o poprawienie tego wyniku (gdyz tym mniejszy jest zbior wyborcow jesz-
cze niepozyskanych) i vice versa — ale wyjasnia on zaobserwowane zjawisko
tylko w czesci.

Uzupemieniem takich danych jest wykres pokazujacy zmiany wychy-
lenia i ich zwiazek ze zmianami poparcia we wszystkich tych przypadkach,
gdy doszto do zmiany kolejnoéci w nastepujacych wyborach — gdy zwyciezca
poprzednich wyboréw stracit swoja pozycje w nastepnych wyborach i zo-
stal pokonany przez to ugrupowanie, ktére wczesniej cieszylo sie nizszym
poparciem. Doszto do tego w czterech wojewddztwach — t6dzkim, matopol-
skim, mazowieckim i podlaskim. W kazdym z nich w wyborach 2006 roku
wygrywal PiS, ktory jednak przegrat z PO w roku 2010, by znéw powrdcié
na pierwsze miejsce w wyborczym wyscigu w roku 2014.
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Wykres 1. Zwiazek zmiany przechylu terytorialnego i zmiany poparcia
w przypadku partii zdobywajacych lub tracacych zwyciestwo w wojewodztwie.
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

Przypadek czterech wojewddztw, w ktérych doszto do zmiany zwyciez-
cy, pokazuje bardzo wyraznie zjawisko o potencjalnie kluczowym znaczeniu.
Generalnie zwyciestwo wyborcze wigze sie ze zmniejszeniem réznicy pomie-
dzy ,lepsza” i ,gorszg’ polowa wojewddztwa. Natomiast porazka wigze sie
z poglebieniem takiej roznicy. Zaleznosé taka jest bardzo silna jak na nauki
spoleczne i pozostaje takg nawet po pominieciu skrajnych przypadkdw.



Tabela 2

Przechyly ugrupowan mandatowych w wyborach sejmikowych 2006-2010-2014.

Wojewodz.|PO06|PO10|PO14|PiS06|PiS10|PiS14|PSL06|PSL10|PSL14|SLD06|[SLD10|SLD14|REG06 REG10|REG 14
dolnoslaskie | 19,1 | 17,7 | 24,5 | 15,0 | 18,1 | 19,5 27,9 | 34,7 | 39,3
ﬁgﬂi&iﬁe 36,9 | 27,7 | 36,4 | 206 | 182 | 17,6
lubelskie 43,5 (486N 220 | 213 | 173
lubuskie | 16,7 | 16,6 | 29,1 | 25,0 | 17,3 | 25,0
lodzkie | 40,8 | 39,3 | 44,5 | 10,6 | 9,4 | 13,0
matopolskie | 29,7 | 27,5 | 31,9 | 15,0 | 21,6 | 19,1
mazowieckic |JMSH 47,4 [NOIN| 20,3 | 17,9 | 158
opolskie | 22,0 | 23,1 | 22,1 | 304 | 33,7 | 321
podkarpackie| 36,1 | 35,4 | 39,5 | 19,6 | 17,0 | 14,6
podlaskie | 46,9 | 37,2 | 44,6 | 26,8 | 23,6 | 22,9
pomorskie | 22,5 | 19,7 | 20,7 | 18,1 | 19,9 | 16,2
slaskie 19,8 | 21,1 | 23,0 | 184 | 183 | 22,2
_lf:;;?:lge 324 | 300 | 42,0 | 186 | 224 | 21,4
warminsko 270 971 19.6
azurskio , 1| 31,1 | 280 6 | 26,1
wielkopolskie| 36,6 | 34,9 | 29,8 | 22,9 19,7 | 20,3
;iﬁgiiﬁ 232 | 181 | 158 | o946 | 264 | 198

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.
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‘Whnioski

Wyjasnieniem dla wszystkich tych zjawisk moze byé model, ktoéry sformuto-
wany zostal w przywolywanym juz opracowaniu dotyczacym wynikéw bez-
posrednich wyboréw wojtoéw, burmistrzéw i prezydentéw miast. Znajduje
on takze potwierdzenie w wyborach zupelie innego rodzaju. Model ten
zaktada, ze wybory regulowane sa przez dwie sity. Pierwsza z nich jest par-
tykularyzm, zas druga powszechnos$é¢ — zdolnosé do uciele$nienia idei i przy-
ciggniecie wyborcow, ktorych motywacja nie jest obawa o reprezentowanie
jednej czedci spoteczenstwa podzielonej w oparciu o identyfikacje teryto-
rialng.

Partykularyzm jest istotnym motywem w przypadku mniejszych ugru-
powan. Moze wynika¢ z kryteriéw etnicznych, stylu zycia czy tradycji hi-
storycznych, ale réwniez, jak w przypadku ugrupowan regionalnych niema-
jacych oparcia w etnicznodci, wiazaé sie z personalizacja, osobistym przy-
wodztwem i pozycja konkretnych kandydatéw, znanych tylko w czesci da-
nej jednostki. Taki partykularyzm pozwala zaistnie¢ w polityce, przekroczy¢
prog wyborczy i zdoby¢ reprezentacje w ciele przedstawicielskim. Druga sita
jest za$ powszechnos$é rozumiana jako zdolnosé do objecia swoim przekazem
calej spotecznosci i jednostki, ktorej dotycza dane wybory. Taka powszech-
nos$¢ wydaje sie by¢ warunkiem do przekroczenia pewnej granicy poparcia
i do zwyciestwa wyborczego. Taka obserwacja jest obiecujaca z punktu wi-
dzenia podzialéw spotecznych, a w szczegdlnosci ich politycznego wymiaru.

7 drugiej strony wyraznie widoczne jest tez pewne zjawisko, ktére mo-
ze byé potraktowane jako zagrozenie dla tak ksztaltowanej rownowagi. To
sytuacja, w ktorej pojawiaja sie ugrupowania wspoétpracujace ze soba stale,
aspirujace do innych czesci elektoratu, tworzace uzupetniajace sie odmien-
nosci o wyraznie przestrzennym zréznicowaniu. By¢ moze jest to zjawisko
nieuniknione, ale bez watpienia jest to element, ktory zwieksza poziom na-
pie¢ w obrebie jednostki — nawet jesli sa one dzieki temu instytucjonalizo-
wane. Sprawia to, ze tworzy sie mechanizm rozwiazywania powstajacych
w ten sposéb napieé.

Przedstawiony tutaj mechanizm tworzy pewnie pozytywny, generalny
impuls, ale jednoczes$nie pokazuje tez, gdzie moga rodzi¢ sie napiecia. Ugru-
powania, ktore reprezentuja jakas, by¢ moze pomijang czesé spoleczenstwa,
poglebiaja podzialy. Natomiast te, ktore dgza do ogarniecia catej spotecz-
nodci i zdobycia poparcia nieograniczonego terytorialnie sg tymi, ktére pro-
wadza do mniejszych napie¢ terytorialnych. Nie zawsze oznacza to mniej-
szy poziom napiecia politycznego, gdyz moze ono iS¢ w poprzek podziatow
terytorialnych. Niemniej to wlasnie one, wraz z odwolaniami do stereo-
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typoéw, bywaja bardzo czesto wykorzystywane w interpretacji ogélnopol-
skich podzialéw politycznych — czasem zupetnie wbhrew faktom. W takich
interpretacjach prébuje sie wyjasniaé¢ podzialy polityczne wlasnie przez po-
dzialy terytorialne, sprowadzajac je w calosci wlasnie do podziatéw typu
wies-miasto, Polska A kontra Polska B, cze$¢ poinocno-zachodnia przeciw
potudniowo-wschodniej itd. Potrzeba odczytywania konfliktow przez tery-
torialng identyfikacje swoj-obcy jest obecna w zyciu spotecznym i dotycza-
cych go refleksjach wielu autoréw jako staty motyw, stanowiac wazny czyn-
nik interpretacyjny. Jednak rzeczywiste znaczenie takich podziatéw wyma-
ga bardziej precyzyjnych analiz, a przedstawiony tu opis sytuacji polskich
wojewodztw jest jednym z wielu, niezbednych jeszcze do podjecia krokow.
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UBIQUITY AND PARTICULARISM — TERRITORIAL SHIFTS IN THE
ELECTIONS FOR POLISH REGIONAL ASSEMBLIES
BETWEEN 2006 AND 2014

Keywords: elections for Polish regional assemblies, territorial polarization, electoral
geography, the indicator of shift.

The aim of the article is to analyse the territorial polarization of rivalry in the elections
for Polish regional assemblies (sejmiks) between 2006 and 2014. The authors compared
the support for electoral committees in the counties (powiats) showing higher and the
counties showing lower than the average for a whole province (wojew6dztwo) results. The
study covered all Polish provinces. To perform the study, the authors used the indicator
of territorial shifts.

It was noted that the support for big parties was less polarized, which leads to
conclusions about the balance between integration and particularism as mechanisms ge-
nerating electoral support. Referring to territorially polarized support helps parties to
prove themselves in elections (passing statutory and natural thresholds), but achieving
results that allow gaining power requires a bigger balance in the electoral base in a given
territory.
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POWSZECHNOSC I PARTYKULARYZM — PRZECHYLY
TERYTORIALNE W WYBORACH SEJMIKOWYCH 2006-2014

Stowa kluczowe: wybory do sejmikéw, polaryzacja terytorialna, geografia wyborcza,
wskaznik przechylenia.

Celem artykutu jest przeanalizowanie terytorialnej polaryzacji rywalizacji wyborczej do
sejmikow wojewddztw w latach 2006-2014. Stosujac wskaznik przechylenia terytorialnego,
autorzy artykutu poréwnali w kazdym wojewodztwie poparcie komitetow wyborczych
w powiatach, w ktorych uzyskiwaly one wyniki lepsze od mediany dla danego wojewodz-
twa, z poparciem w powiatach, w ktérych wyniki te byly gorsze. Ustalili w ten sposob,
w ktorych wojewddztwach rywalizacja jest najbardziej i najmniej spolaryzowana, a takze
ktore ugrupowania najczedciej i najrzadziej ulegaja polaryzacji terytorialne;j.

Zauwazyli, ze poparcie dla duzych ugrupowar jest mniej spolaryzowane, co prowadzi
do istotnych konkluzji odnosnie réwnowagi miedzy integracja a partykularyzmem jako
mechanizmami generujacymi poparcie wyborcze. Jakkolwiek odwolywanie sie do spolary-
zowanego terytorialnie poparcia pozwala zaistnie¢ w wyborach, przekraczajac ustawowe
i naturalne progi, to uzyskanie wyniku pozwalajacego na zdobycie wladzy wymaga wiek-
szego wyréwnania bazy wyborczej w wymiarze terytorialnym.
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Celem artykutu jest proba ustalenia uwarunkowan i konsekwencji masowe-
go uczestnictwa mieszkaricow w procesie tworzenia budzetu obywatelskiego.
W glosowaniu dotyczacym wyboru projektéw do sfinansowania w ramach
budzetu obywatelskiego w gminie Stawa, w roku 2016 wzieto udzial niemal
70% mieszkaricow. Jest to fenomen zastugujacy na uwage samorzadowcow
i badaczy spotecznych. Dane podane przez Wojciecha Kebtowskiego (Ke-
blowski 2014, s. 51) wskazuja, ze najwyzsza frekwencja do 2013 roku wy-
niosta 35%. Przyjmujac powyzsze zalozenie, postanowiliSmy poddaé analizie
wskazany przypadek.

Po pierwsze, prébujemy zidentyfikowaé czynniki tak duzej mobilizacji
mieszkancow. Szczegolnie interesuje nas rola lideréw lokalnych (instytucjo-
nalnych i nieformalnych) i stosowane przez nich strategie aktywizacji. Po
drugie, oceniamy konsekwencje masowego uczestnictwa z punktu widzenia
charakteru i jako$ci wybranych i odrzuconych projektéw. Po trzecie, zasta-
nawiamy sie nad tym, w jakim stopniu opisywany fenomen moze stanowié¢
przypadek dobrych praktyk do wykorzystania w innych gminach.

Artykut sktada sie z trzech czesci. W pierwszej przedstawiamy teo-
retyczne podstawy analizy dzialari zwigzanych z budzetem obywatelskim.
W drugiej prezentujemy najwazniejsze dane dotyczace przebiegu ustalania
budzetu obywatelskiego w Stawie. W ostatniej podejmujemy probe wskaza-
nia czynnikéw masowego uczestnictwa w tym procesie. Na koniec oceniamy
opisywane zjawisko z punktu widzenia jego dlugotrwalych konsekwencji,
a takze formutujemy wnioski dla teorii i praktyki partycypacji lokalnej.
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Budzet obywatelski w perspektywie sieciowej

Na aktywno$¢ mieszkaricow zwigzang z budzetem obywatelskim patrzymy
z perspektywy, ktora ze wzgledu na jej najistotniejsza ceche mozna na-
zwal ,sieciowg”’. Przyjmujemy bowiem zalozenie, iz relacje interpersonalne
i miedzygrupowe sa, z jednej strony, istotnym czynnikiem dzialan zbioro-
wych, a z drugiej, wzmocnienie relacji spotecznych jest waznym, oczekiwa-
nym rezultatem przedsiewzie¢ podejmowanych w ramach budzetu obywa-
telskiego.

Odwotujemy sie tutaj do dorobku trzech nurtéw badawczych. Pierwszy
z nich to podejscia sieciowe w socjologii i innych dyscyplinach (Pietrowicz
2016). W swietle roznorodnych koncepcji sieciowych, przestrzen publiczna
moze byé analizowana jako wielowymiarowa sie¢ relacji. Tworzenie i re-
alizacja budzetu obywatelskiego jest czynnoscig ztozong, realizowana przez
zroznicowane podmioty, ktore, aby osiggnaé zatozone cele, tacza sie w mniej
lub bardziej trwale uklady powiazan poziomych. Podejscie to jest rozwinie-
ciem klasycznego socjologicznego rozumienia spotecznosci lokalnej. W tym
ujeciu waznym elementem konstytuujacym spotecznosé lokalna, obok wspol-
nie zamieszkiwanego terytorium oraz wspoélnych intereséw, wynikajacych z
korzystania z tego samego terenu oraz ,sentymentu lokalnego”, sa inter-
akcje miedzy mieszkancami (Starosta 2002, s. 98). Interakcje uktadaja sie
w mniej lub bardziej trwale wzory, tworzace sieci powiazari miedzy jed-
nostkami, organizacjami, instytucjami. Badacze i animatorzy spolecznosci
lokalnych podkreslajg znaczenie tworzenia ,nowych potaczeri” miedzy miesz-
kanicami. Stuza one zwickszaniu kompetencji, dzieki wymianie doswiadczen
(Skrzypczak, Grabowska 2010, s. 7). W $wietle koncepcji networkingu spo-
tecznosciowego, nawiazywanie relacji w przestrzeni publicznej jest istotnym
czynnikiem rozwoju: ,,Rozwdj spotecznosci polega na wzmacnianiu i rozbu-
dowywaniu sieci pomiedzy jednostkami, pomiedzy grupami, pomiedzy orga-
nizacjami oraz, co rOwnie wazne, miedzy réznymi sektorami i instytucjami”
(Gilchrist 2014, s. 77).

Drugi nurt badawczy, cze$ciowo zwigzany z pierwszym, akcentuje zna-
czenie relacji spotecznych jako szczegédlnego zasobu, kapitalu spotecznego
(Sztompka 2016). Moze on by¢ badany zaréwno jako czynnik, jak i efekt
uczestnictwa w dzialaniach zwigzanych z ustalaniem i realizacja budzetu
obywatelskiego. Trzecim, teoretycznym punktem odniesienia jest koncepcja
instytucjonalizacji (Skapska, Ziotkowski 1998). Biorac pod uwage dtugofalo-
we cele budzetu partycypacyjnego jako czynnika rozwoju lokalnego, istotne
wydaje sie pytanie o warunki przejscia od masowej mobilizacji do trwalej,
szerokiej i konstruktywnej partycypacji obywatelskiej. Koncepcja instytu-
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cjonalizacji jako procesu wprowadzania w zycie i utrwalania sie nowych
regul, moze by¢ uzytecznym narzedziem oceny skutkéw budzetu obywatel-
skiego (Kwiatkowski 2011).

Odwotujac sie do koncepcji kapitatu spotecznego jako ramy teoretycz-

nej stuzacej interpretacji i ocenie przedsiewzieé¢ zbiorowych prowadzonych
w zwiazku budzetem obywatelskim, akcentujemy tym samym wage dtugofa-
lowych efektéw. Z ekonomicznego punktu widzenia bowiem, uzycie terminu
Hkapital” w odniesieniu do okreslonego typu zasobéw wskazuje na wzglednie
trwaly ich charakter. Jeden z ekonomistéw w nastepujacy sposéb charakte-
ryzuje odpowiednio rozumiany lokalny kapital spoteczny, z punktu widzenia
trwalosci:
,Aby lokalny kapital spoteczny zastuzyl na miano kapitatu, to jego efekty
ekonomiczne musza by¢ trwate. Oznacza to, ze 6w kapital spoteczny musi
przybraé¢ forme kapitatu: (a) rzeczowego (np. spoltecznosé lokalna zorgani-
zowala sie 1 wybudowata wal przeciwpowodziowy), (b) kapitatu ludzkiego
(np. trwalym rezultatem interakcji spolecznych jest nabycie nowej wiedzy,
umiejetnosci i sprawnosci w jakiej$ dziedzinie i mimo ze interakcje, ktore
ten rozwoj wywotaly, juz nie wystepuja, to jednak te nowe walory moga
by¢ wykorzystywane w przysztosci i w innych okolicznosciach), (c) zacho-
wania efektow interakcji spotecznych w innej formie kapitatlu spotecznego
(np. klub sportowy, pod ktorego egida grupa przyjaciot uprawiala rekreacyj-
nie rowerowa, turystyke gorska przestal istnie¢, to i tak — bo dotychczasowi
cztonkowie tej grupy zzyli sie z sobg, czuja wobec siebie szacunek i zaufanie
— w dalszym ciggu beda sie spotyka¢) (Paczoski 2015, s. 235).

Badania dotyczace uczestnictwa mieszkaricow gminy Stawa w opracowa-
niu pierwszej edycji budzetu obywatelskiego odbywaly sie w trzech etapach.
Pierwszy polegal na analizie dokumentéw dotyczacych historii partycypa-
cji spotecznej w gminie. Prébowalismy ustali¢ czy, a jedli tak, to w jakiej
formie mieszkaricy mieli weze$niej wptyw na decyzje dotyczace wydatkowa-
nia srodkéw nalezacych do gminy. UznaliSmy, Zze pozytywne doswiadczenia
w tej dziedzinie moga sprzyjaé zaangazowaniu i ulatwiaé tworzenie przez
mieszkancow koalicji na rzecz zaspokojenia zbiorowych potrzeb. W drugim
etapie obserwowalidémy przebieg glosowania i aktywnosé lideréw. Z liderami
zwycieskich projektéw przeprowadziliémy nieustrukturalizowane wywiady
na temat sposob6éw mobilizowania mieszkaricow. Ostatni etap polegatl na
analizie danych zgromadzonych podczas glosowania (liczba glosow wedtug
podziatu na jednostki terytorialne i poszczegblne projekty, ranking projek-
tow).
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Stawski budzet obywatelski — geneza i przebieg pierwszego
glosowania

Analizujac pozyskane dokumenty ustaliliSmy, ze do$wiadczenia stawskie
zwigzane z partycypacja obywatelska w zakresie podziatu srodkéw gmin-
nych, a wiec w pewnym sensie z budzetem obywatelskim siegaja poczat-
kéw samorzadnodci w Polsce. Juz w latach 90. istniata nie zapisana, lecz
utrwalona formuta finansowania poszczegblnych sotectw tak zwanymi $rod-
kami na rozwoj. Byty to srodki, ktore w ramach rezerwy celowej (bedacej
w dyspozycji burmistrza) mogly by¢ przeznaczane na dowolne wydatki so-
tectw, w zamian za ich zaangazowanie w organizacje dozynek gminnych.
Z tych srodkéw sotectwa poprawialy swoj wizerunek zewnetrzny, wyposa-
zaly $wietlice wiejskie w niezbedny sprzet kuchenny, modernizowaly swoja
infrastrukture sportows i rekreacyjna.

Finansowanie inicjatyw oddolnych, dzieki wprowadzeniu Ustawy o fun-
duszu soteckim w 2009 r.! zostato formalnie wprowadzone do praktyki bu-
dzetowej w gminie Stawa od 2010 r. Wtedy to, na mocy zapisow tej ustawy,
sformalizowano finansowanie zadari, ktérych wnioskodawcami byli miesz-
kancy sotectw. Sukces funduszu soteckiego oraz upowszechnianie sie w pol-
skich samorzadach inicjatyw zwigzanych z budzetem obywatelskim sktonito
wladze samorzadowe do rozméw nad modelem budzetu obywatelskiego dla
gminy Stawa. We wrzesniu 2015 r. nastapita pierwsza dyskusja nad jego
docelowa forma. W propozycjach wymieniano trzy alternatywne formuty:
(1) Formute miejska, oparta na zalozeniu, ze skoro fundusz sotecki finansu-
je obszary wiejskie, to budzet obywatelski powinien by¢ przeznaczony dla
miasta. (2) Formule podzielonego funduszu obywatelskiego. Odrebne jego
czescl byltyby przeznaczone dla obszaréow wiejskich i dla miasta. (3) Formute
0g06lng, czyli jeden fundusz obywatelski bez terytorialnego rozgraniczania.
Formuta ogélna miata najwiecej zwolennikéw. Oczekiwano, ze dzieki jej za-
stosowaniu zostanie wzmocniona konkurencja, a tym samym zwickszy sie
mobilizacja mieszkaricow. Liczono réwniez na wytonienie sie nowych lideréow
w poszczegblnych srodowiskach.

W styczniu 2016 roku opracowano zatozenia Stawskiego Budzetu Oby-
watelskiego na 2016 r., a 19 maja 2016 r., uchwala Rady Miejskiej, przy-
jeto zasady konsultacji spotecznych nad budzetem obywatelskim oraz kwo-
te przeznaczona dla projektow obywatelskich (400 tys. zt). W regulaminie
Stawskiego Budzetu Obywatelskiego na 2016 r. okreslono zasady zglaszania

!Ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim (Dz.U. z 2009 r. Nt 52, poz. 420)
pOzniej zmieniona Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim (Dz.U. z 2014 r.,
poz. 301).
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projektow, zasady glosowania oraz pelny harmonogram dziatan. Zarzadze-
niem Burmistrza Stawy powotano Komisje ds. weryfikacji zadan.

ZGLASZANIE
PROJEKTOW

OGLOSZENIE
LISTY
PROJEKTOW

OGLOSZENIE
WYNIKOW

BUDZET OBYWATELSKI W GMINIE SLAWA

Rysunek 1. Harmonogram dziatain w ramach budzetu obywatelskiego w Stawie.
Zrdédto: http:/ /www.slawa.pl/PL/3084 /875 /Slawski Budzet Obywatelski

_Radzyn 2z najwiekszym poparciem/k/# [dostep: 20.12.2016 r.]

Kampania informacyjno-promocyjna stawskiego budzetu obywatelskie-
go (dalej SBO) trwala miesiac. W kampanii wykorzystano $rodki masowe-
go przekazu (program w lokalnej telewizji, rozgtosni radiowej, informacje
w ,Biuletynie Stawskim”), portale spolecznosciowe, tablice ogloszen oraz
bezposrednie spotkania z mieszkanicami. Efektem tak zorganizowanej kam-
panii bylo duze zainteresowanie lideréw lokalnych sktadaniem wnioskow,
ktorych tacznie wpltyneto 38.

Zakres przedmiotowy ztozonych wnioskéw byl zréznicowany: od tych,
ktore dotyczyty urzadzen rekreacyjnych, takich jak place spotkan, sitownie
na $wiezym powietrzu, place zabaw (16 projektoéw), poprzez wnioski obej-
mujgce zmiany infrastrukturalne, na przyklad budowa drog i chodnikéw,
instalacja o$wietlenia (8 projektow), do pomystow zwiazanych z zakupem
wyposazenia $wietlic wiejskich, remiz strazackich OSP czy boisk sportowych
(14 projektow).

Rodzaje zlozonych wnioskéw

— Place integracyjne (place zabaw, silownie zewnetrzne, ogrodki spor-
towe) — 16 projektow

— Remonty i modernizacje ulic i chodnikéw — 7 projektow

— Modernizacje i doposazenie $wietlic wiejskich — 4 projekty
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— Modernizacje i doposazenie remiz strazackich — 3 projekty
— Oswietlenie uliczne — 1 projekt
— Inne — 7 projektow

Zrédto: opracowanie wlasne.

W zalozeniach SBO byta okreslona gérna granica kwoty dla pojedyn-
czego wniosku (100 tys. zt). Koszt projektow byl mocno zréznicowany, od
6 tys. do 99 tys. zt. Wnioskéw dotyczacych wydatkow ponizej kwoty 25 tys.
byto 7, pomiedzy 25 tys. zt a 75 tys. zt — 15, a wnioskéw dotyczacych wydat-
kéw powyzej 75 tys. byto 16. Laczna warto$é ztozonych wnioskéw wyniosta
ponad 2 mln zi.

Sposrod wszystkich wnioskéw osiem dotyczyto projektow realizowanych
w miescie Stawa. Wiekszo$é¢ sotectw sktadalo po jednym projekcie, z wyjat-
kiem czterech sotectw, ktoére sktadaly dwa do trzech.

Ocene formalng ztozonych wnioskéw przeprowadzita komisja, ktora do
procedury glosowania dopuscita 35 wnioskéw. Odrzucone wnioski odnosity
sie do zadan, ktére nie dotyczyly majatku gminy, co byto niezgodnie z re-
gulaminem. W trakcie oceny formalnej dwoch wnioskodawcow (z tej samej
miejscowosci 1 z takim samym projektem) ztozylo uzupelnienie do swoich
wnioskow, wycofujac jeden z nich. Tym samym do glosowania ostatecznie
zostaly zgloszone 34 wnioski o tacznej wartosci 1,9 mln zt.

Glosowanie nad wnioskami odbywato sie na przetomie wrze$nia i paz-
dziernika 2016 roku i trwalo dwa tygodnie. Poruszenie w gminie, aktywna
postawa lideréw projektéw, rézne strategie przekonywania spotecznosci lo-
kalnej oraz bezposredni kontakt z mieszkaricami zaowocowaly zlozeniem
ponad 7,9 tys. kart do gltosowania, z ktorych jedynie 129 byto niewaznych.
Tak duze zainteresowanie budzetem obywatelskim zaskoczylo réwniez ini-
cjatoréw pomystu. Gmina Stawa liczy 12,5 tys. statych mieszkancow.

Nalezy dodaé, ze w regulaminie Stawskiego Budzetu Obywatelskiego
byl zapis, ze glosowaé¢ moze kazdy zamieszkujacy w gminie Stawa. Stawa
jest miejscowoscia turystyczna, w ktérej w okresie wakacyjnym zamieszkuje
tacznie ponad 15 tys. oséb. Kampania promocyjna budzetu obywatelskiego
wypadla wlasnie w tym czasie. Inne dzialania zwiazane z budzetem réwniez
mialy miejsce wtedy, gdy wielu ,letnikow” przebywalo na terenie gminy.
Mozna wiec bylto oczekiwaé, ze miejscowosci turystyczne beda miaty prze-
wage nad innymi. Wyniki gtosowania cze$ciowo potwierdzily te przewidy-
wania.

Najwiecej glosow w pierwszym Stawskim Budzecie Obywatelskim zdo-
byt projekt zgtoszony przez mieszkancéw Radzynia. Miejscowosé ta liczy 483
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stalych mieszkaricow, ale jej projekt uzyskal tacznie 660 glosow (w tym 16
niewaznych). Analizujac strukture glosujacych na projekt radzynski mozna
zauwazy¢, ze tylko 115 gloséw oddali mieszkaricy gminy spoza Radzynia.
Na podstawie znajomosci topografii miejscowosci Radzyn, gdzie wystepuja
licznie tereny i zabudowania letniskowe, mozna doj$é do wniosku, ze duza
czesé glosujacych byla ,letnikami”. Wywiad z liderem projektu radzynskiego
potwierdzit te przypuszczenia. Liderem projektu byt sottys, ktory wykorzy-
stal dobra znajomos¢ zasad glosowania. Regulamin nie ograniczal kregu
0s6b dopuszczonych do glosowania. Pomimo ze w zalozeniach Stawskiego
Budzetu Obywatelskiego osoba uprawniona byl mieszkaniec zameldowany
w gminie Stawa, to jednak na etapie przygotowywania uchwaty Rady Miej-
skiej, nadzor wojewody uchylit ten zapis, sugerujac ze formuta dopuszczalng
jest zapis dotyczacy zamieszkiwania na danym terenie. R6wniez nadzér wo-
jewody uchylit mozliwo$é weryfikacji gtosujacych, zakazujac wpisywania nu-
meru PESEL lub dowodu osobistego na karcie do gtosowania. To otworzyto
mozliwosé zbierania kart do glosowania od kazdego, kto mogt tylko wskazaé
adres zamieszkiwania w danej miejscowosci na terenie gminy Stawa.

Podsumowanie wszystkich kart do glosowania pozwolito stworzy¢ ran-
king projektow od najwiekszej liczby glosow (wskazany wyzej Radzyn) do
najmniejszej liczby glosow (0 gloséw). Moze to sie wydawac zaskakujace, ale
rzeczywiscie projekt, ktory miat swojego lidera oraz dziesie¢ podpiséw osdb
wnioskujacych w ostatecznym glosowaniu nie otrzymal ani jednego gtosu.

Projekt Radzynia (644 wazne glosy) dotyczyt budowy placu integracyj-
nego, z sitownig na $wiezym powietrzu i placem zabaw dla dzieci. Obiekt
ten mial by¢ zlokalizowany w centralnej czesci miejscowosci, obok $wietlicy
wiejskiej i placu piknikowego.

Czynniki masowej mobilizacji

Do realizacji w 2016 roku zostalo wybranych 6 projektéw. Regulamin prze-
widywal wybor projektow o najwiekszej liczbie gltoséw, az do wyczerpania
srodkow przeznaczonych na ten cel. Poniewaz 5 pierwszych projektow wy-
czerpato pule 388 155,65 zt, to pozostate 11 844,45 zt byto do wykorzystania
na pierwszy projekt, ktorego wartos¢ miescitaby sie w tej puli. Stad tez
projekt o wartosci 6 000 zt, ktory uzyskal jedynie 108 gloséw i byt sklasy-
fikowany na 23. miejscu, otrzymat réwniez finansowanie.

Projekty wybrane do realizacji dotyczyly gtéwnie budowy placéw inte-
gracyjnych (Radzyn, Stawa, Stare Stracze i Krazkowo). Jeden projekt doty-
czyt budowy oswietlenia ulicznego (Stawa), a najmniejszy dotyczyt zakupu
wyposazenia remizy OSP w miejscowosci Przybyszow. Szczegdlna uwage na-
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lezy zwrécié na projekt o$wietlenia ulicznego. Zaangazowanie wnioskodaw-
cy, a zarazem lidera projektu, zmobilizowalto szeroka rzesze mieszkanicéw na
rzecz zebrania jak najwickszej liczby gloséw. Na projekt zagltosowato tacz-
nie 555 0s6b. Nie bytoby w tym nic dziwnego, gdyby nie fakt, ze projekt ma
byé realizowany na nowym osiedlu mieszkaniowym, na ktérym jest wybu-
dowanych 14 domoéw. O ile w przypadku Radzynia mieszkancy czasowo tam
zamieszkujacy — ,letnicy”, sg zywo zainteresowani placem spotkari w miej-
scowosci turystycznej, o tyle w przypadku wspomnianego oswietlenia, na ten
projekt z pewnoscig gtosowaly osoby nie bedace w zaden sposéb beneficjen-
tami tego zadania. Projekt jest realizowany na obrzezach miasta, w czesci
nieturystycznej z niewielka liczba mieszkancow. Z wywiadu przeprowadzo-
nego z liderem projektu mozna wnioskowaé, ze nie tyle atrakcyjno$é zada-
nia zadecydowaly o zebraniu tak duzej liczby gloséw, ile uwarunkowania
towarzysko-kolezenskie. To poprzez znajomych oraz ich osobiste sieci, itd.
zbudowano grupe aktywnych, mtodych ludzi, ktorzy dostrzegli mozliwosé
pomocy koledze i pozyskania do§é¢ duzego finansowania projektu (97,8 tys.
zt). Ten projekt potwierdza nasze wezesniejsze spostrzezenie, ze w budzecie
obywatelskim duza role odgrywa umiejetnos¢ mobilizowania zwolennikow.

Zdecydowana wiekszos¢ lideréw to soltysi, ktorzy dzieki wieloletniemu
doswiadczeniu w gospodarowaniu funduszem soteckim byli najlepiej przygo-
towani do mobilizowania mieszkaricow. Podczas kilkutygodniowej kampanii
wytonito sie kilkoro nowych lideréw, gtéwnie sposréd czlonkéw lokalnych
organizacji i grup nieformalnych (Stowarzyszenie Stokrotka, Akademia Do-
rostego Czlowieka, chor, Koto Gospodyn Wiejskich). Zastosowali oni kilka
form mobilizacji, ktére omawiamy ponizej.

O sukcesie poszczegdlnych projektow, a tym samym o sukcesie frekwen-
cyjnym, zadecydowalto kilka czynnikéw. Jednym z nich jest z pewnoscia
turystyczny charakter miejscowosci. Utatwia on zdobycie poparcia wiek-
szej liczby mieszkancéw, ktorzy sa zainteresowani wzrostem atrakcyjnosci
miejscowosci, w ktoérej pracuja, prowadza dziatalno$é turystyczna lub wypo-
czywaja. Drugim czynnikiem moga byé powigzania kolezenisko-towarzyskie.
Jako przyklad moze stuzy¢ omoéwiony wyzej przypadek sukcesu projektu
dotyczacy instalacji o$wietlenia osiedla w Stawie, dzieki mocnemu zaanga-
zowaniu lidera posiadajacego rozlegte sieci kolezenisko-towarzyskie.

