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The Problem of the Size of Municipalities in Slovenia:
Views of Residents and Mayors

Problem wielkosci gmin w Stowenii:
poglady mieszkancow i burmistrzow

Alan Bukovnik*
Miro Hacek**

Abstract

The paper analyses the territorial aspects
of Slovenian municipalities and the prob-
lem of their optimal size. The central ques-
tion of it, namely, what the ideal or optimal
size of municipalities should be in terms
of population and surface area, so that
they can effectively perform their tasks
and at the same time ensure adequate par-
ticipation of citizens, is a difficult one in
political science and has no clear answer.
As many other European countries, Slo-
venia has been facing difficulties since the
dawn of its independence (1991) in finding
the ideal or optimal size of municipalities
and the corresponding scope of their compe-
tences. Political arguments often prevail
over expert ones, which confirms the

Abstrakt

W artykule przeanalizowano aspekty tery-
torialne stowenskich gmin oraz problem ich
optymalnej wielkosci. Centralne pytanie,
a mianowicie, jaka powinna by¢ idealna
lub optymalna wielko$¢ gmin pod wzgle-
dem liczby ludnosci i powierzchni, aby
mogly one skutecznie wykonywaé swoje
zadania, a jednocze$nie zapewnié odpo-
wiednia reprezentacj¢ obywateli, jest trud-
nym zagadnieniem w naukach politycznych
i nie ma na nie jednoznacznej odpowiedzi.
Podobnie jak wiele innych krajow europej-
skich, Stowenia od poczatku swojej niepod-
legtosci (1991 r.) boryka si¢ z trudnos$ciami
w znalezieniu idealnej lub optymalnej wiel-
kosci gmin i zwigzanego z tym zakresu ich
kompetencji. Argumenty polityczne czesto
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seriousness of a social problem that goes
beyond local self-government and affects
the whole country. The search for the ideal
size of municipalities — whether by parti-
tioning or merging them — has been a hotly
debated issue, dividing both politicians and
the professional community, yet accord-
ing to the results of the analysis carried
out, Slovenia may not be as far from the

przewazaja nad eksperckimi, co potwier-
dza powage problemu spotecznego, ktoéry
wykracza poza samorzad lokalny i dotyka
catego kraju. Poszukiwanie idealnej wiel-
kosci gmin — czy to poprzez ich podzial,
czy taczenie — bylo przedmiotem goracej
debaty, dzielacej zaréwno politykow, jak
i spotecznosé¢ zawodowa, jednakze zgodnie
z wynikami przeprowadzonej analizy, wiel-

ko$¢ gmin w Stowenii moze nie odbiegad
tak znacznie od wartosci optymalnej jak to
sugerujg uczestnicy debat.

ideal size of municipalities as these debates
sometimes make it seem.

Keywords: local self-government, munici-

pality, mayors, citizens, size, Slovenia Stowa kluczowe: samorzad lokalny, gmina,

burmistrzowie, obywatele, wielkos$¢, Sto-
wenia

1. Introduction

In this article, we analyse the concept of the appropriate size of munici-
palities using the example of Slovenian local self-government. There are at least
two criteria for defining the size of a municipality, namely, the territory size
and the population size (Swianiewicz, 2002¢c, p. 5). The size of a municipal-
ity amounts to a question of what the territory and the population should be
and what the powers of the municipality should be to meet the needs of its
inhabitants and at the same time to allow them to participate directly in the
decision-making process. If a municipality is too large, it loses its internal co-
hesion, which makes it seem distant to its inhabitants, who, consequently, feel
unable to influence decisions or to take decisions directly. If the municipali-
ty is too small, however, the inhabitants perform only minor functions in its
institutions because they have no other place to exercise their self-governing
rights (Grafenauer, 2000, p. 52). Therefore, between large and small municipali-
ties there usually occurs a collision of the political demands for local democ-
racy, or the highest possible degree of inclusiveness of the population in the
decision-making processes for the fulfilment of everyday interests and needs
on the one hand, on the other hand, the demands of administrative and or-
ganisational rationality, according to which the administration should function
in a modern way, that is as efficiently as possible in relation to its tasks and
expectations.

The above stems from the fact that the normative framework defining a mu-
nicipality often includes a criterion of the number of inhabitants that a given self-
governing local community must have. Interestingly, the Slovenian legal frame-
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work contains a gap between the legal requirement (that a municipality should
have at least 5,000 inhabitants) (Law on Local Government 2018, Article 13.a)
and the actual situation, which shows that as many as half of the municipali-
ties do not meet this criterion. Other European countries face similar chal-
lenges, which is why Slovenian national legislators, in the context of reforms
to ensure that newly created municipalities are not socially problematic and
dependent on state budget support, have included among their recommenda-
tions that a minimum number of inhabitants should be defined for a mu-
nicipality. Later, experts from the Council of Europe found that the limit of
3,000 inhabitants was set too low in the light of modern social currents and
suggested that larger municipalities should be formed (Vriser, 1994, p. 34). It
is also interesting to look at the history of the formation of Slovene munici-
palities, where, at several points in time, the minimum number of inhabitants
needed to form a municipality is decreed, when the minimum number of in-
habitants required (by law) ranged from a few hundred (in the cadastral mu-
nicipalities in the Habsburg Monarchy) through 2,500 in the time of the French
communes in the Illyrian provinces, to 3,000 during the Kingdom of Yugoslavia
right before the Second World War. In the present-day Republic of Slovenia,
the minimum population was initially set at 5,000 inhabitants (Cokert, 2005),
to which exceptions were initially allowed for economic, cultural, or his-
torical reasons (with the lower limit of 2,000 inhabitants), but after 2011, the
minimum of 5,000 inhabitants was fixed more firmly and exceptions were no
longer allowed.

