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SPOLECZNA ODPOWIEDZIALNOSC

Idea wspotpracy migedzyinstytucjonalnej oraz stworzenie forum wymiany doswiad-

czefh miedzy administracjg publiczna, biznesem a Srodowiskiem naukowym to cel
stawiany organizowanej w Rzeszowie konferencji poSwieconej spolecznej odpowie-
dzialno$ci administracji publicznej. Warto$cia dodang konferencji jest coraz wick-
sze zainteresowanie nig przedstawicieli administracji, ktorych wystapienia stanowia
cenny glos w podejmowanej dyskus;ji.

W 2016 r., kiedy z inicjatywy Wojciecha Dylaga, pracownika Zaktadu Ubezpie-
czen Spotecznych, zrodzil si¢ pomyst konferencji, natrafi¢ mozna byto na glosy i opi-
nie, ze spolteczna odpowiedzialno$¢ jest domeng biznesu i nie nalezy jej identyfikowaé
z administracja publiczna. Okazalo sig, ze bylo to stereotypowe podejécie, bowiem
realizacja zadan ustawowych nie wyklucza szerszej dziatalnosci administracji zorien-
towanej na potrzeby uczestnikow zycia publicznego. Od wielu lat Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych realizuje dziatania, ktérych celem jest urzeczywistnienie otwartosci na
potrzeby klientdéw, zarébwno wewngtrznych (pracownicy), jak i zewnetrznych.

Niniejsza publikacja stanowi zbior wybranych referatow, w ktérych autorzy po-
dejmuja si¢ tematu urzeczywistnienia zatozen spotecznej odpowiedzialno§ci admi-
nistracji, w tym w perspektywie regionalnej. Autorzy omawiaja wiele interesujacych
zagadnien, od proby wskazania granic prawnych spotecznej odpowiedzialnoSci ad-
ministracji publicznej po kontekst CSR w dziataniach, ktére realizuje administracja.

Niewatpliwie sprzymierzencem dzialaf administracji o charakterze CSR sa
media. Dlatego od 2019 r. tematyka konferencji wykracza¢ bedzie poza nauki praw-
ne. W kolejnych latach planowane jest rozszerzenie treSci konferencyjnych o zagad-
nienia zwigzane m.in. z mediami, PR, marketingiem, zarzadzaniem, psychologia,
ekonomig i informatyka.

Mamy nadzieje, ze podjeta przez nas dyskusja poswigcona spotecznej odpo-
wiedzialnoSci administracji publicznej bedzie owocowata wieloma ciekawymi wnio-
skami oraz propozycjami dla wszystkich przedstawicieli administracji. Wspotczesne
przemiany spoteczno-gospodarcze ukierunkowuja wiele nowych zadan dla admi-
nistracji, a CSR bedzie ich nieodzownym elementem. Ufam, ze rzeszowska kon-
ferencja, organizowana kazdego roku w pazdzierniku przez ZUS i Wyzsza Szkote
Informatyki i Zarzadzania, na stale wpisze si¢ w kalendarz wydarzen poswigconych
nowemu podejSciu do administracji publicznej, wykazujacej jej otwartos$¢ na potrze-
by obywateli naszego kraju.

Rzeszow, grudzien 2018 r.
Ewa Papiewska-Borkowska

dyrektor Oddziatu ZUS w Rzeszowie
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WOKot TEORETYCZNYCH | PRAKTYCZNYCH ASPEKTOW SPOLECZNEJ
ODPOWIEDZIALNOSCI ADMINISTRACJI

Spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu (ang. corporate social responsibility, CSR) na

state wrosta juz w Swiadomos$¢ podmiotéw prowadzacych dzialalnos$¢ gospodarcza,
niezaleznie od ich wielko$ci; ma ona réwniez state miejsce w refleksji naukowe;j.
W ostatnich latach obserwujemy zjawisko adaptacji koncepcji spotecznej odpowie-
dzialno$ci do dzialalnoSci organizacji i podmiotéw spoza sektora biznesu, w tym
uczelni wyzszych i organdw administracji publicznej (rzadowej i samorzadowej).
Transfer idei spolecznej odpowiedzialno$ci z biznesu do administracji publicznej
budzi pewne kontrowersje, przede wszystkim zwigzane z przekonaniem, ze admini-
stracja publiczna, dzialajaca w interesie publicznym, jest immanentnie ,,spolecznie
odpowiedzialna”, wiec wyodrebnianie spotecznej odpowiedzialnoSci jako szcze-
gblnego rysu dziatalno$ci administracji publicznej nie ma zadnego sensu. Te gto-
sy krytyczne nie zatrzymaty jednak procesu rozprzestrzeniania si¢ roznych dziatan
z zakresu spolecznej odpowiedzialnoSci w instytucjach publicznych. We wrzesniu
2018 r. w Ministerstwie Inwestycji i Rozwoju powotana zostata Grupa Robocza ds.
Spotecznej Odpowiedzialnoéci Administracji, dzialajaca pod auspicjami Zespotu
ds. Zréwnowazonego Rozwoju i Spotecznej Odpowiedzialnosci Przedsigbiorstw.
W skiad Grupy weszli przedstawiciele organéw administracji szczebla centralnego,
samorzadowcy, przedstawiciele organizacji pozarzadowych i srodowiska akademi-
ckiego. Kilka instytucji, np. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, opublikowato nawet
raporty na temat wlasnych inicjatyw z zakresu spolecznej odpowiedzialnoSci ad-
ministracji. Wiele instytucji, takich jak Urzad Transportu Kolejowego czy Gtowny
Urzad Statystyczny, moze pochwali€ si¢ istotnymi osiggnieciami w propagowaniu
idei spotecznej odpowiedzialnosci wsrod swoich pracownikow.

Niniejsza publikacja ma na celu prezentacje wybranych watkow dyskusji nad
spoteczna odpowiedzialno§cia administracji publicznej. Problematyka, na ktorej
koncentruja si¢ wybrane rozdzialy, ma zar6wno wymiar teoretyczny (m.in. proba
powiazania koncepcji spolecznej odpowiedzialnoSci administracji z siatka poje-
ciowa prawa administracyjnego, rozwazania nad ramami prawnymi spolecznej od-
powiedzialnoSci administracji czy nad etyka stuzby publicznej jako fundamentem
kultury organizacyjnej instytucji publicznych), jak i praktyczny. W tym ostatnim
obszarze problematyka spolecznej odpowiedzialnoSci administracji jest analizo-
wana albo z punktu widzenia okreSlonego rodzaju aktywnos$ci organéw admini-
stracji publicznej (m.in. rewitalizacja, zagospodarowanie przestrzenne, dziatal-
no$¢ administracji skarbowej), albo z punktu widzenia konkretnej instytucji (m.in.
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Instytut Pamigci Narodowej, Krajowa Admi-
nistracja Skarbowa).
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Inspiracja dla powstania niniejszej publikacji byta wspdipraca Zaktadu Ubez-
pieczen Spolecznych — Oddzial w Rzeszowie i Wyzszej Szkoty Informatyki i Zarza-
dzania z siedziba w Rzeszowie. Wspotpraca ta, stanowiaca sama w sobie przejaw
spotecznej odpowiedzialnoSci ZUS i uczelni, zaowocowata m.in. cyklicznymi kon-
ferencjami poswigconymi tematyce spolecznej odpowiedzialno$ci, zapewniajagcymi
platforme dialogu dla administracji publicznej i Srodowiska akademickiego.

Mam nadziejg, ze lektura ksiazki Spofeczna odpowiedzialnos¢ administracji:
perspektywa teoretyczna i praktyczna bedzie dla czytelnikow okazja do pogliebionej
refleksji nad spotecznym zaangazowaniem instytucji publicznych.

Rzeszow, 18 grudnia 2018 r.
dr hab. Agata Jurkowska-Gomutka
prof. WSIiZ



ANDRZEJ NALECZ

Spoleczna odpowiedzialnosc
administracji a siatka pojeciowa
nauki prawa administracyjnego

WYDZIAL ZARZADZANIA UNIWERSYTETU WARSZAWSKIEGO



1. WPROWADZENIE

Termin ,,spofeczna odpowiedzialno§ci administracji” nie nalezy do zestawu podsta-
wowych poje¢ znanych polskiej nauce prawa administracyjnego. Dos¢ powiedzie¢,
ze w opracowaniach naukowych dostepnych na platformie upowszechniania wiedzy
Google Scholar fraza ta zostata wymieniona tylko raz'. Celem rozdziatu jest odpo-
wiedZ na pytanie, czy pojecie spolecznej odpowiedzialnoSci administracji wpisuje
si¢ w istniejacg siatke pojeciowa nauki prawa administracyjnego, ktéra nie powinna
by¢ modyfikowana bez wyraznej potrzeby®. By ten cel zrealizowac, trzeba najpierw
skrotowo przedstawié istote koncepcji spotecznej odpowiedzialnoSci biznesu, a na-
stepnie przeanalizowad, jakie sa relacje pomigedzy wynikajacymi z niej standarda-
mi, przeniesionymi na grunt administracji publicznej, a obowiazujacymi juz w niej
normami, wynikajacymi z przepisoOw prawa powszechnego. Temu zatozeniu podpo-
rzadkowano uktad rozdziatu. Analizowane normy obejmuja w szczegolnoSci zasady
ogolne prawa, dobrze znane nauce prawa od dziesigcioleci i bez watpienia nalezace
do jej siatki pojeciowej. W pracy nad rozdziatem wykorzystano literature naukowa,
przede wszystkim z zakresu nauk prawnych, a takze nauk o zarzadzaniu.

2. SPOLECZNA ODPOWIEDZIALNOSC BIZNESU — PODSTAWOWE
INFORMACJE | WNIOSKI DO ANALIZOWANIA ,,SPOLECZNEJ
ODPOWIEDZIALNOSCI ADMINISTRACJI”

Koncepcje spolecznej odpowiedzialnoSci biznesu (ang. corporate social responsibi-

lity, CSR) sformutowano w naukach o zarzadzaniu, ktérych przedmiotem zaintere-
sowania na §wiecie jest ona od kilkudziesieciu lat®. Koncepcja ta stuzy nakltonieniu
przedsiebiorcéw do kierowania si¢ przy podejmowaniu decyzji dotyczacych ich dzia-
talnosci nie tylko wysoko$cia kreowanego zysku, lecz takze zasadami etycznymi®,
w poczuciu odpowiedzialnoSci za sprawy spoteczne. Chodzi o to, by przedsigbiorca
nie realizowal wylacznie interesow swych udziatowcow (ang. shareholders), lecz by
uwzglednial takze interesy innych podmiotéw, na ktére oddzialuje, czyli tzw. in-

' T. Barankiewicz, Multicentrycznosc systemu standardow etycznych administracji publicznej,
»Studia Prawa Publicznego” 2015, nr 9, s. 15. Poréwnywalnie skromne wyniki daje wyszukiwanie
anglojezycznych fraz administrative social responsibility oraz social responsibility of public admini-
Sstration.

2 Zob. L. Lipowicz, Dylematy zmiany siatki pojeciowej w nauce prawa administracyjne-
go [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa—Kra-
kow 2007, s. 41.

¥ Zob. A.B. Carroll, A History of Corporate Social Responsibility. Concepts and Practices
[w:] red. A. Crane, A. McWilliams, D. Matten, J. Moon, The Oxford Handbook of Corporate Social
Responsibility, Oxford 2009, s. 19-46.

* M. Bernatt, Spoleczna odpowiedzialnos¢ biznesu. Wymiar konstytucyjny i miedzynarodowy,
Warszawa 2009, s. 24-25.
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teresariuszy lub stron zainteresowanych (ang. stakeholders), do ktorej to kategorii
zalicza si¢ np. pracownikow, klientow, konkurentow, panstwo, wspdlnoty lokalne
i spoleczenstwo jako cato$c®. Maja to byé przy tym dziatania wykraczajgce poza obo-
wiazki wykreowane przez prawo pozytywne. W zwiazku z powyzszym, analizujac
ewentualne przeniesienie koncepcji spotecznej odpowiedzialnoSci biznesu na grunt
administracji publicznej i okreSlajac jej ewentualne miejsce w siatce pojeciowej pra-
wa administracyjnego, nalezy skupi¢ sie¢ na nastepujacych zagadnieniach: w jakim
stopniu prawo narzuca administracji publicznej standardy dzialania; jaki jest krag
,Ludzialowcow” dzialan panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego; w jakim
stopniu obowiazujace prawo nakazuje podmiotom administracji publicznej wazenie
r6znych interesow.

3. SPOLECZNA UDPUWIEDZIALNI]S(': A STATUS PRAWNY
PRZEDSIEBIORCY ORAZ ORGANOW WEADZY PUBLIGZNEJ
DZIAtAJACYCH W IMIENIU PANSTWA LUB JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

3.1. Uwagi wstepne

Zgodnie z konstytucyjna zasada swobody dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy
korzystaja ze statusu wolno§ciowego — moga swobodnie czyni¢ wszystko to, co nie
zostalo im nakazane lub zakazane przez wywierajaca bezposredni skutek norme
prawa powszechnie obowiazujacego lub przez procesowo i materialnie niewadliwy
akt stosowania prawa. Przedsigbiorcy dzialaja wigc swobodnie, wedtug wtasnego po-
myslu, a jedynie wyjatkowo wolno$¢ podejmowania przez nich decyzji zostaje ogra-
niczona przez prawo. Jest to naturalne, gdyz prowadzenie dzialalnosci gospodarczej
w sposOb mozliwie nieskrepowany jest jedna z ptaszczyzn realizacji podmiotowoSci
jednostki, wpisujaca sie w zasade wolnoSci czlowieka, unormowana w art. 31 ust. 1
Konstytucji RP. Spoteczna odpowiedzialno$§¢ biznesu polega na rygorystycznym
przestrzeganiu prawa i — zarazem — na w pelni dobrowolnym wdrazaniu dodatko-
wych praktyk, siggajacych dalej niz obowiazki ustawowe®. Charakterystyczna ce-
cha CSR jest wiec podjecie przez przedsiebiorce — dzialajacego w warunkach wol-
nosci gospodarczej — autonomicznej decyzji o przyjeciu standardéw, krepujacych
jego swobode decydowania o podejmowanych dzialaniach, w celu ochrony wartoSci
i interesOw zewnetrznych w stosunku do interesariuszy bedacych udzialowcami.

5 Zob. M. Bernatt, Spoleczna..., op. cit., s. 42-43; M. Sznajder, Korzysci z wdrozenia koncepcji
spolecznej odpowiedzialnosci biznesu (z uwzglednieniem koncepcji interesariuszy), ,,Economics and
Management” 2013, nr 2, s. 196-198.

8 M. Bernatt, Spoleczna..., op. cit., s. 30.
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Przedsiebiorca, ktory nie stosuje standardéw spotecznej odpowiedzialnos$ci biznesu,
o ile nie narusza generalnych lub skonkretyzowanych norm prawnych, o tyle dziata
prawidtowo z punktu widzenia porzadku prawnego pafstwa.

W demokratycznym pafstwie prawnym, jakim zgodnie z Konstytucja jest
Rzeczpospolita Polska, organy wiadzy publicznej, a w szczeg6lnosci organy ad-
ministracyjne, musza dziala¢ zgodnie z zasada praworzadnoSci, ktdra czyni ich
status zupelnym przeciwienstwem statusu wolno$ciowego. Ich wszelkie dziatania,
a zwlaszcza te, ktore dotyczg jednostek i ich praw lub wolnosci, musza by¢ pode;j-
mowane na podstawie prawa powszechnie obowiazujacego i w granicach przez nie
wyznaczonych.

Warto w tym miejscu wspomnie¢ o uznanym w filozofii i teorii prawa podziale
norm prawnych na reguly i zasady. R. Dworkin twierdzil, ze zaréwno reguly, jak i za-
sady tworza wigzace standardy prawne, ktére mozna utozsamia¢ z normami prawny-
mi w przyjetej w Polsce terminologii, lecz czynia to w inny sposob. Reguty wskazuja
zgodne z prawem rozstrzygniecie w sposob definitywny, zasady zas wskazuja jedynie
kierunek tego rozstrzygnigcia’. Podobne stanowisko sformutowat R. Alexy, wediug
ktérego ,,punktem decydujacym dla rozr6znienia regut i zasad jest przekonanie, ze
zasady sa normami, ktore nakazuja, by cos$ byto zrealizowane we wzglednie duzym
zakresie w stosunku do prawnych i rzeczywistych mozliwosci. Zgodnie z tym zasady
sa nakazami optymalizacji, cechujacymi si¢ tym, Zze moga by¢ spelnione w r6znym
stopniu i ze oferowany zakres ich spetnienia zalezy nie tylko od mozliwosci rzeczy-
wistych, lecz takze prawnych. Obszar mozliwoSci jest okre§lany przez przeciwstawne
reguly i zasady. Reguly natomiast s3 normami, ktore stale moga lub nie moga by¢
spetniane. Jezeli jaka$ reguta obowiazuje, to nalezy robi¢ wszystko, czego ona wy-
maga, nie wiecej ani mniej. Reguly zawieraja tym samym ustalenia w przestrzeni
rzeczywistych i prawnie mozliwych dziatan™.

W pafistwie praworzadnym podstawa prawna dzialania organu wtadzy publicz-
nej wynika z konkretnego przepisu, ustanawiajgcego norm¢ kompetencyjna o cha-
rakterze reguly w powyzszym znaczeniu. Prawne granice dzialaf wyznaczaja za$ nie
tylko konkretne normy kompetencyjne, lecz takze normy o charakterze zasad. Nie
$3 one niewiazacymi wytycznymi, lecz obowigzujacymi normami prawnymi, ktérych
naruszenie moze powodowac np. uchylenie przez sad administracyjny rozstrzygnie-
cia podjetego przez organ wiadzy publicznej. W odrdznieniu od przedsigbiorcow or-
gany te nie moga wiec generalnie zdziala¢ niczego, do czego nie maja kompetenciji,
a korzystajac z tych ostatnich, musza ponadto pozostaé w zgodzie z zasadami prawa.

T M. Pelka, Konflikt uprawnieri w teorii Ronalda Dworkina, Warszawa 2012, s. 30-31.
¥ R. Alexy, Teoria praw podstawowych, Warszawa 2010, s. 78.
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3.2. Rola zasad prawa w okresleniu ,udzialowcow” (interesariuszy)

panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego
Szeroko rozumianymi udzialowcami przedsigbiorcy sa podmioty, ktore zaangazo-
waly sie¢ majatkowo w jego funkcjonowanie i ktore bezpoSrednio partycypuja w jego
zyskach. Chodzi nie tylko o udzialowcéw w waskim znaczeniu, czyli wspdlnikdw
spolki z ograniczong odpowiedzialnoScia, lecz takze o akcjonariuszy spotki akcyj-
nej, wspolnikoéw spotek osobowych oraz osoby fizyczne, prowadzace indywidualna
dziatalnos$¢ gospodarcza pod okreslong firma.

Ani pafistwo, ani jednostki samorzadu terytorialnego nie maja udzialowcow
w powyzszym znaczeniu. Odwotujac si¢ do zasad wynikajacych z Konstytucji i ustaw,
mozna wskazaé, ze swego rodzaju ,,udziatlowcami”, sa w tym przypadku: Nar6d oraz
poszczeg6lne wspOlnoty samorzadowe. Zgodnie z uksztattowana w art. 4 Konstytu-
cji zasada suwerennoSci Narodu wszystkie organy wtadzy publicznej sa podporzad-
kowane woli ogotu obywateli. ,Zaden z tych organdéw nie moze wykonywaé wadzy
w imieniu i interesie wlasnym, jakiej$ osoby, grupy spotecznej, organizacji lub partii,

lecz tylko w imieniu, z upowaznienia i w interesie calego Narodu™

. Ta wyktadnia
znajduje dodatkowe potwierdzenie w zasadzie dobra wspolnego, wyrazonej w art. 1
Konstytucji, ktora podkresla stuzebna rolg pafstwa wobec obywateli, a zarazem
uznaje prymat jednostki przed pafnstwem i wskazuje na potrzebe respektowania
wolnoSci i indywidualnosci jednostki™.

Z kolei w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego, zgodnie z art. 1
ustawy o samorzadzie gminnym", art. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym™ oraz
art. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa®, ,,udzialowcami” sg poszczegdlne wspol-
noty samorzadowe, czyli ogét mieszkaficow gminy, powiatu oraz wojewodztwa. To
wtlasnie te wspdlnoty sa glownymi beneficjentami dziatan samorzadu, gdyz jego za-
dania wiasne polegaja na zaspokajaniu ich potrzeb.

Podczas gdy przedsiebiorcy nie maja generalnego obowiazku dziata¢ w inte-
resie spotecznoSci lokalnych, regionalnych i calego spoleczenstwa, zbiorowosci te
i tworzace je jednostki z mocy Konstytucji i ustaw musza znajdowac si¢ w centrum

® P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 16. Zob. takze: L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, War-
szawa 2000, s. 55.

"™ M. Piechowiak, Filozoficzne podstawy rozumienia dobra wspdlnego, . Kwartalnik Filozoficz-
ny” 2003, nr 2, s. 10, 34; M. Piechowiak, W sprawie aksjologicznej spdjnosci Konstytucji RP. Dobro
wspolne czy godnosc czlowieka? [w:] Jednolitos¢ aksjologiczna systemu prawa w rozwijajgcych sig
paristwach demokratycznych Europy, red. S.L. Stadniczenko, Opole 2011, s. 122-123.

™ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018 r. poz. 994).

"? Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2018 r. poz. 995).

" Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2018 r. poz. 913).
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zainteresowania organdéw wiladzy publicznej, w tym organdéw administracji, dzialaja-
cych na rzecz pafstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Zarazem to, co natu-
ralne dla przedsiebiorcéw, czyli dziatanie w partykularnym, majatkowym interesie
konkretnych jednostek, w przypadku podmiotoéw publicznych i ich pracownikow oraz
funkcjonariuszy publicznych stanowi patologi¢, ktéra nalezy pigtnowac i zwalczad.
Znajduje to wyraz w licznych przepisach szczegdlowych, np. w art. 24f ustawy o sa-
morzadzie gminnym, zakazujacym radnym prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej na
wlasny rachunek lub wspolnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunal-
nego gminy, oraz w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego, przewidu-
jacych wylaczenie pracownika organu administracji publicznej lub calego tego organu.
Te ostatnie przepisy stuza wiasnie temu, by na tres¢ wydanego aktu administracyjnego
nie wplywaly osobiste interesy osoby zaangazowanej w jego podjecie™.

3.3. Zasady ogolne prawa administracyjnego a uwzglednianie i wazenie
roznych interesow

W systemie prawa administracyjnego, zar6wno w wymiarze materialnym, jak i pro-

cesowym, obowiazuja liczne zasady og6lne nakazujace uwzgledniac i wazy¢ warto-

§ci i interesy.

Zasada proporcjonalnoSci, zwana tez czasem zasada adekwatnoSci, zostala zi-
dentyfikowana przez polskg nauke prawa na poczatku lat 90.* i w tejze dekadzie zna-
lazta tez wyraz w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, nawet przed wejSciem
w zycie Konstytucji z 1997 . W obecnym stanie prawnym w odniesieniu do stanowie-
nia ustaw wynika z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ale wywodzi si¢ ja takze z zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) i w tym zakresie wskazuje
si¢ jej znaczenie dla stanowienia i stosowania prawa przez organy administracji pub-
licznej. Po nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego, ktdra weszia w zycie
w 2017 r., zasade proporcjonalno$ci wymieniono takze w art. 8 kpa, wsrod zasad ogol-
nych postepowania administracyjnego”. Nakazuje ona organom wtadzy publicznej

W 7. Kmieciak, Europejskie standardy prawa i postepowania administracyjnego a ustalenia
orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1998, nr 1, s. 55.

" D.R. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, ,,Pafistwo i Prawo” 1990,
nr 4, s. 59-68.

8 Zob. Zasada proporcjonalnosci (w odniesieniu do prawa publicznego) w tezach Trybunatu
Konstytucyjnego, Biuro Trybunatu Konstytucyjnego, Zespdt Orzecznictwa i Studiéw, 2009, s. 6-9.

" Juz wezeéniej wskazywano w literaturze, ze zasada proporcjonalnosci jako zasada konsty-
tucyjna obowiazujaca w calym systemie prawa jest takze zasadg ogdlng postepowania administra-
cyjnego — zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 49-50.

14 ———— Spoteczna odpowiedzialnosé administracji a siatka pojeciowa nauki prawa administracyjnego



wybierac takie §rodki osiggania stojacych przed nimi celéw, ktére mozna uznac za:
przydatne, konieczne oraz proporcjonalne w waskim znaczeniu. Wymog przydatnoSci
oznacza, ze nalezy wybierac jedynie takie Srodki, ktore rzeczywiScie przyczynia sie do
osiagniecia celu — nie powinny go wiec niweczy¢ lub by¢ mu obojetne. Zgodnie z wy-
mogiem konieczno$ci nie nalezy wybiera¢ §rodka bardziej restrykcyjnego w stosunku
do praw i wolnosci jednostki, jezeli Srodek mniej restrykeyjny w wystarczajacym stop-
niu pozwala zblizy¢ si¢ do zatozonego celu. Wreszcie z wymogu proporcjonalnosci
w waskim znaczeniu wynika zakaz poSwigcania wartoSci bardziej istotnych (w szcze-
golnosci praw i wolnoSci jednostki) na rzecz realizacji warto$ci mniej istotnych®™. Za-
sada proporcjonalnosci stuzy wiec ochronie wartoSci, w tym praw i wolnoSci jednostki,
znanych prawu stanowionemu. Nakazuje tez identyfikacje i wywazenie réznych inte-
resow, nie tylko o charakterze prawnym, ale tez faktycznym™.

Na potrzebe uwzgledniania i maksymalnego poszanowania réznych intereséw
wskazuje wprost zasada wazenia interesu spotecznego i stusznego interesu obywa-
teli, bedaca zasada ogdlna nie catego systemu prawa administracyjnego, lecz tylko
postepowania administracyjnego. Wynika ona z art. 7 in fine kpa, a wspdlczes$nie za-
uwaza sie, ze jest powigzana z proporcjonalnoscia®. Znajduje zastosowanie przy wy-
dawaniu decyzji w warunkach uznania administracyjnego®, czyli wtedy, gdy ustawo-
dawca pozostawit organowi wzgledna swobode wyboru nastepstwa prawnego faktow
ustalonych w toku postgpowania. Nawet wowczas, gdy zgodnie z wola prawodawcy
organ orzeka w warunkach luzu decyzyjnego, nie moze on dowolnie ksztaitowac
stopnia zaspokojenia wymienionych intereséw. Nalezy dazy¢ do ich harmonizacji®.
Jak stwierdzit NSA w orzeczeniu z 1981 r., komentowana zasada oznacza, ,,ze treS¢
i zakres slusznego interesu indywidualnego w dziataniach organéw administracji
siegaja do granic kolizji z interesem spotecznym (...)"*.

Powyzsze rozwazania wskazuja, ze o ile przedsiebiorca co do zasady moze kie-
rowac sie w swym dziataniu partykularnym interesem swych zindywidualizowanych,
prywatnych udzialowcow, a inne interesy uwzgledni wowczas, gdy dobrowolnie

™ Zob. Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 112,

" Na rolg zasady proporcjonalnosci w wywazaniu roznych interesoéw zwraca si¢ uwage w li-
teraturze, zob. R. Islam, Proportionality as a Tool for Balancing Competing Interests in Investment
Disputes: Fair and Equitable Treatment (FET) Standard in Context, ,Jahangirnagar University
Journal of Law” 2013, vol. 1, s. 119-139; W. Sauter, Proportionality in EU Law: A Balancing Act?,
, TILEC Discussion Paper” 2013, No. 2013-003, s. 1-31.

A B Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., op. cit., s. 78.

A 70b. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., op. cit., s. 480; A. Nalecz,
Uznanie administracyjne a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2010, s. 88.

2 A. Wrobel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2016, s. 136.

A Wyrok NSA z 11 czerwca 1981 r., SA 820/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 57.
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przyjmie standardy CSR, o tyle na podmiotach administracji publicznej spoczywa
uksztattowany przez prawo, bezwzgledny obowiazek wazenia rozmaitych interesow,
w tym spolecznego i jednostkowego. Przy czym zaden z interesow nie ma automa-
tycznego pierwszenstwa przed pozostalymi.

4. WNIOSKI

Koncepcja spotecznej odpowiedzialnoSci biznesu wychodzi z pierwotnego zatoze-

nia, ze w stanie ,,naturalnym”, uksztaltowanym zgodnie z zasadg wolnosci gospodar-
czej, przedsiebiorca dziata wylacznie w prywatnym, partykularnym interesie swych
udziatowcow, czyli tych spoSrod jego interesariuszy, ktorzy sa bezposrednimi bene-
ficjentami zyskow uzyskiwanych przez niego. Przyjmujac standardy CSR, przedsie-
biorca w petni dobrowolnie — a wigc w zakresie szerszym niz wymagany przez prawo
— decyduje o uwzglednieniu w swych decyzjach interesow takze innych podmiotéw,
np. konsumentdw jego towardw lub ustug, spolecznosci lokalnej lub spoleczefistwa
jako catosci.

Administracja publiczna, dziatajaca w imieniu panstwa i jednostek samorza-
du terytorialnego, nie moze nie uwzgledniac interesO6w tych, na ktérych oddziatu-
je, przy czym chodzi zaré6wno o poszczegdlne jednostki, jak i o tworzone przez nie
zbiorowosci, w tym spoteczno$ci lokalne i ogdt spoteczenstwa. Wynika to zaréwno
z Konstytucji, jak i z ustaw, a w szczeg6lnosci z zasad prawa, np. suwerennosci
Narodu, dobra wspdlnego i proporcjonalnosci. BezpoSrednie powolywanie si¢ na
koncepcje spotecznej odpowiedzialno$ci biznesu w administracji publicznej niesie
ze sobg powazne zagrozenia zwigzane z wypaczeniem postrzegania wartosci, kto-
rymi administracja ma obowiazek kierowac si¢ w swych dziataniach, a ktore trze-
ba tez uwzgledniaé, tworzac prawo rangi ustawowej, normujace zakres dziatania
i kompetencje organdéw administracji publicznej. Sigganie po biznesowe standardy
spotecznej odpowiedzialnoSci moze sugerowaé, ze podobnie jak i prywatni przed-
sigbiorcy, takze pafstwo i jednostki samorzadu terytorialnego dziataja poprzez
organy administracji publicznej co do zasady dla zysku i w interesie konkretnych
jednostek, a interes spoleczny uwzgledniaja w swym dzialaniu nie dlatego, ze mu-
sz3, lecz dlatego, ze chca.

Administracja publiczna musi oczywiscie dziata¢ w sposdb, ktory zgodnie
z regutami jezyka naturalnego mozna nazwac ,,odpowiedzialnym spolecznie” — jed-
nak absolutnie nie tylko dlatego i nie tylko wowczas, gdy dobrowolnie zacznie sto-
sowac rozwigzania zaczerpni¢te z CSR. ,,Spoteczna odpowiedzialno§¢” wzorowana
na biznesowej ani nie jest wigc nowa zasada prawa administracyjnego, ani tez nie
wynikaja z niej zadne nowe normy o charakterze regut. Z punktu widzenia siatki po-
jeciowej nauki prawa administracyjnego spofeczna odpowiedzialno§¢ administracji
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moze co najwyzej zosta¢ uznana za pojecie narzedzie, stuzace badaniu aktéw praw-
nych i praktyki stosowania ich przepisOw przez organy administracji i pomagaja-
ce stwierdzi¢, czy w tych obszarach realizowane sa wartoSci wyrazone obiektywnie
i wiazaco przez zasady powszechnie obowigzujacego prawa.
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1. WPROWADZENIE

Administracja publiczna jest przedmiotem zainteresowania wielu dyscyplin naukowych.

Kierowane sg wobec niej liczne uwagi, roszczenia, postulaty oraz sugestie odpowiadajace
obrazowi tej struktury, wynikajacemu z r6znych podejs¢, bedacych podstawa formufowa-
nia okreslonych zestawdw wymagan. Inspiracje dla nich plyna z r6znych stron — z obszaru
biznesu, polityki, nauk o zarzadzaniu oraz innych Zrodet. Stan normatywny, decydujacy
o ksztalcie polskiej administracji, ksztattowany moca norm prawa ustrojowego, material-
nego i proceduralnego, ktdre wyznaczaja ramy jej dzialania, sukcesywnie ulega modyfika-
cjom odpowiadajacym sile przekonan o atrakcyjnoSci i sensie nowych rozwigzan organiza-
cyjnych. Jednym ze Zrodet inspiracji jest koncepcja spotecznej odpowiedzialnosci biznesu',
charakteryzujaca si¢ uniwersalng uzytecznoscia dla wszelkich typéw organizaciji.
Podstawowym zalozeniem koncepcji CSR (ang. corporate social responsibility)
jest uznanie, ze przedsiebiorstwo funkcjonuje w szerszym kontekscie spotecznym
i horyzoncie czasowym — i ten kontekst oraz horyzont powinno w swojej dziatalno-
Sci uwzgledni¢. Wspoiczesna posta¢ CSR i jej zasady sa wynikiem dociekan nauki
i praktyki, ktorych poczatki siggaja lat 50. XX w. Zgodnie z akronimami zapropono-
wanymi przez W. Fredericka® na oznaczenie faz rozwoju koncepcji:
e CSRI1 koncentruje sie na definicji obszarow odpowiedzialnoSci,
e CSR2 dotyczy opracowywania i wdrazania okre$lonych strategii i szczegblowych
rozwigzan w ramach zdefiniowanych obszardw,
e (CSR3 ktadzie wickszy nacisk na wartoSci,
e (CSR4 natomiast koncentruje si¢ na bardzo szerokim rozumieniu odpowiedzial-
nosci — w kontekscie religii i etyki®.
Koncepcja CSR jest przedmiotem opracowan organizacji lokalnych®
i miedzynarodowych: Banku Swiatowego, Unii Europejskiej’, OECD?,

' W réznych ujeciach definicyjnych. Zob. np. przeglad ujeé: K. Kazojé, Koncepcja spolecznej
odpowiedzialnosci i jej obszary w organizacjach, ,,Studia i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych
i Zarzadzania” 2014, 38(1).

2 W.C. Frederick, From CSRI to CSR2. The Maturing of Business-and-Society Thought,
»Business & Society” 1994, nr 2, s. 160-161.

¥ Zob. uporzadkowany opis obszaru teoretycznego CSR: M. Stefariska, Podstawy teoretyczne
i ewolucja pojecia spoteczna odpowiedzialnos¢ biznesu (CSR), ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Eko-
nomicznego we Wroclawiu” 2013, nr 288.

* Np. Zasady prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, http://www.cauxroundtable.org
(15.07.2018); opracowania Forum Odpowiedzialnego Biznesu, http://odpowiedzialnybiznes.pl/
(15.07.2018).

¥ Strategia lizboniska, Green paper — promoting a European framework for corporate social
responsibility, COM(2001) 366, Communication from the Commission concerning corporate social
responsibility: a business contribution to sustainable development COM(2002) 347, odnowiona strate-
gia UE na lata 2011-2014 dotyczaca spolecznej odpowiedzialnoSci przedsiebiorstw, COM(2011) 681.

¥ OECD, Wytyczne dla przedsigbiorstw wielonarodowych, https:/fwww.oecd.org (15.07.2018).
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ONZ'. Przygotowano réwniez praktyczne narzedzia wdrazania CSR: SA 8000,
AA 1000, ISO 14000, ISO 9000, ISO 18000, ISO 26000, GRI, LBG23%. W przy-
padku administracji publicznej powodem siegania po CSR jest, jak sadze, fakt, ze
jest to pociagajaca koncepcja, z bardzo wyraZnie sformutowang idea przewodnia
oraz solidnym instrumentarium, w postaci standardéw i narzedzi do oceny ich
wdrozenia. Administracja publiczna w tekstach ustaw jest przedstawiana najcze$-
ciej w ujeciu podmiotowo-instytucjonalnym, skoncentrowanym na drobiazgowo
opisanych procedurach, ktére w poréwnaniu z klarownym i skoncentrowanym na
wartoS$ciach przestaniem CSR wywotuje wrazenie formalizmu, obojetnosci wobec
efektywnoSci, ignorowania interesariuszy oraz pomijania holistycznego kontekstu
dziatan i ich konsekwencji.

Jezeli jednak zadamy pytanie o unikalng i podstawowa misje administracji
publicznej jako organizacji oraz sens istnienia poszczeg6lnych rozwiazan, to staje si¢
oczywiste, Zze maja one wylacznie zapewnial ramy bezpiecznej egzystencji i rozwo-
ju administrowanej spolecznosci przez dziatania nakierowane na osiagnigcie dobra
wspolnego. Tymczasem zasady i standardy CSR dla biznesu maja dopiero dopro-
wadzi¢ tenze biznes do podobnego stanu, czyli do przyjecia odpowiedzialnosci za
dobro wspolne i przyszio$¢ — do tego, co administracja lokalnie robi od samego swo-
jego poczatku, od kiedy stala si¢ administracja publiczna.

W przypadku administracji idea identyfikowania interesariuszy i mapowa-
nia ich potrzeb, a takze ocena skutkow wprowadzanych regulacji jest realizowana
w postepowaniu legislacyjnym, gléwnie za pomoca przedstawicielskiej instytucji
parlamentu i procedur jego dzialania. OdpowiedzialnoS¢ za catoSciowe spojrzenie
na sytuacje, zapewnienie bezpiecznego rozwoju i bezpiecznej przysztosci oraz do-
branie odpowiednich do tych celéw Srodkow spoczywa zasadniczo na tej instytu-
cji, ktora ma reprezentowac wszystkich cztonkéw spoteczenistwa. Coraz wyrazniej
jednak w rekomendacjach zmian® oraz w przygotowanych na ich podstawie doku-
mentach strategicznych rozwoju® wida¢ wplyw idei bezpoSredniego wiaczania oby-
wateli w proces administrowania, zarzagdzania sprawami i zadaniami publicznymi

" Global Compact, http://ungc.org.pl/ (15.07.2018).

¥ Zob. zbiorcze omodwienie: L.. Makuch, Normy i standardy spolecznej odpowiedzialnosci
biznesu (CSR). Przewodnik po kluczowych standardach spotecznej odpowiedzialnosci biznesu oraz
relacjach i wspoizaleznosciach pomiedzy nimi zachodzgcych, Warszawa 2011. Publikacja powstata
w ramach projektu ,,.Spolecznie odpowiedzialna uczelnia” realizowanego przez Wyzsza Szkole
Pedagogiczna im. Janusza Korczaka w Warszawie.

® Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 2009.

" Strategia rozwoju kraju Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci (M.P. z 2013 r. poz. 121),
Strategia rozwoju kraju 2020 (M.P. z 2012 r. poz. 882), strategia Sprawne paristwo 2020 (M.P.
z 2013 r. poz. 136).
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oraz decydowania o nich. Sukcesywnie trwa rOwniez proces zmiany stanu norma-
tywnego w tym kierunku. Sadze, ze jednoznacznie i syntetycznie sformufowane
standardy CSR moga pom6c w konceptualizacji idei zmian organizacyjnych ad-
ministracji publicznej zgodnych z jej misja, ktora dzigki nim moze by¢ sprawniej
dostosowywana do zdiagnozowanych, ewoluujacych potrzeb spotecznych, poziomu
oczekiwan i rosnacych mozliwoSci organizacyjnych.

Celem niniejszego artykutu jest zwrdcenie uwagi na uzyteczno$¢ opracowan
z obszaru CSR, w szczegllnosci standardow AA 1000 APS i AA 1000 SES, za-
réwno tych, ktorym odpowiadaja juz sformutowane w strategicznych dokumentach
rozwoju rekomendacje i zapowiedziane kierunki interwencji oraz zgodne z nimi
rozwiazania normatywne, jak i tych jeszcze nieuwzglednionych, ktore moga staé
si¢ inspiracja do formutowania kolejnych rekomendacji, poszerzajacych horyzont
spotecznej odpowiedzialnosci administracji publicznej — zgodnych z wyznaczonymi
kierunkami ewolucji tej struktury organizacyjnej.

Podstawa twierdzeni prezentowanych w opracowaniu sg przede wszystkim
wnioski z analizy tekstéw: Raportu Polska 2030, dtugookresowej Strategii roz-
woju kraju Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci, sredniookresowej Strategii
rozwoju kraju 2020, sektorowej strategii Sprawne paristwo 2020, tekstow aktow
normatywnych wyznaczajacych ramy prawne CSR administracji publicznej oraz
tekstow standardow AA 1000 APS i AA 1000 SES™. Rozwigzania organizacyjne
odpowiadajace rekomendacjom wynikajacym ze standardow znajduja si¢ w szcze-
g6lnosci w ustawach: o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie™ (po
zmianach wprowadzonych przez ustawe z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie usta-
wy o dziatalnoS§ci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz niektdrych innych
ustaw™); o samorzadzie gminnym", o samorzadzie powiatowym™ i samorzadzie
wojewodztwa®™ (po zmianach wprowadzonych ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r.
o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wy-
bierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych") oraz
w ustawie o rewitalizacji.

" Standardy rozwijane sg od lat 90: AA 1000 Account Ability Principles (AA 1000 AP) 2018
oraz AA 1000 Stakeholder Engagement Standard (AA 1000 SES) 2015, http://www.accountability.
org/standards/ (15.07.2018).

"2 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie
(Dz.U. z 2018 . poz. 450).

" Dz.U. nr 28, poz. 146.

" Ustawa z dnia 8 marca1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018 r. poz. 994).
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2018 r. poz. 995).
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2018 1. poz. 913).
" Dz.U. z 2018 1. poz. 130.
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Polska literatura dotyczaca poszczegdlnych idei wspotdzielonych przez CSR
i inne podejscia, w szczegolnosci good governance™ i CAF", jest bogata, natomiast
pozycje poswigcone konkretnie zagadnieniom spotecznej odpowiedzialnosci admi-
nistracji nie sg zbyt liczne i dotycza: przyblizenia tematyki®, trybu wdrozenia®; prak-
tycznych aspektow?; przyktadow w poszczegdlnych aktywnosciach administracji®;
przedstawienia wynikow badan empirycznych®.

2. WYNIK ANALIZY

W dokumencie Raport Polska 2030%, omawiajacym diagnozg¢ sytuacji, zawarto reko-
mendacje dotyczace kierunkdéw rozwoju polskiej administracji w postaci:

e doprowadzenia do mozliwie szerokiego uczestnictwa obywateli w podejmowaniu
decyzji oraz dbania o wtaczenie wszystkich jednostek i obywateli w ksztattowanie
panstwa jako wspolnego dobra (s. 300);

e uznania wiedzy, praktyki i doSwiadczenia podmiotéw innych niz pafnstwowe, oby-
wateli i jednostek w diagnozowaniu i rozwigzywaniu biezacych problemoéw (s. 300);

'8 Np. w syntetycznym ujeciu Komisji Europejskiej pie¢ gtownych kryteriéw dobrego rzadze-
nia to: otwarto$¢, partycypacja, rozliczalno$¢, efektywnos¢, koherencja, Komisja Europejska (2001),
European Governance — A White Paper, Dz. Urz. UE z 2001 r., C 287, nr 1.

" CAF - The Common Assessment Framework. Improving an organisation through self-
-assessment. Polska edycja publikacji: Wspolna metoda oceny. Doskonalenie organizacji poprzez
samooceng, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Warszawa 2011.

® A. Wodecka-Hyjek, Odpowiedzialnosc spoleczna w administracji publicznej [w:] Nurt me-
todologiczny w naukach o zarzgdzaniu — w drodze ku doskonalosci, red. W. Blaszczyk, L.odz 2008;
K. Mizera, Odpowiedzialnosc spoteczna w administracji publicznej, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej
Szkoly Bankowej we Wroctawiu” 2011, nr 2; M.J. Broniewska, Spoleczna odpowiedzialnosé w ad-
ministracji publicznej, ,Acta Universitatis Lodziensis Folia Oeconomica” 2012, t. 265. Obie autorki,
K. Mizera i M.J. Broniewska, prezentuja identyczne podejscie.

# U. Kobyliniska, Perspektywy rozwoju administracji spotecznie odpowiedzialnej w Polsce,
,Przedsiebiorczos$¢ i Zarzadzanie” 2014, t. XV, z. 6.

2 A. Blahuciak, Spofeczna odpowiedzialnosé w organizacjach samorzqgdowych, materialy
z konferencji Dobre praktyki doskonalenia organizacji zarzgdzania — spoleczna odpowiedzialnos¢
organizacji, http://www.pcbc.gov.pl/doc/konferencja_2013.pdf (10.07.2018).

B S. Kaminski, Odpowiedzialnosé spoleczna administracji na przykladzie stuzb statystyki pub-
licznej [w:] Spoleczna odpowiedzialnosc biznesu. Uwarunkowania, kontrowersje, dobre i zle praktyki,
red. Z. Pisz, M. Rojek-Nowosielska, Wroctaw 2009; J. Soroka, Odpowiedzialnos¢ spoleczna sektora
publicznego w procesie zamowieri publicznych, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej we
Wroctawiu” 2013, nr 5.

# W 2010 r. w Polsce przeprowadzono badanie wéréd urzedéw wojewddzkich na temat
stosowanych w nich praktyk z zakresu spolecznej odpowiedzialnoSci. Wnioski s3a optymistyczne,
jednakze nie sa to rozwigzania kompleksowe. Zob. Praktyki spolecznej odpowiedzialnosci w urzedach
wojewddzkich, analiza przygotowana dla Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej przez CRSINFO,
Warszawa 2011; podobne badania: B. Wieteska-Rosiak, Odpowiedzialne praktyki w urzedach gmin
i starostwach powiatowych na przykiadzie regionu lodzkiego, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 1-2.

# Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 2009.
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e zwickszenia efektywnosci w duchu zasad nowego zarzadzania publicznego oraz stop-
niowego wprowadzania partycypacji obywateli w kreowaniu ustug publicznych (s. 329);

e wprowadzenia komunikacji i dialogu miedzy instytucjami rzadowymi a spote-
czenstwem (s. 330);

e udzialtu interesariuszy jako sposobu uzyskania dodatkowych analiz, argumentow
badz opinii uzytecznych w optymalizacji podejmowanych dziatan (s. 330).

W diugookresowej Strategii rozwoju kraju Polska 2030. Trzecia fala nowoczes-
nosci jako kierunki interwencji i dzialan konkretyzujacych wskazano:

e traktowanie obywateli jako Zrodia wiedzy i rozwiazan (s. 59);

e wdrozenie mechanizmdw nowoczesnej debaty spotecznej i komunikacji pafistwa
z obywatelami (s. 119);

e promocj¢ partycypacji spolecznej i obywatelskiej (s. 125).

W sredniookresowej Strategii rozwoju kraju 2020 zapowiedziano przejécie od
administrowania do zarzadzania rozwojem (s. 39) oraz wzmocnienie warunkow
sprzyjajacych realizacji indywidualnych potrzeb i aktywnoSci obywatela (s. 54).

W sektorowej strategii Sprawne paristwo 2020 wskazano za$ jako podstawowe
cechy rozwigzan organizacyjnych:

e responsywne zarzadzanie, partnerstwo, przejrzystoS¢, partycypacje, wspotkreo-
wanie rozwigzan (s. 5 i 8);

e wprowadzenie otwartego rzadu przez otwarcie zasobdw sektora publicznego
i usprawnienie procesu konsultacji oraz inne formy zaangazowania obywateli
w rzadzenie (s. 27 1 36);

e cfektywne §wiadczenie ustug publicznych przez zwigkszenie partycypacji obywa-
teli w kreowaniu ustug publicznych (s. 70);

e usprawnienie procesu konsultacji oraz innych form zaangazowania obywateli
w rzadzenie, czyli wprowadzenie otwartych mechanizméw konsultacji jako stan-
dardowego elementu procesu decyzyjnego, podjecie prac nad ustaleniem kodek-
su konsultacji spotecznych oraz stworzenie spdjnego systemu informatycznego,
utatwiajacego transparentne ich prowadzenie, na kazdym etapie, z udzialem
wszystkich zainteresowanych partnerdw (s. 36-38);

e stworzenie programu po§wigconego rozwojowi, testowaniu i upowszechnianiu
innowacyjnych technik zarzadzania partycypacyjnego (np. budzetu partycypa-
cyjnego, panelu obywatelskiego), prowadzenie regularnego monitoringu jakoSci
konsultacji spotecznych i partycypacji (s. 36-38);

e planowanie i podejmowanie decyzji w oparciu o aktualne dane i pelna wiedze
na temat potrzeb i preferencji obywateli, ktérzy powinni angazowac si¢ w udo-
skonalanie procesu rzadzenia, bioragc udziat w udostepnianych im narzedziach
partycypacji oraz tworzac wlasne rozwiazania (s. 59).
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Proces wymiany wiedzy powinien wykraczaé przy tym poza tradycyjnie poj-
mowang partycypacje obywatelska, oparta na konsultacjach spolecznych jako ele-
mencie procesu stanowienia prawa, co oznacza wprowadzenie systemu zarzadzania
rozwojem kraju realizowanego przez wiaczenie do tego systemu podmiotdéw dialogu
spofecznego (s. 59).

W aktach normatywnych wprowadzono — na podstawie przyjetych kierunkdw
zmian — obowigzek:

e konsultacji spotecznych (np. w: art. 6, 11 ustawy o rewitalizacji; art. 4a, 4b, 5, 5a,
28a ust. 6 ustawy o samorzadzie gminnym; art. 3b, 3d, 30a ustawy o samorzadzie
powiatowym; art. 10b ust. 3, art. 34a ustawy o samorzadzie wojewddztwa);

e tworzenia cial przedstawicielskich interesariuszy (np. w: art. 7 ustawy o rewitali-
zacji; art. 5b, Sc, 35 ustawy o samorzadzie gminnym);

e prowadzenia wspdlpracy w formie partycypacji spotecznej zapewniajacej aktyw-
ny udzial w przygotowaniu konkretnych rozwigzan (art. 5 ustawy o rewitalizacji;
art. 19a-19d ustawy o dziatalnoSci pozytku publicznego i o wolontariacie);

e inicjatywy w wykonywaniu zadan publicznych (np. w art. 5a ust. 3, 41a ustawy
0 samorzadzie gminnym; art. 3d ust. 4, 42a ustawy o samorzadzie powiatowym;
art. 10b i 89a ustawy o samorzadzie wojewodztwa).

Transparentno$¢ jest zapewniona dzieki regulacjom ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej®.

Omowione wyzej opisy i rozwigzania odpowiadaja zasadzie wlaczania
AA 1000 APS (ang. inclusivity) — oznaczajacej, ze ludzie powinni mie¢ wplyw na de-
cyzje, ktore ich dotycza. Z kolei standard AA 1000 SES rozwija ten watek, formutu-
jac zestaw informacji na temat procedury wiaczania interesariuszy, ktory moze staé
sie wsparciem dla projektantéw konkretnych rozwigzan®. Standard AA 1000 APS,
oprdcz zasady wiaczania wskazuje jeszcze na:

e zasade istotnoSci (ang. materiality) — oznaczajaca obowigzek identyfikacji i jasne-
go sformutowania oraz priorytetyzacji istotnych probleméw dotyczacych rozwoju
organizacji;

e zasade reagowania (ang. responsiveness) — oznaczajaca powinnos¢ transparen-
tnego sposobu postepowania wobec skutkéw rozwoju: przez decyzje i dzialania,
w komunikacji z interesariuszami;

e zasade wplywu (ang. impact) — oznaczajaca obowigzek monitorowana wplywu
i zarzadzania skutkami dziatafn majacych wptyw na rdzne ekosystemy.

% Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1330).

Z AA 1000 SES - Stakeholder Engagement Standard opisuje krok po kroku proces anga-
zowania interesariuszy: planowanie, przygotowanie, wdrazanie, rewizj¢ oraz ciagle doskonalenie.
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Przestrzeganie zasady wlaczania umozliwia uwzglednienie (w zamierzeniu)
wszystkich istotnych perspektyw zainteresowanych stron w okreSlaniu istotnoSci
i wplywu na formulowanie odpowiednich i wspoimiernych odpowiedzi. Przestrze-
ganie zasady istotnosci zapewnia identyfikacje najwazniejszych tematow oraz pod-
stawowych czynnikdw, wplywajacych na organizacje i jej interesariuszy oraz priory-
tetyzacje odpowiednich reakcji. Przestrzeganie zasady wplywu zapewnia nalezyta
ocen¢ skutkOw dzialania organizacji dla gospodarki, srodowiska, spoteczefstwa,
zainteresowanych stron i samej organizacji.

Wydaje sig¢, ze ustawodawca, zgodnie z opisem w dokumentach strategicz-
nych rozwoju, wprowadza przede wszystkim regulacje realizujace zasad¢ wlaczania
(przyktady ustaw powyzej). Natomiast realizacja zasady wpltywu (ang. impact) jest
zapewniona jedynie przez instytucj¢ oceny skutkéw regulacji ex post®, czyli na bar-
dzo wysokim szczeblu organizacyjnym.

3. KONKLUZJE

W obliczu zmian ekosystemu spolecznego® zachodzacych dzieki rozwojowi techno-

logii komunikowania, udostepniania, przetwarzania i wykorzystywania informacji,
instytucjonalni organizatorzy zycia spotecznego stoja przed wyzwaniem przemysle-
nia realizacji misji administracji publicznej w obecnych warunkach oraz nadania jej
odpowiedniego ksztattu organizacyjnego. Jezeli za fundament dobrego administro-
wania uznajemy trafna diagnoze sytuacji — to podstawowym zadaniem jest zapro-
jektowanie takich rozwigzan organizacyjnych, ktére beda zwigcksza¢ prawdopodo-
biefistwo uzyskania informacji z wszelkich mozliwych Zrodet, w tym od cztonkéw
spoleczefistwa. Wsparciem w projektowaniu takich rozwiazan sg przetestowane
w warunkach dzialalno$ci gospodarczej standardy CSR, np. przedstawione w opra-
cowaniu AA 1000 APS oraz AA 1000 SES. Idee CSR (jak rowniez good governance
i inne) oraz konkretne rozwigzania organizacyjne, zapewniajace ich materializacje,
przenikaja sukcesywnie do opisu normatywnego, bedacego fundamentem dziata-
nia administracji. Partycypacja (w jezyku AA 1000 APS: ,wtaczanie”), oznaczajaca
wspoldecydowanie i mocne zaangazowanie administrowanych podmiotdéw w proces
administrowania — to pojecia uzywane juz nie tylko w opracowaniach teoretycznych®

% Przygotowywanej na podstawie regulaminu pracy Rady Ministrow (M.P. z 2016 r.
poz. 1006) wedlug wytycznych do przeprowadzania oceny przewidywanych skutkéw spoleczno-
-gospodarczych zgodnie z § 24 ust. 3 uchwaly nr 190 Rady Ministréw z 29 pazdziernika 2013 r.

# Zob. oméwienie wybranych kierunkéw zmian: K. Kurczewska, Administracja publiczna
w cyfrowym Swiecie [w:] Administracja publiczna a gospodarka, red. B. Jaworska-Debska, A. Do-
baczewska, Warszawa 2018.

% W ciggu ostatnich pieciu lat powstalo ponad 50 publikacji poswieconych tematyce wig-
czania obywateli w proces administrowania.
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oraz dokumentach programowych®, ale rowniez — od 2015 r. — w tekstach aktow nor-
matywnych®, ktore najskuteczniej wymuszaja realna zmiang sposobu funkcjonowa-
nia administracji®.

Jestem przekonana, ze wybor rozwigzaf, ktore w dtuzszym horyzoncie cza-
sowym zapewnig ,,zrownowazony rozwoj*, powinien by¢ dla administracji publicz-
nej priorytetem. Dlatego tez warto siegna¢ do kolejnych propozycji z obszaru CSR
(szczegdlnie dotyczacych mechanizméw permanentnego pomiaru i oceny wplywu
organizacji na wszelkie ekosystemy: gospodarki, Srodowiska, spoteczenstwa®) i po-
traktowac je jako inspiracje dla projektu rozwigzan umozliwiajacych administracji
publicznej realizowanie jej misji w sposob petniejszy dzieki skuteczniejszej odpo-
wiedzi na potrzeby administrowanej spotecznoSci.

%' Np. Strategia rozwoju kraju Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci (M.P. z 2013 r.
poz. 121); Wizja zrownowazonego rozwoju dla polskiego biznesu 2050 (Wizja 2050), http://odpo-
wiedzialnybiznes.pl/wizja-zrownowazonego-rozwoju-dla-polskiego-biznesu-2050/ (15.07.2018).

# Zob. tytut rozdz. 2 ustawy o rewitalizacji.

8 Zob. oméwienie wynikéw badan sposobu wprowadzenia obowigzku stosowania kontroli
zarzadczej: K. Kurczewska, Zarzgdzanie ryzykiem jako zadanie kierownikow organdw administracji
publicznej [w:] Administracja i prawo administracyjne wobec wspdiczesnych ryzyk, red. K. Kurczew-
ska, K. Kurzepa-Dedo, Rzeszéw 2018.

# Zgodnie z definicja Swiatowej Komisji Srodowiska i Rozwoju: ,,rozwdj, ktory zabezpiecza
potrzeby wspolczesnych bez ograniczania realizacji potrzeb przysziych pokolen” (report of the World
Commission on Environment and Development, ,,Our Common Future” 1987).

% Zgodnie z zasada wplywu (AA 1000 APS).
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1. WPROWADZENIE

W dobie coraz silniejszej wspoizaleznoSci i integracji pafistw, gospodarek oraz kul-

tur dostrzegalne staje si¢ zjawisko kurczenia si¢ przestrzeni spotecznej. Procesy glo-
balizacyjne — stanowiac swoisty triumf wolnego rynku i jego logiki — nieuchronnie
pociagaja za sobg ewolucje systemOw spotecznych i kultur'. Implikowane oddziaty-
waniem czynnikéw globalizacyjnych przeobrazenia spoteczne polegaja na zaniku
tozsamosci grup spotecznych na rzecz budowania tozsamosci globalnej. Towarzyszy
temu postepujacy proces utraty wartosci cenionych i dotychczas chronionych przez
grupy spoleczne, okreslany jako etyczna i kulturowa uniformizacja®.

Dostrzegajac tak nakre§lony problem, podmioty zycia publicznego i gospo-
darczego inicjuja r6zne formy przeciwdzialania zanikowi warto$ci etycznych i za-
sad etycznego postepowania w zyciu spofecznym. Jednym z instrumentéw ochrony
przed negatywnym skutkiem kulturowej i etycznej uniformizacji jest zesp6t dziatan
okre§lanych mianem spolecznej odpowiedzialnoSci.

2. NARODZINY IDEI SPOLECZNEJ ODPOWIEDZIALNOSCI
ORGANIZACJI

Postulaty etycznego postepowania i dbatosci organizacji o zrbwnowazony rozwoj

spoteczny, m.in. wskutek dobrowolnego przyjecia przez organizacje funkcjonujace
w przestrzeni publicznej odpowiedzialnoSci za podejmowane dzialania i procesy
decyzyjne, pojawily si¢ juz w XIX w., przybierajac poczatkowo posta¢ praktyk fi-
lantropijnych, a w poZniejszym okresie takze dzialan na rzecz ochrony praw pra-
cowniczych i uczciwych praktyk operacyjnych®. Z czasem problematyka spotecznej
odpowiedzialnoSci zyskala interdyscyplinarny charakter, stajac si¢ przedmiotem
szczegOlnego zainteresowania nauk spolecznych i ekonomicznych.

Wspoiczesnie postulaty spolecznej odpowiedzialnoSci zasadniczo rozwaza
si¢ wobec sektora organizacji komercyjnych, odnoszac je do sposobu realizowa-
nia celéw organizacji — poprzez uwzglednienie wartoSci cenionych przez sama or-
ganizacje, wartosci cenionych spotecznie oraz troski o Srodowisko®. Podstawowym

' U. Michalak, Jana Pawta Il apel o etyczny wymiar globalizacji, ,,Annales. Etyka w Zyciu Go-
spodarczym” 2008, nr 11(1), s. 135; http://www.annalesonline.uni.lodz.pl/archiwum/2008/2008_01_
michalak_135_142.pdf (14.12.2016).

2 P. Sztompka, Socjologia zmian spolecznych, Krakow 2005, s. 93-94.

® E. Krodkiewska-Skoczylas, G. Zarlicka, Spoleczna odpowiedzialnos¢ nie tylko biznesu
[w:] Zrownowazony rozwdj organizacji — aspekty spoteczne, red. T. Borys, T. Brzozowski, S. Zaremba-
-Warnke, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2015, nr 378, s. 264.

* A. Austen, K. Burda-Swierz, Spoleczna odpowiedzialnosc — perspektywa administracji pub-
licznej [w:] Spoleczna odpowiedzialnos¢ — aspekty teoretyczne i praktyczne, red. G. Polok, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach. Studia Ekonomiczne”, Katowice 2011, s. 138.
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skutkiem dobrowolnego uwzglednienia idei spotecznej odpowiedzialnosci biznesu
w zarzadzaniu strategicznym przedsiebiorstwa jest osiagniecie przez nie przewagi
konkurencyjnej w warunkach zréwnowazonego rozwoju. W naukach o zarzadzaniu
idea spotecznej odpowiedzialnoSci biznesu propagowana jest jako stata praktyka
biznesowa, rozwazana w odniesieniu do wielu ptaszczyzn funkcjonowania firmy.
Jest ona ujmowana jako pewna filozofia dzialania przedsigbiorstwa lub narzedzie
wsparcia dla koncepcji zrownowazonego rozwoju realizowanej na poziomie przed-
siebiorstwa, jako dziatanie w obszarze public relations czy tez jako przejaw kultury
organizacyjnej, ksztaltujacej wizerunek przedsigbiorstwa w spoteczenstwie®. W tak
rozumianej koncepcji spotecznej odpowiedzialnoSci biznesu rola administracji pub-
licznej ogranicza si¢ do formutowania zasad tej odpowiedzialnoSci, gléwnie poprzez
regulacje normatywna.

Wspobtzaleznosci miedzy otoczeniem instytucjonalnym biznesu a koniecz-
noscia poszukiwania optymalnego modelu zarzadzania publicznego spowodowaty,
ze w coraz szerszym zakresie dyskusja o spotecznej odpowiedzialnoSci obejmuje
sie organizacje pozabiznesowe, w tym podmioty sektora publicznego, a jezyczkiem
u wagi stala si¢ problematyka spotecznie odpowiedzialnych dziatafnn administracji
publicznej®.

Doswiadczenia, a przede wszystkim uniwersalizm zasad CSR, sprawity,
ze zagadnienie spolecznej odpowiedzialnoSci traktowane jest jako istotna cecha
zarzadzania w ogoble oraz odnoszone bezpoSrednio do zagadnien zarzadzania pub-
licznego. Podstaw implementaciji idei spotecznej odpowiedzialnosci przez sektor
publiczny upatruje si¢ w sygnalizowanej w koncepcjach zarzadzania publicznego
potrzebie rewizji tradycyjnego paradygmatu administracji publicznej, determi-
nowanej chociazby procesami decentralizacyjnymi, kryzysem legitymizacyjnym
pafistwa, wzrostem ztozonoSci problemdéw spolecznych czy postepujaca globali-
zacjg zjawisk gospodarczych’. Coraz wigcej zwolennikow ma réwniez prezento-
wana w piSmiennictwie koncepcja®, ze cho¢ CSR stanowi przyktad samoregulacji

5 Szerzej: M. Matejun, Spoleczna odpowiedzialnosé biznesu firm rodzinnych [w:] Spoleczna
odpowiedzialnos¢ organizacji. Metodyka, narzedzia, ocena, red. Z. Pisz, M. Rojek-Nowosielska,
Wroctaw 2011, s. 264.

¥ Wyrazem zmiany podejscia w tym zakresie jest chociazby zmiana nomenklatury: coraz czes-
ciej termin ,,spoteczna odpowiedzialnos$¢ biznesu” zastgpowany jest szerszym pojeciem ,,spolteczna
odpowiedzialno$¢ organizacji” — por. Spoleczna odpowiedzialnosc organizacji. Od odpowiedzialnosci
do elastycznych form pracy, red. R. Walkowiak, K. Krukowski, Olsztyn 2009, s. 10.

T Szerzej: J. Szczupaczyhiski, Miedzy utopig a pragmatyzmem — w poszukiwaniu koncepcyjnych
podstaw zarzgdzania przez wartosci w administracji publicznej, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2015, nr 3,
s.223-224.

¥ E. Jastrzebska, Paristwo a spoleczna odpowiedzialnos¢ biznesu, ,,Kwartalnik Kolegium
Ekonomiczno-Spotecznego Studia i Prace” 2011, nr 2(6), s. 18.
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przedsiebiorstw, to jednak efektywnos¢ dziatan spotecznie odpowiedzialnych wa-
runkowana jest §cista integracja z polityka publiczna panstwa w ramach wspdlnego
governance; przy czym panstwo musi wyj$¢ ze swojej tradycyjnej roli, ograniczaja-
cej sie do legislacyjnego dowodzenia i kierowania, i przej$¢ do strategii utatwiania,
partnerstwa i aprobowania.

3. SPOLECZNIE ODPOWIEDZIALNE DZIALANIA ADMINISTRACJI
PUBLICZNEJ

Odpowiedzialno§¢ w administracji publicznej rozwazana byla dotychczas w kate-

goriach odpowiedzialnoSci prawnej, gtownie kwestii legalnosci jej dziatan i proce-
sOw decyzyjnych. W tym znaczeniu utozsamiana jest na ogoél z powinnoscia wiadzy
publicznej — naprawienia szkdd wyrzadzonych przez jej czynnoSci, co wyraza si¢
istnieniem normatywnego obowigzku poniesienia przez podmiot publicznoprawny
negatywnych konsekwencji nieprawidtowego dziatania lub zaniechania®. Formalno-
prawne ramy odpowiedzialnoSci za wladcze bezprawie oraz za szkody wyrzadzone
legalnymi dziataniami lub zaniechaniem administracji publicznej wyznacza art. 77
Konstytucji RP, kreujacy zarazem podwaliny modelu odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej administracji publicznej w Polsce. W dyskusji o odpowiedzialnosci za dzia-
tania wladzy wykonawczej, pod wplywem koncepcji nowego zarzadzania publicz-
nego (ang. new public management), pojawito si¢ réwniez pojecie rozliczalnoSci
(ang. accountability), rozumianej jako przejaw odpowiedzialno$ci badZ samoistny
rezim kontroli aktywnosci wtadzy publicznej™.

Prezentowane podejscia do odpowiedzialnoSci w kontekScie funkcji i zadan
spoczywajacych na organach wladzy publicznej oceni¢ nalezy jako niewystarczajace.

System administracji publicznej stanowi cze$¢ aparatu panstwowego, ktore-
go celem jest realizacja zadan publicznych, w tym Swiadczenie ustug i dystrybucja
dobr na rzecz obywateli (okreS§lane mianem administracji §wiadczacej), tradycyjnie
przeciwstawiane administracji wtadczej — m.in. reglamentacyjnej, regulacyjnej oraz
wykonawczej. Z jednej strony mamy do czynienia z funkcja publiczna, polegajaca
na organizacji zaspokajania potrzeb spolecznych, z drugiej za§ — z wysoko zorga-
nizowanym systemem spotecznym, wspdluczestniczagcym w sprawowaniu wladzy
publicznej, wyrazajacym si¢ w mozliwosci wtadczego kreowania sytuacji prawnej
obywatela. Sprawna i efektywna realizacja obydwu sfer dzialania panstwa w pierw-
szej kolejnoSci wymaga uwzglednienia kryteriow pozaekonomicznych, bowiem

¥ Z. Duniewska, M. Stahl, Odpowiedzialnos¢ administracji i w administracji, Warszawa 2013.
" Por. R. Grzeszczak, Odpowiedzialnos¢ i rozliczalnos¢ wiladzy wykonawczej, ,,Kontrola
Panstwowa” 2011, nr 2, s. 125-128.
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uzasadnieniem dla istnienia wtadzy publicznej i administracji, ktora jej stuzy, jest
zorientowanie na dobro wspolne.

W rozwazaniach nad spoleczng odpowiedzialnoScig organizacji wskazuje si¢™,
ze administracja publiczna stanowi niejako z definicji podmiot Zycia spotecznego,
gdyz petniac w roznych sferach zycia publicznego funkcje, do ktorych zostata powo-
tana, realizuje wazny interes spoteczny, za§ podczas wykonywania zadan wiasnych
buduje i utrzymuje relacje spoleczne. Potrzeba podejmowania przez administracje
publiczna dziatan odpowiedzialnych spolfecznie, a takze ich rodzaj i zakres, wyni-
kaja zatem z umiejscowienia jej struktur w otoczeniu spolecznym oraz ich ciaglej
interakcji ze spoleczefistwem. Nie mozna réwniez traci¢ z pola widzenia, Ze tres§¢
zadan publicznych ulega dynamicznym zmianom, a ich zakres determinuja w znacz-
nym stopniu réznorodne oczekiwania i potrzeby spoleczne.

Idea odpowiedzialnoSci spolecznej w administracji rozwijana jest na gruncie
koncepcji organizacji stuzacej otoczeniu (OSO), ktéra pozwala na budowanie pod-
staw odpowiedzialnoSci spolecznej w sposob zinstytucjonalizowany™. Koncepcja ta,
przyjmujac za pewnik silne zwiazki organizacji z otoczeniem jej dziatania, zaktada
istnienie trzech elementéw: oczekiwan interesariuszy, regulatoréw (zasad), a takze
adaptacji organizacji (odpowiedzi na oczekiwania i stosowane regulatory). Odpo-
wiedzialno$¢ spoteczna jest tu rozumiana jako wypetnianie oczekiwan zgtaszanych
przez interesariuszy®. Tak rozumiana odpowiedzialno$¢ spoteczna moze i powinna
by¢ realizowana na kazdym szczeblu hierarchii urzedu, jednak najczesciej podejmu-
je si¢ ja poprzez formalny i nieformalny wymiar kierowania.

Podejmujac spotecznie odpowiedzialna aktywnos$¢, organ administracji
publicznej powinien uwzgledni¢ zarazem dwa kierunki dziatan i dwa typy intere-
sariuszy: dzialania wewnetrzne, prowadzone na rzecz interesariuszy wewnatrz or-
ganizacji, oraz dzialania zewnetrzne — po§wigcone zewnetrznym interesariuszom
i otoczeniu instytucjonalnemu. Do dziatafh wewnetrznych zalicza si¢ aktywnoSci
zwigzane z humanizacja pracy, w szczeg6lnosci wszelkie inicjatywy zmierzajace do
podniesienia poziomu satysfakcji z pracy. Za typowe dzialania zewnetrzne uwaza si¢
dziatania na rzecz wspolnot lokalnych, podwyzszanie standardéw obstugi interesa-
riuszy czy budowanie zaufania do organu administracji publicznej. Wskaza¢ w tym
miejscu jednak nalezy, ze katalog spotecznie odpowiedzialnych dzialafi wobec in-
teresariusza zewnetrznego doznaje niekiedy ograniczen wynikajacych z charakteru

™ G. Baran, G. Prawelska-Skrzypek, Spolecznie odpowiedzialna polityka samorzqdu miej-
skiego w dziedzinie oswiaty, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2016, nr 2(34), s. 89.

2 Zob. M. Marszalek, Etyka w zarzqdzaniu przedsigbiorstwem, ,Wspoltczesne Zrzadzanie”
2003, nr 3, s. 94.

" A. Austen, K. Burda-Swierz, Spoleczna odpowiedzialnosc. .., op. cit., s. 142.
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realizowanych zadan publicznych. Przyktadem jest tu administracja skarbowa, rea-
lizujaca m.in. wplywy z danin publicznych w celu redystrybucji i alokacji zasobow
przez panstwo.

Wsrdd przyczyn, dla ktoérych realizuje si¢ dziatania odpowiedzialne spotecz-
nie, wyrGznia si¢: najmniej pozadana odpowiedzialno$¢ narzucona, wynikajaca
z regulacji normatywnej, odpowiedzialno§¢ wymuszona, podejmowana wprawdzie
z wlasnej inicjatywy, jednak pod presja spoleczng oraz najblizsza idei CSR odpowie-
dzialno$¢ dobrowolna, wynikajaca ze Swiadomosci spotecznej i potrzeby ochrony
warto$ci przez organy wladzy publicznej™.

4. KULTURA ORGANIZACYJNA A ODPOWIEDZIALNOSC ETYCZNA
W ADMINISTRAGJI

Katalog spotecznie odpowiedzialnych aktywnoS$ci nie ma charakteru zamknietego,

a w publicystyce prezentowane sa rdézne modele dziataf administracji publicznej
realizujacych idee CSR. Jak juz zasygnalizowano, rodzaj podejmowanych aktyw-
nosci stanowi wypadkowa dynamicznie zmieniajacych si¢ zadan publicznych oraz
oczekiwan spotecznych. W najbardziej uniwersalnych modelach inicjatyw spo-
tecznie odpowiedzialnych przyjmuje si¢ jednak pewna ich typologie, wskazujac na
cztery podstawowe obszary aktywnoS$ci: ekonomiczny, prawny, etyczny i utylitarny
(filantropijny)™.

Obok najbardziej rozpowszechnionych inicjatyw filantropijnych w sekto-
rze publicznym szczeg6lne znaczenie dla realizacji dobra wspoOlnego przypisuje
si¢ dzialaniom etycznym. Koncepcja spolecznej odpowiedzialnoSci to w og6lnosci
koncepcja o silnym zapleczu etycznym, propagujaca okreslone wartoSci oraz rozpo-
wszechniajaca wzorce postgpowania. Wage inicjatyw w zakresie odpowiedzialnoSci
etycznej umacnia stuzebna rola spoteczna administracji publiczne;j.

W sferze inicjatyw etycznych dazy si¢ do stworzenia wiasciwego danej organi-
zacji systemu wartoSci i ich internalizacji przez interesariuszy, zardwno wewnetrz-
nych, jak i zewnetrznych. W §lad za uksztaltowaniem systemu wartos$ci idzie dazenie
do wyksztalcenia pozadanych postaw interesariuszy, przy czym za wzorzec postgpo-
wania uznano model promujacy podejmowanie dzialan zarazem legalnych i etycz-
nych. Interesariusze powinni powstrzymaé si¢ nie tylko od dzialafh nielegalnych,
ale takze dziatan legalnych, jednak wysoce nieetycznych. W tej plaszczyZnie mieSci
si¢ rowniez zapewnienie etycznego przywodztwa.

" J. Filek, Spofeczna odpowiedzialnosé biznesu. Tylko moda czy nowy model prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej, Krakow 2006, s. 8.
" Spoleczna odpowiedzialnosé..., red. R. Walkowiak, K. Krukowski, op. cit., s. 13.
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Dostrzegajac wage i znaczenie dziatan etycznych dla realizacji idei spotecz-
nej odpowiedzialnoSci, poszukuje si¢ skutecznych narzedzi, pozwalajacych na ich
urzeczywistnianie w ramach najwazniejszych zadan organizacji. Jak bowiem zasyg-
nalizowano wczesniej, tylko dobrowolna odpowiedzialno§¢ — a wiec zaakceptowana
przez interesariuszy wewnetrznych i zewnetrznych — gwarantuje osiagniecie celow,
dla ktorych wdraza si¢ idee CSR.

Przeglad stosowanych rozwiazan prowadzi do konkluzji, ze podejmowanie
dziataf etycznych za posrednictwem sformalizowanych, ,,twardych”, normatywnych
procedur jest nieefektywne, natomiast naturalne instrumentarium dla aktywnoSci
spolecznie odpowiedzialnej w ptaszczyZnie etycznej stanowi kultura organizacyjna.
W doktrynie wskazuje si¢ wprost, ze aby zapewni¢ spdjnos¢ deklarowanych wartosci
1 podejmowanych dziataf, organizacje powinny je zintegrowac¢ nie tylko w ramach
systemu zarzadzania (stosowanych procesOw i procedur), ale takze na poziomie
wartoS$ci zakorzenionych w kulturze organizacyjnej'.

Pojecie kultury organizacyjnej, wyksztalcone na gruncie nauk o zarzadzaniu,
na trwale weszto do praktyki organizacyjnej i oznacza specyficzny sposob funkcjo-
nowania organizacji, oparty na wspodlnocie warto$ci, praw (norm), definiujacy war-
toSci cenione przez organizacj¢ oraz zachowania w niej pozadane i akceptowane.
Zdaniem E. Scheina, kulture organizacyjna buduje kilka kategorii zjawisk: warto-
Sci cenione w organizacji, do ktdrych jej cztonkowie i pracownicy daza indywidu-
alnie i zbiorowo; normy i wzorce, czyli gotowe schematy zachowan, ktére cztonko-
wie (pracownicy) organizacji stosujg w okreslonych sytuacjach, oraz symbole, ktore
podkreslaja poczucie wspoOlnoty i stanowia zrozumiatg dla wszystkich reprezentacje
zaréwno wartosci, jak tez norm i wzorcow". Kulture organizacyjna zwykto si¢ okre-
§la¢ mianem spoiwa organizacyjnego, z uwagi na rolg, jaka odgrywa w integracji or-
ganizacji, badz tez jako osobowos¢ czy tozsamo§¢ organizacji, co wynika z silnego
nacechowania aksjologicznego tego zjawiska™.

Budowanie kultury organizacyjnej nie jest zadaniem tatwym ani krotkotrwa-
tym. To zlozony, wieloetapowy proces, wymagajacy swoistej ewaluacji w postaci
internalizacji wypracowanych wartoSci i norm przez interesariuszy wewnetrznych.
Kultura organizacyjna w administracji publicznej jako no$nik etycznie odpowie-
dzialnych dzialan powinna uwzgledniac relacje wiadzy (w narracji deontologiczne;j),

™ K. Klimkiewicz, Spoleczna odpowiedzialnos¢ przedsigbiorstwa jako wyraz kultury organi-
zacyjnej [w:] Spoleczna odpowiedzialnosc organizacji. Metodyka, narzedzia, ocena, ,,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2011, nr 156, s. 136-137.

" E.H. Schein, Organizational culture, ,,American Psychologist” 1990, nr 45, cyt. za:
J.R. Schermerhorn jr, Zarzqdzanie, Warszawa 2008.

" K. Klimkiewicz, Spoleczna odpowiedzialnosc.. ., op. cit., s. 137.
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w ktorej znajduja si¢ urzednicy, oraz uwzgledniad fakt, ze sprawujac funkcje publicz-
ne, urze¢dnicy poddawani sg oddzialywaniu trzech typow wartoSci: indywidualnych,
organizacyjnych i spotecznych®.

Kultura organizacji powstaje tylko czeSciowo samoistnie i jej wtasciwe uksztat-
towanie w wielu przypadkach jest domeng proceséw zarzadczych. O randze budo-
wy tej kultury w administracji publicznej §wiadczy umiejscowienie problematyki
przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania wérod celéw kontroli
zarzadczej®. Przedmiotem kontroli zarzadczej w administracji publicznej jest m.in.
infrastruktura etyczna, rozumiana jako catoksztalt instrumentéw doskonalenia
etycznego w organizacji*’. W dyskursie naukowym o poprawie zarzadzania admi-
nistracja publiczna stale obecna jest debata na temat wykorzystania nowoczesnych
koncepcji zarzadzania przez wartoSci lub benchmarking technik i metod etycznego
dziatania w ksztaltowaniu kultury organizacyjnej w jednostkach administracji pub-
licznej®. W poszukiwaniu koncepcyjnych podstaw doskonalenia etycznego admini-
stracji sigga si¢ m.in. po kodeksy etyczne, upatrujac w nich narzedzia modelowania
etycznych podstaw funkcjonowania sektora publicznego.

9. BUDOWANIE POTENCJALU ETYCZNEGO W ADMINISTRACJI
PUBLICZNEJ

W administracji publicznej kultura organizacyjna budowana jest z wykorzystaniem

idei etyk zawodowych — systemoéw etycznych tworzonych dla poszczegdlnych zawodow.
Etyki zawodowe okreS§laja, jak z moralnego punktu widzenia powinni si¢ zachowywac
przedstawiciele danego zawodu. Okresla si¢ je jako deontologie zawodu ze wzgledu
na postrzeganie ich jako zbioru obowiazkéw zwigzanych z nalezytym, wiaSciwym
etycznie sposobem wykonywania okreslonego zawodu. Zadna etyka zawodowa nie
moze istnie¢ bez odwotania si¢ do ogdlnych zasad etycznych. Najistotniejszym argu-
mentem przemawiajacym za budowaniem etyk zawodowych jest to, ze zajmuja si¢ one
rozwigzywaniem specyficznych moralnych dylematéw w danym zawodzie i tworza pe-
wien rodzaj zabezpieczenia moralnego dla stosujacych je podmiotdw.

" J. Czaputowicz, Etyka w stuzbie publicznej, materialy z konferencji, Warszawa,
8-9 grudnia 2011 r., KSAP, Warszawa 2012, s. 11.

% Art. 68 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
z 2017 1. poz. 2007, z p6Zn. zm.).

! Szerzej M. Rydzewska-Wiodarczyk, Infrastruktura etyczna jako przedmiot kontroli zarzqd-
czej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”
2014, nr 72, s. 157-172.

2 Szerzej B. Hysa, A. Mularczyk, Metody i techniki zarzqdzania wspomagajgce podejmowanie
decyzji w urzedach administracji publicznej, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej. Organizacja
i Zarzadzanie” 2011, nr 57, s. 153-166.
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W administracji rzadowej narzedziem ksztattowania kultury organizacyjnej
jest szczegOlny rodzaj etyki zawodowej — etyka administracji publicznej, zwana row-
niez etyka stuzby publiczne;.

Etyka administracji publicznej to system wartosci i norm postepowania wtaSci-
wych dla cztonkéw profesjonalnej stuzby panstwowej, ktora na gruncie polskich roz-
wigzan funkcjonuje od 1992 r. w postaci stuzby cywilnej, obejmujgc swoim zakresem
podmiotowym funkcjonariuszy administracji rzadowej zatrudnionych w réznych
dziatach zarzadu pafistwowego. Idea stuzby cywilnej ma umocowanie konstytucyjne
(art. 153 Konstytucji RP), natomiast formalnoprawne ramy funkcjonowania stuzby
cywilnej tworzy ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej®. Misja stuzby
cywilnej jest zapewnienie zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neu-
tralnego wykonywania zadan panstwa (art. 1 ustawy).

Ustawa ta jako pierwszy akt w tradycji powojennej zawiera upowaznienie pre-
zesa Rady Ministréw do okreSlenia zasad etyki korpusu stuzby cywilnej. Wykonujac
ustawowe upowaznienie, zawarte w art. 15 ust. 1 ustawy o stuzbie cywilnej, prezes
Rady Ministréw wydat zarzadzenie w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania
zasad stuzby cywilnej oraz zasad etyki stuzby cywilnej*. Wsrod skodyfikowanych
w zarzadzeniu zasad wyrdznia si¢ 9 zasad stuzby cywilnej oraz 6 zasad etycznych
korpusu stuzby cywilnej. W § 13 zarzadzenia wymieniono enumeratywnie zasady
etyki korpusu stuzby cywilne;j:

1) zasada godnego zachowania,

2) zasada stuzby publiczne;j,

3) zasada lojalnoSci,

4) zasada neutralno$ci politycznej,
5) zasada bezstronnoSci,

6) zasada rzetelnoSci.

Wyrazone w zarzadzeniu zasady etyczne korpusu stuzby cywilnej tworza (nie-
nazwany literalnie) kodeks etyczny, propagujacy wartosci wspolne dla calej stuzby
cywilnej oraz wyznaczajacy algorytmy etycznego postepowania w stuzbie cywilne;.
Zasady te stanowiag uniwersalny filar etosu stuzby publicznej, odzwierciedlajac war-
to$ci na trwate wpisane w etos urzgdniczy, i nie ulegaja aksjologicznej erozji wskutek
uplywu czasu. Wyjatkowo§¢ zasad wynika réwniez z faktu, ze maja one umocowa-
nie w konstytucyjnym systemie wartoSci i s3 odpowiedzig na spoleczne oczekiwa-
nia wobec zawodowych urzednikow. Przyjeta nomenklatura (,,Wytyczne w zakresie

8 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2018 1. poz. 1559).
¥ Zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministrow z 6 pazdziernika 2011 r. (M.P. z 2011 r. nr 93,
poz. 953).
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przestrzegania zasad...”) wskazuje wprost, ze akt ten, poza sama kreacjg zasad, za-
wiera jednocze$nie ich formalna wyktadnie.

Zbidr zasad, promujacy pozadane warto$ci i postawy etyczne w grupie zawo-
dowej urzednikdw, stanowi zarazem najbardziej widoczny i sformalizowany ele-
ment kultury organizacyjnej urzedéw. Zunifikowane w zarzadzeniu zasady etyki
stuzby cywilnej stanowig kanon wartoSci etycznych, jakie powinien respektowaé
urzednik, a zarazem sa szczegdlnym drogowskazem wobec mozliwych etycznych
dylematow w pracy urzednika. W sposob oczywisty odwoluja sie¢ one do utrwalo-
nego w spoteczenstwie wzoru urzednika doskonatego, tj. spolecznie akceptowa-
nego etosu urzedniczego. Finalizujac prace nad tworzeniem norm etycznych dla
korpusu stuzby cywilnej w 2011 r. (notabene dokonane z uwzglgdnieniem do§wiad-
czefi Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej z 2002 r.) wskazywano®, ze wychodza one
naprzeciw potrzebom, sygnalizowanym przez Srodowiska urzednicze w zwiazku
z odczuwalnym kryzysem moralnosci tej grupy zawodowej, akcentujac jednoczes-
nie ich prorozwojowy charakter.

Waga i znaczenie uporzadkowania zasad uniwersalnych dla danego zawodu
w warunkach stale zmieniajacej si¢ rzeczywistoSci spotecznej, wymuszajacej ciagia
adaptacje w kazdym obszarze funkcjonowania organizacji, jest nie do przecenie-
nia. Zasady etyczne okreSlane bywaja mianem prawa na zte czasy, gdyz informu-
jac o etycznej orientacji organizacji, stanowig staty punkt odniesienia w warunkach
chybionej legislacji, kiedy to traktuje si¢ je jako pewien aksjomat, przyjmowany jako
punkt wyjScia do podjecia normatywnie uzasadnionego postepowania.

Doswiadczenia sektora administracji publicznej dowodza, ze kultura organi-
zacyjna jest najistotniejszym, cho€ nie jedynym narzedziem ksztattowania poziomu
etycznego organizacji. Wyjatkowos¢ tej kultury wynika z faktu, ze za jej poSred-
nictwem dochodzi do szybkiej internalizacji zasad etycznych przez pracownikdw.
Kultura organizacyjna umozliwia rowniez w sposob naturalny wzbogacanie i mody-
fikacje wartoSci etycznych w stuzbie cywilnej, ktore nie sa dane raz na zawsze.

Trwale umiejscowienie zasad etycznych korpusu stuzby cywilnej w kul-
turze organizacyjnej urzedu to kazdorazowo wyzwanie dla kadry kierowniczej
urzedu. Sukcesywna inkorporacja do kultury organizacyjnej zasad etycznych
chronionych i cenionych przez urzad, wsparta akceptowang przez pracownikow
misja organizacji oraz wysokim poziomem moralno§ci wlasnej urzednikdéw, sku-
tecznie wypelnia ptaszczyzne etyczna spotecznie odpowiedzialnych dziatan ad-
ministracji publiczne;j.

% R. Sobiech, Etyka w stuzbie cywilnej, ,,Przeglad Stuzby Cywilnej”, wydanie specjalne 2011,
nr1,s. 28.
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6. UWAGI KONCOWE

Zasygnalizowana w niniejszym rozdziale problematyka wykorzystania kultury or-

ganizacyjnej jako gléwnego nosnika zasad etycznych stuzby publicznej stanowi co-
dzienne do$wiadczenie i zarazem wyzwanie dla administracji skarbowej. Bazujac
na dorobku etycznym stuzby cywilnej, dostrzegajac potrzebe prowadzenia dziatan
spolecznie odpowiedzialnych w duchu CSR, administracja skarbowa podejmuje
ustawiczne wysitki polegajace na calo$ciowej analizie i diagnozie celéw obecnych
dziataf oraz konfrontowaniu ich z oczekiwaniami spolecznymi.

Ciagly proces ksztaltowania standardow etycznych w jednostkach administracji
skarbowej zyskal tez dodatkowe znaczenie w obliczu dokonujacej si¢ obecnie transfor-
macji ustroju administracji i stuzb skarbowych w Polsce. Wskaza¢ w tym miejscu na-
lezy, ze 1 grudnia 2016 r. prezydent Rzeczypospolitej Polskiej podpisat ustawe z dnia
16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej* oraz ustaw¢ z dnia 16 li-
stopada 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbo-
wej?, koniczac proces legislacyjny pierwszej w historii tak duzej reformy administracji
skarbowej oraz nadajac jej nowa ustawowa tozsamoS$¢. Na mocy przywolanych ustaw
stuzba celna, administracja podatkowa i kontrola skarbowa zostaly od 1 marca 2017 r.
skonsolidowane i przeksztatcone w Krajowa Administracje Skarbowa.

Idea budowy nowoczesnej — takze w znaczeniu proceséw zarzadczych — forma-
cji fiskalnej poprzez proces konsolidacji dotychczasowych struktur, od ktorej ocze-
kuje sie najwyzszego standardu dzialania, wymaga precyzyjnego wsparcia w kazdym
zakresie funkcjonowania, nie tylko organizacyjnym. Wydaje sie, zZe z przyczyn przed-
stawionych w niniejszym referacie warunkiem powodzenia proceséw konsolidacyj-
nych bedzie réwnolegte scalenie wspdlnego fundamentu — kultury organizacyjne;j.
W praktyce oznacza to konieczno$¢ intensyfikacji dziatan z dziedziny spotecznej
odpowiedzialno§ci w ramach nowo utworzonej Krajowej Administracji Skarbowe;.

% Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2018 .
poz. 508, z p6zn. zm.).
¥ Oryginalne teksty ustaw zostaly ogloszone 2 grudnia 2016 r. w Dz.U. poz. 1947 i 1948.
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Skarbowej — wybrane zagadnienia

1ZBA ADMINISTRACJI SKARBOWEJ W RZESZOWIE



1. WPROWADZENIE

W warunkach dostrzegalnego w dyskursie naukowym wzrostu zainteresowania

problematyka odpowiedzialno$ci zewnetrznej organizacji sektora publicznego oraz
nasilonej dyskusji nad sposobami urzeczywistniania prawa do dobrej administracji
jako prawa trzeciej generacji od 1 marca 2017 r. rozpoczeta funkcjonowanie Krajo-
wa Administracja Skarbowa (KAS) — organizacja utworzona w procesie konsolidacji
administracji podatkowej, stuzby celnej i kontroli skarbowe;j.

Budowa jednolitej i wyspecjalizowane] struktury stanowita najistotniejsza
cze$¢ procesu transformacji ustroju administracji skarbowej w Polsce, u podstaw
ktorego znajduje si¢ z jednej strony spoleczne oczekiwanie stworzenia nowoczesnej,
profesjonalnej i cieszacej si¢ zaufaniem obywateli administracji skarbowej, z dru-
giej za$ — dbalo§¢ o bezpieczenistwo finansowe pafstwa i dazenie do zwigkszenia
efektywnosSci poboru danin publicznych. Postulaty zmian w administracji skarbowej
formufowano réwniez w zwiazku z wystapieniem wilasciwej dla kazdej organizacji
entropii organizacyjnej, ostabiajacej jej sprawnos$¢, rozumiang jako trwaty i zrowno-
wazony rozwdj spolecznodci, ktorej administracja stuzy i na ktéra oddziatuje’. De-
terminowany tak nakre§lonymi celami i poprzedzony szeregiem zatozen koncepcyj-
nych proces transformacji stuzb fiskalnych rozpoczat si¢ w wymiarze legislacyjnym,
organizacyjnym i zarzadczym, przyjmujac niespotykany w krajowym zarzadzaniu
publicznym rozmiar.

Modernizacja podstaw i sposobu funkcjonowania krajowych stuzb skarbowych
implikuje pytania o praktyke wykonawcza, zamierzenia i instrumentarium metodo-
logiczne, jak rowniez o determinanty sprawnosci nowo utworzonej organizacji, rozu-
mianej jako szybkos¢, efektywnos¢, skuteczno$¢ i ekonomicznos$é®. W obliczu silnie
akcentowanej w naukach o zarzadzaniu i w naukach o administracji potrzeby zmian
jakoSciowych w funkcjonowaniu sektora publicznego formutowane sa takze pytania
dotyczace kierunku i zakresu reorientacji procesow zarzadczych, warunkujacych
dtugookresowa innowacyjno$¢ nowej struktury. Postulaty tego rodzaju wysuwane sa
na tle wspolczesnych koncepcji zarzadzania publicznego, bazujacych na czeSciowej
krytyce lub zanegowaniu Weberowskiego modelu biurokracji i tradycyjnego sposo-
bu administrowania®. Koresponduje z nimi obecna w naukach prawnych debata nad
ustaleniem i rozwojem treSci prawa do dobrej administracji, postrzeganym jako pro-
cesowa konkretyzacja ogdlnych postulatow dotyczacych usprawnienia administracji

! Zob. W. Mikutowski, Specyfika zarzqgdzania zmiang w administracji publicznej [w:] Zarzq-
dzanie zmiang w administracji publicznej, red. J. Czaputowicz, Warszawa 2012, s. 129 i nast.

? J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 101.

3 Zob. W. Szumowski, Zarzgdzanie publiczne — préba systematyzacji koncepcji [w:] ,,Nauki
0 Zarzadzaniu Management Sciences” 2014, nr 4(21), s. 86 i nast.
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lub poprawy jakoSci relacji administracja—obywatel. W tym ujeciu prawo do dobrej
administracji stanowi normatywne odzwierciedlenie silnie akcentowanego w teo-
riach zarzadzania publicznego nowego podejscia do roli wspotczesnej administracji,
wykraczajacej poza odpowiedzialno$¢ porzadkowo-reglamentacyjng i Swiadczenie
ustug publicznych®, a takze fundament procesowych i pozaprocesowych gwarancji
obywatela w warunkach odchodzenia od hierarchicznego, pozytywistycznego syste-
mu prawnego na rzecz tzw. multicentrycznosci prawa’.

W poszukiwaniach parametréw, warunkujacych sprawno$§¢ administracji jako
wyznacznika jej sukcesu, skupiono uwage na plaszczyZnie dziatan organizatorskich
oraz zwiazanych z realizacja funkcji Swiadczacej administracji publicznej. Jednym
z istotnych wyznacznikdw efektywnosci i innowacyjnoSci organizacji sektora publicz-
nego w duchu koncepcji zarzadczych public governance igood governance lub w modelu
demokracji deliberatywne;j® jest sposob, w jaki organizacja postrzega swoja role i zna-
czenie w zaspokajaniu potrzeb spotecznych oraz przenosi je na Swiadome zarzadzanie
relacjami z interesariuszami. B. Kozuch wywodzi wprost, ze ,,skupienie na interesa-
riuszach jest istotne w calym procesie zarzadzania strategicznego, poniewaz sukces
organizacji publicznych — a na pewno przetrwanie — zalezy od usatysfakcjonowania

997

kluczowych klientdéw zgodnie z ich rozumieniem wartoSci™. Na strategiczny charakter
odpowiedzialnos$ci spotecznej jako czynnika sukcesu organizacji sektora publicznego
wskazuje rowniez M. Kotas, zaliczajac do gléwnych warunkow ich sukcesu ,,umiejet-
no$¢ uczestnictwa w zyciu spolecznym, §wiadomo§¢ wzajemnych relacji w zarzadzaniu
publicznym, w tym zwiazanych z przywddztwem w stuzbie publicznej, czyli kompeten-

% Prezentowane podejscie do wyznacznikéw innowa-

cje w zakresie wspOtrzadzenia
cyjnosci ogniskuje procesy zarzadcze na warunku responsywnosci plaszczyzn dziata-

nia administracji®; przy czym za najdalej idagcy wyznacznik dojrzalosci organizacyjnej

* D. Szeécito, Prawo do dobrej administracji w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka, http://www.academia.edu/8196660/Prawo_do_dobrej administracji_ w_orzecznictwie
Europejskiego_Trybuna%C5%82u_Praw_Cz%C5%82owieka (14.12.2017).

% D. Szescilo, Prawo do dobrej administracji — narzedzie ochrony jednostki przed naduzyciem
wladztwa, oraz D. Szescito, J. Jakubek-Lalik, Administracja multicentryczna. Poziomy zarzqdza-
nia publicznego [w:] Administracja i zarzgdzanie publiczne. Nauka o wspdlczesnej administracii,
red. D. SzeScito, A. Mednis, M. Niziofek, J. Jakubek-Lalik, Warszawa 2014, s. 94-109 i 24-51.

¥ Por. B. Abramowicz, Koncepcja demokracji deliberacyjnej jako odpowied? na postulaty
usprawnienia demokracji przedstawicielskiej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2011,
nr 4, s. 215 i nast.

T B. Kozuch, Skuteczne wspdldzialanie organizacji publicznych i pozarzgdowych, Krakéw
2011, s. 146.

¥ Por. M. Kotas, Pomiar sukcesu organizacji publicznych na przykladzie osrodkoéw pomocy spo-
tecznej, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Slqskiej , Seria: Organizacja i Zarzadzanie” 2015, z. 86, s. 40-41.

% Szerzej: B. Kozuch, A. Kozuch, Responsywnoscé w zarzqdzaniu ustugami publicznymi, ,,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 335, s. 13 i nast.
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i zarzadczej organizacji publicznej uwaza si¢ wspo6tudziat jej interesariuszy w realizacji
zadan publicznych w formach zarzadzania partycypacyjnego. Podobnie w teorii zarza-
dzania istnienie bezpoSredniego zwigzku miedzy sukcesem organizaciji a jej spotecz-
nym zaangazowaniem i responsywnoscia nie budzi watpliwosci®.

Narzedziem, ktore stwarza mozliwos¢ wieloaspektowego rozwoju organizacji
sektora publicznego, a zarazem petni funkcje nosnika etycznych tresci prawa do
dobrej administracji oraz postulatu responsywnoSci, obecnego we wspo6tczesnych
koncepcjach zarzadzania publicznego, jest idea spotecznej odpowiedzialnoSci ad-
ministracji publicznej, rozwijana w warunkach Scistej integracji z polityka publiczna.

Objecie administracji publicznej dyskusjz; 0 dziaianiach na rzecz zrOwnowa-
przejmowania najlepszych praktyk od biznesu — postulaty spolecznej odpowiedzial-
nosci, opierajace si¢ na interdyscyplinarnym, statym doskonaleniu organizacji i jej re-
sponsywnosci wobec oczekiwan interesariuszy, pierwotnie odnoszono do sektora or-
ganizacji komercyjnych. Spofeczna odpowiedzialno$¢ biznesu propagowana jest jako
stala, niezbedna dla strategicznego sukcesu przedsiebiorstwa praktyka biznesowa,
rozwazana w odniesieniu do wielu ptaszczyzn jego funkcjonowania; w tak rozumianej
koncepciji corporate social responsibility rola administracji publicznej ogranicza si¢ do
formufowania zasad tej odpowiedzialnosSci, gldwnie przez regulacje normatywna.

Rozwdj polityki zréwnowazonego rozwoju spofecznego w administracji pub-
licznej stanowil po czeSci naturalng konsekwencje poszukiwania optymalnego
modelu zarzadzania w sektorze publicznym. Do$wiadczenia, a przede wszystkim
uniwersalizm zasad rzadzacych CSR sprawily, ze zagadnienie spotecznej odpowie-
dzialnoSci traktowane jest jako istotna cecha zarzadzania w ogdlnosci oraz bezpo-
Srednio odnoszone jest do zagadniefn zarzadzania publicznego, ktorego gtéwnym
aktorem jest administracja publiczna.

2. SPOLECZNA ODPOWIEDZIALNOSE ADMINISTRACJI W WARUNKACH
ZMIANY ORGANIZACYJNEJ | REDEFINICJI TOZSAMOSCI

Y.aczac klasyczne podejscie do zawiadywania sprawami publicznymi z domeng nauk

organizacji i zarzadzania, powstanie KAS nalezy postrzega¢ jako szczeg6lna for-
me zmiany w organizacji". Uwzgledniajac klasyczng typologie zmian, konsolidacja

" Por. K. Serafin, Spoleczna odpowiedzialnos¢ warunkiem sukcesu wspdlczesnej organiza-
i, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2015,
nr 229, s. 169 i nast.

" Por. A. Sobczak, Architektura korporacyjna paristwa jako narzedzie zarzqdzania cyfrowq
transformacjq organizacji sektora publicznego, ,,Roczniki Kolegium Analiz Ekonomicznych SGH”
2012, nr 24,s. 1.
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stuzb skarbowych dokonata si¢ jako zmiana transformacyjna w skali makrosyste-
mowej. Jak wskazuje A. Sobczak, zmiana transformacyjna odnosi si¢ do sposobow
zaangazowania posiadanych i przysztych zasobow, dotyczacych tych obszaréw orga-
nizacji, ktore stuza realizacji jej celow strategicznych®™.

W publicystyce podkresla sie, ze powodzenie zmiany organizacyjnej w znacz-
nej mierze zalezy od wdrozenia komplementarnych wobec samej zmiany dziatan
i technik zarzadczych, wspierajacych podjeta inicjatywe reformatorska i harmoni-
zujacych poszczegodlne jej etapy, finalnie za§ zmierzajacych do akceptacji zmiany
w organizacji®. Efektywnos$¢ zamierzenia wymaga rowniez podej$cia procesowego,
tj. zaprojektowania sekwencyjnego modelu wprowadzenia zmiany oraz stopnio-
wej realizacji, obejmujacej w ogdlnym wzorcu metodycznym rozpoznanie potrzeb
i celow zmiany — misji organizacji, wdrozenie zmiany (w tym opracowanie strategii
funkcjonowania, wizji organizacji oraz budow¢ fundamentéw zmiany), upowszech-
nienie i internalizacj¢ zmiany, wreszcie umocnienie oraz jej stata kontrolg™.