Kolejnym czynnikiem moze byé¢ wysoka warto$é¢ uzytkowa projektu.
Projekt, ktory zostal sklasyfikowany na drugim miejscu (600 glosow) do-
tyczy budowy sitowni plenerowej w centrum Stawy, w otoczeniu obiek-
toéw sportowych i rekreacyjnych. Na wskazany charakter uzytkowy projek-
tu zwrocita uwage w wywiadzie jego liderka. Ten projekt zostal potaczony
z innym projektem (na etapie oceny formalnej). Dwoje lideréw konkurencyj-
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nych projektéw doszlo do wniosku, ze budowa sitowni plenerowej w miejscu
wskazanym przez wybranego wnioskodawce ma wieksze szanse uzyskania
poparcia. Liderka grupy wnioskodawcoéw, proponujac potaczenie projektow,
podkreslita, ze nie zmieniajac funkcji (sitownie dla dorostych), warto zlokali-
zowal go w otoczeniu obiektéw o podobnym przeznaczeniu. Zlokalizowanie
tego obiektu w bezposrednim otoczeniu placu zabaw dla dzieci, w czesci
ogrodzonych obiektow oswiatowych, daje mozliwo$é bezpiecznego korzysta-
nia i biezacego monitorowania jego uzytkowania. Nalezy dodaé, co nie zo-
stalo wczedniej wspomniane, ze projekt sitowni plenerowej byl pomystem
cztonkow Akademii Dorostego Czlowieka (osoby 55+ ). Dlatego tez lokaliza-
cja tych obiektow z placami zabaw dla maltych dzieci ma podwdjng funkcje:
sprzyja aktywnosci dorostych potaczonej z opieka i kontrolag nad dzieémi
(wnuki, prawnuki).

Kolejnym czynnikiem, co wydawalo sie dos¢ oczywiste, jest przekonanie
o uzytecznosci projektu z punktu widzenia integracji sSrodowiska lokalnego.
Projekt nr 3 (562 glosy) i nr 5 (540 glosoéw) to typowe projekty srodowisk
wiejskich, w ktorych najwieksze znaczenie miato zbudowanie miejsca spo-
tkan dla danej spotecznosci. Zaréwno w Starym Straczu, jak i w Krazkowie
powstana wiladnie takie miejsca z mysla o korzystaniu z nich przez wszyst-
kie pokolenia. W intencji autoréw projektéw beda to miejsca w centrum
wsi, ktore zmienig wizerunek dotychczasowych miejsc spotkan i integracji
mieszkaricow. W szczegolnosci projekt ,Wesota zagroda” w Krazkowie ma
na celu zagospodarowanie miejsca spotkan i zabaw wiejskich, dzieki wyposa-
zeniu w sitownie, boisko i plac zabaw dla spotecznosci wiejskiej. Obie miej-
scowosci nie sg miejscowosciami turystycznymi, leza wzdtuz uczeszczanych
drog wojewodzkich i powiatowych, w zwiazku z czym wazna kwestia jest
zapewnienie osobom korzystajacym poczucia bezpieczenstwa (ogrodzenia).
Te dwa projekty sa przyktadem mobilizacji odgérnej mieszkancow, w ktorej
duze znaczenie mialo spotkanie wiejskie i przekonanie do inicjatywy, ktora
moze poprawi¢ wizerunek miejscowosci i wzmocnienie wiezi spotecznych.

W przypadku projektu w Starym Straczu nalezy wspomnieé o zastoso-
waniu szczegodlnej socjotechniki w jego promocji. W tym przypadku do zbie-
rania gtos6w na projekt zostata zaangazowana mtodziez wiejska. Uczniowie
wiejskiej szkolty podstawowej zostali przygotowani do promocji projektu
oraz zostali wyposazeni w ulotki informacyjne o projekcie. Aktywne zbiera-
nie podpiséw przez mlodziez, chodzenie ,,0d drzwi do drzwi” i przekonywanie
o uzytecznosci tego projektu dla integracji srodowiska wiejskiego dato wy-
nik 570 gloséw, dzieki ktoéremu projekt uplasowat sie na trzecim miejscu.
Nalezy jednak dodaé¢, ze miejscowosé Stare Stracze jest najbardziej licz-
nym sotectwem (mieszkancow statych jest ponad 1300, a miejscowosé liczy
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ponad 3 km dtugosci). Wynik ten nalezy uznaé¢ za sukces. Budowa obiek-
tu, ktory bedzie zlokalizowany w centralnej cze$ci miejscowosci moze si¢
sta¢ sie symbolicznym tacznikiem miedzy zantagonizowanymi do niedawna
mieszkaricami wschodniej i zachodniej czesci wsi.

kksk

W $wietle przedstawionych danych mozna stwierdzi¢, ze masowa mobilizacja
podczas gltosowania na projekty w budzecie obywatelskim w gminie Stawa
w 2016 roku byta spowodowana réwnoczesnym dziataniem kilku czynnikow.
Po pierwsze, byt to efekt dtugoterminowej polityki wtadz gminy, polegajacej
na wlaczaniu obywateli w procesy decyzyjne, dotyczace gospodarowania bu-
dzetem (fundusz rozwojowy, fundusz sotecki). Dzigki temu mieszkancy byli
do$¢ dobrze przygotowani do podjecia dzialan motywujacych i aktywizu-
jacych poszczegblne grupy. Drugim czynnikiem bylo uznanie mieszkancow
przedstawionych projektéw za atrakcyjne z punktu widzenia zaspokajania
ich wspoélnych potrzeb (urzadzenia rekreacyjne, tereny integracyjne). Trzeci
istotny czynnik to jednoczesne oddzialywanie oddolne (spontaniczne grupy
mieszkancow) oraz odgorne (decyzje niektorych rad soteckich). To spowo-
dowato wzrost zainteresowania, wzmocnito ducha konkurencji, zachecito do
niekonwencjonalnych metod dzialania (zaangazowanie dzieci oraz mieszkan-
cow domkow letniskowych).

Masowa mobilizacja podczas glosowania nad budzetem obywatelskim
jest pozytywnym przejawem partycypacji obywatelskiej. Mozna oczekiwag,
iz przyczyni sie do wzmocnienia identyfikacji mieszkaricow z gmina, rozu-
miang jako dobro wspélne, do poczucia wspoétodpowiedzialnosci za jej roz-
woj. Juz w trakcie kampanii mozna byto dostrzec efekt w postaci wzmoc-
nienia roli lideréw formalnych (sottysi, szefowie lokalnych organizacji) oraz
wykreowania nowych lider6w nieformalnych. To z kolei moze sie przyczy-
ni¢ do wzmocnienia kontroli spotecznej obywateli nad dzialaniem wtadz.
Liderom udato sie uaktywnié¢ duza czes¢ biernych dotychczas mieszkancow
i wzmocnié relacje sasiedzkie. Mieszkancy mieli okazje, by przyswoié sobie
wzory skutecznego dzialania zbiorowego.

Kwestia, ktéra nie poddaje sie jednoznacznej ocenie jest spory udzial
0s6b, ktore nie sa stalymi mieszkanicami gminy. Z jednej strony, dobrze si¢
stalo, ze zostali oni wtaczeni do wspolnych, zakonczonych sukcesem dzia-
tan. Z drugiej strony jednak, sukces ten byl w pewnym stopniu premig za
wykorzystanie luk prawnych (brak mozliwosci kontroli numeréw PESEL).
Natomiast zgromadzenie przez silnego lidera glosé6w wielokrotnie przekra-
czajacych liczbe mieszkaricow ulicy, ktora ma otrzymaé oswietlenie, moze
byé uznana za przejaw partykularyzmu grupowego.
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Badacze kapitatu spotecznego postuluja, by projektujac badania lub
budujac strategie rozwojowe, bra¢ pod uwage perspektywe kapitalu spo-
tecznego w ujeciu sieciowym (Piechocki 2012, s. 161). Tym, co wydaje sie
szczegblnie interesujace jest pytanie o rodzaje, funkcje i trwatos¢ powiazan,
ktore wytworzyly sie w toku wspdélnych dziatari zwigzanych z mobilizowa-
niem mieszkancéow do uczestnictwa w glosowaniu i do poparcia okreslonych
projektow. Na podstawie analizy przebiegu dziatan i rozmoéw z ich uczestni-
kami, mozemy przypuszczaé, ze doszto do wzmocnienia tzw. ,stabych wiezi”
i ,pomostow”; czyli polaczenn miedzy grupami, ktore dotychczas mialty ze
sobg ograniczone kontakty. Przyktadem moga byé¢ nawigzane i odpowiednio
ukierunkowane relacje miedzy statymi a tymczasowymi mieszkanicami miej-
scowosci wypoczynkowych oraz miedzy mieszkancami pétnocnej i potudnio-
wej czesci jednej z wsi. W ten sposob zostal wykonany wazny krok z punktu
widzenia pracy nad rozwojem spolecznosci, nawigzano relacje miedzy gru-
pami, ktore nie miaty weze$niej dobrej okazji do spotkania sie i nawigzania
tacznosci lub byly zantagonizowane (Gilchrist 2014, s. 90).

Kontakt ten okazat sie funkcjonalny z punktu widzenia realizacji wspol-
nych celéow. Trwalo$é tych powiazan bedzie musiala zosta¢ poddana ana-
lizie przy okazji kolejnych edycji budzetu obywatelskiego w gminie Stawa.
Analizowany przypadek juz teraz mozna uznaé za przyktad dobrych prak-
tyk. Podstawa sukcesu wydaje sie odpowiednie przygotowanie mieszkancow,
a takze réwnowazenie elementu konkurencji i wspotpracy oraz oddziatywa-
nia oddolnego i odgérnego.
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THE PHENOMENON OF MASS MOBILIZATION IN LOCAL
COMMUNITIES. THE CIVIC BUDGET
OF SEAWA MUNICIPALITY CASE

Keywords: participatory budget, local mobilization, participation, social capital.

The article is a case study. The subject of analysis is mass participation of the inhabitants
of one of the municipalities in the vote on participatory budgeting. The turnout of 70%
was considered to be a phenomenon that requires explanation. The article describes the
process of preparation and conduct of the voting. Several factors of mass mobilization
were identified: (1) long-term policy of the municipal authorities, of engaging citizens in
decision-making processes relating to the management of the budget (development fund,
local fund), (2) recognition of the designs to be attractive by inhabitants from the point
of view of fulfilling their common needs (recreational facilities, areas of integration), (3)
a simultaneous mobilization of both levels - grassroots (spontaneous groups of citizens)
and top-down (local authorities decisions). From the point of view of the development
of social capital, analyzed case can be considered as an example of good practice. The
analysis of civic initiatives indicates the result of common activities was strengthening
so called "weak ties" and "bridges" or connections between groups that previously had
limited contact with each other. In the next editions it is expected that social capital will
bring new, high-quality, civic projects.
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FENOMEN MASOWEJ MOBILIZACJI LOKALNEJ. PRZYPADEK
BUDZETU OBYWATELSKIEGO W GMINIE SEAWA

Stowa kluczowe: budzet obywatelski, mobilizacja lokalna, partycypacja, kapital
spoleczny.

Artykul stanowi studium przypadku. Przedmiotem analiz jest masowy udzial miesz-
kancow jednej z gmin w glosowaniu dotyczacym budzetu partycypacyjnego. Frekwen-
cja w wysokosci 70% zostala uznana za fenomen wymagajacy wyjasnienia. W artykule
opisano proces przygotowania i przebieg glosowania. Zidentyfikowano kilka czynnikow
masowe]j mobilizacji: (1) dlugoterminowa polityka wladz gminy, polegajaca na wlaczaniu
obywateli w procesy decyzyjne dotyczace gospodarowania budzetem (fundusz rozwojowy,
fundusz sotecki), (2) uznanie przez mieszkaricow przedstawionych projektow za atrakcyjne
z punktu widzenia zaspokajania ich wspolnych potrzeb (urzadzenia rekreacyjne, tereny
integracyjne), (3) jednoczesna mobilizacja oddolna (spontaniczne grupy mieszkancow)
oraz odgorna (decyzje rad soteckich). Z punktu widzenia rozwoju kapitalu spotecznego,
analizowany przypadek moze by¢ uznany za przyklad dobrych praktyk. Przeprowadzo-
na analiza inicjatyw obywatelskich wskazuje, ze w wyniku wspoélnych dzialan doszlo do
wzmocnienia tzw. ,stabych wiezi” i ,,pomostow”, czyli polaczenn miedzy grupami, ktére do-
tychczas mialy ze sobg ograniczone kontakty. Nalezy oczekiwaé, iz w kolejnych edycjach,
wytworzony dzieki podjetej wspotpracy kapital spoleczny zaowocuje nowymi, wysokiej
jakosci projektami obywatelskimi.
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WSPOLDECYDOWANIE W EUROREGIONIE
SPREWA-NYSA-BOBR

Pierwsze euroregiony powstaly w Europie w latach 50. XX w. Ich roz-
woj miat charakter oddolny. Nadanie euroregionom formalnej struktury po-
przedzone byto wieloletnia, wspolpracy lokalnych aktoréw w rozwigzywaniu
wspolnych probleméw w zakresie gospodarki, transportu i zwigzanego z ni-
mi planowania przestrzennego. Doswiadczenia pierwszych euroregionéw, ich
potrzeby i oczekiwania staly sie podstawa zasad zawartych w programach
Unii Europejskiej, ukierunkowanych na wspieranie wspolpracy transgranicz-
nej i rozwodj relacji pomiedzy samorzgdami, przedsiebiorcami i organiza-
cjami spotecznymi funkcjonujacymi wzdhuz wewnetrznych i zewnetrznych
granic wspolnoty. Euroregiony staly sie waznym podmiotem realizujacym
idee wspotrzadzenia wielopoziomowego (multi level governance). UE potrze-
buje subnarodowych aktoréw, niepowigzanych bezposrednio z narodowymi
wladzami centralnymi, stuzacymi do wdrazania zatozeri polityki terytorial-
nej dotyczacej regionéow transgranicznych (Perkman 2002). Realizacja idei
wspolrzadzenia wielopoziomowego wymaga wspotpracy pomiedzy przedsta-
wicielami wszystkich sektoréow, w tym obywatelskiego.

Geneza polskich euroregionéw jest odmienna. Powstanie euroregionow
miato przede wszystkim postaé¢ decyzji odgérnych, ktoére podejmowane byty
przez lokalnych politykow glownie w latach 90. XX w. Wazna motywacja
formalizacji relacji polskich gmin z partnerami zza granicy byta mozliwosé
korzystania ze §rodkéw unijnych. Fundusze wspierajace wspotprace trans-
graniczng przeznaczone bylty — poza krajami cztonkowskimi — dla panstw
osciennych UE (w tym kandydujacych do niej) oraz ich sasiadow.

Przebieg procesu powstawania polskich euroregionéw sktania do sta-
wiania pytan o realizacje przez nie idei wspotrzadzenia, ktorej podstawa
jest udzial sektora obywatelskiego w podejmowaniu decyzji na wszystkich
poziomach. Celem artykutu jest opis sposobéw wlaczania mieszkancow Eu-
roregionu Sprewa-Nysa-Bobr (ESNB) w ksztaltowanie jego dzialalnosci.
Artykut zawiera odpowiedzi na trzy kluczowe pytania. Jakie sa strategie
komunikacyjne wykorzystywane przez administracje ESNB do informowa-
nia mieszkancow i jakie sg ich efekty? Jak przebiega komunikacja pomiedzy

*Anna Mielczarek-Zejmo — doktor nauk humanistycznych w zakresie socjolo-
gii, Uniwersytet Zielonogorski; zainteresowania naukowe: partycypacja obywatelska, roz-
woj wspolpracy transgranicznej, rewitalizacja, zagadnienia struktury spotecznej; e-mail:
a.mielczarek-zejmoQwpps.uz.zgora.pl
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urzednikami a mieszkaricami? Jakie miejsce w procesie decyzyjnym zajmuja
mieszkaricy?

Wyboér ESNB na przyktad wdrazania idei wspotrzadzenia poprzez wia-
czenie mieszkancéw w procesy decyzyjne wynika z co najmniej trzech prze-
stanek. (1) Euroregion jest jednym z najstarszych w Polsce!. Powstat w 1993
roku. Mozna przyjaé, ze niemal ¢wieré wieku do$wiadczen pozwolito choé¢ na
czesciowa adaptacje zasad formutowanych przez UE. (2) W okresie przedak-
cesyjnym ESNB odznaczal sie wysoka skutecznoscia w absorbowaniu érod-
kow unijnych kierowanych do panstw kandydujacych (Dolzbtasz, Raczyk
2010). (3) Wiodaca rola Euroregionu w Polsce przejawia si¢ takze w inte-
growaniu i edukowaniu $rodowiska (przedstawiciele ESNB byli dziataczami
Forum Polskich Regionéw Granicznych, Stowarzyszenia FEuropejskich Re-
gionéw Przygranicznych, Komitetu ds. Wspolpracy Transgranicznej).

Podstawa empiryczna analiz sa badania zrealizowane w latach 2013-
20142. Zastosowano w nich: analize treici (zawartosci), sondaz, wywiad
swobodny. Analiza tresci objeto gléwnie oficjalne strony internetowe (pol-
ska i niemiecka) ESNB oraz dokumenty formalne. W badaniach sondazo-
wych wykorzystano technike wywiadu kwestionariuszowego. Préba kwoto-
wa zostata skonstruowana na podstawie danych o strukturze demograficznej
mieszkaricow ESNB w 2010 roku (wiek, pte¢, miejsce zamieszkania). Sondaz
zostal zrealizowany w maju i czerwcu 2013 r. na prébie 600 mieszkaricow

'ESNB znajduje sie w $rodkowej czesci pogranicza polsko-niemieckiego. Tworzy go
Stowarzyszenie Gmin RP Euroregionu ,,Sprewa-Nysa-Bobr” oraz Stowarzyszenie Spree-
Neifie-Bober. Polska czesé Euroregionu — poludniowa czesé wojewddztwa lubuskiego —
jest dwukrotnie wieksza. Zajmuje powierzchnie 8709 km? i liczy 654 352 mieszkaricow.
W jej sktad wchodzi 55 gmin i 7 powiatéow na prawach czlonka zwyczajnego i Wojewoda
Lubuski jako czlonek wspierajacy. Cze$é niemiecka — poludniowa cze$¢ Brandenburgii
i poélnocna czesé Saksonii liczy 27 czlonkéw (gmin, organizacji spotecznych, instytucji
gospodarczych, zwiazkow, instytucji oswiatowych oraz osob prywatnych). Zajmuje 1812
km? i obejmuje 229 221 mieszkancow. Strukture organizacyjng Euroregionu tworza: Rada
Euroregionu skladajaca si¢ z Konferencji Stowarzyszenia Gmin RP oraz Zgromadzenia
Czlonkéw Stowarzyszenia Niemieckiego; podlegajace jej Prezydium, do ktorego naleza
siedmioosobowe Konwent Stowarzyszenia Gmin RP i Zarzad Stowarzyszenia Miast i Po-
wiatow RFN oraz obslugujacy je Sekretariat, tworzony przez polskie biuro Euroregio-
nu i biuro stowarzyszenia niemieckiego (zrédto: http://euroregion-snb.pl/o_nas/wladze;
[data dostepu: 1.08.2017]).

2Projekt badawczy ,Zaufanie ponad granicami. Euroregion Sprewa-Nysa-Bobr a pro-
cesy integracyjne na pograniczu polsko-niemieckim” byl finansowany ze §rodkéw Euro-
pejskiego Funduszu rozwoju Regionalnego w ramach programu operacyjnego Wspotpra-
cy Transgranicznej Polska (Wojewodztwo Lubuskie) — Brandenburgia 2007-2013. Byty
to érodki z Funduszu Maltych Projektow i Projektéw Sieciowych Euroregionu Sprewa-
Nysa-Bébr oraz budzetu panstwa. Pelny raport z badain jest zamieszczony na stronie:
http://www.is.uz.zgora.pl/index.php?option=com _content&view=article&id=390
:zaufanie&catid=60:projekt&Itemid=124 [data dostepu: 10.03.2014].
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polskiej czedci ESNB oraz 200 mieszkaricow Niemiec. Kwestionariusze wy-
wiadu, w jezyku polskim i niemieckim, zawieraly takie same lub analogiczne
pytania (np. Polakéow pytano o stosunek do Niemcow, a Niemcow o stosunek
do Polakéw). Opinie lideréw wspotpracy transgranicznej pochodza z wywia-
doéw swobodnych, zrealizowanych z osobami posiadajgcymi najwiekszy do-
robek w zakresie bedacym przedmiotem badari (liderami). Lista rozmowcow
zostala utworzona w trakcie wywiadu z Czestawem Fiedorowiczem, preze-
sem Konwentu ESNB, na podstawie wstepnej analizy dziatalno$ci Eurore-
gionu i podczas wywiadow z kolejnymi liderami (tzw. metoda ,kuli $niego-
wej”). Nalezeli do nich aktualni i byli samorzadowcy, urzednicy, nauczyciele,
beneficjenci (np. dziatacze organizacji pozarzadowych) i pracownicy ESNB.
Przeprowadzono tacznie 70 wywiadéw; 50 z polskimi liderami wspolpracy
transgranicznej i 20 z niemieckimi. Badania zostaly zrealizowane w lecie

2013 roku.

Tlo teoretyczne

Tlo teoretyczne niniejszego artykulu tworza koncepcje (1) wspoélrzadzenia
wielopoziomowego oraz (2) partycypacji obywatelskiej. Idea wspohrzadze-
nia jest upowszechniana w UE od konca lat 80. XX w. (Wédz 2012; Wodz,
Waodz 2007). Jest odpowiedzia na ztozono$é wspotezesnosci, kryzys sfery
publicznej oraz wytanianie si¢ nowych (pozapolitycznych) srodowisk repre-
zentujacych interesy zroznicowanych grup (Houghton, Allmendinger 2017).
Zalezno$¢é wspotczesnych wladz od aktoréw publicznych i prywatnych za-
uwaza takze Susan Clark (2002). Lokalni urzednicy staja sie jednym z wielu
uczestnikow procesu podejmowania decyzji. Wspoélczesnie zaden aktor nie
jest zdolny do indywidualnego podejmowania dziatain i osiggania satysfak-
cjonujacych efektéow w odniesieniu do wspoélzaleznych potencjatéw i proble-
moéw. Wartoscig staje sie podejmowanie decyzji w drodze interakcji, nego-
cjacji, w oparciu o zaufanie i konsensus.

Wspélrzadzenie jest na ogdt rozumiane jako interakcja ludzi i instytucji,
w oparciu o odpowiednie normy, dla wspierania jednostki politycznej lub
ekonomicznej i osiagania jej celow (Niznik 2006). W UE przyjmuje postac
wielopoziomowa, (multi level governance), oparta na partnerstwie wiadzy
publicznej z podmiotami spotecznymi, reprezentujacymi interesy obywateli
(np. organizacje pozarzadowe, stowarzyszenia zawodowe czy gospodarcze,
biznes i media) (Wodz 2012).

Zasady uspolecznienia proceséw podejmowania decyzji publicznych ja-
ko element Polityki Spojnosci UE zostaty sformutowane w jej kluczowych
dokumentach (Kurczewska 2014) dla wzmocnienia reguly proporcjonalno-
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$ci i subsydiarnosci na poziomie ponadnarodowym, narodowym, regional-
nym i lokalnym. Wedtug Kazimiery Wodz (2012) naleza do nich: (1) otwar-
tos¢ w funkcjonowaniu instytucji europejskich, (2) partycypacja wszystkich
zainteresowanych stron w formutowaniu i wdrazaniu polityki europejskiej,
(3) jasne okreslenie odpowiedzialnosci wszystkich instytucji europejskich za
procesy legislacyjne i wykonawcze, (4) efektywno$é¢ wdrazania polityk oraz
ich sp6jnosé. Partycypacyjny charakter rzadzenia wielopoziomowego pod-
kresla Simona Piattoni (2010). Uczestniczenie przedstawicieli sSrodowisk po-
zarzadowych w procesach politycznych na réznych poziomach jest jednym
z trzech warunkéw realizacji idei. Obok niego autorka wymienia kryterium
jednoczesnego zaangazowania w proces polityczny wladz réznego poziomu
oraz przybieranie przez relacje pomiedzy ich uczestnikami postaci sieci nie-
hierarchicznych.

Partycypacja obywatelska jest zatem jednym z filar6w podejmowania
decyzji publicznych wzmacnianym i upowszechnianym przez gtéwne organy
UE. Odnosi sie do zorganizowanych form obywatelskiej aktywnosci w struk-
turze spoleczenstwa obywatelskiego (Potawski 2014). Pawel Polawski zwra-
ca uwage na dopuszczalng nizsza formalizacje i uporzadkowanie partycy-
pacji obywatelskiej w poréwnaniu z dialogiem spolecznym, ktéry zachodzi
pomiedzy uczestnikami rynku pracy (instytucjami paristwa oraz organiza-
cjami pracobiorcow i pracodawcow).

W opracowaniach dotyczacych partycypacji obywatelskiej podkresla sie
kluczows role aktywnej postawy obywateli oraz dobrowolno$é¢ zaangazowa-
nia (Rokicki 2016). Wyr6znione na podstawie aktywnosci postaw rodzaje
partycypacji wskazuja na jej stopniowalnosé. Wedtug Anny Olech (2012)
najnizszy poziom aktywnosci obywatelskiej mieéci sie w modelu informa-
cyjnym (asymetrycznym). Charakteryzuje sie on ograniczeniem do prze-
kazywania opinii publicznej informacji o planowanych dzialaniach. Model
opiniodawczo-konsultacyjny polega na przyjmowaniu do wiadomosci wtla-
dzy opinii mieszkanicéw o planowanych przedsiewzieciach. Model symetrycz-
ny ,charakteryzuje sie zrownowazona relacja »wladza lokalna — cztonkowie
spolecznosci«, zaktadajaca (wzglednie) partnerskie wypracowywanie stano-
wiska” (Olech 2012, s. 26). W delegacyjnym modelu partycypacji wiodaca
role w podejmowaniu decyzji publicznych odgrywaja cztonkowie spoteczno-
$ci. Zadaniem wtadz publicznych jest sprawowanie kontroli nad poprawno-
$cia procesu legislacyjnego.

Wedlug Marcusa Perkamana (2002) mozliwo$é zaangazowania aktorow
sektora obywatelskiego w realizacje programéw unijnych jest kluczowym
warunkiem realizacji idei wspotrzadzenia w euroregionach. Pozwala na zna-
lezienie i zaangazowanie zaufanych aktoréw posiadajacych wysokie kom-
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petencje i kapital spoteczny, niezbednych do wdrazania unijnych zatozen
programowych.

Reguly wspotrzadzenia w euroregionach tworzone sa bez politycznej
ramy (Clark 2002). Formulowanie regut jest wyrazem nastawienia ich ini-
cjatorow i lideréw (por.: Kwiatkowski 2013) wobec idei formulowanych na
poziomie ponadnarodowym, przekazywanych do realizacji na poziomie naj-
nizszym, lokalnym. Spos6b implementacji idei wspotrzadzenia w ESNB po-
staram sie nakregli¢ rozpoczynajac od przejawdéw angazowania jego miesz-
karicow poprzez informowanie, nastepnie przejde do komunikacji obustron-
nej, a zakoncze wskazaniem tych momentéw procesu decyzyjnego, w ktorych
dochodzi do formutowania przez obywateli kierunkéw rozwoju Euroregionu.

Strategie komunikacyjne i ich efekty

Informowanie opinii publicznej o dziatalnosci instytucji i kierunkach jej roz-
woju jest podstawowym warunkiem podejmowania decyzji przez obywateli.
W ESNB, ktory realizuje zadanie delegowane prze UE, polegajace na dyspo-
nowaniu srodkami finansowymi, powstaje takze konieczno$é upowszechnia-
nia informacji praktycznych o zasadach pozyskiwania dofinansowania oraz
jego rozliczaniu. Wymogi te realizowane sa gtéwnie przez takie kanaty infor-
macyjne jak strona internetowa oraz kontakty bezposrednie z beneficjentami
(warsztaty, szkolenia, spotkania). Na stronie internetowej osoby zaintereso-
wane odnajda (1) dokumenty zawierajace podstawy formalne funkcjonowa-
nia ESNB (statuty, umowa), (2) charakterystyke Euroregionu i historie jego
powstania, (3) wiadomosci z zycia Euroregionu (np. relacje i sprawozdania
z posiedzenia Konwentu, spotkari i uroczystosci), (4) informacje o wyda-
rzeniach w sferze wspotpracy miedzynarodowej, (5) informacje dotyczace
ubiegania sie o $rodki (harmonogramy, zasady opracowywania wnioskow,
sprawozdan, listy projektow i in.). Spotkania bezposrednie stuza przede
wszystkim przekazaniu beneficjentom informacji praktycznych o funduszach
oraz promocji Euroregionu.

Strona internetowa ESNB pelni przede wszystkim funkcje informacyjna
i promocyjna. Stuzy gltéwnie upowszechnianiu informacji publicznych. Jej
zaleta jest mozliwosé publikowania tekstow o znacznej objetosci (Przybylska
2007) i stalego dostepu do nich mieszkancow bez ponoszenia kosztow (wspo-
mniane wczesniej statuty, zasady opracowywania i rozliczania projektow).
Strona nie daje jednak mozliwos$ci komunikacji z beneficjentami — dwustron-
nej wymiany informacji. Brakuje narzedzi niezbednych do pelnienia przez
nig funkcji interaktywnej, takich jak forum, formularz wiadomosci. Uzupet-
nienie strony WWW o funkcjonalnosci tego rodzaju mogtoby sie przyczynié
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do podniesienia poziomu partycypacji mieszkancéw. Mialoby réwniez walor
organizacyjny (poprawitoby obstuge beneficjentow). Usprawnitoby takze re-
alizacje funkcji informacyjnej. Jednak zapotrzebowanie co do tego wydaje
sie znikome. Beneficjenci wysoko ocenili kompetencje i pomoc urzednikéw
Euroregionu w tym zakresie, o czym bedzie mowa ponizej.

Jakie efekty przynosza dziatania informacyjne podejmowane przez se-
kretariat ESNB? Pytanie to znalazto odzwierciedlenie w badaniach sonda-
zowych zrealizowanych w 2013 roku wéroéd mieszkancow Euroregionu. Kwe-
stionariusz wywiadu umozliwil sprawdzenie, w jakim stopniu znana jest
mieszkaricom idea euroregionéw, jaki udzial mieszkancow posiada wiedze o
zamieszkiwaniu na terenie ESNB, jaka jest ich wiedza o Euroregionie oraz
o przedsiewzieciach realizowanych ze srodkéw EWT, przeznaczonych na
wspolprace transgraniczna, ktérymi dysponowal ESNB. Uczestnikéw badan
charakteryzowal wysoki poziom poparcia dla idei euroregionéw. Za dobra
inicjatywe, ktora warto kontynuowaé¢ uznato ja 82,5% uczestnikow badari.
Sposrod osob, ktore styszaly wezesniej o euroregionach® 50% znato nazwe
ESNB. Zaréwno wérod polskich, jak i niemieckich respondentéw wyrézniaty
sie osoby najmtodsze (18-29 lat), ktore najrzadziej deklarowaly, ze styszaly
o ESNB (odpowiednio 36,1% i 20% respondentow).

Pytania sprawdzajace wiedze o ESNB dotyczyty polozenia siedziby in-
stytucji oraz nazwisk Prezesa Konwentu polskiej czesci i Prezesa Zarzadu
niemieckiej czesci. Sposrod osob, ktore wezesniej styszaly o ESNB?, 43,6%
prawidtowo wskazato miasta, w ktoérych znajduja sie siedziby jego polskiej
i niemieckiej czesci (Gubin i Guben), 17,1% polskich i niemieckich respon-
dentéw prawidlowo wymienito nazwiska przewodniczacych gltéwnych orga-
néw Euroregionu.

Respondenci zostali zapytani takze o to, czy w ciagu ostatniego roku
brali udziat w wydarzeniach finansowanych ze srodkéw ESNB. Niemcy
ponad dwukrotnie czesciej niz Polacy deklarowali, ze uczestniczyli w takim
wydarzeniu (odpowiednio 29,1% i 11,8%)°. Uzyskany wynik dotyczy
0s0b, ktore wezesniej zadeklarowaly, ze styszaly o ESNB. W odniesieniu do
wszystkich respondentéw, udziat osob, ktére w ciggu ostatniego roku uczest-
niczyly w wydarzeniach finansowanych ze $rodkéw, ktérymi dysponuje

3Polacy N=529, Niemcy N=178.

4Polacy N=276, Niemcy N=86. W tej czesci kwestionariusza zastosowano pytania
prekategoryzowane. Respondentom odczytano pytania otwarte, natomiast ankieterzy ko-
dowali odpowiedzi w trakcie badania zaznaczajac w kwestionariuszu, czy byly poprawne
(np. Gubin/Guben), btedne, czy tez wyrazaly brak wiedzy.

5Polacy N=272, Niemcy N=86.
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ESNB, wynosit 5,3% w przypadku Polakow i 12,5% w przypadku Niemcow.