Theoretical expectations concerning the territorial aspects of municipal
functioning are often contradictory and are frequently linked to questions of
the functional aspect of the size of municipalities. The liberal view argues that
the capacity for economic development increases with the size of municipalities,
and that the ability to mobilise resources is decisive; conversely, however, sup-
porters of localism claim that the problems of (too) large bureaucracies are more
conspicuous in larger municipalities and that smaller municipalities may, in fact,
proof to be more effective in competing for investment (Brezovsek, 2009, p. 1).
Liberal theory also points to the greater ability of large municipalities to deliver
public services, while localism theory argues that the size of municipalities is
irrelevant because public services can be contracted out to private providers
(Brezovsek, 2005, pp. 76-77).
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2. Theoretical basis

2.1. Municipalities in Slovenia and in Europe

Municipalities are the level of government that is usually closest to the citi-
zens; they respond to the most diverse populations and the most intense so-
cial, economic and political problems in any country, and are responsible for
providing a wide range of public services. Local self-government in Slovenia
has practically been operational since January 1995, when territorially modified
municipalities with new content and new bodies started to operate. In the years
since the reintroduction of local self-government, many changes have taken
place, particularly in the legislative sphere. The reform of local self-government
is far from complete, as shown by numerous comparisons with foreign systems,
and by the comparison of our system and practice with European standards
of local and regional democracy, as contained in the European Charter of Lo-
cal Self-Government and the aspirations, guidelines and recommendations of
the Council of Europe and the European Union (Brezovsek & Kukovic, 2012,
pp. 124-127).

According to modern concepts, a municipality should, first and foremost, ad-
equately meet the needs of its inhabitants and fulfil other statutory tasks, and
therefore be formed in an area within which it can adequately carry out its tasks.
The area in which a municipality is to be established must meet the conditions
laid down in the Local Self-Government Act (1993, 2012). Following the amend-
ment of the Act in 2011, the only requirement is that it must have a minimum
population of 5,000. Prior to the amendment, in addition to the requirement of
at least 5,000 inhabitants (exceptionally, for geographical, border, ethnic, his-
torical, or economic reasons, a municipality with less than 5,000 inhabitants
could be established, but not with less than 2,000 inhabitants), a municipality
with less than 5,000 inhabitants could also be established, however, the newly
established municipality was also required to provide full primary education,
access to primary medical and social care, provision of necessities for life, pub-
lic utilities, postal services, a library, premises for the administrative activities
of the municipality, etc. (Law on Local Government, 2012, articles 13. and 13.a).
Despite these provisions, more than half of the municipalities in Slovenia (112)
have fewer than 5,000 inhabitants, and 26 municipalities have fewer than 2,000
inhabitants and were therefore established completely outside the legislation in
force at the time (Hacek, 2012, p. 71).

Comparing the municipalities across Europe in terms of their sizes of ter-
ritory and population, we find that European municipalities largely differ from
one another. Since the origins of local self-government, there have been at least
two general concepts of local self-government at the lowest level of government
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in Europe. The first is the concept of relatively large municipalities, as used in
the UK and the Nordic countries. On the other hand, there is so-called continen-
tal concept of small municipalities, of which Germany and France are typical
representatives, the latter being divided into almost 37,000 small municipali-
ties. The differences between countries can be explained by historical reasons
(tradition) and the inertia of the territorial organisation itself (Brezovsek, 2009,
p- 209). The idea that the efficiency of local self-government would be increased
by creating larger local authorities has led to a series of reforms of local authority
(municipal) boundaries, which have led to a dramatic reduction in the number of
municipalities in several European countries (the Netherlands, Germany, Den-
mark). An example is Denmark, where (in 2007) 238 municipalities — out of the
original 271 — were merged by the state into 65 municipalities (Lassen & Ser-
ritzlew, 2011, p. 242; Brezovsek & Kukovi¢, 2015). The Czech Republic, France,
Hungary, Slovakia and Spain have less than half of the municipalities with fewer
than 1,000 inhabitants; and Austria, Germany, Greece, Italy, and Finland have
most municipalities with fewer than 5,000 inhabitants (Brezovsek & Kukovic,
2015). The UK, Lithuania and Denmark (after the reform) have the largest mu-
nicipalities by population, while the Czech Republic, Slovakia and France have
the smallest. As a result, a municipality in the UK is, at average, 90-times lager
in terms of population size than an average municipality in the Czech Republic.
In terms of territory size, the largest municipalities are in Sweden and Lithuania,
while the smallest are in Malta, Slovakia and the Czech Republic. Comparing
Slovenian municipalities with those of other European countries, we can see
that Slovenia ranks just below the top half of all countries in terms of average
size and average number of inhabitants in municipalities. Compared to the aver-
age municipality in EU countries, the Slovenian average municipality is twice
as large and almost twice as populous (Hacek, 2012, pp. 69-76; Brezovsek &
Kukovic, 2015).