W debacie o operacjonalizacji zarzadzania zmiana prezentowany jest rowniez
poglad, ze procesy zarzadcze wobec zmiany w typie transformacyjnym — ktora sta-
fa si¢ udziatem konsolidowanych struktur skarbowych — nalezy powiaza¢ z kultura
organizacyjna i wyrazanymi w niej wartosciami i ideami. Odzwierciedlenie wdraza-
nej reformy w kulturze organizacyjnej moze okazaé si¢ determinantg jej sukcesu®.
Zdaniem J. Penca ten typ zmiany nieuchronnie przeksztatca kulture organizacji®.

Zaprezentowane podej$cie prowadzi do konkluzji, ze w warunkach zmiany
organizacyjnej rysuje si¢ ogdlniejszy problem redefiniowania tozsamosci organizacji
poddanej zmianie. Racjonalizuje go chociazby okoliczno$é, ze jednym z najwazniej-
szych czynnikow warunkujacych sukces zmiany organizacyjnej jest jej akceptacja
przez interesariuszy organizacji. No$nikiem tresci zinternalizowanych przez intere-
sariuszy wewnetrznych sg atrybuty tozsamosci organizacji, czyli kultura organizacyj-
na w przypadku interesariuszy wewnetrznych czy budowany na uzytek otoczenia ze-
wnetrznego wizerunek organizacji”. Aby jednak wyznaczniki tozsamoSci spelnialy

2 Ibidem, s. 1.

B Por. R. Wendt, Zarzqdzanie zmiang w polskiej firmie, Warszawa 2010.

" Szerzej A. Glowicka, Modelowe ujecie procesu zarzgdzania zmiang w organizacji,
www.natura2000.efort.pl /pliki/modelowe_ujecie_procesu.pdf (14.12.2017).

" Por. 1.D. Bourne, Zarzqdzanie zmiang i badanie wartosci organizacji z uzyciem techniki
siatki repertuaru [w:] Nowe kierunki w organizacji i zarzgdzaniu. Organizacje, konteksty, procesy
zarzqdzania, red. B. Glinka, M. Kostera, Warszawa 2016, s. 556.

8 J. Penc, Innowacje i zmiany w firmie — transformacija i sterowanie rozwojem przedsiebiorstwa,
Warszawa 1999, s. 94.

" Szerzej o sktadowych tozsamosci organizacji P. Kocof, Tozsamosc organizacji i kultura
organizacyjna — definicje i relacje, ,,Ekonomia i Zarzadzanie” 2009, nr 1, s. 143-152.
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okreslona funkcje w okresie przeksztatcen organizacyjnych, musza one podlegaé
Swiadomemu ksztaltowaniu, determinowanemu potrzebami organizacji, tj. pozosta-
wac w Scistym zwiazku przyczynowo-skutkowym z uwarunkowaniami wdrazanych
reform i jej funkcjami.

Konieczno$¢ modelowania atrybutow organizacji w warunkach zmiany orga-
nizacyjnej moze i powinna zosta¢ powigzana z transpozycja sposobu funkcjonowa-
nia sektora publicznego. W teorii zarzadzania publicznego wskazuje si¢, ze zmiana
organizacyjna i wymog redefinicji tozsamoSci organizacji stwarzaja jednocze$nie
unikalng szans¢ na podjecie postulowanej™ w tej subdyscyplinie zarzadzania i na-
ukach o administracji rewizji tradycyjnego paradygmatu administracji publiczne;j,
ograniczajacej si¢ do legislacyjnego dowodzenia i kierowania. Potrzebe zanego-
wania biurokratycznej koncepcji administrowania formuluje si¢, majac na uwadze
m.in. dynamike treSci i wspdlczesng ztozono§¢ zadan publicznych, odczuwalny
wzrost oczekiwan spotecznych wobec dzialaf administracji, przy jednoczesnej es-
kalacji §wiadomoSci kosztow spotecznych, niskiej jakosci administrowania publicz-
nego i koniecznosci analizowania kosztow funkcjonowania®™. Wpisuje sie to w ocze-
kiwanie nowego otwarcia administracji publicznej w relacjach ze spoleczenstwem
obywatelskim w ramach wspodizarzadzania publicznego. Coraz mocniej jest artyku-
fowany wymog przejscia sektora publicznego do strategii partnerstwa, utatwiania
i aprobowania w warunkach nie tylko legalnoSci i racjonalnoSci, lecz takze interakcji
z otoczeniem spotecznym. Nie bez znaczenia jest przy tym fakt, ze w procesie ad-
ministrowania dokonato si¢ swoiste odejScie od uksztattowanej w biurokratycznym
modelu administrowania odpowiedzialno$ci wewnetrznej oraz formalnej urzednika
i przejScie do odpowiedzialnos$ci spolecznej (zewnetrznej), ktorej doniostos¢ wzra-
sta. Coraz czg¢éciej cigzar jednostkowej odpowiedzialnoSci, np. za patologiczne za-
chowania funkcjonariuszy publicznych, rzutuje na spoleczna ocen¢ organizacji, jej
wizerunek i panujacy w niej tad organizacyjny.

Powstanie KAS skumulowalo przedstawione teoretyczno-prawne problemy
zmiany organizacyjnej: konieczno$¢ redefinicji tozsamoSci organizacji, w tym po-
trzebe wykreowania jej wizerunku i zintegrowanie lub unifikacje¢ kilku kultur or-
ganizacyjnych, a takze unaocznilo potrzebe odejScia od dotychczasowych zasad
standaryzacji, specjalizacji, kontroli i hierarchicznej struktury jako wyznacznikow

" Por. L. Kowalczyk, Wspdiczesne zarzgdzanie publiczne jako wynik procesu zmian w podej-
Sciu do administracji publicznej, ,,Refleksje Spoleczno-Gospodarcze. Zeszyty Naukowe Walbrzyskiej
Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Przedsigbiorczosci” 2008, nr 11, s. 4.

" Por. J. Szczupaczyfiski, Miedzy utopig a pragmatyzmem — w poszukiwaniu koncepcyjnych
podstaw zarzgdzania przez wartosci w administracji publicznej, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2015, nr 3,
s. 223-224.
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klasycznego paradygmatu administrowania w administracji skarbowej i reorientacje
na osiagniecie nie tylko celow organizaciji, ale takze jej otoczenia spolecznego.

Wystapienie trudnosci wiasciwych dla zmiany transformacyjnej oraz zasyg-
nalizowana perspektywa rewizji dotychczasowej strategii funkcjonowania aparatu
skarbowego powoduja, ze waznymi celami prorozwojowymi KAS staly si¢: ukierun-
kowanie na potrzeby interesariuszy oraz budowa systemu dziatan spotecznie odpo-
wiedzialnych.

3. ARCHITEKTURA DZIALAN SPOLECZNIE ODPOWIEDZIALNYCH
W KRAJOWEJ ADMINISTRACJI SKARBOWEJ

Przy budowie nowoczesnej administracji skarbowej spolecznie odpowiedzialne

dzialania administracji publicznej, rozumiane jako zestaw narzedzi do poprawy
sprawnosci organizacji i realizacji zasady dobrej administracji, nabieraja szczegolne-
g0 znaczenia, stajac si¢ wyznacznikiem jej innowacyjnoSci i miernikiem zaangazo-
wania organizacyjnego. Przy czym zakres omawianych dziatan stanowi wypadkowa
zadan publicznych realizowanych przez organizacje oraz oczekiwah spolecznych,
stanowigc kazdorazowo wyzwanie dla organizacji.

W poszukiwaniu narzedzi i metod odbudowy (przebudowy) kultury organiza-
cji poddanej zmianie organizacyjnej oraz instrumentéw wplywu na jej sprawnosc,
pozwalajacych na adaptacje sposobu administrowania do potrzeb wspotczesnego
spoleczefistwa, sigga si¢ po narz¢dzia zarzadzania publicznego. Umozliwiaja one
wlaczenie elementow zarzadzania wartoSciowego, wykorzystujacego trwate zalezno-
$ci miedzy etyka stuzby publicznej a trescig prawa do dobrej administracji i donio-
stoscia refleksji etycznej we wspotczesnej administracji publiczne;.

W przypadku KAS normatywny imperatyw pogtebienia odpowiedzialnosci
spolecznej i warunku responsywnoSci zarzadzania zawarto w zarzadzeniu Ministra
Rozwoju i Finansow® w sprawie kierunkoéw dzialania i rozwoju Krajowej Admini-
stracji Skarbowej na lata 2017-2020, w ktérym odwolano si¢ bezpoSrednio i wprost
do wizji KAS jako organizacji cieszacej si¢ zaufaniem spotecznym. Czyni to jezycz-
kiem u wagi nie tylko odpowiedzialno$¢ spoteczng jako podstawe dzialania KAS, ale
takze etycznoS¢ jej dziatan. OkreSlenie ,,zaufanie spoteczne” jest bowiem, zdaniem
M. Mroziewskiego, kategoria moralna, stanowiagca podstawe skutecznego i efektyw-
nego rzadzenia w nowoczesnym i demokratycznym systemie. Wiaze si¢ z pojgciem
klimatu moralnego instytucji, rozumianym jako stan przekonan i postaw moralnych
urzednikdéw w aspekcie ich gotowosci do realizacji oczekiwan spotecznych, opartych
na zaufaniu i ustawowej misji instytucji, w ktérym odzwierciedlone zostaja: poziom

# Zarzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z 25 lipca 2017 1. (Dz. Urz. MRIF z 2017 1. poz. 144).
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rozumowania moralnego urzednikdw, sktonnos$ci do przestrzegania oraz doskonale-
nia moralnych norm post¢powania z interesariuszami oraz najistotniejszy czynnik —
stopien zintegrowania pragmatyki dziatania z moralno$cia®.

M. Kalinski wskazuje wprost, ze realizacja spolecznych oczekiwan wobec in-
stytucji administracji publicznej bezpoSrednio spoczywa na jej pracownikach, kto-
rych misja jest stuzenie spoleczenstwu®. Z kolei praktycy zarzadzania wigza wprost
kategorie zaufania spolecznego z oczekiwaniem etycznego, uczciwego, niegroznego
zachowania i troski o prawa innych?.

Paradygmat etyczny jest dtugo obecny w administracji publicznej, jednak
dopiero wspotczesnie powigzano go ze sprawnoscig i sukcesem sektora publiczne-
go. Wyrazem znaczenia etyki w wypetnianiu zadafn publicznych jest zastosowanie
etycznosci jako kryterium oceny funkcjonowania w administracji, obecno$¢ w teorii
administracji aksjomatu o $cistym zwiazku efektywnoSci i rzetelnoSci dziatania ad-
ministracji publicznej z etycznym postepowaniem urz¢dnikow oraz przekonanie, ze
etyka zawodowa nie moze by¢ dziedzina refleksji teoretyczne;.

Z przedstawionych powodow, uwzgledniajac klasyczna typologie aktywnosci
z obszaru CSR¥, szczegolne znaczenie dla budowy systemu odpowiedzialnosci spo-
tecznej KAS przypisa¢ nalezy kategorii dziatan etycznych. Znajduje ono oparcie
w zapleczu moralnym koncepcji spolecznej odpowiedzialnoSci organizacji, a takze
w normatywnych i pozanormatywnych etycznych sktadowych prawa do dobrej admi-
nistracji. Nie ulega rowniez watpliwosci, ze dobor tej kategorii aktywnoSci uzasad-
niaja zadania i funkcje realizowane przez administracje skarbow3.

Prdba stworzenia trwalych podwalin responsywnej odpowiedzialnosci KAS
w obszarze etycznym wymaga systemowego zaprojektowania przynajmniej czeSci
dzialan i ich synchronizacji z jej strategia organizacyjna. W ujeciu podmiotowym,
przyjmujac klasyczng teori¢ interesariuszy, projektowane dziatania powinny objac
aktywno$ci wobec interesariuszy wewnetrznych oraz zewnetrznych organizacji, jed-
nak instrumenty etyczne zasadniczo ksztaltuja odpowiedzialno$¢ organizacji wo-
bec interesariuszy wewnetrznych; ich zasadnicza funkcja powinno by¢é modelowanie
postaw wobec realizowanych zadan i zwigkszanie dobrowolnoSci zaangazowania
w sferze zawodowej oraz ksztattowanie poziomu moralnoSci jednostki. Zdaniem

B M. Mroziewski, Ocena zaleznosci typu klimatu moralnego instytucji administracji publicznej
od poziomu rozwoju rozumowania moralnego ich decydentow w aspekcie spolecznych oczekiwan,
»Zarzadzanie Publiczne” 2014, nr 4, s. 57.

2 M. Kalifski, Rozwdj zasobow ludzkich w administracji podatkowej, ,Zarzadzanie Zasobami
Ludzkimi” 2011, nr 5, s. 49-67.

B M.J. Broniewska, Spoleczna odpowiedzialnos¢ i zaufanie podstawq strategicznej wspdipracy
miedzysektorowej, ,Management and Business Administration. Central Europe” 2013, nr 1, s. 75.

% Aktywnosci CSR zwyklo dzielié sie na ekonomiczne, prawne, etyczne i filantropijne.
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M. Rydzewskiej-Wtodarczyk budowanie etycznej administracji moze przebiegal
wedtug dwoch modeli: koncepcji zarzadzania etycznego w oparciu o zasady moralne
(ang. integrity-based ethics management) lub tradycyjnej koncepcji zarzadzania etycz-
nego w oparciu o przestrzeganie prawa (ang. compliance-based ethics management),
przy czym badaczka optuje za taczeniem obu tych modeli jako najskuteczniejszym
rozwigzaniem?®.

Prezentowane podejScie ogniskuje uwage na instrumentach budujacych syste-
my uczciwoSci publicznej, w szczegdlnoSci na infrastrukturze etycznej, rozumianej
jako catoksztatt instrumentéw doskonalenia etycznego w organizacji. Pojecie infra-
struktury etycznej, wprowadzone przez Komitet Zarzadzania Publicznego (PUMA)
Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju®, oznacza niejednorodny jakoScio-
wo zbidr mechanizmoéw, procesow, instytucji i uwarunkowan, obejmujacy zaréwno
zinstytucjonalizowane narzedzia ksztattowania etycznych podstaw funkcjonowania
sektora publicznego, jak i narzedzia odpowiedzialnoSci pozaorganizacyjnej. W po-
dejsciu PUMA zaprezentowanym w rekomendacji w sprawie uczciwosci w sektorze
publicznym? infrastruktura etyczna opiera si¢ na trzech filarach: budowaniu kultury
uczciwosci, zapewnieniu spojnego i kompleksowego systemu uczciwos$ci urzgdnikdw
publicznych opartego na klarownych wartoSciach i standardach etycznych oraz na
ustaleniu odpowiedzialnosci i przejrzystosci.

W doktrynie podjeto kilka prob okreslenia skfadnikow infrastruktury etycz-
nej w krajowym sektorze publicznym. PodkreSlenia jednak wymaga, ze nie maja one
charakteru wyczerpujacego ani tez nie buduja uniwersalnego systemu rozwigzaf.
Jeden z najbardziej doktadnych modeli zaprezentowata J. Filek, zaliczajac do infra-
struktury etycznej nastepujace elementy: system rekrutacji kadr, szkolenia etyczne
pracownikow, przywodztwo etyczne, budowanie etycznej kultury organizacyjne;j,
wprowadzenie kodeksow etycznych, instytucja doradcy ds. etyki, tworzenie komisji
lub komitetéw do spraw etyki oraz indywidualne sposoby dziatania®. W publicystyce
funkcjonuje réwniez kilka typologii narzedzi infrastruktury etycznej, jak np. klasyfi-
kacja narzedzi infrastruktury etycznej wedtug kryterium pelnionej funkcji®, w kto-
rej dokonano rozroznienia narz¢dzi wsparcia (np. form doradczych i szkoleniowych),

B M. Rydzewska-Wtodarczyk, Infrastruktura etyczna jako przedmiot kontroli zarzgdczej
w administracji publicznej, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2014, nr 72, s. 162.

% Obecnie Public Governance Comitee OECD.

¥ Recommendation of the Council on Public Integrity, C(2017)5,z 26.01.2017 r.

% T. Barankiewicz, Etyka urzednicza a teorie etyczne [w:] System prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 13, Etyka urzednicza i etyka stuzby publicznej,
red. H. Izdebski, Warszawa 2016, s. 79.

# M. Rydzewska-Wtodarczyk, Infrastruktura..., op. cit., s. 163, za: J. Bertdk, Promowanie
postawy etycznej w stuzbie publicznej — doswiadczenia paristw OECD, ,Stuzba Cywilna” 2001, nr 2.
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narzedzi zarzadezych (np. odpowiednia organizacja dzialania jednostki, ksztattowa-
nie warunkow pracy) oraz mechanizmdw kontroli (regulacje prawne i standardy).

Z kolei I. Bogucka dokonata typologii podzialu elementéw infrastruktury
etycznej w podziale na normatywne i pozanormatywne elementy infrastruktury
etycznej®. Wérdd normatywnej infrastruktury etycznej odroznia prawne elementy
infrastruktury, umocowane w krajowym porzadku prawnym oraz wiazacych aktach
prawa migdzynarodowego, od systemu odpowiedzialnosci urzednika, do ktorej za-
liczyta m.in. odpowiedzialno§¢ karna, dyscyplinarna, porzadkowa, majatkowa oraz
odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych. Przedstawione
elementy infrastruktury kreuja odpowiedzialno$¢ jednostkowa, narzucong i nie-
uchronng. Jej uruchomienie poSrednio i wtornie wiaze si¢ z celami, dla ktérych
stawiany jest wymog responsywnosci i kreowana odpowiedzialno$¢ spoteczna.
Zblizony walor maja zinstytucjonalizowane formy kontroli spolecznej, zaliczane
do pozanormatywnych instrumentéw ksztaltowania etycznoSci, ktorych reprezen-
tatywnym przyktadem jest prawo sktadania skarg, wnioskéw i petycji. Ich rola przy
budowie dziatan spotecznie odpowiedzialnych jest istotna, jednak wykazuje stabsze
zwigzki z moralnymi uwarunkowaniami i osobista motywacja urzgdnikdéw, w tym
znaczeniu odgrywa wigc mniejsza rolg w kreowaniu etycznoSci organizacji.

W prezentowanej grupie na uwage zastuguje kodeks etyczny jako jeden z naj-
czesciej wykorzystywanych skladnikéw infrastruktury etycznej w administracji —
mimo uzasadnionych podstaw kwestionowania celowoSci jego tworzenia. Kodek-
sy etyczne przyjmuja posta¢ wyodrebnionych regulacji moralnych, zawierajacych
deklaracje uczciwosci publicznej. Kodyfikuja wartoSci i normy etyki zawodowej,
formutowane z reguly na tle zasad etyki ogo6lnej. Mimo szerokiego zastosowania
kodeksow etycznych jako samoistnego narzedzia infrastruktury etycznej wydaje si¢
jednak, ze przypisanie funkcji narzedzia oddziatywania responsywnego wymaga,
aby kodeks etyczny stanowit cze$¢ szerszego programu dzialania w organizacji.

Kodyfikacja norm etyki zawodowej funkcjonariuszy publicznych KAS napoty-
ka praktyczny problem, zwigzany z konsolidacja narzedzi etycznych funkcjonujacych
w dotychczasowych strukturach. Aktualnie bowiem brak odrebnej kodyfikacji etycz-
nej dla funkcjonariuszy stuzby celno-skarbowej, podmiotowo nieobjetych zakresem
zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania
zasad stuzby cywilnej oraz zasad etyki stuzby cywilnej*, kodyfikujacych m.in. zasady
etyczne dla korpusu stuzby cywilnej, co utrzymuje niekorzystny dualizm standardu

% Etyka urzednicza i etyka stuzby publicznej, red. H. Izdebski [w:] System prawa administra-
cyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, t. 13, Warszawa 2016, s. 157 i nast.

! Zarzadzenie z 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad
stuzby cywilnej oraz zasad etyki stuzby cywilnej (M.P. nr 93, poz. 953).
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etycznego w KAS. Wydaje si¢ zatem, ze jednym z planowanych dziatan winno by¢
uwspolnienie wartoSci etycznych dla wszystkich funkcjonariuszy publicznych KAS.

Narzedziem diagnostycznym wysoce przydatnym w kreowaniu spolecznej od-
powiedzialnos$ci KAS moze okazac si¢ audyt etyczny, ktdrego celem jest zobrazowa-
nie i monitorowanie efektywnoSci organizacji w dziedzinie etyki. Jego wynikiem sa
rekomendacje majace na celu poprawe jakosci kultury organizacyjnej oraz prewen-
cje zagrozen dotyczacych etycznego postepowania.

Ograniczone wykorzystanie normatywnych elementow podczas tworzenia trwa-
tych podwalin responsywnej odpowiedzialnosci skupia uwage na pozanormatywnych
instrumentach infrastruktury etycznej. Ich przewaga nad normatywnymi narzedziami
architektury dziafan etycznych wynika z cech, ktore sa jednoczes$nie ich staboSciami,
czyli niesankcjonujacego charakteru i parametru dobrowolnosci stosowania lub zaan-
gazowania, powigzanego z osobista motywacja i moralnymi uwarunkowaniami oraz
wzorcami. Do tej grupy narzedzi zalicza si¢ mechanizmy socjalizacji zawodowej w §ro-
dowisku pracy (uczenie si¢ i stopniowe wdrazanie do wykonywania roli zawodowej,
spofeczna kontrole w grupie, czynniki motywacyjne i aspiracyjne, przywodztwo etycz-
ne i kreowanie wzorcow osobowych), instrumenty doskonalgce zwigzane z warunkami
$wiadczenia pracy lub pelnienia stuzby (system rekrutacji kadr z wykorzystaniem etyki
cndt, system szkolen pracowniczych w obszarze etyki lub przeciwdziatania patologiom
wewnatrz organizacji), doradztwo etyczne i gremia etyczne oraz formy pozainstytu-
cjonalnej kontroli spotecznej (dziatalno$¢ mediéw, organizacji strazniczych w tym
zwigzkow zawodowych). Prezentowane narzedzia stanowia przykiad instrumentow
niejednorodnych i rozproszonych, jednak ich znaczenie dla doskonalenia i kreacji re-
lacji spotecznej administracji publicznej jest donioste. Z tej przyczyny powinny one
tworzy¢ filar aktywnoSci proetycznych i spotecznie odpowiedzialnych w KAS.

Na szczegblna uwage zastuguja réwniez przywodztwo etyczne oraz instytucja
lidera etycznego. Obydwa narzedzia wiaza si¢ z ksztaltowaniem postaw moralnych
zbiorowoSci poprzez autorytet moralny jednostki lub aparatu kierowniczego organi-
zacji. Ich wykorzystanie warunkowane jest wystepowaniem osobowoSci reprezentu-
jacej wartoSci etyczne i przekonania zbiezne z systemem wartosci organizacji, moga-
ce stanowi¢ zrodio nasladownictwa dla zbiorowoSci.

Komunikowanie otoczeniu duzej odpowiedzialnoéci spotecznej KAS powinno
odbywac si¢ rowniez za pomocg tzw. instytucji zapobiegania i sprzeciwu wobec dziatan
nieetycznych, do ktorych zalicza si¢ m.in. telefony zaufania, polityke otwartych drzwi,
testy etyczne oraz instytucje sygnalisty zjawisk niepozadanych i przestgpczych®. To

% M. Mroziewski, Etyka w zarzgdzaniu. Wybrane problemy w aspekcie inteligencji moralnej
i konkurencyjnosci przedsiebiorstwa, Olsztyn 2014, s. 149.
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najbardziej niedookre§lone, mickkie formy tworzenia poziomu etycznego, ktore jed-
nak w znaczacy sposob ksztattuja aksjonormatywny aspekt odpowiedzialnoSci spo-
tecznej i buduja kulture organizacyjna, stad ich rola jest nie do przecenienia.

4. WNIOSKI KONCOWE

Utrwalenie zmiany organizacyjnej, jaka stata si¢ udziatem KAS, i zaprojektowanie

jej sukcesu nie jest zadaniem tatwym, wymaga zorientowania na nowo tozsamosci
organizacji i okreslenia jej relacji z otoczeniem przez przemySlany dobo6r narzedzi
zarzadczych, powiazanych z realizowanymi politykami administracyjnymi i strate-
gicznymi celami aparatu skarbowego. TrudnoSci eskaluje obecna w procesach trans-
formacyjnych KAS zmiana paradygmatu funkcjonowania administracji skarbowe;j
i otwarcie na potrzeby spoleczne. Wykorzystanie infrastruktury etycznej podczas
projektowania architektury spofecznej organizacji warunkuje osiagnigcie wymogu
sprawnosci administracji skarbowej oraz przyblizy realizacje postulatow tzw. praw
trzeciej generacji.

Wdrozenie narzedzi etycznych przy budowie nowoczesnej administracji skar-
bowej jest dziataniem ztozonym, czasochtonnym i wymagajacym wiele wysitku orga-
nizacyjnego, jednak wysoce efektywnym z punktu widzenia oceny skutkéw ich wdro-
zenia. Wkomponowanie instrumentoéw infrastruktury etycznej to dzialanie, ktore
winno by¢ realizowane lub przynajmniej koordynowane na poziomie zarzadczym,
podobnie jak decyzja o wyborze narzedzi. ElastycznoS$¢ infrastruktury, a przede
wszystkim zaprezentowana uprzednio mnogo$¢ instrumentéw, mechanizmow i na-
rzedzi ja tworzacych, pozwala na zindywidualizowany — wiasciwy dla kazdej orga-
nizacji — dobor czynnikow ksztattujacych jej etycznos$é i w ten sposob budujacych
kapitat spoleczny organizacji.

W wyniku wdrozenia elementdéw infrastruktury etycznej dochodzi do likwi-
dacji dylematoéw moralnych oraz ograniczenia i sankcjonowania niepozadanych zja-
wisk w organizacji lub w otoczeniu instytucjonalnym. Wymiernym efektem integral-
nego wykorzystania narzedzi infrastruktury etycznej bedzie rowniez uwspolnienie
wartosci, poglebienie i utrwalenie kultury organizacyjnej oraz szersza partycypacja
czynnika spolecznego, finalnie przektadajaca si¢ na adaptacje¢ spoteczng organiza-
cji. W tym aspekcie nalezy bardzo wysoko oceni¢ potencjat infrastruktury etycznej
na potrzeby budowy systemu dziatan spolecznie odpowiedzialnych w KAS.

Nie ulega przy tym watpliwoSci, ze ocena skutkow wdrozenia elementow in-
frastruktury etycznej musi zakfadac nawet kilkuletnia perspektywe czasowa. Do-
$wiadczenia krajow, w ktorych realizowane sg formy zarzadzania responsywnego
i partycypacyjnego oraz budowana jest odpowiedzialno$¢ spoleczna organizacji
poprzez wykorzystanie elementow infrastruktury etycznej, dowodza jednak, ze
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efekty sa wymierne i co istotniejsze — trwate. Pozwala to oczekiwac, ze wykorzy-
stanie potencjatu infrastruktury etycznej wydatnie usprawni realizacje oczekiwan
spotecznych wobec administracji skarbowej, a to z kolei, nawiazujac do wizji KAS,
spowoduje uzyskanie przez nig realnego statusu organizacji cieszacej si¢ zaufa-
niem spotecznym.
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1. WPROWADZENIE

Niniejszy artykul’ prezentuje role samorzadu terytorialnego wzgledem polityki in-
nowacyjnej?. Autor przedstawia to zagadnienie przez pryzmat koncepcji spoteczne;j
odpowiedzialnoSci biznesu, ktora moze miec zastosowanie takze w jednostkach
sprawujacych zarzad publiczny®.

Najpierw omawia kwesti¢ spolecznej odpowiedzialnosci organow jednostek
samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow (uzasadniajac mozliwos$¢ uzycia koncep-
cji spotecznej odpowiedzialnosci biznesu w dziatalnoSci samorzadu terytorialnego
w sferze innowacyjnosci). Kolejno autor prezentuje zarys obowiazujacych uregu-
lowah prawa publicznego dotyczacych prowadzenia polityki innowacyjnej przez
samorzad terytorialny (czyli odnosi si¢ do kwestii kompetencji i mozliwo$ci spoza
sfery imperium wtadztwa publicznego polskiego samorzadu w zakresie wspierania
rozwoju opartego na innowacyjnosci®). Nastgpnie przedstawia zagadnienie teryto-
rium i jego innowacyjnoSci, podkreslajac istotno§¢ srodowiska lokalnego otacza-
jacego potencjalne procesy rozwoju. Autor podkreSla takze znaczenie zastosowan
koncepcji wspotczesnego public governance dla zycia spoleczno-gospodarczego
terytorium.

2. SPOLECZNA ODPOWIEDZIALNOSC ORGANOW JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO | ICH ZWIAZKOW

Jako przyktadowe ujecie spolecznej odpowiedzialnoSci biznesu (ang. corporate so-

cial responsibility) autor wskazuje wywod J. Filek, ktora rozumie ja jako ,,dobrowolne
przyjecie na siebie przez podmioty gospodarcze zobowigzan wobec interesariuszy

' Opracowanie ma charakter interdyscyplinarny. W szczegdlnosci dotyczy nauk: prawa
(administracyjnego), zarzadzania (publicznego), ekonomii, o administracji, polityce publiczne;j.
Znajduja w nim zastosowanie metody badawcze z tych dyscyplin.

? ¥.. Mamica twierdzi, ze ,,polityke innowacyjng mozna zdefiniowaé jako aktywnosé¢ wiadz
publicznych i innych podmiotéw (...) ukierunkowana na tworzenie (...) warunkdw wzrostu (...)
przez powstawanie i transfer innowacji, przy uwzglednieniu dziatan koordynacyjnych i regulacyjnych
(...)- Tego typu podejscie wskazuje na zalezno$¢ poziomu konkurencyjnosci (...) od efektéw polityki
dotyczacych wymienionych sektoréw. (...) ze wzgledu na istniejace wspoizaleznosci podejmowane
dziatania musza mie¢ charakter kompleksowy, gdyz innowacyjno$¢ gospodarki stanowi wypadkowa
wielu parametréw (L. Mamica, Istota i pojecie innowacyjnosci oraz polityki innowacyjnej [w:] Polityka
innowacyjna, red. T. Geodecki, L. Mamica, Warszawa 2014, s. 10 i nast.).

3 Na temat mozliwosci stosowania niektérych metod i instrumentéw zarzadzania wykorzy-
stywanych w sektorze prywatnym przez sektor publiczny — wedle doktryny new public management —
por. przyktadowo: C. Politt, G. Bouckaert, Public Managment Reform, Oxford 2011, s. 6 i nast.

% Autor nie wybiera i nie przytacza — jednej z wielu — definicji innowacji z wtasciwej obszernej
literatury. Natomiast uwaza, ze za innowacj¢ mozna uznawaé co§ nowego i zarazem uzytecznego
spotecznie. Uznaje istnienie takze innowacji procesowych i spotecznych (por. J. Fazlagi¢, Poradnik
innowacyjnego samorzqgdowca, Warszawa 2017, s. 10 i nast.).
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wychodzacych ponad obowigzujace prawo, w celu mozliwego na danym etapie roz-
wiazywania problemow spotecznych, niemozliwych do rozwiktania bez wspoétpracy
i udziatu $§wiata gospodarczego, przy jednoczesnym unikaniu zachowan niezgod-
nych z prawem i nieetycznych (...) takie zobowiazanie wydaje si¢ by¢ narzedziem
rozwoju”. Autorka podkresla tez, iz spoleczna odpowiedzialno$¢ zaczyna si¢ tam,
gdzie konczy si¢ zasigg oddzialywania prawa®.

Wedle nauki zarzadzania rozwojowi postaw kreatywnych w organizacji sprzy-
ja odpowiednia kultura organizacyjna. Z kolei kreatywnos¢ jest uznawanym Zrod-
fem innowacyjnoSci. Nieraz dobre praktyki® koncepcji spotecznej odpowiedzialnoSci
biznesu daja wskazOwki, iz ksztaltowanie poSrdd czlonkOw organizacji zachowan
sprzyjajacych np. ochronie Srodowiska naturalnego i rozwojowi stosunkoéw spotecz-
nych (ukierunkowanych zaréwno na zewnatrz, jak i do wewnatrz organizacji) jest
takze zZrodtem kreatywnych zachowan wplywajacych na powstawanie rozwiazan in-
nowacyjnych’.

W kwestii odniesienia samorzadu terytorialnego do miejscowego zycia go-
spodarczego mozna odwota¢ si¢ do dorobku nauk spotecznych w zakresie relacji
pafnstwo — gospodarka, ktdra jest zblizona do stosunku samorzad terytorialny —
gospodarka lokalna®. Na gruncie teorii ekonomii jednostka samorzadu terytorial-
nego jest podmiotem pochodnym wobec panstwa. Wedle ujec klasycznych i neo-
klasycznych panstwo ma charakter zewnetrzny w stosunku do gospodarki (teoria
kontraktu badz koncepcja panstwa lupiezczego). Natomiast wedle my§li ekonomii
instytucjonalnej gospodarki i jej proces6w nie da si¢ wyraznie wyodrebnié od jej
otoczenia spotfecznego i politycznego. Za$ rynek i pafstwo sa cze$ciami zintegro-
wanego systemu instytucjonalnego, w ktérym funkcjonuja poszczegdlne podmio-
ty®. Dlatego dziatania samorzaddéw terytorialnych (badz ich brak) maja istotne
znaczenie dla zycia gospodarczego danych terytoriow (takze w zakresie rozwoju

% 1. Filek, Spoleczna odpowiedzialnosé biznesu jako nowa wersja umowy spolecznej, Krakéw
2013, s. 125-127.

¥ Na temat proinnowacyjnej funkcji dobrych praktyk zob. P. Fobel, Innovative Role of Applied
Ethics and Creation of Good Practice, ,Zeszyty Naukowe Politechniki Slgskiej. Organizacje i Za-
rzadzanie” 2017, nr 1985, s. 37-44.

T P. Bartkowiak i inni, Koncepcja spolecznej odpowiedzialnosci i koncepcja zréwnowazonego
rozwoju w procesie funkcjonowania organizacji, Krakow 2016, s. 114-124.

¥ Oczywiscie nalezy by¢ §wiadomym, ze wtadze samorzadu terytorialnego s jedynie czescia
administracji publicznej lokalnej (i regionalnej). Por. przyktadowo P. Feczko, Gminy, regiony sa-
morzgdowe i administracja centralna a polityka proinnowacyjna w Polsce [w:] Innowacje w procesie
zarzqdzania regionem, red. Z. Makieta, Krakow 2014.

¥ Instytucjonalisci ktada nacisk takze na to, ze ekonomiczna teoria pafistwa powinna mieé
charakter interdyscyplinarny (J. Wilkin, Instytucjonalne i kulturowe podstawy gospodarowania,
Warszawa 2016, s. 225).
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opartego na innowacyjnosci). Tak jest niezaleznie od tego, czy instytucje rozumie
si¢ jako ,graczy” (tj. struktury instytucjonalne — organizacje)", czy tez jako ,re-
guly gry

Wedle zalozef spofecznej odpowiedzialnoSci biznesu odpowiedzialna orga-

»11

nizacja cechuje si¢ tez odpowiedzialnoscia za dang spotecznosé lokalng™. Obecnie
innowacyjnos$¢ zycia spoteczno-gospodarczego (i rozwo6j na niej oparty) ma kluczo-
we znaczenie dla dobrobytu i jakoSci zycia obywateli®. Jesli jednostki samorzadu
terytorialnego sa gospodarzami swoich terytoriow, to sg takze wspdtodpowiedzialne
za wspomniany rozwoj oparty na innowacyjnosci wobec swoich mieszkaficow. Jesli

mozna — zgodnie z koncepcja new public management™

— usitowa¢ wprowadzaé do
administrowania publicznego z sektora prywatnego metody podnoszenia wydajno-
Sci czy obnizki kosztow dzialalnoSci aparatu publicznego — to takze mozna, a nawet
nalezy implementowac spoteczna odpowiedzialnoS¢.

E. Stawicka pisze, ze pomiedzy spoteczng odpowiedzialno$cig biznesu
a innowacyjno$cia zachodzi wzajemny zwigzek. Innowacyjno$¢ wymaga poszu-
kiwafh nowych Zrodet wzrostu, lepszego zarzadzania zasobami, ryzykiem, §ro-
dowiskiem, wickszej kreatywnoSci, a spoteczna odpowiedzialno$¢ daje ku temu
impulsy i podstawy®™. Zdaniem autora takie postulaty sprzyjaja takze temu,
zeby aktywna, samorzadowa administracja publiczna spelniata konstytucyjny
postulat rzetelnoS$ci i sprawnoSci dzialania (zaréwno w sferze dominium, jak
i imperium)".

Szczegb6lne znaczenie powinno to mie¢ w sferze innowacji spotecznych”,
gdzie samorzad terytorialny ma wiele mozliwos$ci oddziatywania, takze bez-
posredniego. Jednostki samorzadu terytorialnego sa przyktadowo szczegélnie

" Por. L. Balcerowicz, Socjalizm, kapitalizm, transformacja, Warszawa 1997, s. 13.

" Por. D. North, Institutions, ,,Journal of Economic Perspectives”, 1991, nr 5, s. 53 i nast.

"2 P. Kocon, Odpowiedzialna organizacja [w:] Spoteczna odpowiedzialnosé w przestrzeni
publicznej, red. M. Kapias, Katowice 2014, s. 56.

" Por. Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020 (z perspektywg do 2030 r.).
Dokument przyjety uchwatq Rady Ministrow w dniu 14 lutego 2017 r., Warszawa 2017, s. 33 i nast.

" Por. przyktadowo M. Zawicki, Nowe zarzgdzanie publiczne, Warszawa 2011, s. 48
i nast. oraz S. Mazur, Reformy samorzqdu lokalnego w wybranych krajach — ujecie modelowe
[w:] Sprawne paristwo. Reformy samorzqdu lokalnego w wybranych krajach, red. S. Mazur,
Krakoéow 2015, s. 13 i nast.

' E. Stawicka, Koncepcja spolecznej odpowiedzialnosci w biznesie jako Zrédio innowacyjnosci,
»Studia i Prace Wydzialu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania Uniwersytetu Szczecifiskiego” 2016,
nr 44(2), s. 315-329.

"8 Por. K. Complak [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 9-13.

" Por. J. Kroik, J. Skonieczny, Innowacja spoleczna a spoleczna odpowiedzialnos¢ przedsie-
biorstwa, http://www.ptzp.org.pl/files/konferencje/kzz/artyk_pdf 2013/p014.pdf (1.12.2017).
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wlasciwe wzgledem: partycypacji obywatelskiej (i innych mechanizméw wspot-
rzadzenia), wsparcia mieszkancow znajdujacych si¢ w trudniejszej sytuacji badz
edukacji™.

3. UREGULOWANIA PRAWA PUBLICZNEGO
DOTYCZACE PROWADZENIA POLITYKI INNOWACYJNEJ
PRZEZ SAMORZAD TERYTORIALNY

Na wstepie tej czesci rozdziatu nalezy podkresli¢, Ze jednostki samorzadu teryto-

rialnego nie sa gtéwnymi prowadzacymi polityke innowacyjna w Polsce. Jednakze
trzeba bra¢ pod uwage, zZe wraz z ostabianiem sie roli i pozycji pafistwa w integruja-
cym si¢ kontynencie i w globalizujacym si¢ §wiecie™ rola samorzadu terytorialnego
z cala pewnoscia nie ulega pomniejszeniu.

W Polsce samorzad terytorialny wykonuje nie tylko zadania publiczne. Jed-
nostki samorzadu terytorialnego jako wspolnoty samorzadowe mieszkaficow na ich
terytoriach maja osobowo$¢ prawna. Sa wiascicielami roznorakich zasobdw i §rod-
kéw produkeji. Jednoczes$nie ich organy dysponuja wladztwem publicznym w ra-
mach obowiazujacych przepisow prawa®.

Kazda jednostka samorzadu terytorialnego winna wspiera¢ innowacyjnosc. Je-
§li nawet tylko jedna z tego rodzaju jednostek ma nalozony taki obowiazek ustawa?,
to wszystkie one powinny dziata¢ dla dobra swoich mieszkancow, ktore jest istotnie
zwiazane z ich dobrobytem rozumianym w kategoriach ekonomicznych. W rapor-
cie Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie

" Takze M. Bevir podkresla koniecznos¢ innowacyjnosci wzgledem problematyki spraw
publicznych (egzemplifikuje to: efektywnym informowaniem opinii publicznej, obywatelska ko-
produkcja, partycypacja w procesach decyzyjnych). Wedle wspomnianego autora ,,odrodzenie
demokratycznych idealéw” ma zaleze¢ od innowacji dotyczacych partycypacji i dialogu, ktére winny
uposazy¢ obywateli w bezposrednia role wzgledem procesdw polityk publicznych (M. Bevir, Theory
of Governance, Berkeley 2013, s. 187 i nast.).

" Na temat globalizacji i europeizacji wzgledem administracji publicznej takze w Polsce
por. np. P. Feczko, Wyzwania dla instytucji organu administracji publicznej wyptywajgce z globalizacji,
europeizacji i new governance, ,,Krakowskie Studia Miedzynarodowe” 2014, nr 1, s. 45-54. Natomiast
co do wspolczesnego ostabiania si¢ pozycji pafnstwa por. np. P. Feczko, The weakening position of
the State vs. the roles of interest groups in socio-economic life according to modern governance and
institutional economics, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 7-8, s. 101-108.

% Por. np. S. Debski, Samorzqd terytorialny w Polsce, Starogard Gdanski 2016, s. 38 i nast.

# Samorzad wojewddztwa okresla — wedle wiasciwej mu ustawy (z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2018 r. poz. 913) — strategie rozwoju wojewodztwa, uwzgled-
niajaca m.in. takie cele: podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wo-
jewddztwa oraz wspieranie rozwoju nauki i wspoipracy migdzy sfera nauki i gospodarki, popieranie
postepu technologicznego oraz innowacji (art. 11). Na temat rozwoju regionu — w ujeciu nauki prawa
administracyjnego — autor poleca pracg Rozwdj regionalny — instrumenty realizacji i rola samorzgdu
wojewddztwa, red. M. Stec, K. Bandarzewski, Warszawa 2015.
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samorzgdnosci terytorialnej w Polsce (z 2013 r.) znalazlo si¢ sformutowanie: ,,po to, by
wzmocni¢ funkcje rozwojowa samorzaddw, powinny one, zwlaszcza gminy, stawac
si¢ reaktorami innowacyjnosci. Chodzi o to, aby w lokalnej skali wypracowywaty
indywidualne rozwiazania, ktore potem — po ich lokalnym przetestowaniu — beda
mogly by¢ upowszechniane. Dla wypelniania przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego funkcji rozwojowej kluczowe znaczenie ma wyzwalanie, upowszechnianie
i przenoszenie wiedzy spotecznej?”.

Do zadan gmin naleza sprawy zwiazane m.in. z: infrastruktura technicz-
n3a (drogi, kanalizacja, wodociagi, lokalny transport zbiorowy itd.); infrastrukturg
spofeczna (szkotly, kultura fizyczna, ochrona zdrowia, opieka spoteczna itp.); Ia-
dem przestrzennym i ekologicznym (ochrona §rodowiska, gospodarka terenami,
utylizacja odpadow itp.)®. Tak szeroki zakres zadan (wlasnych) gminy* powoduje,
ze wniosek o istotnym wplywie samorzadéw gminnych na przebiegajace na ich
terenach procesy innowacyjne jest uzasadniony®. Podobng rol¢ odgrywaja takze
zwigzki gmin®.

Z kolei powiat realizuje wytacznie wskazane prawem zadania publiczne po-
nadgminne, ,,w zakresie, ktory przekracza mozliwoséci gminy” (w szczeg6lnosci doty-
czace: edukacji, transportu, gospodarki nieruchomosciami oraz gospodarki wodnej,
utrzymania obiektéw uzytecznos$ci publicznej, promocji powiatu, przeciwdziatania
bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy)?.

Natomiast wazkie znaczenie maj3: rozwoj regionalny i administrowanie re-
gionem. Wedle R. Kldski celami polityki intraregionalnej, majacymi znaczenie dla
rozwoju regionu opartego na innowacyjnosci, sa: kreowanie rynku pracy, podno-
szenie poziomu wyksztalcenia mieszkancow, infrastruktura techniczna i spotecz-
na, wspieranie rozwoju kultury, wspieranie postepu technologicznego i innowacji,

2 J. Bober i inni, Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport
o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Krakow 2013, s. 13.

B Por. art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018 1. poz. 994).

# Por. wyrok NSA z 25 kwietnia 2017 r., T OSK 186/17, CBOSA.

% Na temat pozycji gminy w §wietle prawa gospodarczego publicznego w kontekscie moz-
liwych dziatan proinnowacyjnych por. P. Feczko, Gmina reaktorem innowacji, ,, Transformacje”
2014, nr 1-2, s. 246-260.

% Np. Komunikacyjny Zwigzek Komunalny Gérno$laskiego Okregu Przemystowego
(KZK GOP), ktdry wdraza liczne rozwigzania innowacyjne zardwno z zakresu innowacji technicz-
nych, jak i spotecznych (por. http://www.kzkgop.com.pl, 1.12.2017). Por. tez wyrok SN z 6 maja
2011 r., IT CSK 409/10, LEX nr 863960.

# Art. 4 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2018 .
poz. 995). Por. takze 1. Skrzydio-Niznik, Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle za-
gadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 441 i nast.; wyrok WSA w Gliwicach
z 10 lipca 2008 r., IV SA/GI 232/08, CBOSA.
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promocja waloréw i mozliwosci rozwojowych wojewodztwa®. Autor postuluje sto-
sowanie zasad:
e subsydiarnoS$ci wzgledem rozwoju regionalnego (polityka krajowa winna miec
charakter tylko uzupeliniajacy),
e rozwoju endogenicznego (czyli preferowania wewnetrznych czynnikéw rozwoju,
a nie np. zewngtrznej redystrybucji dochodéw ponadregionalnych)®.
Wojewddztwo samorzadowe jest zatem istotna instytucja wsrdd tych, ktore
moga prowadzi¢ polityke innowacyjna, domniemang wzgledem swego regionu®.
Autor pragnie podkreslié, ze polskiemu urzednikowi administracji publicz-
nej (takze samorzadowej) zdecydowanie jest blizej do rozumienia administrowa-
nia publicznego jako wylacznie ,dziatania na podstawie i w granicach prawa”®,
a nie jako ,,procesow twdrczych owocujacych innowacjami”. Z jednej strony ogra-
nicza to korzystanie przez jednostki samorzadu terytorialnego z dozwolonych im
prawnie mozliwoSci z zakresu prawa gospodarczego publicznego, ale z drugiej
strony zmniejsza — w pewnym stopniu — ryzyko dziatan ,,nadmiernie kreatywnych”
(tj. contra legem)®.

4. TERYTORIUM | JEGO INNOWACYJNOSC

Terytoriami lokalnymi samorzadu terytorialnego sa zasadniczo w Polsce obszary

gmin oraz powiatow, za$ obszar wojewodztwa samorzadowego to terytorium re-
gionu. J. Dworak twierdzi, ze za determinant¢ rozwoju lokalnego mozna uznaé
kazdy element Srodowiska wewnetrznego lub zewnetrznego jednostki samorzadu
terytorialnego®.

Natomiast K. Szara pisze, iz region* stanowi obszar realizacji procesdéw inno-
wacyjnych. Przedsigbiorstwa, realizujac swoja dzialalno$¢ na okreSlonym terenie,
korzystaja z szans, jakie im stwarza lokalizacja (wiazaca si¢ z istnieniem na danym

% Por. art. 11 i 14 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, a takze wyrok WSA w Warszawie
z 2 grudnia 2009 r., IV SA/Wa 1628/09, CBOSA.

¥ R. Kloska, Innowacyjnosc jako determinanta rozwoju regionalnego w Polsce, Szczecin
2015, s. 37-39.

% Por. P. Feczko, Wojewddztwo samorzgdowe instytucjg polityki innowacyjnej, ,,Administra-
cja. Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2016, nr 3, s. 55-73.

3 Por. A. Bla§ [w:] Konstytucje Rzeczpospolitej oraz komentarz do Konstytucji R.P.
z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 27-28 oraz P. Przybysz, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 51-57. Nadmieni¢ mozna, ze poprzednia, obowiazujaca
kilkadziesiat lat w Polsce konstytucja (z 1952 r.) zawierala przepis ,,Sciste przestrzeganie praw
Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej jest podstawowym obowiazkiem kazdego organu...”.

# Por. wyrok WSA w Krakowie z 24 pazdziernika 2017 r., III SA/Kr 397/17, CBOSA.

8 ]. Dworak, Kapital ukryty jako determinanta rozwoju lokalnego [w:] Turystyka i rozwdj
regionalny, red. J. Kowalska, Warszawa 2015, s. 19.

¥ QOczywiscie wypowiedz ta jest trafna tez w stosunku do terytoriow gminy i powiatu.
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terenie potencjalu innowacyjnego). Wazne jest rowniez wsparcie wtadz regionalnych
i lokalnych na rzecz propagowania rozwoju. Koncepcja innowacyjnego otoczenia
podkresla, ze innowacja jest takze rozumiana jako proces podziatu pracy oraz pro-
ces wspolpracy, w ktorym kooperuje wielu aktoréw (publicznych i niepublicznych).
Tworza oni migdzy soba silnie zakorzeniona sie¢ powiazan. Jednostki administra-
cji publicznej maja stwarza¢ warunki dla kreatoréw i innowatoré6w na danej prze-
strzeni. Sg one wilasciwe wzgledem czterech gtownych rodzajow dzialan z zakresu
administrowania publicznego: instytucjonalnych (tworzenia nowych instytucji lub
wzorcOw dziatania), organizacyjnych (nowych instrumentéw zarzadzania), proceso-
wych (szczeg6lnie doskonalenia jakoSci ustug), spotecznych (zaspokajania potrzeb
na ustugi publiczne wysokiej jakosci)®.

A. Nowakowska ujmuje terytorium nastepujaco: ,.terytorium jest produktem-
-wytworem zlokalizowanych aktorow potaczonych wspdlnymi relacjami i celem
dziatania”. Podkre§la ona znaczenie governance, ktore doprowadza do powstawania
nowych mechanizmdw wspotdziatania i tworzenia stosunkdéw miedzy systemem go-
spodarczym a polityka lokalng®. Podobnie twierdzi A. Jewtuchowicz. W jej opinii
terytorium jest aktywnym podmiotem, z wiasng logika organizacyjna, ktorej efek-
tywno§¢ mozna albo ograniczaé, albo wzbudza¢ rozwoj podmiotéw funkcjonujacych
na danym obszarze®.

Jak wspomniano, koncepcje, mechanizmy, zastosowania wspotczesnego pub-
lic governance maja znaczenie dla zycia spoteczno-gospodarczego terytorium, kto-
re powinno swoj rozwdj opiera¢ na innowacyjnosci (wynikajacej przede wszystkim
z postaw kreatywnych podmiotéw gospodarujacych na danym obszarze). Dzisiejsze
governance® jest diametralnie innym podejSciem do spraw zycia publicznego anizeli
biurokracja (wedle Maxa Webera*). Jednakze w Polsce (jak i w wigkszoSci panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej) aparaty administracyjne (takze samorzadowe)
sklaniajg si¢ do doktryny ,,mieszanej” (tj. pomi¢dzy biurokracja a governance), czyli

% K. Szara, Innowacyjnosc i kreatywnosc jako determinanty rozwoju regionalnego [w:] Tury-
styka..., red. J. Kowalska, op. cit., s. 143-153.