Podsumowujac nalezy podkresli¢ znaczenie dziatalnosci informacyjnej
ESNB w upowszechnianiu idei integracji europejskiej i udziat w uksztatto-
waniu wysokiego poparcia dla niej wsréd mieszkancéw. Stosunkowo niski
wydaje sie poziom wiedzy o przedsiewzieciach realizowanych przy wyko-
rzystaniu $rodkow z EWT w odniesieniu ich liczby (do 21 sierpnia 2013 r.
zrealizowano 2765 projektow) (Fratczak-Miiller, Mielczarek-Zejmo 2014).
Cele i zasady dziatania, aktualne przedsiewziecia i sposoby ich realizacji sa
dobrze znane partnerom projektow (beneficjentom). Wskazuje na to wysoki
poziom wykorzystania srodkow (Dotzbtasz, Raczyk 2010), ktory oznacza, ze
projekty byty prawidtowo opracowane i rozliczone. Upowszechnienie wsrod
mieszkancow wiedzy o realizowanych przedsiewzieciach wydaje sie by¢ na
znacznie nizszym poziomie.

Komunikacja miedzy urzednikami i mieszkaicami ESNB

O otwartosci instytucji i organizacji §wiadczy miedzy innymi gotowosé jej
przedstawicieli do korzystania z sugestii i uwag obywateli. Gromadzenie opi-
nii beneficjentéw przybiera w ESNB postaé¢ nieformalng. Dokumenty usta-
nawiajace Euroregion nie daja mozliwosci prowadzenia sformalizowanych
konsultacji spotecznych®. Gtéwnym zrodlem opinii sg rozmowy urzednikow
z beneficjentami w trakcie kontaktéw bezposrednich.

Okazje do rozméw z beneficjentami sg liczne. Naleza do nich warsz-
taty, szkolenia dotyczace korzystania ze srodkéw unijnych na wspoélprace
transgraniczng oraz spotkania w siedzibie Euroregionu, ktére maja miejsce
w trakcie opracowywania lub sktadania wnioskéw projektowych itp. Uwagi,
sugestie i prosby dotycza na ogot (1) formalnosci zwiazanych z przygoto-
waniem i rozliczeniem projektow, (2) barier w inicjowaniu, realizacji i roz-
liczaniu projektow oraz (3) zmian zasad podziatu i przyznawania srodkow
w kolejnych okresach programowania i zwigzanych z nimi niepokojow (5PL;
35P1)7.

Deklaracje lider6w wspotpracy transgranicznej swiadcza o duzej otwar-
tosci, elastycznosci i zaangazowaniu zaréwno pracownikéw biura polskiego,
jak i niemieckiego. Wynika z nich, po pierwsze, ze przedstawiciele organizacji
borykajacy sie z wymaganiami zwigzanymi z przygotowywaniem wnioskow
na ogoét uzyskuja pomoc pracownikow ESNB. Dotyczy ona rozwiazywania

5Uwagi moga by¢ zglaszane pisemnie przez czlonkéw Konferencji ESNB. Sa nimi
wylacznie przedstawiciele samorzadéw (gmin i powiatow).

"Oznaczenia kolejnych wywiadéw zawieraja informacje o narodowosci rozméwey (Pl
— Polacy; De — Niemcy).
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takich problemow, jak niejasnosci prawne (regulaminowe) i trudnosci w re-
alizacji zasad promowania projektow, a takze porad dotyczacych zawartosci
merytorycznej projektow (5De). Wspdtpraca z naszq strong Furoregionu jest
wtadciwie bardzo przyjemna. To jest pierwszy adres przy sktadaniu duzych
projektow. Tzn. oni kontrolujg, czy nasz wniosek jest poprawny, jakie szanse
mamy, dajg nam wskazowki i potem mozemy oddac ostateczng wersje wnio-
sku (6De). Polska strona takze nas wspiera, jesli chodzi o polskie prawo i tak
mocny zespot jak strona niemiecka. Przewodniczqcy po polskiej stronie, pan
Fiedorowicz, jest bardzo aktywny i pomocny |[...[| Tylko niektdre przepisy
powinny zostaé ujednolicone (6De).

Po drugie, w odpowiedzi na dostrzegane przez beneficjentéw bariery
wspoélpracy transgranicznej urzednicy Euroregionu podejmowali w prze-
sztosci kompleksowe dziatania na rzecz ich rozwigzania. Przyktadem dziatan
tego rodzaju byl projekt realizowany prze ESNB w latach 2007-2013, ukie-
runkowany na tworzenie nowych partnerstw polsko-niemieckich. W efekcie
podejmowanych dziatan (warsztaty, spotkania konsultacyjne, narady, po-
moc prawna) utrwalono lub utworzono 24 partnerstwa pomiedzy jednostka-
mi komunalnymi oraz 130 partnerstw placowek oswiatowych, kulturalnych
i organizacji spotecznych® (17P1, 11De).

Po trzecie, urzednicy i liderzy ESNB reprezentuja interesy beneficjen-
tow przed organami zwierzchnimi (33P1). Mialo to np. miejsce w 2013 r.
W kolejnej perspektywie finansowej ograniczono zasieg saksonskiej czesci
programu Interreg do wojewddztwa dolnoslaskiego. Pierwotnie oznaczalo
brak dostepu gmin powiatu zarskiego do srodkéw na wspodlprace z partne-
rami z Saksonii. Wtadze Euroregionu i wojewodztwa lubuskiego interwe-
niowaly w tej sprawie w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego. Ostatecznie
cze$é programu dolnoslasko-saksonskiego zostata przeznaczona na wsparcie
wspolpracy gmin powiatu zarskiego.

Liderzy wspotpracy transgranicznej w ESNB bardzo wysoko ocenili
pracownikéw Sekretariatu Euroregionu. Ich opinie znajduja potwierdzenie
w odpowiedziach uczestnikéw badan sondazowych. Ponad 70% responden-
tow? uznalo, ze osobom dzialajacym na rzecz ESNB udaje sie realizowac
zatozone cele w catosci lub czesciowo. Wiekszos¢ opinii polskich i niemiec-
kich respondentéw wskazuje na to, ze dobrze oceniaja realizacje podstawo-
wej funkcji ESNB i dostrzegaja jego pozytywne oddziatywanie na stosunki
panujace wéroéd przedstawicieli badanej zbiorowosci. Zaréwno Polacy, jak
i Niemcy najczesciej twierdzili, ze utworzenie ESNB spowodowato poprawe
stosunkéw miedzy Polakami i Niemcami (odpowiednio 64,4% i 69,4%).

8Dane zgodnie z opracowaniem otrzymanym z ESNB z dnia 23.05.2014.
9Razem Polacy i Niemcy, ktorzy znali nazwe ESNB, N=360.
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Wyjaénieniem podejmowania dzialan w wyniku zgromadzonych w spo-
sOb nieformalny opinii jest wskazywany przez lideré6w profesjonalizm urzed-
nikéw oraz osobiste zaangazowanie w rozwijanie wspolpracy transgranicz-
nej. Tak motywy osobistego zaangazowania w tworzenie partnerstw trans-
granicznych wyjasnia jedna z pracownic biura polskiej czesci ESNB: /... [ to
traktuje tak jakby naturalnie. [...| cztowiek pracujac w Euroregionie jakby
ma takq potrzebe, Ze no nie jest mozliwe wyjsé stad o 16 godz., zamknagé biu-
ro i wtasciwie juz sie wspdtpracg transgraniczng nie zagmowaé. |. .. | Zresztq
przyktad idzie z gory od samego prezesa, ktory taczy prace zawodowq z pry-
watnym jezdzeniem i to wszystko sie tak miesza [... [ (5P).

Miejsce mieszkanncéw Euroregionu w procesie podejmowania
decyzji

Zasady doboru przedstawicieli podmiotéw tworzgcych ESNB do gremiow
podejmujacych wazne decyzje jest r6zny w Polsce i Niemczech. Uczestnika-
mi polskiej czesci Euroregionu sa wylacznie samorzady (gminy i powiaty).
Zauwazalny jest catkowity brak mozliwosci udziatu organizacji reprezentu-
jacych sektor obywatelski i gospodarczy w podejmowaniu decyzji w ramach
funkcjonowania gremiéw decyzyjnych. Do stowarzyszenia utworzonego po
stronie niemieckiej naleza zaréwno przedstawiciele jednostek podziatu ad-
ministracyjnego Brandenburgii, jak i przedsiebiorcy oraz organizacje poza-
rzadowe.

Przyjmijmy na potrzeby analizy, ze udzial mieszkancow w ksztaltowa-
niu dziatalnosci Euroregionu odbywa sie poprzez samorzady, ktére reprezen-
tuja ich interesy (por.: Tanaka 2006). Wowczas uwage zwraca ograniczony
dostep wiekszosci gmin do gremiéw decyzyjnych pochodzacych z wyboréw
(Konwent, Komisja Rewizyjna). Wynika to z ograniczonej rotacji ich czton-
kéw. W Konwencie zasiada siedmioro cztonkéw, w Komisji troje. Wybierani
sa na czteroletnig kadencje w momencie wygasniecia mandatéw samorza-
dowcow wchodzacych w ich sktad. W ciagu ostatnich trzech kadencji (2007-
2011, 2011-15, 2015-2019) tacznie do Konwentu i Komisji nalezeli przedsta-
wiciele 14 gmin. Co najmniej dwukrotnie swoje stanowisko zajmowali przed-
stawiciele 9 gmin. Od poczatku istnienia Euroregionu jako przewodniczacy
Konwentu zarzadza nim jego inicjator i wspoétzatozyciel, Czestaw Fiedoro-
wicz. Niepozadanym skutkiem braku dostepu przedstawicieli z pozostatej
znacznie wiekszej liczby gmin do podejmowania decyzji moze by¢ obnizenie
poziomu identyfikacji i zaangazowania we wspolprace transgraniczna (wska-
zuja na to m.in. wyniki dotyczace wiedzy o ESNB, ktorej poziom obniza sie
wraz z wiekiem).
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Dostep obywateli do podejmowania decyzji po niemieckiej stronie Euro-
regionu rézni sie: jest znacznie wiekszy. Czlonkami stowarzyszenia po stro-
nie niemieckiej moga by¢ podmioty reprezentujace wszystkie sektory. Sa
to samorzady, osoby prawne reprezentujace obywateli oraz przedsiebior-
cow, a takze osoby prywatne. W 2017 roku do stowarzyszenia nalezalo
10 samorzadoéw, 6 organizacji pozarzadowych i 7 przedsiebiorstw oraz 3
osoby prywatne. Wszyscy cztonkowie tworza Zgromadzenie. Jednak glosy
w Zgromadzeniu nie rozktadaja sie proporcjonalnie do liczby reprezentan-
téw poszcezegblnych sektorow. Na mocy statutu przedstawicielom jednostek
podzialtu terytorialnego przystuguje 10 gltosow, osobom prawnym (z wyta-
czeniem stowarzyszen) 2 glosy, pozostali cztonkowie dysponuja 1 glosem.
W Zarzadzie reprezentowani sg wszyscy mieszkancy Euroregionu. Statut
okresla, ze swoich przedstawicieli w zarzadzie maja wszystkie powiaty i mia-
sta na prawach powiatéw nalezace do Euroregionu. Wpltywanie na decyzje
daje poczucie odpowiedzialnosci i wspolnoty. Sprzyja identyfikacji z organi-
zacja (moze uzasadnia¢ wyzszy poziom wiedzy o ESNB wsr6d mieszkanicow
jego niemieckiej czesci).

Inaczej, w poréwnaniu ze sposobem podejmowania decyzji strategicz-
nych zaré6wno w Polsce, jak i w Niemczech, przedstawia sie proces tworzenia
projektow przez partnerstwa polsko-niemieckie. O ich zalozeniach decydu-
ja autorzy projektéow. Zadaniem urzednikéw Euroregionu jest weryfikacja
projektéow pod wzgledem formalnym i merytorycznym, sprawdzenie, czy sg
zgodne z wytycznymi unijnymi.

Omowione powyzej mechanizmy podejmowania decyzji w polskiej cze-
$ci ESNB plasuja sie na dwoch krancach kontinuum zaangazowania obywa-
telskiego (Olech 2012). Podejmowanie kluczowych decyzji i ksztaltowanie
kierunkéw rozwoju odbywa sie bez udzialu przedstawicieli sektora obywa-
telskiego i gospodarczego. Przyjmuje postaé¢ asymetrycznego modelu infor-
macyjnego, w ktérym zainteresowani obywatele maja mozliwo$é dotarcia do
komunikatow o podjetych decyzjach. Udzial obywateli w niemieckiej czesci
Euroregionu we wspoétrzadzeniu jest wiekszy i plasuje sie pomiedzy biegu-
nami kontinuum. Podejmowanie decyzji o charakterze przedsiewzieé¢ takze
charakteryzuje sie asymetriag zaréwno w Polsce, jak i w Niemczech (model
delegacyjny). W tym przypadku jednak glowne decyzje podejmuja part-
nerzy, wsrod ktorych swoj udzial maja organizacje pozarzadowe, placowki
edukacyjne i kulturalne, zwiazki przedsiebiorcow (Dotzblasz, Raczyk 2010).
Swoboda w podejmowaniu decyzji oraz deklarowane profesjonalne wsparcie
w realizacji zamierzen ze strony biur Euroregionu tlumacza wysoki poziom
zadowolenia beneficjentéw ze wspolpracy z jego pracownikami.
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Zakonczenie

Sformutowany we wstepie cel artykutu dotyczyl charakterystyki udziatu
mieszkaricow ESNB w podejmowaniu decyzji o jego funkcjonowaniu. Uza-
sadnieniem dla podejmowanej problematyki jest upowszechnianie sie mo-
delu wspoélrzadzenia na réznych poziomach zycia spotecznego. Wspoélrza-
dzenie, wspoélne rozwigzywanie problemoéw, zaspokajanie potrzeb, stawia-
nie czota wyzwaniom lezy u podstaw powstawania pierwszych euroregio-
néw. Zroéznicowana geneza euroregionéw w Europie Wschodniej i Zachodniej
przejawia sie miedzy innymi w odmiennym definiowaniu miejsca zajmowa-
nego przez mieszkancéw w procesie podejmowania decyzji o jego dziatalno-
$ci. Formalne reguly funkcjonowania polskiej czesci Euroregionu stwarzaja
znacznie wiecej ograniczeri dla udziatu mieszkancéw w podejmowaniu decy-
zji o Euroregionie.

Na podstawie przeprowadzonych analiz mozna sformulowaé nastepujace
wnioski dotyczace miejsca mieszkaricow ESNB w podejmowaniu decyzji.

Po pierwsze, ograniczenia dla wspotdecydowania obywateli o dziatalno-
$ci Euroregionu nasilaja sie wraz ze stopniem formalizacji procesu podejmo-
wania decyzji. Po stronie polskiej udzial przedstawicieli sektora obywatel-
skiego w gremiach decyzyjnych jest zupelnie wykluczony. Niesie to ze sobg
ryzyko braku odpowiedzialnoéci za funkcjonowanie Euroregionu i ,zamie-
rania’ partnerstw. Zapowiedzig jest obnizanie sie poziomu wiedzy o ESNB
wraz z wiekiem mieszkancow.

Po drugie, urzednicy wykorzystuja nieformalne kanaly do prowadze-
nia dialogu z beneficjentami. Ich zaangazowanie w realizacje nieformalnych
postulatéw beneficjentow sprzyja pozytywnym ocenom funkcjonowania Se-
kretariatu Euroregionu i jest jednym ze zrédet identyfikacji z organizacja.

Po trzecie, takze w ten sposob ztagodzeniu ulega asymetria uprzy-
wilejowania niektorych (nielicznych) samorzadéow wojewodztwa lubuskiego
w podejmowaniu kluczowych dla ESNB decyzji. Swoboda w ksztaltowaniu
projektow realizowanych przez partneréw sprzyja utrzymywaniu sie pozy-
tywnych relacji pomiedzy sasiadami i lezacego u podstaw wspotrzadzenia
zaufania.
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Anna Mielczarek-Zejmo

THE INHABITANT PARTICIPATION IN THE FUNCTIONING OF THE
SPREWA-NYSA-BOBR EUROREGION

Keywords: Euroregion, citizens’ participation, co-governing.

The aim of the article is to describe the participation of the inhabitants of the Sprewa-
Nysa-Bobr Euroregion (SNBE) in shaping its activities. The research questions concerned
communication strategies in the Euroregion, the position occupied by the inhabitants in
its organisational structure, and the assessment of its functioning. The presented analysis
is based on the research conducted between 2013 and 2014, which included: a survey invo-
lving the quota sample of 400 Polish and 200 German inhabitants of the SNBE, in-depth
interviews with 70 leaders in cross-border cooperation, and the analysis of documentation
(documents of the SNBE, analysis of the website). In conclusions, the author notes that
the possibilities of shaping the Euroregion activities are not fully used. This results from
the fact that neither inhabitants nor activists in the SNBE are interested in co-deciding.

Anna Mielczarek-Zejmo

WSPOLDECYDOWANIE W EUROREGIONIE SPREWA-NYSA-BOBR

Stowa kluczowe: euroregion, partycypacja obywatelska, wspotrzadzenie.

Celem artykulu jest opis sposobow uczestniczenia mieszkancow Euroregionu Sprewa-
Nysa-Bobr (ESNB) w ksztaltowaniu jego dziatalnosci. Kluczowe dla artykutu pytania do-
tycza strategii komunikacyjnych ESNB, miejsca zajmowanego przez mieszkaricéw w struk-
turze organizacyjnej Euroregionu oraz oceny jego funkcjonowania. Podstawa analiz sa
badania zrealizowane w latach 2013-2014, ktére obejmowaty: sondaz przeprowadzony na
probie kwotowej 400 Polakéw i 200 Niemcéw zamieszkujacych ESNB, wywiady pogle-
bione z 70 liderami wspoélpracy transgranicznej oraz analize dokumentarna (dokumenty
ESNB, analiza strony internetowej). We wnioskach autorka zwraca uwage, ze mozliwo-
$ci ksztaltowania dziatalno$ci Euroregionu tworzone przez przepisy prawa unijnego, nie
sa w pelni wykorzystywane. Wynika to z niskiego zainteresowania wspoétdecydowaniem
zaréwno wsréd mieszkaricow, jak i dzialaczy ESNB.
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Dorota Bazun*

REWITALIZACJA JAKO OBSZAR WSPOLPRACY
MIEDZYSEKTOROWEJ

Artykut dotyczy rewitalizacji rozumianej jako przedsiewziecie ztozone, wy-
magajace wspolpracy wielu interesariuszy, a takze specjalistow, reprezen-
tujacych rozne instytucje, profesje i sektory. Ten ztozony charakter procesu
rewitalizacji moze byé traktowany zaréwno jako szansa, jak i zagrozenie
z punktu widzenia realizacji jego celéow. Rewitalizacja ma stuzyé wyprowa-
dzaniu obszaréw zdegradowanych ze stanu kryzysu. Poszukuje tutaj odpo-
wiedzi na nastepujace pytanie: Jakie nalezy speli¢ warunki, aby wspotpra-
ca miedzysektorowa przyczyniala sie do osiagniecia najwazniejszych celow
procesu rewitalizacji?

W artykule zarysowano specyfike i kontekst formalno-prawny dzialan
rewitalizacyjnych. W dalszej czeSci wskazano potrzeby i uwarunkowania
wspolpracy ekspertéw z roznych dziedzin i sektoréw w ramach przygotowa-
nia diagnozy, opracowania programéw rewitalizacji i ich realizacji. W ostat-
niej czedci podjeto probe wskazania, jakie sa warunki powodzenia wspol-
pracy miedzysektorowej i interdyscyplinarnej w procesie rewitalizacji.

W wielu polskich miastach (a takze w mniejszym zakresie takze na
terenach wiejskich) znajduja sie miejsca zdegradowane, z zaniedbana infra-
struktura, w ktérych czesto wystepuje nagromadzenie probleméw spotecz-
nych i ekonomicznych. Upadek czesci zaktadéw produkcyjnych pozostawit
po sobie w miastach tereny poindustrialne (na wsiach takze popegeerow-
skie). W wielu miastach centra przeistoczyly si¢ przede wszystkim w miejsca
handlowo-ustugowe, spadek poziomu bezpieczenistwa i pogarszanie sie wa-
runkéw zycia przyczyniaty sie do ucieczki cze$ci mieszkancéw na ich obrzeza
(proces suburbanizacji). Po 1989 roku wtadze lokalne jedynie wyrywkowo
reagowaly na powyzsze problemy. Podejmowane proby rewitalizacji obsza-
row zdegradowanych nie przynosily przewaznie dobrych rezultatéw, bo do-
tyczyly najczesciej tylko zmian infrastrukturalnych, ograniczaly sie do re-
nowacji i modernizacji budynkow, drog czy chodnikéw (Billert 2012b, s. 92-
93). Andreas Billert podkresla, ze polska transformacja charakteryzowala si¢

*Dorota Bazun — doktor nauk humanistycznych w zakresie socjologii, Uniwersy-
tet Zielonogorski; zainteresowania naukowe: rewitalizacja, ekonomia spoteczna, zmiana
spoleczna, socjologia ciala; e-mail: bazun@interia.pl
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brakiem wtasciwej polityki miejskiej, co bylo konsekwencja przyjecia bled-
nej polityki rozwoju kraju (Billert 2012a). Pierwszy etap przeprowadzania
rewitalizacji w oparciu o fundusze unijne pokazal, ze przywiazanie wtadz
lokalnych do realizowania waskiego remontowo-budowlanego modelu rewi-
talizacji byto bardzo duze. Przygladanie sie dobrym praktykom dotyczacym
rewitalizacji w innych krajach, wycigganie wnioskoéw z popetnionych btedow
przyczynito sie do refleksji na temat tego, jak powinien wygladaé¢ proces
rewitalizacji. Dlatego w Ustawie o rewitalizacji z 2015 r. zawarto szereg
zapisow, ktore wymusily na wladzach koniecznosé przygotowania diagnoz,
w oparciu o ktoére wyznacza sie obszary rewitalizacji i dobiera dzialtania.
Koniecznym stato sie takze wlaczanie do prac nad programami ekspertow
z r6znych dziedzin oraz mieszkaricow. Przygotowanie programu rewitalizacji
i jego realizacja jest dla samorzadu i urzednikéw duzym wyzwaniem, wy-
maga szerokich kompetencji, takze spotecznych, otwartosci i gotowosci na
przejécie przez zmudny, wieloakspektowy proces przy zaangazowaniu roz-
nych interesariuszy.

W wielu definicjach podkresla sie interdyscyplinarno$é¢ i wielowymia-
rowos¢ oraz potrzebe dzialan miedzysektorowych w rewitalizacji. Woj-
ciech Klosowski okresla rewitalizacje jako instrument naprawczy w sytuacji,
gdy na danym obszarze wystepuje stan kryzysowy. Rewitalizacja ma si¢
sktadaé z dziatari o charakterze spoteczno-gospodarczym oraz ekologiczno-
przestrzennym, za$ zmiany architektoniczno-infrastrukturalne maja by¢ je-
dynie narzedziem do ich realizacji (Klosowski 2005). Krzysztof Skalski
stwierdza, ze dzialania rewitalizacyjne ,Wiaza |[...]| roznorodne dzialania
(remonty, modernizacje, rewaloryzacje) z dzialaniem zmierzajacym do |. . .|
ozywienia spoleczno-gospodarczego” (Skalski 1998, s. 135). Dominika Mu-
szynska, zwracajac uwage na koniecznosé podejscia holistycznego, cel rewi-
talizacji okresla jako ,przywrocenie do zycia struktur miejskich we wszyst-
kich wymiarach: przestrzenno-technicznym, spotecznym, kulturowym, este-
tycznym i srodowiskowym” (Muszyniska 2002, s. 196). W ustawie z 2015 ro-
ku rewitalizacja jest definiowana jako ,proces wyprowadzania ze stanu kry-
zysowego obszaréw zdegradowanych, prowadzony w sposéb kompleksowy,
poprzez zintegrowane dzialania na rzecz lokalnej spotecznodci, przestrzeni
i gospodarki, skoncentrowane terytorialnie, prowadzone przez interesariu-
szy rewitalizacji na podstawie gminnego programu rewitalizacji” (Ustawa o
rewitalizacji 2015, art. 2, ust. 1).

Ta ztozonosé dziatan rewitalizacyjnych wynika ze zmian, ktérym podle-
gajg wspolczesne miasta. Andreas Billert, charakteryzujac na czym polega
specyfika miasta postindustrialnego, stwierdza: ,Miasto rozumie sie dzisiaj
jako ‘spoleczny podmiot zbiorowy’, a jego planowanie — dotad rozpatrywane
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w kategoriach techniczno-prawnych — jako partycypacyjny proces spoteczno-
polityczny. Od urbanistéow oczekuje sie kompetencji w zakresie umiejetnosci
adaptacji zastanych struktur miejskich i zdolnosci do uczestniczenia w roz-
budowanym i angazujacym wiele podmiotéw procesie planistycznym. Od
politykéw wymaga sie zdolnoéci do zapewnienia realizacji nowych zalo-
zen rozwoju miejskiego, stworzenia stosownych systemoéw wspotpracy oraz
sprawnych i skutecznych instrumentéw zarzadzania. Od administracji z kolei
oczekuje sie umiejetnosci organizacji i koordynacji uspotecznionych proce-
séw planistycznych oraz nowoczesnej wiedzy o miescie i uwarunkowaniach
jego rozwoju. Innymi stowy, w miescie postindustrialnym radykalnie zmie-
nity si¢ obszary dotychczasowej kompetencji polityki, administracji i plani-
stow” (Billert 2012b, s. 70).

Przy szeroko zakrojonych celach dziatan rewitalizacyjnych, uwzglednia-
jacych réznorodne potrzeby niezbedne jest wlaczenie do wspolpracy oséb
z rOznych branz.

Inspiracjg do napisania tego tekstu staty sie przyktady dobrych prak-
tyk!, w ramach ktorych wykorzystano miedzysektorowe, czyli takze inter-
dyscyplinarne podejscie do rewitalizacji, a takze zaangazowano wielu intere-
sariuszy. Odpowiednia wspolpraca reprezentantow réznych branz (architek-
toéw, urzednikéow, badaczy spotecznych, pracownikéw socjalnych, animato-
row, spolecznikow itp.) i zaproszenie do udziatu mieszkancow daje szanse na
przygotowanie programéw i projektéw spetniajacych oczekiwania zwiazane
z odnowa polskich miast. Rewitalizacje z uwzglednieniem potrzeb mieszkan-
cow wielokrotnie w swych publikacjach i wykladach charakteryzowal Jan
Gehl, wskazujac na to, ze projektowanie bez uwzglednienia ,ludzkiej mia-
ry” i bez pytania o potrzeby ludzi grozi tworzeniem przestrzeni byé moze
pieknych, ale nieprzyjaznych i czesto przez ludzi potem niechetnie wykorzy-
stywanych (Gehl 2017 i 2009).

Kontekst formalno-prawny dzialan rewitalizacyjnych

Dziatania rewitalizacyjne odbywaja sie w okreslonym kontekscie formalno-
prawnym, odniesienia do rewitalizacji (bezposrednie badz posrednie) mozna
znalez¢ w wielu krajowych dokumentach strategicznych i programowych
i ustawach?.

!Przyktadem takiego podejicia jest realizowanie projektow rewitalizacyjnych w Danii
przy udziale biura architektonicznego Move, w ramach metody ,bottom up” (Projekto-
wanie dla ludzi. . .. 2017, s. 91-95; Fratczak-Miller 2017; Bazun 2016a).

2Dotyczy to m.in. takich dokumentéw i ustaw, jak: a) Dtugookresowa Strategia Roz-
woju Kraju. Polska 2030. Trzecia Fala Nowoczesnosci; b) Strategia Rozwoju Kraju 2020.
Aktywne spoleczenstwo, konkurencyjne gospodarka, sprawne pairistwo; ¢) Krajowa Stra-
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Gtéwne dokumenty strategiczne,
w oparciu o ktére prowadzona jest
/ polityka rozwoju kraju \

Dtugookresowa Strategia Strategia Rozwoju Kraju 2020.

Rozwoju Kraju. Polska 2030. Aktywne spoteczenstwo,
Trzecia Fala Nowoczesnosci konkurencyjne gospodarka,
sprawne paristwo

Dokumenty strategiczne dotyczace rewitalizacji

/

Krajowa Strategia Rozwoju Koncepcja Przestrzennego
Regionalnego — Regiony, Zagospodarowania Kraju 2030 Krajowa Polityka Miejska 2023
miasta, obszary wiejskie

Krajowy system wsparcia rewitalizacji

Wytyczne w zakresie
rewitalizacji

Naro_do.wy 'i'an w programach Ustawa o
REW'tahlafJ' operacyjnych na lata rewitalizacji
2022 (zatozenia) 2014-2020 (9.10.2015)

Rysunek 1. Dokumenty strategiczne i ustawy dotyczace rewitalizacji w Polsce.
Zrédto: opracowanie wlasne w oparciu o strony rzadowe.

Zalozenia i wskazania dotyczace rewitalizacji bezposrednio zostalty uje-
te w ,Narodowym Planie Rewitalizacji 2022” oraz w ,Wytycznych w zakre-
sie rewitalizacji w programach operacyjnych na lata 2014-2020”. Gtéwnym
aktem prawnym dotyczacym rewitalizacji jest Ustawa o rewitalizacji z 9
pazdziernika 2015 r. (Dz.U. 2015, poz. 1777). Ustawa zarysowuje ramy do
przygotowania i prowadzenia proceséw kompleksowej rewitalizacji. W pra-
cach nad ustawa wykorzystano do$wiadczenia z krajowych programoéw pi-
lotazowych oraz doswiadczenia innych krajéw europejskich w tym zakresie.

We weczesniejszych regulacjach i wytycznych dotyczacych rewitalizacji
takze zwracano uwage na jej ztozony charakter. Tym, co wyeksponowano
w Ustawie o rewitalizacji z 2015 r. jest wymog partycypacyjnego podejscia
na kazdym etapie dziatain w zakresie odnowy terenéw (we wczesniejszych
wytycznych tego typu podejécie jedynie zalecano). Podkreslono takze ko-
nieczno$¢ odejscia od wasko pojmowanego, infrastrukturalnego definiowania
rewitalizacji. Byt to efekt negatywnych do$wiadczen z poprzedniego okresu,
kiedy to ,realizowano gtéwnie projekty infrastrukturalne: czesto efektow-
ne, ale krotkoterminowe i wybidrcze. Ich podstawowym zalozeniem byta
modernizacja zaniedbanej infrastruktury, a nie przeciwdzialanie negatyw-
nym zjawiskom spoteczno-gospodarczym. Dlatego realizowane dotychczas
tzw. programy rewitalizacyjne oparte na zalozeniu, ze rewitalizacja to re-

tegia Rozwoju Regionalnego — Regiony, miasta, obszary wiejskie; d) Koncepcja Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju 2030; e) Krajowa Polityka Miejska 2023; f) Ustawa
o pomocy spotecznej; g) Krajowy Program Rozwoju Ekonomii Spolecznej itp.
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mont i modernizacja infrastruktury, nie mogly zmieni¢ sytuacji obszaréow
zdegradowanych” (Kotacz, Wielgus 2015, s. 6).

Ustawa wymogta oparcie programoéw rewitalizacji o wyniki diagnozy.
Nie mozna arbitralnie wskazaé¢ terenéw zdegradowanych, trzeba w oparciu
o dane uzasadni¢ ich wybor i dobraé¢ dziatania, ktore pomoga wyprowadzié
je z kryzysu.

Potrzeby i uwarunkowania wspoélpracy ekspertéw z réznych
dziedzin w dzialaniach rewitalizacyjnych

Jak zaznaczono wczedniej, rewitalizacja to proces ztozony i kompleksowy,
obejmujacy trzy gtowne etapy: a) opracowanie diagnozy, b) przygotowanie
programu, c) realizacja i ewaluacja programu.

Pierwszym krokiem w dziataniach rewitalizacyjnych jest przygotowanie
diagnozy. Ma ona stuzy¢ kilku celom: a) wyznaczeniu obszaru zdegradowa-
nego i obszaru rewitalizacji; b) sporzadzeniu, a takze ewentualnej modyfi-
kacji programu rewitalizacji (GPR)3; c¢) ewaluacji podczas realizacji GPR.
Diagnozy powinny opieraé¢ sie na obiektywnych i weryfikowalnych danych
pozyskanych przy wykorzystaniu metod badawczych, odpowiednio dobra-
nych do potrzeb i kontekstu lokalnego (Ustawa o rewitalizacji 2015 r.).

Jednak, jak pokazuja przyktady z wielu gmin, samorzadowcom brakuje
wiedzy na temat diagnozowania. Zdarza sie, ze najpierw probuja ,z gory”
ustali¢, ktory obszar jest zdegradowany, a potem poszukuja odpowiednich
argumentéw i danych na rzecz swojej wizji. Jest to oczywiscie niezgodne
z zasadami przygotowania programoéw rewitalizacji i realizacji badan. Kon-
sekwencja jest to, ze na realizacje programu rewitalizacji przygotowanego
w oparciu o nieadekwatng diagnoze nie mozna otrzymaé¢ dofinansowania.

W poradnikach dotyczacych sposobu przygotowania diagnozy i GPR
wymienia sie wiele wskaznikow, ktére pomoga okresli¢, na ktérym obsza-
rze wystepuje najwiecej zjawisk kryzysowych. O wystepowaniu w danym
miejscu negatywnych zjawisk spotecznych mogg $wiadczyé¢ dane dotyczace
skali bezrobocia, ubostwa, przestepczosci, poziomu edukacji, poziomu kapi-
tatu spolecznego itp. Za wskazniki gospodarcze moga stuzy¢ dane dotyczace
stopnia przedsiebiorczodci, liczby ustug charakterystycznych dla obszaréw
zdegradowanych (takich jak punkty udzielania kredytéw, lombardy, ,lum-
peksy” itp.). W wielu miastach mozna takze wykorzysta¢ wskazniki $ro-
dowiskowe — wyniki pomiaru hatasu, ilo§¢ powierzchni terenéw zieleni i in.
Analiza moze takze uwzglednia¢ wskazniki przestrzenno-funkcjonalne — stan
techniczny budynkéw, liczbe doméw, ktore nie sa podlaczone do kanalizacii,

3W przypadku tych gmin, ktére juz wczesniej wypracowaly jakas wersje GPR.