2.2. The issue of municipal size

A review of the literature raises the question of the size of municipalities and
thus the debate on what their ideal or optimal size should be and in which di-
rection structural and territorial reforms of local governments should go (Kuhl-
mann & Bouckaert, 2016; Kuhlmann & Wollmann, 2014; Denters et al., 2014).
The size of the local community is a problematic concept in the literature on
local government. Dahl and Tufte (1973) in their Size in Democracy argue that
size is largely a two-dimensional concept. On the one hand, it is about the ef-
ficiency of the citizens and, on the other, the capacity of the system. The former
dimension refers to the extent to which citizens can control the decisions of
the state, while the latter to the capacity of a polity to respond adequately to the
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expectations and demands of its citizens. Both dimensions are often used to
either advocate for or oppose territorial reforms (Baldersheim & Rose, 2010), as
authors have argued that local authorities in smaller municipalities are more re-
sponsive to the demands of their citizens, while larger municipalities are better
equipped with a larger administrative apparatus and therefore more capable of
delivering better services. The emphasis on the responsiveness of local authori-
ties was evident in the rhetoric advocating the case for maintaining very small
municipalities (Denters et al., 2014; Kristinsson, 2014). Authors who are more in
favour of a fragmented system of smaller local governments have mostly turned
to public choice theory (Baldersheim & Rose, 2010; Feiock, 2007) in search of
a convincing argument, which would support the idea that small municipali-
ties are just as capable as large ones of providing adequate living standards
for their citizens.

The size of a municipality can be defined by at least two potential criteria,
namely, the size of its territory (expressed in km?) and the number of inhabit-
ants within this territory, or a combination of both (Swianiewicz, 2002b, p. 5).
Thus, municipalities that meet one or the other criterion, or both at the same
time, can be classified into different categories. Each has its advantages and
disadvantages, but the criterion referring to the number of inhabitants in a mu-
nicipality is more often used (King, 1984, p. 17; Grafenauer, 2000, p. 52). This
directly relates to consumers of local government services. Nevertheless, for
certain problems, the criterion referring to the size of territory is equally impor-
tant (e.g., for a functional school network, it is not only the number of pupils that
matters, but also the distance to the nearest school, the maintenance of small
schools in rural areas, the number of teachers, etc.). In this respect, two concepts
are used in the literature, namely large and small municipalities.

Discussions on what constitutes a small and a large municipality, or the
“ideal” size of a municipality in relation to the number of inhabitants, can be
found as early as in the times of classical philosophers; Plato proposed 5,040
inhabitants, whereas Aristotle (1948, p. 292), in turn, stated that a population
must be large enough to become self-sufficient in order for its inhabitants to at-
tain a good way of life. Later, this figure was considerably increased, as Robert
Dahl argued at the 1967 annual meeting of political scientists that the ideal mu-
nicipal population size was between 50,000 and 200,000 inhabitants (Dahl, 1967,
p. 965). Moreover, he gave a clear answer to the question of the ideal size:
smaller communities provide better opportunities for residents to participate,
and larger communities give them the opportunity to influence a wider range
of potentially more important political decisions (Dahl & Tufte, 1973, p. 3). The
problem of the size of municipalities consists of two aspects, namely the pres-
ervation of local (territorial) cohesion (this factor limits or narrows the possibil-
ity of expanding the territorial size of municipalities) and the provision of the
possibility of economic operation (a certain size of municipalities is a necessary
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assumption, since small municipalities do not have the means and resources nec-
essary to manage complex public services). Size corresponds to the point at which
a municipality, as economically viable, starts to provide public services; the crux
of the matter is that the size of a municipality depends on its competences (Vlaj,
2004, p. 261; Kukovi¢, Hacek, & Bukovnik, 2016, p. 305; Brezovsek & Kukovic,
2012, p. 47).