% A. Nowakowska, Terytorium — Zrédlo procesow innowacji [w:] Zrozumiec terytorium,
red. A. Nowakowska, £.6dz 2013, s. 40-45.

% A. Jewtuchowicz, Terytorium i wspdlczesne dylematy jego rozwoju, £.6dz 2005, s. 69
i nast. Por. takze z powszechnie dostgpna, globalng literatura anglojezyczng: R. Ratti, A. Bramn-
ti, The Multi-Faced Dimensions of Local Development [w:] The Dynamics of Innovative Re-
gions: The GREMI Approach, 2016, s. 3—44, http://www.researchgate.net/publication/37414830
(1.12. 2017).

% Por. np. P. Feczko, Governance a przemiany prawa administracyjnego od F.J. Goodno-
wa do S. Rose-Ackerman [w:] Zastosowania idei public governance w prawie administracyjnym,
red. I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2014, s. 60-65.

# Por. np. M. Weber, Gospodarka i spoleczeristwo, Warszawa 2002, s. 693 i nast.
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neoweberyzmu®. By¢ moze m.in. dlatego Wielka Brytania (ojczyzna governance) de-
klaruje, iz postanowita rozwija¢ si¢ poza Unia Europejska.

5. ZAKONCZENIE

Autor uwaza, ze koncepcja spolecznej odpowiedzialnosci (biznesu) moze mieé za-
stosowanie takze w jednostkach wykonujacych administracje publiczng. Takie po-
dejscie wnosi kolejne argumenty przemawiajace za aktywnym administrowaniem

publicznym przez samorzady terytorialne, majacym na celu rozwoj oparty na in-
nowacyjnosci. Pozwala takze implementowaé osiggnigcia migdzynarodowego zycia
nauk spolecznych do rozwazaf nad aktualnymi problemami zarzadzania (admini-
strowania) publicznego w Polsce (w tym problemu krajowej innowacyjnosci)®.

" Por. P. Kopycinski, Neoweberyzm a polityka innowacyjna [w:] Neoweberyzm w zarzqdzaniu
publicznym, red. S. Mazur, Warszawa 2016, s. 187-199.

M Na temat wyzwania, jakie stanowi kwestia innowacyjnosci w perspektywie globalnej dla
polskich wtadz publicznych por. np. P. Feczko, The Assumptions of Proinnovative Industrial Policy
in Poland and China, ,,Zarzadzanie Publiczne. Zeszyty Naukowe Instytutu Spraw Publicznych
Uniwersytetu Jagiellonskiego” 2017, nr 3, s 317-328.
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Spoleczna odpowiedzialnosc
gmin w procesie przygotowywania
I realizacji gminnych programow
rewitalizacji

URZAD MARSZALKOWSKI WOJEWGDZTWA PODKARPACKIEGD
W RZESZOWIE



1. WPROWADZENIE

Niniejszy artykut podejmuje problematyke spotecznej odpowiedzialnoSci administra-

cji samorzadowej szczebla gminnego w procesie rewitalizacji. Celem giéwnym jest
przedstawienie warunkéw prowadzenia partycypacji spolecznej na etapie przygoto-
wywania i realizowania gminnych programow rewitalizacji (dalej: GPR). Kolejnym
celem jest pokazanie, jak w praktyce gminy z wojewodztwa podkarpackiego realizuja
zasady spotecznej odpowiedzialnoSci. Cel gtéwny zrealizowano poprzez zastosowanie
metody desk research literatury przedmiotu i przygotowanych przez gminy programéow
rewitalizacji w wojewodztwie podkarpackim. Ponadto zastosowano analizg statystycz-
na partycypacji spolecznej oraz wizualizacje zebranych danych. Umozliwilo to zapre-
zentowanie metod, jakie wykorzystywane sa przez gminy w procesie przygotowywania
oraz realizacji wymienionych dokumentdw. Zastosowano rowniez studium przypadku
wybranej gminy, aby wskazac¢ przyktad modelowej realizacji zasad odpowiedzialnoSci
spotecznej (wykorzystanie dojrzatych metod partycypacji spofecznej).

2. PODSTAWA PRAWNA PROCESU REWITALIZACGJI

Proces rewitalizacji wynika z nast¢pujacych programow strategicznych oraz doku-

mentdéw prawnych:

e Krajowa Polityka Miejska wyznacza ramy pojeciowe i zasady programowania
oraz prowadzenia dziatan rewitalizacyjnych.

e Wytyczne Ministra Rozwoju w zakresie rewitalizacji w programach operacyjnych
na lata 2014-2020 z 2 sierpnia 2016 r. wyznaczaja reguly sporzadzania programow
rewitalizacji oraz korzystania ze Srodkow unijnych na rewitalizacje i dziatania
bezposrednio z nig zwigzane (dalej: wytyczne).

e Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji' (dalej jako: urew) okresla
reguly sporzadzania gminnych programéw rewitalizacji oraz zestaw fakultatyw-
nych narzedzi wspomagajacych prowadzenie dziatan rewitalizacyjnych, ktorych
zastosowanie jest mozliwe, gdy gmina spelni wymogi ustawowe.

e Instrukcja przygotowania programow rewitalizacji w zakresie wsparcia w ramach Re-
gionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Podkarpackiego na lata 2014-2020.

3. ZDEFINIOWANIE PODSTAWOWYCH POJEC

3.1. Pojecie rewitalizacji

Rewitalizacja to ,,proces wyprowadzania ze stanu kryzysowego obszaréw zdegra-
dowanych, prowadzony w sposdb kompleksowy, poprzez zintegrowane dziatania na
rzecz lokalnej spotecznoSci, przestrzeni i gospodarki, skoncentrowane terytorialnie,

' Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. z 2018 r. poz. 1398).
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prowadzone przez interesariuszy rewitalizacji na podstawie gminnego lub lokalnego
programu rewitalizacji” (art. 2 ust. 1 urew).

Rewitalizacja (definicja na podstawie wytycznych) ,,to kompleksowy proces
wyprowadzania ze stanu kryzysowego obszaréw zdegradowanych poprzez dzialania
catosSciowe (powigzane wzajemnie przedsigwzigcia obejmujace kwestie spoteczne
oraz gospodarcze lub przestrzenno-funkcjonalne, lub techniczne, lub Srodowisko-
we), integrujace interwencje na rzecz spolecznosci lokalnej, przestrzeni i lokalnej
gospodarki, skoncentrowane terytorialnie i prowadzone w sposob zaplanowany oraz
zintegrowany poprzez programy rewitalizacji”.

3.2. Pojecie partycypacji spotecznej

W Konstytucji RP brak jest zapisow odnoszacych si¢ wprost do terminu partycypa-
cja, wystepuja jednak odniesienia zapewniajace obywatelom wiele uprawnien zwia-
zanych z realizacja tej idei. Z punktu widzenia rewitalizacji szczeg6lnie wazne s3
przepisy dotyczace prawa do informacji dla kazdego obywatela, w tym prawa do
uzyskania informacji o dziatalno$ci organéw wtadzy publicznej (art. 61 Konstytu-
cji RP), a takze dialogu spolecznego, w tym potrzeby dialogu oraz wspotpracy rdz-
nych grup spofecznych (art. 20 Konstytucji RP).

Uczestnictwo to moze przybiera¢ rozne formy, ktdre roznig si¢ zakresem
wplywu mieszkancOw na podejmowane decyzje w zaleznoSci od stopnia i zakresu
gotowosci wiadz publicznych do uznania roli mieszkancéw w tych procesach.

W zarzadzaniu politykami publicznymi przez organy wladzy publicznej odchodzi
sie obecnie od metod typowo wiadczych, promujac strategie wspdtzarzadzania z udzia-
fem interesariuszy tych procesow. Wskazana zmiana jest konieczna z uwagi na charakter
rewitalizacji jako procesu, ktory musi by¢ realizowany w $cistym porozumieniu z intere-
sariuszami, w miar¢ mozliwosci za pomoca dojrzatych metod partycypacyjnych®.

W definicji rewitalizacji wskazano, ze stanowi ona proces prowadzony przez
interesariuszy. W dalszej czesci przepisow doprecyzowano, ze rewitalizacj¢ realizuje
sie z zapewnieniem aktywnego udziatu interesariuszy na kazdym etapie, zastrzega-
jac, ze ten aktywny udziat stanowi istotg partycypacji spolecznej. Dopetnieniem tych
regulacji jest definicja partycypacji spolecznej zawarta w art. 5 ust. 1 urew, zgodnie
z ktorym ,,partycypacja spoleczna obejmuje przygotowanie, prowadzenie i oceng
rewitalizacji w sposOb zapewniajacy aktywny udzial interesariuszy, w tym poprzez

+95 4

uczestnictwo w konsultacjach spolecznych oraz w pracach Komitetu Rewitalizacji”*.

2 Wytyczne, s. 5.

3 A. Zybata, Polityki publiczne, Warszawa 2012, s. 63—65.

Y Ustawa o rewitalizacji. Praktyczny komentarz, Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa,
Warszawa 2016, s. 14.
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Zgodnie z art. 5 urew partycypacja spofeczna polega na:

e poznaniu potrzeb i oczekiwan interesariuszy oraz dazeniu do spojnosci planowa-
nych dziatan z tymi potrzebami i oczekiwaniami;

e prowadzeniu skierowanych do interesariuszy dzialan edukacyjnych i informacyj-
nych o procesie rewitalizacji, w tym o istocie, celach, zasadach prowadzenia rewi-
talizacji oraz o przebiegu tego procesu;

e inicjowaniu, umozliwianiu i wspieraniu dzialafn stuzacych rozwijaniu dialogu
miedzy interesariuszami oraz ich integracji wokot rewitalizacii;

e zapewnieniu udzialu interesariuszy w przygotowaniu dokumentéw dotyczacych
rewitalizacji, w szczegolnoSci programu rewitalizacji;

e wspieraniu inicjatyw zmierzajacych do zwigkszania udziatu interesariuszy w przy-
gotowaniu i realizacji programu rewitalizacji;

e zapewnieniu w czasie przygotowania, prowadzenia i oceny rewitalizacji mozliwo-
Sci wypowiedzenia si¢ przez interesariuszy.

Rysunek 1. Modelowa rewitalizacja
(najwazniejsze etapy przygotowania gminnego programu rewitalizacji)

UCHWALA
UCHWALA o zasadach
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Modelowa rewitalizacja miast, Ministerstwo Infrastruktu-
ry i Rozwoju 2017
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Zgodnie z art. 2 ust. 2 urew interesariuszami rewitalizacji sg w szczegdlnosci®:

e mieszkancy obszaru rewitalizacji oraz wtasciciele, uzytkownicy wieczySci nieru-
chomosci i podmioty zarzadzajace nieruchomoS$ciami znajdujacymi sie¢ na tym
obszarze, w tym spoldzielnie mieszkaniowe, wspolnoty mieszkaniowe i towarzy-
stwa budownictwa spotecznego;

e mieszkancy gminy inni niz wymienieni w powyzszym punkcie;

e podmioty prowadzace lub zamierzajace prowadzi¢ na obszarze gminy dziatalno§¢
gospodarcza;

e podmioty prowadzace lub zamierzajace prowadzi¢ na obszarze gminy dziatalno$¢
spoleczna, w tym organizacje pozarzadowe i grupy nieformalne;

e jednostki samorzadu terytorialnego i ich jednostki organizacyjne;

e organy wladzy publicznej;

e podmioty inne niz wymienione w powyzszym punkcie, realizujace na obszarze
rewitalizacji uprawnienia Skarbu Pafstwa.

4. SPOLECZNA ODPOWIEDZIALNOSC GMIN W PROCESIE
PRZYGOTOWYWANIA PROGRAMOW REWITALIZACGJI

Przygotowanie, koordynowanie i tworzenie warunkoéw do prowadzenia rewitalizacji

stanowig zadania wtasne gminy. Gmina realizuje te zadania w sposob jawny i przej-
rzysty, z zapewnieniem aktywnego udziatu interesariuszy na kazdym etapie.

Ustawa o rewitalizacji przewiduje obowiazek przeprowadzenia konsultacji spo-
tecznych w toku procedowania aktow przyjmowanych na podstawie jej przepisow:

e uchwaly w przedmiocie wyznaczenia obszaru zdegradowanego i obszaru rewitalizacji,
e uchwaly w przedmiocie przyjmowania gminnego programu rewitalizacji.

Przeprowadzenie konsultacji spolecznych poprzedza réwniez przyjecie uchwa-
ty ustalajacej zasady wyznaczania sktadu i dzialania Komitetu Rewitalizacji.

Fakt, ze gmina ma regulamin konsultacji wydany na podstawie ustawy o samorza-
dzie gminnym, nie zwalnia jej z obowigzku stosowania zasad przeprowadzania konsultacji
okreslonych w ustawie o rewitalizacji. Organem odpowiedzialnym za konsultacje spoleczne
jest wlodarz gminy — niezaleznie od tego, jakiemu podmiotowi zleci ich przeprowadzenie®.

4.1. Sposohy (formy) prowadzenia konsultacji spotecznych

Podstawowa forma konsultacji spotecznych, konieczng do przeprowadzenia w kaz-
dym przypadku, jest zbieranie uwag w postaci papierowej lub elektronicznej, w tym za
pomoca Srodkdéw komunikacji elektronicznej, w szczegdlnosci poczty elektronicznej

5 Ibidem, s. 15.
§ Ustawa o rewitalizacji. Praktyczny..., op. cit., s. 16-17.
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lub formularzy zamieszczonych na stronie podmiotowej gminy w Biuletynie Infor-
macji Publicznej (BIP).
Uzupetniajacymi formami, z ktérych gminy obowiazkowo musza skorzystac
(z co najmniej dwoch) sa:
spotkania,
debaty,
warsztaty,
spacery studyjne,
ankiety,
wywiady,
wykorzystanie grup przedstawicielskich,

zbieranie uwag ustnych.

Przepisy nie precyzuja, na czym polega przeprowadzenie konsultacji spofecz-
nych w wymienionych formach. Ich zadaniem nie jest bowiem obszerne wyjasnianie
sposobu prowadzenia konsultacji spotecznych, lecz wskazanie ram ich prowadzenia,
ktoére wypetni¢ musza adresaci norm, z wykorzystaniem wiedzy fachowej. Wskazow-
ki metodyczne mozna znalez¢ w licznych publikacjach dotyczacych partycypacji spo-
tecznej. W przepisach zawarto jednak kilka regulacji o charakterze gwarancyjnym
wobec adresatow konsultacji spotecznych’. Przyktadowo zobowiazano do wyznacze-
nia terminu na skladanie uwag (podstawowa forma konsultacji) nie krotszego niz
30 dni, liczac od powiadomienia o konsultacjach. Inna regulacja dotyczy obszaru,
na ktorym prowadzi si¢ konsultacje spoteczne. O ile na etapie wyznaczania obszaru
zdegradowanego i obszaru rewitalizacji oczywiste jest, ze konsultacje prowadzi¢ na-
lezy w calej gminie, to po wyznaczeniu tego obszaru konsultowanie szczegdlowych
rozwiazan gminnego programu rewitalizacji powinno by¢ skoncentrowane na tere-
nie, ktérego ten program dotyczy. Po wyznaczeniu obszaru rewitalizacji konsultacje
spoleczne prowadzi si¢ na tym terenie lub, jezeli nie jest to mozliwe, w jego najbliz-
szym sasiedztwie. Jedynie zbieranie uwag, wobec jego uniwersalnego charakteru,
prowadzone powinno byé w dalszym ciggu na terenie calej gminy.

Zakonczenie danej formy konsultacji spotecznych rodzi po stronie wiodarza
gminy obowigzek niezwlocznego opracowania informacji podsumowujacej przebieg
tej formy. Informacja ma zawiera¢ dane o miejscu i czasie konsultacji oraz oméwie-
nie ich przebiegu.

W przypadku podstawowej formy konsultacji (zbieranie uwag) niezbedne jest
ponadto zawarcie w informacji treSci wszystkich uwag wraz z omowieniem sposo-
bu odniesienia si¢ do nich. Zamieszczenie tej informacji, w odniesieniu do kazdej

T Ustawa o rewitalizacji. Praktyczny..., op. cit.,s. 16-17.
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z form konsultacji spotecznych, na stronie podmiotowej BIP gminy, stanowi czyn-
nos¢ przesadzajaca o uznaniu konsultacji spotecznych za zakoficzone. Dopiero wow-
czas mozliwe jest przejscie do kolejnych faz procedur.

Naruszenie przepiséw dotyczacych sposobu prowadzenia konsultacji spolecz-
nych stanowi¢ moze w efekcie naruszenie sposobu procedowania nad projektami
aktow, ktorych przyjecie poprzedzone jest konsultacjami. W przypadku aktow, kto-
re kontrolowane sa przez sady administracyjne, prowadzi¢ to moze do stwierdzenia
niewaznoS$ci takiego aktu.

9. SPOLECZNA ODPOWIEDZIALNOSC GMIN W PROCESIE REALIZACJI
PROGRAMOW REWITALIZACJI — KOMITET REWITALIZACJ| =

Ustawa przewiduje obowigzek powotania organu o funkcji opiniodawczo-dorad-
czej — Komitetu Rewitalizacji. Komitet nie stanowi nowego organu gminy, lecz pod-
miot, ktory nie dysponuje zadnymi uprawnieniami wladczymi. Jego zadaniem jest
dostarczanie w procesie rewitalizacji opinii i stanowisk, ktére maja pomdc gminie
w prawidlowym uksztaltowaniu jego przebiegu. Na forum Komitetu mozliwe jest
rOwniez prowadzenie dyskusji na temat planowanych rozwiazan, sposobu ich rea-
lizacji oraz ewaluacji rewitalizacji. Komitet jest organizacyjnym tacznikiem miedzy
organami gminy a pozostalymi interesariuszami rewitalizacji, stanowiac jeden ze
srodkéw zapewnienia partycypacyjnego charakteru rewitalizacji®.

Uchwata rady gminy dotyczaca Komitetu moze zosta¢ podjeta przed uchwale-
niem gminnego programu rewitalizacji. Jesli tak sie stanie, w programie tym konieczne
bedzie okreslenie niezbednych zmian w uchwale, wynikajacych np. z wyznaczenia ob-
szarOw rewitalizacji. Uchwale dotyczaca Komitetu mozna wydac rowniez po uchwaleniu
gminnego programu rewitalizacji, jednak maksymalnie w terminie trzymiesiecznym.

Podjecie uchwaly (niezaleznie od momentu, w ktorym nast¢puje) poprzedza
sie konsultacjami spolecznymi. Obsluge organizacyjna Komitetu Rewitalizacji za-
pewnia wlodarz gminy. Jest on zatem zobowiazany do zapewnienia Srodkow gwa-
rantujacych funkcjonowanie Komitetu i wykonywanie jego zadan, takich jak np.
miejsce spotkan. Wyznaczenie przez wlodarza swoich przedstawicieli do Komitetu
nie jest zabronione, jednak gdy przedmiotem obrad Komitetu jest projekt doku-
mentu, za ktdry jest on odpowiedzialny, osoba podlegta nie bierze udzialu w wypra-
cowaniu stanowiska dotyczacego tego projektu. Jezeli z uwagi na specyfike gminy
wyznaczone w niej zostang podobszary rewitalizacji, dopuszczalne jest powolanie
osobnych komitetoéw dla tych obszarow’.

¥ Ustawa o rewitalizacji. Praktyczny..., op. cit., s. 17-18.
° A Zybala, Polityki publiczne, op. cit., s. 65-67.
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6. ANALIZA STATYSTYCZNA METOD PARTYCYPACJI SPOLECZNEJ
STOSOWANYCH PRZEZ GMINY Z WOJEWODZTWVA
PODKARPACKIEGO W TRAKCIE PRZYGOTOWYWANIA GMINNYCH
PROGRAMOW REWITALIZACJI

Przed przystapieniem do analizy metod partycypacji spotecznej stosowanych przez

gminy w trakcie przygotowywania gminnych programoéw rewitalizacji nalezy wska-
za¢ liczbe opracowanych dokumentéw. W wojewodztwie podkarpackim na 1 grud-
nia 2017 r. ztozono do Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Podkarpackiego
w Rzeszowie nastepujaca liczbe programéw rewitalizaciji:

e 23 gminne programy rewitalizacji,

e 78 lokalnych programéw rewitalizacji.

Do przeprowadzenia analizy statystycznej wybrano gminne programy rewita-
lizacji, ze wzgledu na konieczno$¢ zaprezentowania partycypacji spotecznej w od-
niesieniu do petnej procedury przygotowywania dokumentéw rewitalizacyjnych
(gwarantuje ja przygotowywanie gminnych programéw rewitalizacji na podstawie
ustawy o rewitalizacji).

Rysunek 2. Formy prowadzenia konsultacji spolecznych na etapie programowania®
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* Wartosci liczbowe nie sumuja si¢ do liczby gmin opracowujacych GPR. Brano pod uwage wszystkie
metody partycypacji spolecznej uzyte przez gminy (zastosowane metody moga si¢ powtarzac).

Zrodlo: opracowanie wiasne
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Wsrod najezesciej wykorzystywanych metod partycypacji spolecznej na etapie przy-
gotowywania programow nalezy wyrdzni¢ obowigzkowe metody zbierania uwag, czyli
formularz uwag (papierowy) i formularz uwag (elektroniczny) oraz zglaszanie uwag
ustnych. Wszystkie gminy przygotowujace GPR uwzglednily wskazane metody. Nieco
rzadziej wybierane byly metody polegajace na spotkaniach informacyjno-konsultacyj-
nych i warsztatach. 16 gmin przeprowadzilo badanie ankietowe, podczas ktorego za
pomoca kwestionariusza umozliwiono mieszkancom wypowiadanie si¢ na temat pro-
cesow rewitalizacji. Do dojrzatych metod partycypacji nalezy zaliczy¢ rowniez zbiera-
nie fiszek projektowych oraz spacer badawczy/studyjny, ktoéry odbyt si¢ w niemal poto-
wie analizowanych gmin. Do najrzadziej wykorzystywanych metod nalezaly: wywiady
i doradztwo indywidualne, imprezy promocyjne oraz zebrania wiejskie.

Rysunek 3. Formy prowadzenia konsultacji spolecznych na etapie realizacji®
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? Wartosci liczbowe nie sumuja si¢ do liczby gmin opracowujgcych GPR. Brano pod uwage wszystkie
metody partycypacji spolecznej uzyte przez gminy (zastosowane metody moga si¢ powtarzac).

* mozliwos$¢ wystapienia z wnioskiem o aktualizacj¢ dokumentu przez inicjatywe mieszkancow

otwarty nabdr na partnera/ partneréw spoza sektora finanséw publicznych
*## konkurs architektoniczny lub architektoniczno-urbanistyczny w zakresie zagospodarowania terenu

sk

Zrodto: opracowanie wiasne

Sposrod najezeéciej proponowanych do wykorzystania metod partycypacji spotecz-
nej na etapie realizacji programéw nalezy wyr6zni¢ mozliwoS$¢ wystapienia z wnio-
skiem o aktualizacj¢ dokumentu przez inicjatywe mieszkancéw, opracowanie ewalu-
acji oraz otwarty nabor na partnera/partnerOw spoza sektora finanséw publicznych.
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Wsrdd najrzadziej planowanych mozna wskaza¢ partnerstwo projektowe integrujace
rozne sektory oraz roczne programy wspotpracy.

Rysunek 4. Sposoby informowania o konsultacjach spotecznych?
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strona tablica publikacja ulotki, bilbordy, ogloszenia
internetowa ogloszen ogloszen biuletyny, tablice w kosciele
w mediach informatory reklamowe parafialnym

* Wartosci liczbowe nie sumuja si¢ do liczby gmin opracowujacych GPR. Brano pod uwagg wszystkie
metody partycypacji spotecznej uzyte przez gminy (zastosowane metody moga si¢ powtarzac).

Zrddto: opracowanie wiasne

Wsrdd sposobdw informowania o konsultacjach spotecznych gminy wybieraty naj-
czedciej strony internetowe, tablice ogloszen oraz publikacje ogloszefi w mediach.
Pojawiata sie rowniez promocja konsultacji spotecznych za pomoca ulotek i infor-
matorow, a takze bilbordow. W jednej gminie ogtoszenie przekazano przez lokalne-
go proboszcza.

7. STUDIUM PRZYPADKU — MIASTO | GMINA CIESZANOW

Partycypacje spoleczna i dziatania aktywizacyjne wpisano w proces rewitalizacji

wyznaczonych podobszaréw rewitalizacji na terenie miasta i gminy Cieszanow jako
fundament dziataf na wszystkich jego etapach, tj. diagnozowania, programowania,
wdrazania (realizacji), monitorowania i ewaluacji.

Partycypacja ukierunkowana byta na mozliwie dojrzate jej formy, a wigc nie-
ograniczajace si¢ jedynie do informacji czy konsultacji dziatan wladz lokalnych, ale
dazace do zaawansowanych metod partycypacji.

Kluczowymi interesariuszami rewitalizacji byli:

e mieszkancy obszaru rewitalizacji (w szczegdlnosci osoby mtode, wykluczone spo-
tecznie lub zagrozone marginalizacja),
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e mieszkancy gminy,
e podmioty prowadzace lub zamierzajace prowadzi¢ na obszarze gminy dziatalno$¢
gospodarcza,
e podmioty prowadzace lub zamierzajace prowadzi¢ na terenie gminy dziatalno$¢
spoleczna, w tym organizacje pozarzadowe i grupy nieformalne,
e instytucje publiczne.
Zastosowano nastepujace dojrzale metody partycypacji spotecznej, w po-
szczegdlnych etapach prowadzenia tego procesu (schematy 1-4):

Schemat 1. Metody partycypacji spolecznej na etapie diagnozowania

BADANIE ANKIETOWE WYWIADY GRUPOWE

DIAGNOZOWANIE

KONSULTACJE SPOLECZNE

1. FORMULARZ KONSULTACYJNY
2. OTWARTE SPOTKANIE
3. ZBIERANIE UWAG USTNYCH

Zrodlo: opracowanie wiasne

Schemat 2. Metody partycypacji spolecznej na etapie programowania

OTWARTY NABOR KANDYDATOW OTWARTY NABOR PROJEKTOW
NA CZEONKOW KOMITETU REALIZOWANYCH NA OBSZARZE
REWITALIZACJI REWITALIZACJI
PROGRAMOWANIE
SPACER
BADAWCZY
PUBLIKACJA KONFERENCJA
W PRASIE KONSULTACJE
REGIONALNEJ SZKOLENIE SPOLECZNE
SWIADCZENIE 1. FORMULARZ KONSULTACYJNY
INDYWIDUALNEGO 2. OTWARTE SPOTKANIE
DORADZTWA 3. ZBIERANIE UWAG USTNYCH

Zrodto: opracowanie wiasne
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Schemat 3. Metody partycypacji spolecznej na etapie wdrazania

ARCH?’I%I\II(KTI(J)I;ISICZNY KONKURS OFERT OTWARTY NABOR
o A AT DLA ORGANIZACJI NA PARTNERA SPOZA
POZARZADOWYCH SEKTORA FINANSOW
ZAGOSPODAROWANIA TSRO
PRZESTRZENI
) WDRAZANIE )
CYKL SPOTKAN KOMITET REWITALIZACYJNY CYKL SPOTKAN
KONSULTACYJNYCH INFORMACYJNYCH
T INICJATYWY
PROJEKTOWE INTERESARIUSZY
REWITALIZACJI

Zrbdto: opracowanie wiasne

Schemat 4. Metody partycypacji spolecznej na etapie monitorowania

OPINIOWANIE OPRACOWANIE
CYKLICZNYCH RAPORTOW EWALUACJI
MONITOROWANIE,
EWALUACJA,
AKTUALIZACJA
CYKL SPOTKAN CYKL SPOTKAN
KONSULTACYJNYCH INFORMACYJNYCH

Zrbdto: opracowanie wiasne

Na podstawie przedstawionych schematéw mozna wnioskowac, ze Urzad Miasta

i Gminy Cieszanow zastosowal lub zaplanowatl do zastosowania dojrzate formy par-

tycypacji spolecznej na kazdym etapie procesu rewitalizacji. Duza liczba wybranych

metod oraz sposob ich doboru, a takze formy dotarcia do interesariuszy procesu

rewitalizacji pozwalaja ocenié dzialania gminy jako bardzo odpowiedzialne. Ponad-

to gwarantuja one powodzenie procesu odnowy terenu gminy, na ktorym wystepu-
je szczegblna kumulacja zjawisk kryzysowych, czyli obszaru zakwalifikowanego do

procesu rewitalizacji.
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Fotografie 1-2. Spacer badawczy jako jedna z metod zastosowana w mieScie
i gminie Cieszanow

Zrédto: InicjatywaLokalna.pl

8. PODSUMOWANIE

Nieodzownym warunkiem powodzenia procesu odnowy bedacych w kryzysie obsza-

rOw gminy jest wlaczanie lokalnej spotecznosci, organizacji pozarzadowych i innych
podmiotdéw w przygotowanie dziatan rewitalizacyjnych. To wlasnie czlowiek stanowi
podmiot wiekszosci dziataf rozwojowych, w tym i rewitalizacyjnych, dlatego jego
aktywna partycypacja we wszelkich procesach w tej dziedzinie jest istotna oraz wy-
maga szczegllnego traktowania. Takie podejScie wptywa korzystnie na integracje
miedzypokoleniowa i wewnatrzpokoleniowa mieszkafncow, a takze wzmacnia wiezi
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lokalne miedzy réznego rodzaju podmiotami w gminie. Ponadto wplywa na popra-

we bezpieczenstwa i zwigkszenie odpowiedzialnosci za wspdlne dobro™.

Realizujac cel gléwny artykutu, mozna wskazac nastepujace wnioski™:

e Dla efektywnoSci rewitalizacji konieczne jest silne i trwale partnerstwo mie-
dzy r6znymi podmiotami zaangazowanymi w prowadzenie procesu rewitali-
zacji.

e Og6lna wytyczna konsultacji spolecznych, wynikajaca z partycypacyjnego cha-
rakteru rewitalizacji, jest nakaz prowadzenia ich w sposob ulatwiajacy zrozumie-
nie prezentowanych tredci i odniesienie si¢ do nich.

e Jawno$¢ i transparentno$¢ procesu rewitalizacji w przypadku konsultacji spo-
tecznych realizowana jest nie tylko przez obowiazek zawiadamiania o zamiarze
przeprowadzenia konsultacji spotecznych, lecz rowniez przez obowiazki zwigza-
ne z publikowaniem konsultowanych projektow i wynikéw konsultacji.

e Narzedzia i formy partycypacji spotecznej powinny by¢ ukierunkowane na moz-
liwie dojrzate formy, obejmujace nie tylko informowanie, ale rowniez m.in. opra-
cowywanie, konsultowanie, wspotdecydowanie, kontrole obywatelska, badanie
iloSciowe i jakoSciowe, inicjatywe lokalna, debate czy wspolrealizacje.

e Realizacja i zaplanowanie roznorodnych form partycypacji spotecznej i aktywi-
zacji spolecznosci lokalnej umozliwiaja dotarcie do szerokiego grona przedstawi-
cieli interesariuszy oraz poznanie ich potrzeb i oczekiwan w celu dostosowania
wsparcia.

e Partycypacyjny model opracowania dokumentu bedzie si¢ przeksztatcat w par-
tycypacyjny model wdrazania. Wokot grupy uczestniczacej w pracach nad doku-
mentem beda pojawialy si¢ kolejne podmioty lokalne, angazujace si¢ w dziatania
rewitalizacyjne.

Analiza gminnych programow rewitalizacji umozliwita wskazanie nastepuja-
cych, dwoch gtownych grup trudnosci, jakie napotykaja gminy podczas przygotowy-
wania przedmiotowych dokumentow:

e problemy we wspOlpracy przy przygotowaniu programow,

e nieumiejetno$¢ wiaczania interesariuszy we wdrazanie i monitorowanie pro-
gramow.

Pomimo tych probleméw zasada odpowiedzialnoSci spotecznej w procesie
przygotowywania i realizacji gminnych programdw rewitalizacji przebiega na
bardzo wysokim poziomie skutecznosci. Nalezy podkresli¢, ze zdiagnozowane

" Metoda wyznaczenia obszaru zdegradowanego i obszaru rewitalizacji na potrzeby gminnych
programow rewitalizacji, red. W. Jarczewski, Warszawa 2016, s. 6.

" Ustawa o rewitalizacji. Praktyczny..., op. cit., s. 16-18; A. Zybata, Polityki publiczne, op. cit.,
s. 67-69; Metoda wyznaczenia..., red. W. Jarczewski, op. cit., s. 68—69.
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trudnos$ci nie maja kluczowego znaczenia dla weryfikacji spetnienia wymogéw do-
tyczacych cech i elementdéw programdw oraz wpisania ich do wykazu programéw
rewitalizacji wojewodztwa podkarpackiego prowadzonych przez marszatka tegoz
wojewodztwa.
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WIKTOR TRYBKA

Wiadztwo planistyczne gminy —
koncepcja doktrynalna,
materialna, procesowa oraz
spoleczna

UNIWERSYTET ZIELONOGORSKI



1. WPROWADZENIE

Przedstawienie istoty, funkcji oraz roli wtadztwa planistycznego gminy w aspekcie
realizacji potrzeb wspolnoty samorzadowej i odpowiedzialnoS$ci spotecznej organéw
gminy przyjeto za cel niniejszej publikacji. Zatozenie to wymaga postawienia i ak-
ceptacji tezy o wieloaspektowosci wiadztwa planistycznego gminy. Problematyka
ta wielokrotnie byla przedmiotem wypowiedzi doktryny prawa', mimo to jednak
w tym obszarze pozostaja zagadnienia wymagajace dalszej eksploracji naukowe;.
Wspomniany cel nie mdglby zosta¢ w pelni zrealizowany bez zebrania i przeana-
lizowania pogladow nauki prawa i judykatury, odnoszacych si¢ nie tyle do samego
wladztwa planistycznego gminy, ile do wtadztwa administracyjnego oraz koncepcji
CSR (ang. corporate social responsibility). Analiza wladztwa planistycznego gminy
przez pryzmat wladztwa administracyjnego oraz koncepcji CSR pozwoli na bardziej
dogtebne rozwazenie podjetego zagadnienia. Idea spolecznej odpowiedzialnoSci
wziela swoj poczatek wiasnie z koncepcji CSR.

Administracja publiczna ponosi odpowiedzialno$¢ przed wspolnota samorza-
dowa za realizacje zadan natozonych na nig przepisami powszechnie obowiazuja-
cego prawa. Wspolnote samorzadowa tworzy ex lege ogdt mieszkancow jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa (art. 16 Konstytucji RP). Trybunat
Konstytucyjny, dostrzegajac dualizm w dzialaniu organéw administracji publicznej,
stwierdza, ze ,,istota samorzadu terytorialnego jest to, ze pewne dziedziny spraw,
wydzielonych z zakresu wladzy panstwa, powierza si¢ tym wspolnotom do samo-
dzielnego rozwigzywania. Zadania, ktére przypadaja organom samorzadu, stanowia
cze$¢ zadan administracji publicznej i sa realizowane przez organy samorzadowe
podporzadkowane wspolnocie i reprezentujace jej interesy”®. B. Banaszak stusznie
zauwaza, ze ,ustawy, okreSlajac zadania samorzadu terytorialnego, stwarzaja tym
samym prawne podstawy i ramy jego dzialalnoSci. Wykonywanie zadaf nie oznacza
wigc mozliwosci dowolnego dzialania stuzacego ich realizacji, stosowania wszelkich
mozliwych Srodkow, ale tylko takich, ktore sa prawnie dopuszczalne. W samym

' Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, red. I. Zachariasz,
Warszawa 2012; A. Zielinski, Granice wladztwa planistycznego gminy w wybranych orzeczeniach
sqdow administracyjnych, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2011, nr 2; J. Parchomiuk, Naduzycie wladztwa
planistycznego gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4; 1. Chojnicka, Wiadztwo planistyczne gminy
w orzecznictwie sgdow administracyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Samorzad Terytorialny”
2009, nr 1; J. Korczak, Wiadztwo jako podstawa samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego
[w:] Wiadztwo administracyjne: administracja publiczna w sferze imperium i w sferze dominium,
red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2012; W. Jakimowicz, O normatywnych podstawach wladztwa pla-
nistycznego gminy [w:] Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego,
red. I. Zachariasz, Warszawa 2012, s. 73.

2 Postanowienie TK z 30 listopada 1999 r., TS 104/99, OTK 2000, nr 1, s. 21.
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procesie ich wyboru i w podejmowaniu innych decyzji zwiazanych z wykonywaniem
zadan organy samorzadu terytorialnego musza kierowac si¢ kryteriami, wartoScia-
mi, zasadami itp. zawartymi w Konstytucji i ustawach. Dotyczy to réwniez stosowa-
nia przez nie prawa, a takze stanowienia przez nie prawa miejscowego”.
Administracja samorzadowa nie dziata po to, aby realizowa¢ wiasne potrze-
by. J. Zimmermann trafnie wskazuje, ze ,,podstawowym celem administracji jest
dzialanie na rzecz dobra wspdlnego, a jednocze$nie na rzecz jednostki (...). Ad-
ministracja dziata, aby realizowac interes publiczny. W interesie publicznym leza
postawy i dziatania korzystne dla ogdtu (spoteczefistwa) i przeciwnie — dziatania

dla og6tu niekorzystne sg sprzeczne z interesem publicznym™

. Misja administracji,
najkrdcej mowiac, jest podejmowanie dziatan i dziatanie dla dobra obywateli, dobra
wspOlnego, a powinna si¢ przy tym kierowac interesem publicznym®. Administracja
ma zaspokaja¢ potrzeby cziowieka, czyli to, co ,jest nieodzowne badz przydatne
w zyciu ludzkim, bez czego nietatwo, a niekiedy wrecz nie mozna si¢ obejS¢ ze wzgle-
du na procesy zachodzace w samym czlowieku oraz interferencje pomiedzy nim
a otoczeniem™. Administracja ma stuzy¢ dobru cztowieka, co mozna uznac za jej

podstawe, w istocie jedyna powinno$¢ i sens jej istnienia’.

2. ODPOWIEDZIALNOSC SPOLECZNA BIZNESU

Odpowiedzialno$¢ spoleczna najczgSciej utozsamiana jest z koncepcja CSR, ktora

w ostatnich latach zyskata popularno$¢ w nauce o zarzadzaniu. Odpowiedzialno$¢
spofeczna jest niczym innym jak obowigzkiem dbatosci o wszystko to, co otacza orga-
nizacje®. Koncepcja CSR przektada si¢ przede wszystkim na dziatalno$é podmiotoéw
znajdujacych si¢ poza struktura administracji publicznej — gtéwnie w obszarze biznesu®.
Spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu jest ,,potezng strategia umozliwiajaca politycz-

ng, spoleczna i ekologiczng zmiang™"

. Termin ten utoZsamiany jest z takim dzialaniem
biznesu, ktore uwzglednia uwarunkowania i potrzeby lokalne". J. Dymowski i M. Szy-

manska przez CSR rozumieja strategi¢ zarzadzania oparta na wielowymiarowych

¥ B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 139-140.

% J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 35-36.

% H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1998, s. 94-95.

§ Z. Duniewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego — wyznaczenie pojecia
instytucji tego prawa [w:] System prawa administracyjnego, t. VII, Prawo administracyjne materialne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 148.

T J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 75.

8 R.W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, Warszawa 2004, s. 117.

¥ K. Kazoj¢, Koncepcja spolecznej odpowiedzialnosci i jej obszary w organizacjach, ,Studia
i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania” 2014, nr 38, Uniwersytet Szczecinski, s. 57-58.

" A. Davis, Public relations, Warszawa 2007, s. 92.

" K. Kazoj¢, Koncepcja..., op. cit., s. 58.
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relacjach, a nie ,,charytatywny wybielacz” wizerunku®™. Odpowiedzialnos$¢ spoteczna
stanowi czg$¢ strategii firmy, ktdra w swojej treSci odnosi si¢ do oczekiwan interesariu-
szy oraz zawiera plan dziatan prosrodowiskowych i spotecznych®™.

Koncepcja CSR uwazana jest za filozofig, pozwalajaca zbudowaé zaufanie,
wzajemne relacje oraz komunikacj¢ w biznesie™. B. Rok upatruje w niej tzw. zlotego
Srodka, ktory sprawia, ze dzialania podejmowane w biznesie w odpowiednim stopniu
realizuja potrzeby interesariuszy®™. Spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu opiera si¢ na
wspolzaleznosci dwoch sfer — biznesu i spoleczenstwa’. Biznes koegzystuje ze spote-
czefnistwem, w zwigzku z tym musi uwzglednia¢ wszelkie jego sktadniki w procesach
zarzadzania, nie za$ traktowac je jako niewyczerpalne zasoby"”. W. Gasparski podkre-
§la, ze ,,odpowiedzialnos¢, z przymiotnikiem »spoleczna« lub bez niego, organizacji
(przedsigbiorstwa, spotki, korporacji, firmy itp.) nie polega na wybraniu jednej lub
dwu z powyzszych wartosci oraz traktowaniu ich jako jedynych. Odpowiedzialno$¢ to
identyfikowanie si¢ i zdawanie [sobie] sprawy z postepowania, w ktorym wszystkie war-

2718

toSci i normy instytucjonalizujace przedsiebiorstwo sa brane pod uwage”. W zwigzku
z tym CSR jest niczym innym jak ,,dtugofalowa i dynamiczng koncepcja budowania
zaufania spotecznego dzigki analizie i zaspokajaniu potrzeb interesariuszy przez nich
zdefiniowanych i niezdefiniowanych, pozwalajaca z jednej strony osiaggna¢ zalozenia
strategii organizacji, a z drugiej rozwigzaé problemy spoteczne i Srodowiskowe™™.
Nauka o organizacji i zarzadzaniu identyfikuje trzy podstawowe obszary CSR,
do ktorych zalicza Srodowisko naturalne, interesariuszy oraz og6lny dobrobyt spo-
teczny®. Funkcjonowanie przedsiebiorstw oddzialujacych na Srodowisko powin-
no odznaczac si¢ zabieganiem o zmniejszenie szkodliwego wptywu na nie w fazie
produkcji. Zwtaszcza w przypadku podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ przemy-

stowa dziatania proSrodowiskowe uznawane sa za niezbedne do budowania relacji

"2 J. Dymowski, M. Szymafiska, CSR raport specjalny. Spoteczna odpowiedzialnos¢ biznesu,
,,Brief 7 2009, nr 2, s. 58.

" K. Kazojé, Powigzania miedzy public relations a spoleczng odpowiedzialnoscig biznesu
[w:] Teoria i praktyka zarzgdzania przedsigbiorstwem. Wybrane zagadnienia, red. P. Bartkowiak,
T. Bernat, Warszawa 2012, s. 36.

W Ibidem, s. 37.

'S B. Rok, Odpowiedzialny biznes w nieodpowiedzialnym swiecie, Akademia Rozwoju Filan-
tropii w Polsce — Forum Odpowiedzialnego Biznesu, Warszawa 2004, s. 18.

" M. Zemigata, Spoleczna odpowiedzialnosc biznesu w swietle analiz bibliometrycznych i opi-
nii pracownikow na temat rownowagi miedzy zyciem zawodowym a prywatnym, Warszawa 2013, s. 21.

" J. Filek, T. Kwarcinski, Etyka pozytku — utylitaryzm [w:] Biznes, etyka, odpowiedzialnosc,
red. W. Gasparski, Warszawa 2012, s. 140-153.

"® 'W. Gasparski, Elementy polskiego zycia gospodarczego w swietle badari z zakresu etyki i spo-
lecznej odpowiedzialnosci biznesu [w:] Etyka biznesu ,,po Enronie”, red. J. Sjka, Poznan 2005, s. 216.

" K. Kazoj¢, Koncepcja..., op. cit., s. 60.

A R.W. Griffin, Podstawy..., op. cit., s. 118.
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z otoczeniem. Postrzegane jest to jako przejaw innowacyjnosci i znacznie podnosi
warto§¢ firm w oczach interesariuszy®.

Interesariuszami s3 osoby, ktére moga oddzialywaé na organizacje i na ktore
organizacja réwniez moze mie¢ wplyw?. W tym zakresie spoleczna odpowiedzialno$¢
biznesu ,,polega na rownym traktowaniu pracownikow, uwzglednieniu ich interesow,
potrzeb spolecznych, zatrudnianiu na podstawie godziwych warunkdw czy cho¢by po-
dejmowaniu decyzji wskazujacych na to, ze przedsiebiorstwo liczy si¢ z zyciem pry-
watnym i rodzinnym pracownika. Inwestorzy natomiast w gléwnej mierze beda liczy¢
na uczciwo$¢, wiarygodno$¢ przekazywanych informacji, stosowanych zasad sprawo-
zdawczoSci finansowej i dbanie o to, aby akcjonariusze osiagneli zyski z powierzonego
przedsigbiorstwu kapitatu adekwatnie do poniesionego ryzyka. Przedsigbiorstwo po-
winno roéwniez ,,zy¢ w zgodzie z wltadzami lokalnymi, poniewaz wias$nie tam zapadaja
decyzje co do mozliwosci rozszerzenia dziatalnosci na danym rynku”®.

Zdaniem S. Blacka waznym obszarem CSR jest kontakt ze spoleczno§ciami
lokalnymi. Dziatalno$¢ przedsigbiorstwa ma przyczynic si¢ do podnoszenia dobro-
bytu otoczenia®. Ponadto obszar ten obejmuje wspieranie rownosci politycznej oraz
walke z patologiami funkcjonowania panstwa®. Przed 2000 r. termin corporate so-
cial responsibility byt zarezerwowany wylacznie dla korporacji®*. W ostatnich latach
zaczeto podkreslac rysujaca sie potrzebe rozszerzenia znaczenia CSR rOéwniez na
przedsiebiorstwa mate i Srednie, a takze nierezerwowania spotecznej odpowiedzial-
nosci biznesu jedynie dla duzych korporacji?.

Zwiezly przeglad wybranych definicji koncepcji spotecznej odpowiedzialnoSci
biznesu pokazuje, ze jest ona roznie rozumiana®. Koncepcja ta jest mato przejrzy-
sta. Zgodzic si¢ nalezy z M. Zemigalq, ktory pisze, ze ,,spoteczna odpowiedzialno§é
biznesu (...) to koncepcja, ktora w ostatnich latach jest czgsto poruszana zaréwno
w teorii, jak i w praktyce zarzadzania. Widac¢ jednak wyraZnie, ze brakuje koncepcyj-
nego uporzadkowania pojawiajacych si¢ modeli teoretycznych i narzedzi praktycz-
nych. Brakuje takze pozycji dotyczacych kategoryzacji spolecznej odpowiedzialnoSci

# Szerzej: W. Lukasifiski, Aspekt ekologiczny w koncepcji spolecznej odpowiedzialnosci
przedsigbiorstwa, ,,Ekonomika i Organizacja Przedsigbiorstwa” 2010, nr 10, s. 10.

2 Ibidem, s. 11.

B K. Kazojé, Koncepcja..., op. cit., s. 64.

% S. Black, Public relations, Krakow 2011, s. 116-117.

% R.W. Griffin, Podstawy..., op. cit., s. 119.

% W.A. Fischer, L. Groenveld, Social Responsibility and Small Business, ,Journal of Small
Business Management” 1976, nr 1, s. 18-26.

Z P, Raynard, M. Forstater, Corporate Social Responsibility. Implications for Small and
Medium Enterprises in Developing Countries, Vienna 2002, s. 5.

% Wigcej na temat sposobu definiowania koncepcji CSR: M. Zemigata, Spoteczna..., op. cit.,
Warszawa 2013.
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biznesu, ktéra pozwolitaby na ukazanie, z czym powinna by¢ ona wiazana w najwyz-
szym stopniu, a z jakimi aspektami wigze si¢ w stopniu mniejszym. Nie sporzadzono
rowniez do tej pory gruntownej analizy Swiatowego dorobku naukowego w postaci
artykutéw naukowych dotyczacych spolecznej odpowiedzialnoSci biznesu, co powo-

duje, mimo duzego zainteresowania tym tematem, chaos teoretyczny”?.

3. 0 ISTOCIE WEADZTWA ADMINISTRACYJNEGO

Wiadztwo administracyjne odgrywa istotng role w ksztaltowaniu obrazu teoretycznego

administracji publicznej, prawa administracyjnego oraz prawnych form dzialania admi-
nistracji publicznej®. W nauce prawa administracyjnego stanowi ono odrgbny problem
badawczy, ktory zalicza sie¢ do podstawowych kategorii w aparaturze pojeciowej doktry-
ny prawa administracyjnego®. Wiadztwo administracyjne ,,traktowane jest w nauce pra-
wa administracyjnego jako podstawowy przymiot wyrdzniajacy prawo administracyjne
w systemie prawa obowigzujacego, ktore sprowadza si¢ do wzajemnej konfiguracji ak-
tywnosci organu, wynikajacej z treSci norm prawa administracyjnego i dziatania zobo-
wigzanego podmiotu, wykonujacego obowiazki administracyjnoprawne”®. M. Kamin-
ski kwalifikuje wiadztwo administracyjne jako paradygmatyczna konstrukcje w nauce
prawa administracyjnego®. Z. Pulka zauwaza, ze pojecie wladztwa administracyjnego
jest analizowane przez doktryne w trzech podstawowych kontekstach. Po pierwsze, jako
element konstrukcyjny pojecia organu administracji pafnstwowej, po drugie, w zwiazku
z analizg prawnych form dzialania administracji, po trzecie za$§ w kontekscie rozwazan
nad pojeciem stosunku administracyjnoprawnego®. Podobnie P. Przybysz wskazuje, ze
wladztwo administracyjne poddaje si¢ analizie: jako element konstrukcyjny pojecia or-
ganu administracyjnego, w zwigzku z analiza prawnych form dziatania administracji,
w ramach rozwazan nad istota stosunku administracyjnoprawnego, a takze w powiaza-
niu z kompetencja administracyjna®.

Konteksty rozwazan, ktére zaproponowali Z. Pulka i P. Przybysz, sa prawidfo-
we, ale niewystarczajace do przedstawienia pelnego obrazu badanego zagadnienia.

B Ibidem, s. 9.

% W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1924, s. 46.

1 Zob. Z. Pulka, Wladztwo administracyjne jako szczegdlna postac wladzy paristwowej, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis” 1992, nr 1313, s. 137.

# 7. Cieslak, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne,
red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009, s. 90.

# Zob. M. Kamifski, Wladztwo administracyjne jako paradygmatyczna konstrukcja pojeciowa
nauki prawa administracyjnego [w:] Wiadztwo..., red. J. Lukasiewicz, op. cit., s. 220.

% Ibidem.