116 DoroTAa BAZUN

wodociagow, gazu itp.). O stopniu degradacji obszaru moze tez $wiadczy¢
niski poziom obstugi komunikacyjnej (Kotacz, Wielgus 2015, s. 22-23). Przy-
gotowanie diagnozy w oparciu o takie obiektywne i mierzalne dane wymaga
umiejetnosci ich pozyskiwania i analizy, dlatego czesto wykonanie diagnozy
jest przez gminy zlecane firmom badz ekspertom zewnetrznym — badaczom
spolecznym (Bazuni 2016b). Drugim etapem jest przygotowanie gminnego
programu rewitalizacji (GPR) 1 wowczas specjalisci z roznych branz i sek-
toréow wspoélnie powinni wykonaé poszczegdlne czesci dokumentu, uwzgled-
niajac i taczac rézne zadania (np. gospodarcze, srodowiskowe, spoleczne,
infrastrukturalne itp.). Trzeci etap rewitalizacji to realizacja programu.

Na kazdym z wyr6znionych etapéw niezbedne jest wiaczanie miesz-
kancow. Moze sie to odbywaé poprzez zaproszenie ich do udzialu w kon-
sultacjach, warsztatach, pracach zespoléw zadaniowych, tematycznych itp.
Mozna zwiekszaé¢ udzial mieszkancéw poprzez animowanie dziatan w ich
najblizszym otoczeniu. Przyktady takich inicjatyw z udziatem mieszkaricow
mamy takze w Polsce (np. w bydgoskim Fordonie, Chylonii w Gdyni).

Jak wspomniano wczesniej, rewitalizacja jest procesem ztozonym wy-
magajacym wspotpracy (Billert 2012b, s. 69-70), tego typu podejscie nie ma
w Polsce dhugiej tradycji, a opory przed takimi praktykami maja nie tylko
wladze samorzadowe, ale i sami mieszkaricy (Gerwin 2012, s. 25-53). By-
wa, ze partycypacja jest po prostu pozorowana (Kwiatkowski 2017, s. 30).
I choé¢ rewitalizacja powinna by¢ procesem ,ciggtego dopasowywania miasta
do zmieniajacych si¢ potrzeb mieszkancow” (Kotacz, Wielgus 2015, s. 48), to
staje sie procesem dopasowywania dzialan do wyobrazen wtadz lokalnych.
Tymczasem, jak zauwaza Justyna Przywojska, ,Gdyby gminy faktycznie
decydowaly sie na programowanie i wdrazanie proceséw odnowy miejskiej
w kooperacji z mieszkaricami i innymi partnerami (jak wskazuje ustawa o re-
witalizacji), rewitalizacje mozna by uznaé¢ za prawdziwe studium kooperacji
i partycypacji spotecznej |...|” (Przywojska 2016, s. 103).

Mozna zadaé pytanie, jakim celom ma stuzy¢ nielatwa do przeprowadze-
nia i zajmujaca duzo czasu partycypacja spoteczna w procesie rewitalizacji?
Ustawodawca doprecyzowuje, ze ma ona przede wszystkim umozliwi¢ po-
znanie potrzeb i oczekiwan interesariuszy. Towarzyszace temu dzialania edu-
kacyjne i informacyjne majg sprzyja¢ angazowaniu sie¢ mieszkancow i przez
to maja zwiekszaé ich poczucie tozsamosci i odpowiedzialnosci za poszcze-
golne miejsca (Ustawa o rewitalizacji 2015 r.). Wyrdznia sie wiele narzedzi
partycypacji obywatelskiej: zbieranie opinii i uwag (ankiety papierowe, elek-
troniczne, spotkania itp.), wspélne wypracowywanie rozwiazan (warsztaty,
grupy robocze i eksperckie itp.).
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Kompleksowosé rewitalizacji wymaga spetnienia kilku warunkow. Jed-
nym z nich jest powotanie osoby, w wiekszych miastach nawet zespotu, ktory
bedzie zajmowatl sie tym zadaniem. Zlecenie ,rewitalizacji” jako kolejnego
dziatania urzednikom zajmujacym si¢ réwnoczednie swoimi zwyklymi obo-
wigzkami, jest by¢é moze oszczednag wersjg dysponowania zatrudnieniem, ale
zajmowanie sie rewitalizacjg ,z doskoku” moze by¢ w dtuzszej perspektywie
kosztownym marnowaniem srodkéw publicznych. Autorzy poradnika Prze-
pis na rewitalizacje zalecaja powotanie odrebnej jednostki — biura rewitali-
zacji i dodaja: ,, Taka jednostka potrzebuje fachowcow z réznych obszaréw, od
pomocy spotecznej przez rozwdj gospodarczy po nadzor techniczny nad mo-
dernizowang infrastrukturg” (Kotacz, Wielgus 2015, s. 18). W przypadku,
gdy utworzenie (badz wydzielenie) takiej jednostki jest niemozliwe, koniecz-
nym jest powotanie interdyscyplinarnego zespotu projektowego wspomaga-
nego zewnetrznymi ekspertami (tamze).

Zazwyczaj na poczatku procesu rewitalizacji trudno zdaé¢ sobie sprawe
ze ztozonosci probleméw dotyczacych miejsca i jego mieszkancéw, wspolne
prace interesariuszy pozwalaja na uwzglednienie réznych aspektéw. Dobrze
ilustruje to opis przygotowan do rewitalizacji dzielnicy Bydgoszczy Stary
Fordon: ,Zaprosiliémy mieszkancéow do pracy nad stworzeniem planu rewi-
talizacji Rynku. W spotkaniach w Cafe Rynek wzieli takze udziat urzednicy
z Ratusza oraz eksperci zewnetrzni. Szybko zdaliSmy sobie sprawe z tego, ze
uleczenie Rynku jest niemozliwe bez rozwigzania innych probleméw dziel-
nicy —zmian w komunikacji, likwidacji barier przedsiebiorczosci, ozywienia
obywatelskiego i kulturalnego itp. Planowanie ozywienia Rynku zamienito
sie w planowanie rewitalizacji catej dzielnicy. Efektem jest Spoteczny Plan
Rewitalizacji Starego Fordonu, ktory przedstawiliSmy wtadzom miasta do
uwzglednienia w Gminnym Programie Rewitalizacji” (tamze, s. 11).

Ponizej umieszczono schemat, ktory ilustruje, jak zlozony jest proces
rewitalizacji i jak wielu interesariuszy moze bra¢ w nim udzial. W srodkowej
czesci przedstawiono w uproszczony sposob etapy dziatan rewitalizacyjnych,
na zewnatrz wyrézniono interesariuszy.
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Rysunek 2. Schemat przebiegu procesu rewitalizacji zgodnie z Ustawa
o rewitalizacji z 2015 r. i z uwzglednieniem réznorodnych interesariuszy
tego procesu.

Zrédto: opracowanie wlasne.

To, jak istotna jest wspoOlpraca reprezentantéw réznych dziedzin
i wspolpraca miedzysektorowa, pokazuje lista umiejetnosci potrzebnych do
optymalnego przygotowania i przeprowadzenia rewitalizacji:

1. Niezbedna jest dobra orientacja w kwestiach dotyczacych funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego i znajomos¢é dokumentéw strategicz-
nych, ktore dotycza rewitalizacji. Wiedza na temat planowania rozwo-
ju lokalnego i polityki miejskiej utatwia wtaczanie rewitalizacji w inne
dziatania dotyczace gospodarki przestrzennej, ale takze polityki spo-
tecznej. Ze wzgledu na to, ze znaczna cze$é finansowania rewitaliza-
cji pochodzi z funduszy unijnych, organizatorzy rewitalizacji powinni
posiadaé¢ wiedze dotyczaca programéw i regulacji unijnych, a takze
regionalnych programéw operacyjnych.
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2. Rewitalizacja wymaga dobrych kompetencji spotecznych. Nie tylko
trzeba wiedzie¢ jak wtaczy¢ mieszkanicow i innych interesariuszy w jej
przebieg, ale trzeba umie¢ radzi¢ sobie z trudnymi sytuacjami, ktére sa
nieuniknione w zwigzku z bardzo réznymi interesami jednostek, grup,
organizacji itp. Wiedza na temat oso6b/organizacji przychylnych rewi-
talizacji zwieksza szanse na skuteczne animowanie przedsiewzieé¢ rewi-
talizacyjnych i rozwigzywanie ewentualnych konfliktow. Zarzadzanie
konfliktem jest jedna z najtrudniejszych czesci procesu. Brak umiejet-
nosci radzenia sobie z grupami niezadowolonych owocuje narastaniem
napiecia i blokowaniem inicjatyw. Wazne jest tez odpowiednie zarza-
dzanie informacjami na temat rewitalizacji, niezbedne jest promowa-
nie inicjatyw, zachecanie do udzialu w konsultacjach, informowanie
o postepach i trudnosciach.

3. Do optymalnego planowania rewitalizacji niezbedna jest umiejetnosé
przygotowania wnikliwej diagnozy. Jesli nawet z roéznych wzgledow
diagnoza jest zlecana firmie zewnetrznej, wazne jest posiadanie mini-
mum kompetencji w celu sprawdzenia, czy jest zrobiona poprawnie
metodologicznie i czy dostarcza wiedzy potrzebnej do wykonania ko-
lejnych krokéw w zwiazku z rewitalizacja. Doswiadczenia wielu gmin
pokazuja, ze wybor firmy realizujacej badanie przy wykorzystaniu je-
dynie kryterium najnizszej ceny, faktycznie podnosi tylko koszty, po-
niewaz jako$¢ tego typu diagnoz jest przewaznie niska i niezbednym
jest zlecenie przygotowania kolejnych badan lub zrobienie ich we wta-
snym zakresie?. Przy dobrze zrobionej diagnozie przy wsparciu eks-
pertow lokalnych tatwiej jest dopasowaé przesiewziecia rewitalizacyjne
do potrzeb. Kompetencje dotyczace badan spotecznych i ewaluacyj-
nych potrzebne sa takze na etapie realizacji programu. Celem jest
wowczas sprawdzenie, czy dzialania rewitalizacyjne przebiegajag pra-
widtowo i w jakim zakresie nalezy skorygowaé¢ wczesniejsze plany.

4. Niezbedna jest tez wiedza dotyczaca prawa powiazanego z rewitaliza-
cja (regulacje lokalne, przepisy dot. zagospodarowania przestrzennego,
prawo wlasnosciowe, przepisy dot. procedur przetargowych itp.).

5. Orientacja w zasadach polityki przestrzennej jest w przypadku re-
witalizacji takze niezbedna. Wspélpraca z urbanistami, architektami,

4Przyktadem moze byé wykonywanie badan realizowanych w niepoprawny metodolo-
gicznie sposéb, np. badan ilosciowych bez reprezentatywnego doboru uczestnikow bada-
nia, a traktowanie wynikéw jako reprezentatywnych dla catej populacji. Zdarza sie takze,
ze wybierane sa nieodpowiednie wskazniki zjawisk kryzysowych.
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konserwatorami zabytkéw jest istotnym elementem sprawnego prze-
prowadzenia tego procesu.

6. Rewitalizacja jest zlozonym dziataniem wymagajacym kompetencji
w zakresie instrumentéw i regut finansowych: umiejetnosci pozyski-
wania i rozliczania §rodkow, przeprowadzania przetargéw itp.

Biorac pod uwage tylko zdawkowo wymienione kompetencje potrzeb-
ne do tego, aby rewitalizacja przebiegala prawidlowo, oczywistym jest, ze
proces wymaga rozbudowanej wspoltpracy i koordynacji dzialan wielu oséb
i podmiotéw. Bez taczenia sit ekspertéow wielu dyscyplin, przebieg dziatan
moze by¢ raz po raz blokowany przez pojawiajace sie, niemozliwe do przewi-
dzenia przez niewielki zespo6t trudnosci. Nadzieje wiazane z rewitalizacja sa
bardzo duze, ale jest ona przede wszystkim duzym wyzwaniem dla samorza-
déw. Popelnienie bledéw jest nieuniknione, ale aby bylto ich jak najmniej,
konieczna jest silna wspolpraca réznych sektordw.

Warunki powodzenia wspdétpracy miedzysektorowej
w procesie rewitalizacji

Jakie warunki nalezy spetié¢, aby wspoétpraca miedzysektorowa przyczynita
sie do osiagniecia najwazniejszych celow procesu rewitalizacji?

1. Sprawna koordynacja — niezwykle wazne jest sprawne zarzadzanie ca-
tym procesem przez zespdt (osobe) koordynujacy, ktory potrafi do
wspolpracy zaprosi¢ reprezentantéw réznych dziedzin i umie delego-
waé zadania. Wypracowanie formul wspoélnej pracy i komunikacji, po-
dziatlu zadan i sposob6w egzekwowania ich wykonania, zwieksza szanse
na realizacj¢ zadan na czas.

2. Odpowiednie zaangazowanie wtadz w proces rewitalizacji — moze ono
byé niewystarczajace i ma to miejsce wowczas, gdy wladze nie po-
jawiaja sie na spotkaniach dla mieszkanicow, medidow i generalnie nie
ingeruja w dzialania zespoléw ds. rewitalizacji. Wtadze moga takze
angazowaé sie nadmiernie wowczas, gdy narzucaja swojg wizje rewi-
talizacji, wymagajac jednoczesnie od zespolu zajmujacego sie nia, ze
spelni ich oczekiwania. Tego typu sytuacja ma miejsce wowczas, gdy
samorzadowcy nie rozumieja istoty rewitalizacji i partycypacji réz-
nych interesariuszy.

3. Komunikacja w obrebie zespotu i komitetu ds. rewitalizacji — reprezen-
tanci roznych branz/dzialow /sektorow powinni wypracowaé¢ sposoby
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komunikacji we wspolpracy w zakresie projektowania i realizacji po-
szczegOlnych dziatan. Zespot koordynujacy powinien dbaé o regular-
ne spotkania oséb odpowiedzialnych za poszczegdlne przedsiewziacia.
W miare potrzeb powinny by¢ tez organizowane spotkania w jak naj-
szerszym gronie os6b zaangazowanych w rewitalizacje, by informowaé
o stanie prac, pojawiajacych sie trudnosciach i planowanych kolejnych
krokach itp.

. Komunikacja z mieszkaricami — partycypacyjne wypracowywanie
wspolnych rozwiazan — informowanie i edukowanie w zakresie rewita-
lizacji mieszkancow jest bardzo wazne. Spotkania, w ramach ktorych
prezentuje sie i konsultuje projekty powinny takze poméc mieszkan-
com gzrozumieé¢, ze nie wszystkie pomysty sa mozliwe do realizacji.
Pokazanie ograniczen w zwiazku z przedsiewzieciami (np. dotyczacych
ograniczonego budzetu badz niemozliwosci wydatkowania §rodkéw na
wybrane dziatania) zapobiega potencjalnym konfliktom i utatwia roz-
wiazanie tych, ktore sie pojawity. Kontakt z mieszkancami utatwia tez
korygowanie pomystéow podjetych przez zespodt opracowujacy program
rewitalizacji.

. Komunikacja z mediami — dziennikarze sg czesto niedocenianymi part-
nerami rewitalizacji, tymczasem to oni moga nada¢ rewitalizacji roz-
glos. Aby jednak ten rozgtos byl pozytywny, trzeba zadbaé¢ o komuni-
kowanie z nimi i takze edukowanie ich w zakresie rewitalizacji. Organi-
zowanie konferencji prasowych i prezentacji dla dziennikarzy, udostep-
nianie im potrzebnych materialéw, pomaga w budowaniu pozytywne-
go klimatu wokoé! rewitalizacji. Zapobiega w jakims stopniu szukaniu
przez reprezentantow mediow sensacji i wzniecaniu konfliktow.

. Whikliwa diagnoza — aby rewitalizacja byla skuteczna, musi by¢ opar-
ta na solidnej diagnozie i rozpoznaniu potencjaléw i potrzeb. Wazne
jest takze wykorzystanie wynikéw w przygotowanym programie rewi-
talizacji.

. Kompleksowo$é — wyraza sie¢ w mozliwosci pozyskiwania Srodkow
z roéznych zrédet i uwzglednianiu wszystkich waznych aspektéow
w dziataniach czyli: przestrzenno-funkcjonalnego, spolecznego, gospo-
darczego, technicznego, $rodowiskowego.

. Precyzyjne okreslenie celéw rewitalizacji — zdefiniowanie celow daje
mozliwos¢ sprawdzenia juz w trakcie realizacji, czy dzialania ida w do-
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brym kierunku. Jasne cele ulatwiaja tez podzielenie zadan pomiedzy
osoby, ktore beda za nie odpowiedzialne na poszczegbdlnych etapach.

Podsumowanie

Rewitalizacja jest procesem zlozonym i wymagajacym szeroko zakrojonych
dzialan, opierajacych sie na wspolpracy wielu interesariuszy. Jak ujeli to
autorzy publikacji DiverCity: ,,Dzieki wspolpracy samorzadu z mieszkari-
cami, podmiotami spotecznymi i gospodarczymi, mozliwe jest strategiczne
zaplanowanie i koordynowanie realizacji procesu, a takze jego pelne wyko-
rzystanie” (DiverCity 2016, s. 15-16).

Rewitalizacja jest szansa na rozwiazanie czesci probleméw mieszkaricow
i zaniedbanych terenéw, ale niezbednym elementem powodzenia tego proce-
su jest przeprowadzenie go w ramach szeroko zakrojonej wspotpracy miedzy-
sektorowej. Rola zaangazowanego samorzadu jest powotanie zespotu, ktory
bedzie sprawnie koordynowal ten proces i utatwial komunikacje pomiedzy
odpowiednimi jednostkami i komitetem ds. rewitalizacji. Konieczna jest sys-
tematyczna komunikacja z mieszkanicami i mediami partycypacyjne wypra-
cowywanie wspoOlnych rozwiazan. Dobrze zrobiona diagnoza daje szanse na
przygotowanie programu kompleksowego, uwzgledniajacego wszystkie waz-
ne wymiary.

Brak powiazania poszczegdlnych elementéw i dzialan moze owocowaé
rozwigzaniami niezaspokajajacymi realnych potrzeb, a jedynie pozornie na
nie odpowiadajgcymi. Cho¢ w przypadku rewitalizacji to najczesciej samo-
rzady inicjuja dziatania, dominujace jest wiec podejscie odgdérne — top down,
to umiejetne wykorzystanie mniejszych inicjatyw oddolnych i wzbudzanie
kolejnych moze przynie$é korzystne rozwigzania, ktore bedg sie sktadaty na
pozytywne zmiany w rewitalizowanych obszarach.
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The aim of a revitalization process is to bring down degraded areas from a state of
crisis. This paper contains analysis of the cooperation of professionals representing various
institutions, professions and sectors in the revitalization process. The text sets out what
conditions should be fulfilled in order to make inter-sectoral cooperation contribute to
achieving the key objectives of the revitalization process. The article contains information
on the legal context of revitalization and optimal conditions for revitalization of cross-
sectoral cooperation.
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REWITALIZACJA JAKO OBSZAR WSPOLPRACY
MIEDZYSEKTOROWEJ

Stowa kluczowe: rewitalizacja, wspolpraca miedzysektorowa, tereny miejskie, partycy-
pacja.

Rewitalizacja ma na celu wyprowadzanie obszaréow zdegradowanych ze stanu kryzysu.
Artykul zawiera analize dotyczaca wspolpracy specjalistow, reprezentujacych rézne in-
stytucje, profesje i sektory w ramach procesu rewitalizacji. W tekscie wskazano, jakie
warunki nalezy spelnié¢, aby wspoélpraca miedzysektorowa przyczyniala sie do osiagniecia
najwazniejszych celow procesu rewitalizacji. Artykul zawiera informacje na temat kon-
tekstu prawnego rewitalizacji oraz uwarunkowan optymalnej dla rewitalizacji wspotpracy
miedzysektorowe;j.
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ISTOTA RAPORTOWANIA SPOLECZNEGO. BUDOWANIE
WARTOSCI CZY INSTYTUCJONALNY PRZYMUS?

Wprowadzenie

Raportowanie szeroko rozumianych ekonomicznych aspektéw funkcjonowa-
nia przedsiebiorstwa na rynku, a w szczegblnosci danych o charakterze fi-
nansowym, nie nalezy wspoétczesnie ani do kwestii osobliwych, ani podlega-
jacych dyskusji. Sprawozdawczo$é firm w tym obszarze jest bowiem jednym
z podstawowych obowiazkéw informacyjnych, uwarunkowanym legislacyjnie
oraz podlegajacym sankcjom finansowym w przypadku jego niespelnienia.
Stwierdzenie to jest prawdziwe nie tylko w warunkach polskich, ale takze
w wielu innych liczacych sie gospodarkach swiata. Obecnie jednak nietrud-
no natknaé¢ sie w naszym kraju na przejawy wcigz dynamicznej dyskusji
wokoét raportowania ,,pozafinansowego”. W kontekscie miedzynarodowym,
uwzgledniajgc stosunkowo wysoki poziom rozwoju koncepcji spotecznej od-
powiedzialnosci biznesu (Corporate Social Responsibility - CSR), zar6wno
pod katem iloéci literatury jej poswieconej oraz popularnosci w sferze biz-
nesowej, raportowanie pozafinansowych obszaréw dziatalnosci firmy nie jest
praktyka nowa. Mimo iz w wielu krajach o wysoko rozwinietych gospodar-
kach idea CSR moze by¢ juz z powodzeniem uznana za integralny element
strategii korporacyjnej najwiekszych firm, to na polskim rynku jest ona
wciaz na jednym z wezesniejszych etapéw rozwoju. Jest to bowiem w dal-
szym ciggu koncepcja mylnie rozumiana jako pewna nadbudowa, na ktora
moga sobie pozwoli¢ tylko firmy radzace sobie na rynku najlepiej. Co wie-
cej, w kontekscie miedzynarodowych firm, ktére otwieraja swoje zaktady
w naszym kraju, spoteczna odpowiedzialnos¢ biznesu nie moze byé tatwo
przeniesiona z kraju pochodzenia na nasze warunki. Wynika¢ to moze mie-
dzy innymi z réznic w rozpowszechnionych modelach zarzadzania, w mode-
lach kultury organizacyjnej, w stopniach zainteresowania i znajomosci zasad
funkcjonowania biznesu wsréd spoteczeristwa, w kondycji trzeciego sektora,
itp. Na wiele z tych czynnikéw niewatpliwie wplywa stosunkowo krotka
historia wolnego rynku w Polsce oraz poprzedzajacy ja okres gospodarki

“Piotr Nieporowski — magister socjologii, student studiow doktoranckich w zakresie
socjologii, Uniwersytet Zielonogorski; zainteresowania naukowe: etyka w biznesie i socjo-
logia organizacji; e-mail: nieporowski@gmail.com
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centralnie planowanej. Obecnie, potrzeba uwzgledniania intereséw spote-
czenstwa w dziatalnosci podmiotéw biznesowych, podobnie jak potrzeba
informowania o pozafinansowej sferze funkcjonowania firm wcigz nie sg na
tyle wysokie, aby przyspieszy¢ rozwoj koncepcji spotecznej odpowiedzial-
nosci biznesu w naszym kraju. Mimo to, cze$é¢ polskich firm od pewnego
czasu z powodzeniem podejmuje praktyki w tym obszarze. Tak zwane ra-
porty spolecznie odpowiedzialne, spoteczne, zréwnowazonego rozwoju itp.
wydawane sa przez wielu lideréw $wiatowego rynku od kilkudziesieciu lat.
Obecnie, analizujac zasoby stron internetowych duzych miedzynarodowych
korporacji, mozna takze spotka¢ sie z raportami zintegrowanymi, a wiec
taczacymi dane finansowe z niefinansowymi, okreslanymi fachowo mianem
ESG (Environmental — srodowiskowe, Social — spoleczne oraz Governance
— dotyczace tadu korporacyjnego). Polskie firmy, co zobrazuja przywolane
w kolejnych akapitach artykutu dane pochodzace z licznych badan, nie na-
leza do najbardziej transparentnych w tym obszarze. Do zmiany tej sytuacji
przyczynié sie moze jednakze nowelizacja prawna, zainicjowana obowiazu-
jaca w naszym kraju od stycznia 2017 roku dyrektywa unijna, nakladajaca
na duze jednostki interesu publicznego obowiazek raportowania pozafinan-
sowego. Mimo, iz, na tak wczesnym etapie badanie efektu funkcjonowania
tej regulacji ze wzgledu na matg ilosé tego typu danych mija sie z celem,
ozywienie dyskusji na ten temat jest juz bardzo dobrze widoczne. Jaki za-
tem sens ma polemika w oparciu o pytanie postawione w tytule niniejszego
artykutu? Aby to zrozumieé, nalezy po raz kolejny odwotaé sie do przywo-
tanej juz koncepcji spotecznej odpowiedzialnosci biznesu. Chociaz raporto-
wanie danych ESG nie jest czym$ nowym, to obowigzek ich publikowania,
zwlaszcza w naszym kraju, owszem. Do tej pory, w imie jednej z funda-
mentalnych wtasciwosci koncepcji CSR — dobrowolnosci jej wlaczania do
strategii — przedsiebiorstwa udostepnialy dane z nig zwiazane w odpowie-
dzi na glosy swoich interesariuszy, a wiec pewnego rodzaju presje otoczenia.
Dazac bowiem do redukcji ryzyka, m.in. inwestycyjnego, podmioty te poszu-
kuja najpekiejszego obrazu dziatan firmy, takze informacji o programach,
politykach, przyjetych standardach, praktykach, a wiec tych integralnych
elementach strategii biznesowej, ktoére moglyby przyczynié¢ sie do minimali-
zacji zagrozen dla szeroko rozumianej stabilnosci dzialania. Kolejnym celem
publikowania tego typu danych mogta by¢ cheé osiggniecia korzysci wizerun-
kowej firmy jako rozumiejacej i odpowiadajacej na potrzeby spoleczenstwa,
w obrebie ktorego funkcjonuje, odpowiedzialnej za wpltyw, jaki na nie wy-
wiera, czy tez po prostu majacej ,ludzks twarz”. Czy motywy te, w obliczu
nowych regulacji prawnych, maja jeszcze mozliwosé ulec sprecyzowaniu?
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Przymus instytucjonalny

Od 1 stycznia 2017 roku, wszystkie panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej
zostaly objete przepisami okreslonymi w Dyrektywie Parlamentu Europej-
skiego i Rady nr 2014/95/UE. Zgodnie z nimi, najwieksze jednostki interesu
publicznego, a wiec ,[.. .| spotki gietdowe, banki oraz fundusze inwestycyj-
ne, ktore zatrudniaja ponad 500 os6b i maja sume bilansowa powyzej 20
mln EUR lub obroty netto powyzej 40 mln EUR” (Krukowska 2015) zo-
bowiazane sg do ujawniania danych pozafinansowych. Publikowane przez
dany podmiot sprawozdanie, zgodnie z zapisem dyrektywy, powinno zawie-
rac |...| informacje dotyczace przynajmniej kwestii srodowiskowych, spo-
tecznych i pracowniczych, poszanowania praw czlowieka, przeciwdzialania
korupcji i tapownictwu |[.. .| opis polityki, wynikow oraz ryzyka zwiazanych
z tymi sprawami oraz powinno by¢ wtaczane do sprawozdania z dziatalnosci
danej jednostki. O$wiadczenie na temat informacji niefinansowych powinno
tez zawieraé¢ informacje na temat proceséw nalezytej starannosci wdraza-
nych przez jednostke, rowniez — w stosownych przypadkach i na zasadzie
proporcjonalno$ci w odniesieniu do jej tancuchéw dostaw i podwykonaw-
cow, w celu identyfikacji obecnego lub potencjalnego negatywnego wpltywu,
zapobiezenia mu lub ztagodzenia go” (Ministerstwo Rozwoju 2014, s. 2). Dy-
rektywa uszczegdlawia takze charakter ujawnianych danych, z podziatem na
podstawowe kwestie podlegajace raportowaniu. Dowiadujemy sie, iz raporty
moga zawieraé ,[...| w odniesieniu do kwestii sSrodowiskowych, szczegotowe
informacje na temat obecnego i przewidywanego wptywu dziatalnosci jed-
nostki na srodowisko oraz, w stosownych przypadkach, na zdrowie i bezpie-
czenstwo, wykorzystywanie energii odnawialnej lub nieodnawialnej, emisje
gazoéw cieplarnianych, zuzycie wody i zanieczyszczenie powietrza. W od-
niesieniu do spraw spolecznych i pracowniczych, informacje przedstawione
w sprawozdaniu moga dotyczy¢ dziatan podejmowanych w celu zapewnienia
rOwnouprawnienia plci, wdrozenia podstawowych konwencji Miedzynarodo-
wej Organizacji Pracy, warunkéw pracy, dialogu spotecznego, poszanowa-
nia prawa pracownikéw do informacji i do wyrazania opinii, poszanowania
praw zwiazkow zawodowych, bezpieczenistwa i higieny pracy oraz dialogu ze
spotecznos$ciami lokalnymi lub dzialan podejmowanych w celu zapewnienia
ochrony i rozwoju tych spotecznosci. W odniesieniu do praw cztowieka oraz
walki z korupcja i lapownictwem, o$wiadczenie na temat informacji nie-
finansowych moze zawieraé¢ informacje na temat zapobiegania naruszaniu
praw czlowieka lub na temat stosowanych instrumentéw walki z korupcja
i tapownictwem” (Ministerstwo Rozwoju 2014, s. 2).
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Do momentu wejscia w zycie dyrektywy, publikowanie danych ESG by-
to, zgodnie z pierwotnymi zatozeniami koncepcji CSR, praktyka dobrowol-
na. Takie kwestie, jak: zakres, szczegdlowosé, dostosowanie do wymagan
ustanowionych przez miedzynarodowe standardy, zapewnienie zewnetrznej
weryfikacji czy tez czestotliwo$é publikowania informacji byty podporzad-
kowane woli organéw decyzyjnych w strukturze przedsiebiorstwa. Obecnie
podmioty, ktére podlegaja zapisom nowo obowigzujacej dyrektywy musza
komunikowaé¢ swoje dzialania w sferze ESG, a takze .. .| opisa¢, na jakim
etapie wdrazania sg programy dotyczace poszczegdlnych tematéw, ich do-
tychczasowe efekty oraz przewidzieé, jakie negatywne skutki moze pociggaé
za soba aktywnos$é¢ danej korporacji” (Piskalski 2015, s. 31). W wypadku,
gdy jednostka nie udostepni danych w kazdym z obszaréw podlegajacych ra-
portowaniu pozafinansowemu, bedzie zobowigzana podaé¢ powod tej decyzji
oraz go stosownie uzasadnié¢ (tamze).

Negocjacje jednej z pierwotnych wersji dyrektywy, ktore przebiegaly
pomiedzy Rada Europejska a Parlamentem Europejskim przyniosty zmniej-
szenie liczby podmiotéw do 30% liczebnosci pierwotnie okreslonej kategorii
tych, na ktore obecnie zostal natozony obowiazek raportowania ESG. Z tego
wzgledu szacuje sie, ze wytyczne dyrektywy obejmujg okoto 6 tysiecy firm
w Europie i 300 w Polsce (tamze).

Rola panstwa

Warto nadmieni¢, iz strona polska dazyta w negocjacjach do zawezenia za-
kresu obowiazywania dyrektywy, aby objeta ona mozliwie najmniejsza liczbe
podmiotéw (tamze). Stoi to w zgodzie z dotychczasowo niskim poziomem
wsparcia ze strony panstwa w zakresie upowszechniania zalozen strategii
CSR i przekonywania o jej zasadnosci przedsiebiorcéow oraz wspotpracy
w tym zakresie z trzecim sektorem. Dodatkowa przestanke stanowia nie-
spelnione jak dotad deklaracje prob podniesienia swiadomosci przedstawi-
cieli polskiego biznesu na wcigz rosnacy poziom rozpowszechnienia zalozen
idei CSR na s$wiecie. W opublikowanej niedawno przez Ministerstwo Roz-
woju tzw. Konstytucji Biznesu, ktéra wedtug zapowiedzi szefa tego resortu
mialta spowodowaé, iz przedsiebiorcy ,skieruja uwage na kwestie zwigza-
ne ze spoleczng odpowiedzialnoscia biznesu” (Polak 2016, s. 1-2) nie ma
wzmianki o takich kwestiach, jak spoleczna odpowiedzialnosé biznesu, ra-
portowanie pozafinansowe czy o fakcie istnienia obowigzujacej juz Dyrek-
tywy 2014/95/UE o raportowaniu ESG (Ministerstwo Rozwoju 2017, s. 1-
70). Tworzac przeciwwage dla przedstawionej sytuacji, warto powolaé sie
na pozytywne skutki zaangazowania panstwa w promocje koncepcji spo-
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tecznej odpowiedzialnosci biznesu, zidentyfikowane dzieki badaniu ,,Baseline
Study of Public Sector Roles in Strengthening Corporate Social Responsi-
bility”, zrealizowanemu przez International Institute for Environment and
Development (IIED) w 2002 roku. Wyniki tego miedzynarodowego bada-
nia umozliwily bowiem okreslenie pieciu funkcji, jakie moze pelié sektor
wladzy wspierajac rozwoj koncepcji CSR: ,regulacyjne (mandating), udo-
gadniajace (facilitating), partnerskie (partnering), popierajace (endorsing)
oraz demonstrujace (demonstrating)” (Habek 2015, s. 42). Obecnie trudno
odnalezé przejawy obecnosci jakiejkolwiek z nich w polskich warunkach.