There are many arguments both for and against large (or small) municipali-
ties. Referring to the results of an extensive empirical study, Humes and Harloff
(1969) conclude that local communities need to be large enough to have ad-
equate staff and other conditions, and small enough to maintain a community
atmosphere in which individuals feel that they can successfully influence the
policies of that community. It can therefore be stated that the strengths of one
group of municipalities represent the weaknesses of another group of munici-
palities. In Western Europe, after the Second World War and during the first
two decades of the current century, there has been a resurgence of the trend to-
wards merging local communities. According to the Encyclopaedic Dictionary
of Public Administration, a merger with or incorporation of local communities
is the process by which one or more local communities come together to form
a new organisation (Belley, 2012, p. 1). There are two variations of the crea-
tion of larger local communities; it can be the merging of several smaller local
communities into a larger local community, or it can be the incorporation of
smaller local communities into a larger local community. In both cases, a larger
local community is created. There are two ways of merging local communities:
voluntary mergers or compulsory, top-down mergers. Voluntary mergers occur
after a joint decision of the population in two or more local communities, while
in the case of compulsory mergers, the arguments for merging local communi-
ties are cited by higher levels of government as being mainly based on greater
economic efficiency, ease of governance and results in greater extend of demo-
cratic participation by citizens. The argument of greater economic efficiency
argues that larger local communities can provide better public services than
smaller ones, particularly, they are able to provide public services at lower costs
due to economies of scale (Boyne, 1992; Boyne, 1996; Dollery, Mun Ho, & Alin,
2008). Certainly, the effects of economies of scale in merging local communities
will be seen in infrastructure-intensive industries (wastewater disposal) in the
local community, as fixed costs will be spread over a larger population, while
on the other hand, in labour-intensive industries, the effects of economies of
scale will not be seen, as additional individuals will need to be employed in the
local community to accommodate the increased volume of work. The costs of
efficient management also increase at a certain population threshold. Population
is not the best measure of production costs and economies of scale, as there
are other factors at play, such as weather, topography, age of the population,
seasonal effects (tourist season) (Tavares, 2018, pp. 5—6). Advocates of merging
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local communities and larger local communities cite the argument of greater
development potential, as local communities, due to their size, should be able to
benefit from lower interest rates when borrowing, while at the same time expe-
riencing less risk when investing (Tavares, 2018, pp. 5—6). Greater management
efficiency among the proponents of merging local authorities is possible and
certain in terms of better public service delivery, as local authorities have more
efficient and more specialised management through human resources after the
merger. A larger local community can effectively improve the areas of spatial
planning, public transport, fire services, etc. (Newton, 1982). A high level of
functional differentiation can only be achieved in large local communities, and
this may be one of the main motives for merging municipalities. The realisation
that only sufficiently large local authorities can provide sufficient quality staff
in the form of experts in specific areas of local authority work, sufficient qual-
ity clerical staff to work in the local authority and to work with local authority
residents, is leading in the direction of a reform of local authority consolidation
combined with high functional differentiation across Northern Europe (Denters
et al., 2014).

2.3. The ideal municipality size

Two approaches have emerged in the debate on the ideal size of local gov-
ernment units: communitarianism, which emphasises the representative role
of local government, and liberalism, which emphasises the efficiency of public
service delivery. The former approach leads to freedom of fragmentation, while
the latter calls for the creation of larger local government units (Swianiewicz,
2000, p. 28; Baldersheim & Rose, 2010; Feiock, 2007). Two main theories have
developed from these approaches: the first is the reformist theory, or economy
of scale, which lists reasons in favour of mergers, that is, the creation of larger
municipalities, while the second draws on ideas from localism and public choice
theory and is oriented towards territorial fragmentation, that is, smaller mu-
nicipalities (Swianiewicz, 2002b, pp. 8—11; Baldersheim, & Rose, 2010; Feiock,
2007). The authors state that the supportive arguments for the former theory
have basis in economies of scale for many local services, at the same time em-
phasising the advantages of large municipalities, such as: (a) marginal costs are
lower in the case of larger units; smaller units, on the other hand, generate spill-
over costs; (b) larger units can perform more tasks, which may contribute to
greater public interest and thus participation in local politics; (c) territorial
integration provides more space for various interest groups to operate and thus
creates a plural society, which makes nepotism and political favouritism more
difficult; (d) larger units have a greater chance of creating a strong civil society;
(e) larger units promote local economic development.
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In contrast, supporters of municipal fragmentation argue that: a) in smaller
units, the relationship between local councillors and citizens is closer and poli-
ticians are more accountable to their communities (trust is based on personal
contacts); b) in small units, people can choose their accommodation according
to the ratio of taxes to public services provided; c) small municipalities are more
cohesive and it is therefore easier to implement plans favoured by the major-
ity of the population; and d) a sense of community (identification) is greater
in small municipalities, and therefore participation in public affairs is greater;
e) the amount of red tape in small municipalities is less daunting, which encour-
ages competition between local authorities to attract capital; and last but not
least, ) small municipalities are better able to stimulate experimentation and
innovation and to learn from their neighbours (Swianiewicz, 2002b, pp. 8-11;
Baldersheim & Rose, 2010; Feiock, 2007). One of the key advantages of a small
local community is therefore precisely to maintain a local community harmony
and spirit in which every citizen feels that he or she has the possibility to be
politically effective (Humes & Harloff, 1969, p. 67). Simultaneously, larger local
communities have larger populations, which translates into greater number of
employees whose work contributes to generating higher incomes, which, in turn,
constitute the economic foundation for better functioning of local services, thus
enabling the needs and interests of citizens to be met (Hacek, 2012, pp. 67—68).

Keating (1995) suggested that there are some key points to consider when
determining the optimal size of local government. First factor to be assessed is
the relationship between the size of local government and the economic efficien-
cy of service delivery, namely, whether economies of scale and the size of local
government are important factors in the cost of public service delivery. Second
factor to investigate is the relationship between the size of local government and
the efficiency of its officials, or whether there are trade-offs between the size of
local government and the economic efficiency of local officials. It is also impor-
tant to establish whether the size of local authorities has an impact not only on
the equity of service provision, but also on the distribution of the tax burden as-
sociated with the provision of public services. The relationship between the size
of local communities and economic growth in the environment is also important
(Dollery & Robotti, 2008, p. 30).