% Zob. P. Przybysz, Wladztwo administracyjne [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierz-
bowski, Warszawa 2007, s. 121.
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Wtadztwo administracyjne jest pojeciem nie tylko stopniowalnym®, ale réwniez wielo-
plaszczyznowym i wielorodzajowym?. Doktryna prawa administracyjnego odchodzi od
klasycznego rozumienia tego terminu®. B. Adamiak uwaza, ze nowe konstrukcje praw-
ne sg nie do pogodzenia z zalozeniami klasycznie rozumianego wtadztwa administracyj-
nego, np. instytucja dziatalnosci regulowanej®. Zgodnie z art. 43 ust. 1 ustawy — Prawo
przedsigbiorcow® jezeli przepis odrgbnej ustawy stanowi, ze dany rodzaj dziatalnosci
jest dziatalnoScia regulowang w rozumieniu ustawy, przedsiebiorca moze wykonywac
te dzialalno$¢, gdy spetnia warunki okreSlone przepisami szczeg6lnymi i po uzyskaniu
wpisu w rejestrze dzialalnoSci regulowanej. Organ prowadzacy rejestr dokonuje wpisu
na wniosek przedsigbiorcy po zlozeniu przez niego oSwiadczenia o spetnieniu warun-
kéw wymaganych do wykonywania tej dzialalno$ci. Wpis do rejestru dziatalnosci regu-
lowanej zmienia sytuacje prawng przedsiebiorcy. ,,Wtadczo$¢” administracji polega tu
na akceptowaniu badz tez nie materialnoprawnej czynnosci jednostki. B. Adamiak taka
sytuacje nazwala mianem ,wladztwa administracyjnego ograniczonego™.

Z uwagi na zmieniajace si¢ potrzeby spoleczne oraz rozrost prawnych form
dzialania administracji publicznej niewystarczajace jest badanie wtadztwa admini-
stracyjnego wylacznie na plaszczyznie nauki prawa, ale niezbedne staje si¢ rOwniez
spojrzenie na t¢ problematyke z perspektywy zjawisk spolecznych, a zwtaszcza z uwagi
na nakaz zaspokajania potrzeb spolecznosci lokalnej przez organy panstwowe. Wiadz-
two administracyjne realizowane przez organy administracji publicznej w r6znych
jego odmianach nie powinno przystania¢ organowi misji, do jakiej zostal powolany.

4. ADMINISTRACJA PUBLICZNA A KONCEPCJA SPOLECZNEJ
ODPOWIEDZIALNOSCI

Korzystanie przez organy administracji publicznej z koncepcji CSR wcale nie oznacza

oderwania jej od przepiséw prawa. Konstytucja w art. 7 przesadza o tym, Ze organy
wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Organy administracji
publicznej nie dzialaja dla siebie, ale maja na celu realizacj¢ interesu publicznego

% J. Borkowski, Pojecie wladztwa administracyjnego, ,Acta Universitatis Wratislaviensis.
Przeglad Prawa i Administracji II” 1972, nr 167, s. 46—47.

¥ Wiecej na temat pojecia oraz rodzajow wiadztwa administracyjnego: M. Krawczyk, Pod-
stawy wladztwa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 73-115.

% W. Trybka, Koncepcja wladztwa procesowego, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admini-
stracyjnego” 2017, nr 1, s. 65-75.

# B. Adamiak, Czynnosci prawne jednostki a wladztwo administracyjne [w:] Wspdlczesne zagad-
nienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr. hab. Jackowi
M. Langowi, red. J. Jagielski, E. Stefafiska, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Warszawa 20009, s. 23.

™ Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsigbiorcéw (Dz.U. z 2018 1. poz. 646, z pdzn. zm.).

" B. Adamiak, Czynnosci..., op. cit., s. 31.

SPOLECZNA ODPOWIEDZIALNOSE ADMINISTRACJI 87



w formach prawnych dla niej przewidzianych. J. Zimmermann, odnoszac si¢ do cech
administracji publicznej, wskazuje, ze ,,posiadaczem interesu publicznego jest ogot —
spoleczefistwo, a korzySci, o jakie tu moze chodzi¢, maja dotyczy¢ tego ogdtu. Posia-
daczem interesu indywidualnego jest jednostka i chodzi o jej indywidualne korzySci.
W interesie publicznym lezg zatem postawy lub dziatania korzystne dla ogétu (spo-
leczenstwa) i przeciwnie — dziatania dla og6tu niekorzystne sg sprzeczne z interesem
publicznym. Administracja publiczna ma dbac o te korzysci i dzialaé tak, aby je chro-
ni¢, osiggac je i pomnazac, i to jest jej podstawowym zadaniem™.

Organ istnieje i wykonuje przyznane mu przez prawo kompetencje w poczu-
ciu spelnienia interesu jednostki, a nie interesu wlasnego. W toku postgpowania
organy administracji publicznej stoja na strazy praworzadno$ci, z urzedu lub na
wniosek stron podejmuja wszelkie czynnoS$ci niezbedne do doktadnego wyja$nienia
stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny
i stuszny interes obywateli (art. 7 k.p.a.®). Zasada og6lna uwzgledniania interesu
spolecznego i stusznego interesu obywateli, mimo ze unormowana zostata w Ko-
deksie postepowania administracyjnego, wykracza poza ramy procedury, jako zZe
z tej zasady wynikaja dyrektywy interpretacyjne nie tylko prawa procesowego, ale ze
sformutowania ,,do zalatwienia sprawy” rowniez dyrektywy wyktadni prawa mate-
rialnego™. Organ administracji publicznej obowiazany jest do wywazenia obu wspo-
mnianych interesdw, a jego wynik powinien znaleZ¢ wyraz w uzasadnieniu decyzji
administracyjnej, tak aby umozliwi¢ kontrole instancyjna, a nastgpnie ewentualnie
kontroleg sadowa rozstrzygnigcia®. Organy gminy ponosza rowniez spoteczng odpo-
wiedzialno$¢, decydujac w wieloetapowym procesie decyzyjnym o zagospodarowa-
niu przestrzennym terytorium podlegajacego ich jurysdykcji.

9. WEADZTWO PLANISTYCZNE GMINY

5.1. Uwagi wstepne

Witadztwo planistyczne gminy stanowi jeden z rodzajow szerszej konstrukcji wtadz-
twa administracyjnego, zawezony ze wzgledu na kryterium przedmiotowe do plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego®. W literaturze witadztwo planistyczne

® J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 36.

® Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jed-
nolity Dz.U. z 2018 r. poz. 2096, z pdzn. zm.).

" B. Adamiak, Zasady podstawowe postepowania administracyjnego oraz postepowania
sgdowoadministracyjnego w: B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowania administracyjne i sgdowo-
administracyjne, Warszawa 2017, s. 47-48.

® Wyrok NSA z 28 stycznia 2011 r., Il GSK 99/10, LEX nr 952872.

% W. Jakimowicz, O normatywnych..., op. cit., s. 73.
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rozumiane jest jako upowaznienie organéw gminy do okreSlonego w sposob jed-
nostronny przeznaczenia gruntéw, znajdujacych si¢ na obszarze dzialania okreSlo-
nej gminy oraz wskazania zasad ich gospodarowania”. Stanowi ono konstrukcje
teoretyczna®. Oznacza przekazanie gminie kompetencji w zakresie przeznaczenia
i ustalenia zasad zagospodarowania terenu, z mozliwo$cia zastosowania w tej mierze
formy wiazacego aktu prawnego®.

Zakres wladztwa administracyjnego gminy i jego granice sa zdeterminowane
prawnie®. Wiadztwo planistyczne gminy stanowi jej atrybut i przesadza o jej samo-
dzielno$ci®. W. Jakimowicz ma racje¢, twierdzac, ze ,,wladztwo planistyczne rozciaga
sie w sferze zewnetrznej zaré6wno na obszary, w ktdrych tworzy ona [gmina — przyp.
autora] prawo (miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego), jak i na obszary
stosowania przez nig prawa (decyzje w przedmiocie warunkow zabudowy i zagospo-
darowania terenu). W ramach wladztwa planistycznego gmina podejmuje rowniez
dzialania w sferze wewnetrznej (studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-

nia przestrzennego gminy)”*

. Wiadztwo planistyczne gminy w obszarze stosowania
prawa przejawia si¢ rowniez w realizacji przez organy gminy kompetencji do inge-
rencji w moc obowiazujacej juz decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu. W sferze zewnetrznej przykladem praktycznego wykorzystania wiadztwa
planistycznego przez gming jest wydanie decyzji w sprawie stwierdzenia wygasniecia
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Witadztwo planistyczne gminy poddaje si¢ analizie w czterech ptaszczyznach:
doktrynalnej, materialnej, procesowej i spotecznej. Jest ono normowane przepi-
sami prawa administracyjnego materialnego i procesowego oraz wykorzystywane
w obszarze stanowienia i stosowania prawa. Zroédlem kompetencji dla korzystania
z wladztwa planistycznego przez gming jest nie tylko ustawa o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym® (dalej u.p.z.p.), ale rowniez ustawy szczeg6lne. Prze-
pisy ustawy Prawo zamoéwien publicznych okreslaja m.in. podmioty upowaznione do
sporzadzenia planu, sposdb postepowania w przedmiocie jego przyjecia oraz sposo-
by ich ogtaszania.

M 7. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego,
Bydgoszcz—Poznan 2002, s. 20.

® Ibidem.

M Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2002, s. 87.

% 'W. Jakimowicz, O normatywnych...., op. cit., s. 76.

' T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 140-141.

% 'W. Jakimowicz, O normatywnych..., op. cit., s. 74.

% Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst
jednolity Dz.U. z 2018 r. poz. 1945).
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5.2. Wtadztwo planistyczne gminy — koncepcja doktrynalna

W zakresie zagospodarowania przestrzennego przyznano gminie swobode regulacyjna™.
Swoboda ta jest ograniczona przepisami prawa, z jednej strony, ustanawiajacymi okreslo-
ng procedure wymagana przy sporzadzeniu aktow planistycznych, z drugiej strony, wpro-
wadzajacymi ograniczenia wtadztwa planistycznego o charakterze materialnoprawnym®.
Wyrazem korzystania przez gmine z wladztwa planistycznego jest miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego. Nie mozna zapominac o tym, ze jako akt prawa miejscowe-
go stanowigcy o ograniczeniach w sposobie wykorzystywania prawa wtasnoSci powinien on
informowac o tym w sposob czytelny i budzacy jak najmniej watpliwosci interpretacyjnych.

Gmina, sporzadzajac miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
ustala w nim lokalny porzadek planistyczny, jezeli nie, to akceptuje, by na okreSlo-
nym obszarze obowigzywal pahnstwowy porzadek planistyczny®. Nie uchwalajac pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, gmina rezygnuje z wykonywania wladztwa
planistycznego na swoim terytorium®.

Witadztwo planistyczne gminy realizowane jest w zwiazku z wykonaniem
przyznanej jej kompetencji. Kompetencja to nic innego jak ,,wspolny mianownik”,
obejmujacy jednocze$nie kompetencje w ogdélnym znaczeniu, tj. upowaznienie wy-
nikajace z normy kompetencyjnej, oraz generalny obowiazek realizacji interesu pub-
licznego, wynikajacy z normy postgpowania®. Korzystanie z kompetencji w ramach
wykonania wladztwa administracyjnego ma swoje oparcie w normie prawnej, wyni-
kajacej z przepisow powszechnie obowigzujacego prawa, jak i generalnego obowiaz-
ku realizacji interesu publicznego, wynikajacego z normy procesowej. Organy gminy
realizuja wiadztwo planistyczne w ramach wykonywania zadan wtasnych. Normy za-
daniowe wyznaczaja obowigzki prawne organow panstwa wobec obywateli, wskazu-
jac oczekiwane kierunki aktywnoSci wtadzy publicznej na tym polu®.

5.3. Wiadztwo planistyczne gminy — koncepcja materialna

Przepisy prawa administracyjnego materialnego przesadzaja o tym, ze polityka prze-
strzenna gminy okre§lona jest w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy. Natomiast w miejscowym planie zagospodarowania

% 1. Chojnacka, Wiadztwo..., op. cit., s. 72.

% Ibidem, s. 73.

% 7. Niewiadomski, Studium zagospodarowania przestrzennego gminy oraz plan miejscowy
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2011, s. 60.

% A. Zielifski, Granice...., op. cit., s. 260.

% Zob. Z. Ziembifiski, Kompetencja i norma kompetencyjna, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Spoteczny” 1969, nr 4, s. 37 i nast.

® T. Rabska, Zadania administracji publicznej w dzialalnosci gospodarczej (problem zakresu obowig-
zywania Prawa dziatalnosci gospodarczej), ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny” 2012, nr 2, s. 137.
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przestrzennego gmina ustala przeznaczenie terenéw oraz okresla sposoby zagospo-
darowania i zabudowy. Studium oraz miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego sa Scifle ze soba powiazane, gdyz nie jest mozliwe sporzadzenie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego w oderwaniu od studium. Ustalenia za-
warte w studium sa wiazace dla organéw gminy przy sporzadzeniu planu, o czym
expressis verbis przesadza ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Ro6znia sig one moca obowiazujaca. Stosownie bowiem do art. 14 ust. 8 u.p.z.p. stu-
dium nie jest aktem prawa miejscowego, a plan zagospodarowania i zabudowy jest
aktem normatywnym powszechnie obowiazujacym, bowiem zgodnie z art. 84 Kon-
stytucji Zr6dtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa
na obszarze dzialania organdw, ktore je ustanowily, akty prawa miejscowego.

Okreslajac w planie miejscowym wymagania fadu przestrzennego, organ gmi-
ny nie jest zwiazany ustaleniami zawartymi w decyzjach o warunkach zabudowy, co
jednoznacznie wynika z treSci art. 65 ust. 1 u.p.z.p. Ustalenia tych decyzji nie wy-
znaczaja ram, w jakich ma by¢ ksztaltowany tad przestrzenny. Przy wydawaniu decy-
zji o warunkach zabudowy gmina nie dysponuje bowiem wladztwem planistycznym
i wydaje taka decyzj¢ wylacznie w oparciu o ustawowe przestanki (art. 61 u.p.z.p.)™.

Stosownie do art. 6 ust. 2 u.p.z.p. kazdy ma prawo, w granicach okre§lonych
ustawg, po pierwsze, do zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytul prawny,
zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jeze-
li nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz osoéb trzecich, po
drugie, ochrony wlasnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terendw na-
lezacych do innych oséb lub jednostek organizacyjnych. WtaSciciel moze, z wyla-
czeniem innych o0sob, korzystac z rzeczy zgodnie ze spoleczno-gospodarczym prze-
znaczeniem swego prawa, w szczeg6olno§ci moze pobieraé pozytki i inne dochody
z rzeczy. W tych samych granicach moze rozporzadzac rzecza (art. 140 k.c.™). Wias-
ciciel moze korzysta¢ z rzeczy stanowigcej jego wlasnos¢. Prawo to jednak nie jest
bezwzgledne. Ograniczenia sa daleko idace i wynikaja nie tylko z przepisow prawa
cywilnego, ale rowniez administracyjnego — w szczegdlnosci dotyczacych problema-
tyki budowlanej, zagospodarowania przestrzennego, ochrony zabytkéw, ochrony
gruntow rolnych i leSnych, ksztattowania ustroju rolnego, ochrony Srodowiska natu-
ralnego, obronnoSci itp.*

5 Wyrok NSA z 12 lipca 2017 r., IT OSK 2878/15, LEX nr 2333436.

5! Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2018 r. poz. 1025, z p6zn. zm.).

8 M. Orlicki, art. 140 [w:] Kodeks cywilny, t. 1, Komentarz. art. 1-449", red. M. Gutowski,
Warszawa 2016, s. 771.
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W obszarze prawa administracyjnego ,,przepisy o charakterze materialno-
prawnym w zakresie planowania przestrzennego ustanawiaja trojakiego rodzaju
ograniczenia. Po pierwsze, organy gminy musza kierowac si¢ og6lnymi zasadami
okreSlonymi w art. 1 u.p.z.p. Po drugie, plany miejscowe musza by¢ zgodne z in-
nymi ustawami regulujacymi okre§lone sprawy szczegotowe z zakresu gospodarki
przestrzennej. Do ustaw tych naleza m.in. ustawa — Prawo ochrony Srodowiska®,
ustawa o ochronie przyrody®, ustawa o ochronie gruntéw rolnych i leSnych®, usta-
wa o lasach® i inne. Po trzecie, plany miejscowe musza by¢ zgodne z Konstytucja
i postanowieniami ratyfikowanych uméw miedzynarodowych. Oznacza to w szcze-
golnosci, ze wszelkie ograniczenia wlasnoSci, ustanowione w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, muszg by¢ zgodne z normami konstytucyjnymi
wyznaczajacymi granice ingerencji prawodawczej w prawo wlasnoSci. Naruszenie
tego wymogu moze stanowi¢ podstawe do stwierdzenia niewaznoS$ci uchwaly rady

gminy przez organ sprawujacy nadzor nad samorzadem terytorialnym”®.

5.4. Wtadztwo planistyczne gminy — koncepcja procesowa

Organ gminy, uchwalajac miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, korzy-
sta z przyznanego mu w tym zakresie wladztwa. W przypadku braku tego planu
decyzja o warunkach zabudowy jest jedynym sposobem wykazania, ze okreslony
sposOb zagospodarowania terenu jest zgodny z przepisami ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, zamowien publicznych i przepisami innych
ustaw oraz okreSla zamiary inwestycyjne wiasciciela, ktory zwrdcit si¢ o jej uzy-
skanie (art. 6 ust. 2 pkt 1 i art. 61 ust. 1 u.p.z.p.). Stanowi wigzace potwierdzenie
hipotetycznej mozliwosci realizacji zamierzenia i uzyskania pozwolenia na budo-
we, w razie spelnienia warunkéw przewidzianych przepisami prawa budowlanego®.
W postepowaniu o ustalenie warunkéw zabudowy wtasciwy organ nie bada warun-
kéw technicznych inwestycji, a jedynie okreSla w kontekScie tadu przestrzennego,
czy dana inwestycja i jej funkcja jest dopuszczalna na danym terenie. Okolicznos¢,

8 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska (tekst jednolity Dz.U.
z 2018 1. poz. 799, z pézn. zm.).

¥ Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jednolity Dz.U. z 2018 r.
poz. 1614, z p6zn. zm.).

¥ Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (tekst jednolity Dz.U.
z 2017 1. poz. 1161).

5 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (tekst jednolity Dz.U. z 2018 1. poz. 2129,
z pdzn. zm.).

5 1. Chojnicka, Wiadztwo..., op. cit., s. 79.

8 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (tekst jednolity Dz.U. z 2018 r. poz. 2102,
z pdzn. zm.).
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iz decyzja ta nie rodzi praw do terenu, nie narusza prawa wtasnosci ani uprawnien
0sob trzecich (art. 63 ust. 2 u.p.z.p.) oraz nie zmienia przeznaczenia terenu (art. 65
ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.)®.
Decyzje o warunkach zabudowy wydaje si¢ tylko po spetnieniu warunkdw
okres§lonych w przepisach prawa, do ktorych zaliczaja sie:
® po pierwsze, co najmniej jedna dziatka sasiednia, dostepna z tej samej drogi pub-
licznej, jest zabudowana w sposob pozwalajacy na okreSlenie wymagan dotycza-
cych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametrow, cech i wskaz-
nikdéw ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytéw
i formy architektonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz intensyw-
nosci wykorzystania terenu;

e po drugie, teren ma dostep do drogi publicznej;

® po trzecie, istniejace lub projektowane uzbrojenie terenu, z uwzglednieniem
art. 61 ust. 5 u.p.z.p., jest wystarczajace dla zamierzenia budowlanego (warunek
ten uznaje si¢ za spetniony, jezeli wykonanie uzbrojenia terenu zostanie zagwa-
rantowane w drodze umowy zawartej miedzy wilasciwa jednostka organizacyjna
a inwestorem),

® po czwarte, teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiang¢ przeznaczenia gruntow
rolnych i le§nych na cele nierolnicze i niele$ne albo jest objety zgoda uzyskana
przy sporzadzaniu miejscowych plandw,

® po piate, decyzja jest zgodna z przepisami odrgbnymi (art. 61 u.p.z.p.).

Organ po tacznym spetnieniu warunkow okreslonych w art. 61 u.p.z.p. wydaje
decyzje o warunkach zabudowy™”. Prawodawca przyznat mu rowniez prawo do poz-
niejszej ingerencji w jej moc obowiazujaca.

Organ korzysta z wladztwa planistycznego rOwniez w oparciu o przepisy pro-
cesowe prawa administracyjnego. Zgodnie bowiem z art. 65 u.p.z.p. organ, ktory
wydat decyzje o warunkach zabudowy albo decyzje o ustaleniu lokalizacji celu pub-
licznego, stwierdza jej wygasnigcie, jezeli inny wnioskodawca uzyskat pozwolenie
na budowe albo dla tego terenu uchwalono plan miejscowy, ktorego ustalenia sa
inne niz w wydanej decyzji. Dopiero faczne zastosowanie przepisu art. 65 u.p.z.p.
oraz art. 162 k.p.a., do ktorego art. 65 u.p.z.p. odsyla, daje — w praktyce — organowi
uprawnienie do stwierdzenia wygasnigcia decyzji administracyjnej. Sam przepis pra-
wa materialnego nie jest wystarczajacy do ingerowania w moc obowiazujaca decyzji
o warunkach zabudowy, gdyz nie reguluje postepowania w tym zakresie. Przepis

% Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 22 wrze$nia 2017 r., I ACa 1013/16, LEX
nr 2376953.

" A. Plucifiska-Filipowicz, Art. 61 [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Plucifiska-Filipowicz, Warszawa 2016.
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art. 65 u.p.z.p. pelni funkcje porzadkujaca, poniewaz stanowi o uprawnieniu or-
gandw administracji do stwierdzenia wygasniecia decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, gdy jej ustalenia sg inne niz planu miejscowego™.

Organ, w zakresie ingerencji w moc obowiazujaca decyzji o warunkach zabu-
dowy, nie korzysta z uznania administracyjnego, gdyz ma on obowiazek stwierdzi¢
jej wygasniecie w przypadku zaistnienia przestanek unormowanych w art. 162 § 1
k.p.a.”. Po pierwsze, stwierdza si¢ wygasni¢cie decyzji, jezeli zostata wydana z za-
strzezeniem dopelnienia przez stron¢ okreslonego warunku, a strona go nie dopet-
nita (art. 162 § 1 pkt 2 k.p.a.). Po drugie, stwierdza si¢ wyga$nigcie decyzji, jezeli
stala sie ona bezprzedmiotowa, a stwierdzenie jej wygasnigcia nakazuje przepis pra-
wa albo gdy lezy to w interesie spolecznym lub w interesie strony (art. 162 § 1 pkt 1
k.p.a.). Bezprzedmiotowo$¢ decyzji administracyjnej moze przybrac postaé¢ podmio-
towa lub przedmiotowg. Warunkiem stwierdzenia wygasnigcia decyzji o warunkach
zabudowy jest zaistnienie bezprzedmiotowosci przedmiotowej™.

5.5. Wiadztwo planistyczne gminy — koncepcja spoteczna
Decydowanie o polityce przestrzennej na terenie gminy nalezy do jej zadan wias-
nych™. Gmina wykonuje to zadanie, sporzadzajac dokumenty planistyczne, ktore
przyjmowane sa w formie uchwal przez jej organ stanowiacy. Polityka przestrzen-
na gminy okreSlana jest w studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania
przestrzennego gminy (art. 9 u.p.z.p.), natomiast w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego gmina ustala przeznaczenie terenéw oraz okresla sposoby
ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 u.p.z.p.). Studium i miejscowy plan sa
ze sobg powigzane w ten sposdb, ze gmina nie moze uchwali¢ miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, jezeli nie sporzadzono studium. Ponadto usta-
lenia studium sg wigzace dla organdéw gminy przy sporzadzaniu miejscowego planu.
Wykonanie przez gming wspomnianego na poczatku zadania ma swdj wymiar spo-
teczny i jest realizowane z wykorzystaniem wiadztwa planistycznego.

Gmina, decydujac o zagospodarowaniu przestrzennym, musi uwzgledni¢ in-
teres publiczny oraz interes indywidualny. Obecnie brak jest normatywnych pod-
staw do przyznania nadrz¢dnoS$ci ktoremukolwiek z nich (art. 7 k.p.a.). Przyznanie

" Wyrok WSA w Olsztynie z 28 marca 2017 r., II SA/OI 1395/16, LEX nr 2275978.

™ Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, red. Z. Niewiadomski,
Warszawa 2011, s. 543.

8 Wiecej na temat bezprzedmiotowosci decyzji o warunkach zabudowy zob. Ustawa o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011,
s. 542-546; A. Despot-Mtadanowicz, Art. 65 [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, Warszawa 2016, s. 667-670.

™ 1. Chojnacka, Wiadztwo...., op. cit., s. 72.

94 ——— Wiadztwo planistyczne gminy — koncepcja doktrynalna, materialna, procesowa oraz spoleczna



pierwszenstwa jednemu z nich wymaga uzasadnienia. W zwiazku z tym niezbed-
ne staje si¢ wiaczenie organéw samorzadowych w poszukiwanie rozwigzan, ktore
zmniejsza ryzyko wystapienia konfliktéw miedzy konieczno$cia realizacji potrzeb
publicznych a prawem wiasno$ci gruntu znajdujacego si¢ na terytorium gminy™.

Gmina, korzystajac z wtadztwa planistycznego, powinna kierowac si¢ intere-
sem publicznym, wywazac¢ interesy publiczne z interesami prywatnymi, nie zapomi-
nac o potrzebie racjonalnego dzialania oraz pamigta¢ o nakazie proporcjonalnosci
W procesie ingerencji w sytuacje administracyjnoprawna podmiotu znajdujacego sie
poza aparatem panstwa™. J. Parchomiuk ma racje, piszac, ze ,realizacja wtadztwa
planistycznego gminy powinna w zalozeniu stanowi¢ wyraz wazenia okreSlonych
wartoS$ci. Z jednej strony wystepuje chroniona warto$¢ interesu publicznego, wyra-
zajacego si¢ w koniecznoS$ci zaspokajania przez gming zbiorowych potrzeb wspdl-
noty samorzadowej w zakresie optymalnego wykorzystania przestrzenni, w zgodzie
z zasada zrébwnowazonego rozwoju. Z drugiej strony — z uwagi na mozliwos$¢ bardzo
daleko idacych ingerencji w sfere jednostki — pojawia si¢ konieczno$¢ ochrony inte-
resu indywidualnego™”.

Gmina, podejmujac prace planistyczne, powinna bra¢ pod uwage wielowa-
riantowoS$¢ ustalen planu, aby byl on jak najmniej konfliktogenny. Do ustalenia
przeznaczenia terenu przystepuje si¢ wtedy, gdy istnieja racjonalne i realne powody
wprowadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Oderwanie
sie¢ od stanu prawnego i faktycznego nieruchomosci objetych postgpowaniem pla-
nistycznym nalezy traktowac jako przekroczenie granic wiadztwa planistycznego™.
Ksztaltowanie polityki przestrzennej gminy powinno odbywacé si¢ z jednej strony
z uwzglednieniem prawa osoby posiadajacej tytut prawny do nieruchomosci do jej
zagospodarowania, za$ z drugiej strony do podejmowania dziatan, ktére w ramach
ograniczonych zasadami wspdlzycia spotecznego pozwola zrealizowac zasadg zrow-
nowazonego rozwoju, a jednoczesnie stuzy¢ beda zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
wspolnoty lokalnej™.

Kazdy ma prawo, w granicach okreslonych ustawa Prawo zamoéwien publicz-
nych, do zagospodarowania terenu, do ktdrego ma tytul prawny, zgodnie z warun-
kami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie narusza to

"5 A. Zielihski, Granice..., op. cit., s. 262.

7 Wyrok NSA z 25 wrze$nia 2012 r., II OSK 1377/12, CBOSA.

™ J. Parchomiuk, Naduzycie wladztwa planistycznego gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 2014,
nr 4, s. 25.

® Wyrok NSA z 11 czerwca 2010 r., IT OSK 588/10 (niepubl.).

" Wyrok NSA z 18 wrzesnia 2012 r., IT OSK 1575/12, LEX nr 1364250.

SPOLECZNA ODPOWIEDZIALNOSE ADMINISTRACJI 95



chronionego prawem interesu publicznego oraz osob trzecich (art. 6 u.p.z.p.). Taki
zapis ustawy nie zwalnia organdéw gminy od brania pod uwage zastanego stanu fak-
tycznego w toku procedury planistycznej®. Przekroczenie granic wladztwa plani-
stycznego ma miejsce roOwniez wtedy, gdy nieuwzglednione zostato stanowisko spo-
tecznosci lokalnej, wyrazone w uchwale zebrania wiejskiego lub nie przeprowadzono
konsultacji z mieszkancami gminy®.

Wymiar spoleczny planowania przestrzennego gminy wigze si¢ réwniez
z problematyka ingerencji w prawo wiasnoSci. Wszelkie ograniczenia wtasnoSci,
ustanowione w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, musza by¢
zgodne z normami konstytucyjnymi, wyznaczajacymi granice ingerencji prawo-
dawczej w prawo wiasnosci. Naruszenie tego wymogu moze stanowi¢ podstawe do
stwierdzenia niewaznoSci uchwaly rady gminy przez organ sprawujacy nadzor nad
samorzgdem terytorialnym®.

Prawodawca w samej ustawie sformufowat bardzo ogo6lne zasady gospoda-
rowania przestrzenia, nie okreslajac precyzyjnie, jakie ograniczenia wlasnoSci
moga by¢ ustanowione w miejscowych planach zagospodarowania przestrzenne-
go®. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz sagdéw administracyjnych
utrwalony zostat poglad, Ze gmina posiada legitymacje do wprowadzania ograni-
czen w korzystaniu z prawa wtasnosci w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego®. Prawo wlasnoSci stanowi najpelniejsze z praw majatkowych, nie
jest to prawo absolutne i podlega licznym ograniczeniom. Dopuszczalno§¢ wpro-
wadzania ograniczef prawa wlasnosci zawsze powinna by¢ oceniana z punktu wi-
dzenia art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny przyznal,
ze ograniczenia prawa wlasnoSci, poza warunkiem, ze musza zosta¢ okreslone
w ustawie, sa dopuszczalne tylko w zakresie, w jakim nie naruszaja istoty tego
prawa oraz tylko o tyle, o ile sa niezbedne dla realizacji jednego z celéw wymie-
nionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji®*. Zdaniem NSA wszelkie ograniczenia prawa
wtlasnoSci, w tym réwniez ustalenia planéw miejscowych, nie moga by¢ interpreto-
wane rozszerzajaco, bardziej ograniczajac prawo wtasnoSci, niz wynika to z jezy-
kowego brzmienia ustalefi planu®.

% Wyrok NSA z 17 grudnia 2010 r., IT OSK 1174/10 (niepubl.).

B A. Zielihski, Granice..., op. cit., s. 265.

# Wyrok TK z 7 lutego 2001 r., K 27/00, OTK 2001, nr 2, poz. 29.

8 Chojnacka, Wiadztwo..., op. cit., s. 80.

% Ibidem, s. 82.

% Zob. wyrok TK z 7 lutego 2001 r., K 27/00, OTK 2001, nr 2, poz. 29; wyrok TK z 12 stycznia
2000 ., K 11/98, OTK 2000, nr 1, poz. 3; wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2.

% Wyrok NSA z 2 lutego 2006 r., IT OSK 490/05, LEX nr 196696.
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6. PODSUMOWANIE

Przedstawione w niniejszym rozdziale zagadnienia, odnoszace sie¢ do wtadztwa pla-

nistycznego gminy przez pryzmat koncepcji CSR oraz wtadztwa administracyjnego,
wskazuja na zlozono$¢ i wieloplaszczyznowoS¢ tej materii. Gmina korzysta z du-
zej swobody w decydowaniu o tadzie przestrzennym na jej terenie. Swoboda nie
oznacza w tym przypadku dowolnoSci. Judykatura i doktryna prawa praktycznie
jednolicie wskazuja na istnienie granic wladztwa planistycznego. Analiza dostep-
nych Zrodetl oraz orzecznictwa pozwala stwierdzi¢, ze granice wtadztwa admini-
stracyjnego moga mie¢ wymiar pozaprawny. Gmina na kazdym etapie planowania
przestrzennego powinna braé¢ pod uwagg potrzeby spoteczne oraz interesy indywi-
dualne jej mieszkancéw. W tym zakresie organy samorzadowe ponosza spoleczng
odpowiedzialno§¢ przed wspdlnota samorzadowa, ktdra tworza wraz z mieszkafca-
mi. W procesie planowania przestrzennego organ zawsze powinien bra¢ pod uwa-
ge zaréwno interes spofeczny, jak i indywidualny. Organ nie moze z gory zatozy¢,
ze ktorykolwiek ze wspomnianych interesoOw korzysta z pierwszenstwa. Przyznanie
nadrzednoSci interesowi spolecznemu w kazdym przypadku wymaga szczeg6towego
uzasadnienia. Brak uzasadnienia jest jednoznaczny z przekroczeniem granic wiadz-
twa planistycznego. Takie przekroczenie ma réwniez miejsce wowczas, gdy organ
niezasadnie korzysta z przyznanego mu uprawnienia do wygaszania decyzji o wa-
runkach zabudowy. Powinien on korzystaé z opisanej prawem kompetencji dopiero
wtedy, kiedy pozwala na to przepis prawa.

Prawdag jest, ze pojecie spolecznej odpowiedzialnosci jest najczgsciej wiazane
z koncepcja CSR i dzialaniem biznesu. Spojrzenie to jest jednak zbyt waskie. Spo-
feczna odpowiedzialno$¢ w ramach dziatania organdéw gminy ma swoje przetozenie
nawymiar prawny. Prawodawca powinien stworzy¢ takie ramy prawne. ktore z jednej
strony zapewnig organom samorzadowym niezbedna dla nich samodzielno$¢, z dru-
giej za$ pozwola organom uwzgledniaé (w procesie realizacji polityki przestrzennej)
potrzeby spotecznosci samorzadowej oraz postepowac zgodnie z zasadami ogélnymi
przyjetymi w Konstytucji i zasadami k.p.a. Nie mozna rOwniez zapomina¢ o tym, ze
organy administracji publicznej przez swoje dzialanie powinny budowaé zaufanie
obywatela do panstwa.

Postepowanie w przedmiocie stwierdzenia wygasniecia decyzji o warunkach
zabudowy jest odrebnym postgpowaniem administracyjnym, do ktérego maja zasto-
sowanie przepisy k.p.a., oraz sktada si¢ z trzech stadiéw. Wszczyna si¢ je na wniosek
lub z urzedu, a jego stronami sg: organ, ktdry wydat decyzje o warunkach zabudowy,
oraz jej adresat. Organ w stadium wyja$niajacym stwierdza, czy zaistnialy warunki
niezbedne do stwierdzenia wygasniecia decyzji, a nastepnie w zaleznoSci od usta-
len orzeka o wygasnigciu decyzji o warunkach zabudowy lub odmawia stwierdzenia
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jej wygasniecia. Decyzja stwierdzajaca wyga$nigcie decyzji o warunkach zabudowy
rownolegle wkracza w sfer¢ materialng i formalna decyzji o warunkach zabudowy,
gdyz z moca wsteczna dokonuje uchylenia skutkéw materialnych decyzji od momen-
tu zaistnienia stanu faktycznego, bedacego podstawa stwierdzenia jej wygaszenia.
W plaszczyZznie formalnej wyeliminowanie decyzji, ktorej stwierdza wyga$nigcie,
nastepuje ex nunc®.

¥ M. Kamifiski, Materialnoprawne wygasniecie i proceduralne stwierdzenie wygasniecia mocy
obowigzujqgcej decyzji administracyjnej [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie
K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 261.
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1. WPROWADZENIE

W nowoczesnych organizacjach, a do takich aspiruja jednostki administracji pub-

licznej, standardem stato si¢ ciagte doskonalenie modeli dziatania wspomagajacych
podejmowanie decyzji optymalnych z punktu widzenia tych organizacji i ich intere-
sariuszy. Obecnie jest to mozliwe m.in. za sprawa implementowania idei corporate
social responsibility (CSR, spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu). Spoteczenistwa in-
formacyjne beda jeszcze skuteczniej wymusza¢ wdrazanie strategii uwzgledniaja-
cych jakosciowo nowe mozliwosci i nawyki interesariuszy. W poszukiwaniu rozwia-
zan oraz srodkéw umozliwiajacych realizacje zadan stawianych przed administracja
publiczna przyszioSci wazne sg takze obecne do§wiadczenia.

W tym rozdziale przedstawi¢ modelowa sytuacj¢ urzeczywistnienia idei CSR
w administracji publicznej na przyktadzie inicjatyw podjetych w Instytucie Pamigci
Narodowej Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (dalej: IPN)
w latach 2013-2014. W pierwszym rzedzie skoncentrowaly si¢ one na poprawie efek-
tywnosSci i wewnetrznej spdjnosci IPN dzieki wzmocnieniu obowiazujacych w tej
instytucji standardow etycznych. W szerszym ujeciu dotyczyly one takze dziatan
z zakresu zarzadzania zasobami ludzkimi i strategii organizacji. Wskazana tema-
tyka zarysowana zostanie w kontekstach: organizacyjnym, ideowym i geopolitycz-
nym, determinujacych zakres implementacji idei CSR oraz szczegdtowe rozwigzania
wdrozone w IPN.

2. SPECYFIKA ORGANIZACYJNA

Efektem troski o skuteczne funkcjonowanie r6znego typu organizacji sa m.in. wy-

sitki zmierzajace do wprowadzenia — na poziomie strategicznym i operacyjnym —
standardow realizujacych wytyczne spotecznej odpowiedzialnosci. W poczatkowym
okresie ich rozwoju standardy te wigzano ze spoteczng odpowiedzialnoScia orga-
nizacji for profit, szczeg6lnie tych o charakterze korporacyjnym. Obecnie, méwiac
o odpowiedzialnoSci spolecznej, nie ograniczamy si¢ juz do specyfiki biznesowe;j,
ale wskazujemy, ze rOwniez sposob funkcjonowania innego typu organizacji wa-
runkuje stopien realizacji zalozef strategii zrownowazonego rozwoju. W najogol-
niejszym ujeciu zaktada ona takie przedsiewziecia o charakterze ochronno-§ro-
dowiskowym, gospodarczym i spofecznym, ktorych efektem statoby si¢ uzyskanie
jakos$ciowo nowego zintegrowanego fadu w tych obszarach'. Zgodnie z wytyczny-
mi dotyczacymi spotecznej odpowiedzialnoSci ISO 26000:2012 zaré6wno postrze-
ganie organizacji jako spotecznie odpowiedzialnych, jak i podejmowanie przez nie

' Z. Pigtek, Przyrodnicze i spoleczno-historyczne warunki réwnowazenia tadu ludzkiego swiata,
,Problemy Ekorozwoju” 2007, nr 2, s. 5.

102 Idee CSR a administracja publiczna...



dziatah o tym charakterze wplywaja na: ich przewage konkurencyjna; ich reputacje;
ich zdolno$¢ pozyskiwania i zatrzymywania pracownikow, konsumentdw, klientdéw
i uzytkownikow; morale, zaangazowanie i wydajno$¢ pracownikéw; ocene ze strony
inwestorow, wtaScicieli, darczyficow, sponsordw i spotecznoSci finansowej oraz rela-
cje z przedsiebiorstwami, instytucjami rzadowymi, mediami, dostawcami, podob-
nymi organizacjami, klientami oraz spolecznoscia, w obrebie ktdrej funkcjonuja®.
W ten sposdb implementacja zasad spotecznej odpowiedzialnoSci okazuje sie mieé
fundamentalne znaczenie dla budowania tadu organizacyjnego, rozumianego jako
kompleksowy system umozliwiajacy skuteczne zarzgdzanie organizacjami®.

IPN jest organizacja o kilkunastoletnim stazu, zostat powotany do zycia na mocy
ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r.%, natomiast swoja dziatalnos$¢ rozpoczat 8 czerwca
2000 r. Preambutfa wspomnianej ustawy wskazuje na konieczno$¢: zachowania pamie-
ci o ofiarach totalitaryzmdéw poniesionych przez nardd polski w trakcie i po zakon-
czeniu II wojny Swiatowej, Scigania zbrodni przeciwko pokojowi, ludzkosci i zbrodni
wojennych oraz zados$C¢uczynienia przez Rzeczpospolita wszystkim pokrzywdzonym
przez panstwo tamigce prawa cztowieka. Cele te w IPN realizowane s3 poprzez: gro-
madzenie i udostepnianie dokumentdéw organdéw bezpieczenistwa panstwa oraz zarza-
dzanie nimi; prowadzenie Sledztw w sprawie zbrodni nazistowskich i komunistycz-
nych; prowadzenie badan naukowych oraz dziatalno$¢ w zakresie edukacji publicznej;
poszukiwanie miejsc spoczynku osob polegtych w walkach o niepodlegtos¢ i w walce
z systemem totalitarnym; upamietnianie historycznych wydarzen, miejsc i postaci.

Gl1éwna siedziba IPN mieSci si¢ w Warszawie, powotanych zostalo rowniez
11 oddziatow Instytutu, w: Bialtymstoku, Gdansku, Katowicach, Krakowie, Lublinie,
Y.odzi, Poznaniu, Rzeszowie, Szczecinie, Warszawie i Wroclawiu, oraz 7 delegatur,
w: Bydgoszczy, Gorzowie Wielkopolskim, Kielcach, Koszalinie, Olsztynie, Opolu
i Radomiu. Za sprawg ustawy z dnia 29 kwietnia 2016 r. 0 zmianie ustawy o Instytu-
cie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu
oraz niektorych innych ustaw® przesunicto do 1917 r. dolng cezure czasu, ktory obej-
muje takie dziatania IPN, jak badania naukowe oraz prowadzenie §ledztw w sprawie
zbrodni nazistowskich i komunistycznych.oraz wprowadzono zmiany w jego struktu-
rze organizacyjnej. Obecnie w ramach Instytutu dziataja: Gtéwna Komisja Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Biuro Lustracyjne, Archiwum IPN, Biuro

¢ Zob. Polski Komitet Normalizacyjny, ISO 26000, www.pkn.pl/iso-26000 (29.11.2016).

¥ K. Hys, M. Lorenc, Praktyka CSR w Polsce — dzialania w ramach ladu organizacyjnego,
www.ptzp.org.pl/files/konferencje/kzz/artyk_pdf 2016/T1/t1_0329.pdf (29.11.2016).

% Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (Dz.U. z 2018 r. poz. 2032).

’ Dz.U. 22016 . poz. 749.
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Upamigtniania Walk i Meczefstwa, Biuro Poszukiwarn i Identyfikacji, Biuro Eduka-
cji Narodowej oraz Biuro Badan Historycznych.

W ciagu 15 lat istnienia IPN w jego archiwach zgromadzonych zostato ponad
90 kilometréw archiwaliow, wydano 1794 publikacje, zorganizowano 453 wystawy,
817 konferencji naukowych oraz 30 edukacyjnych portali internetowych. W tym
okresie przestuchano 103 tys. Swiadkow, a 508 0sob objeto aktami oskarzenia®. IPN
zatrudnial 2210 os6b, w tym 112 prokuratoréw (dane z 31 grudnia 2015 r.). Pozostata
grupe zatrudnionych tworzyli specjaliSci m.in. z zakresu prawa, historii i admini-
stracji: archiwisci, naukowcy, edukatorzy, prawnicy, informatycy, specjalisci z zakre-
su HR, ochrony osdb i mienia oraz zarzadzania nieruchomosciami’.

Zardwno charakter struktury organizacyjnej IPN (liczba o§rodkdw, wyspecja-
lizowane piony), wystepujace w jego ramach zaleznoSci stuzbowe (relacje poziome
i pionowe), sposoby zatrudniania (umowy o prace¢, powolania), otoczenie organizacji
(roznorodne kategorie interesariuszy: ofiary represji, byli funkcjonariusze, badacze,
dziennikarze itd.), jak i stawiane przed IPN zadania — sprawiaja, ze pozostaje on
organizacja, ktora musi ciagle doskonali¢ modele wtasnego funkcjonowania. W dal-
szej cze$ci omOwione zostana sprzyjajace temu celowi inicjatywy polegajace na two-
rzeniu moralnego zasobu organizacji.

3. IDEOWE PRZESLANIE CSR W WARUNKACH POSTEPUJACEJ
GLOBALIZACJI

Koncepcja spolecznej odpowiedzialnosci to efekt objecia refleksja etyczna zjawisk

i postaw zwiazanych z XX-wieczng gospodarka i ekonomia®. Swiadomos¢é jej wagi dla
kondycji wspolczesnego Swiata narastata w atmosferze zderzania si¢ organizacji for
profit z realiami filozofii wolnego rynku i neoliberalizmu. Promowane m.in. w takich
dokumentach, jak: Manifest z Davos z 1973 1., Zasadach Caux Round Table dla biznesu
z 1994 1. czy Global Compakt z 1999 r., idee te zwracaly uwage decydentdw politycz-
nych, grup kontrolujacych Swiatowy system ekonomiczny oraz opinii publicznej na
konsekwencje gospodarki rabunkowej, wyzysku spofecznego i niszczenia Srodowiska
naturalnego. Kryzys ekonomiczny, ktory wstrzasnat §wiatowym tadem ekonomicz-
nym w 2008 r. i ktérego konsekwencje wciaz sa odczuwalne, potwierdza teze, ze same

5 15 lat Instytutu Pamieci Narodowej w liczbach, https://ipn.gov.pl/pl/dla-mediow/
komunikaty/12091,15-lat-Instytutu-Pamieci-Narodowej-w-liczbach.html (29.11.2016).

" Instytut Pamieci Narodowej Komisja Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu,
Informacja o dziatalnosci, 1 stycznia 2015 r. — 31 grudnia 2015 r. https://www.ipn.gov.pl/pl/o-ipn/
informacje-o-dzialalnos/24307,w-okresie-1-stycznia-2015-r-31-grudnia-2015-r.html (29.11.2016).

¥ Zob. K. Dziworska, A. Gorczyfiska, Spoleczna odpowiedzialnosé we wspdlczesnej gospo-
darce [w:] Pokonac dekoniunkture. Spoteczna odpowiedzialnosé biznesu i finanse, ,,Prace Naukowe
Wyzszej Szkoly Bankowej w Gdansku” 2014, t. 30, s. 13.
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manifesty czy postulaty nie s3 w stanie zrewolucjonizowac praktyki gospodarczej oraz
nadac bardziej etycznego wymiaru dzialaniom biznesowym. Nie ulega jednak watpli-
wosci, ze idee CSR wywieraja istotny wptyw na sposob projektowania globalnych re-
aliéw wspolczesnego Swiata w wymiarach gospodarczym, spolecznym i politycznym.
Zachodzace zmiany geopolityczne sprawiaja, ze coraz wickszy wplyw na okre-
Slanie podobnych standardow maja gracze rynkowi i decydenci polityczni umiejsco-
wieni na osi oddzialywan Ameryka PoInocna—-Azja. Odwolujac si¢ do inicjatyw ko-
jarzonych z CSR, warto wigc przypominac o aksjomatach cywilizacyjnych, z ktérych
wyrosly. Byly nimi: rzymski model prawny stanowiacy o$ organizacji panstwa; grecki
model racjonalnosci wyznaczajacy zasady dociekan poznawczych prowadzacych do
wspolczesnych standardow badan naukowych oraz model moralnosci judeochrzesci-
janskiej odwotujacy si¢ do godnoSci osobowej jako podstawowej normy proponowa-
nych rozstrzygnie¢. Wprowadzenie w zycie pragmatycznej syntezy tych idei sprawilo,
ze cywilizacja europejska stata si¢ ,,produktem” o wyjatkowych walorach, generuja-
cym przez stulecia szereg standardow politycznych, gospodarczych i spotecznych.
Wraz z promowaniem idei CSR, postrzeganych jako nowoczesne ujecie euro-
pejskiej spuScizny kulturowej, nalezy poszukiwa¢ innowacyjnych form oddziatywania
organizacji na otoczenie. W dzisiejszym §wiecie o wspdlnym sukcesie rdznego typu or-
ganizacji oraz ich otoczenia decyduje bowiem przede wszystkim dynamiczne podejScie
do przysziosci, umozliwiajace kreowanie i uprzedzanie zmian. Zasada ta odnosi si¢ tak-
ze do perspektywy regionalnej i wskazuje, ze globalne tendencje zmieniajg realia zycia
gospodarczego i spotecznego takze w tych wymiarach geopolitycznych. Dopiero wiec
tworcza synteza doSwiadczen tworzacych tozsamos¢ kulturowa z umiejetnym planowa-
niem przyszto$ci umozliwi dokonywanie traftnych wybor6w oraz wyzwoli innowacyjne
zmiany w funkcjonowaniu konkretnych spolecznoSci. W ten sposob zaréwno powstawa-
nie zalazkow spoteczenstwa informacyjnego®, jak i zmiany rozumienia kategorii ,,blisko-
§ci”, dzieki ktérym lokalne walory kulturowe oraz inicjatywy gospodarcze i spoteczne
osadzaja si¢ mocniej w rzeczywistosci globalnej®, stanowia przyktady wspodtczesnych
tendencji wyznaczajacych standardy gospodarcze, spoleczne i administracyjne.
Rosnacy wplyw idei CSR na funkcjonowanie kolejnych obszaréw przestrzeni
spolecznej nalezy uznaé za potwierdzenie powtarzanego czesto sloganu, ze przy-
sz1o§¢ ludzkosci zalezy od wyborow o charakterze moralnym. Stwierdzenie to do-
tyczy réwniez ekonomii, w ktorej — zdaniem T. Sedlacka — gdyby odpowiednia ilos§¢
energii poSwigcano zagadnieniom etycznym, to ,,bardzo prawdopodobne, zZe odpo-
wiedzi na wiele pytan prowadzacych do »§lepego zautka«, zwlaszcza w ekonomii

¥ Zob. J. Naisbitt, Megatrendy. Dziesig¢ nowych kierunkow zmieniajgcych nasze zycie, Poznat 1997.
" Zob. Th.L. Friedman, Swiat jest ptaski. Krdtka historia XX wieku, Poznat 2006.
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politycznej, bytyby jasniejsze”". Na zasadzie analogii spostrzezenie to mozna od-
nie$¢ réwniez do problematyki zwigzanej z funkcjonowaniem administracji publicz-
nej. Jednym z pytan, na ktore powinniSmy — rowniez w tym obszarze — poszukiwaé
odpowiedzi, jest pytanie, jak przeciwdziata¢ skutkom r6znorodnych form komercja-
lizacji naszego zycia, zagrazajacym fundamentom demokratycznego modelu organi-
zujacego egzystencje zachodnich spoteczefistw. Zgodnie z radg M. Sandela nalezy
prowadzi¢ wspdlne zycie, bowiem ,,istotne jest, zeby ludzie wywodzacy si¢ z r6znych
Srodowisk 1 zajmujacy rdzna pozycje¢ spoleczng spotykali sie, wpadali na siebie na
co dziefi. W ten sposob uczymy si¢ negocjowal i szanowac istniejace migdzy nami
réznice, w ten sposdb uczymy si¢ dbac o dobro wspdlne™. Infrastruktura oraz orga-
nizacja administracji publicznej tworza wazny fragment przestrzeni tego wspolnego
zycia, jej odpowiednie ,,zaaranzowanie” moze wigc mie¢ takze zasadniczy wplyw na
promocje wartoSci istotnych dla naszego europejskiego etosu.