Wiarygodnosé

Podnoszac kwestie raportowania spotecznego jako metody potencjalnego
budowania wartosci przedsiebiorstwa, nie sposéb nie poddaé w watpliwosé
wiarygodnosci informacji zawartych w publikacjach niefinansowych, czesto
opartych na danych o charakterze jakoSciowym. Nalezy wiec wspomnieé¢
tu o zjawisku okreslanym mianem greenwashing. Kryja sie pod nim $wia-
dome préby przekazywania informacji z obszaru ESG, ktérych gléwnym
celem nie jest oddanie stanu rzeczywistego, lecz zbudowanie korzystnego
w oczach odbiorcéow tych informacji wizerunku firmy. Jest to dziatanie po-
zorne, ktore stanowi jeden z gléwnych argumentéw wsrod krytykow idei
uspoleczniania biznesu oraz rozszerzania zakresu obowigzkéw przedsiebior-
c6w na raportowanie dziatarn spoteczno-ekologicznych. Istnieje jednak sze-
reg rozwiazan, ktére moga wspomoc interesariuszy przedsiebiorstw w do-
stepie do wiarygodnych informacji na temat dziatan danej firmy w sferze
ESG. Mimo iz praktykuja to jednak w duzej mierze najwicksze przedsiebior-
stwa miedzynarodowe, to do wzmocnienia rzetelnosci raportéw pozafinan-
sowych przyczynia sie dzialalnosé podmiotéw (niezaleznych ekspertow lub
interesariuszy reprezentujacych trzeci sektor) zapewniajacych zewnetrzna
weryfikacje oraz obecnosé¢ standardéow poswiadczania wiarygodnosci rapor-
tow takich, jak np. International Standard on Assurance Engagements 3000
(ISAE 3000), czy Account Ability Assurance Standard (AA1000AS). Dodat-
kowo firmy moga zadbaé o jako$é¢ publikowanych informacji, stosujac sie do
wytycznych okreslonych w Ramowych Zasadach Raportowania GRI (Global
Reporting Initiative), a takze wymagan inicjatywy UN Global Compact (Ha-
bek 2015, s. 34-35). Wida¢ zatem, iz problem rzetelnosci zostal zauwazony
i nie pozostal bez odpowiedzi, a interesariusze firmy, dazacy do poznania
faktycznego stanu jej funkcjonowania jako podmiotu nie tylko biznesowego,
ale integralnego elementu srodowiska spoteczno-ekologicznego, maja obec-
nie do dyspozycji szereg ustandaryzowanych rozwiazan stworzonych, aby
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zapewni¢ im dostep do tego typu informacji. Firmy natomiast otrzymaly
narzedzia majace na celu wspomodc je w procesie gromadzenia i udostep-
niania danych pozafinansowych. Kwestia sporng pozostaje zatem cheé¢ obu
stron do skorzystania z nich i nawigzania konstruktywnego dialogu wokot
kwestii ESG.

Raportowanie pozafinansowe — stan aktualny

Fundacja CentrumCSR.PL w 2015 roku opublikowata raport z monitorin-
gu spotecznej odpowiedzialnosci 227 najwiekszych polskich firm. Projekt
mial na celu zbadanie deklaracji podmiotéw gospodarczych w zakresie ich
spolecznego zaangazowania za pomocg 12 opracowanych wskaznikéw: ,obec-
nos¢ CSR w serwisie www, obecnos$é osoby odpowiedzialnej za CSR w firmie,
opublikowanie polityki CSR, publikacja kodeksu etycznego, opublikowanie
raportu spolecznego, wykorzystywanie standardu GRI (Global Reporting
Initiative), obecno$é odpowiedzialnosci spotecznej w raportach rocznych
spotek z GPW, podejmowanie kwestii ekologicznych, objecie odpowiedzial-
noscia dostawcéw i podwykonawcdéw, obecnosé tematyki praw cztowieka
w serwisie, dzialania antykorupcyjne, potwierdzenie rezultatow badania”
(Piskalski 2015, s. 10). Podstawa badania byly wiec analizy zawartosci me-
rytorycznej materiatéw udostepnianych za posrednictwem stron interneto-
wych. Prostota tej metodologii z pozoru moze wydawaé sie nieadekwatna
w odniesieniu do checi zbadania rzeczywistego stanu rzeczy, jednakze anali-
za typu desk research jest obecnie najskuteczniejszym i najczesciej stosowa-
nym sposobem badania transparentnosci firmy w obszarze dziatan z zakresu
ESG. Z zaltozenia, dostep do danych na temat spotecznego i ekologiczne-
go zaangazowania i odpowiedzialnosci przedsiebiorstwa wzgledem tych sfer
powinien byé w mozliwie najwiekszym stopniu utatwiony. Strona interneto-
wa stanowi obecnie podstawowe narzedzie komunikacji firmy z najszerszym
gronem jej interesariuszy i z tego wzgledu dane tego typu powinny byé
integralng czescig jej zasobow. Tym zalozeniem kieruja sie m.in. specjali-
styczne organizacje zajmujace sie analiza funkcjonowania firm w obszarze
ich spotecznej odpowiedzialnodci.

Badanie fundacji CentrumCSR.PL pokazalo, ze 65,6% przedsiebiorcow
posiadato na swojej witrynie internetowej odniesienia do koncepcji CSR oraz
pochodnych jej okresleni, natomiast 45,3% umiescito informacje na temat re-
alizowanej polityki CSR. Drugi wskaznik bardziej precyzyjnie okresla spo-
teczne zaangazowanie, gdyz pozwala dokonaé rozréznienia pomiedzy stra-
tegia majaca znamiona spolecznie odpowiedzialnej a filantropig czy spon-
soringiem, a wiec dzialaniami czesto jednorazowymi. W dwuletnim okresie
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badania raport spoleczny wydalo 15,4% firm. Wartym odnotowania jest
fakt, iz w odroéznieniu od s$wiatowych lideréw rynku, polskie firmy, ktore
weszly do proby badawczej nie raportuja kwestii ESG w sposéb systema-
tyczny. Mimo iz istnieja, polskie przedsiebiorstwa, ktorych raporty mogace
by¢ okreslone mianem ,JCSR-owych” wydawane sa cyklicznie od pewnego
czasu, to jednak sa to przypadki pojedyncze. Najczedciej publikacje traktu-
jace o spolecznym zaangazowaniu firmy ukazujg sie, jak to okreslili bada-
cze z fundacji odpowiedzialnej za realizacje projektu, ,|...| gtownie wtedy
kiedy mozna sie czym$ »pochwali¢«” (Piskalski 2015, s. 30). Autorzy stusz-
nie podkreslaja fakt braku publikacji tego typu zwtaszcza w zasobach firm
z branzy modowej w kontekscie niedawno naglosnionych skandali, zwigza-
nych z warunkami panujagcymi w fabrykach odziezy. Trudno jednoznacznie
okresli¢ powdd takiego stanu rzeczy. Mozna jedynie domniemywaé, iz zapo-
trzebowanie na tego typu informacje ze strony otoczenia przedsiebiorstwa
byto znikome lub tez zostalo przez przedstawicieli firmy z réznych wzgle-
doéw zignorowane. Warto zaznaczy¢, iz w gronie tych badanych firm, ktére
wydaly raport spotecznej odpowiedzialnosci, zdecydowana wiekszos¢ z nich
(94,2%) opierala sie na przytoczonych juz wezesniej wytycznych GRI. Co
wiecej, wiekszosé z tych firm poddalo swoje raporty zewnetrznej analizie,
aby wzmocni¢ ich wiarygodnosé (Piskalski 2015, s. 30). Pokazuje to profesjo-
nalne podejscie do tematu raportowania wérod tych firm, ktére podjely te
praktyke i jest optymistyczna prognoza na nadchodzace lata obowiazywania
dyrektywy unijne;j.

Stosujac te sama metodologie przeprowadzitem w lipcu 2017 roku wta-
sna analize, poddajac jej firmy nalezace do jednej z wiekszych pod wzgle-
dem powierzchni, specjalnych stref ekonomicznych w Polsce — Kostrzyrisko-
Stubickiej Specjalnej Strefy Ekonomicznej. Moim celem byto przede wszyst-
kim uzyskanie potwierdzenia dla przytaczanych wyzej danych lub zidenty-
fikowanie zmiany sytuacji na podstawie analizy innych podmiotéw gospo-
darczych i w kilkuletnim odstepie czasowym. Interesowalo mnie réwniez,
czy zbadanie firm funkcjonujacych w obrebie specjalnej strefy ekonomicz-
nej (podmiocie oferujacym udogodnienia w prowadzeniu dziatalnosci gospo-
darczej i tym samym potencjalnie sprzyjajacym rozwojowi koncepcji CSR)
przyniesie podobne rezultaty. Badania byly prowadzone na probie wyczer-
pujacej. Wsrod 98 firm nalezacych do KSSSE oraz prowadzacych wowczas
w jej obrebie dziatalno$é gospodarcza, wlasna strone internetowa posiadato
68, czyli okoto 2/3 z nich. Jednakze, jako ze obiektem badania byty firmy,
a nie ich strony internetowe, pozostate podmioty najczesciej bylty uznawane
za niepublikujace zadnych z poszukiwanych informacji. Przedstawione na
wykresie nr 1 dane procentowe sumuja sie zatem do liczby wszystkich 98
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firm, prowadzacych w momencie badania dziatalno$é gospodarcza w obrebie
strefy.

0% 20% 40% 60% 80% 100%

CSR w serwisie www I
Polityka CSR
Kodeks etyczny / kodeks postepowania Wl
Raport spoteczny
Odniesienia do CSR w raporcie rocznym N

Ekologia

Prawa cztowieka

|
taricuch dostaw
|
Zwalczanie korupcji 1l

|

Osoba odpowiedzialna za CSR w firmie

M Posiada Nie posiada Nie dotyczy / brak danych

Wykres 1. Transparentnos¢ w obszarze CSR firm nalezacych
do Kostrzynsko-Stubickiej Specjalnej Strefy Ekonomicznej.
Zrédto: opracowanie wlasne.

Analiza pokazala, iz 42% badanych firm (60% z grona posiadajacych
wlasng strone internetowa) odnosito sie do elementéw wchodzacych w za-
kres koncepcji CSR. Jest to wskaZnik najmniej precyzyjny, gdyz wartosé
dodatnia, uzyskiwata firma, ktora na swojej stronie internetowej zamiescita
jakakolwiek wzmianke o poparciu dla zagadnien spotecznych badz ekolo-
gicznych, czyli pozafinansowych. Kolejny wskaznik byl juz bardziej mia-
rodajny w odniesieniu do koncepcji spoltecznej odpowiedzialnosci biznesu,
gdyz uwzglednial firmy, ktére w swoich dziataniach wykroczyly poza filan-
tropie i uznaly CSR za integralny element swojej strategii. Obecno$é tego
typu firm w probie to 27% (40% wsrod posiadajacych strone internetowa).
Znaczacy odsetek zamiescito takze informacje wskazujace na $wiadomosé
proekologiczna. 1/3 (czyli potowa z firm posiadajacych swoja strone www)
zadeklarowata odpowiedzialno$é¢ za swoj wpltyw na srodowisko lub kierowa-
nie sie stosownymi standardami w tym obszarze. Nieco mniej, bowiem 21%
(ok. 1/3 posiadajacych strone www) odniosto sie do taricucha dostaw, czyli
swoich relacji z dostawcami i podwykonawcami. Jeszcze mniej, bo 10% (15%
posiadajacych strone www) powotalo sie¢ na prawa cztowieka, deklarujac ich
respektowanie; 8% (12% posiadajacych strone www) poruszyto problem ko-
rupcji i zadeklarowalo przeciwdziatanie jej przejawom. Jedynie jedna firma
sposrod wszystkich badanych umiescita na swojej stronie dane kontakto-
we do osoby odpowiedzialnej za kwestie CSR i zréwnowazonego rozwoju.
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Moze to wskazywaé albo na to, iz pozostale firmy nie posiadaly w swojej
strukturze osoby pelniacej taka funkcje lub obowiazki z ta funkcja zwiaza-
ne pelnita osoba, ktérej oddelegowany zostal szerszy zakres zadan. Warto
takze wspomnie¢, iz jedynie 3% badanych firm umiescilo na swojej stronie
internetowej kodeks etyczny, czyli zbiér norm postepowania akceptowanych
przez dang firme. Jezeli chodzi o kwestie najbardziej istotne z punktu wi-
dzenia raportowania ESG, zadna z badanych firm nie miata w swoich ogdl-
nodostepnych zasobach raportu spotecznego (z tego powodu zastosowanie
w badaniu wskaznika raport spoteczny oparty na standardach GRI mijato sie
z celem). W przypadku odniesieri do CSR w raporcie rocznym sytuacja oka-
zata sie nieco bardziej skomplikowana, gdyz nawet ogdlna transparentnosé
firm pozostawiata wiele do Zyczenia. Jedynie 4 z badanych przedsiebiorstw
udostepnito publicznie swoj raport roczny (z czego w 3 z nich znalazly sie
kwestie zwiazane ze spoleczna odpowiedzialnoscia biznesu).

Wyniki te obrazuja obecno$é¢ koncepcji CSR w $wiadomosci badanych
firm oraz znajomos$¢ jej podstawowych zalozenn wéréd niespelna potowy
z nich. Jezeli natomiast wzia¢ pod uwage transparentnos¢ przedsiebiorstw
w tym obszarze, to jest ona na niskim poziomie. Firmy nie prowadza rapor-
towania spotecznego, a co wiecej, wiekszosé z nich nie jest do tego przygo-
towana. Naturalnie, nowo wdrozona dyrektywa w swoim obecnym ksztatcie
nie ma zastosowania do zdecydowanej wiekszosci badanych firm, jednak-
ze warto mie¢ na uwadze mozliwo$¢ zwiekszenia zakresu obowiazywania
nowych wytycznych dotyczacych raportowania pozafinansowego w przy-
sztosci. Jezeli chodzi o zalozony cel badania, to na podstawie dotychczas
dokonanych obserwacji nie mozna stwierdzi¢, aby przynalezno$é¢ do stre-
fy ekonomicznej wspomagata rozwéj koncepcji CSR. Naturalnie, aby wy-
strzec sie btedu wnioskowania nalezy poddaé¢ analizie wieksza liczbe stref
ekonomicznych oraz uwzgledni¢ ewentualne czynniki zewnetrzne. Niemniej
jednak, analiza firm w obrebie jednej z wiekszych stref dodatkowo potwier-
dzita zidentyfikowane w badaniu CentrumCSR.PL braki w transparentnosci
dziatalnosci w sferze ESG firm w Polsce.

Autorka publikacji Sprawozdawczosé przedsiebiorstw w zakresie ich spo-
tecznej odpowiedzialnosci. Ocena jakosSci raportéw CSR w 2012 roku pod-
data natomiast analizie 25 raportéw, udostepnionych przez duze polskie
przedsiebiorstwa. Liczebnosé proby zostata okreslona na podstawie danych
uzyskanych ze statystyk Eurostat. Przeprowadzenie analizy desk research
pozwolito badaczce na postawienie kilku istotnych wnioskéw. Ustalila ona
miedzy innymi, iz zewnetrzna weryfikacja tresci raportéw nie byta w mo-
mencie prowadzenia analizy praktyka szczegdlnie popularna, bowiem jedy-
nie 4 z badanych publikacji uzyskaly poswiadczenie ze strony niezaleznej
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jednostki (Habek 2015, s. 102-105). Jezeli chodzi o kwestie jakosci polskich
raportow, to wyniki wydaja sie potwierdzaé te uzyskane przez zesp6t funda-
¢ji CentrumCSR.PL. Dowiadujemy sie bowiem, iz polskie przedsiebiorstwa,
ktore wypuszczaja raporty pozafinansowe, w istocie przyktadajg wage do ich
jakosci, dazac z powodzeniem do spelnienia podstawowych zasad raporto-
wania. Stabg strona jest natomiast brak cyklicznodci w raportowaniu, a wiec
niemozno$¢ poréwnania danych w zwigzku z brakiem ciaglosci w sprawoz-
dawczosci ESG firmy (Habek 2015, s. 110-111). Raporty spoteczne polskich
przedsiebiorstw sg forma podsumowania wszystkich dotychczasowych do-
konan przedsiebiorstwa w obszarze jego spotecznej i ekologicznej odpowie-
dzialno$ci. Tym samym, nie maja na celu zbudowania strategii opartej o fi-
lary koncepcji CSR, lecz sa w wiekszym stopniu zabiegiem jednorazowego
wzmocnienia wizerunku firmy dbajgcej o otoczenie, w obrebie ktorego funk-
cjonuje. Potwierdza to, co stusznie zaznaczyta autorka, nieobecno$é w bada-
nych raportach podstawowych narzedzi umozliwiajacych proces sprzezenia
zwrotnego z otoczeniem firmy (Habek 2015, s. 111). Nie sa to zatem narze-
dzia majace na celu zainicjowanie dialogu z interesariuszami przedsiebior-
stwa, zbudowanie relacji w oparciu o zaprezentowane dane ESG, lecz raczej
rozbudowane broszury informacyjne, opisujace dotychczasowe ,dokonania”
firmy.

Do kolejnego etapu tego samego badania, jego autorka zaprosita eks-
pertéow zewnetrznych oraz menedzeréw odpowiedzialnych w strukturze fir-
my za sporzadzanie raportéw CSR. Zapytani o motywy ich publikowania,
specjalisci spoza otoczenia firmy najwyzej oceniali aspekty etyczne takie,
jak np. ,,cheé¢ ujawnienia prawdziwego i rzetelnego obrazu dziatalnosci orga-
nizacji”, natomiast menedzerowie najczesciej wskazywali na motywy marke-
tingowe (np. poprawe wizerunku przedsiebiorstwa) (Habek 2015, s. 131). Co
wiecej, ,menedzerowie generalnie nizej oceniali motywy wynikajace z che-
ci zaspokojenia potrzeb interesariuszy niz grupa zewnetrznych ekspertow,
specjalistéow. Oznaczaé¢ to moze, ze interesariusze albo rzadko wysuwaja
zadania co do ujawniania tego rodzaju danych, albo menedzerowie po pro-
stu nie przywiazujg wagi lub lekcewaza naplywajace tego rodzaju sygnaly,
informacje” (Habek 2015, s. 131). Warto takze zaznaczy¢, iz wickszo$¢ an-
kietowanych z obu grup zgodnie oczekiwata wiekszego wsparcia ze strony
paristwa w rozwoju praktyk sprawozdawczosci CSR (Habek 2015, s. 133).
Analizujac zatem motywy publikowania danych ESG, widzimy pewnego ro-
dzaju brak wspolnego jezyka pomiedzy osobami odpowiedzialnymi za ich
gromadzenie i udostepnianie a ekspertami zewnetrznymi. Pierwsza grupa
stawiala na aspekt marketingowy, podczas gdy druga, zgodnie z zalozenia-
mi koncepcji spotecznej odpowiedzialnosci biznesu, podkreslata znaczenie
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transparentnosci firmy.

Wyniki badania zrealizowanego przez Stowarzyszenie Emitentow Giel-
dowych, firme analityczna GES oraz firme doradcza Crido Business Consul-
ting wérod spotek notowanych na Gieldzie Papierow Wartosciowych w ra-
mach projektu ,, Analiza ESG spotek w Polsce” trafnie uzupetniaja przedsta-
wiony do obraz. Badacze analizowali w tym przypadku jakos$¢ prezentowa-
nych danych, stosujac metodologie opartg na siedmiostopniowej skali, gdzie
najnizsza ocena oznaczata Brak informacji lub catkowite niepowodzenie, na-
tomiast najwyzsza Mechanizm zewnetrznej weryfikacji (Kostrzewa 2014,
s. 9). Rezultaty analizy pokazaly, iz ,...| spotki na podobnym, dosy¢ ni-
skim poziomie ujawniaja informacje zwiazane z ochrona srodowiska (81,2%
firm otrzymalo ocene najnizsza) i spoteczna odpowiedzialnoscia (88,3% firm
ocenionych najnizej)”. W przypadku danych na temat tadu korporacyjnego
(a wiec tych, ktorym obowiazujaca juz dyrektywa unijna poswieca najmniej
uwagi), ponad polowa badanych firm (53,4%) otrzymata ocene znajdujaca
si¢ posrodku skali (Kostrzewa 2014, s. 10). Uzyskujemy zatem kolejny po-
wod, aby stwierdzi¢, iz jakosé udostepnianych danych ESG przez polskie
przedsiebiorstwa wcigz pozostawia wiele do zyczenia. Co prawda, nowe re-
gulacje prawne na chwile obecna wiekszosci z nich nie obejmuja, ale nie
mozna wykluczyé, ze w przyszlosci sytuacja ta ulegnie zmianie, a woéwczas
beda one wyzwaniem dla znaczacej czesci polskiego biznesu. Znaczaca role
moze tu odegraé otoczenie firmy.

Zapotrzebowanie na dane pozafinansowe

Inna kwestia, ktora takze jest istotna w kontekscie podjetych rozwazan
jest perspektywa potencjalnych adresatéw danych ESG w naszym kraju.
Czy w istocie poszukuja oni tego typu informacji oraz czy uwzgledniaja je
w procesie podejmowania decyzji zwiazanych z dziatalnoscia firmy bedacej
w obszarze ich zainteresowania?

Obecnie trudno jest skonstruowaé realny obraz zapotrzebowania na da-
ne pozafinansowe, gdyz grono interesariuszy firm jest niezwykle szerokie
i zréznicowane. Problemem jest takze jednoznaczne okreslenie postawy pol-
skich inwestorow, gdyz nie pozwala na to liczba zrealizowanych wsréd nich
badani. W 2016 roku Gietda Papieréw Wartosciowych oraz firma doradcza
Deloitte przeprowadzity badanie wplywu czynnikéw ESG na decyzje inwe-
stycyjne. ,Do wypelnienia ankiety on-line, sktadajacej sie z 16 pytan, zapro-
szono grupe sktadajaca sie z ponad 300 profesjonalnych uczestnikéw rynku
kapitatowego (tj. przedstawicieli doméw maklerskich, funduszy inwestycyj-
nych i emerytalnych, firm doradczych, bankéw powierniczych i innych)”



138 Piorr NIEPOROWSKI

(Deloitte 2016, s. 3). Wyniki wykazaly, iz 62% badanych dostrzegto korela-
cje pomiedzy tak zwanym odpowiedzialnym podejSciem w stosunku do pro-
wadzenia biznesu a wynikami finansowymi przedsiebiorstwa (Deloitte 2016,
s. 7). Nie nalezy tego jednak w zadnym razie rozumie¢ jako deklaracje,
ze respondenci, ktérych mozna okre§li¢ mianem inwestoréw, rzeczywiscie
brali pod uwage czynniki ESG w momencie podejmowania decyzji inwesty-
cyjnych. Tutaj zdania byty bardziej podzielone. Jedynie 15% uwzgledniato
wszystkie czynniki ESG, 31% uwzglednialo wybrane, 8% nie uwzgledniato,
ale planowalo zaczac¢ to robi¢ w okresie najblizszych 2-3 lat, natomiast 46%
w ogole nie brato zagadnien z obszaru ESG pod uwage (Deloitte 2016, s. 17).

Podsumowanie

Na podstawie dotychczasowego stanu raportowania pozafinansowego przed-
siebiorstw oraz wciaz niskiego poziomu wspoltpracy miedzysektorowej w na-
szym kraju mozna domniemywaé, iz nowe rozporzadzenie prawne z per-
spektywy przedsiebiorcow moze byé jednak postrzegane jako zto konieczne.
Trudno wiec moéwié¢ o szansach na budowanie wartosci firm odpowiedzial-
nych za ich wpltyw na $rodowisko spoteczno-ekologiczne, w obrebie ktorego
funkcjonuja. Byé¢ moze pojawienie sie obowigzku raportowania pozafinan-
sowego jest pierwszym krokiem w tym kierunku, jednakze obecnie mamy
do czynienia raczej z instytucjonalnym przymusem sensu stricto. Rzeczywi-
sta jakos¢ opublikowanych, w przypadku wielu organizacji po raz pierwszy,
danych ESG mozna bedzie poddaé krytycznej ocenie dopiero w nadchodzg-
cych latach. Na chwile obecng mozna natomiast stwierdzi¢, iz raportowanie
danych pozafinansowych jest w Polsce na stosunkowo niskim poziomie, po-
dobnie jak wiedza na temat zatozen koncepcji CSR, a polskie firmy nie
buduja swojej wartosci w oparciu o prowadzenie i transparentnos¢ dziatan
z zakresu ESG. Stosunkowo niskie zapotrzebowanie na tego typu informa-
cje rowniez nie zwiastuje rychlej zmiany tej sytuacji. Ponadto, nawiazujac
do opisanego wczesniej niskiego zaangazowania rzadu w rozwdj koncepcji
spotecznej odpowiedzialnodci biznesu mozna ostatecznie uznaé, wtorujac
licznym artykulom w zasobach internetowych traktujacym o nowo obowia-
zujacej dyrektywie unijnej, iz sektor biznesu w Polsce nie jest jeszcze gotowy
na raportowanie pozafinansowe na poziomie ogélnoeuropejskim.
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THE ESSENCE OF SOCIAL REPORTING. VALUE BUILDING
OR INSTITUTIONAL COERCION?

Keywords: extra-financial reporting, ESG, Corporate Social Responsibility, CSR.

This article attempts to objectively discuss the sense and values stemming from the exa-
mination and reporting by companies about their socio-ecological engagement under the
Corporate Social Responsibility (CSR) concept. The author refers to the publications and
research reports describing extra-financial reporting prepared by companies in Poland,
and to his own analysis of periodical social reports published by companies and of the
content of their websites. The aim of the article is to answer the question whether, in
Poland, social reporting in business is or (in the face of new laws) still has a chance of be-
coming a method for shaping the values of companies as transparent entities, responsible
for the influence they have on their environment. The author was inspired and motivated
by the contents of the EU Parliament and EU Council Directive forcing, since January
2017, public-interest entities in Member States to reveal non-financial information (ESG
factors, i.e., environment, social responsibility, corporate order).
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ISTOTA RAPORTOWANIA SPOLECZNEGO. BUDOWANIE WARTOSCI
CZY INSTYTUCJONALNY PRZYMUS?

Stowa kluczowe: raportowanie pozafinansowe, ESG, spoleczna odpowiedzialnosé
biznesu, CSR.

Niniejszy artykul jest proba obiektywnego ujecia sensu i warto$ci ptynacych z bada-
nia oraz raportowania przez przedsiebiorstwa ich spoteczno-ekologicznego zaangazowania
w ramach zalozen koncepcji spotecznej odpowiedzialnosci biznesu (ang. Corporate So-
cial Responsibility — CSR). W swoich rozwazaniach autor odwoluje sie do publikacji oraz
raportow badawczych, opisujacych stan sprawozdawczosci pozafinansowej dokonywanej
przez firmy w Polsce oraz wynikow wtlasnej analizy okresowych raportéw spolecznych,
publikowanych przez firmy i zawartosci merytorycznej ich stron internetowych. Celem ar-
tykutu jest uzyskanie odpowiedzi na pytanie, czy w naszym kraju raportowanie spoteczne
biznesu jest lub (w obliczu nowych uregulowan prawnych) ma jeszcze szanse staé sie spo-
sobem na budowanie wartosci firm jako podmiotéw transparentnych i odpowiedzialnych
za wplyw, jaki wywieraja na otoczenie, w obrebie ktérego funkcjonuja. Inspiracja i moty-
wem do stworzenia artykutu byta tres¢ Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady Unii
Europejskiej, nakladajacej od stycznia 2017 roku na duze jednostki interesu publicznego
krajow cztonkowskich obowiazek ujawniania informacji niefinansowych (czynniki ESG —
srodowisko, spoteczna odpowiedzialnosé i tad korporacyjny).
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WHAT CONNECTS US IN SHARED DECISION-MAKING
IN HEALTH

Introduction

This paper explores the mechanisms that lead to consensus in shared
decision-making (SDM). It does so by comparing the mechanisms descri-
bed until now in the literature on small group decision-making with those
made possible by SDM interventions. This type of theoretical analysis is
useful for the critical understanding of the way in which SDM interventions
are able to foster the sharing of information, preferences, identities, and
meta-cognitions in connection with treatment decisions. This analysis may
become particularly useful in answering the question: under what conditions
are SDM interventions likely to lead to shared mental representations that
foster consensus.

In decision-making theory, there are two ways to generate consensus:
one based on agreement about the decision-making process and one based
one agreement on the final resolution or the content of the decision (Mosco-
vici, Doise 1994; Zamfir 2005). In this paper, the author refers to the first
type as process-based consensus and to the second type as content-based
consensus. Discussions and voting are the most common ways to reach con-
sensus (Moscovici, Doise 1994), with discussions being the preferred method
for dyads. Consensus is important because it is the precondition for com-
mitment (Hirokawa, Poole 1996). Also, consensus based decisions have the
highest satisfaction rates compared to other decision-making strategies, like
voting, representation (or deference), and this makes them a valued outcome
(Zamfir 2005).

Consensus, however, does not guarantee the best solution is implemen-
ted (Gheondea-Eladi 2015, Dunning et al. 1990, Oskamp 1982). In the ab-
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sence, in the absence of consensus, decision-making may be blocked or de-
layed and groups or dyads may be forced to dissolve, thus, leading to serious
consequences for the expected outcomes. In healthcare and treatment de-
cisions, delays or blockages may have fatal consequences. Although neither
process-based nor content-based consensus guarantee the best decision out-
come, they minimize regret (Loomes, Sugden 1982) for decisions in which
there is no known solution.

Drawing on consensus theories, the author assumes that if decisions
do not go beyond the superficial involvement of patients in health deci-
sions, i.e., if they do not lead to both forms of consensus (process-based
and content-based), then they fail to reach their goal of sharing the deci-
sion. Based on this assumption, in the following sections, it is argued that
current SDM interventions only lead to process-based consensus, and not
necessarily content-based consensus. Furthermore, based on the theories of
concensus, the author proposes a set of social and organizational conditions
that foster content-based consensus.

Briefly, in the first section, the main components of SDM are presented.
In the second section, the decision-making situation constructed in medi-
cal settings is analysed. The third section discusses the main mechanisms
of reaching consensus which are used to analyze two SDM interventions.
One training designed by the Agency for Healthcare Research and Quality
(AHRQ), in Rockville, Maryland, United States of America (Agency for
Healthcare Research and Quality 2017) and one SDM intervention of the
Making Good Decisions in Collaboration (MAGIC) program of The Health
Foundation (The Health Foundation 2013, King et al. 2013).

Shared-Decision Making

Three health decision-making frameworks co-exist in Europe (European
Commission 2012): defer responsibility to the doctor, decide individually
as a patient, and decide together with the doctor. After being proposed
theoretically (Emanuel, Emanuel 1992; Elwyn et al. 2000), SDM interven-
tions were implemented as a solution to the problems incurred by informed
consent in the medical setting (Widdershoven, Verheggen 1999, Ittenbach
et al. 2015) and to avoid the risks of not considering the patient’s values
in making informed health decisions. Thus, informing patients is no longer
sufficient to increase adherence to treatment and to abide by the ethical
principle of patient participation in health decisions (Elwyn et al. 2000; Ar-
ras et al. 2014). SDM represents a process in which “clinicians and patients
work together to choose tests, treatments, management, or support pac-
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kages, based on clinical evidence and patient’s informed preferences” (The
Health Foundation 2013, p. 6). There are three main tools used for sharing
in SDM: Training Health and Medical Professionals, Patient Activation, and
Patient Decision Aids (The Health Foundation 2013).

From a decision-making point of view, scientists have always steered he-
alth decisions towards joint decisions of doctors and patients, in which the
main goal is to reach a consensus, i.e., a common cognitive image or mental
representation of the situation at hand. However, this decision-making mo-
del poses risks when the mental representations created by the doctor and
by the patient do not overlap on the relevant decision attributes.

For example, during consultations, doctors and patients share facts
and values. Let us assume, the doctor has the following representation
of the patient’s situation: the fact is that the patient has hepatitis C,
has developed cirrhosis, and has a short life expectancy; therefore, accor-
ding to the protocol, the patient is not suitable for peg-interferon treat-
ment (http://www.hcvguidelines.org/full-report /when-and-whom-initiate-
hev-therapy). The doctor’s values are: to preserve life and to decrease the
costs of treatment. The patient has the following representation of the si-
tuation: s/he suffers from hepatitis C and has developed cirrhosis. The un-
derlying value is: to risk dying rather than sit around doing nothing. If the
patient’s and the doctor’s mental representations are incomplete or do not
overlap, it is possible that one or more of the following cases will happen:

1. the patient and the doctor will disagree on the best course of action;

2. the patient may search for a doctor that shares his/her mental repre-
sentation;

3. the patient may make a fatal decision.

How we Share in SDM: Training Professionals

In SDM, health and medical professionals are trained to accept a new ethical
principle which entitles the patient to decide on her/his own health. Training
in this area is focused on applying a certain structure of the doctor-patient
discussion which is aimed at helping patients participate in decision-making,
explore and compare options, elicit values, and reach a decision (Agency for
Healthcare Research and Quality 2017; The Health Foundation 2013). Addi-
tionally, health and medical professionals are expected to be able to evaluate
the patient’s decision (Agency for Healthcare Research and Quality 2017).
Overall, training professionals in SDM is still a problematic issue, since,
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in some cases, patients’ perspective is not taken into consideration in the
decision-making process (i.e., practitioners do not inquire about “patient’s
concerns or need for questioning”) after the SDM training (Sanders et al.
2017), or SDM is perceived to be unreasonably time consuming (King et al.
2013).