The topic of the ideal size of municipalities has proven to be a polarising
one (Sancton, James, & Ramsey, 2000): on the one hand, there are proponents
of the “bigger is better in local government” view, who favour the merging of
smaller local authorities into larger local government authorities, while on the
other hand, there are proponents who argue that “small is fine” and therefore
oppose the increase of the average size of local government authorities through
transformation initiatives based on structural reforms. Dollery, Crase and John-
son (2006) examined the arguments concerning economic efficiency and the
size of local government that are commonly raised in the debate on the ideal
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size of local authorities. The authors identify the main grounds for contestation,
which are economies of scale, administrative and technical capacity, adminis-
tration and its costs, ecological factors, and public choice. Swianiewicz (2002a)
attempted to capture the main arguments put forward by both sides concerning
the economic and democratic efficiency of local self-government and identifies
seven pillars of territorial consolidation: (a) small local governments, unlike
larger local governments, cannot capture the externalities associated with their
activities; (b) larger local governments can provide more services, which can
lead to greater public interest and participation in local politics; (c) consolidation
gives more space to interest groups representing pluralistic societies; d) large
local governments offer more opportunities for the emergence of a strong civil
society; e) larger municipal governments can better stimulate economic growth
and development; f) the arguments of those who advocate territorial fragmenta-
tion are often idealistic and vague, as most citizens are more interested in the
quality and cost of service provision than in participation in decision-making on
the local level.

In defining the ideal size of municipalities, authors have mainly focused on
a single argument for or against large or small municipalities, such as the im-
pact of size on political participation (Navarro & Clark, 2010) or the impact
of size on service delivery and the quality of democracy (CDLR, 2001), but
there is a lack of a more comprehensive (empirical) approach in the literature.
Keating (1995, p. 31) argues that the optimal size of a municipality is subject
to four criteria, namely: a) economic efficiency (more services for less cost);
b) democracy (participation; citizens’ influence on local structures); ¢) distribution
(to ensure the best possible citizens’ control over public services and resources);
and e) development (how to foster economic growth).

3. Empirical study

The purpose of the empirical research is to, on the one hand, examine the
views of mayors of local authorities and, on the other, their residents regarding
the size of municipalities. To achieve this objective, two empirical studies have
been carried out. The first is a survey on satisfaction of citizens with their mu-
nicipality and the second is a survey among mayors on the impact of municipal-
ity size on municipality performance.
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3.1. The survey on citizens’ satisfaction with their municipality
in relation to the size of the municipality

The studied population was the adult population of Slovenia. The survey was
carried out in January 2022 by Episcenter, a specialised public opinion research
company, on a representative sample of 503 adult residents of Slovenia. The
survey covered 12.5% of respondents from small municipalities up to 50 km?
in size, 27% of respondents from medium-sized municipalities between
50 km? and 100 km?, and 60.4% of respondents from municipalities above
100 km? of area. By the population criterion, 31% of respondents were from
small municipalities (up to 10,000 inhabitants), 30.2% of respondents were
from municipalities with 10,001 to 25,000 inhabitants, and 38.8% of respondents
were from large municipalities with 25,001 inhabitants or more.

One of the main objectives of the empirical research was to investigate
whether the size of a municipality influences citizens’ satisfaction with their
municipality. The questionnaire asked how satisfied citizens had been with
their municipality in general, and then about their opinion on the appropriate-
ness of the size of their municipality.

The results show that size, measured by the area of the municipality, is not
a significant factor in satisfaction with the municipality, as the overall satisfac-
tion of citizens with their municipality does not differ significantly relative to
its size. On a scale from one (not at all satisfied) to five (very satisfied), average
satisfaction is only slightly lower in municipalities with up to 50 km? (M = 3.27)
than in medium-size (M = 3.43) and large (M = 3.46) municipalities. Overall
satisfaction with the municipality is slightly higher in larger municipalities with
25,001 or more inhabitants (M = 3.55), while in municipalities between 10,001
and 25,000 inhabitants the average satisfaction score is 3.32, and in the smallest
municipalities with up to 10,000 inhabitants it is 3.38.

Citizens also gave their views on whether their municipality was too small,
just right or too big in terms of its population and area. Their answers were com-
pared with the actual size of the municipality to see how perceptions matched
reality. In the smallest municipalities (up to 10,000 inhabitants), we found that
31.1% of citizens think their municipality is too small, 65.5% think it is just right,
and 3.4% think it is too big. In municipalities between 10,001 and 25,000 in-
habitants, we found that 12.2% of citizens consider their municipality too small,
82.1% consider it just right and 5.7% consider it too big. In the largest mu-
nicipalities (more than 25,000 inhabitants), we found that 3.9% of citizens think
their municipality is too small, 80.9% think it is just right and 15.2% think their
municipality is too big. The data clearly show that the proportion of citizens
who consider their municipality too small decreases as the population of the mu-
nicipality increases. At the same time, the proportion of citizens who consider
their municipality too big increases with the number of inhabitants. It is worth



14 Alan Bukovnik, Miro Hacek

noting that an overwhelming majority of citizens representing all three munici-
pality sizes consider the size of their municipality to be just right, with this
opinion being most pronounced in municipalities between 10,001 and 25,000
inhabitants (82.1%). The satisfaction of citizens with the size of their municipal-
ity is therefore highest in medium-sized municipalities.