4. ETYKA JAKO MORALNY ZASOB ORGANIZACJI

W teoriach decyzji implementacje traktuje si¢ jako materializacje okreSlonej idei, jako

urzeczywistnienie obranej strategii. Implementacja obejmuje réwniez faze poszukiwa-
nia Srodkdw, ktére umozliwilyby osiagniecie wyznaczonych celéw. Zgodnie z norma
ISO 26000 kluczowymi obszarami spotecznej odpowiedzialnoSci pozostaja: tad organi-
zacyjny, prawa czlowieka, zarzadzanie zasobami ludzkimi, Srodowisko naturalne, uczci-
we praktyki biznesowe, sprawy konsumenckie, zaangazowanie i rozwdj spolecznosci®.
Wiele inicjatyw podjetych w IPN w latach 2013-2014 mozna uzna¢ za implementacje
wskazanej normy. W pierwszej kolejnosci objely one przygotowanie przez grupe robo-
cza projektow: Kodeksu dobrych praktyk IPN, wewnetrznej procedury antymobbingo-
wej oraz regulaminu wyboru cztonkéw komisji do spraw etyki i rzecznika pracownikow
IPN. Nastepstwem wprowadzenia w zycie wymienionych dokumentéw byto przeprowa-
dzenie wyboréw cztonkdw i ukonstytuowanie si¢ komisji do spraw etyki oraz przepro-
wadzenie konkursu na rzecznika pracownikdw IPN, a takze czynnoSci podjete przez te
podmioty. W dalszej kolejno$ci mozna rowniez wskazac na inne dziatania zainicjowane
w IPN - zwigzane ze stylem zarzadzania czy posiadajace charakter proekologiczny.
Seri¢ wzmiankowanych powyzej zdarzen zainicjowal e-mail K. Persaka, dyrektora
Biura Prezesa IPN, z 3 czerwca 2013 r., skierowany do wszystkich pracownikéw, infor-
mujacy o inicjatywie wdrozenia Kodeksu etyki pracownikow IPN. We wskazanym liScie,

" T. Sedladek, Ekonomia dobra i zta. W poszukiwaniu istoty ekonomii od Gilgamesza do
Wall Street, Warszawa 2012, s. 281.

"2 M. Sandel, Czego nie mozna kupic za pienigdze. Moralne granice rynku, Warszawa 2012, s. 253.

8 Zob. International Organization for Standarization, ISO 26000:2010 Wytyczne dotyczgce
spolecznej odpowiedzialnosci, Polski Komitet Normalizacyjny, Warszawa 2012.
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zawierajacym roéwniez projekt kodeksu, pracownicy zostali zaproszeni do wyrazenia
opinii na jego temat. Wspomniany kodeks sktadat si¢ z preambuly oraz czesci zatytulo-
wanych: zasady postgpowania w IPN, powszechne zasady postepowania, postanowienia
koficowe. W tym ksztalcie budzil on wiele watpliwosci zaréwno na poziomie leksykal-
nym, jak i ze wzgledu na konteksty legislacyjny i aksjologiczny. Pojawily sie w zwiazku
z tym sugestie wskazujace na potrzebe stworzenia zespotu, ktérego zadaniem statoby
sie dopracowanie kodeksu oraz przygotowanie innych dokumentéw. Pierwsze zebranie
grupy roboczej, powolanej przez £.. Kaminskiego, prezesa IPN, odbyto si¢ 24 lipca 2013 1.
w Warszawie. Koordynatorem grupy zostat doradca prezesa IPN — mecenas M. Luczak.
Fakt ten motywowany byt konieczno$cig zachowania spojnosci pomigdzy kodeksem oraz
innymi dokumentami opracowywanymi przez grupe robocza a przyjetymi juz regula-
cjami w IPN. Spotkania grupy roboczej odbywaly si¢ raz w miesigcu, natomiast w mie-
dzyczasie droga internetowa przeprowadzano konsultacje oraz przesylano i analizowano
stosowne materialy. Grupa robocza zakoficzyla dzialalno$¢ 28 stycznia 2014 r., przedsta-
wiajac prezesowi IPN wyniki swoich prac w formie opracowanych dokumentow.

Prezes IPN 29 stycznia 2014 r. podpisat trzy zarzadzenia: w sprawie wewnetrz-
nej procedury zapobiegania niepozadanym zachowaniom i dzialaniom w IPN,
w sprawie Kodeksu dobrych praktyk IPN oraz w sprawie regulaminu wyboru czton-
kéw komisji do spraw etyki oraz rzecznika pracownikow IPN.

Celem wdrozenia procedury zapobiegania niepozadanym zachowaniom i dzia-
taniom w IPN byto przeciwdzialanie, prewencja i eliminacja zjawiska mobbingu oraz
innych niechcianych zachowan i dzialan pomiedzy pracownikami. Procedura ta okre-
Slata zasady wyboréw i kompetencje rzecznika pracownikow IPN oraz komisji do
spraw etyki, a takze tryb rozpatrywania skarg pracownikdéw. Dokument wskazywal,
ze do zadan rzecznika pracownikow nalezy: weryfikacja okoliczno$ci zdarzef w spra-
wach niepozadanych zachowan lub dziatan; prowadzenie — za zgoda stron — rozméw
pojednawczych w przedmiocie skarg w sprawach niepozadanych zachowan lub dziataf;
inicjowanie badan ankietowych w przedmiocie wystepowania w IPN niepozadanych
zachowan lub dziataf; analizowanie organizacji pracy z punktu widzenia mozliwosci
wystapienia niepozadanych zachowan lub dziatan oraz wystepowanie do prezesa IPN
ze stosownymi wnioskami w przedmiotowym zakresie; inicjowanie lub prowadzenie
szkolen dotyczacych budowania przyjaznego Srodowiska pracy. Natomiast do zadan
komisji do spraw etyki, zgodnie z omawiang procedura, nalezalo: przeprowadzanie
postepowan wyjasniajacych w sprawie zachowan lub dziataf naruszajacych postano-
wienia Kodeksu dobrych praktyk IPN oraz postepowan polubownych w przedmio-
cie skarg w sprawach mobbingu, dyskryminacji i plagiatu; wydawanie rozstrzygnie¢
w sprawie zachowan lub dziatan naruszajacych postanowienia Kodeksu dobrych
praktyk IPN, zawierajacych rekomendacje co do sposobu zalatwienia sprawy, a takze
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przekazywanie wydanych rozstrzygnig¢¢ prezesowi IPN i dyrektorowi generalnemu
IPN, aby podjeli stosowne decyzje przewidziane w Kodeksie pracy; przeprowadzanie
konkursu na rzecznika pracownikow; proponowanie i przedstawianie prezesowi IPN
rozwigzan systemowych, ktore powinny prowadzi¢ do poprawy relacji miedzyludzkich
i polepszenia funkcjonowania IPN; sporzadzanie — przy udziale rzecznika pracowni-
kdéw — corocznego sprawozdania ze swojej dziatalnosci, wskazujacego na istotne prob-
lemy zwiazane ze zwalczaniem przejawow niepozadanych zachowan lub dziatan.

Sformutowania Kodeksu dobrych praktyk IPN uwidocznily, ze w stosunku do
poczatkowego projektu nastgpilo odejscie od koncepcji tworzenia bardziej syste-
mowego dokumentu, jakim miat by¢ poczatkowo kodeks etyki pracownikow. Tekst
przyjetego dokumentu wskazywal ponadto na ewolucje jego zatozen, zrezygnowano
bowiem z autonomicznych wysitkdw tworzenia podstaw aksjologicznych dla formu-
fowanych norm szczegdiowych, przyjmujac jako wzorcowe w tym wzgledzie wytycz-
ne zawarte w zasadach etyki korpusu stuzby cywilnej™. W kodeksie okreslono, ze
pracownicy IPN kieruja si¢ zasadami: praworzadnoSci, uczciwoSci i lojalnosci za-
wodowej, transparentnoS$ci dziataf, profesjonalizmu i obiektywizmu, neutralnoSci
politycznej oraz wspodtdziatania i odpowiedzialnosci. Kodeks zawieral omdwienie
zasad oraz szczegOtowe zalecenia z nimi zwigzane, preambufe oraz fragmenty zaty-
tulowane: zasady uniwersalne i postanowienia koncowe.

Ostatnie z przywotanych zarzadzen okreSlato tryb wyboréw cztonkéw komisji do
spraw etyki oraz rzecznika pracownikéw IPN. Zgodnie z tymi zaleceniami po uprzednim
zgloszeniu kandydatow na cztonkéw komisji do spraw etyki w dniach od 23 do 25 kwiet-
nia 2014 r. przeprowadzono wybory do komisji do spraw etyki w tajnym glosowaniu
pracownikdw poszczegOlnych piondw IPN. Na pierwsza trzechletnia kadencje komisji
wybrano A. Bilinska-Gut, J. Dardzifiska, U. Lip, P. Sasanke oraz J. Tesiorowskiego. Na
posiedzeniu komisji 17 czerwca 2014 r. przeprowadzono wybory do jej prezydium oraz
wszczeto postgpowanie wyltaniajace rzecznika pracownikéw IPN. Regulamin wyboru
cztonk6éw komisji do spraw etyki oraz rzecznika pracownikéw IPN okreslat, ze rzeczni-
kiem pracownikow zostaje kandydat, ktory zostat wybrany w konkursie i zaakceptowany
przez prezesa IPN. Komisja do spraw etyki przeprowadzita konkurs wsrdd zgloszonych
kandydatow na rzecznika 26 sierpnia 2014 r., natomiast prezes IPN 4 wrze$nia 2014 r.
powotal M. Siek na trzyletnig kadencje rzecznika pracownikéw IPN.

Komisja do spraw etyki oraz rzecznik pracownikow w 2014 r. rozpatrywa-
li siedem skarg pracownikdw; odbywali spotkania z pracownikami w oddziatach;

" Zob. zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie
wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu
stuzby cywilnej (M.P. nr 93, poz. 953).
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udzielali nieformalnych konsultacji; organizowali szkolenia dla pracownikéw; uru-
chomili w intranecie IPN odrebna zaktadke zawierajaca dane kontaktowe cztonkdw
komisji oraz rzecznika, a takze wzor skargi, poradniki i inne materiaty; przygotowali
roczne sprawozdanie ze swojej dziatalnoSci.

Opisana powyzej aktywno$¢ w polaczeniu z innymi inicjatywami podejmo-
wanymi w IPN stworzyla efekt synergii, interesujacy zaré6wno z teoretycznego, jak
i praktycznego punktu widzenia. Wérdd tych dodatkowych inicjatyw znalazly si¢
m.in.: wprowadzenie procedury konkursowej przy obsadzaniu wolnych stanowisk
w IPN; przeprowadzanie wsrdd pracownikdéw ankiet dotyczacych funkcjonowania
organizacji, relacji stuzbowych, wewnetrznego przeplywu informacji itp.; wdrozenie
okresowych ocen pracownikéw; inicjowanie szkolefi majacych na celu podniesienie
kompetencji zar6wno kadry kierowniczej, jak i pracownikdw; usprawnienie proce-
sOW w organizacji przez ich normalizacje oraz kontrolg; tworzenie think tankow.

Wspomniane inicjatywy miaty swdj wplyw na tad organizacyjny — utatwiajac
proces podejmowania decyzji w IPN (transparentno$¢ decyzji, kierowanie si¢ etycz-
nymi regutami, uwzglednianie opinii pracownikéw). Stanowity forme¢ dodatkowe-
go zabezpieczenia praw czlowieka przez wzmocnienie ochrony praw pracownikow
(eliminacja mozliwo$ci dyskryminacji). Wskazywaly na potrzebe wtasciwych relacji
z pozostalymi interesariuszami (wymog szczegdlnej empatii wobec ofiar totalita-
ryzméw). Zawieraly ponadto znamiona dzialan chroniacych srodowisko natural-
ne (ograniczenia zuzycia surowcow i energii). Na uwage zastuguje rowniez fakt, ze
ujete holistycznie dziatania mozna uzna¢ za forme dodatkowej motywacji zaré6wno
dla kadry zarzadzajacej, jak i dla pracownikow IPN, sktaniajaca do konsekwentnej
realizacji celow organizacji wpisujacych sie¢ w rozwoj spoleczefistwa obywatelskiego.

Proces implementacji wymienionych idei kojarzonych z CSR ujawnit kilka war-
tych podkreslenia prawidtowoSci i postaw. W trakcie opracowywania opisywanych
procedur korzystano z wiedzy specjalistow z dziedziny CSR posiadajacych przede
wszystkim do$wiadczenie korporacyjne. Wkrotce okazato sig, ze wzorce korporacyj-
ne zwigzane z CSR niejednokrotnie nie przystaja do specyfiki funkcjonowania ad-
ministracji publicznej, w trakcie ich akomodacji do tej rzeczywistosci nalezalo zatem
uwzgledni¢ odmienng specyfike zaleznosci stuzbowych, inna dynamika dziatania,
a przede wszystkim tzw. mentalno$¢ urzednicza. Rozwigzania noszace znamiona
kalkowania mechanizméw korporacyjnych spotkaly sie tez z negatywnymi ocenami
wiekszosci pracownikdw. Szczegolnie krytykowane byly procedury zwigzane z ocena-
mi okresowymi pracownikow oraz zasadami dysponowania funduszem nagrod. War-
toScig dodang tych inicjatyw, niezaleznie od wzmiankowanych trudnosci, okazato si¢
wzbudzenie zainteresowania pracownikow tym obszarem oraz przypomnienie im za-
réwno o ich o prawach, jak i o obowiazkach. Dzialania te umozliwily takze prezentacje
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procedur antykryzysowych oraz zaprezentowanie idei zwigzanych z nowoczesnymi
formami zarzadzania. W przypadkach niektorych procedur ich pozytywne oddzia-
lywanie zaznaczylo si¢ juz przed formalnym wprowadzeniem w zycie. Za przykiad
postuzy¢ moze inicjatywa wprowadzenia Kodeksu dobrych praktyk, ktora stanowifa
impuls do rozwigzania ewentualnych sytuacji kryzysowych, wzmacniata §wiadomos¢é
praw pracownikdw oraz wplyneta na jakoS$¢ zarzadzania. Zainteresowanie opisanymi
dziataniami osiagnelo najwicksze natgzenie w trakcie wyboréw cztonkéw do komitetu
do spraw etyki i rzecznika pracownikoéw, z czasem jednak ostabto.

Troska o kulture organizacji tworzacych administracj¢ publiczng wynika ze Swia-
domosci znaczenia realizowanych przez nie zadan dla autonomii gospodarczej, po-
litycznej i spotecznej w wymiarach regionalnym, krajowym i globalnym. Pomocne
w tym wzgledzie okazuja si¢ proby implementacji idei CSR w tych organizacjach.
Oceny tych wysitkdw moga by¢ podejmowane obecnie takze w oparciu o materiat
empiryczny®™. Daje on podstawe do stwierdzen, ze w ramach podobnych dziatan
mamy do czynienia nie tyle z modnym trendem, ile z rosnacym prze$wiadczeniem
o znaczeniu CSR dla funkcjonowania organizacji wchodzacych w sktad administra-
cji publicznej, ich tozsamoS$ci moralnej czy poziomu zaangazowania w problemy
konkretnych spofecznosci. Ze wzgledu na specyfike organizacji tworzacych admi-
nistracje publiczna méwimy w ich przypadku o zastosowaniu modelu before profit
obligation, w ktorym sa one zobowiazane do ,,uwzgledniania oczekiwan swoich in-
teresariuszy i traktowania ich na réwni z wlasnymi celami”®. Inicjatywy zwigzane
z CSR, nawet traktowane jako miekkie sktadowe kompetencyjne, w gruncie rzeczy
w wielu sytuacjach maja decydujace znaczenie dla funkcjonowania tych organizacji.
Wkroétce tez moze si¢ okazaé, ze dla administracji publicznej opracowane zostana
audyty na miar¢ np. standardow AA 1000", podobnie dla niej korzystne, jak dla

5 Zob. Praktyki spolecznej odpowiedzialnosci w urzedach wojewddzkich. Analiza przygoto-
wana dla Ministerstwa Pracy i Polityki Spolecznej przez CSRinfo, Warszawa 2011, https://csr.parp.
gov.pl/files/74/455/12228.pdf (29.11.2016); Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Mazowieckiego
w Warszawie, Spoleczna odpowiedzialnos¢ administracji publicznej, Warszawa 2013, https://www.
mazovia.pl/downloadStat/gfx/mazovia/pl/defaultaktualnosci/77/247/1/spoleczna_odpowiedzialno-
scw_urzedzie_marszalkowskim_wojewodztwa_mazowieckiego_w_warszawie.pdf. (29.11.2016).

" M. Rybak, Etyka menedzera — spoleczna odpowiedzialnosc przedsigbiorstwa, Warsza-
wa 2007, s. 33.

" Standard audytu opracowany przez londyfiski Institute of Social and Ethical Account
Ability. Norma ta ,,promuje odpowiedzialno$¢ jako podstawe dziatania organizacji — przyczynia
si¢ do wzmacniania zasad odpowiedzialnosci spotecznej, doskonali jako$¢ audytu etycznego oraz
sposobu przedstawiania wynikow dla potrzeb wszystkich interesariuszy”. ¥.. Zaorski-Sikora, Etyka
w biznesie, £.0dz 2007, s. 54.
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organizacji for profit korzystne jest poddawanie si¢ audytom spotecznym i etycznym.
Ich wdrozenie stanowitoby konkretny krok w kierunku poprawy jakoSci zadan rea-
lizowanych przez administracje publiczna.
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1. ZAGADNIENIA WSTEPNE

Pierwszego wrzesnia 2017 r. w miejsce Agencji Nieruchomoséci Rolnych' utworzony
zostal Krajowy OSrodek Wsparcia Rolnictwa (dalej: KOWR lub Krajowy OSrodek).
Zgodnie z art. 45 przepisow wprowadzajacych ustawe o Krajowym OSrodku Wspar-

cia Rolnictwa? Krajowy OS§rodek wstapit z mocy prawa w ogot praw i obowiazkow
znoszonej Agencji’.

Jak wynika z art. 2 ustawy z dnia 10 lutego 2017 r. o Krajowym Osrodku Wspar-
cia Rolnictwa KOWR jest osoba prawna bedaca agencja wykonawcza w rozumieniu
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych’. Agencje wykonawcze to
pafnstwowe osoby prawne tworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu realizacji
zadan pafstwa (art. 18 ustawy o finansach publicznych). Zatem KOWR jako agencja
wykonawcza zostal powolany do wykonywania kluczowych zadan panstwa®.

Krajowy OSrodek realizuje zadania wynikajace z polityki panstwa, w szczegodl-
nosci w zakresie wdrazania i stosowania instrumentow wsparcia rolnictwa, aktywne;j
polityki rolnej oraz rozwoju obszardéw wiejskich (art. 9 ustawy o KOWR). Wykonuje
réowniez inne zadania, zwlaszcza zadania delegowane, jezeli odrebne przepisy tak sta-
nowia. Katalog praw i obowigzkéw KOWR jest przyktadowy, a wymienione zadania sa
najistotniejsze z punktu widzenia regulacji prawa i obowigzkoéw Krajowego OSrodka.
W zakresie obrotu nieruchomo$ciami rolnymi zadania Krajowego OSrodka okresla
m.in. ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (dalej: ukur)®.

Dziatalno§¢ KOWR w zakresie stosowania prawa obrotu nieruchomosciami
rolnymi nabiera szczegdlnego znaczenia, poniewaz dotyczy prawa wilasnosci, kto-
rego ochrona powinna by¢ postrzegana nie tylko z perspektywy prawnej, ale takze
spolecznej odpowiedzialnoSci. Niniejszy rozdziat ma na celu ukazanie zasad sto-
sowania prawa obrotu nieruchomoS$ciami rolnymi przez Krajowy OS$rodek z per-
spektywy spotecznej odpowiedzialnosci. W tym kontekS$cie w pierwszej kolejnoSci
wskazane zostang kompetencje KOWR, nastgpnie zwrdce uwage na problemy po-
wstajace na etapie stosowania przepiséw okreslajacych te kompetencje, by w koficu
zaproponowaé pewne rozwigzania z perspektywy spotecznej odpowiedzialnosci.

' Zniesiona z dniem 31 sierpnia 2017 r.

2 Art. 45 ustawy z dnia 10 lutego 2017 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym
OSrodku Wparcia Rolnictwa (Dz.U. z 2017 1. poz. 624).

¥ Zob. art. 47 i art. 48 ustawy z dnia 10 lutego 2017 r. — ibidem.

* Tekst jednolity: Dz.U. z 2017 r. poz. 2077, z p6zn. zm.

¥ Uzasadnienie do ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

5 Tekst jednolity: Dz.U. z 2018 1. poz. 1405, z p6zn. zm. Nalezy réwniez wspomnie¢ o usta-
wie z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi (tekst jednolity:
Dz.U. z 2018 r. poz. 91, 1162), ktdra z uwagi na zakres niniejszej publikacji nie jest przedmiotem
mojego zainteresowania.
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Pojecie spotecznej odpowiedzialnoSci jest roznie definiowane i okreslane. Spo-
teczna odpowiedzialno$¢ stworzona zostata na potrzeby biznesu, jednak obecnie od-
grywa coraz wieksza role w organach administracji publicznej. H.R. Bowen, uznawa-
ny za tworce tej koncepcji, definiowal spoteczna odpowiedzialnos¢ przedsiebiorcow
jako ,,obowiazek prowadzenia polityki, podejmowania decyzji oraz realizowania dzia-

2997

tan, ktore sa zbiezne z oczekiwaniami spolecznymi”. W innym miejscu wskazano, ze

»Sspoteczna odpowiedzialno$¢ zaczyna si¢ tam, gdzie konczy si¢ zasieg oddzialywania

998

prawa”®. Uznaje sie rOwniez, ze podstawowa zasada spolecznej odpowiedzialnoSci jest
respektowanie prawa, a takze zgodno$¢ z prawnie wigzacymi zobowiazaniami®. Zatem
spoteczna odpowiedzialno$¢ organizacji, w tym organéw administracji publicznej, to
w szczegOlnosci przejrzysto$¢ dziatania i poszanowanie prawa. Tak okresla spofeczng
odpowiedzialno$¢ organizacji Norma ISO 26000 Guidance on Social Responsibility”.
Norma zaleca, aby organizacja zachowata przejrzysto$¢ swoich decyzji i dziatan, a po-
szanowanie prawa oznaczalo dla niej zapewnianie zgodnoSci swoich dziatan z obowig-
zujacym prawem. Norma nakazuje réwniez, aby organizacja u§wiadamiata osoby w niej
dziatajace na temat obowiazujacych organizacje przepisow prawnych oraz informowata
swoich cztonkéw o obowiazku ich przestrzegania. Organizacja powinna postepowac
zgodnie z wymaganiami prawnymi we wszystkich jurysdykcjach, w ktorych obrebie pro-
wadzi dziatalno$¢, stale aktualizowac wiedze na temat swoich obowigzkéw prawnych
oraz dokonywac przegladéw zgodnoSci swojej dziatalnosci z obowiazujacym prawem™.

2. STOSOWANIE PRAWA PRZEZ KOWR W ZAKRESIE 0BROTU
NIERUCHOMOSCIAMI ROLNYMI

Zgodnie z przyjetymi zalozeniami przyjrzyjmy si¢ w pierwszej kolejnoSci kompeten-

cjom KOWR w zakresie obrotu nieruchomo$ciami rolnymi™.

T H. Bowen, Social responsibility of the businessman, New York 1953, cyt. za: A. Rudnicka,
CSR - doskonalenie relacji w firmie, Warszawa 2012, s. 39.
¥ Davis K., The case against business assumption of social responsibilities, ,Academy of
Management Journal” 1973, no. 16.
¥ 1. Slezak-Gtadzik, Spofeczna odpowiedzialnosé w ujeciu normy miedzynarodowej ISO 26000
Guidance on Social Responsibility, ,Modern Management Review” 2013, nr 3, s. 282.
™ Opublikowany 1 listopada 2010 r., cyt. za: I. Slezak-Gladzik, op. cit., s. 279.
™ PN-ISO 26000 Wytyczne dotyczgce spolecznej odpowiedzialnosci, Polski Komitet Norma-
lizacyjny, Warszawa 2012, s. 18-19.
Zauwazy¢ nalezy, ze w zakresie obrotu nieruchomosciami zadania i kompetencje KOWR
sg okreslone w ukur przez:
1) preambute, ktéra wskazuje jako cele dzialania:
a) wzmocnienie ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych, ktére w mysl Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej stanowiag podstawe ustroju rolnego Rzeczypospolitej Polskiej,
b) zapewnienie wlasciwego zagospodarowania ziemi rolnej w Rzeczypospolitej Polskiej,
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Po pierwsze, nabycie nieruchomosci rolnej przez inne podmioty niz rolnik
indywidualny (art. 2a ust. 1)* i ,,uprzywilejowane podmioty” (art. 2 ust. 3)™ moze
nastapi¢ za zgoda dyrektora generalnego Krajowego Osrodka wyrazona w drodze
decyzji administracyjnej wydanej na wniosek:

1) zbywcy, jezeli:
e wykaze on, Ze nie bylo mozliwosci nabycia nieruchomosci rolnej przez rolnika
indywidualnego i ,,uprzywilejowane podmioty”,
e nabywca daje rekojmie nalezytego prowadzenia dziatalnoSci rolniczej,
e w wyniku nabycia nie dojdzie do nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych;
2) osoby fizycznej zamierzajacej utworzy¢ gospodarstwo rodzinne, ktora:
e ma kwalifikacje rolnicze albo ktorej, pod warunkiem uzupetnienia kwalifikacji
zawodowych, przyznano pomoc, o ktorej mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia

7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich z udziatem srodkéw Eu-

ropejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich w ramach

c¢) troske o zapewnienie bezpieczenstwa zywno$ciowego obywateli i dla wspierania zrownowa-
zonego rolnictwa prowadzonego w zgodzie z wymogami ochrony srodowiska i sprzyjajacego
rozwojowi obszaréw wiejskich,

2) zasady przewidziane w art. 1 ukur, wskazujace na:

a) poprawe struktury obszarowej gospodarstw rolnych,

b) przeciwdzialanie nadmiernej koncentracji nieruchomodci rolnych,

¢) zapewnienie prowadzenia dziatalnosci rolniczej w gospodarstwach rolnych przez osoby o od-
powiednich kwalifikacjach.

" Za rolnika indywidualnego uwaza sie za$ osobe fizyczng bedaca wiascicielem, uzytkowni-
kiem wieczystym, samoistnym posiadaczem lub dzierzawca nieruchomosci rolnych, ktorych taczna
powierzchnia uzytkéw rolnych nie przekracza 300 ha, posiadajaca kwalifikacje rolnicze oraz co
najmniej od 5 lat zamieszkalg w gminie, na obszarze ktdrej jest potozona jedna z nieruchomosci
rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego i prowadzaca przez ten okres osobicie to
gospodarstwo. Uwaza sig, ze osoba fizyczna osobiScie prowadzi gospodarstwo rolne, jezeli pracuje
w tym gospodarstwie, podejmuje wszelkie decyzje dotyczace prowadzenia dziatalnoSci rolniczej
w tym gospodarstwie i podlega ubezpieczeniu spotecznemu rolnikéw jako rolnik w petnym zakresie
z mocy ustawy, chyba ze powierzchnia prowadzonego przez nig gospodarstwa rolnego nie przekracza
20 ha uzytkow rolnych (art. 6 ukur).

™ Ograniczenie z art. 2a ust. 1 ukur nie dotyczy nabycia nieruchomosci rolne;j:

1) przez:
a) osobe bliska zbywcy, (czyli zstepnych, wstepnych, rodzenstwo, dzieci rodzenstwa maizonka,
osoby przysposabiajace i przysposobione),
b) jednostke samorzadu terytorialnego,
¢) Skarb Panstwa lub dzialajacy na jego rzecz Krajowy Osrodek,
d) osoby prawne dziatajace na podstawie przepiséw o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego
w Rzeczpospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do innych ko$cioléw i zwigzkdéw wyznaniowych
oraz o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyzwania;
2) w wyniku dziedziczenia oraz zapisu windykacyjnego;
3) na podstawie art. 151 lub art. 231 Kodeksu cywilnego;
4) w toku postepowania restrukturyzacyjnego w ramach postgpowania sanacyjnego.
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Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013" albo w art. 3 ust. 1

pkt 6 lit. a ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszar6w wiej-

skich z udziatem Srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju

Obszarow Wigjskich w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata

2014-2020", a termin na uzupetnienie tych kwalifikacji jeszcze nie uplynat,

e daje reckojmi¢ nalezytego prowadzenia dziatalnoSci rolniczej,

e zobowiaze si¢ do zamieszkiwania przez 5 lat od dnia nabycia nieruchomosci
na terenie gminy, na obszarze ktorej potozona jest jedna z nieruchomosci rol-
nych, ktora wejdzie w skiad tworzonego gospodarstwa rodzinnego.

Po drugie, Krajowemu OSrodkowi dzialajacemu na rzecz Skarbu Panstwa
przystuguje prawo pierwokupu:

e w przypadku sprzedazy nieruchomosci rolnej (art. 3 ust. 41i5),

e udziatow i akcji w spotce prawa handlowego, ktora jest wiascicielem nieruchomo-
$ci rolnej (art. 3a).

Po trzecie, KOWR moze zlozy¢ oSwiadczenie o nabyciu tej nieruchomosci za
rownowarto$¢ pieniezna odpowiadajaca jej wartosci rynkowej:

e w przypadku zmiany wspdlnika lub przystapienia nowego wspdlnika do spotki
osobowej w rozumieniu ustawy Kodeks spotek handlowych, ktora jest wtascicie-
lem nieruchomo&ci rolnej (art. 3b),

e jezeli nabycie nieruchomosci rolnej nastgpuje w wyniku (jakiejkolwiek) czynnosci
prawnej lub zdarzenia prawnego (art. 4).

Po czwarte, Krajowy OSrodek sprawuje nadzor nad spelnieniem zobowiazania
zamieszkiwania przez 5 lat od nabycia nieruchomo$ci na terenie gminy, na obszarze
ktorej polozona jest jedna z nieruchomosci rolnych, ktéra wejdzie w sktad tworzone-
go gospodarstwa rodzinnego (przeprowadzanie kontroli) — art. 8a ukur.

Po piate, Krajowy OSrodek moze wystapic¢ z powddztwem o stwierdzenie niewaz-
noSci czynnosci prawnej dokonanej niezgodnie z przepisami ukur (art. 9 ust. 2 ukur).

Po széste, Krajowy OSrodek ma uprawnienie do wystapienia z wnioskiem
o nabycie nieruchomosci rolnej przez Krajowy OSrodek (art. 9 ust. 3 ukur).

3. STOSOWANIE PRAWA W PRZYPADKU ZWROTOW
NIEDOOKRESLONYCH

Celem dziatania wszystkich organdéw wtadzy publicznej jest zapewnienie dostepu

do wysokiej jakosci §$wiadczonych ustug publicznych. Jak si¢ okazuje, przepisy usta-
wy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, opisujace kompetencje Krajowego OSsrodka,

" Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1936.
" Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 627.
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zawieraja nieprecyzyjne i niedokfadne zwroty. Z jednej strony jest rzecza oczywista,
ze w kazdym akcie prawnym istnieja przepisy o charakterze podstawowym, ktore
odgrywaja zasadnicza role, ale takze przepisy nieostre, majace na celu zapewnienie
elastycznosci aktu prawnego”. Z drugiej jednak strony nieumiejetne, niewlasciwe
zastosowanie niejasnych i nieprecyzyjnych przepiséw moze temu gtéwnemu celowi
dzialania przeszkodzic.

Przechodzac do szczegdiéw, nalezy wskaza¢ na normy prawne okreslajace kom-
petencje KOWR w zakresie obrotu nieruchomosciami, zawierajace przyktady uznania
administracyjnego. Podkresli¢ przy tym trzeba, ze chodzi o uznanie administracyjne
w szerokim tego slowa znaczeniu, zatem nie zawsze o decyzje administracyjng w ro-
zumieniu art. 107 kpa, a o czynno$¢ organu, czyli akt woli, ktéra dotyczy posiadane;j
wiedzy z przepisow ustawy (akt wiedzy). Istota uznania administracyjnego jest upraw-
nienie organu administracji do ksztaltowania w konkretnej sprawie skutkéw prawnych
w granicach swobody, ktore pozostawiaja organowi przepisy prawa®™. Upowaznienie
do uznania moze zosta¢ przez ustawodawce wyrazone w rozny sposob, np. — tak jak
w omawianym przypadku — przez uzycie stowa ,,moze”. Oznacza to, Ze organ moze si¢
zachowaé w okreslony sposdb, ale nie jest do tego zobowigzany.

W literaturze wyrdznia si¢ trojakiego rodzaju podstawy swobodnego uznania.
Pierwsza to bezposSrednie, wyrazne udzielenie wiadzy administracyjnej upowaznienia
do swobodnego decydowania. Druga podstawe stanowi poSrednie upowaznienie przez
ustawe do decydowania wedlug swobodnego uznania (ma to miejsce w przypadkach,
gdy ustawa méwi, ze organ administracyjny ,,moze”, a takze gdy ustawa wymienia pew-
na czynno$¢ organu administracji bez jej materialnego ograniczenia, np. ,,przenosi”,
»zezwala”,  korzysta”). Trzecig podstawg swobodnego uznania w administracji, akcep-
towana przez zwolennikdéw szerokiego ujecia uznania, jest uzycie w ustawie zwrotow
niedookreslonych. Takie ujecie uznania administracyjnego to zbiorcza kategoria obej-
mujaca wszelkie sposoby przyznania przez przepisy organowi je stosujagcemu prawa ela-
stycznosci, czyli pozostawienie mu w pewnym zakresie luzu decyzyjnego®.

" K. Bochania, Znaczenie klauzul generalnych w stosowaniu prawa krajowego i miedzynaro-
dowego [w:] Klauzule generalne w prawie krajowym i obcym, red. L. Zacharko, Katowice 2016, s. 19.

"8 1. Bogucka, Paristwo prawne a problem uznania administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo”
1992, nr 10, s. 37.

" Jak wskazuje A. Ostrowska (eadem, Teoretyczne aspekty uznania administracyjnego [w:] Wy-
ktadnia prawa. Odrebnosci w wybranych galeziach prawa, red. L. Leszczyfiski, Lublin 2006, s. 23-25),
na tle réznych stanowisk doktryny wyodrebnié nalezy dwa zasadnicze ujgcia konstrukeji uznania: ujg-
cie waskie, ktorego zwolennicy dostrzegaja realizacje dopiero na etapie okreslania nastepstw praw-
nych konkretnego, ustalonego juz stanu faktycznego, oraz ujecie szersze, zgodnie z ktérym uznanie
administracyjne wiaze si¢ z interpretacja poje¢ nieostrych na poziomie ustalania stanu faktycznego.
Zwolennicy szeroko rozumianego uznania administracyjnego przyjmuja, ze z uzyciem przez organ
wladzy dyskrecjonalnej mamy do czynienia na etapie interpretacji normy prawnej, a nastgpie na
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Swobodne uznanie wiadz administracyjnych jest jedna z najbardziej typowych
cech administracji publicznej, ale zarazem stanowi wyjatek od zasady zwigzania z pra-
wem, pojmowane] jako konieczno$¢ zastosowania przewidzianego w danej normie
prawnej nastepstwa prawnego w sytuacji, gdy w konkretnym stanie faktycznym spet-
niona zostanie dyspozycja tej normy®. Przykiady takiego rodzaju uznania znajdzie-
my roéwniez w przepisach dotyczacych obrotu nieruchomosciami rolnymi w ustawie
o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Jak juz wspomniano, zgodnie z trescia art. 2a ust. 4
ukur nabycie nieruchomosci rolnej przez podmioty opisane w tym przepisie moze
nastapi¢ za zgoda dyrektora generalnego Krajowego Osrodka, wyrazona w drodze
decyzji administracyjnej. Inne przyktady to art. 8a ukur, zgodnie z ktorym Krajowy
Ofsrodek sprawuje nadzor nad spetnieniem zobowiazania zamieszkiwania przez 5 lat
od nabycia nieruchomosci na terenie gminy, na obszarze ktorej potozona jest jedna
z nieruchomosci rolnych, ktéra wejdzie w sktad tworzonego gospodarstwa rodzinne-
go (przeprowadzanie kontroli), oraz art. 9 ust. 3 ukur, z ktérego wynika, ze Krajowy
Osrodek ma uprawnienie do wystapienia z wnioskiem o nabycie nieruchomosci rolne;.

Uznanie administracyjne w szerokim tego stowa znaczeniu znajdziemy w art. 3
ust. 4, art. 3a i art. 3b oraz art. 4 ukur. I tak, w sytuacji prawa pierwokupu KOWR
przy sprzedazy nieruchomo§ci rolnej (art. 3 ust. 4), a takze prawa pierwokupu udzia-
tow i akcji w spoice prawa handlowego, ktdra jest wiascicielem nieruchomoSci rolnej
(art. 3a), ustawodawca nie sformutowat zadnych przestanek, po ktorych spetnieniu
Krajowy Osrodek dzialajacy na rzecz Skarbu Pafistwa moze (a nie jest zobligowany)
skorzystaé z tego uprawnienia przewidzianego przepisami ustawy. Zauwazalny jest
brak w tym zakresie jakichkolwiek kryteriow, brak okreSlenia precyzyjnych przesta-
nek (warunkow), po ktorych zaistnieniu KOWR bedzie korzystaé ze swoich upraw-
nien (prawo pierwokupu i prawo wykupu). Takie zabiegi ustawodawcy nalezy oce-
ni¢ negatywnie, bowiem to od zaistnienia okre§lonych przestanek powinno zalezeé
wykonanie lub niewykonanie uprawnien przez Krajowy Osrodek. KOWR nie moze
sobie pozwoli¢ na uznaniowo$¢. Brak szczeg6towych i konkretnych przestanek moze
w praktyce powodowac zbyt daleka dowolno§¢ przy podejmowaniu decyzji.

I dalej, zamieszczenie przez ustawodawce wsrdd przestanek wydania zgody
na nabycie (decyzji administracyjnej) nieostrych zwrotéow — takich jak: , dawanie

etapie subsumcji, gdy ustawodawca w danej nomie uzyl! poje¢ nieostrych. W tym bowiem wypadku
organ ustala znaczenie uzytych przez ustawodawce w normie prawnej wyrazefl zardOwno w oparciu
o ich literalne brzmienie, ustalone w drodze wyktadni (jezykowej, jezykowo-logicznej, systemowej,
celowosciowej) i zasady logiki, jak tez przez odwolywanie si¢ do celu prawodawcy, funkcji normy,
ogo6lnych zasad prawa, zasad stusznoSci. Za przejaw dzialania uznaniowego mozna tutaj réwniez
przyja¢ dokonywanie r6znego rodzaju ocen przez organ wydajacy decyzje, czesto pordwnawczych,
pozwalajacych ustali¢ stopien skale lub nat¢zenie wystawienia okres§lonych faktow.
% A. Ostrowska, Teoretyczne..., op. cit, s. 21.
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rekojmi nalezytego prowadzenia dziatalnoSci rolniczej”, ,,nadmierna koncentracja
gruntdw rolnych” — powoduje przesuniecie obowiazku konkretyzacji normy na etap
stosowania prawa, co daje organowi administracji pewna swobod¢ decyzyjna®. Wy-
mienione wyzej nieostre pojecia bedzie bowiem samodzielnie interpretowal dyrek-
tor generalny Krajowego Osrodka, przy braku jakichkolwiek przestanek do ich in-
terpretacji. Jest to niebezpieczne, gdyz nieodpowiednie uzycie wynikajacego z nich
luzu decyzyjnego niesie ze sobg mozliwo$¢ pojawienia si¢ watpliwosci interpreta-
cyjnych. Ponadto fakt, ze konkretyzacja normy nastgpuje nie w procesie tworzenia,

a przy stosowaniu prawa, napotyka pewne trudnoSci zwiazane z ryzykiem arbitral-

nosci rozstrzygnie¢ organu stosujacego prawo?.

Tam, gdzie ustawodawca pozostawia podmiotom stosujacym prawo pewien
zakres swobody rozstrzygania, a zatem m.in. tam, gdzie organy administracji pub-
licznej uprawnione sg do dziatania w ramach przyznanej im wladzy dyskrecjonalne;j,
pojawia si¢ duze ryzyko wystapienia r6znego rodzaju nieprawidtowosci, takich jak:
e przekroczenie uznania, ktére zachodzi wowczas, gdy organ administracji wybiera

nastepstwo prawne lezace poza ramami normy uznaniowej;

e niedobdr uznania, ktdry ma miejsce w sytuacji, gdy podmiot stosujacy norme
uznaniowa nie czyni dostatecznego uzytku z przyznanej mu wtadzy dyskrecjonal-
nej przez nie§wiadomos$¢ lub niedbalosc;

e biedne zastosowanie uznania, z ktorym mamy do czynienia wowczas, gdy organ
administracji nie kieruje si¢ wytacznie celem, ktory przy$wiecal ustawodaw-
cy przy tworzeniu normy uznaniowej; Zrodto btedu tkwi w tym przypadku albo
w niewlaSciwej interpretacji intencji ustawodawcy, albo w kierowaniu si¢ przez
organ wzgledami personalnymi lub politycznymi, ktore nie sg wprost przez prawo
pozadane;

e bifedne zastosowanie uznania polegajace na naruszeniu podstawowych praw oby-
watelskich lub ogdlnych zasad postepowania administracyjnego®.

4. ZASADY STOSOWANIA PRAWA W ZAKRESIE OBROTU )
NIERUCHOMOSCIAMI ROLNYMI PRZEZ KOWR W KONTEKSCIE
SPOLECZNEJ ODPOWIEDZIALNOGSCI ORGANU ADMINISTRACJ] —

Majac na wzgledzie to, ze na Krajowym OSrodku ciazy odpowiedzialno$¢ z uwagi na

przypisana mu przez ukur role ,,straznika” obrotu nieruchomosciami rolnymi, oraz

to, ze przepisy okreSlajace kompetencje KOWR w zakresie obrotu nieruchomoS$ciami

¥ Wyrok TK z 9 pazdziernika 2007 r., SK 70/06 (Dz.U. 192, poz. 1395).

2 M. Sliwka, Znaczenie zwrotow niedookreslonych na tle orzecznictwa polskiego Trybunalu
Konstytucyjnego, ,,Studia Iuridica Lublinesia” 2010, nr 1, s. 271, 266-267.

B A. Ostrowska, Teoretyczne..., op. cit., s. 26.
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rolnymi sa nieostre, i bedac Swiadomym wynikajacych stad niebezpieczenstw, ko-
nieczne jest wypracowanie zasad i mechanizméw pozwalajacych organowi na wias-
ciwe stosowanie prawa. Wypada zatem okresli¢ zasady i mechanizmy stosowania
prawa, tak aby dzialanie organu bylo przejrzyste i w poszanowaniu prawa, a wiec
byto spotecznie odpowiedzialne.

KOWR w dziataniu powinien uwzgledni¢ nastepujace mechanizmy stosowa-
nia prawa:

1) przestanki prawidtowego korzystania ze zwrotdw niedookreslonych;
2) mechanizmy zapewniajgce transparentno$¢ w procesie dziatania;
3) kontrole w organizacji publicznej, w ktorej wyrézniam:

e kontrole wewnetrzna;

e kontrolg zewngtrzng (sadowa).

Przestanki prawidiowego korzystania ze zwrotéw niedookreslonych* mozna
z cata pewnoscig odnies¢ do KOWR w zakresie stosowania przepiséw dotyczacych
obrotu nieruchomo$ciami rolnymi. Jakie to przestanki?

Po pierwsze, wazne jest, aby organy stosujace prawo prawidtowo interpreto-
waly przepisy. Zwroty niedookre§lone nabieraja szczeg6lnego znaczenia wta$nie na
etapie stosowania prawa. Stad tez to na podmiotach stosujacych prawo cigzy odpo-
wiedzialno$¢ za prawidtowe postugiwanie si¢ pojeciami nieostrymi. Status podmio-
tu stosujacego klauzule generalne i zwroty niedookreslone ma kluczowe znacze-
nie dla oceny konstytucyjnoSci przepisu, ktory podmiot upowaznia do ingerencji
w prawa obywatelskie®. Jest to szczegOlnie istotne w przypadku statusu dyrektora
generalnego Krajowego Osrodka jako organu wydajacego decyzje administracyjne
i samego Krajowego Osrodka jako centralnego organu administracji rzadowe;.

Po drugie, podkresli¢ nalezy koniecznos§¢ zachowania odpowiednich gwarancji
proceduralnych dotyczacych wypelniania zwrotow niedookresSlonych trescia, czyli da-
zenie do tego, aby decyzje organu byly podjete w ramach prawidiowo prowadzonego
postepowania i aby byly prawidlowo uzasadniane. Oznacza to, ze trzeba wilasSciwie
uzasadniac tresci podjete na podstawie przepiséw charakteryzujacych si¢ nieostroscia
oraz doktadnie wyjasnia¢ rozumienie danego zwrotu w konkretnej sprawie.

Z. punktu widzenia spolecznej odpowiedzialnosci organu pozytywnie na-
lezy oceni¢ wydanie przez Prezesa Agencji Nieruchomos$ci Rolnych zarzadzenia
nr 20/16 z dnia 13 maja 2016 r. w sprawie realizacji przez oddziaty terenowe ANR
prawa pierwokupu i prawa nabycia, okreslonych w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r.
o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Zarzadzenie to stanowi wytyczne postgpowania

% Zob. M. Sliwka, Znaczenie..., op. cit., s. 269 i przywotana tam literatura.
% Wyrok TK z 16 stycznia 2006 r., SK 30/05, OTK Zu nr 1/A/2006, poz. 2.
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w zakresie obrotu nieruchomos$ciami i interpretuje cze$¢ niedookreSlonych przepi-
sOw ukur. Przesuniecie na KOWR obowiazku konkretyzacji niejasnych i nieprecy-
zyjnych norm dotyczacych obrotu nieruchomo$ciami rolnymi na etapie stosowania
prawa niejako wymusito na tym organie ustalenie przestanek dla ich konkretyzacji.
Z perspektywy zasad tworzenia prawa nie nalezy tego uznaé za prawidtowe®, ale
w sytuacji, w ktorej znalazt sie KOWR (dawniej Agencja Nieruchomosci Rolnych),
nalezy to dzialanie oceni¢ jako rozsadne z punktu widzenia spotecznej odpowie-
dzialnoSci.

Mowiac o zasadzie transparentnosci przy podejmowaniu decyzji, nalezy pa-
migtac, ze dziatalno§¢ wiadz publicznych na kazdym poziomie zarzadzania publicz-
nego determinowana jest zazwyczaj przez polityke®. Politycy okreSlaja cele oraz wi-
zje rozwoju, ktore pozniej realizuja poszczegdlni menedzerowie publiczni i podlegli
im urzegdnicy lub pracownicy. Tak tez moze dzia¢ si¢ w przypadku KOWR. Zwazmy
bowiem na pozycje Krajowego Osrodka w strukturze administracji rzadowej. Jest
on panstwowg osoba prawng. Nadzor nad nim sprawuje minister wiasciwy do spraw
rozwoju wsi (art. 2 ust. 3 ustawy o KOWR). Prezes Rady Ministréow odwotuje dy-
rektora generalnego. ZastepcOw dyrektora generalnego powotuje minister wlasciwy
do spraw rozwoju wsi na wniosek dyrektora generalnego, minister ten rowniez ich
odwotluje (art. 4 ust. 11 2). Zatem z punktu widzenia funkcji, zadan i pozycji ustrojo-
wej KOWR mozna okresli¢ jako centralny organ administracji rzadowej®. W takiej
sytuacji wazne jest uSwiadomienie wiadzom publicznym znaczenia transparentno-
Sci w procesie podejmowania decyzji. Konieczne jest zatem wypracowanie mecha-
nizméw zapewniajacych przejrzysto§¢ podejmowania decyzji®. Chodzi zaréwno
o przejrzystos¢ dzialah KOWR jako catej organizacji, czyli o przedstawienie ogolnej
polityki, zalozen i planéw dziatan, jak i — a moze w szczegblnosci — o przejrzystos¢
w podejmowaniu decyzji w sprawach indywidualnych. Owa transparentno$¢ w za-
kresie dziatan calego organu zapewniaja m.in.:

e obowiazek sktadania przez dyrektora generalnego sprawozdania z dziatalnoSci
Krajowego O$rodka ministrowi wiasciwemu do spraw rozwoju wsi (art. 9 ust. 4
ustawy o KOWR),

% Przestanki te powinny byé zamieszczone w ustawie, a nie w akcie wewnetrznym organu
administracji.

¥ E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2003, s. 72-73.

% M. Mozdzefi-Marcinkowski [w:] Prawo rolne, red. P. Czechowski, Warszawa 2011, s. 125-126;
zob. réwniez K. Czerwinska-Koral, Nowe funkcje Agencji Nieruchomosci Rolnych w swietle ustawy
z dnia 5 sierpnia 2015 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2015, nr 1,
s. 187 i nast.

# Zob. M.J. Broniewska, Spoleczna odpowiedzialnos¢ administracji publicznej, ,,Acta Uni-
versitatis Lodziensis, Folia Oeconomica” 2012, nr 265, s. 118.
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e badanie rocznego sprawozdania finansowego Krajowego Osrodka przez biegtego
rewidenta (art. 12 ust. 2 ustawy o KOWR),

e publikacja o§wiadczeh KOWR o wykonaniu praw pierwokupu na stronie Biulety-
nu Informacji Publicznej (art. 3 ust. 10 ukur),

e w zakresie indywidualnych decyzji — prawidtowe i doktadne uzasadnianie podje-
tych decyzji.

Z. zasada transparentno$ci $ci$le wigze si¢ zasada kontroli. Kontrola wewnetrz-
na w organizacjach publicznych to narzedzie zarzadzania wykorzystywane przez
wtadze publiczne do uzyskania racjonalnej pewnoSci, ze cele zarzadzania zostaty
osiagniete. Skuteczna kontrola wewnetrzna w organizacji nie ogranicza si¢ tylko do
wyznaczenia okres§lonych osob lub stanowisk; jest to caly dobrze zorganizowany sy-
stem kontroli wewnetrznej®.

W przypadku KOWR system kontroli wewnetrznej i audytu wewnetrzne-
go okreSla Statut (art. 3 ust. 3 pkt 2). Z przepiséw Statutu wynika, ze kontroli we-
wnetrznej podlegaja jednostki organizacyjne Krajowego Osrodka oraz ze dyrektor
generalny jest odpowiedzialny za prawidiowe:

e zorganizowanie i funkcjonowanie systemu kontroli wewnetrznej oraz audytu we-
wnetrznego,
e wykorzystanie wynikow kontroli wewnetrznej oraz audytu wewnetrznego.

Tryb wykonywania kontroli wewnetrznej oraz audytu wewnetrznego okresla
regulamin ustalony przez dyrektora generalnego®.