How we Share in SDM: Patient Activation

Patient Activation (PA) was the solution given to the doctor’s domination
over the health encounter and the patient’s passivity with respect to her /his
health (Kukla 2007). It is based on the idea that patients should have an
active role in making health decisions of which they will bear the consequen-
ces. Activated patients are encouraged to ask questions in order to facilitate
sharing facts and sharing values. Facts are shared by asking about options,
risks, and benefits of each option, and the likelihood of success or failure
(The Health Foundation 2013; Hibbard et al. 2015; Alegria et al. 2008). Ove-
rall, patient activation has been shown to lead to better self-management
of health, improved functioning, and lower costs of health-care (Hibbard et
al. 2015).

How we Share in SDM: Patient Decision Aids

Patient Decision Aids are also meant to share facts and values, but in
a structured and validated manner. PDAs are usually written or visual ma-
terials available online or offline, which inform patients about the decision
that needs to be made and the options that are available for treatment or
screening (Alden et al. 2013; Munro et al. 2016; Elwyn et al. 2009; Stacey
et al. 2017; Elwyn et al. 2006; Graham et al. 2003; Aning et al. 2012). Their
aim is to help people understand treatment or screening options in terms of
harms and benefits and to elicit the patient’s decision-relevant values (Sta-
cey et al. 2017; Elwyn et al. 2009). Facts are structured in terms of options,
benefits and risks, and the likelihoods of success or failure. Values usually
are predefined variables with predefined answers. In some cases, patients
may define new values. Overall, PDAs have been shown to reduce decision
conflict, reduce information processing (Stacey et al. 2014), and improve
decision quality and the decision-making process (Sepucha et al. 2012).

Mechanisms for Reaching Consensus

Consensus is a social and psychological state which reflects agreement be-
tween members of a group, team, community, or society in the absence of
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controlling influences. It is “the handiwork of everyone and accepted by eve-
ryone” (Moscovici, Doise 1994, p. 2). It has been argued that for consensus
to emerge cognitive representations of the decision-making situation need
to converge (Zamfir 2005). Consensus is achieved in two ways: discussions
and voting (Moscovici, Doise 1994).

Also, decision-making by consensus requires the following existence con-
ditions: equality of powers and autonomy. Power means intention to in-
fluence, knowledge to influence, opportunity to influence, and the means
to control (Keltner 2017). Autonomy means intention to be autonomous,
knowledge to decide, and freedom from controlling influences (Faden et al.
1986). By definition, when there is no equality of powers, consensus is re-
placed by obedience.

In decision-making theory, consensus is usually stimulated by agreeing
on basic rules of communication (e.g., “we accept this type of arguments”,
“we do not accept this type of arguments’, “we do not accept personal
attacks”, etc.) and by setting up a flexible time frame for the decision
to take place. If the time frame is too tight, over-confidence or under-
confidence phenomena may undermine the implementation of the chosen
solution (Gheondea-Eladi 2015). However, content-based consensus does not
necessarily emerge if there is process-based consensus.

Drawing on the consensus theories presented earlier, the conditions in
which SDM interventions are likely to lead to shared mental representations
that foster consensus can be categorized in three ways:

1. Content conditions are conditions that directly affect the resolution or
the final decision, such as: agreement on the type of arguments accep-
ted or not accepted in communication and agreement on a strategy of
decision (pros and cons list, benefits and side-effects, etc.).

2. Agent conditions are either characteristics of individuals or their rela-
tionship, such as: the distribution of power and autonomy in decision-
making. These refer to knowledge, opportunities, and the means of
control, as well as the intention to be autonomous and the lack of
controlling influences.

3. Process conditions are conditions that facilitate the process of
decision-making, such as: time, technology, support groups, support
staff, procedures for doctor-patient communication, and procedures
for patient feed-back, etc.
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Consensus and SDM

In theory, decisions can have known or unknown solutions. When there
is a known solution, consensus usually co-varies with satisfaction for the
decision process. For example, consensus may increase if arguments are
presented in a logical manner, or it may decrease if persuasion or force is
employed instead of logical arguments to impose a decision. But, in other
communities, it may also decrease if logical arguments are used instead of
force (should there be a preference for such strategies). Therefore, consensus
co-varies with, but it is not the same as, second-order preferences (about
how the decision is made).

In health care, most decisions do not benefit from a known, verifiable
solution to the problem. In such cases, there are three distinct aspects of
the decision that influence consensus: satisfaction with the way in which the
decision was made, the perceived certainty of the group decision (process
measures), and the closeness of the group decision to the final individual
decision (a content measure) (Zamfir 2005).

From this point of view, SDM is a medical and healthcare intervention
aimed at fostering consensus between doctors and patients (autonomous
patients, surrogate decision-makers, and family members). In the literatu-
re, there are several tools which assess the closeness of the doctor-patient
discussion to the SDM communication structure: OPTION-5 (Elwyn et al.
2005), SDM-Q-9 (Ballesteros et al. 2017), and CollaboRATE (Barr et al.
2014). While CollaboRATE and SDM-Q-9 are very short evaluation tools
designed for patient and doctor use, OPTION-5 was designed for external
evaluator use. However, these tools evaluate the compliance with the struc-
ture of doctor-patient discussions proposed in SDM, and not the level of
consensus of the final decision. The SDM-Q-9 questionnaire, which is me-
ant to be filled by both medical and health practitioners and patients or
family members, may provide an approximation of process-based consen-
sus by comparing the views of all parties involved. However, they all lack
content measures of consensus. In the absence of content-based consensus,
patients and doctors may have high satisfaction with the quality of the me-
dical service, but low compliance with the treatment (as it happens with
the use of herbal medicines in Tangkiatkumjai et al. 2014; Asadi-pooya &
Emami 2014).



WHAT CONNECTS US IN SHARED DECISION-MAKING IN HEALTH 149

The Importance of Consensus in Different Health Decision-
Making Situations

Envisioning oneself within a certain decision-making model determines the
choice of the process-related information search strategy. Three such mo-
dels have been observed by scholars in doctor-patient relationships: defer
responsibility, decide together and decide individually (Table 1). During
consultations, the patient’s choice of the decision-making framework may
be different from the doctor’s.

Table 1
Three frameworks of patient decision-making in health

Deferred Decisions |Medical decisions are deferred to the doctor who
is responsible for acquiring information and her/his own values
in order to decide. In this context, the risk is that patients’

values were not considered.

Joint Decisions Patients and doctors decide together after having reached
consensus on a common cognitive image. In this case, the risk
is that the cognitive representations created by the doctor and
by the patient do not coincide or may be impossible to update
or change due to much too wide a knowledge gap,

lack of time or of communication.

Individual Decisions |Patients may also be the only ones to decide on the medical
treatment based on the information they are able to
acquire and on how they define their own values.

In this context, the risk is that the patient decides based

on an incomplete or erroneous cognitive representation.

Source: Author’s own elaboration.

This three-tyre framework is slightly different from that introduced by
Ezekiel J. Emanuel and Linda L. Emanuel (Emanuel, Emanuel 1992) (which
includes the paternalist, informative, interpretive, and deliberative types)
in that it takes on a strictly decision-making perspective. It is also different
from the research which sees shared-ness as a continuous self-assessment
of the degree of doctor-patient involvement in the decision (Makoul, Clay-
man 2006). For decision-making, the informative model is very similar to
the deferred decision model since informing the patient does not imply par-
ticipation. On the other hand, the continuous nature of participation is
expected to influence the degree of process-based consensus.
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Each framework deals with consensus in ways that are driven by the
modelling of the decision-making situation.

Modelling Deferred Decisions

The case when the medical or health decision is deferred to the doctor has
been modeled as a principal-agent problem in which the principal lacks
knowledge or skills to implement the solution and delegates the responsi-
bility to the doctor (Buchanan 1988). In this framework, instead of having
a consensus-based decision, the agent needs to be worthy of trust thus al-
lowing a trust-based decision. On the other hand, when the doctor-patient
relationship is modelled in terms of power difference (which is not considered
in the standard principal-agent models), trust is replaced by obedience.

Modelling Joint Decisions

Joint decisions between doctors and patients require these two actors to
work together either as a group with a shared goal or as a team where each
member has different and complementary responsibilities toward the shared
goal. Either way, the aim is to reach consensus. Greater patient participation
is assumed if the doctor-patient relationship is modelled as a group decision
(Castellan 1993). If more than one specialist is required to aid the decision-
making process, modelling can take several stances. For example, as a team
of experts and the patient or as a structured group in which the patient
only works with one of the experts who uses the others as counsellors. In
each case, both process-based and content-based consensus is crucial.

Modelling Individual Decisions

Despite the consensus-based model being promoted, patients may prefer
to make an individual decision, while they search for reliable and coherent
information sources, like multiple doctors, family members, online commu-
nities, other health care providers, friends or acquaintances. In such cases,
patients do not decide within teams (there is no distribution of tasks with
respect to a common goal) (Castellan 1993) nor necessarily in groups (since
there is no common goal for all actors involved, e.g., doctors, family mem-
bers, online communities, friends, etc.). The only social structure left in
this case is the social network in which information is pursued depending
on whether there is a possibility to contact another information source.
However, since it is not possible to know which solution leads to the best
outcomes or to a priori evaluate the best solution, information is collected
until an acceptable level of certainty is achieved. In other words, this system
of interactions works as long as it is off the equilibrium of certainty. Fur-
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thermore, acquisition of information is driven by uncertainty with respect
to both the behaviour and the cognitive process.

In this context, information structure is very important for the decision
making process, since it gives both relevant information for the content of
the decision and about where the patient is situated within the decision-
making process. In other words, well structured information will indicate
whether information is complete or not, whether uncertainty can further be
reduced or not, and whether more information should be sought or not.

In this modelling framework, it is reasonable to assume that even if pa-
tients make individual decisions, they need to be able to convince doctors to
implement the decision or to find another doctor who is willing to implement
it. Therefore, two cases emerge: the one in which both the patient and the
doctor agree on the decision-making framework and the doctor accepts the
patient’s decision irrespective of its content, or the one in which the patient
is forced (and able) to search for a doctor with whom a consensus-based
decision emerges. Consequently, in the first case, process-based consensus is
sufficient to make a decision. In the second case, content-based consensus
is pursued by changing the doctor.

To sum up, both process- and content-based consensus are theoretically
required in the individual and joint decision-making situations, although in
different forms, but not in the deferred decision situation.

Methodology

In this section, one Professional Training and one SDM intervention report
are analysed for the main mechanisms of eliciting consensus or those that
might undermine consensus. The training support documents of the Agency
for Healthcare Research and Quality (AHRQ), in Rockville, Maryland, Uni-
ted States of America (Agency for Healthcare Research and Quality 2017)
and SDM intervention stories from the evaluation of the Making Good De-
cisions in Collaboration (MAGIC) program of the Health Foundation (The
Health Foundation 2013, King et al. 2013) constitute convenience analysis
data.

The documents were analysed with respect to the reported conditions
that foster process-based or content-based consensus. Based on the conclu-
sions of the theoretical section, the conditions in which SDM interventions
are likely to foster consensus are: content, agent, and process conditions.
These conditions were pursued within the analysed documents.
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Content Analysis

The content analysis comprised of the identification of actions that foster
either content, agent, or process conditions for consensus. Table 2 presents
the operationalization and the content analysis.

Table 2

Content analysis operationalization and results

Condition Operationalization

THF!

AHRQ?

Content  Agreement on the type of Not mentioned Not mentioned
arguments accepted or not
accepted in communication
Agreement on the type of Not mentioned Not mentioned
the decision strategy (pros
and cons list, benefits,
and side-effects, etc.)
Agent Patient autonomy Not mentioned Yes
Asking questions Yes Yes
Patient involvement Yes Yes
Process Time (e.g., flexibility) Not mentioned Not mentioned

Technology
(e.g, use of PDASs) Yes Not mentioned
Use of support groups Partially Not mentioned

(Only in clinical
teams; no mention

for patients)

Procedures
for doctor-patient

communication

Yes (Two SDM
clinician workshops
for skills building)

SHARE

discussion tool

Patient feed-back forms

Unclear: Only for

the evaluation of

Possibly (in arranged

follow-up steps

the program, not mentioned of the SHARE protocol)

as part of the intervention

! THF = The Health Foundation’s MAGIC programme (The Health Foundation 2013;
King et al. 2013).
2 AHRQ = SHARE training support of the AHRQ (Agency for Healthcare Research and
Quality 2017).
Source: Author’s own elaboration.
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Results

The AHRQ training support includes the discussion of five steps called
SHARE:

1. “Seek your patient’s participation

2. Help your patient explore and compare treatment options
3. Assess your patient’s values and preferences

4. Reach a decision with your patient

5. Evaluate your patient’s decision” (p. 7).

Decision evaluation from the fifth step includes supporting decision imple-
mentation and revisiting the decision regularly in case of chronic diseases.
In the SDM intervention from the MAGIC program, in parallel with prac-
titioner training, patients are encouraged to ask their doctor questions, so
that some exchange of information takes place (The Health Foundation
2013; King et al. 2013). The MAGIC intervention comprised the following
activities:

1. “skills development and engagement, such as introductory and advan-
ced skills development workshops for participating clinicians

2. guidance on developing, adapting, and implementing decision support
tools

3. facilitation and peer support for clinical teams

4. support in involving patients, including setting up patient forums and
implementing a campaign — Ask 3 Questions — to ‘activate’ patients
(increase their awareness of SDM)” (King et al. 2013, p. 6-7).

The analysis of the two interventions from the point of view of the consensus-
supporting conditions revealed that these interventions are likely to lead to
process-based consensus only (Table 2). Content-related consensus condi-
tions are not considered in either of them. There was no mention of an
agreement between patients and doctors on the type of arguments that
are considered appropriate and those considered inappropriate for decision-
making. Discussions on power inequality were also not considered in either
document. Some process conditions appeared in both documents, these we-
re: technology, support staff, and procedures for doctor-patient communi-
cation. No procedures for continuous patient feed-back could be identified
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(except for the evaluation of the SDM intervention). In the MAGIC in-
tervention report, patient evaluation was replaced with the practitioner’s
reports of patient opinions (King et al. 2013). More than this, the extent of
the difference between practitioner training and patient training does not
seem to bridge the power gap between patients and doctors. In the MAGIC
intervention, training practitioners is emphasised, while patient activation
has been performed through posters and audio-visual presentations in wa-
iting rooms (King et al. 2013).

Conclusions

Based on consensus theories, this paper argued that both process- and
content-based consensus are needed in order to achieve shared-ness in SDM
interventions. Furthermore, three types of conditions were identified from
the literature for developing consensus: content, agent, and process con-
ditions. By pursuing the relevant conditions, this paper showed that the
analysed practitioner trainings and patient activation interventions in SDM
only teach practitioners and patients how to pursue process-based consen-
sus, but not content-based consensus. At the same time, the standard evalu-
ation tools for SDM in healthcare do not measure content-based consensus.

The result of this theoretical analysis cannot be generalized to other
practitioner trainings since it does not cover a representative sample. It pro-
vides, however, solid theoretical grounds for pursuing this topic further and
for empirically measuring the extent of this state of affairs and its impact
on health service quality assessments, patient commitment to treatment,
and, ultimately, health outcomes. Also, some of the characteristics of the
programs evaluated may not have been available in the reports that were
measured, but actually implemented in the field (e.g., time flexibility). For
future studies, this limitation may be addressed by directly contacting the
institutions that were responsible for implementing the analysed programs.
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This paper discusses the mechanisms that lead to consensus in shared decision-making
(SDM) from a theoretical point of view. It considers the way in which SDM interventions
are expected to share information, preferences and create shared mental representations
in treatment decisions. It draws on consensus theory to argue that both content-based
and process-based consensus are needed in SDM interventions in order to achieve an ac-
ceptable level of shared-ness. Three types of conditions are identified from the literature
for fostering consensus: content, agent and process conditions. These conditions are fur-
ther pursued in one Practitioner Training support document and one SDM intervention
evaluation report. The analysis revealed that the SDM interventions analyzed pursue on-
ly process-based consensus, while disregarding content-based consensus. Further research
is required for generalized conclusions. Further implications for practice of these findings
are expected to be in the area of patient adherence to treatment and patient satisfaction
with service quality.
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CO NAS LACZY W PODEJMOWANIU WSPOLNYCH DECYZJI
O ZDROWIU

Stowa kluczowe: podejmowanie wspoélnych decyzji, konsensus, ksztatcenie pracownikow
stuzby zdrowia.

Niniejszy tekst dotyczy mechanizméw umozliwiajacych osiaganie konsensusu w podej-
mowaniu wspoélnych decyzji z teoretycznego punktu widzenia. Odnosi sie do sposobu,
w jakim wspoélna wiedza i oczekiwania wplywaja na podejmowanie wspoélnych decyzji
oraz tworza reprezentacje mentalne w kontekscie decyzji dotyczacych leczenia. Opiera sie
na teorii konsensusu, co pozwala uzasadnié¢ koniecznosé wystepowania w interwencjach
dotyczacych podejmowania wspoélnych decyzji zaré6wno konsensusu opartego na tresci,
jak i rozumianego jako proces dla osiagniecia akceptowalnego poziomu wspoétodpowie-
dzialnosci. W literaturze mozna odnalezé trzy rodzaje warunkéw wspierajacych osiaganie
konsensusu: wewnetrzne, indywidualne i zewnetrzne czynniki procesu. Trzy wymienione
warunki zostaly zastosowane w dokumencie wspierajacym szkolenie pracownikéw stuzby
zdrowia i raporcie z ewaluacji interwencji w podejmowanie wspoélnej decyzji. Analizy po-
kazaly, ze przedstawiona interwencja w podejmowanie wspdlnych decyzji doprowadzila
jedynie do konsensusu opartego na procesie, pomijajac konsensus oparty o treé¢. Formu-
lowanie ogoélnych wnioskéw wymaga prowadzenia dalszych badan. Dalszych implikacji
omoéwionych wynikéw dla praktyki mozna si¢ spodziewaé¢ w obszarze przywiazania pa-
cjenta do sposobu leczenia i jego satysfakcji z jakosci ushug.
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VALUES ACROSS THE BORDER: AXIOLOGICAL
CONTENT OF CHANGING IDENTITIES IN
THE RUSSIAN-UKRAINIAN BORDERLANDS

Introduction

In the second half of the 20" century, globalization shifted the paradigm
of state-building processes and blurred state and national boundaries. Yet,
amid the increasing development of suprastate entities, disintegration of old
formations, such as the Soviet Union or Yugoslavia, led to the emergence of
new states longing for a shared national identity. At the same time, being
ethnically and culturally heterogeneous, new states cannot be nationalized
without triggering conflicts between different ethnic and social groups. In
this process, national identity emerges from (1) ethnic history and the iden-
tity of continuity, values, and belief systems, and (2) dominant ideologies
and conscious manipulation, including commemoration, ideology, and sym-
bolism (Smith 2009).

The aggravation in Russia-Ukraine relations has led to an intensive
rediscovery of national identity in both states and formation of new natio-
nal ideologies based on new myths and axiologies. Nevertheless, the new
borderlands formed on the borders of Russia and Ukraine show regional
differences in contrast to the national heartland. Being a creative force, an
on-going process (Soja 1996), Russian and Ukrainian border regions may
transform into contact zones between cultures and civilizations or, on the
contrary, become sources of conflicts on the regional and global scales. In
this context, they play a significant role in the glocal space reconciling the
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processes of integration and unification with cultural and civilizational (if
not ethno-cultural) self-determination and development.

Studying the core values and beliefs inherent to the residents of the
Russian and Ukrainian border regions provides the means to better evaluate
the cultural and civilizational split between the nations and determine the
shared elements.

Theoretical Background

In contemporary reading, identity is referred to as a changing and some-
what blurred category inherent to post-modernity and global community.
The classical definition of a nation and national identity as an “imagined
community” (Anderson 1983) and a “mental construct” (Wodak 2009, p. 22),
or a “system of cultural representations” (Hall 1996, p. 612), suggests that
it is constructed and conveyed in discourse, predominantly, in narratives of
national culture and symbolic representations. As a mental construct, the
nation has elastic, though finite, boundaries, beyond which other nations
lie (Anderson 1983). This postmodern approach is, nevertheless, challenged
in times of turmoil when changes in territories and border movement, espe-
cially in the course of interstate conflicts, evoke concepts of nationalism and
national security inherent to modernity.

Mathias Bos and Kerstin Zimmer call such changes “migration of bor-
ders that destroy old communities and shape new ones, create new mino-
rities or homogenize the population inside the new borders” (Bos, Zimmer
2006). This process evokes new dominant ideologies, historical narratives,
and creation of new national symbols.

Newly formed territories and states attempt to justify their integrity
through formation of a shared national identity, “constructing homelands”
by mobilizing “the myths and images of a primordial homeland to reinforce
the depiction of the nation as an ancient community of belonging, an orga-
nic singularity “rooted” to a particular place” (Kaiser 2002, p. 230). In their
quest for a homeland, nations rely on “sacralized” territories, languages, and
borders, the latter often being defended in the need for security, as were the
sacred spaces of temples (Raffestin 1995, p. 101).

In this process, border regions are treated as “sacred lands” having
a special symbolic meaning and contested by different communities, which
may result in forming new minority groups across the border. As Pamela
Ballinger argues, borderland residents are often exposed to “symbolic and
physical violence attendant to the ultimately impossible project of rendering
state and nation congruent” (Ballinger 2003, p. 11). In response, borderland
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communities often resist change, shaping their identity around this trauma-
tic experience of non-inclusion and alienating themselves from the nation’s
heartland.

Borderlands become a laboratory of new types of cultural and civiliza-
tional identities, reflecting their residents’ self-reference to historical systems
of values, social codes, forms of conscience and structures, behavior patterns,
cultural standards, and mentality not necessarily belonging to the nation
on either side of the border. “Borderland’ identities are rather built on local
historical narratives and myths, stressing regional differences. At the same
time, they have often been places where different cultures coexist and en-
rich each other, creating “hybrid” or “Creole” identities, sometimes seen as
a challenge to the nation-building efforts of the political elites” (Zhurzhenko
2016, p. 74).

Therefore, two-fold axiological differences emerge: the nation-state vs.
other states and the borderlands vs. the nation. Axiological dualities ha-
ve a unifying role for the members of the ingroup compensating for fears
and uncertainties. Such differences promote a mythic ordering, such as go-
od/evil and sacred/profane, and allow the core axiology to dominate natio-
nal identities, normalizing the threatening image of the Other (Rothabart,
Korostelina 2006, p. 52).

Therefore, borderlands become not marginal places but central sites
of power struggle where the meaning of national identity is created and
contested. They become a laboratory for the cultivation of feelings of simi-
larity or difference and cultural superiority depending on the national policy
and the population’s attitude, forming a “borderland continuum” (Martinez
1994) stretching from a full cross-border integration to borderland aliena-
tion which precludes any contact.

In the case of the Russia-Ukraine relations, the problem of the border-
lands and self-identification of their residents has a long history. First being
a part of the Russian Empire and then a republic within the USSR, Easter
Ukrainian regions were characterized by an asymmetric influence of Rus-
sian culture which transformed the border regions in the contact zones, or
of a socio-cultural space where “cultures meet, clash, and grapple with each
other, often in contexts of highly asymmetrical relations of power, such as
colonialism” (Pratt 1991, p.34), and created hybrid identities which often
have both internal identification conflicts and external confrontation with
the national policy. Since the second half of the 20" century, the dominant
socio-cultural system in the Russian-Ukrainian borderlands was established
on the basis of the common values shared by similar in their lifestyle com-
munities and promoted by the Soviet ideology of fraternity.
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The disintegration of the USSR destabilized the Russian-Ukrainian bor-
derlands, leaving new states with old Soviet ideologies which were to be re-
placed with new national ideas. In order to legitimize its sphere of influence
and the status of a great power, post-Soviet Russia still uses the “Imperial”
symbols and narratives of the Russian Empire and Soviet myths first of all.

Ukraine, after a 20-year long period of failing to build a nationally ac-
cepted ideology (Korostelina 2014), entered into conflict with Russia with
numerous views on the national idea and without clear internal and external
social boundaries of its population. Euromaidan and the resulting deterrio-
ration of relations with Russia have shaped the official national ideology
built on the rejection of the Soviet values (de-communization), links with
Russia, the propagation of the Ukrainian language and culture, on cheri-
shing “freedom”, “independence”, and “integrity” as major national values,
and on filling national symbols with new meanings. In this process, for in-
stance, the image of Stepan Bandera has acquired a new meaning as a sym-
bol of struggle with the regime sponsored by Russia (Yekelchyk 2015), a
meaning drastically different from the one representing him as a leader of
the ethno-national independence movement.

Though, as argued by scholars, a successful construction of the Ukra-
inian identity depends on its differentiation from Russia (Korostelina 2014),
the identity of Ukrainians remains closely tied to that of their neighbours,
especially, in the regions adjacent to Russia. The population, closely con-
nected with Russian regions through familial, personal, and business ties,
tends to reject the new ideology, seeing it as an expansion of nationalism.
At the same time, living in the situation of an intensive discursive struggle
leaves the residents of the borderlands with mosaic and conflicting iden-
tities, potentially destructive for one another, the type of identities which
Ulrike Hanna Meinhof visualizes through the image of a “volcano” (Meinhof
2001).

Therefore, construction of national identities and formation of a na-
tionwide value system has a major impact on borderlands as a space of
cross-border cooperation and underpins the population’s attitude to the in-
teraction between regions separated by a state border. In view of this, it is
of vital importance to analyze the axiological components of the identities
of the borderland residents to assess the extent of their similarities and the
nature of differences between them.
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Methodology

The research is based on the findings of the sociological questionnaire survey
“Development of New Identities in Border Regions of Russia and Ukraine”
conducted by the authors in 2015 in Belgorod, Bryansk, Voronezh, and
Kursk regions in Russia; and Kharkiv, Sumy, Chernyhiv, and Luhansk re-
gions in Ukraine; the sample is a quota multistage, and the quota attributes
include residence, sex, and age; n = 1000. The participants of the survey
were Russian and Ukrainian borderland residents aged from 14 to 60; 500
respondents from each side. The respondents were residents of the border
regions who did not intend to leave their place of residence.

The questionnaire developed for the survey consisted of 40 close-ended
questions covering several thematic blocks: micro-social and macro-social
determinants of forming a cultural and civilizational identity; specific traits
of cultural and civilizational identities of Russian and Ukrainian border-
land residents, including national character, values, sytems, and ideological
systems; and political orientations.

To analyze the axiological content of the border residents’ identities,
the comparative hierarchies of the core values, objects of pride, and nation-
building symbols were studied.

Findings

The survey findings prove that the borderland residents in Russia and Ukra-
ine to some extent share a core axiology demonstrating similar, though not
identical, hierarchy of values. For instance, the most important value on
both sides of the border is "safety" pointed out by over a half of the Rus-
sian residents and almost a half of the Ukrainian respondents. Nevertheless,
the reasons for a high importance of safety may be different for Ukrainians
and Russians. The residents of the so-called Novorossiya (Donetsk and Lu-
hansk regions) feel a need for safety and security as a result of the ongoing
military action. The majority of other regions seek security as a reaction to
the conflict with Russia (described in mass media as Russia’s aggression)
and to the fear of marginal ethno-nationalistic organizations. In the Russian
regions, the desire for safety and stability is intensified by the proximity of
the conflict in Ukraine, with Russian residents blaming the Ukrainian go-
vernment and the national ideology for it. It is further proved by the fact
that the Russian respondents said that aggression as one of the most signifi-
cant traits of Ukrainians (34.2%), which contradicts the traditional image of
the Ukrainian national character established in Russian culture (Borisenok
2012).
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The second important group of values for both regions includes personal
success, trust, benevolence and generosity, independence and initiative, and
protection of traditions and the customary way of life, which constitute the
core of their cultural and civilizational identities.

Besides, the residents of the Russian and Ukrainian borderlands find
such values as collective belonging, abidance by accepted norms, and the
desire for changes less important for their life.

At the same time, the second and the third important groups show
significant differences in the internal hierarchy of values. For example, the
second and third important values for Russians are, respectively, “enjoying
life” and “welfare”, while these rank as of little importance to Ukrainians.

The said hierarchy proves the existence of a rather stable axiology re-
silient to changes, common historical and cultural roots, and ad hoc diffe-
rences in values. At the same time, the given values are transitional from
the traditional to the modern value system. While typical for traditional
cultures values, such as collective belonging, defending traditions, and the
customary way of life are regarded as less significant, the values related to
personal safety and interpersonal relations (trust, benevolence, readiness to
help others) remain important. The contemporary values inherent to the
present-day global society include rejection of risks and competition in fa-
vour of individualistic success strategies and enjoying life.

Notwishstanding the similarity in the structure of the values system,
the Russian and Ukrainian border residents significantly differ with regard
to other identity-forming aspects. The Russian respondents show a greater
consensus as to what constitutes national pride: 50.4% point out the victo-
ry in WWII and 46.8% — the historical heritage. It is congruent with the
observations that the present-day Russia uses the symbolic capital of the
“great victory over fascism” to legitimize its regained status as a great power
(Zhurzhenko 2016).

The Ukrainian respondents point out the same objects of pride (33.8%
— the victory in WWII and 28.4% - the historical heritage); the former
being the reference to the Soviet times, and the latter going back to the
history of the Kievan Rus and the Cossackdom (popularized after Ukraine’s
independence as one of the myths of the Golden Age and the glorious past of
the country). This demonstrates the coexistence between the Soviet ideology
and identity and the new national ideology present in the mass conscience.
At the same time, 24.8% of the participants chose the answer “I don’t see
objects of pride”, which also shows a weak positive identification with the
present-day independent state.
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Table 1

Hierarchies of values in Russia and Ukraine as estimated by the respondents

Russia Ukraine
Group| Value Average| Group | Value Average
score score
(1-10) (1-10)
1 Safety 8.3 1 Safety 7.8
1/2 Personal success | 7.7 2 Benevolence, re- | 7.2
adiness to help
2 Trust 7.2 2 Personal success | 7
Benevolence, re- | 7.1 Welfare 6.9
adiness to help
2 Independence 7.1 2 Trust 6.7
initiativeness
2 Enjoying life 7.0 2/3 Independencem | 6.6
initiativeness
2 Tradition, cu-|7.0 2/ 3 Tradition, cu-|6.5
stomary way of stomary way of
life life
3 Welfare 6.7 3 Enjoying life 6.3
Collective 6.5 Collective 6.0
belonging, belonging,
adherence to adherence to
common norms common norms
3 Desire for chan-|6.,5 3 Risk, competi-|5.9
ges tion
3 Power 6.2 3 Desire for chan-|5.9
ges
4 Risk, competi-|5.8 4 Power 5.3
tion

Source:Author’s own elaboration.

The study revealed that the residents of the Russian and Ukrainian bor-
derlands show no consensus about the symbols forming the core of either
Russian or Ukrainian cultural identities. One of the reasons for this is the
denial of the historical past inherent to both nations. This may be attri-
buted to the peculiarities of the nation-building process in both states, in
which the governments are inclined to accept only those facts from the past
which are congruent with the official ideology and are likely to suppress the
dissemination of inconvenient information. Besides, old traditions and hi-
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storic identities are lost in the course of social transformations and building
new national ideologies in Ukraine and to a certain extent in Russia.

Nevertheless, the survey proved that the symbols vary across the border.
The most frequently pointed out symbol among the Russian respondents is
Vladimir Putin (30.0% of the respondents), followed by matreshka (20.8%),
and the Red Square (17.6%). In this context, the image of the national
leader seems to be so emotionally charged that it suppresses other symbols
of Russian culture. These answers reflect the need for a wise and fair ruler
(which is inherent to the Russian cultural matrix) and the desire for a unified
ideology (similar to that in the USSR) which would ensure the national unity
and provide the people with a national identity through the vertical state
influence and the guidance by “the only possible” leader.

At the same time, the Ukrainian respondents show a bigger variety in
their answers without a definite leader who would be pointed out at least by
a third of the participants. The most popular symbols are Taras Shevchenko,
a Ukrainian poet and a symbol of resistance (24.2%), the Ukrainian folklore
(22.6%), vyshivanka (a traditional embroidered shirt) (20.4%), and the na-
tional flag (18.2%). This list is more heterogeneous comparing to the list of
Russian symbols because it includes both cultural phenomena and national
symbols. Besides, it includes more symbols related to the cultural heritage of
Ukraine when compared with the answers of the Russian respondents where
the symbol of a national leader outshines all other cultural dominants.

Interestingly, although the contemporary Ukrainian national idea re-
creates the myths of Stepan Bandera and new Maidan heroes as symbols
of national struggle for independence, the Ukrainian borderland residents
tend to replace them with less divisive symbols. For instance, only 4.4%
of the respondents pointed out Stepan Bandera, and 9.6% revolutions and
the Maidan. Moreover, the Cossackdom, which was the foundational myth
of the Ukrainian nation throughout the nineteenth and the early twentieth
centuries and is still used in order to claim the integrity of Ukraine, was
mentioned only by 10.4% of the survey participants. Paradoxically, altho-
ugh originally the Cossack lands covered a limited territory of the Sich on
the lower Dnieper and later the Eastern territories of Ukraine on its cur-
rent borderland with Russia, this symbol turns out to be more preserved in
a historically non-Cossack territory, Galicia (Plokhy 1994, p. 165).