We also asked respondents why they were dissatisfied with a municipality
that was (too) small or (too) big. The most common reasons given by respond-
ents from small municipalities were that there is “no competition,” that there are
no basic services such as banks, post offices, health stations (healthcare centres),
and shops, that there is not enough social and cultural life and other amenities
to contribute to a better quality of life. On the other hand, respondents from
large municipalities most often point to overcrowding, which causes congestion,
impersonal attitudes, a lack of interest in the needs of others, point out that
citizens’ initiatives are lost and that in smaller municipalities people are more
connected with each other. Among other problems, the respondents mention the
development of the centre of the municipality, while the periphery is neglected;
they also point to the excessive use of concrete and the unsustainable develop-
ment of green areas, which is carried out without considering the opinion of
the citizens.

Citizen satisfaction is therefore higher in municipalities that are slightly
larger in terms of area and population. This is because these municipalities are
better able to maintain the entire public infrastructure, such as waterworks (sys-
tems), sewerage, and roads. In more populated municipalities, services are more
accessible and more readily available to citizens. There are also more opportuni-
ties for education and employment.

3.2. The survey on mayors’ views on the size of municipalities

In this part of the empirical research, the studied group were mayors of all
212 Slovenian municipalities. The online survey was sent in February 2022 to
the email addresses of mayors, secretariats or offices of mayors. The survey was
fully completed by 89 mayors, representing 42% of the total group, which sug-
gests that this survey is also representative. The aim of the questionnaire was to
explore mayors’ views on the size of their municipalities, and then to compare
the responses with each other according to the size of the municipality in terms
of area and population.

As many as 38.2% of mayors from small municipalities (up to 50 km?), 31.5%
of mayors from medium-sized municipalities (50—-100 km?), and 30.3% of may-
ors from large municipalities (of more than 100 km?) answered the questions
fully. According to the population criterion, 70.8% of the mayors who answered
all questions come from small municipalities (up to 10,000 inhabitants), 23.6%
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from medium-sized municipalities (10,001 to 25,000 inhabitants) and 5.6% from
municipalities with 25,001 or more inhabitants.

Table 1

Mayors’ opinion on the appropriateness of the size of their municipality
in terms of the population criterion (in %)

Municipalities with up to

Municipalities with 10,001

Municipalities with more

Opinion 10,000 inhabitants to 25,000 inhabitants than 25,000 inhabitants
The municipality 32 4.8 -
is too big
The municipality 82.3 76.2 80.0
is just right
The municipality 14.5 19.0 20.0

is too small

Source: The authors’ own email survey of Slovenian municipal mayors (n = 89).

When asked how they assess the adequacy of the size of their municipality
according to the population criterion, around four-fifths of the mayors, regard-
less of how large their municipality was, consider it to be adequately sized. The
proportion of those who think so is highest among mayors of municipalities
with up to 10,000 inhabitants (82.3%), which contrasts with the opinion of the
citizens of these municipalities (see above).

We also asked the mayors in more detail about the reasons for their opinion
concerning the adequacy of municipality size. Based on content analysis we
categorised their answers into the groups.

In their responses, mayors of small municipalities (up to 10,000 inhabitants)
highlighted several challenges they face. Financial constraints are the most fre-
quently mentioned (28% of responses), reflecting the difficulty of securing suf-
ficient funds for investment, infrastructure maintenance, and the provision of
necessary services. Infrastructure challenges (22%) refer to the construction and
maintenance of infrastructure such as roads, utilities, and medical facilities. De-
velopment constraints (16% of responses) include difficulties in implementing ma-
jor projects and lack of resources to promote economic and social development.

The responses of mayors of medium-sized municipalities (10,001 to 25,000
inhabitants) are also quite like those of mayors of small municipalities. These
mayors also highlight infrastructure challenges the most (28.6%), pointing
out that roads, public lighting, sewers, and forest roads are more expensive
to maintain due to the dispersed population, and that the extensive territory
and dispersed population also make it more expensive to build and main-
tain infrastructure and provide services such as rubbish collection and snow
ploughing. In addition, mayors of medium-sized municipalities also highlight
economic challenges (14.3%), noting lower budget revenue due to lower over-
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all purchasing power, which can lead to less attractiveness for new invest-
ments. They also point to the difficulty of securing their own financing for
major projects.

Mayors of large municipalities, in turn, mainly highlighted financial con-
straints (80% of responses); although their municipalities are considered devel-
oped, they consider them to be disadvantaged when it comes to accessing EU
funds. For example, they state that they have the same need for schools, nurser-
ies and sports infrastructure as less developed municipalities, but do not have
sufficient financial resources to finance these projects. Some mayors also point
to challenges related to the size and dispersion of the municipality. They state
that the large surface area of a municipality results in a major responsibility for
the development of all places, not just the centre. A case in point here is the mu-
nicipality of Kamnik, which is the same size as Ljubljana in terms of area, but
has a ten times smaller budget, which means that it must take care of the same
area with ten times less resources.