Jedli chodzi o kontrolg zewnetrzna, szczeg6lng role — w moim przekonaniu —
odgrywa kontrola sgdowa®, poniewaz w kazdym panstwie demokratycznym kontro-
le dziatalno$ci wtadzy publicznej sprawuja niezawiste sady. Wyr6zni¢ mozna kon-
trole prowadzong przez sadownictwo administracyjne i kontrole prowadzona przez
sadownictwo powszechne. Zauwazmy, ze jedynie w przypadku wydania decyzji ad-
ministracyjnych istnieje mozliwo§¢ kontroli sadownictwa administracyjnego (art. 2a
ust. 415). Uznaniowy charakter decyzji administracyjnych nie wyklucza ich kontroli
przez sady administracyjne, ktéra wowczas polega na sprawdzeniu, czy wydanie de-
cyzji nastapito w wyniku prawidlowo przeprowadzonego postgpowania i w oparciu
o doktadnie wyjasniony stan faktyczny. Sad administracyjny bada réwniez, czy de-
cyzja nie nosi cech dowolnoSci, natomiast sam wybor rozstrzygniecia, dokonywany

% C. Szydtowski, Kontrola dziatalnosci wladzy publicznej, ,,Biuletyn Komitetu Przestrzennego
Zagospodarowania kraju PAN” 2014, nr 23, s. 154.

! Przepisy § 71 8 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wi z dnia 21 kwietnia 2017 r.
w sprawie nadania statutu Krajowemu OS$rodkowi Wsparcia Rolnictwa (Dz.U. z 2017 1. poz. 840).

# Kontrola zewnetrza jest sprawowana réwniez przez inne organy, takie jak: NIK, Proku-
ratura i Policja, RPO itd.
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na podstawie kryteriéw stusznosci i celowosci, pozostaje juz poza kontrolg sagdowo-
administracyjng (wyrok NSA z 23 wrzeSnia 1996 r., /SA/Ka 1418/95/)*.

W innych przypadkach stosowania przez KOWR prawa w zakresie obrotu
nieruchomos$ciami przy istnieniu szeroko rozumianego uznania administracyjnego
nie ma zapewnionej kontroli, zwlaszcza sadow powszechnych. Tymczasem - jak za-
uwazono — brak efektywnej oraz skutecznej kontroli zewnetrznej dziatalnoSci wtadz
publicznych, sprawowanej przez instytucje, przyczynia si¢ do spadku zaufania oby-
wateli do poszczegdlnych organdw wiadzy publicznej*. Kontrola sprawowana przez
sadownictwo powszechne jest szczeg6lnie pozadana w zakresie ingerencji w prawo
wlasnosci, z czym mamy do czynienia w przypadku przepiséw dotyczacych obro-
tu nieruchomos$ciami rolnymi. Tylko niezawisty sad moze sta¢ na strazy wolnoSci
i praw jednostki oraz praw innych podmiotéow®. Nalezy zatem zatowac, ze w ukur
nie zawarto norm dajacych mozliwo$¢ odwotania si¢ do sadéw powszechnych, ktore
sprawdzatyby stosowanie prawa w sytuacjach zwrotow niedookreSlonych i w przy-
padku uznania administracyjnego w szerokim rozumieniu.

9. PODSUMOWANIE

Odpowiedzialna i nowoczesna wtadza publiczna, zarzadzajac dzialalnoScia podle-

glych jej organizacji publicznych, powinna kierowac si¢ zasadami spotecznej od-
powiedzialnosci. Spotecznie odpowiedzialny organ administracji musi traktowac
swoich interesariuszy rzetelnie oraz uczciwie. Jak wykazano, w obszarze spotecznej
odpowiedzialnoS$ci wazna role odgrywaja normy oraz zasady etyczne, ktore powinny
by¢ podstawowym wyznacznikiem dziatania wtadz publicznych®. Ustugi §wiadczone
przez administracj¢ maja swoja specyfike, a na ich ksztattowanie i ocen¢ wplywa-
ja m.in. ustalone odgdrnie standardy ustug i procedury, w tym réwniez procedury
stosowania prawa®. Czynnikami wplywajacymi na jakos$¢ ustug w administracji sa
m.in. czynniki organizacyjno-prawne®, na ktore sktadaja si¢ nie tylko obowigzujace

# A. Ostrowska, Teoretyczne..., op. cit., s. 29.

uc Szydiowski, Kontrola..., op. cit., s. 147.

% A. Matysiakiewicz, M. Meczyhska, Sgdowoadministracyny model stosowania prawa jako
Zrddio problemow orzeczniczych organdw administracji publicznej oraz ogdlnego poczucia niespra-
wiedliwosci [w:] Sgdowe stosowanie prawa, red. B. Dolnicki, Katowice 2014, s. 29.

% A.K. Kozmifiski, Zarzgdzanie w warunkach niepewnosci. Podrecznik dla zaawansowanych,
Warszawa 2005, s. 53-54.

¥ Na ksztaltowanie i ocene ustug $wiadczonych przez administracje wplywaja: a) rodzaj
Swiadczonej ustugi, b) poziom emocjonalnego zaangazowania i czgstotliwos¢, ¢) nastawienie do
rzadzacych, d) poziom wiedzy o ustugach, urzedach, f) lokalne obcigzenia podatkowe i oplaty,
2) ustalone odgornie standardy ustug i procedury, h) stereotypowe postrzeganie urzedu.

% Czynnikami wplywajacymi na jako$¢ ustug w administracji sa czynniki: a) spoteczne (kom-
petencja, komunikacja, otwartos¢, Swiadomos$¢ jakoSci, b) przywodztwa, c¢) ekonomiczne (mozli-
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przepisy, ale i realizowane procesy®, wsrod ktorych wyr6znic trzeba procesy (proce-
dury) stosowania prawa.

Na Krajowy Osrodek nalozono szereg istotnych obowiazkéw z zakresu prawa
obrotu nieruchomoS$ciami. Owe szczeg6lne zasady obrotu nieruchomos$ciami rolny-
mi wprowadzone przepisami ukur uznaje si¢ wrecz za ograniczenie prawa wiasno-
$ci®. Co wiecej, przepisy ukur zawieraja wiele zwrotéw niedookreslonych i klauzul
generalnych, co powoduje przesuniecie obowiazku konkretyzacji normy na etap sto-
sowania prawa. Zatem to KOWR, stosujac przepisy, bedzie musiat wypetnic te nor-
my treScig w konkretnej sytuacji. To moze by¢ niebezpieczne, gdyz nieodpowiednie
uzycie wynikajacego z niedookreslonych przepiséw luzu decyzyjnego niesie ze soba
mozliwo$¢ pojawienia si¢ watpliwosci interpretacyjnych. Ponadto fakt, ze konkrety-
zacja normy nastepuje nie w procesie tworzenia, a przy stosowaniu prawa, napotyka
pewne trudnoS$ci zwiazane z ryzykiem arbitralnoSci rozstrzygnie¢ KOWR jako or-
ganu stosujacego prawo.

Tym samym to na organie administracyjnym cigzy obowiazek takiego stoso-
wania prawa, aby nie mozna byto organowi zarzuci¢ nie tylko naruszenia prawa ma-
terialnego czy procedury, ale i zasad odpowiedzialnoSci spotecznej. Te dwie ptasz-
czyzny bowiem przenikaja si¢ wzajemnie i oddzialywaja na siebie. Na spoleczna
odpowiedzialno§¢ organu administracji wplywaja stabilno$¢ oraz przewidywalnosé
regul i procedur administracyjnych®.

Zaproponowane przeze mnie zasady stosowania prawa stanowia de facto
konkretyzacje zasad spotecznej odpowiedzialnoS§ci. Sa mechanizmami wdrazania
spolecznej odpowiedzialnoSci przy stosowaniu prawa obrotu nieruchomos$ciami
rolnymi nie tylko przez KOWR, ale i przez kazdy organ administracji. Niezalez-
nie od tego nalezaloby kierowa¢ do ustawodawcy postulaty w sprawie nowelizacji
przepisdéw ukur — o wprowadzenie precyzyjnych przepisOw zawierajacych precyzyjne
okreslone normy.

wosci doskonalenia jakoSci, stopnia dofinansowania, d) subsydiowania, kosztow spotecznych i ekono-
micznych, e) organizacyjno-prawne (obowiazujace przepisy, procesy realizowane), f) monitorowania
procesdw, powigzania miedzy procesami), g) techniczno-srodowiskowe (otoczenie, infrastruktura,
rozwdj e-ustug itp.).

# Zob. D. Fleszer, Jakosc ustug w administracji publicznej, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly
Humanitas. Zarzadzanie” 2001, nr 2, s. 77 i przywotana tam literatura.

™ J. Pisulifiski, O niektorych osobliwosciach obrotu nieruchomosciami rolnymi, ,Rejent” 2016,
nr 5; K. Maj, Zmiany w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego obowiqgzujgce od dnia 30 kwietnia
2016 r., ,Krakowski Przeglad Notarialny” 2016, nr 2.

™ Por. teorie moralnych instytucji B. Dorbeck-Jung, Towords Reflexive Responsibility. New
Ethics for Public Administration [w:] A. Hondeghem (ed.), Ethics and Accountability in Context
of Governance and New Public Management, Amsterdam 1998, s. 45-45; Ph. Selznick, The Moral
Commonwealth. Social Theory and The Promise of Community, Oxford 1992, vol. III, s. 229-354.
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Nalezy podkresli¢, ze bez jasnego i madrego prawa oraz bez rozsadnych, dzia-
tajacych w oparciu o nie instytucji jakiekolwiek powazne mowienie o prawach oby-
watela jest co najwyzej pompatyczna retoryka lub katalogiem poboznych zyczen. Pa-
mietaé nalezy, ze prawo do dobrej administracji to podstawowe prawo obywatela®,
a wspolczesnie zaufanie publiczne — rozumiane jako przekonanie o kompetenciji,
rzetelnosci, uczciwosci, prawdomoéwnosci, bezinteresownoSci rzadu i instytucji pub-
licznych — jest bardziej potrzebne niz kiedykolwiek®.

*® J. Kochanowski, O dobrg administracje, www.rpo.gov.pl/pliki/12118864680.pdf (18.12.2018).

8 p, Sztompka, Zaufanie. Fundament spoleczeristwa, Krakow 2007, s. 377; D. Konopka,
Rewitalizacja zaufania do administracji publicznej w Polsce [w:] Samorzgdnosé w warunkach kryzysu,
red. S. Partycki, Lublin 2013, s. 216.
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WOJCIECH DYLAG

Spoleczna odpowiedzialnosc
administracji publicznej

w kontekscie dziatan
realizowanych na rzecz
spotecznosci przez Oddziat ZUS
w Rzeszowie

ZAKLAD UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH



1. ZAUFANIE DO ADMINISTRAGJI PUBLICZNEJ

W Swietle zmian, jakie zachodza w przestrzeni spolecznej i gospodarczej oraz w sfe-

rze zarzadzania, dostrzegalny jest wzrost konieczno$ci implementacji CSR na grunt
administracji publicznej. Wypracowanie i wdrozenie nowych form wspotpracy szkol-
nictwa wyzszego, sektora biznesowego, zwiazkéw zawodowych, organizacji pozarza-
dowych oraz administracji publicznej to jeden z celéw stawianych nowoczesnemu
podejsciu do spotecznej odpowiedzialnoSci biznesu i administracji. Administracja
publiczna jest struktura organizacyjna o szczegdlnej misji — stuzy wykonywaniu za-
dan publicznych zaspokajajacych wybrane potrzeby spoteczne w ramach normatyw-
nych wyznaczonych przez obowiagzujace prawo. Warto diagnozowac¢ zaréwno obec-
ne regulacje, ktore umozliwiaja stosowanie praktyk spolecznej odpowiedzialnosci,
jak i te, ktore takie dziatania uniemozliwiaja.

Samo zdefiniowanie pojecia wspoOlczesnej administracji publicznej wydaje si¢
by¢ zadaniem trudnym, wieloaspektowym i niejednoznacznym. Literatura i doktryna
wskazuje jednak na szereg definicji. H. Izdebski i M. Kulesza podkreslaja, ze jest to
,»,ZzespOt dzialan, czynnosci i przedsiewzigé organizatorskich i wykonawczych, prowa-
dzonych na rzecz realizacji interesu publicznego (dobra wspolnego) przez rézne pod-
mioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy i w okre§lonych prawem formach™.

Z kolei 1. Lipowicz twierdzi, ze jest to ,,system ztozony z ludzi, zorganizowany
w celu statej i systematycznej, skierowanej ku przysztosci realizacji dobra wspol-
nego jako misji publicznej polegajacej gtéwnie (cho¢ nie wylacznie) na biezacym
wykonywaniu ustaw, wyposazonych w tym celu we wtadztwo pafistwowe oraz Srodki
materialno-techniczne™.

Nalezy zwroci¢ uwage takze na definicje celowoSciowo-podmiotowa admini-
stracji publicznej zaproponowang przez J. Bocia — to ,,przejete przez panstwo i re-
alizowane przez jego zawisle organy, a takze przez organy samorzadu terytorialne-
go zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze
wspolzycia ludzi w spotecznosciach™.

W sSwietle powyzszego wydaje sie, ze zdefiniowanie wspodtczesnej administra-
cji publicznej winno zawiera¢ zaréwno kontekst kompetencyjny, realizacje zadan
o charakterze stuzebnym, jak i budowe zaufania do instytucji w pryzmacie jej zdan
i spolecznej odpowiedzialnoSci.

Warto poddac refleksji pojecie stuzebnej roli administracji publicznej w kon-
tek$cie zaufania jej klientow. Jak wskazuje Stownik jezyka polskiego ,,zaufanie jest

' H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna zagadnienia ogdlne, Warszawa 1999.
? 1. Lipowicz [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2000.
¥ 1. Boé, Prawo administracyjne, Wroctaw 2004.
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przekonaniem, ze jakiej$§ osobie lub instytucji mozna ufac¢, ze kto§ posiada jakie$
umiejetnosci i potrafi je odpowiednio wykorzystac™.

Mozna doszukiwac si¢ w orzecznictwie i literaturze wytycznych dotyczacych
zasad budowania zaufania do instytucji. Nie jest to jednak proste. Katalog zasad
okreslajacych stosunki migdzy instytucjami/urz¢dnikami a jednostkami (klienta-
mi) zawiera m.in. Europejski kodeks dobrej praktyki administracyjnej®. Wydaje si¢, ze
wskazane w nim zasady, cechy i normy postepowania urzedniczego beda determi-
nantami budowania zaufania do administracji.

Wykres 1. Budowa zaufania do administracji

Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej
I

Zawiera zasady okreslajace stosunki migdzy instytucjami/urzednikami a jednostkami

- wspdlmiernosc (proporcjonalnosd)

= uwzglednianie wzasadnionych oczekivwan

» udzielanie jednostkom porad
T

= UPrZejmosc

» udzielanie informacji nie tylko na wniosek

~ praworzadnosci

= bezstronnosc

L

Zrodlo: opracowanie wlasne

Zaufanie do instytucji administracji publicznej ksztaltuja nie tylko kanony i wytycz-
ne zwiazane z prawidlowym i rzetelnym wykonywaniem zadan wskazane w prze-
pisach czy zasadach. Istnieja takze pewne oczekiwania klienta w kontakcie z pra-
cownikiem administracji publicznej, ktére maja wplyw na zaufanie, szacunek oraz
wypracowanie wzorcowej wspotpracy. Wérod oczekiwan klienta wskaza¢ mozna:

o urzednik jest wobec niego szczery, a szczero$¢ ta nie wynika jedynie z dobrej woli,

ale jest oparta na kompetencjach w postaci wiedzy i do§wiadczenia,
e urzednik powinien identyfikowac si¢ z nim i jego potrzebami,

* Stownik jezyka polskiego, sjp.pwn.pl (18.12.2018).
5 Zob. Europejski kodeks dobrej praktyki administracyjnej. Decyzja w sprawie kodeksu dobrej
praktyki administracyjnej zostala opublikowana w Dz. Urz. UE z 2011 r. nr C 285/3.
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e w sytuacji trudnej otrzyma kompleksowa pomoc, nie tylko w zwiazku ze sprawa,
z ktdra przyszedi,

e nie powinien czué si¢ na przegranej pozycji,

e powinien by¢ pewien, ze otrzyma wsparcie®.

Obywatel w kontakcie z pracownikiem organu zawsze powinien mie¢ przeko-
nanie, ze postgpowanie prowadzone jest zgodnie z zasadami wynikajacymi z prze-
pisOw prawa, ze respektowane s3 uprawnienia jego uczestnikdw, ze wszelkie wat-
pliwosci rozstrzygane beda na korzyS$¢ obywatela, ze organ wywiazuje si¢ ze swoich
obowiazkow i dazy do sprawnego i efektywnego zakonczenia sprawy. Zasada za-
ufania obywateli do organdw pafistwa uznawana jest za klamre, ktora spina catos¢
ogo6lnych zasad postepowania. Kazdy bowiem ma prawo domagac si¢, by organ pan-
stwa, wykonujac swe zadanie, dolozyt nalezytej staranno§ci w swoich dzialaniach
oraz w wyjasnieniu zaistniatych sytuacji problematycznych’.

2. SPOLECZNA ODPOWIEDZIALNOSC ADMINISTRACJI

Budowaniu zaufania do instytucji niewatpliwie sprzyja stosowanie przez nie zasad

spotecznej odpowiedzialnosci.

W literaturze przedmiotu spoteczna odpowiedzialno$¢ (CSR) definiowana
jest roznie. Spoteczna odpowiedzialno$¢ to filozofia prowadzenia dziatalnoSci go-
spodarczej oparta na budowaniu trwalych, przejrzystych relacji ze wszystkimi za-
interesowanymi stronami: pracownikami, klientami, dostawcami, akcjonariuszami.
Spoleczna odpowiedzialno$¢ to prowadzenie biznesu w taki sposob, by uwzgledniaé
prawo, wartosci etyczne, szacunek dla pracownikow, spoteczenstwa i Srodowiska
przyrodniczego®.

Mozna moéwic o samoistnej spotecznej odpowiedzialnoSci administracji pub-
licznej oraz o pozaorganizacyjnej — zewnetrznej — odpowiedzialnoSci, a takze o od-
powiedzialnosci pracownikdw instytucji. Samoistna spofeczna odpowiedzialnos¢
administracji publicznej wigze si¢ z realizowang przez nig polityka dziatalnoSci zo-
rientowanej na interesy szeroko pojetej grupy interesariuszy. Nalezaloby w tym miej-
scu wskaza¢ na podejmowanie dzialaf i inicjatyw wykraczajacych poza obowiazki
wskazane normatywnie, ale mieszczace si¢ w sferze przez obowiazujace przepisy
dopuszczalne;j.

¥ Por. Z. Skrenty, Zaufanie obywateli do organéw wladzy publicznej w swietle orzecznictwa
sgdowego i poglgdow doktryny, ,PWSZ IPiA Studia Lubuskie” 2013, nr 9.

T Wyrok Sadu Rejonowego w Brzesku z 4 kwietnia 2018 r., T C 391/16.

¥ A. Lewicka-Strzalecka, Miejsce CSR w europejskiej strategii na rzecz zrownowazonego roz-
woju, ,,Annales. Etyka w Zyciu Gospodarczym” 2009, nr 1.
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Wskazana pozaorganizacyjna i zewnetrzna odpowiedzialno$¢ moze wigzac sie
z oczekiwaniami klientéw administracji lub z zapotrzebowaniem organizacji dziata-
jacych na ich rzecz. Przykiadem takiego dziatania moze by¢ uczestnictwo admini-
stracji publicznej w wydarzeniach organizowanych przez podmioty zewnetrzne na
rzecz okreSlonej grupy spolecznej lub czgsci spoteczenistwa czy wreszcie okreSlo-
nych osdb — np. zaangazowanie si¢ w wydarzenia na rzecz seniordéw lub na rzecz
0s6b z niepetnosprawnoscia.

Z kolei spoleczna odpowiedzialno$§¢ pracownikdw instytucji jest zwigzana
Z zaangazowana, niewymuszong postawa w sytuacjach i okolicznosciach, wobec kto-
rych natura cztowieka nie pozwala na obojetnos¢. Przyktadem moze by¢ pomoc dla
0s6b niezatrudnionych w danej organizacji, pomoc dla wspo6tpracownikéw lub od-
powiedZ na prosby organizacji pozytku publicznego.

Na przestanki i mozliwosci zwiazane z podejmowaniem dziatan z zakre-
su odpowiedzialnoSci spolecznej w administracji publicznej wskazuje K. Mizera.
Proponowane i wdrazane sg rozwigzania dotyczace nowych form wspotpracy pracy
administracji publicznej, sektora biznesu, zwigzkéw zawodowych oraz organizacji
spolecznych na rzecz tworzenia wspdlnego dobra’.

Dostrzegajac obecne zmiany gospodarcze, a takze rozwoj administracji pub-
licznej, wydaje sie, ze spoteczna odpowiedzialno$¢ administracji powinna by¢ im-
portowana z sektora biznesowego. Administracja publiczna powinna korzystaé
z jego zasad, metod i do§wiadczen — oczywiScie przy zachowaniu standardéw i norm
wyznaczonych przepisami, wiasciwych dla administracji.

3. SPOLECZNA ODPOWIEDZIALNOSC ZAKLADU UBEZPIECZEN
SPOLECZNYCH

Stosowanie zasad spotecznej odpowiedzialnoS§ci w instytucjach publicznych popra-

wia ich reputacje, umozliwia budowanie warto$ciowego i stabilnego zespotu pra-
cownikéw, pozytywnie wplywa na Srodowisko naturalne oraz obniza koszty funk-
cjonowania. Dla administracji to spos6b na zmiane: odejScie od biurokracji na rzecz
zarzadzania publicznego. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, ktory chee by¢ insty-
tucja zaufania publicznego, szanuje zasady etyczne, prawa czlowieka, pracownika
oraz dba o Srodowisko naturalne. Odpowiedzialnie wspoOlpracuje z klientami oraz
kontrahentami®.

¥ K. Mizera, Odpowiedzialnosé¢ spoleczna w administracji publicznej, ,,Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Bankowej we Wroctawiu” 2011, nr 24.
" Spoteczna odpowiedzialnosé ZUS. Raport 2017, Warszawa 2018.
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Administracja publiczna realizuje szereg zadan wynikajacych z obowiazuja-
cych przepisow. Niemniej jednak zachodzi wyraZzna potrzeba jej odbiurokratyzowa-
nia i wzmacniania otwartosci na potrzeby zaréwno klienta, jak i szeroko rozumia-
nych interesariuszy zycia publicznego.

Bez takiego sposobu myslenia trudne bytoby przyjecie przez ZUS wizji: ,,Wi-
zja Zaktadu jest osiggniecie statusu innowacyjnej instytucji zaufania spolecznego”
oraz misji: ,,Sprawna, przyjazna i rzetelna obstuga klientéw realizowana na podsta-
wie przepisOw prawa, zasad racjonalnego i przejrzystego gospodarowania Srodkami
finansowymi, wykorzystujaca nowoczesne technologie i potencjal pracownikow”.

Wizja ZUS stanowi deklaracje najwazniejszego priorytetu strategicznego, ja-
kim jest budowanie zaufania obywateli, przedsigbiorcéw i instytucji do ZUS. Misja
za$§ wskazuje sposoby osiagnigcia tego nadrzednego celu. Zaréwno wizja, jak i mi-
sja ZUS sa zgodne z obowiagzujacymi kierunkami rozwoju administracji publicznej
w Polsce, ktorych nadrzedna idea jest budowa pafistwa otwartego na potrzeby oby-
watela i nowoczesne technologie, a jednocze$nie sprawnie i efektywnie realizujace-
go zadania publiczne™.

Jak wskazuje prof. G. Uscifiska — prezes ZUS, podstawowym aspektem dzia-
talnoSci ZUS jest stosowanie prawa ubezpieczeh spolecznych w praktyce. Spoleczna
odpowiedzialno§¢ ZUS polega wlasnie na tym, ze rzetelne stosowanie przepisow
prawa idzie w parze z troska o klientow, ktérych to prawo dotyczy. Spoteczna od-
powiedzialno§¢ ZUS to takze troska o uczciwos$¢ i przejrzystos¢ procedur, dbatosé
o pracownikow, ochrona srodowiska naturalnego i edukowanie mtodziezy (i nie tyl-
ko jej). To rowniez afirmacja spofecznosci lokalnych, z ich potrzebami, problemami,
ale i warto$ciowymi przedsiewzieciami, do ktorych w miare mozliwoSci przylaczaja
sie pracownicy ZUS oraz sam ZUS".

Zaktad Ubezpieczei Spotecznych odpowiedzialno§¢ spolecznag realizuje
w 7 kategoriach dziatan®. Jak wskazano w Raporcie 2017 — spoleczna odpowiedzial-
nos¢ ZUS, do kategorii tych naleza: zaangazowanie spoteczne i rozwoj spotecznosci
lokalnej, praktyki z zakresu pracy, uczciwe praktyki operacyjne, srodowisko, fad or-
ganizacyjny, zagadnienia konsumenckie, prawa czlowieka.

Na potrzeby niniejszego opracowania zaprezentowane zostang wybrane przy-
ktady zaangazowania spolecznego i rozwdj spolecznoSci lokalnej na przykladzie
rzeszowskiego oddziatu ZUS.

" Zob. uchwata nr 17 Rady Ministréw z dnia 12 lutego 2013 r. w sprawie przyjccia strategii
Sprawne panstwo 2020.

"2 Spoteczna odpowiedzialnosé ZUS..., op. cit.

¥ PN-ISO 26000, 2012:16.
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4. DZIALANIA REALIZOWANE PRZEZ RZESZOWSKI ODDZIAL ZAKLADU
UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

4.1. Wprowadzenie

Niewatpliwie szeroki wachlarz wydarzen podejmowanych i realizowanych przez rze-
szowski oddzial ZUS jest wyrazem dbatoSci o interesy i potrzeby klientow. Szkole-
nia, konferencje, warsztaty, fora — to przejaw aktywnoSci realizowanej na rzecz pod-
noszenia poziomu wiedzy i popularyzacji informacji o ubezpieczeniach spotecznych.

Nalezy podkresli¢, ze organizowane wydarzenia maja podloze o charakterze
celowoSciowym lub wynikajacym z biezacego zapotrzebowania klientow ZUS. War-
to zauwazyc, ze czeS¢ przedsigwzigl jest pokiosiem zgtaszanych przez nich potrzeb,
identyfikacji problemdw, wyjSciem z informacjami w obliczu zachodzacych zmian
w prawie badz sposobem na szerzenie wiedzy o ubezpieczeniach spotecznych.

Zaangazowanie rzeszowskiego oddziatu ZUS wyrazajace si¢ szeregiem roz-
nych eventow jest efektem realizacji zarowno zalozen centralnych, jak i inicjatywy
przejawianej w regionie.

Wydaje si¢ zatem, ze indywidualne podejécie, urzeczywistniane zwlaszcza
przez pracownikow ZUS, cechuje si¢ szczegdlng wrazliwoScig spoteczng na polu
wsparcia poszczego6lnych grup klientow. Zindywidualizowane podmiotowo dziata-
nia ukierunkowane s3a na poszczegllne grupy klientow — aby wtaSciwie i komple-
mentarnie zrozumie¢ oraz zrealizowac ich potrzeby.

Grupy docelowe odbiorcow dzialaf informacyjno-edukacyjnych wyr6zniono
w nastepujacy sposob:

1) ze wzgledu na relacje z ZUS:
a) klienci ZUS:

e platnicy skiadek (duze korporacje, strategiczni platnicy; mate i Srednie

przedsiebiorstwa — MSP, mikroprzedsiebiorcy),

e ubezpieczeni,

e Swiadczeniobiorcy,

b) ksiggowi, pracownicy dziatow kadrowych,
c) lekarze upowaznieni do wystawiania zas§wiadczen lekarskich,
d) przedstawiciele instytucji wspdtpracujacych z ZUS,
e) spotecznosci lokalne;
2) ze wzgledu na opiniotworcza rolg:
a) liderzy opinii, ktérzy specjalizuja si¢ w tematyce ubezpieczen spolecznych
(dziennikarze, eksperci, naukowcy, politycy, urzednicy),
b) otoczenie regulacyjne,
¢) organizacje pracodawcow,
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d) liderzy opinii, ktdrzy nie specjalizuja si¢ w tematyce ubezpieczen spolecznych

(dziennikarze, naukowcy, urzednicy, politycy, postowie, samorzadowcy),

e) przedstawiciele uczelni wyzszych,
f) think tanki,
g) Srodowiska migdzynarodowe,
h) nauczyciele;
3) ze wzgledu na szczegllng potrzebe ksztattowania §wiadomosci ubezpieczeniowe;:
a) mlodziez szkolna, studenci,
b) nauczyciele,
c) osoby doroste, ktore nie sg ubezpieczone w ZUS, czyli osoby bezrobotne
i pracujace w szarej strefie,
d) przyszli przedsigbiorcy;
4) ze wzgledu na znaczenie dla instytucji (klienci wewnetrzni):
a) obecni, byli i przyszli pracownicy ZUS,
b) kadra menedzerska ZUS,
¢) Rada Nadzorcza,
d) stazysci i praktykanci,
e) lekarze orzecznicy,
f) przedstawiciele zwigzkow zawodowych.

Ponadto ZUS realizuje, przy wspdipracy m.in. z partnerami spofecznymi, wie-
le dziatah na rzecz seniorow.

Dzigki koncentracji na poszczegdlnych grupach docelowych oraz odpowied-
niemu sformulowaniu przekazu ZUS moze efektywniej si¢ z nimi komunikowac.

Przedsigwziecia i inicjatywy podejmowane i realizowane przez ZUS w Rze-
szowie podzieli¢ mozna na kilka kategorii: (1) wynikajace z zadan centralnych
o charakterze ogdlnopolskim; (2) bedace przedsigwzigciami wlasnymi Oddziatu
ZUS w Rzeszowie, (3) wspotuczestnictwo, wspolpartycypacja w wydarzeniach or-
ganizowanych przez podmioty zewnetrzne, (4) wsparcie organizacji pozytku pub-
licznego przez ZUS, (5) wsparcie osob, podmiotdw i instytucji oferowane przez
pracownikéow ZUS.

Zindywidualizowane podejscie do wskazanych grup ZUS przejawia m.in. w wy-
dawnictwach adresowanych do klientdéw, w tym takich periodykach, jak: ,,ZUS dla
Ciebie”, ,,ZUS dla Biznesu”, ,,ZUS dla Seniora”, ,,ZUS dla Studenta”.

Warto podkredli¢ ogolnopolskie przedsigwziecia Zaktadu Ubezpieczenr Spo-
tecznych, realizowane takze lokalnie przez oddzial w Rzeszowie. Inicjatywy te sa
podejmowane i nadzorowane przez centrale ZUS, a adresatami — poszczegdlne gru-
py klientow. Te inicjatywy to np. organizacja: Dni Ubezpieczonego, Dnia Seniora,
Dnia Oso6b z Niepelnosprawnoscig, Tygodnia Przedsigbiorcy.
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ZUS szczegblna wage przywiazuje do dziatalno$ci edukacyjnej na poziomie
szkolnictwa podstawowego, ponadpodstawowego i wyzszego. Przyktadami wspol-
pracy ze szkolnictwem wszystkich szczebli sa realizowane na terenie catego kraju:
»Projekt z ZUS” i , Lekcje z ZUS”. W 2016 r. wspoOlpraca ze szkotami wyzszymi
nabrata systemowego charakteru. Od tego czasu ZUS podpisuje umowy z pan-
stwowymi i prywatnymi uczelniami ksztalcacymi na kierunkach humanistycznych,
ekonomicznych oraz technicznych. Gtéwnym celem tej wspOlpracy jest zaangazo-
wanie Srodowiska akademickiego w program ,,Ubezpieczenia spoleczne — edukacja
z ZUS”. Umowy maja charakter ramowy, a wspOlpraca z kazda uczelniag ma indy-
widualny rys. Koncentruje si¢ na kilku typach dziafalnoSci: edukacji i poradnictwie,
studiach z zakresu ubezpieczen spotecznych (w tym takze dla pracownikdéw ZUS),
wspolpracy naukowo-badawczej. Na pros$be koordynatoréw programu ZUS opraco-
wal nowy modut wyktadu, zatytutowany ,,ZUS dla studenta — prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej” (realizowany jest od roku akademickiego 2017/2018). Ma to by¢
swego rodzaju przewodnik dla mtodego cziowieka, ktéry zdecyduje sie¢ na prowa-
dzenie biznesu. Dlatego jest wazne, by student przedsigbiorca dowiedziat sie, jakie
ma zobowigzania wobec ZUS, ale tez z jakich ulg moze skorzysta¢ na poczatku
prowadzenia dziatalnosci. Z mysla o studentach prowadzony jest takze inny projekt.
Powstat dzieki wspotpracy ze Zwiazkiem Bankow Polskich. To Nowoczesne Zarza-
dzanie Biznesem (NZB) wdrazane przez Centrum Prawa Bankowego i Informacji®.

Przejawem realnych dziatan na rzecz klientéw sa takze szkolenia majace na
celu przekazanie informacji, uzupetnianie i podnoszenie poziomu wiedzy, m.in.
w zwiazku ze zmianami przepisOw (np. przy wdrazaniu projektu e-Skiadka czy elek-
tronicznych zwolnien lekarskich) oraz aktywne uczestnictwo w wydarzeniach orga-
nizowanych przez inne instytucje (np. udzial ekspertow ZUS).

W celu ukazania perspektywy regionalnej spotecznej odpowiedzialnosci ZUS
ponizej zaprezentowano wybrane przedsiewziecia wlasne rzeszowskiego oddzialu
Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych.

4.2. Ogolnopolska konferencja ,,Podkarpacie dla biznesu”

Poczatek nowego roku to czesto czas wejScia w zycie wielu nowych lub znowelizo-
wanych przepiséw prawa. ,,Podkarpacie dla biznesu” jest najwickszym wydarze-
niem realizowanym przez rzeszowski oddziat Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.
Pierwsza edycja konferencji odbywala si¢ w Urzedzie Marszatkowskim Woje-
wodztwa Podkarpackiego, a od drugiej Oddziat ZUS zaprosit do wspotpracy Poli-
technike Rzeszowska im. Ignacego Lukasiewicza. Pomyslt organizacji konferenciji,

W Spoteczna odpowiedzialnosé ZUS..., op. cit.
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sygnalizujacej pojawiajace si¢ zmiany, zrodzif si¢ w 2016 r. w ramach funkcjonujacej
wowczas Spolecznej Podkarpackiej Akademii Najlepszych Praktyk (SPANP). W jej
ramach rzeszowski ZUS zaprosit do wspotpracy partneréw, uwzgledniajac rodzaj
wykonywanych przez nich zadan. Wsrdd nich znalazly si¢ urzedy administracji pub-
licznej, organy samorzadu terytorialnego, instytucje i organizacje pafnstwowe, uczel-
nie szkét wyzszych i Srednich, organizacje pozarzadowe, stowarzyszenia i fundacje
dziatajace na rzecz spolecznosci lokalnych i regionalnych, organizacje zrzeszajace
przedsigbiorcOw instytucji dziatajacych na rzecz rolnikow.

WartoScia konferencji ,,Podkarpacie dla biznesu” jest synergia dziatan wszyst-
kich zaangazowanych w nig podmiotdw, dzigki czemu mozliwe jest dostarczenie
zintegrowanego pakietu wiedzy i praktycznych porad skierowanych do konkretne;j
grupy odbiorcéw — w tym przypadku do przedsiebiorcow, pracodawcdw, osdb pla-
nujacych rozpoczecie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oraz do pozostalych
uczestnikdw rynku pracy. W konferencji uczestnicza takze przedstawiciele roznych
szczebli administracji, w tym samorzadowej, oraz organizacji dziatajacych na rzecz
pracownikdéw, pracodawcow i pozytku publicznego.

Cecha wyrdzniajaca to cieszace si¢ duza popularnoscia i frekwencja wydarze-
nie jest synergia i wspdipraca wielu partneréw zaproszonych przez Zaktad Ubez-
pieczefi Spolecznych. Dotychczas wSrdd partnerow merytorycznych konferencji
byli m.in.: Generalny Inspektorat Ochrony Danych Osobowych, Urzad Ochrony
Konkurencji i Konsumentow, Urzad Zamoéwien Publicznych, Urzad Marszatkowski
Wojewddztwa Podkarpackiego, Wojewddzki Inspektorat Transportu Drogowego
w Rzeszowie, Pafistwowa Inspekcja Pracy, [zba Administracji Skarbowej w Rzeszo-
wie, Bieszczadzki Oddziat Strazy Granicznej, Urzad Statystyczny w Rzeszowie, Bu-
siness Centre Club, Pracodawcy RP, Uniwersytet Rzeszowski, WSPiA Rzeszowska
Szkota Wyzsza, Wojewddzki Urzad Pracy w Rzeszowie, powiatowe urzedy pracy,
Ogolnopolskie Stowarzyszenie Pracownikow Stuzby BHP, Okregowa Izba Radcow
Prawnych w Rzeszowie.

O randze organizowanego wydarzenia §wiadcza patronaty, ktore udziela-
ne byly m.in. przez: Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, Wojewode
Podkarpackiego, Marszatka Wojewodztwa Podkarpackiego, Prezydenta Miasta
Rzeszowa, Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczo$ci, Forum Odpowiedzial-
nego Biznesu.

Celem konferencji jest wigc merytoryczne i praktyczne wsparcie przedsigbior-
czoSci w regionie, motywowanie do jej rozwoju oraz tworzenia nowych miejsc pracy
z wykorzystaniem potencjatu kadrowego Podkarpacia, ze szczeg6lnym uwzglednie-
niem absolwentdw uczelni wyzszych bedacych nosnikiem wysokiego poziomu me-
rytorycznego, kreatywnoSci i innowacyjnoSci. Intencja jest takze zwrocenie uwagi
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na wymiar spolecznej odpowiedzialno$ci biznesu oraz wplyw biznesu na polityke
prorodzinng. WartoScig dodang konferencji jest stworzenie swoistego forum wymia-
ny pogladdéw oraz platformy wspo6tpracy taczacej §wiat nauki, biznesu i administracji
publiczne;j.

4.3. Seminarium-dehata ,,Kobieta na rynku pracy”

Zwrocenie uwagi na pozycje kobiet na rynku pracy oraz przekaz informacji, zarow-
no prawnych, jak i praktycznych, to cele inicjatywy podjetej przez rzeszowski ZUS
wraz z Uniwersytetem Rzeszowskim (Biuro Karier UR). Wydarzenie organizowane
jest corocznie 8 marca, w Miedzynarodowy Dziei Kobiet. Celem seminarium oraz
odbywajacej sie po jego zakonczeniu debaty jest merytoryczne i praktyczne wsparcie
kobiet podejmujacych zatrudnienie, a takze promocja podejmowania dzialalnoSci
gospodarczej. Zalozeniem organizacyjnym jest przekaz wiedzy w milej i przyjaznej
atmosferze. Dotychczas w programie znajdowaly si¢ takie zagadnienia, jak: biznes
i macierzynstwo — czyli Swiadczenia z ubezpieczen spolecznych, ochrona kobiet
w prawie pracy, mobbing i dyskryminacja, doSwiadczenia w prowadzeniu wlasnego
biznesu, kobieta w mundurze, kobieta w Swiecie medidw, kobieta w Swiecie teatru,
kobieta w §wiecie gier, sytuacja kobiet na rynku pracy. Inspirujacym dla uczestniczek
elementem organizowanego wydarzenia jest kazdorazowo inna prelekcja psycholo-
ga i coacha. Wsrdd dotychczasowych ponad 800 uczestniczek byty przedstawicielki
m.in. §wiata akademickiego, nauki, biznesu, mediéw oraz administracji publicznej,
stuzb i inspekcji.

Od 2019 r. wydarzenie zmienia nazwe na ,,Podkarpacki dzief kobiet”. Zmia-
nie ulega takze formuta catego przedsigwzigcia. W zamysle organizatoré6w nalezy
odejs¢ od sformalizowanej treSci seminaryjnej do swobodnych wypowiedzi zapro-
szonych uczestniczek — prelegentek oraz hydeparku — czyli wymiany dobrych praktyk
1 dzielenia si¢ do§wiadczeniami. Nowy scenariusz przewiduje takze oprawe muzycz-
no-kulturalng oraz organizacje sub-eventow bedacych jego uzupetnieniem.

Wydaje si¢, ze nieszablonowe podejscie do edukacji i przekazywania informa-
cji o ubezpieczeniach spotecznych przez ZUS poprzez ,,Podkarpacki dzief kobiet™
bedzie procentowato i powodowato wzrost poziomu wiedzy na temat tej gatezi pra-
wa. Efektem ubocznym jest niewatpliwie budowa pozytywnego wizerunku i zaufa-
nia do instytucji. Warto tez zauwazy¢, ze otwartoS¢ i zaangazowanie w tego typu
wydarzeniach stanowig realizacje wizji ZUS, ktdra jest osiagniecie statusu innowa-
cyjnej instytucji zaufania spofecznego™.

" Strategia Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych na lata 2016-2020.
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4.4. Ogolnopolska konferencja w ramach Miedzynarodowego Dnia
Pamigci Ofiar Wypadkow przy Pracy i Choréb Zawodowych
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych realizuje szereg projektow zwiazanych z zapobiega-
niem wypadkom przy pracy i chorobom zawodowym, z uwzglednieniem zdolnosci do
pracy przez caly okres aktywnoSci zawodowej w aspekcie jej wplywu na powstawanie
tych zdarzen. Wsrdd inicjatyw jest ukierunkowane na pracodawcoéw i pracownikow
upowszechnianie wiedzy o zagrozeniach powodujacych wypadki przy pracy i choroby
zawodowe oraz sposobach przeciwdziatania tym zagrozeniom™. Rzeszowski oddziat

ZUS co roku pod koniec kwietnia organizuje konferencje w ramach upamietnienia

Migdzynarodowego Dnia Pamigci Ofiar Wypadkdéw przy Pracy i Choréb Zawodo-

wych. Przed konferencja, z inicjatywy ZUS, organizowane jest takze spotkanie pola-

czone ze ztozeniem kwiatow przed pomnikiem Pamigci Ofiar Wypadkéw Przy Pracy

w Tarnobrzegu. Sama konferencja i spotkanie w Tarnobrzegu ma na celu upamiet-

nienie ofiar wypadkow, zwrocenie uwagi na nasze bezpieczefistwo w miejscu pracy,

a jednoczesnie jest apelem o wspdlne budowanie kultury bezpieczenstwa pracy.

Konferencja jest najwieckszym na Podkarpaciu wydarzeniem poswigconym
kwestiom bezpieczenstwa pracy. Srednio uczestniczy w niej ponad 230 os6b. Jest ona
nie tylko przejawem spolecznego zaangazowania instytucji uczestniczacych w niej
jako partnerzy, ale stanowi takze forum wymiany wiedzy naukowej z do§wiadcze-
niem i dobrymi praktykami stuzb bhp, pracodawcow i zwigzkow zawodowych.

Pierwsza edycja konferencji organizowana byta we wspotpracy z Politechnika

Rzeszowska, a kolejne z Wojewodzka Stacja Sanitarno-Epidemiologiczng w Rze-

szowie. W konferencji w charakterze prelegentdw uczestniczyli m.in. przedstawicie-

le: Urzedu Statycznego w Rzeszowie, Centralnego Instytutu Ochrony Pracy — Pan-
stwowego Instytutu Badawczego w Warszawie, Okregowego Urzedu Gorniczego,

Wojewddzkiego Inspektoratu Transportu Drogowego w Rzeszowie, Urzedu Dozoru

Technicznego, Wojewoddzkiego Osrodka Medycyny Pracy, Ogolnopolskiego Stowa-

rzyszenia Pracownikéw Stuzby BHP, Okregowego Inspektoratu Pracy w Rzeszowie

oraz podkarpackich uczelni wyzszych. Celami konferenciji sa:

e motywowanie przedsiebiorcéw do rozwoju oraz tworzenia bezpiecznych miejsc
pracy z wykorzystaniem wsparcia administracji publicznej oraz organizacji oto-
czenia biznesu,

e zwrOcenie uwagi na wymiar spolecznej odpowiedzialnoSci uczestnikéw rynku
pracy w kontekscie dbania o bezpieczefistwo, zdrowie i zycie podczas Swiadcze-
nia pracy,

"8 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o ubezpieczeniu spolecznym z tytutu wypadkéw
przy pracy i chorob zawodowych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1376, 1669).
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e wskazanie na konieczno$¢ prewencji w zapobieganiu wypadkom przy pracy,
e podnoszenie poziomu wiedzy wynikajacej z obowigzujacych przepisoéw z zakre-
su bhp.

Warto podkresli¢ fakt, ze uczestnicy konferencji po jej zakoficzeniu dokonuja
jej ewaluacji ze wskazaniem tematow, ktore powinny znalez¢ si¢ podczas kolejnych
edycji. Stanowi to doskonale narzedzie do samooceny i wdrazania nowych rozwig-
zan organizacyjnych podczas przygotowywania konferencji, a takze zZrodto identyfi-
kacji potrzeb klientow. Dlatego tematyka konferencji corocznie ulega modyfikaciji,
uwzgledniajac specyfike grupy odbioréw i ich oczekiwan.

4.5. Wspotpraca z Osrodkiem Rehabilitacyjno-Wypoczynkowym Caritas

w Myczkowcach
Wspotpraca Oddziatu ZUS w Rzeszowie z Osrodkiem Caritas w Myczkowcach roz-
poczeta sie w 2017 r. OSrodek jest jednym z najatrakcyjniejszych miejsc w Bieszcza-
dach. Powstal po przejeciu w 1994 r. przez Caritas Diecezji Rzeszowskiej obiektow
i terenu po jednostce wojskowej. Na terenie tym, o powierzchni okofo 9 ha, oprocz
obiektow mieszkalnych i rehabilitacyjnych podziwiaé mozna m.in.: najwickszy
w kraju Ogrod Biblijny, Centrum Kultury Ekumenicznej z ponad 140 miniaturami
Swiatyn karpackich, kompleks sportowo-rekreacyjny czy minizoo. Osrodek w szcze-
g0lny sposob stuzy na koloniach czy zimowiskach dzieciom z rodzin biednych, dzie-
ciom z niepetnosprawnoscia, dzieciom z Ukrainy i Biatorusi oraz osobom indywi-
dualnym". Co roku w Myczkowcach odpoczywa kilka tysigcy dzieci na turnusach
wakacyjnych, w czasie ferii oraz z innych okazji.

Podczas turnuséw kierujacy oSrodkiem ks. Bogdan Janik organizuje uczest-
nikom zar6éwno zajecia rekreacyjne, sportowe czy turystyczne, jak i edukacyjne.
W realizowanym bloku edukacyjnym wypoczywajace dzieci i mlodziez wraz z opie-
kunami uczestnicza w szeregu pogadanek, pokazéw oraz wyktadéw poswigconych
bezpieczefistwu, pierwszej pomocy, a od 2017 r. — takze ubezpieczeniom spolecz-
nym. Wérdd partnerdow tego bloku sg: Wojewddzki O$rodek Ruchu Drogowego,
Wojewodzki Inspektorat Transportu Drogowego, Panstwowa Straz Pozarna, Ko-
menda Powiatowa Policji w Lesku oraz Zaktad Ubezpieczef Spotecznych.

W ramach spotkan z ZUS uczestnicy turnuséw dowiaduja si¢, czym jest Za-
ktad Ubezpieczen Spotecznych, jakie realizuje zadania oraz na czym polega zasada
solidaryzmu spolecznego. Prowadzacy tacza przekaz merytoryczny z warsztatami
plastycznymi. Podczas warsztatow uczestnicy wykonuja rdézne prace majace zwiazek
z realizowanymi przez ZUS zadaniami. Ten sposob przekazu wiedzy — polaczonego

" Caritas Diecezji Rzeszowskiej, caritas.rzeszow.pl (15.05.2019).
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z zabawa powoduje nie tylko fatwiejsze przyswajanie wiedzy, ale takze buduje zaufa-
nie do instytucji oraz jej pracownikow. Podsumowaniem spotkania jest wrgczenie
wszystkim dzieciom symbolicznych upominkéw. Od 2018 r. wsparciem merytorycz-
nym organizowanych warsztatow dla uczestnikodw kolonii sa eksperci z Oddzialu
ZUS w JaSle — Inspektoratu w Sanoku.

4.6. Konferencja naukowa ,,Spoteczna odpowiedzialnos¢ administracji
publicznej”

Rzeszowska konferencja poSwiecona spofecznej odpowiedzialno$ci administracji

publicznej jest jedynym cyklicznym wydarzeniem naukowym w Polsce podnoszacym

zagadnienia CSR na gruncie administracji publiczne;j.

Organizatorami konferencji sa: Katedra Nauk o Administracji na Wydziale Ad-
ministracji i Nauk Spotecznych Wyzszej Szkoty Informatyki i Zarzadzania (WSIiZ)
w Rzeszowie oraz ZUS — Oddzial w Rzeszowie. Organizacja konferencji stanowi po-
ktosie wspotpracy obu instytucji w realizacji dwoch poprzednich edycji konferencji po-
Swigconej tematyce spotecznej odpowiedzialnoSci administracji publicznej — w 2016
i 2017 r. Tematyka konferencji koncentruje si¢ wokot spotecznie odpowiedzialnych
dziataf administracji publicznej. O ile problematyka spotecznej odpowiedzialnoSci bi-
znesu zostala w pelni zaabsorbowana w §wiadomoSci spotecznej i w szerokim zakresie
omoéwiona w literaturze naukowej, o tyle spoleczna odpowiedzialno$¢ administracji
pozostaje zjawiskiem, ktore — w przekonaniu organizatorow — nie zostalo poddane
wystarczajacej refleksji naukowej, mimo ze zasadnoSci tego wymiaru dzialania apa-
ratu panstwa nie mozna w zaden sposob zanegowac. Organizatorzy stawiaja przed
referentami i uczestnikami konferencji pytania o istotg i zakres spolecznej odpowie-
dzialnoSci administracji rzadowej i samorzadowej, 0 mozliwo$¢ zastosowania form
dziatania administracji do wdrazania inicjatyw spolecznie odpowiedzialnych, o moz-
liwos¢ przenoszenia wzorcow spolecznej odpowiedzialnoSci biznesu na grunt dziatan
administracji publicznej. Konferencja staje si¢ takze polem do prezentacji dobrych
praktyk spolecznej odpowiedzialnoSci administracji publiczne;.

Celem konferencji jest poszukiwanie optymalnych rozwigzaf modelowych,
wzorow, wedlug ktorych organy administracji rzadowej i samorzadowej mogtyby re-
alizowa¢ zalozenia odpowiedzialnoSci spotecznej. W konferencji uczestnicza przed-
stawiciele Srodowisk naukowych, organdw administracji publicznej, w tym jednostek
samorzadu terytorialnego, organizacji pozarzadowych i biznesu catej Polski.