The Russian participants of the survey consider the said symbols as mo-
re typical of Ukrainians (17.2% of the respondents pointed out the Maidan
as one of the main symbols of Ukraine, and 15.4% mentioned Cossacks). This
may indicate increasing concerns about the rise of nationalism in Ukraine,
which shape the attitude of the Russian border residents to Ukrainians.
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Table 2

The results of the responses given by the Russian respondents to the question about
three symbols which best reflect Russian culture

Symbol | Absolute value | Percentage
Vladimir Putin 150 30.0
Matreshka 104 20.8
Red Square and Kremlin 88 17.6
Double-headed eagle 74 14.8
Bear 67 134
Vladimir Lenin 60 12.0
Samovar 56 11.2
Military equipment 48 9.6
Sickle and hammer 43 8.6
Russian spirit 40 8.0
Boundless taiga 39 7.8
Accordion 38 7.6
Balalaika 36 7.2
Flag and anthem 38 7.6
Army 31 6.2
Patriotism 30 6.0
Generosity 26 5.2
Bravery 25 5.0
Social cohesion 20 4.0
Love of freedom 16 3.2
Ear-flaps hat 15 3.0
No data 24 4.8

Source: Author’s own elaboration.

An important difference between the Russian and Ukrainian borderland
communities lies in the dependence of the given answers on the age group.
In Russia, the age of the respondents has no significant impact on their atti-
tude towards their nation-state. The answers of the Ukrainian respondents,
on the contrary, differ depending on the age group, but reveal inconsistent
attitude towards the state and the nation even within one such group. For
instance, the participants aged 50-59 reported to be proud of their state the
most frequently (75.4%) and, at the same time, they gave the most criti-
cal assessment of the national character. In contrast, the respondents aged
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Table 3
The results of the responses given by the Ukrainian respondents to the question about
three symbols which best reflect Ukrainian culture

Symbol | Absolute value | Percentage
Taras Shevchenko 121 24.2
Vyshivanka 102 20.4
Ukrainian folklore 113 22.6
Flag 91 18.2
Traditionalism 70 14.0
Kyiv Pechersk Lavra 68 13.6
Salo 66 13.2
Taras Bulba 58 11.6
Red snowball 54 10.8
Cossackdom 52 10.4
Borshch 36 7.2
Revolution 26 5.2
Maidan 22 4.4
Bandera 22 4.4
No data 1 0.2

Source: Author’s own elaboration.

40-49 were more critical towards their state (only 29.2% reported to be
proud of it) while they were very positive about the national character.
The age impact on the Ukrainian public conscience may be explained
by different socialization conditions and is a reason for the mosaic and
diffusive cultural and civilizational identity of Ukrainians. Thus, elderly
people still identify their state with the Soviet Union and reject the “new”
Ukrainian national identity, while younger generations, despite displaying

certain disappointment in the state functioning, have a better image of their
nation.

Conclusion

The present-day aggravated relations between Russia and Ukraine have lead
to drastic changes both in official foreign policies and in the population’s
attitude bringing the two nations to the point of a cultural and civilizational
split. At the same time, the bordering regions have been always known for
their hybrid identities that are manifested, among other things, via specific
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axiological and behavioral patterns.

The presented research revealed the similarity of the core value hierar-
chies between the populations across the borders, which proves the existence
of a common socio-cultural basis and a similar response towards the present-
day socio-political instability and real or imagined threats, even though the
source of such threats and instability differs across the border.

Nevertheless, the symbolic representations of the past in the public
conscience of the Russian and Ukrainian borderland residents show incre-
asing disparities. Although the common object of pride “the victory in the
WWII” proves that the residents on either side of the border identify with
the Soviet Union, the choice of the core symbols proves that Russians have
stronger ties with the present, whilst the residents of the Ukrainian border-
land bring about symbols of the past. In this context, the authors believe
that the orientation to integration and cooperation, prevailing in the Ukra-
inian border regions, may also be explained by the inertial Soviet tradition,
which is also visible in the difference in the replies of different age groups.

The findings of the research give grounds to conclude that the symbolic
representations of common identities are gradually blurring in the collec-
tive conscience the residents of the Russian and Ukrainian borderlands,
showing disparities in the external and internal stereotypes about the sym-
bolic content. Such blurring is even faster in the Russian border regions
than in the Ukrainian borderlands where Soviet symbols are still relevant
and considered “quasi-Imperial” or “post-Soviet”, rather than Russian, at-
tributes. Changes in the Ukrainian border identities are underpinned by the
generation shift and a gradual penetration of the official Ukrainian axiology
and the newly formed national idea in the Eastern regions. The transfor-
mation of the identinty of the border residents in the Russian Federation
relies on the search for a national idea which would consolidate the whole
Russian nation. This shift is reflected in the bill “About the unity of the
Russian nation and the management of interethnic relations” and other laws
and regulations. These nation-building processes may modify the traditio-
nal socio-cultural environment of the borderlands and deepen the cultural
split across the border.

Nevertheless, the tools and mechanisms of cross-border cooperation,
new technologies, and the principles of public diplomacy may help preserve
the unique socio-cultural borderland identity of the Russian and Ukrainian
border regions (which is manifested in their similar ways of life, traditions,
value systems, and in a cross-border dialect different from both Russia’s
and Ukraine’s heartlands) and, therefore, defuse conflicts both between the
states and between the borderlands and each nation’s heartlands.
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VALUES ACROSS THE BORDER: AXIOLOGICAL CONTENT OF
CHANGING IDENTITIES IN THE RUSSIAN-UKRAINIAN
BORDERLANDS?

Keywords: identity, borderland, Russian-Ukrainian relations.

The present-day conflict between Russia and Ukraine has lead to drastic changes both in
official foreign policies and in the population’s attitude bringing the two nations to the
point of a cultural and civilizational split. At the same time, the bordering regions were
always known for their hybrid identities manifested, among other means, via specific
axiological and behavioral patterns. In our paper we will study the changes of values
across the Russia-Ukraine border to answer the question whether the borderlands witness
the same cultural and civilizational split as the countries or whether we can talk about
more stable and resilient border identities.
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WARTOSCI PONAD GRANICA: CZY ISTNIEJE PODZIAL
KULTUROWY I CYWILIZACYJNY NA POGRANICZU
ROSYJSKO-UKRAINSKIM?

Stowa kluczowe: tozsamosé, pogranicze, relacje rosyjsko-ukrairiskie.

Artykul dotyczy obecnego konfliktu miedzy Rosja i Ukraina, ktory doprowadzil do dra-
stycznych zmian zaré6wno w oficjalnych politykach zagranicznych, jak i postawach ludno-
$ci, stawiajac dwa narody w obliczu roztamu kulturowego i cywilizacyjnego. Réwnocze-
$nie obszary graniczace zawsze byly znane z manifestowania hybrydowych tozsamosci,
miedzy innymi przez specyficzne systemy aksjologiczne i wzory zachowan. W prezentowa-
nej pracy autorzy przedstawia wyniki badan dotyczacych zmiany wartos$ci na pograniczu
rosyjsko-ukrainiskim. Odpowiadaja na pytanie, czy pogranicze to stato sie $wiadkiem ta-
kiego samego podziatu kulturowego i cywilizacyjnego, jaki ma miejsce w obu krajach, czy
raczej mozna moéwi¢ o bardziej stabilnych i elastycznych tozsamosciach na pograniczu.
Na podstawie badan, formutuja teze wskazujaca na to, ze reprezentacje wspoélnych toz-
samodci stopniowo zacieraja sie w kolektywnych wyobrazeniach mieszkancéw pogranicza
rosyjsko-ukrairiskiego, wykazujac rozbieznosci w zewnetrznych i wewnetrznych stereoty-
pach dotyczacych tresci symboliczne;j.
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Introduction

Deception among individuals seems to be so common that it appears to be
an inseparable part of life. Deception is “an act that is intended to foster in
another person a belief or understanding which the deceiver considers false”
(Zuckerman, DePaulo, Rosenthal 1981, p. 3). The techniques and methods
employed to deceive others also become more complex while technology has
advanced. A review of the literature allows a suggestion that lie detection
accuracy, while different from perfect, is somewhat greater than would be
anticipated by a flip of a coin (DePaulo, Pfeifer 1986; DePaulo, Kirkendol,
Tang, O’Brien 1988). However, some researchers have observed that the
average lie detection capability is no better than that achieved by random
chance (Ekman, O’Sullivan 1991). The correctness of lie detection differs
depending on the techniques exploited to determine judgments (i.e., wrong
Cues), or even the personality of the lie catcher. For example, Bella DePaulo
(1994) observed that individuals who are regarded high in social anxiety
achieved worse results at lie detection than those with lower ratings.
Assuming that the capability and means to detect deception are crucial
in various contexts and across disciplines, examination of the detection of
deception conveys vast implications. Research has indicated that some ‘lie
catchers’ are constantly better judges of interpersonal deception than others,
assuming that a person who gains characteristics or skills of assessing deceit
will subsequently become more accurate at deception evaluations. Yet, three
deception studies (DePaulo, Pfeifer 1986; Ekman, O’Sullivan 1991) engaging
qualified police officers showed that the officers were not able to detect de-
ception above the chance level. Only the accuracy rate was verified in these
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pragmatics, discourse analysis, critical discourse analysis, rhetoric, argumentation; e-mail:
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studies, not the cues on which the police officers founded their assessments.
In the current study, these limitations are addressed. Respondents were re-
quested to suggest the cues they employed when judging truth or lying and
to evaluate the significance of these cues on a seven-point Likert scale. A
deeper understanding of the deceivers’ and the observers’ perceptions sub-
sequently offered some explanation for the conflicting findings noticed in
other respnses.

The current study endeavours to further examine the relationship be-
tween an observers’ confidence, job experience, as well as lie detection ac-
curacy by reproducing the methodologies applied in earlier studies (Ekman
1973). To better comprehend lies in other cultures, this study combines
measures of emotion (Ekman, Freison 1975) and other non-verbal behavior
(Vrij 2000) in the evaluation of deceit in a laboratory experiment.

On the other hand, research on the detection of deception appears to be
still inadequate. Presently, there are few studies that intend to investigate,
for example, the relationship between ‘foreign language use’ and ‘emotional
expressions’. The capability to decipher facial expressions and the detection
of deception appear to be to a certain extent connected with a person’s
cultural background and manipulation of language. To sound convincing,
the deceiver ought to present a lie in a style that gives the impression of
being honest (Friedman, Tucker 1990). According to Aldert Vrij (2000),
lying entails more cognitive resources, therefore, despite efforts to control
behavior, liars will produce specific sets of behaviors that are symptomatic
of deception. Based on the assumption that lying in one’s second language
involves more cognitive resources, it can be suggested that liars might show
various patterns of non-verbal behavior that are related to deception.

Taking into consideration the significance of precise lie detection or
truth-verification in cross-cultural environment, the current study aims to
examine and explore the influence of training and language on lie detection
judgement accuracy by refering to the properties of language of deception.

Theoretical Background

Theoretical Models of detecting deception

Numerous theories of deception have been projected to extend the com-
prehension of the probable processes underlying deceptive behaviors. Miron
Zuckerman et. al. suggested a theoretical framework identified as the four-
factor model (Zuckerman, Driver 1985). Similarly, Judee Burgoon and David
Buller (1994) established an approach identified as the ‘interpersonal decep-
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tion theory’. In accordance with the ‘four-factor’ model, four fundamental
factors affect deceptive behavior, namely: arousal, attempted control, felt
emotions, and cognitive effort. The first factor offered by this model was
based on the postulation that individuals tend to be more anxious and aro-
used when lying than when telling the truth because of the fear of being
caught, for protective reasons, or simply to thrive in the deceptive task
(Goffman 1974). The second factor recommended that deceivers would try
to monitor their behaviour when lying as a result of the fear of being cau-
ght. This proposed that it is difficult to screen all parts of the body while
lying. Concerning ‘felt emotions’, the four-factor model recommended that
deceptive behavior would frequently be related to negative emotions, such
as guilt. Lastly, the fourth factor states that cognitive factors play a part
in the way individuals behave when deceiving others. Specifically, it has
been proposed that lying entails more extra cognitive effort than telling the
truth, therefore, liars have a tendency to take more time to react, pause
more when speaking, and distribute messages with fewer specifics (Vrij et
al. 2000).

To a certain extent, Interpersonal deception theory shares features with
the four-factor model by stating that to circumvent detection, deceivers
will deliberately manipulate behavioral hints to look credible. Yet, unlike
the four-factor model which emphasizes the role of the deceiver, this the-
ory perceives deception as an ‘interactional’ concept in which both senders
and receivers cooperate concurrently when encoding and decoding deceptive
messages. Interpersonal deception theory claims that a liar’s communication
contains both intentional (strategic) efforts to seem honest and unintentio-
nal (non-strategic) behaviors that are beyond the liar’s control, and take
place in the context of the detector’s knowledge about the deceiver’s po-
ssible approaches. It is the interaction between these circumstances that
regulates how correctly lies are detected (Buller, Burgoon 1996).

Judgment Accuracy and Effects of Training

Laboratory and field research on a person’s ability to detect lies has general-
ly offered mixed results. So far, some studies have indicated that judgment
accuracy in lie detection is frequently below what is anticipated by mere
chance (Ekman 1992). Mark A. DeTurck (1991) observed that by offering
lie detection training the detection of deceit in subjects who were measured
as masterful deceivers was enhanced. He observed that untrained lie detec-
tors are inclined to concentrate on verbal cues when assessing deception.

Indictors of deception

Vrij (2008) stated that there are three main methods to identify nonverbal
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deceptive behavior: the emotional, the cognitive, and the attempted control
approach. While the emotional approach proposes that the liar’s internal
feelings such as guilt, fear, or excitement will provoke a precise set of be-
haviors, the cognitive approach is associated with thought processes during
deceptive efforts. Specifically, the cognitive approach claims that lying in-
volves more cognitive resources than telling the truth, which consequenly
leads to more speech disturbances and slower speech speed. Lastly, the at-
tempted control approach suggests that a liar will aim to control his/her
behavior so as to appear as honest as possible. Paul Ekman and Wallace
Friesen (1975) pointed out that the face is possibly the most expressive part
of the body, even though individuals may effectively learn to evaluate their
facial expressions to mask deception. They also claimed that the most facial
hints of lying are micro-expressions, frequently, too delicate and rapid to be
detected and interpreted by viewers.

Paul Ekman (1992) proposed that individuals tend to use more illustra-
tors (i.e., body movements) when they are highly comprised in an event,
and that such body movements help to put words together into a coherent
message. Subsequently, illustrators are anticipated to decrease during de-
ception, particularly when an individual is struggling with what to say or
is involved by negative emotions, such as fear or anxiety. Assuming that
individuals from various cultures differ in the exploitation of illustrators, it
is also expected that Poles vary the number of illustrators employed when
lying or telling the truth in English when compared with them speaking
Polish.

According to Vrij (2000), individuals’ seemingly poor capability to de-
tect lies might be clarified by their failure to take into consideration indi-
vidual differences and by concentrating on the wrong cues to detect deceit.
Studies concerning deceptive behavior have indicated that people believe
liars to have a higher pitched voice, make more speech hesitations and er-
rors, have a longer response latency, pause more often, show more gaze
aversion, smile more frequently, and display an increase in illustrators and
foot movements (DePaulo et al. 1983, Vrij 2000). Assuming that langu-
age might affect the number of illustrators shown, this might in sequence
influence observers’ judgment accuracy.

Apart from the stereotypical viewpoint about the function of gaze aver-
sion (which has been confirmed as untrustworthy), another stimulating ste-
reotypical view worth addressing is the suggestion that when detecting lies,
observers are frequently directed by the plausibility and consistency of the
statements and the number of details stated (Vrij 2000). Still, a verbal-
ly skilled liar is just aslikely to offer consistent and detailed statements
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(Vrij 2000). Vrij (2000) stated that social conversation rules also prevent
individuals from being suspicious of each other, which further limits their
experience.

Culture and language

According to Ekman (1992), as individuals grow up, they absorb a set of
‘display rules’, which in turn rule one’s emotional expressions without choice
or conscious awareness. Once these display rules are well practiced and
deeply in-built, they become habitual and function mechanically.

Previous studies that concentrated on inter-cultural communication ob-
served that people learn to decode others’ facial expressions to interpret
accurately emotion cues and display rules (Hall 1984). David Matsumoto
(1990) supported this by stating that differences in judgments are groun-
ded on the existence of cultural decoding rules, and these rules generate
tendencies for individuals of any culture to intensify, de-amplify, neutrali-
ze, or qualify their judgments. Therefore, given that each culture has its
own prearranged styles that govern verbal and non-verbal behavior, it is
significant for the lie catcher to clearly take account of them to avoid any
misinterpretation or disbelieving-the-truth mistakes.

A report by Bruce Bower (2001) maintained the notion that the adop-
tion of a foreign ‘language’ may play a significant role in the detection of
deceit. In his study, videotapes were displayed during an interrogation to
a murder suspect speaking in a foreign language. As the words were unre-
cognizable, they had to base their judgment employing nonverbal cues and
speech intonation. The results were highly positive.

Study
The aims of the study:

Taking into consideration the aforementioned theories and aspects, the aim
of this study is to investigate various kinds of changes in the quantity of
non-verbal and verbal behavior exhibited by the deceivers and study the
extent to which the abovementioned four factors influence the deceptive be-
havior of the participants. The subjects in the roles of deceivers and truth
tellers were requested to rate the types of emotions they experienced during
the interview, and to specify the level of cognitive difficulties experienced.
In this study, particular attention is given to the evaluation of both factors
(training and experience) in detecting lying by professionals in law enfor-
cement jobs. One should take into consideration the fact that gender may
play a crucial role in determining shaping and detecting lies, but it is not
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discussed in this paper. Although the study aims at examining emotions
within the same culture, it can be speculated that lying in different langu-
ages (1st vs. 2nd language) would cause changes in exhibited emotions or
facial expressions (i.e., increase/decrease in the quantity of Cues displayed).
If this is the case, emotion recognition may be predisposed when perceiving
individuals lying in different languages. In this paper, it is apparent that
variables like training, language, and culture may directly or interactively
influence the participants’ ability to precisely detect deception. Therefore,
the current study offers an extension to earlier cultural studies about the
role of verbal and non-verbal behavior in communication, and examines
the extent to which training and language influence lie detection judgment
accuracy among Polish speakers.

Hypotheses:

Using the Opinion Paradigm, a study was prepared to test the lie catchers’
ability to judge the deception by individuals speaking in their mother tongue
(Polish) or in their second language (English). As little is known about lan-
guage variations and their effect on detecting deception, the current study
is partially investigative. Particularly, the following hypotheses are tested:

— H1: Lying involves more cognitive resources than telling the truth.

— H2: Non-verbal and verbal cues vary for in a second speaking in their
mother tongue (Polish) and the participants speaking in a second
language (English).

— H3: Viewers will attain higher judgment accuracy when judging par-
ticipants lying in their mother tongue (Polish) than participants spe-
aking in a second language (English).

Ezxperimental Design:

The experiment entailed a two (communication medium, Polish-English) by
two (deception or truthfulness) between-subjects factorial design. To evalu-
ate the participants’ level of fluency in English, participants were requested
to rate on a Likert scale (1 = Very Poor, 7 = Very Good) the following
statement “Please indicate the degree of your English Proficiency”. Those
who evaluated their proficiency at or below 3 on this scale were rejected (2
participants were rejected out of the toatl number of participants).

This test was performed in two stages. First, an opinion survey involving
172 individuals was carried out, asking for their opinion about some deba-
table subjects counting the reinstatement of capital punishment, and other
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moral issues (i.e., homosexuality, drugs legalization etc.). The following va-
riables were taken into account while classifying the participants: age, gen-
der, education. The participants were requested to rate for the strength of
their opinion on a Likert-scale. Secondly, only those with strong opinions
on certain subjects were chosen. The analysis specified that a number of
participants held very strong opinions on the matter of capital punishment.
Therefore, 40 different participants were randomly chosen for an interview
and instructed to lie or tell the truth about their opinion. The partakers
were randomly allocated to speak English (their second language). Out of
30 videos, 20 videos of the best content as well as sound quality were chosen.
In addition, 3 people were finally recruited with voluntary consent: bilingual
lawyers who claimed to be trained in detecting deception.

A fluent Polish-English bilingual experimenter (a police officer) con-
ducted the procedure and the interview questions were asked in English or
Polish, depending on the given condition. The interviewer in this study was
blind to the experimental conditions in order to circumvent probable bias
during the questioning phase. In the first part of the experiment, instruc-
tions were offered in a quiet discussion room. Each partaker was requested
to read and then verbally trained (PART I).

In the second part of the experiment (PART II), each of the partakers
was moved into an interview room and questioned by the interrogator. The
whole interrogation process was recorded. Each partaker sat on a chair
and was totally visible with the intention of their body movements and
facial expression to be carefully checked. All the interrogation questions were
standardized and a rapport was created in the first part of the interview
on the experimental conditions. The moment each participant entered the
room, the experimenter would introduce themselves by name and greet with
a handshake. To personalize the interview, the interrogator was requested
to adopt a friendly attitude throughout the interview. Later the interviewer
went on to ask the following questions: 1) What is your opinion on the issue
of * X’ (e.g., capital punishment’)?; 2) Can you tell me why you hold such
opinion?; 3) Did you make this up just a while ago?; 4) Is this really your
true opinion?; 5) Are you lying to me now?

In the final part of the experiment (PART III), each of the partakers
was requested to fill in a questionnaire regarding their confidence about de-
ceiving others and their opinion about the test. General questions associated
with the detection of deception were also involved.
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Results and discussion

Judgment Accuracy

In this part of the study, 50 individuals in total participated, including 3
lawyers. As a result of the small number of partakers from the field of law or
psychology, the lawyers were placed under the ‘others’ category. The study
analyzed probable occupational differences in deception detecting. The ove-
rall judgment accuracy for this group was above the chance level = 68.33%,
t(27) = 10.01, p < 0.07. Even though results showed no significant mean
score variations across each of the conditions, the observers scored slightly
better when partakers were lying in English (i.e., mean score for classify-
ing Polish speaking liars = 67.84%, for English speaking liars = 74.08%).
Similarly, the observers were more able to recognize truth tellers among
the Polish speaking partakers than the English speaking participants (me-
an score for identifying Polish truth tellers = 70.78%, for English truth
tellers = 63.74%). The outcomes showed large individual differences when
recognizing Polish speaking liars, with scores ranging from 30.3% to 87.8%.
On the other hand, the score distribution for the English speaking liars
had a smaller range from 64.3% to 87.5%. Taken into consideration these
discrepancies, the scores were divided into different categories. The outco-
mes indicated that most of the judgment scores grouped around the 63-82%
categories for the English-speaking conditions. As for judging those under
the Polish speaking circumstances, the scores were more evenly dispersed
among different categories.

Moreover, an average exact response showed that while observers re-
ached the highest judgment accuracy for English speaking deceivers, the
lowest judgment accuracy was noticed among the English speaking truth
tellers. Further investigation of individual video clippings indicated that for
Clip 7 and 20; when partakers were telling the truth in English; the obse-
rvers’ judgments were simply grounded on the chance level (72%). A com-
prehensive behavioral analysis of these two video clippings showed that the
partaker in Clip 7 was involved in a long period of gaze aversion (i.e., 22.7
seconds), more hand and arm movements (i.e., 40.7 times/interview), but
mostly illustrators and foot and leg movements (i.e., 64 times/interview).

While the partaker in Clip 20 did not employ as many illustrators (i.e.,
7 per interview), the person also presented a greater amount of foot and
leg movements (i.e., 3 times/interview). In addition, the person presented
the ‘dry mouth’ phenomena (i.e., AU 28) several times during the inte-
rview. The extra nonverbal movements exhibited that partakers experienced
concern about being mistrusted and speaking in a second language (English)
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contributed to their anxiety. Consequently, extra non-verbal behavior and
changes in their baseline behavior might have caused confusion for the ob-
servers.

Controlled Behavioral Cues

To evaluate the possibility that the partakers might also understand that
their non-verbal and verbal behavior varied while lying and telling the truth
when employing their second language, the participants were asked whether
they had tried to monitor the number of behavioral Cues displayed during
the interview. Indeed, the results indicated that when telling the truth in
English, the participants had clearly tried to control their direct eye-contact,
speech hesitations, and changes in the pitch of voice than those speaking in
Polish. Notwithstanding language conditions, the participants showed less
control over non-verbal indicators of deception, like ‘smiling and laugh’; ‘leg
and foot movements’, ‘head and body movements’ and ‘micro-expressions’
than truth tellers. Similarly, the deceivers also showed less control over
verbal cues of deception, such as speech hesitations and changes in the
pitch of voice. Prominently, lower control ratings were noticed among those
lying in English than in Polish for most of the behavioral Cues.

Certainly, the partakers were conscious that their non-verbal and verbal
behavior varied when employing their first and second language. As verbal
and nonverbal cues of deception were less manageable when lying or telling
the truth in English, this aids to clarify the observers’ relatively better lie
detection judgment accuracy with English-speaking deceivers and the low
truth detection judgment accuracy (or false-positive errors) with English
truth-tellers.

Clues

Even though it was expected that observers would create various kinds of
cues to detect deception, no significant differences between the observers’
and the deceivers’ reliability ratings were detected for cues that are believed
to be reliable in detecting deception. It was also observed that the viewers
paid more attention to the cues that are easily controlled, like direct eye con-
tacts (employed in 95.3% of cases when making judgment decisions), smile
and laugh (75.8%) and handarm movements (74%). However, the viewers
in this study also depended heavily on ‘micro-expressions’ (96%), which are
not as easily manipulated. Although micro-expressions were believed to be
a valuable indicator of deception, viewers in this study were not trained in
facial recognition. Consequently, improvements on lie detection judgment
accuracy were expected when specific micro-expressions trainings were pre-
sented.
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Analysis of the 20 videos

Grounded on the scoring system implemented in Study 2, the participants’
nonverbal and verbal behavior were yet again scored based on the same
system. A transcript was typed and a comparison was made employing the
mean scores of those who were lying and those who were telling the truth.
Similarly, the mean scores of those lying in Polish and those lying in English
were also related.

1. Gaze aversion (two coders: r = 0.993, p < 0.01)
2. Frequency of smiles and laughs (two coders: r = 0.866, p < 0.01)

3. Frequency of arm and hand movements (two coders: r = 0.988,
p < 0.01)

4. Frequency of shaking, nodding, or other head movements (two coders:
r = 0.957, p < 0.01)

5. Frequency of shoulder/trunk movements (i.e., shrugs) (two coders:
r = 0.925, p < 0.01)

6. Frequency of foot/leg movements (two coders: r = 0.984, p < 0.01)

7. Frequency of saying ‘ah’ or ‘mm’ between words (two coders: r =
0.979, p < 0.01)

8. Speech errors (two coders: r = 0.984, p < 0.01)

9. Latency period Period of time between the question being asked and
the answer being given (two coders: r = 0.957, p < 0.01)

10. Speech rate (two coders: r = 0.988, p < 0.01)

11. The number of changes in the pitch of voice (two coders: r = 0.864,
p < 0.01).

A test of homogeneity (of variances) specified that 8 of the criteria have
roughly a normal distribution, thus, ANOVA was carried out to investigate
the possible mean differences across the experimental conditions. The results
showed that while lying in English, the partakers showed relatively more
gaze aversion, hand, and arm movements and trunk movements than the
Polish-speaking deceivers. When it comes to paralinguistic features, the
English-speaking deceivers were also involved in bigger response latency
and changes in the pitch of voice than the Polish deceivers.
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Even though the above discussed behavioural cues might be expected
of a typical liar, the English-speaking truth tellers exhibited comparatively
more non-verbal and verbal indicators of deception than the Polish-speaking
truth tellers. Employing the equivalent form of ANOVA, the results specified
substantial mean differences for speech errors. When the partakers were
lying in English, they showed a tendency of making more speech errors
than telling the truth, but speech errors were comparatively minimal when
participants were lying in their native language.

Micro-expressions

Like in the case of Study 2, some uncharacteristic features of lying were
apparent in the study of micro-expressions. For instance, the participant in
Clip 15 accepted time postponing tactics by replying “Why? Why should I
lie to you?” This person also indicated sign of surprise (i.e., eye-brows pulled
up) while stating the above. It was also observed that several ‘slips of the
tongue’ incidents, for instance, in Clip 2, appeared; the participant slipped
out his true opinion by saying “This is not my opinion. . . sorry I really don’t
believe in it”. Similarly, in Clip 15, when asked “Did you just make this up
a while ago?”, the participant replied “Yes” after 10 seconds of suspension
during which she intended to say ‘No’.

The participants in this study were to actively produce and construct
reasons for the contradiction of their true opinion. Therefore, rather than
employing passive strategies like ‘concealment’ or ‘omission’, active dece-
it (i.e., generating reasons) should entail more thinking and hence higher
cognitive load. Undeniably, the deceivers in this study recognized lying to
require more cognitive resources than the deceivers in the crime scenario
(Likert Scale, mean = 6.05 for the deceivers in this study).

Some incongruence among the participants creating non-verbal and ver-
bal response was observed while deceiving. For example, in Clip 3, when the
interviewer asked if the person had just created the opinion a while ago, the
contributor’s answer was accompanied by behavioral inconsistencies “No,
essentially it has been a debate that’s been really (shrug and head sha-
kes)... I mean it’s been an issue forever...everyone talks about all the time
(head shakes)”. Similarly, in Clip 9, when the interviewer asked “Are you
lying to me now?”, the partaker’s replied ‘No’ but what followed were deli-
cate head nods. This is also observable in Clip 16. While using the classic
time delaying strategy (i.e., repeating the question), the participant in Clip
16 also showed signs of anxiety “the reason why drugs should be reinstated
is because...”. Other signs of anxiety (i.e., Dry Mouth Phenomenon, Lip
Wipe) were apparent in Clip 10 and 13. In this study, the liars felt that they
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had articulated more emotion resembling those of ‘disgust’ and ‘surprise’
than the truth tellers, thus, the ‘opinion paradigm’ created a more genuine
emotional conflict in the deceivers.

Language and Cognitive Resources

Similarly to the samples in Study 2 and in Study 3, the observers in this stu-
dy also supposed that “it is easier to tell lies and avoid being detected when
speaking in Polish” (mean = 7.37, ¢t (30) = 6.750, p < 0.07). When it comes
to the interaction between the cognitive factors and the language effects, the
outcomes displayed no significant mean difference across the 4 experimental
conditions (F (3, 28) = 1.729, p > 0.07). When the two language conditions
(English /Polish) combined, the deceivers in this experiment felt that “lying
requires significantly more cognitive resources” than the truth tellers (mean
= 6.05 for the deceivers and mean = 7.5 for the truth tellers, ¢(29) = 1.725,
p < 0.07). When each of the language conditions was examined distinctly,
the English and the Polish-speaking deceivers allocated higher mean ratings
to the above ‘cognitive statement’ than English and Polish-speaking truth
tellers (mean = 5 for the English-speaking deceivers and 5.12 for Polish-
speaking deceivers; mean = 6.15 for the English-speaking truth tellers and
7.78 for the Polish-speaking truth tellers).

Further evidence of the language effects was observed by requesting
the participants to provide a response to the following “It is hard to cre-
ate reasons to support the opinion I agree/disagree while appearing truth-
ful/deceitful”. The outcomes displayed that the deceivers have comparati-
vely more difficulties with explaining the reasons while appearing truthful
than the truth tellers, even though the results were not significant (mean
ratings for the deceivers = 4.69, mean ratings for the truth tellers = 3.93,
t(29) = 1.048, p > 0.07). A one-way ANOVA indicated that no significant
mean differences across the 4 experimental conditions appeared in terms
of finding it problematic to explain the reasons for supporting/defending
against one’s true opinion while appearing convincing.

The observers’ viewpoint on the effects of language on judgment accu-
racy was erratic. Specifically, while the observers thought that “it is easier
to detect lies if others are speaking in Polish” (mean = 4.17, ¢(26) = 2.092,
p < 0.07), they over-estimated their capability to precisely detect lies. For
instance, while the partakers were lying by means of their first language,
the spectators precisely recognized such instances in 66.9% of the viewers.
However, when the participants were lying in their second language, the vie-
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wers were essentially more able to identify the English deceivers in 73.08%
of cases.

Observers’ Perceived Effectiveness of Training

Similarly to earlier studies, the participants strongly believed/agree that
“training will significantly improve their capability to detecting deception”
with mean ratings = 7.45, ¢(26) = 8.76, p < 0.07). It might be that quali-
fied participants have a stronger belief about a set of cues or specific cues
that can be related to deception and thus become over-confident. Definite-
ly, the viewers at large assigned higher consistency ratings and depended
more on verbal indicators of deception than on non—verbal behaviors in
their assessments. One exception to this is the perceived significance of the
non-verbal indicator ‘Gaze Aversion’. In this study, the observers looked
for ‘Gaze Aversion’ in 95.7% of all cases when making lie detection judg-
ments. Given that the majority of the viewers in this study had no previous
training on lie detection, it was explored whether their confidence in detec-
ting deception would ‘decline’ after watching the videos, in contrast to the
‘inflation’ observed among the trained partakers (Study 3).

Conclusion

Across all the studies, the partakers understood the significance of facial
expressions (i.e., micro-expressions) in detecting deception. The fact that
lying in another language may modify one’s facial expression/emotion indi-
cates that one cannot study the issue of lie detection without considering
cultural factors. A better comprehension of the inconsistencies of commu-
nication patterns in different cultures would not only lead to more effective
communication but also enhancement in lie detection judgment accuracy.
Secondly, taking into consideration that the aptitude to decode non-verbal
and verbal behavior is likely to be a result of learning and training rather
than an inborn skill; intercultural training in combination with lie detec-
tion/interviewing training should exploit detection judgment accuracy, wi-
thin or across cultures.