We also asked the mayors whether their municipality would work better if
it were smaller in terms of population. More than three-quarters (78.9%) of
mayors answered in the negative, with the highest proportion of mayors com-
ing from small municipalities (82.4%) and the lowest proportion coming from
large municipalities (66.7%). We then reversed the question and asked whether
their municipality would work better if it were larger in terms of population.
In response, 58.7% of mayors from municipalities with up to 10,000 inhabit-
ants and municipalities with 10,001 to 25,000 inhabitants, and 50% of mayors
from large municipalities with more than 25,000 inhabitants answered positive-
ly. The mayors highlighted several advantages of increasing the size of their
municipality, with investment and funding at the top of the list, as larger mu-
nicipalities would allow for greater investment in essential projects, facilitate
the acquisition of EU funds and attract more human resources to implement
them. At the same time, a larger population would also mean more revenue
and allow for more investment and, consequently, better infrastructure devel-
opment. Some mayors also pointed out the disadvantages that a larger munici-
pality would bring. One of them is that the municipality could become less
operational and efficient. An increase in the size of the municipality could bring
more complexity in management, which could affect the speed and efficiency of
decision-making and project implementation. Another concern relates to com-
munication. In a larger municipality, the circulation of information might be
slower, which could affect the level of response to citizens’ problems and needs.
This could impair the speed and effectiveness of addressing the problems faced
by citizens.
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Table 2

Mayors’ opinion on the suitability of the size of their municipality
according to the area criterion (in %)

Municipalities with the

Municipalities with the area

Municipalities with the area

Opinion area up to 50 km? between 50 km? and 100 km? of over 100 km?
The municipality — 17.9 37.0
is too big
The municipality 85.3 75.0 63.0
is just right
The municipality 14.7 7.1 —

is too small

Source: The authors’ own email survey conducted among Slovenian municipal mayors (n = 89).

Three-quarters of the mayors surveyed (75.3%) consider their municipality to
be just the right size, 16.9% would like a smaller municipality, and 7.9% a larger
municipality. The share of mayors who would like a larger municipality is 14.7%
in the group of mayors from the smallest municipalities (up to 10,000 inhabit-
ants), 7.1% in the medium-sized municipalities (10,001 to 25,000 inhabitants), and
no such mayor was found among the respondents in the large municipalities.

We also asked mayors whether their municipality would function better if it
were smaller in area. Almost two-thirds of the mayors surveyed (63.8%) think
that their municipality’s functioning would not improve if it were smaller in area.
In small municipalities (up to 10,000 inhabitants), 80.8% of mayors respond-
ed this way, in medium-sized municipalities (10,001 to 25,000 inhabitants) —
63.6%, and in large municipalities (over 25,000 inhabitants) only 42.9%. Then
we modified the question and asked whether a given municipality would work
more efficiently if it were larger in area. More than three-quarters of the mayors
surveyed (77.3%) think that nothing would change if their municipality were
larger in area than it is now.

4. Conclusions

The surveys of mayors and residents of municipalities revealed different
views on the benefits and challenges of municipal size in terms of area and
population.

In large municipalities (over 25,000 inhabitants), mayors and citizens per-
ceive different advantages and challenges related to the size and diversity of the
municipality. Mayors of large municipalities highlighted several advantages of
larger area and population, including the diversity of the natural environment
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and the opportunities it offers for tourism development. Many pointed out that
a larger area allows for the expansion of settlements and the development of the
economy, which includes more green space and room for more investment. It was
also pointed out that a larger municipality allows for a more autonomous spa-
tial policy and more opportunities to meet the different needs of citizens. Some
mayors pointed to the opportunities offered by unspoilt nature and the variety
of leisure activities. However, mayors of large municipalities also highlighted
some challenges, including the increased complexity of managing the municipal
apparatus, the higher costs of maintaining infrastructure, and the sometimes-
difficult accessibility of infrastructure for all citizens. While citizens of large
municipalities identified some advantages, such as more job opportunities, more
public services and greater diversity of population, they also stressed some of the
challenges. These include feeling alienated from municipal structures, feeling
that their needs are not considered and frustration with the high cost of living.

In medium-sized municipalities (10,001-25,000 inhabitants), mayors and
citizens have different perceptions of the benefits and challenges of municipal
size. The mayors of medium-sized municipalities noted certain advantages of
this size, pointing out that a larger municipal area allows to utilise its historical
features more comprehensively and provides ample space for the expansion of
settlements and the development of the economy. They also consider that such
municipalities offer opportunities for tourism and recreation. Despite the advan-
tages, the mayors of medium-sized municipalities also acknowledged some chal-
lenges. They pointed out that a larger surface area can lead to higher costs for
investment and maintenance of infrastructure, as well as problems in discharg-
ing municipal tasks. Some felt that smaller municipalities would be more man-
ageable and would need less resources to maintain infrastructure. Meanwhile,
citizens from medium-sized municipalities highlighted a variety of experiences.
Some appreciated better accessibility to municipal services and a greater degree
of interaction with municipal officials, while others highlighted the need for bet-
ter governance and more investment in other activities.