4.7. Pozostale dziatania
Rzeszowski Oddzial Zakiadu Ubezpieczen Spolecznych realizuje ponadto szereg
innych wydarzen skierowanych do konkretnych grup odbiorcow.
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4.1.1. Warsztaty akademickie ,,Praca w wakacje — legalnie i bezpiecznie. Uhezpieczenia
spoleczne w praktyce”

Przedsiewziecie realizowane jest dzigki wspoOtpracy z podkarpackimi uczelniami
wyzszymi: Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie, Uniwersytetem
Rzeszowskim, Politechnikg Rzeszowska, WSPiA Rzeszowska Szkota Wyzsza, Wyz-
sza Szkota Inzynieryjno-Ekonomiczng w Rzeszowie, Panstwowa Wyzsza Szkota
Techniczno-Ekonomiczna w Jarostawiu, Pafistwowa Wyzsza Szkota Wschodnioeu-
ropejska w PrzemysSlu i Pafistwowa Wyzsza Szkola Zawodowa w Tarnobrzegu. War-
sztaty corocznie organizowane sa w okresie przedwakacyjnym zaréwno dla studen-
toéw tych uczelni, jak i dla wszystkich zainteresowanych.

Zakres merytoryczny obejmuje zagadnienia zwigzane z legalnym podejmowa-
niem zatrudnienia, rolg ubezpieczen spotecznych, §wiadczeniami oraz problematyka
wypadkdw przy pracy. Zainicjowane przez Zaklad Ubezpieczen Spolecznych wyda-
rzenie ma na celu nie tylko przekaz wiedzy w komfortowych dla studenta warunkach
(teren ich uczelni), ale przede wszystkim zwrdcenie uwagi na zagrozenia wynikajace
z nielegalnego podejmowania zatrudnienia i ich identyfikacje. Idea warsztatéw po-
jawila sie w zwiazku z licznymi przypadkami oszustw mtodych osob, ktorzy podczas
wakacji po raz pierwszy wchodzili na rynek pracy. Charakterystyczng cechg war-
sztatow jest sposob ich prowadzenia — prelekcja potaczona z rozmowa i indywidual-
nymi poradnictwem eksperckim, ukierunkowana na potrzeby uczestnikdéw. Podczas
spotkan ze studentami prowadzacy skupiaja takze ich uwage na bardzo duzej liczbie
studiow przypadkow (kazusow), ktore kolejno wspdlnie analizujg w oparciu o prze-
kazana wiedze.

4.1.2. Warsztaty akademickie ,,Postaw na siehie — postaw na swadj hiznes”

Jak wskazuje nazwa, jest ono adresowane do 0sob planujacych rozpoczecie prowa-
dzenia dziatalno$ci gospodarczej. Inicjatywa warsztatow zostala podjeta na skutek
wnioskow organizacji studenckich oraz jednostek uczelni dziatajacych na ich rzecz.
Do udziatu w tym przedsiewzigciu ZUS zaprosil m.in. Urzad Miasta Rzeszowa oraz
Izbe Administracji Skarbowej w Rzeszowie. Podczas spotkan ze studentami przed-
stawiane sa formalno-prawne obowiazki zwigzane z zakiadaniem dzialalnos$ci go-
spodarczej oraz zasady jej prowadzenia.

Wzbudzanie kreatywnosci oraz zachgcanie do wtasnego rozwoju i samoreali-
zacji przez prowadzenie wlasnej dzialalnoSci to zalozenia realizowanych warsztatow.
Inicjatywa ZUS jest takze wyrazem wsparcia przez administracj¢ publiczng w roz-
woju kariery i biznesu. Efektem dziatalnoSci ZUS jest zatem nie tylko przekazywa-
nie wiedzy z zakresu formalnoprawnego otoczenia prowadzonej dzialalnosci, ale
i zwrocenie uwagi na zagrozenia plynace z wykonywania pracy w szarej strefie.
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4.1.3. Podkarpackie Dni Biznesu

Podkarpackie Dni Biznesu to cykliczne szkolenia organizowane we wspOlpracy
z wieloma partnerami, w§rdd ktérych sa m.in.: Podkarpacki Urzad Wojewodzki,
Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Podkarpackiego, Wojewodzki Inspektorat
Transportu Drogowego w Rzeszowie, Okrggowy Inspektorat Pracy w Rzeszowie,
Izba Administracji Skarbowej w Rzeszowie, Urzad Miasta Rzeszowa, Wyzsza Szko-
ta Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie, Uniwersytet Rzeszowski, Podkarpacki
Klub Biznesu, Business Centre Club.

Podstawg organizacji Dni jest identyfikacja potrzeb klientow Zaktadu Ubez-
pieczen Spolecznych oraz klientdw instytucji partnerskich. Stad zmieniana corocz-
nie problematyka szkolefi tematycznych. Szkolenia odpowiadaja zatem aktualnemu
zapotrzebowaniu zaréwno pracodawcow, jak i pracownikdw oraz przedsigbiorcow.
Z punktu widzenia pracownikdéw ZUS prowadzacych szkolenia spotkania w ramach
Dni pozwalaja przekazywac informacje o zmianach w przepisach i eliminowaé
ewentualne btedy, stanowia tez doskonate pole wspo6tpracy doradczo-informacyjnej
oraz wplywaja na doskonalenie standardu obstugi klientow.

5. ZAKONCZENIE

Wymienione przyklady inicjatyw Zakitadu Ubezpieczefi Spotecznych zaréwno

w skali ogolnopolskiej, jak i lokalnej wskazuja na szerokie zaangazowanie spoleczne
instytucji na rzecz mieszkancow i przedsigbiorcow.

Platforma budowy zaufania jest takze wspotpraca z mediami. Przekaz dzien-
nikarski dotyczacy podejmowanych dzialan pozwala na dotarcie do jak najwickszej
grupy klientow Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.

Umacniane jest przekonanie, ze klient jest partnerem, a nie petentem. Dziata-
nia te przyczyniaja sie zatem do zrownowazonego rozwoju spotecznoSci oraz budo-
wania zaufania spolecznego do instytucji.
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Nierownosci spofeczne

jako problem ekonomiczny

I socjologiczny. Od petnego
liberalizmu do rozbudowanej
polityki spolecznej
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1. UWAGI WSTEPNE

Nier6wnosci spoleczne sa bezdyskusyjnym faktem. Opieraly si¢ na nich wszystkie

spoleczefistwa — poczawszy od starozytnosci. Z podziatami wigzaly sie wieksze lub
mniejsze przywileje, a nade wszystko byt materialny. Wspotczesnie ludzie sa rowni,
ale ich byt materialny nadal jest r6zny. Rowniez w Polsce za formalnymi prawami
nie nadazaja mozliwosci zaspokojenia potrzeb ludzkich. Transformacja ustrojowa
stworzyla dla jednych korzystniejsze warunki — sg to beneficjenci zmiany ustrojo-
wej — natomiast wickszoS$¢ popadta w obszary ubostwa i niedostatku.

Zagadnienie nierownoSci jako problemu spotecznego bylo podejmowane od
dawna przez polskich socjologdw, przy czym ta tematyka byla szczegblnie istotna
w latach 70. i 80. ubieglego wieku. Zainteresowanie to wynikalo zaréwno ze wzgle-
dow ideologicznych, jak i celow utylitarnych. Nier6wnosci w wymiarze ideologicz-
nym mieScily si¢ w schemacie analiz klasowo-warstwowych spoleczefistwa. W wy-
miarze utylitarnym socjologowie chcieli uchwyci¢ dynamike zmian Polski w tamtym
okresie. Golym okiem dostrzegano istotne i szybkie zmiany w dostgpie do dobr
ekonomicznych oraz towarzyszace tym zjawiskom przemiany w sferze stratyfikacji
spolecznej, dostepnosci dobr uznawanych za prestizowe (np. kultura, o§wiata, na-
uka, dostep do wtadzy). Charakterystyczna cechg analiz nieréwnoSci spotecznych
prowadzonych przed transformacja ustrojowa 1989 r. bylo eksponowanie makroe-
konomicznych czynnikdéw majacych wptyw na nieréwnosci. Jako Zrodta nieréwnosci
uznawano ,,miedzypokoleniowe dziedziczenie pozycji spolecznej, bariery w doste-
pie do wyzszego wyksztalcenia, wplyw miejsca zamieszkania na zr6znicowanie do-
chodu oraz bariery w dostgpie do zawod6éw uznanych za prestizowe™".

Po 1989 r. tematyka ta zostata czeSciowo porzucona. Przyczyn byto wiele, ale
po pierwsze dotychczasowy paradygmat badawczy stracil aktualnos¢, a po drugie
zaczeto eksponowaé model budowy spoteczefistwa opartego na nowej koncepcji
struktury spolecznej, stary model byt wigc nie do przyjecia. Zwtaszcza politycy
chcieli za wszelka cene zbudowac klas¢ Srednia, zapominajac, ze obok niej istnieje
rowniez klasa wyzsza i nizsza.

Po okresie zaniechania badan nad ta problematyka obecnie wyraZnie widac
powrdt naukowcOw do tego obszaru zycia spolecznego. ,,W ostatnich latach nie-
rownosci spoleczne i majaca je niwelowac polityka instytucji publicznych staty si¢
przedmiotem ozywionej debaty publicznej, licznych badan i analiz ekonomicznych,
znalazly si¢ tez w centrum zainteresowania wptywowych instytucji miedzynarodo-
wych, takich jak Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (MFW), Bank Swiatowy oraz

' M. Kokocifiski, Metodologiczne aspekty badania nieréwnosci spolecznych [w:] Spér o spo-
leczne znaczenie nierownosci spolecznych, red. K. Podemski, Poznan 2009, s. 13.
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Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD). Toczace si¢ na ten te-
mat dyskusje w Srodowiskach naukowych i w mediach koncentruja si¢ wokot zalez-
nosci pomigdzy nieréwnosciami a wzrostem gospodarczym i rozwojem spolecznym.
Skupienie uwagi na nierownoSciach wynika z obserwowanego zaréwno w skali glo-
balnej, jak i w poszczegdlnych krajach wzrostu nieréwno$ci dochodowych. Wedtug
raportu OECD rozwarstwienie dochodowe w 25 duzych gospodarkach we wszyst-
kich czeSciach §wiata, mierzone wspdtczynnikiem Giniego, obecnie znajduje si¢ na
takim poziomie, jak na poczatku rewolucji przemystowej w latach 20. XIX w., tj. 0,45.
W okresie ostatnich 200 lat rozwarstwienie dochodéw zmniejszato sie w XIX w.,
wzrosto w 1929 r. w wyniku kryzysu gospodarczego, a nastgpnie spadalo iw 1980 r.
osiagnelo najnizszy wskaznik — 0,36. Ostatnie trzy dekady charakteryzuje powrot
trendu wzrostu nieréwnosci dochodéw. W raporcie uznano, ze ogromny wzrost nie-
rownosci dochodow w skali globalnej jest jednym z najwazniejszych — i niepokoja-
cych — trendow w §wiatowej gospodarce w ostatnich 200 latach®. Dane podawane
przez GUS wskazujg, ze w Polsce ten wskaznik wynosi 0,338?.

Opis zjawiska nieréwnoSci spotecznych napotyka na wiele dylematdw, poczaw-
szy od tego, ze jest to obszar zycia spolecznego, o ktérym trudno jest pisaé w spo-
sOb neutralny. WartoSciowanie to jeden z wazniejszych problemow, wszak tworzac
np. model neoliberalny, zakiadajacy, ze podmiot — jednostka powinna sama zadbac
0 swoja pozycje w spoleczefistwie, narazamy si¢ na krytyke osob sklonnych roz-
budowywac coraz wigksze obszary polityki spotecznej. Postrzeganie przyczyn, roli
i skutkdw wystgpowania nierdwnosci spotecznych wynika w duzej mierze z przeko-
nan ideologicznych. Mozna wyr6znié trzy podejScia: elitarystyczne, egalitarne i me-
rytokratyczne. Elitarystyczna zasada legitymizacji nieréwnosci spotecznych glosi, ze
istnieja grupy spoteczne z natury lepsze od innych, ktére ze wzgledu na swoje pocho-
dzenie powinny zajmowac wyzsza pozycje w hierarchii oraz korzystac z przywilejow
niedostgpnych dla osob sytuujacych sie na nizszych szczeblach drabiny spoleczne;.
Wspotczesnie w europejskim kregu kulturowym rzadko mozna spotkac si¢ z takim
uzasadnieniem. PodejScie egalitarne opiera si¢ na sprzeciwie wobec nierd6wnosci
spolecznych i przywilejow niektdrych grup przy jednoczesnym zadaniu umozliwie-
nia zaspokojenia okreS§lonego poziomu potrzeb wszystkim cztonkom spoteczenstwa.
Natomiast w podej$ciu merytokratycznym przyjmuje si¢, ze nieréwnosci sa uzasad-
nione i sprawiedliwe spolecznie o tyle, o ile sa efektem wtasnych zastug®.

2 B. Klos, J. Szymanczak, Wprowadzenie [w:] Nieréwnosci spoteczne w Polsce, red. B. Klos,
J. Szymanczak, Warszawa 2014, s. 5.

¥ Cyt.za M. W(’)jcik-Zolqdek, Nierownosci spoleczne w Polsce, ,INFOS” 2013, nr 20, s. 3.

* P. Sztompka, Socjologia. Analiza spoteczeristwa, Krakéw 2012, s. 414 i nast.
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Kolejnym problemem jest to, na ile konstrukcje badaczy tego zagadnienia sa
zbiezne ze spolecznym odczuciem i postrzeganiem nieréwnosci. Badania pokazu-
ja, ze zdecydowana wiekszo$¢ Polakow ocenia poziom rozwarstwienia wystepujacy
w kraju jako zbyt wysoki (z takg opinia zgadzato si¢ wowczas 91% badanych), uzna-
jac jednocze$nie za uzasadnione i sprawiedliwe istnienie nieréwnosci dochodowych
w ograniczonym zakresie®.

2. METODOLOGIA OPISU NIEROWNOSCI SPOLECZNYCH.
POTENCJALNE WSKAZNIKI OPISUJACE TO ZJAWISKO

Innym problemem jest to, w jaki sposdb zbudowac¢ model opisujacy zjawisko nie-
rownoSci i jak dobraé odpowiednie wskazniki, ktore obiektywnie opisatyby kwestie
zwiazane z nierOwnoSciami spofecznymi.

By opisac to zjawisko, przyjmuje si¢ szereg wskaznikow, ktore majg obiektyw-
nie wskazad, jakie sg spoteczne zrdznicowania. Obszaréw analizy jest wiele. Wykres
1 obrazuje, jakie obszary zycia spotecznego uwzglednia si¢ w analizie.

Wykres 1. Rodzaje wskaznikdow uwzgledniane przy badaniu nierdwnoSci

Zrodlo: opracowanie wlasne

Do najczeSciej wymienianych ekonometrycznych wskaznikdéw obrazujacych nie-
rownoSci spoleczne zaliczane sa: wspdiczynnik Giniego, wspolczynnik Theila,
mierniki oparte na zasadzie porownywania skrajnych czesci rozktadu okreslonego
dobra w populacji. WskaZznik Giniego pokazuje poziom rozproszenia dobr od ich

5 H. Domafiski, Legitymizacja nieréwnosci, ,Nauka” 2010, nr 1, s. 55.
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rownomiernego rozktadu. Wystepuje w przedziale od 0 do 1, przy czym liczba 0
oznacza catkowity brak nieréwnoSci, natomiast 1 cechuje maksymalne ich zrézni-
cowanie. NajczeSciej wskaznik ten stosuje sie¢ w przypadku badania réznic w do-
chodach gospodarstw domowych wystepujacych miedzy poszczeg6lnymi krajami.
Oprocz wskaznikow bazujacych na zroznicowaniu dochodéw coraz wigksze znacze-
nie w ekonomicznych analizach nier6wnosci maja wskazniki tzw. kapitatu ludzkie-
go. Przez kapitat ludzki rozumie si¢ zas6b wiedzy, umiejetnoSci, zdrowia i energii
witalnej zawartej w spoleczenstwie. Zasob ten mozna powickszaé droga inwestycji
zwanych inwestycjami w cztowieka: w ludzi, kapitat ludzki, ludzkie zycie®.

Wskazniki psychospoteczne sa tworzone na bazie relacji interpersonalnych wi-
dzianych w kontekscie zroznicowan i nierownosci. Jednostka poréwnuje swoja sytuacje
z innymi i umiejscawia siebie w konkretnym miejscu w strukturze spoleczne;j. To umiej-
scowienie moze by¢ Zrédtem indywidualnej satysfakcji, jesli jest ono ponad innymi, ale
rowniez frustracji i zaburzen zdrowia psychicznego, gdy jest ono ponizej innych.

Kolejnymi wskaznikami opisujacymi nierownos$ci sa wskazniki wynikajace
ze zroznicowan uczestnictwa w kulturze. Tu koncepcja sprowadza si¢ do uchwyce-
nia relacji wystepujacej miedzy poziomem uczestnictwa jednostki w sferze kultury
a doswiadczaniem nieré6wnosci spotecznych. Desygnatami opisujacymi te sfere jest
moda, ktora moze by¢ Zrodtem pozycjonowania klasowego i okreslania swojej indy-
widualnej przynaleznoSci do konkretnego srodowiska’.

Z perspektywy niniejszego opracowania wazne sa rowniez wskazniki socjolo-
giczne nierownosci spotecznych. Istotna kwestia podejsScia do nier6wnosci spotecznych
z tej perspektywy jest kwestia barier awansu zawodowego oraz spotecznego. Wplyw
na te czynniki maja postawy jednostek wobec regul podziatu zasobéw uznanych w da-
nym spoleczenistwie za prestizowe. ,,W badaniach nieréwnoSci spolecznych pojawiaja
sie takze wskazniki opisujagce postawy wobec demokracji. Przyjmuje si¢ zalozenie, ze
postawy wobec demokracji i gospodarki rynkowej sa wynikiem do§wiadczania w zyciu
codziennym nieré6wnoSci spotecznych. W podobny sposob traktuje si¢ problematyke
preferencji wyborczych oraz poziomu uczestnictwa w wyborach zaréwno parlamen-
tarnych, jak i samorzadowych. Generalnie mozna stwierdzi¢, ze opisane wskazniki
mieszczg si¢ na osi konserwatyzm versus liberalizm. W analogiczny sposdb w bada-
niach nieréwnosci traktuje si¢ kwestie postaw wobec probleméw natury obyczajo-
wej. Niewatpliwie waznym zagadnieniem obecnym w badaniach nad nieréwnosciami
spofecznymi jest opinia na temat samookreS$lenia jednostki w strukturze spoteczne;j.

§ H. Domatski, Hierarchie i bariery spolecznego awansu w Polsce w latach dziewiecdziesigtych,
Warszawa 2000, s. 32.

T E. Banaszak, R.B. Florkowski, Moda jako narzedzie pozycjonowania klasowego [w:] Feno-
men nierownosci spolecznych, red. J. Klebaniuk, Warszawa 2007, s. 307.
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(-..) Niewatpliwie istotnym polem socjologicznej refleksji nad nieréwnoSciami jest za-
gadnienie wplywu systemu edukacji na niwelowanie tego rodzaju spolecznych zr6zni-
cowan. Zaktadajac, ze dystrybucja pozycji spoleczno-zawodowych w Polsce odbywa
sie z zastosowaniem merytokratycznych regul dostepu do tychze dobr, nalezaloby
oczekiwaé, ze poziom wystepowania takich nieréwnoSci bedzie si¢ zmniejszal wraz
ze wzrastajacym wspOtczynnikiem skolaryzacji. Podobna relacja powinna by¢ réwniez
zauwazalna w analizie zjawiska dziedziczenia pozycji rodzicéw przez ich dzieci. Proba
»uchwycenia« istoty tego zjawiska w badaniach empirycznych powinna zawierac liste
czynnikow, ktére sa brane pod uwage w momencie rekrutacji pracownikéw do pracy
na prestizowych stanowiskach. Nalezatoby uwzglednic role kapitatu spolecznego i re-
lacje pomiedzy ranga formalnego wyksztalcenia a znaczeniem do$wiadczenia zawo-
dowego w procesie rekrutacji lub awansu zawodowego™®.

Z badan socjologicznych wynika, ze w niezwykle dynamicznym i zmiennym
Srodowisku spoteczno-ekonomicznym postprzemystowej gospodarki wystepuje de-
kompozycja cech potozenia spotecznego i inny podziat klas spotecznych. Wias-
nos$¢ stracila na znaczeniu, wzrosta rola zawodu i wyksztalcenia, a realizacja praw
czlowieka sprzyja redukowaniu krancowych nieréwnosci. Produktem konkurencji
nowego typu jest nowy mechanizm bogacenia si¢, a co za tym idzie — polaryzacji
dochoddw. Jego sity napedowe tkwia w procesach destrukc;ji i selekcji wynikajacych
z globalizacji liberalizacji oraz z sieciowych struktur znoszacych bariery rozprze-
strzeniania si¢ technologii informatyczno-telekomunikacyjnych.

3. EKONOMICZNE Tt0 NIEROWNOSCI SPOLECZNYCH

Praprzyczyna niesprawiedliwych nieréwnosci spolecznych jest nieréwnomierny po-
dzial ,,zasoboéw w stosunku do poszczegdlnych sfer bytu ludzkiego, czyli sfer eko-
nomicznej, technologicznej, politycznej, spofecznej, konsumpcji, natury i biologii,
rozumu, a takze sfery duchowej. Moze ona wynika¢ zar6wno ze spontanicznych, od-
dolnych proceséw decyzyjnych ksztaltowanych przez mechanizmy rynkowe, jak row-
niez z odgornej koordynacji strategicznej. Eliminowanie przyczyn tej nieekwiwalencji
wymaga rozroznienia nieréwnosci wywolujacych dostosowanie aktywne i pasywne
oraz badania ich wplywu na rozwo6j osobowy we wszystkich sferach bytu ludzkiego.
Nalezy je uwzgledni¢ w budowaniu strategii zorientowanych na harmonizowanie roz-
woju we wszystkich sferach bytu ludzkiego. Takze w zmianach instytucjonalnych oraz
polityce spoteczno-ekonomicznej podporzadkowanych tej strategii™.

¥ M. Kokocifiski, op. cit., s. 23.
¥ M.G. Wozniak, Nierdwnosci spoleczne a rozwdj gospodarczy [w:] Nieréwnosci..., op. cit.,
red. B. Klos, J. Szymanczak, s. 10.
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W konsekwencji nastepuje zjawisko polaryzacji spoleczenstwa. Biedni staja
sie biedniejszymi, bogaci bogatszymi. Zmieniaja si¢ jednak proporcje jednych do
drugich. W najnowszym badaniu zamozno$ci Polakéw zrealizowanych przez KPMG
Polska wynika, ze rynek konsumpcji dobr luksusowych rozwija si¢ dynamicznie,
a prognozy na przyszto$¢ sa bardzo optymistyczne. Autorzy raportu z 2016 r. we
wstepie pisza: ,,Z tegorocznych obserwacji rynku dobr luksusowych i premium jed-
noznacznie wynika, ze dalszy pozytywny rozw0j branzy jest niemal pewny. Z roku
na rok ro$nie nie tylko liczba 0s6b zamoznych i bogatych, ale réwniez ich majatek.
Wzrosty obserwowane i prognozowane sa praktycznie w kazdym segmencie rynku,
a bioragc pod uwage opinie ekspertow, ich dynamika w niektérych kategoriach moze
przewyzszyC prognozowane zmiany dla najbardziej gospodarczo rozwinietych kra-
jow Europy™™.

Roénie liczba 0s6b zamoznych w Polsce. Z danych Ministerstwa Finanséw wy-
nika, Ze ta liczba wzrasta systematycznie. Dane przedstawia wykres 2.

Wykres 2. Liczba os6b zamoznych i bogatych w Polsce (w tys.)

821
710 766

658
2
322 554 60

342 387 464

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 (p) 2017 (p)
M - podatnicy osiggajacy dochdd powyzej 85 tys. rocznie, rozliczajacy si¢ wedtug podatku liniowego 19%
- podatnicy rozliczajacy si¢ wedtug skali podatkowe;j (drugi przedzial)

Zrédio: KPMG Polska na podstawie danych ministerstwa finansow (p — prognoza)

Dane prezentowane na wykresie 2 przedstawiaja osoby zamozne i bardzo zamozne
oraz bogate. Przy czym w Polsce te okre§lenia majg swoj konkretny wymiar. Osoby
zamozne to te, ktdre uzyskuja miesieczny dochdd w przedziale 7,1-10 tys. zt brutto.
Z kolei osoby bardzo zamozne to osoby uzyskujace miesigczny dochdd w przedziale
10-20 tys. zt brutto. Osoby bogate to te, ktdrych miesieczny dochod wynosi powyzej
20 tys. zt miesigcznie brutto. W perspektywie innych krajow europejskich te progi

" KPMG Polska, Rynek dobr luksusowych w Polsce. Edycja 2016. Raport z bada, s. 5.
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nie sg rewelacyjne: dochod 7 tys. brutto to ponad 1200 funtéw. Taki zarobek dotyczy
najnizej zarabiajacych w Anglii.

Te dane pokazuja, ze nierownoS$ci w wymiarze ekonomicznym maja charakter
regionalny (krajowy) oraz ponadregionalny. I to, co w jednym kontekscie wydaje
si¢ by¢ bogactwem, w innym wymiarze jest postrzegane jako niedostatek. W poto-
wie 2014 r. Swiatowe bogactwo gospodarstw domowych siggneto 263 bln dol. — wy-
nika z raportu Global Wealth Report 2014", ktory co roku prezentuja ekonomisci
szwajcarskiego banku Credit Suisse. Autorzy raportu policzyli, ze 10% najbogat-
szych ludzi na §wiecie posiada az 87% Swiatowego majatku. Zaledwie 35 mln os6b
o majatku przekraczajagcym 1 mln dol. ma az 44% §wiatowego bogactwa, czyli
niemal 116 bln dol. W Polsce mieszka obecnie ponad 41 tys. osob, ktore naleza
do tej ostatniej grupy. Sa to osoby zaliczane do grona HNWI (high net worth in-
dividuals, czyli osoby dysponujace ptynnymi aktywami o wartosci przekraczajacej
1 mln dol.). Dla poréwnania: w Wielkiej Brytanii jest ich 2,2 mln, a w Niemczech
i Francji po 1,6 mIn. Analizujac wyniki z perspektywy calej populacji, w Polsce
1 na 1000 mieszkafncow nalezy do grupy HNWI, podczas gdy w zamoznej Szwaj-
carii — co dziesigta osoba.

Wykres 3. Bardzo bogaci w wybranych krajach Europy (liczba oséb)

Wielka Brytania — Hiszpania — Francja, Niemcy —

Polska — 41 tys. 2,2 mln 360 tys. 1,6 min

Polska — Portugalia — Europa -
0,1% populacji 0,5% populacji facznie 10 min

Zrodlo: opracowanie wiasne

W poréwnaniu do mieszkaficdw krajow zachodnioeuropejskich majatek Polakdw jest
niewielki. W polowie 2016 r. §rednia warto$¢ majatku (aktywa finansowe i niefinan-
sowe po potraceniu zobowigzan) na osobe w Polsce wyniosta 20,8 tys. dol. Srednia
dla UE to 132,5 tys. dol, czyli prawie siedmiokrotnie wig¢cej. Pod tym wzgledem Pol-
ske wyprzedzaja stosunkowo najmniej zamozne kraje zachodnioeuropejskie, takie

" Global Wealth Report 2014, Credit Suisse, pazdziernik 2014.
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jak Portugalia (61,8 tys. dol.), Grecja (84,1 tys. dol.) czy Hiszpania (92,8 tys. dol.).
W znacznie gorszej sytuacji od Polakéw w Europie, jesli chodzi o majatek, sa
Butgarzy (13,6 tys. dol.) i Rumuni (11,1 tys. dol.). Nieco biedniejsi sa tez Litwini
(18,6 tys. dol.) i Lotysze (19,6 tys. dol.). Nieco bogatsi: Stowacy (21,5 tys. dol.), We-
grzy (22,6 tys. dol.) i Chorwaci (21,1 tys. dol.). Tymczasem znacznie bogatsi w regio-
nie sa Czesi (36,2 tys. dol.)™.

To jest perspektywa miedzynarodowa i widziana w makroskali. Opisywanie
problemu nierdwnoSci widzianej oczami zamoznych byloby obrazem niepelnym.
Wszak jest tu i to drugie dno, jakim jest ubdstwo. W Polsce jest ono szczeg6lnie do-
tkliwe, co potwierdzaja badania krajowe i migdzynarodowe badania poréwnawcze.
W najnowszej diagnozie spolecznej warto$¢ obliczanego przez Instytut Pracy i Spraw
Socjalnych minimum egzystencji, stanowigcego granice skrajnego ubdstwa dla jed-
noosobowych gospodarstw domowych pracownikéw, przyjeto dla maja 2015 r. na
poziomie 541 zi. Z przeprowadzonych badan wynika, ze ponizej granicy skrajnego
ubdstwa zylo w Polsce w marcu/ czerwcu 2015 r. 3,3% gospodarstw domowych, a po-
nizej granicy niedostatku (wedlug ujecia subiektywnego) jest 28,15% gospodarstw™.

Wykres 4. Whnioski z analizy problemu ub6stwa w Polsce

Zrddlo: opracowanie wiasne

Polacy w r6znej mierze i w odmienny sposob radza sobie z uzyskiwanymi w gospo-
darstwach domowych dochodami, w tym z odnoszacym si¢ do czeSci gospodarstw
ubdstwem. Deklaracje dotyczace dochoddéw i mozliwosci zaspokojenia przez nie
potrzeb nie nastrajaja optymistycznie. Miesi¢czne realne dochody systematycznie

" Ibidem.
" Diagnoza spoleczna 2015. Warunki i jakos¢ zycia Polakow, red. J. Czapinski, T. Panek,
Warszawa 2015, s. 381.
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rosna, ale nie na tyle, by zaspokajaly potrzeby i aspiracje Polakdw. A jest jeszcze
gorzej przy poréwnywaniu si¢ Polakéw do mieszkaficow innych panstw UE. Srednie
realne dochody rosly na przestrzeni ostatnich pieciu lat, co pokazuje wykres 5.

Wykres 5. Miesieczne realne dochody netto w zt — w latach 2011-2015

4000
3422
3168 3136
3000
2000
1267 1285 1430
1000
2011 2013 2015
na gospodarstwo domowe na osobe¢

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie Diagnoza spoleczna, op. cit., s. 37

Oceniajac swoje realne dochody, pytani w diagnozie Polacy oceniali je w perspektywie
potencjalnych dochodéw, ktore zaspokoilyby ich minimalne potrzeby. Niestety, istnieje
zbiezno$¢ miedzy minimalnymi dochodami niezbednymi do przezycia a realnymi za-
robkami Polakéw. Najnizszy dochod na gospodarstwo domowe potrzebny do zwigzania
konica z koficem w 2011 r. wynosit 2684 zi, a realny 3168 zi. W 2015 r. odpowiednio
najnizszy — 3497 zt, realny — 3422 z1. Stad widac, ze w 2015 r. realne dochody byly poni-
zej najnizszej kwoty pozwalajacej zwiazac koniec z koncem. Widac, wiec, ze w subiek-
tywnym odczuciu Polakéw ich dochody systematycznie spadaja. Nie potwierdza tego
nastgpny wykres, pokazujacy, jak Polacy radza sobie ze swoimi dochodami.

Wykres 6. Sposoby radzenia sobie ze swoja sytuacja finansowa (dane w %)

z wielka trudno$cia z trudnoscia z pewng trudnoScia raczej fatwo fatwo
37
34 36
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0 23 20 23
18 17 17
13
5 5 6
2011 2013 2015

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie Diagnoza spoleczna, op. cit., s. 42
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W latach 2011-2015 powoli, ale systematycznie wzrasta odsetek osob, ktére tatwo
i raczej tatwo radza sobie ze swoja sytuacja materialng. W 2011 r. bylo to 28% bada-
nych, a w 2015 r. juz 33% respondentow.

Oceniajac wskazniki ekonomiczne, w tym dochody Polakéw, widaé, ze w polskiej
perspektywie statystycznie dochody powoli rosna, nie jest to jednak przyrost na miare
subiektywnych oczekiwan spoleczenstwa. Inng kwestia jest to, Ze nastepuje proces roz-
warstwiania spolecznego. Nieproporcjonalnie rosng dochody najlepiej zarabiajacych,
jest ich relatywnie coraz mniej. Pojawia si¢ wigc dychotomiczna struktura dochoddw,
co pomnaza dysproporcje w nieréwnosciach spotecznych. W perspektywie Europy, po-
mimo zanikajacych barier politycznych, geograficznych czy kulturowych, utrzymuja si¢
nieréwnosci ekonomiczne. Wyrazaja si¢ one w tym, ze ta czg$¢ spoleczenstwa, ktdra jest
uwazana w Polsce za zamozna (powyzej 7100 zt), moze by¢ uznawana w innych pan-
stwach (np. w Wielkiej Brytanii) za osoby o minimalnych dochodach.

Wykres 7. Schemat dziedziczenia, w tym nierdwnoSci spotecznych
i ekonomicznych

Co jest dziedziczone Jak si¢ dokonuje
Sty B, Ubezpieczenia, rent

nieruchomosci, diugi, KAPITAL FINANSOWY| tuFr’ ol kreZ’ .
ruchomosci, Srodki produkcji v YHuLy, posagl, vy

Wiedza i kwalifikacje Socjalizacja
Radzenia sobie z problemami KAPITAY. LUDZKI Inwestycja czasu i kapitatu
Zdrowie psychiczne i fizyczne w opieke, ksztalcenie, szkolenie,

Inteligencja v zapewnienie zdrowia

KAPITAL SPOLECZNY, POLITYCZNY, KULTUROWY

Tradycje, instytucje, normy, system wartosci | |
Pozycja w spotecznoSci
Dostep do najwazniejszych decydentow
Kultura ubostwa

Wiezy pokrewienstwa
Poczucie przynaleznoS$ci do miejsca
Kultura polityczna

Zrbdlo: opracowanie wiasne

Powyzszy schemat pokazuje wielowatkowo$¢ powstawania nierdwnosci. Widac,
Ze jest to proces zlozony a jego przyczyny sa natury biologicznej i psychologiczne;j.
Wazny jest proces dziedziczenia i zaplecze intelektualne oraz materialne poprzed-
nich pokolen. Na te czynniki dziedziczone naktada si¢ wktad wtasny w postaci moz-
liwoSci intelektualnych, wiedzy i wyksztalcenia oraz motywacji do dzialania.
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4. SOCJOLOGICZNA ANALIZA NIEROWNOSCI

Na gruncie nauk spolecznych, jak i w debacie publicznej, wskazuje si¢, ze nierowno-

Sci i dazenie do uzyskania jak najwyzszych dochodéw stanowia bodziec sprzyjajacy
aktywnoSci, a w konsekwencji postgpowi i wzrostowi gospodarczemu. R6znicowa-
nie dochodow postrzegane jest jako czynnik motywujacy do wytezonej pracy i pod-
noszenia kwalifikacji, ale z drugiej strony w teorii polityki spolecznej rozwijanej
w Polsce — w jej definicji, podstawowych wartoSciach i celach — nie brakuje ujec
uwzgledniajacych réwnos¢ lub sprawiedliwos$¢ spoteczna. Wsrdd czterech wartoSci,
ktoére miaty podstawowe znaczenie dla pojecia polityki spolecznej, znajdujemy row-
nos$¢ spoteczna obok kolektywizmu, bezpieczenistwa i wartosci biologicznych™.

W literaturze przedmiotu panuje jednak zgoda co do tego, ze zbyt wysoka koncen-
tracja zasobow w rekach waskiej elity jest zjawiskiem niepozadanym. Nadmierne nie-
réownosci ekonomiczne oceniane sg jako naruszajace zasade sprawiedliwosci spoteczne;j.
Uczeni zgadzaja si¢, ze przekroczenie okreSlonego progu rozwarstwienia dochodéw
zagraza spdjnosci spotecznej. Skutkuje to poglebianiem nieréwnosci szans zyciowych
0sOb z nizszych warstw oraz podziatem spofeczefistwa na wiele odrgbnych grup, zyja-
cych obok siebie, niemajacych okazji, a czesto takze checi, aby kontaktowac si¢ ze soba.

Socjologowie usitujag konstruowaé r6zne modele wyjasniajace tworzenie si¢
nieréwnosci spotecznych. Wydaje sig, ze trzy propozycje s3 tu dobre do wyjasniania
przyczyn powstawania nierdwnosci. S to teorie stratyfikacji spolecznej, teorie elit
i teorie konfliktu spolecznego. Prezentuje je wykres 8.

Teorie stratyfikacji® spotecznej zaktadaja, ze spoleczenstwo skiada si¢ z r6z-
nych segmentdw pozostajacych ze soba w relacjach nadrzednoSci i podporzadkowa-
nia. Mierzone sa dostepnoScia pi¢eciu podstawowych zasobow spotecznych, ktorymi
sa: wladza, pieniadze, prestiz, wyksztalcenie oraz zdrowie. Stratyfikacja oznacza, ze
kazde spoleczefistwo ma pewien system rang: pewne warstwy stoja wyzej, inne za$
nizej. Ich suma stanowi system stratyfikacyjny danego spoleczefistwa. Klasycznym
ujeciem jest tu propozycja podziatu na klas¢ wyzsza, Srednig i nizsza proponowana
przez W.L. Warnera™.

W podobnym duchu idzie propozycja teorii stratyfikacyjnej K. Davisa
i W.E. Moore’a. Wtasciwe funkcjonowanie spoteczenstwa jako caloSci jest zalezne
od podziatu obowiazkéw w jego obrebie. Kazdy cztowiek petni w nim okres§lona
pozycje spoteczna, ktora jest miernikiem wktadu, ktéry wnosi w pomyslnos$¢ ogotu”.

J. Supinska, Dylematy polityki spotecznej, Warszawa 2014, s. 53.

" H. Domanski, Polska klasa Srednia, Torufi 2012, s. 13 i nast.

'8 Por. W.L. Warner, M. Meeker, K. Eells, Social Class in America, Chicago 1949, s. 34 i nast.
K. Davis, W.E. Moore, Some Principles of Stratification, ,,American Sociological Review”
1945, no. 10, s. 242 i nast.

156 Nierownosci spoteczne jako problem ekonomiczny i socjologiczny. ..



Spoleczenstwo wspiera jednostke, by wypetniata swoja role spoteczng w sposob od-
powiedni. Najpierw wytwarza w poszczegOlnych jednostkach che¢ do obejmowania
okreslonych pozycji spotecznych, a potem rozbudza aspiracje do wypetniania za-
dan zwiazanych z dang pozycja. Wypetnianie bardziej odpowiedzialnych zadan jest
gratyfikowane wyzszym wynagrodzeniem. Z perspektywy teorii stratyfikacyjnych
wszelkie podzialy sa nieuniknione, a wrecz stuza rozwojowi spofecznemu.

Wykres 8. Socjologiczne teorie wyjasniajgce nierdwnoSci spoleczne

Analiza nieréwnoSci
W sensie
socjologicznym

Teorie konfliktu

Teorie stratyfikacji Teorie elit
spolecznego

Zrbdto: opracowanie wlasne

W podobnym duchu wypowiadaja si¢ przedstawiciele teorii elit. Termin ten zostal
wprowadzony do nauk spotecznych przez V. Pareto. W klasycznym rozumieniu ozna-
cza grupe ludzi wyr6zniajaca si¢ sposrdd otoczenia okreslonymi cechami uznanymi za
wazne w danej spolecznoSci oraz korzystajaca z przywilejow. Zdaniem J. Sztumskiego
we wspolczesnej socjologii wyrdznia sie kilka znaczen terminu elita. Elita rozumiana
jako zbidr osob zajmujacych kluczowe pozycje w strukturze wtadzy, jako zbiér osob
zajmujacych najwyzsze miejsce na skali autorytetu lub prestizu ze wzgledu na posiada-
nie pewnych kwalifikacji lub wiasciwos$ci oraz jako zbidr osdb zajmujacych najwyzsze
miejsce na skali autorytetu lub prestizu ze wzgledu na pewne tradycyjne wartoSci,
ktdre sa przez nie pielggnowane (elity lokalne czy Srodowiskowe)™.

Generalnie teorie elit podkreslaja, ze elita to wyodrebniona grupa przywod-
cza stanowigca wzor dla reszty spoteczefistwa, kierujaca zyciem spotecznym oraz
okreslajaca kierunek jego rozwoju i na niego wptywajaca. Przyjmuje si¢ tez, ze elita
to grupa ludzi wytoniona ze wzgledu na wyjatkowe cechy tylko jej dostepne. Stad jej
zasadniczym zadaniem jest przewodzenie spoleczenstwu po to, by bylo ono w jak
najlepszej kondycji i uzyskiwalo optymalne rezultaty.

Z nieco innej perspektywy teoretycznej wychodza teorie konfliktu. Z tego
punktu widzenia nieréwnosci sg efektem tego, ze istnieje nieréwny dostep do dobr,

" J. Sztumski, Elity ich miejsce i rola w spoleczeristwie, Katowice 2007, s. 18-19.
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przede wszystkim do wiadzy. Ta nierdwno$§¢é powoduje, ze jedni maja jej wiecej niz
inni. Uprzywilejowani bardziej uczestnicza w dystrybucji dobr. Ta sytuacja jest cia-
gle kwestionowana przez tych, ktorzy sa aktualnie upoSledzeni w dostgpie do wladzy
i podziatu dobr. Stad historia rozwoju grup to proces ciaglych konfliktéw i permanen-
tnej redystrybucji wladzy. R. Dahrendorf skonstruowal analityczny model konfliktu
spolecznego, ktory ulokowal w zmieniajagcym si¢ spoteczenstwie kapitalistycznym.
Spoteczenistwo poddawane jest procesowi zmian, wystepuja sprzecznosci i konflikty,
a spojnos¢ organizacji spotecznej opiera si¢ na przymusie. Konflikt spoteczny polega
na tworzeniu si¢ grup konfliktowych w rezultacie stosunkéw zwierzchnictwa zwiaza-
nych z istnieniem zwiazku opartego na panowaniu. W kazdej bowiem organizacji spo-
tecznej pewne pozycje zwiazane sg ze sprawowaniem kontroli nad innymi pozycjami,
czyli ma miejsce rdéznicowana dystrybucja wiadzy i zwierzchnictwa®.

Przedstawione powyzej teorie pokazuja, w jak rézny sposdéb socjologowie
podchodza do problemu nieréwnoSci spofecznych. Przy tym zr6znicowaniu wi-
dzi si¢ réwniez wiele ptaszczyzn i przyczyn pojawiania si¢ nieréwnoSci. Cieka-
wa propozycje w tym obszarze przedstawit wspotczesny socjolog amerykanski
J.H. Turner®.

Wykres 9. Przyczyny nierownoSci wedlug J.H. Turnera

Pewne grupy otrzymuja wiecej od innych
r6znych doébr z powodu:

uprzedzenia i dyskryminacji T prestizu i szacunku
wyksztalcenia —r—  wladzy i bogactwa materialnego
I |
plci zdrowia

Zrddlo: opracowanie wiasne

Koncepcja przedstawiona na wykresie 9 jest w zasadzie podsumowaniem tworzenia
si¢ nierownosci. Ten amerykanski socjolog, opisujac nieréwnoSci, widzi je w per-
spektywie samej jednostki oraz otaczajacego ja Srodowiska. Mozna wigec mdwié

" A. Sliz, M.S. Szczepanski, Konflikt spoleczny i jego funkcje. Miedzy destrukcjg a kreacjq,
,2Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin—Polonia” 2011, nr 36, s. 18.

® Por. I.H. Turner, Struktura teorii socjologicznej, Warszawa 2012; J.H. Turner, Socjologia:
koncepcje i ich zastosowanie, Poznan 2006.
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o indywidualnych przyczynach nier6wnosci, o bedacych nieco wyzej przyczynach
wynikajacych z mezostruktur spotecznych (np. rodzina, grupa réwiesnicza) i najwy-
zej umiejscowionych przyczynach makrospolecznych.

Podejscie do nieréwnosSci jest zroznicowane, jedni nieréwnoSci w petni akcep-
tuja, inni chca z nimi walczy¢. Mozna w literaturze przedmiotu znalez¢ argumenty
na poparcie kazdej z tych koncepcji. Poglady w tej kwestii uktadaja si¢ w pewne
continuum. Na jednym biegunie jest podejScie w pelni egalitarystyczne. Argumenty
za tym podejSciem prezentuje wykres 10.

Wykres 10. Idea sprawiedliwoSci — koncepcja pelnego egalitaryzmu

Takie uregulowanie nierdwnosci, aby najwicksze  Otwarcie dla wszystkich mozliwosci osiggnigcia

korzyS$ci mogli uzyskiwac ci, ktérzy znajduja sie tych pozycji spofecznych, ktére daja maksimum
w sytuacji najmniej korzystnej. korzysci.

Niwelowanie

nieréwnosci
Stworzenie poszczegdlnym jednostkom Podnoszenie poziomu minimum
mozliwosci realizacji ich wlasnego planu gwarantowanego wszystkim jako narzedzie
Zyciowego. zmniejszajace nierdownosci.

Zrodlo: opracowanie wlasne

Koncepcje egalitarne wychodza z zatozenia, ze nadmierne rozwarstwienie zagraza
stabilnoSci politycznej. Wérod negatywnych skutkéw nieréwnosci wskazuje si¢ takze
spadek zaufania spotecznego, zmniejszenie aktywnosci spolecznej i obywatelskiej,
wzrost przestepczosci i korupcji. Zbyt duze nieréwnosci nie pozwalaja na wykorzy-
stanie potencjatu kapitatu ludzkiego najubozszych warstw spotecznych.

Wykres 11. Idea sprawiedliwo$ci — koncepcja umiarkowanego egalitaryzmu

Wiele przejawow nieréwnosci takze bywa
uzyteczne dla sprawnosci spofeczenstwa
w osigganiu swych celéw; trzeba to jednak
kazdorazowo udowodnic.

Wiele przejawdw rownosci bywa uzyteczne
z punktu widzenia sprawnosci spoleczenstwa
w osigganiu swych celow.

Niwelowanie nierownosci,

ale nie za wszelka cen S N
acene Wszelkie nierdwnoSci winny

Nalezy poszukiwac sensownych programéw zaczynac si¢ od pewnego — gwarantowanego
planowej dekompozycji cech statusu spolecznego. wszystkim — poziomu, uznanego za aktualnie
niezbedny.

Zrodlo: opracowanie wlasne

Czes¢ ekspertdw zwraca uwage, ze koncentracja kapitatu w rekach niewielkiej
grupy zmniejsza popyt na dobra i ustugi, co hamuje rozwdj gospodarki. Umozli-
wienie osobom najbiedniejszym osiagania dochodéw pozwalajacych nie tylko na
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przezycie, ale takze udziat w konsumpcji lezy zatem w interesie ogotu. Zjawisko
nierdwnosci mozna wpisa¢ w szerokie tfo spoteczne. Analizy zaleznoSci miedzy
stopniem nieréwnoSci w poszczegdlnych krajach a poziomem zaufania spoleczne-
go, zaburzeniami psychicznymi mieszkaficOw, przecietnym trwaniem zycia, oty-
toScia, wynikami nauczania dzieci, liczbg urodzen przez nastoletnie matki, liczba
zabojstw 1 wigZniow oraz poziomem mobilnosci spolecznej wskazuja, ze wraz ze
wzrostem rozwarstwienia dochodowego ros$nie takze wskaznik probleméw spo-
tecznych i zdrowotnych.

Wykres 12. Idea elitaryzmu a problem nieré6wnoSci

Pelny indywidualizm

Brak
zainteresowania
panstwa polityka
socjalna

Zamykanie na
problemy obcych

Brak instytucji St.a tus'
. " czlowieka jest
,korygujacych .
.0 . wyznaczony jego
nierownosci . .
dziataniem

Zrodlo: opracowanie wiasne

Z zupetnie innych pozycji wychodza przedstawiciele teorii elitarnych. W spoleczen-
stwie zr6znicowanym, w ktérym jednostka sama decyduje o swoim losie i swoim
statusie spotecznym, widzi si¢ spoleczenstwo najbardziej efektywnie dziatajace.
Spoleczne zapotrzebowanie na elity oraz wiara w nich pokfadana, w to, ze sa to
grupy wyrdzniane pod wzgledem intelektualnym, ze maja przypisywane im zale-
ty, madros¢, cnoty czy wybitne cechy osobiste, ze sag w stanie podofaé problemom
wspolczesnosci i przezwyciezy¢ narastajace kryzysy, spowodowalo, ze termin elita
jest rozpowszechniany i bardzo czesto uzywany nie tylko przez badaczy elit, polity-
koéw czy dziennikarzy, ale i przez zwyktych ludzi.

Niezaleznie od tego, jakie jest podejsScie — elitarystyczne, czy egalitarne — wy-
daje sie, ze problematyka nierdwnoSci spolecznych jest w naszych naukach spolecz-
nych mniej obecna, niz ma to miejsce w krajach zachodnich.
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Wykres 13. Kierunki przeciwdzialania nieréwnos$ciom spotecznym

Tolerancja i bPrawa cziowieka

Walka z dyskryminacja, stereotypami
1 uprzedzeniami

Rowne szanse zyciowe dla kobiet i mgzezyzn

Socjalizacja i edukacja

.o o
nstruowane podatki 1 umiarkowant

i ko )
Logiczne lityka pafistwa

egalitarystyczna po

Zrodlo: opracowanie wlasne

Nalezy tez wiedzie¢, ze do zapewnienia pewnego tadu spotecznego niezbedne jest
prowadzenie takiej polityki spolecznej, ktora nie bedzie wywotywata napieé spo-
tecznych i konfliktow. Idea pewnego minimalnego solidaryzmu spotecznego jest
niezbedna. Stad nalezy konstruowa¢ programy dotyczace przeciwdzialania nierow-
nosciom spotecznym. Ich potencjalny zakres przedstawia wykres 13. Sa tu dziatania
skierowane na jednostke, struktury panstwowe, edukacje, ple¢ czy tez zr6znicowa-
nie etniczne. Dziatania powinny by¢ multiplikacyjne, wielowatkowe.

9. PODSUMOWANIE

Badania dotyczace nieréwnos$ci prowadzone w ostatnich dekadach narzuconej row-
nosci, widzianej jako pewna poprawnosS¢ mysSlenia, nie sa atrakcyjnym tematem dla
socjologdw, ekonomistdw, antropologéw czy psychologéw. Sukces, indywidualizm,
podmiotowos¢ jednostki brzmig atrakcyjniej niz ,,rowne szanse dla wszystkich”.

W poczatkach transformacji ustrojowej badanie nieréwnoSci kojarzylo sie z para-
dygmatem badawczym z minionej epoki. Eksponowanie zr6znicowania dochodow
i poziomu zycia mogto by¢ traktowane jako podwazanie wprowadzanych neolibe-
ralnych reform rynkowych. Nie sposob tez nie zauwazy¢, ze nier6wnosci spoleczne
nie cieszg si¢ juz takim zainteresowaniem polskich badaczy jak dawniej. Uwage ba-
daczy przyciagaja inne problemy, widziane jako nowoczesne, adekwatnie opisujace
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rzeczywisto$¢ spoteczefnistw ponowoczesnych. Stad zainteresowanie opisywaniem
spoleczefistwa informacyjnego, globalizacji, tworzenia si¢ spoteczefistw multikul-
turowych. Modne staje si¢ rdwniez opisywanie migracji, zanikanie etnicznosci czy
zroznicowania kulturowego plci. Trzeba jednak widzie¢, Ze te obszary badawcze sa
oczywiScie potencjalnie zwiazane z problematyka nieréwnosci spolecznych.
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