Approving hypothesis 1 and 2, non-verbal and verbal indicators of de-
ception varied when the participants were lying and telling the truth in
English rather than in Polish. Contrary to the expectations, the observers
were comparatively better at recognizing the English-speaking liars than the
Polish-speaking liars, thus, hypothesis 3 was rejected. More prominently, the
figures showed that while the observers accomplished the highest judgment
accuracy in spotting the English-speaking liars, they turned out the worst at
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noticing the English-speaking truth tellers. On the whole, when the partici-
pants were lying or telling the truth in English, they showed comparatively
more non-verbal and verbal indicators of deception than the Polish speakers.

Taking into account the aforementioned findings, it is possible to conc-
lude that this study shows the direction for further studies. The need for
information concerning deception detection seems to be strong, and the ap-
plication of lie detection research to real life settings is substantial. Despite
the problems with cross-cultural examinations (i.e., culture differences diffi-
cult to define and measure), the influence of cultural characteristics connec-
ted to lie detection appears to be a crucial area to investigate in the world
in which cross-border/cross-culture investigation are increasingly common.
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THE INFLUENCE OF TRAINING ON DETECTING LYING IN
LANGUAGE: A CASE STUDY OF NATIVE SPEAKERS OF POLISH
USING ENGLISH AS A LEARNED LANGUAGE

Keywords: lying in language, the role of lying, the role of a foreign language in lying.

The author of the article discusses the importance of detecting dishonesty in various
cultures and presents the nature of dishonesty and its problematic assessment. The aims
and the hypothesis tested in this study result from the analyses of foreign language
learning. In the first part of the article, the author aims to introduce theoretical aspects
of detecting lying, its nature, and the research results on the role of the basic factors in
the lying process: training, trust, observers, language and culture, and their effectiveness
in detecting lying. The study results are presented in the empirical part. The results
are analysed in three stages, following the stages of the study being performed and the
hypothesis verified. In the final part, the author presents the results showing a correlation
between the variables.

Anna Kuzio

WPLYW TRENINGU NA WYKRYWANIE KEAMSTWA W JEZYKU:
STUDIUM PRZYPADKU NATYWNYCH MOWCOW JEZYKA
POLSKIEGO POSEUGUJACYCH SIE JEZYKIEM ANGIELSKIM
JAKO JEZYKIEM NABYTYM

Stowa kluczowe: ktamstwo w jezyku, rola ktamstwa, rola jezyka obcego w kltamstwie.

W artykule autorka omawia znaczenie wykrywania oszustw w réznych kulturach i przed-
stawia charakter oszustwa i jego problematyczng ocene. Cele i hipoteza testowana w pre-
zentowanym projekcie badawczym sa wynikiem analiz zwiazanych z przyswajaniem jezy-
ka obcego. Pierwsza czesé artykulu ma na celu wprowadzenie do teoretycznych aspektow
wykrywania klamstwa i jego swoistego charakteru, a takze istotnych wynikéw badan doty-
czacych roli podstawowych czynnikéw procesu: szkolenia, zaufania, obserwatorow, jezyka
i kultury i ich skutecznosci przy wykrywani ktamstw. Wyniki badan zostaly przedstawio-
ne w czesci empirycznej. Analizowano je w trzech etapach, zgodnych z etapami realizacji
badarn i weryfikacji postawionych w nich hipotez. W podsumowaniu zostaly przedstawio-
ne wnioski ukazujace korelacje pomiedzy badanymi zmiennymi.
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PRAWNA DEFINICJA PARTNERSTWA
PUBLICZNO-PRYWATNEGO W POLSCE

Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego, oznaczanego czesto skrétem
PPP!, nie jest jednoznaczne i doczekalo sie na przestrzeni lat w polskiej
literaturze przedmiotu wielu definicji. Przyczyny tego stanu rzeczy nalezy
upatrywaé¢ w tym, ze partnerstwo publiczno-prywatne pojawito sie¢ w prak-
tyce znacznie wezesniej niz definicje i konstrukcje teoretyczne (Zysnarski
2007, s. 7). Do momentu wejscia w zycie ustawy o partnerstwie publiczno-
prywatnym uchwalonej w dniu 28 lipca 2005 r. (Ustawa z dnia 28 lipca
2005 r.) w Polsce umowy miedzy sektorem publicznym a prywatnym zawie-
rane byly na podstawie ogolnych przepiséw prawa cywilnego (Ustawa z dnia
23 kwietnia 1964 r.) lub handlowego (Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r.),
a umowa o PPP nie byta polskiemu ustawodawstwu znana. Wspomniana
ustawa wprowadzita umowe o PPP jako nowy, pozakodeksowy typ umowy
nazwanej, jednoczesnie wprowadzajac samo pojecie partnerstwa publiczno-
prywatnego do polskiego prawa.

Celem niniejszego artykutu jest analiza definicji PPP w réznych wa-
riantach oraz ocena praktycznych konsekwencji przyjecia okreslonej wersji.
Artykut dotyczy tylko definicji partnerstwa publiczno-prywatnego w zna-
czeniu prawnym, nie odnosi sie do wielu definicji tego pojecia pojawiaja-
cych sie w szeroko rozumianych naukach humanistycznych. Kazda forma
wspolpracy jednostek sektora publicznego z prywatnym musi byé oparta
m.in. o konstytucyjna zasade legalizmu, ktéra nakazuje organom wladzy
publicznej dziala¢ na podstawie i w granicach prawa. Ustawa o PPP, za-
rowno przed, jak i po nowelizacji jest wiodacym aktem prawnym w zakresie
PPP. Tylko ta ustawa zawiera w swej tresci legalna definicje? PPP, stad

*Nina Les$niak-Niedbalec — doktor nauk prawnych w zakresie prawa konstytucyj-
nego; Uniwersytet Zielonogorski; zainteresowania naukowe: prawne aspekty funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego, prawo administracyjne, ochrony srodowiska, zamoéwien
publicznych; e-mail: n.lesniak@upa.uz.zgora.pl

W dalszej tresci artykulu bede postugiwala sie skrotem PPP dla okreslenia tego
pojecia.

2W dalszej czesci artykultu bede postugiwala si¢ pojeciem definicji legalnej. Termin ten
jest czescia jezyka prawnego i oznacza ustalone znaczenie sformutowan uzytych w tekstach
prawnych, ktore uznawane sa za wiazace, a tworzone przez ustawodawce.
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aby partner publiczny moégt wspoétpracowaé z partnerem prywatnym musi
dziala¢ na podstawie komentowanej ustawy, a co za tym idzie, zna¢ obowig-
zujacy definicje PPP. Ponizsza analiza ma przyblizyé czytelnikowi wlasciwe
pojmowanie definicji PPP w jezyku prawnym, a w konsekwencji wtasciwe
stosowanie definicji przy wszelkich projektach z formuty PPP.

Ustawa z 2005 r. pierwotnie definiowata pojecie PPP w art. 1 ust. 2
w sposéb nastepujacy: ,Partnerstwo publiczno-prywatne, w rozumieniu
ustawy, to oparta na umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym wspot-
praca podmiotu publicznego i partnera prywatnego, stuzaca realizacji za-
dania publicznego, jezeli odbywa sie na zasadach okreslonych w ustawie”.
Powyzsza definicja w swej tresci nie odnosita sie do wyjasnienia czym jest
PPP, a jedynie okreslata co jest przedmiotem regulacji ustawowej (Zysnar-
ski 2007, s. 8). Podjeta przez polskiego ustawodawce pierwotna proba usta-
wowego uregulowania zagadnienia PPP okazala sie chybiona. Umieszczona
w niej procedura zawierania uméw o partnerstwie publiczno-prawnym by-
ta znacznie sformalizowana, czego efektem finalnym byto niezrealizowanie
zadnej inwestycji w oparciu o wprowadzony akt prawny. Istotny byl tez
brak zakonczenia procesu legislacji — dopiero po roku od uchwalenia ustawy
wydano rozporzadzenie w sprawie okreslenia kategorii ryzyka zwiazanego
z realizacjg projektow PPP, nadto rozporzadzenie uruchamiajace regula-
cje ustawowe zostalo wydane z rocznym opdznieniem. Nigdy tez nie zostal
wydany wzor formularza ogloszenia o poszukiwaniu partnera prywatnego
(Hausner 2013, s. 19-20). Jednakze, majac na uwadze zastrzezenia zglasza-
ne w doktrynie pod adresem omawianego aktu prawnego, nalezy podkresli¢,
ze wprowadzil on po raz pierwszy na gruncie polskiego systemu prawnego
definicje PPP, a jednoczes$nie stworzyt wyltom w polskim prawie dotyczg-
cym gospodarki nieruchomosciami, dopuszczajac mozliwosé bezprzetargo-
wego przekazywania nieruchomosci na cele realizacji przedsiewziecia w for-
mule PPP. Ponadto, w ustawie przyjeto preferencyjne zasady opodatko-
wania uczestnikéw przedsiewzie¢ partnerstwa, majac na celu zapewnienie
neutralnosci podatkowej swiadczenn wynikajacych z umowy PPP. Ustawa z
2005 r. podjeta tez probe ujecia w jednym akcie prawnym wszystkich ro-
dzajow przedsiewzie¢ PPP (Mataska 2010, s. 314).

Konsekwencja wad ustawy z 2005 r. byto podjecie przez ustawodawce
decyzji o jej uchyleniu i wprowadzeniu w to miejsce nowej regulacji praw-
nej. Obecnie (wrzesieri 2017 r.) podstawowym aktem prawnym regulujacym
w Polsce zagadnienie partnerstwa publiczno-prywatnego jest ustawa z dnia
19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Ustawa z dnia 19
grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym). W powyzszej usta-
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wie pojecie PPP zostalo rowniez zdefiniowane w art. 1 ust. 2, zgodnie z kt6-
rym: ,,Przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego jest wspoélna realiza-
cja przedsiewziecia oparta na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem
publicznym i partnerem prywatnym”. Przepis ten, tworzac legalng definicje
PPP okresla wytacznie na potrzeby wyzej wymienionej ustawy pojecie part-
nerstwa w sensie przedmiotowym. Definicja ta jednakze znaczaco rézni sie
od potocznego rozumienia pojecia partnerstwa publiczno-prywatnego, ktore
znaczeniowo jest znacznie szersze i dotyczy wielu réznych form wspélpra-
cy sektora publicznego z prywatnym. PPP w ujeciu funkcjonalnym mozna
zdefiniowaé jako specyficzny rodzaj zamoéwienia publicznego, ktoérego isto-
ta polega na relacji zamawiajacego i wykonawcy, jaka wystepuje w trak-
cie realizowanego przedsiewziecia. W potocznym rozumieniu PPP oznacza
,Wwspolprace pomiedzy jednostkami administracji rzadowej i samorzadowej
a podmiotami prywatnymi w sferach kontrolowanych przez administracje,
tj. gospodarce komunalnej i obstudze spoteczno-socjalnej okreslonej wspol-
noty” (Dziarski 2009, s. 8). Inna definicja podkresla, ze PPP oznacza ,forme
wspolpracy podmiotéw publicznych (np. samorzadéw) i prywatnych, podej-
mowang w celu realizowania zadan publicznych” (Kucharz 2004, s. 1). Tym
samym, w Swietle znaczenia partnerstwa publiczno-prywatnego nadanego
art. 1 ust. 2 ustawy o PPP i uzupetnionego definicjami zawartymi w art. 2
tejze ustawy nie kazda wspolpraca sektora publicznego z prywatnym bedzie
partnerstwem w rozumieniu tego aktu prawnego (Skoczynski 2011, s. 11).

Zanim przejde do szczegbdtowej analizy definicji ustawowej, warto za-
znaczy¢, ze trwaja obecnie (wrzesien 2017 r.) prace legislacyjne nad kolej-
na nowelizacja komentowanej ustawy. W projekcie ustawy o zmianie usta-
wy o partnerstwie publiczno-prywatnym przewidziano zmiane art. 1 ust. 2.
Zgodnie z tym dokumentem najnowsza definicja PPP brzmi: ,Partnerstwo
publiczno-prywatne polega na wspoélnej realizacji przedsiewziecia opartej
na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem
prywatnym” (Projekt ustawy). Projekt jest obecnie na etapie konsultacji
publicznych.

Analizujac obowiazujaca w ustawie definicje nalezy stwierdzié¢, ze skta-
daja sie na nig trzy elementy. Pierwszym z nich jest zakres podmiotowy
partnerstwa publiczno-prywatnego. Ustawodawca wprost wskazal, ze pod-
miotami zaangazowanymi w PPP sg z jednej strony podmiot publiczny,
a z drugiej partner prywatny. Drugim elementem definicji jest podkresle-
nie, ze wspoélpraca stron polega¢ ma na wspoélnej realizacji przedsiewziecia
opartej na podziale zadari. Wreszcie trzecim elementem jest wskazanie, ze
cechg charakterystyczng dla partnerstwa publiczno-prywatnego jest podziat
ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym a partnerem prywatnym (Projekt
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ustawy, s. 11).

Analiza usytuowania przepisow regulujacych funkcjonowanie partner-
stwa publiczno-prywatnego w systemie prawnym panstwa polskiego prowa-
dzi do wniosku, ze sposrod kilku mozliwych rozwiazan (Cenkier 2011, s. 60)
polski ustawodawca zdecydowatl sie na umieszczenie w odrebnym wiodacym
akcie prawnym przepisow okreslajacych jedynie ogdlne zasady stosowania
partnerstwa publiczno-prywatnego, stanowiacych ramy jego funkcjonowania
i jednocze$nie ulokowanie przepiséw szczegdétowych w odrebnych Zréodiach
prawa, majacych zastosowanie do poszczegblnych dziedzin wspodtpracy po-
dejmowanej na zasadach partnerstwa i uwzgledniajacych specyfike kazdej
z nich (Partnerstwo... 2002, s. 24).

Do aktualnie obowigzujacych w Polsce odrebnych Zrédetl prawa, do-
tyczacych dziedzin wspoétpracy podejmowanych na gruncie partnerstwa
publiczno-prywatnego mozemy zaliczy¢ ustawe o koncesji na roboty bu-
dowlane lub ustugi (Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na robo-
ty budowlane lub ustugi), ustawe prawo zaméwienn publicznych (Ustawa z
dnia 29 stycznia 2004 r. prawo zaméwien publicznych, przywolywana dalej
w skrocie PZP), a takze ustawe o gospodarce komunalnej (Ustawa z dnia
20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej). Przedstawione wyliczenie nie
jest wyczerpujace. Kazdy z przywotanych aktéw prawnych w sposéb cha-
rakterystyczny dla siebie reguluje rézne postaci form wspotpracy, mogace
byé podejmowane pomiedzy partnerem publicznym i prywatnym. Jednakze
kompleksowe przedstawienie aktualnie obowigzujacych uregulowan praw-
nych, dotyczacych szeroko rozumianego partnerstwa publiczno-prywatnego
nie jest mozliwe z uwagi na wymogi redakcyjne niniejszego artykutu nauko-
wego, dlatego ogranicze sie jedynie do analizy ustawy z dnia 19 grudnia
2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Powyzsza ustawa, oprocz cytowanej wyzej definicji legalnej PPP, w roz-
dziale pierwszym zatytulowanym Przepisy ogdlne zawiera charakterystyczny
dla wielu aktéw prawnych rangi ustawowej stowniczek pojeciowy. Dla dal-
szych rozwazan zasadne jest, aby przyblizy¢ interpretacje najwazniejszych
pojeé, jakie sa stosowane w ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym,
w celu wyjasnienia, kto moze by¢ strong takiego porozumienia.

Zgodnie z art. 2 pkt 1 ustawy, pod pojeciem podmiot publiczny nalezy
rozumiec:

a) jednostke sektora finansoéw publicznych w rozumieniu przepisoéw o fi-
nansach publicznych?,

3 Jednostki te zostaly wymienione przez ustawodawce w art. 9 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885 ze zm.).
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b) inna osobe prawna, utworzona w szczegdlnym celu zaspokajania po-
trzeb o charakterze powszechnym niemajacych charakteru przemy-
stowego ani handlowego, jezeli podmioty zaliczane do sektora finan-
séw publicznych, pojedynczo lub wspdlnie, bezposrednio lub posred-
nio przez inny podmiot:

— finansujg ja w ponad 50% lub

— posiadaja ponad potowe udziatéw albo akcji, lub

sprawuja nadzér nad organem zarzadzajacym, lub

— majg prawo do powotywania ponad potowy skladu organu nad-
zorczego lub zarzadzajacego;

¢) zwiazki podmiotéw wymienionych w pkt. 11 2.

Podmiotem publicznym sa organy administracji rzadowej, organy kon-
troli panstwowej, jednostki samorzagdu terytorialnego oraz ich zwiazki czy
tez fundusze celowe. Warto dodaé, ze publiczng strona umowy o PPP mo-
ga byé¢ réwniez takie instytucje, jak panstwowe szkoly wyzsze, jednostki
badawczo-rozwojowe, Polska Akademia Nauk i tworzone przez nie jednostki
organizacyjne, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, panstwo-
we lub samorzadowe instytucje kultury, panstwowe lub samorzadowe osoby
prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonania zadan
publicznych. Wyliczenia jednostek sektora finansé6w publicznych przedsta-
wionego w art. 9 ustawy o finansach publicznych nie nalezy traktowaé¢ jako
katalogu numerus clausus, bowiem w art. 9 pkt 14 ustawodawca wyraznie
odsyta do odrebnych ustaw. Nadto, katalog podmiotéw publicznych uzu-
pelnia sama ustawa o PPP w cytowanym wyzej art. 2 pkt 1 lit. b i c.

Dotychczasowa praktyka dowodzi, ze projekty PPP najczesciej sa re-
alizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego, gtéwnie ze wzgledu na
szeroki zakres zadan tych jednostek, obejmujacy m.in. infrastrukture drogo-
wa, gospodarke komunalna, stuzbe zdrowia, ochrone srodowiska itd. Waz-
nym argumentem, przemawiajacym na korzysé takiej wspolpracy jest upa-
trywanie formuty PPP jako realnej szansy przeprowadzenia inwestycji prze-
kraczajacych mozliwosci budzetowe lokalnych samorzadoéw (Walczak 2010,
s. 94).

W art. 2 pkt 2 ustawy o PPP ustawodawca podaje, kogo nalezy rozu-
mieé¢ pod pojeciem parter prywatny. Zgodnie z tym przepisem moze nim
byé przedsiebiorca lub przedsiebiorca zagraniczny. Polski ustawodawca nie
definiuje w analizowanej ustawie pojecia przedsiebiorcy i przedsiebiorcy za-
granicznego, dlatego w tym zakresie nalezy siegna¢ m.in. do kodeksu cywil-
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nego, a takze ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Ustawa z dnia
2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej).

Zgodnie z treicig art. 43'kodeksu cywilnego przedsicbiorca jest osoba
fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna, o ktérej mowa w art.
331§ 1 prowadzaca we wlasnym imieniu dzialalno$é gospodarcza lub zawo-
dowa (Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny). Wedlug art. 4
ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorca jest osoba fi-
zyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna niebedaca osoba prawna,
ktorej odrebna ustawa przyznaje zdolnosé prawna — wykonujaca we wla-
snym imieniu dzialalno$¢ gospodarcza. Zgodnie z ustepem 2 przywolanego
przepisu za przedsiebiorcow uznaje sie takze wspdlnikow spotki cywilnej
w zakresie wykonywanej przez nich dzialalnosci gospodarczej. W artyku-
le 5 pkt 3 ustawy o swobodzie dzialalno$ci podano definicje przedsiebior-
cy zagranicznego. Pod pojeciem tym nalezy rozumie¢ osobe zagraniczna,
wykonujaca dziatalno$é gospodarcza za granicg oraz obywatela polskiego,
wykonujacego dziatalnos¢ gospodarczg za granicy. Z kolei w art. 5 pkt 2
cytowanej ustawy prawodawca podal, kogo nalezy rozumieé¢ pod pojeciem
osoby zagranicznej. Jest to osoba fizyczna nieposiadajaca obywatelstwa pol-
skiego, osoba prawna z siedzibg za granicg, a takze jednostka organizacyjna
niebedgca osoba prawna posiadajaca zdolno$é prawna, z siedzibg za granica.

Ostatnim istotnym elementem, ktéry wchodzi w sktad definicji legalnej
PPP podanej przez ustawodawce w ustawie o PPP jest pojecie przedsiewzie-
cia, ktore ma by¢ wspolnie realizowane pomiedzy partnerem publicznym
i prywatnym. W art. 2 pkt 4 ustawy o PPP podano, ze przedsiewzieciem
jest budowa lub remont obiektu budowlanego, swiadczenie ustug, wykonanie
dzieta, w szczegblnosci wyposazenie sktadnika majatkowego w urzadzenia
podwyzszajace jego wartosé lub uzytecznosé, lub inne $wiadczenie potaczo-
ne z utrzymaniem lub zarzadzaniem skladnikiem majatkowym, ktoéry jest
wykorzystywany do realizacji przedsiewziecia publiczno-prywatnego lub jest
z nim zwigzany.

Analizowana ustawa o PPP odmiennie od pierwotnego aktu prawnego
z 2005 r. odformalizowala pojecie przedsiewziecia rezygnujac z zamkniete-
go katalogu przedmiotu partnerstwa, co nalezy ocenié pozytywnie. Obecnie
(wrzesien 2017 r.) obowiazujaca tres¢ art. 2 pkt 4 ustawy o PPP okreslajac
zakres przedmiotowy stosowania ustawy, wyznaczony definicjg przedsiewzie-
cia pozwala stwierdzi¢, ze jest on niezwykle szeroki. Jak stusznie zauwaza sie
w doktrynie, takie zapisy oznaczaja, ze strony moga sie angazowaé¢ w reali-
zacje projektéw obejmujacych swoim zakresem rézne obszary dzialalnosci.
W nowej ustawie zrezygnowano z ograniczenia partnerstwa wytacznie do
wykonywania zadan publicznych, co sprawia, ze dzieki takiemu rozwigza-



PRAWNA DEFINICJA PARTNERSTWA ... 197

niu mozliwe staje sie nawiazywanie znacznie szerszej i bardziej elastycznej
wspolpracy pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym (Walczak 2010,
s. 95).

Jak juz wspomniano powyzej, w praktyce najczesciej partnerem pu-
blicznym sg jednostki samorzadu terytorialnego. W zwiazku z tym faktem,
projekty realizowane w formule PPP powinny przyczyniaé sie do rozwiazy-
wania istotnych probleméw spoteczno-gospodarczych wystepujacych na ob-
szarze dzialania tych jednostek, a co za tym idzie, probleméw dotyczacych
ich mieszkancéw. Wéréd nadal wystepujacych sfer wspotdziatania mozna
wymienié:

— zapewnienie sprawnego systemu opieki zdrowotnej,
— przeciwdziatlanie bezrobociu i tworzenie nowych miejsc pracy,

— budowa nowych budynkéw mieszkalnych, poprawa efektywnosci
i sprawnosci zarzadzania posiadanym przez wtadze samorzadowe ma-
jatkiem komunalnym,

— zapewnienie odpowiedniego poziomu bezpieczenistwa energetycznego
Polski,

— budowa infrastruktury transportowej (drogi ekspresowe, autostrady),
przebudowa i modernizacja dworcéw kolejowych,

— rewitalizacja obszaréw miejskich i wiejskich, rozbudowa i moderniza-
cja infrastruktury wodno-kanalizacyjnej, odnawianie zabytkéw, budo-
wa obiektéw sportowo-rekreacyjnych,

— budowa oczyszczalni Sciekéw, dzialania proekologiczne,

— upowszechnianie nowoczesnych technologii informacyjno-
komunikacyjnych,

— komercjalizacja badan naukowych, transfer wiedzy z uczelni do biz-
nesu, zacie$nianie wspolpracy pomiedzy sektorem nauki a praktyka
gospodarcza, stwarzanie warunkéw do rozwijania innowacyjnosci pol-
skiej gospodarki,

— dzialania podejmowane na rzecz polityki sp6jnosci i zréwnowazonego
rozwoju regionalnego (Walczak 2010, s. 96).

W art. 3 ustawy o PPP ustawodawca zawartl m.in. nakaz upowszech-
niania i promowania partnerstwa publiczno-prywatnego oraz dokonywania
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analiz i ocen funkcjonowania PPP. Zadaniem tym aktualnie zajmuje sie Mi-
nisterstwo Rozwoju, utworzone 8 grudnia 2015 r. w drodze przeksztalcenia
Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju, do ktoérego wtaczono takze zniesione
Ministerstwo Gospodarki. Jak mozemy obecnie przeczytaé¢ na stronie inter-
netowej Ministerstwa Rozwoju, dziatania te polegaja na wymianie informa-
¢ji, upowszechnianiu miedzynarodowych i krajowych publikacji z zakresu
PPP.

Minister Rozwoju wspiera wykorzystanie PPP poprzez powolang
w styczniu 2011 r. Platforme Partnerstwa Publiczno-Prywatnego. Poro-
zumienie w sprawie Platformy wspotpracy w zakresie PPP podpisali mi-
nistrowie, prezesi urzedéw centralnych, prezydenci miast, burmistrzowie,
starostowie i wojtowie, przewodniczacy organizacji samorzadowych i Ban-
ku Gospodarstwa Krajowego (28 podmiotéw publicznych). Od tego czasu
do Platformy PPP dotaczyly kolejne miasta i gminy, marszatkowie woje-
wodztw, spotki publiczne, Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad,
agencje rozwoju regionalnego, publiczne placéwki medyczne i uczelnie wyz-
sze. Cztonkiem Platformy PPP moze by¢ kazdy podmiot publiczny, ktory
zadeklaruje cheé¢ przylaczenia sie, poprzez wypelienie stosownej deklaracji
dostepnej na stronie internetowej PPP. Gléwne cele dziatalnosci Platformy
PPP to skuteczna realizacja projektow tworzonych w oparciu o formute PPP
dzieki wymianie wiedzy, dobrych praktyk oraz wypracowaniu i upowszech-
nianiu wzorcowej dokumentacji. Cele te spelniane sa w gtéwnej mierze przez
udzielanie wsparcia przygotowania projektéw, ktére przewidziane sg do re-
alizacji w formule PPP. Na bazie wspieranych projektéw powstaja raporty
i dokumenty dotyczace roznych sektoréw (np. drogi, zdrowie, gospodar-
ka odpadami, efektywno$é¢ energetyczna). Moga by¢ one wykorzystywane
przez inne podmioty publiczne, realizujace lub planujace podobne zadania
inwestycyjne w modelu partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce. Plat-
forma PPP uwzglednia w swoich pracach réwniez projekty hybrydowe —
czyli takie, ktore taczg partnerstwo publiczno-prywatne i dofinansowanie ze
srodkéw unijnych (www.mr.gov.pl). Obecnie Platforma PPP znajduje sie
pod adresem internetowym www.ppp.gov.pl. Dziatanie Platformy PPP z
punktu widzenia zalozenia zawartego w art. 3 ustawy o PPP nalezy oce-
ni¢ pozytywnie, a sam portal internetowy uznaé¢ jako miejsce skutecznie
upowszechniajace i promujace rozw6j PPP w Polsce.

O tym, jak wazne dla rozwoju sa mozliwosci wspotpracy sektora pu-
blicznego z prywatnym niech $wiadczy fakt, ze odniesienia do wykorzysta-
nia partnerstwa publiczno-prywatnego znajdujg sie we wszystkich gtéwnych
strategiach rozwoju kraju. Partnerstwo publiczno-prywatne jest wskazywa-
ne jako istotne narzedzie realizacji inwestycji, ktére jednak nadal wymaga
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ozywiania i stalej promocji z uwagi na duze potrzeby krajowe w zakresie
budowy i modernizacji infrastruktury. Aktualne uwarunkowania prawne dla
rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce oraz doswiadczenia po-
przednio obowiazujacej ustawy o PPP prowadzg do wniosku, ze regulacje
prawne z tego zakresu powinny by¢ maksymalnie elastyczne, a co za tym
idzie, pozwalaé¢ stronom przedsiewziecia na w miare swobodne ksztaltowa-
nie zawieranych umoéw. Strony umowy musza, swobodnie ksztattowaé jej
tres¢ w zaleznosci od warunkow i specyfiki przedsiewziecia. Skomplikowany
i roztozony na lata proces wspolpracy wymaga szczegdtowego uregulowania
zadan, praw i obowiazkéw kazdej ze stron. Tworzenie sztywnych ram praw-
nych moze prowadzi¢ do niepotrzebnego ograniczania elastycznosci niezbed-
nej do opracowania nowatorskich i czesto ztozonych projektow.

Natomiast kazde z projektowanych rozwigzan powinno byé¢ dostosowa-
ne do indywidualnego przedsiewziecia. Strona publiczna, przez sam fakt
powierzenia realizacji spoczywajacych na niej zadan partnerowi, nie jest
zwolniona z odpowiedzialnosci za jakos¢ ustug i infrastruktury, ktore osta-
tecznie otrzymuja mieszkaricy. Ochrona interesu publicznego i osiggniecie
stawianych PPP celow mozliwa jest dzieki skrupulatnemu uregulowaniu za-
sad wspoélpracy, co ma miejsce w umowie o PPP czy umowie o koncesji.
To od jakosci zapiséw umownych oraz sposobu ich egzekwowania zalezy
ostatecznie powodzenie przedsiewziecia z punktu widzenia obywateli. Umo-
wa, ktora powstaje w ramach negocjacji prowadzonych na etapie wyboru
partnera prywatnego, reguluje podzial zadan i ryzyk, ktére maja znacze-
nie dla budzetowych konsekwencji, ptatnosci spelianych w ramach umowy
(Wawrzyniak 2013, s. 4). Obowiazujaca ustawa o PPP, jak i jej nowelizacje
powinny w jak najmniejszym stopniu ingerowaé¢ w swobode uméw zawie-
ranych pomiedzy partnerem publicznym a prywatnym, co bez watpienia
powinno skutkowaé¢ zwiekszeniem ilosci projektow realizowanych w formule
PPP.

Literatura

CENKIER A. (2011), Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda wykonywania
zadan publicznych, Oficyna Wydawnicza Szkoty Gloéwnej Handlowej, War-
szawa.

DziARrsKI G. (2009), Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) w sektorach ustug
komunalnych, Arka, Warszawa.

HAUSNER J., (RED.) (2013), Raport o partnerstwie publiczno-prywatnym w Pol-
sce, Warszawa.



200 NiNna LESNIAK-NIEDBALEC

KucHARZ A. (2004), Partnerstwo publiczno-prywatne, Biuro Studiéow i Eksper-
tyz Kancelarii Sejmu, Informacja nr 1063, sierpien.

MaTaSka K. (2010), Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce i jego funkcjo-
nowanie na przykladzie wybranych projektéw, Wydawnictwo Uniwersytetu
L.odzkiego, Lodz.

PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE JAKO METODA ROZWOJU INFRASTRUK-
TURY W POLSCE (2002), Raport Amerykanskiej Izby Handlowej w Polsce,
Warszawa.

PROJEKT ustawy o zmianie wustawy o  partnerstwie publiczno-
prywatnym oraz niektérych innych ustaw, adres internetowy:
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12296204,/12420700,/12420701 /
dokument290171.pdf [data dostepu: 15.06.2017].

SKoCzYNsKI T. (2011), Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Praktycz-
ny komentarz, Wolters Kulwer, Warszawa.

STRONA internetowa Ministerstwa Rozwoju,
https://www.mr.gov.pl/strony/zadania/partnerstwo-publiczno-prywatne/
[data dostepu: 15.06.2017].

USTAWA z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz. U.
z 2009 r., nr 19, poz. 100 ze zm.

UsTAWA z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, Dz. U.
z 2004 r., nr 173, poz. 1807 ze zm.

USTAWA z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz. U. z 1997 r.,
nr 9, poz. 43 ze zm.

USTAWA z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz. U. z 2014 r. poz. 121
ze zm.

USTAWA z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2013 r. poz.
885 ze zm.

USTAWA z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz. U.
z 2005 r., nr 169, poz. 1420.

USTAWA z dnia 29 stycznia 2004 r. prawo zamowien publicznych, Dz. U. z 2004 r.,
nr 19, poz. 177 ze zm.

USTAWA z dnia 9 stycznia 2009 o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, Dz.
U. z 2009 r., nr 19, poz. 101 ze zm.

WaLczak W. (2010), Organizacyjno-prawne aspekty partnerstwa publiczno-
prywatnego w Polsce, ,,Acta Universitatis Lodziensis”, L.odz.



PRAWNA DEFINICJA PARTNERSTWA ... 201

WAWRZYNIAK M. (2013), Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym, [w:] Biu-
letyn Partnerstwa publiczno-prywatnego, PARP, Warszawa.

ZYSNARSKI J. (2007), Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug komunal-
nych, ODDK, Gdansk.

Nina Les$niak-Niedbalec

LEGAL DEFINITION OF PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP
IN POLAND

Keywords: public-private partnership, administration, local self-government.

The scope of this article is the field of legal science. Its purpose is to familiarize the reader
with the legal term ‘public-private partnership’. The Polish Constitution does not define
this term. On the other hand, the term included in the Act, amended a few times, still
raises reservations. The author, using the language-logical method, performs a detailed
analysis of this term. She also shows possible directions for the amendment of legal norms
in the discussed subject-matter.
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ny.

Podejmowana w artykule problematyka dotyczy dziedziny nauk prawnych i ma za za-
danie przyblizy¢ czytelnikowi prawne pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego. Kon-
stytucja RP nie definiuje tego pojecia. Z kolei pojecie zawarte w ustawie, kilkukrotnie
nowelizowanej, nadal budzi zastrzezenia. Autorka w niniejszym artykule, stosujac me-
tode jezykowo-logiczna dokonuje szczegélowej analizy pojecia. Wskazuje takze mozliwe
kierunki znowelizowania norm prawnych z omawianej tematyki.
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