In small municipalities (up to 10,000 inhabitants), the perception of the size
of the municipality varies between mayors and citizens. Mayors of small mu-
nicipalities see some advantages in their municipalities being small, as a smaller
area makes it easier to make major investments. They stressed the possibility of
an autonomous spatial policy and the appropriate proportions of land use. Most
mayors of small municipalities mentioned that they did not see any advantage
stemming from the small size of their municipality, reflecting on the challenges
of managing smaller communities. Meanwhile, citizens of small municipali-
ties value more closely-knit communities and proximity to municipal services.
However, they also highlight the need for better governance and investment in
development.
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Abstract

The aim of the presented research is to
indicate the conditions for the implemen-
tation of financial policy by the commune.
The text analyzes two basic areas related
to the functioning of the commune level
of local government. At the beginning, the
essential features of commune are discus-
sed, while its place in the organization
of public life in Poland is clearly indica-
ted. The commune is characterized as an
entity of power and administration, with
special focus on the nature of local gover-
nment and the concept of a commune in
the Polish legal system. The rest of the
research concentrates on the functioning
of the commune and the implementation of
its tasks, with particular emphasis on the

Abstrakt

Celem artykutu jest opis uwarunkowan
realizacji polityki finansowej przez gming.
W tekscie poddano analizie dwa zasadnicze
obszary zwigzane z funkcjonowaniem gmin-
nego szczebla samorzadu terytorialnego. Na
wstepie artykul omawia istote gminy i wska-
zuje jej miejsce w organizacji zycia publi-
cznego w Polsce. Gming scharakteryzowano
jako podmiot wtadzy i administracji, ze szcze-
g6lnym naciskiem na istot¢ samorzadu tery-
torialnego i pojg¢cie gminy w polskim syste-
mie prawnym. W dalszej czeSci artykut
skupia si¢ na sposobie funkcjonowania gmi-
ny i realizowanych przez nig zadaniach ze
szczegblnym uwzglednieniem metody ich
realizowania. Omdwione zostaje tu zagad-
nienie racjonalnego dzialania oraz kwestia
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method of their implementation. The issue
of rational action is discussed along with
the issue of the effectiveness of implemen-
ting the commune’s own tasks. Against this
background, the financial conditions for
performing tasks by the commune in terms
of implementing an autonomous financial
policy are also characterized. The analysis
includes, among others: the possibility of
collecting financial resources by the com-
mune, the autonomy of financial manage-
ment and the principles of handling it.

Keywords: commune, commune’s own

efektywnosci realizacji zadan wlasnych gmi-
ny. Na tym tle scharakteryzowano takze uwa-
runkowania finansowe wypetniania zadan
przez gmin¢ w aspekcie realizacji autono-
micznej polityki finansowej. W przedsta-
wionej analizie uwzgledniono m.in. mozli-
wosci gromadzenia przez gming $rodkow
finansowych, autonomi¢ gospodarki finan-
sowej i zasady jej prowadzenia.

Stowa kluczowe: kluczowe: gmina, zada-
nia wlasne gminy, polityka finansowa

tasks, financial policy

Introduction

The commune, as a self-governing community, through elected authorities,
makes decisions regarding the scope and methods of satisfying the collective
needs of residents and the shape and directions of local development policy.
This involves the need to spend public funds, which constitute an important con-
dition for the implementation of tasks by the commune. The collection of funds
and the method of expenditure determine the scope of the implementation of
the commune’s tasks, and thus the degree to which the needs of the local com-
munity are met. It determines the implementation of the adopted development
direction and, consequently, the quality of life of residents and the conditions
for running a business.

The fact that the commune carries out tasks justifies defining it as a social,
economic, legal and even technical system at the same time. The social char-
cter of a commune is related to the basic purpose of its functioning, namely,
the obligation imposed on it to meet the collective needs of the community, as
well as with the participation of people in this process: commune authorities,
employees of the commune office and subordinate organizational units, as well
as voters between whom the various relationships occur. The commune can be
considered an economic system, which means combining material and human
resources necessary to achieve the adopted goals in accordance with the re-
quirements of management efficiency and the need to obtain financial resources
enabling the ongoing operation of the commune and its long-term development
resulting from the assumptions of the adopted strategy. The commune’s rela-
tions with its surroundings and the principles of implementing tasks (collecting
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and allocating public funds) are based on applicable legal structures. This makes
the commune also a legal system. In turn, the technical nature of a commune
results from the material base necessary for its functioning, which is strictly
determined by the specificity of the activity and the type of available and used
technologies.

The aim of our research is to indicate the conditions for the implementation
of financial policy by the commune. The analysis of conditions is focused on the
instruments and frameworks characterized by legal regulations relating to this
sphere of socio-economic life. The goal here is of a theoretical nature and was
achieved on the basis of a review of the literature on the subject.

Commune in terminological terms

Local government is considered the basic form of organizing public life in
the commune (Szewczuk, 2006, p. 57). The essence of local government con-
sists of two basic elements, namely, decentralization of the state administration
while performing its duties. The first element points to the independence and
autonomy of local government units (Tarno, 2004, p. 19). The second element
determines the material content of local government and the manner of exercis-
ing power by its bodies. Local government is a component of the state’s public
authorities system (Borodo, 2004, p. 23). Its essential function is the manage-
ment of public affairs by the interested parties themselves (Tarno et al., 2002,
p. 20). Local government is also defined as “a public law association (legal cor-
poration) separate from the state, existing by operation of law, which was estab-
lished to manage the affairs of the community of inhabitants of a given territory
and equipped with administrative power” (Przybysz, 2000).

The concept of a commune is defined in various ways in the literature on
the subject, depending on the context of the analysis. This is usually done in
with reference to the provisions of the law, and thus, using constitutional provi-
sions (Konstytucja, 1997, art. 163—172), it can be indicated that the commune is
the basic unit of local government, established to perform public tasks, which
has legal personality allowing it to benefit from ownership and other property
rights in order to perform public tasks not reserved by the Constitution or other
acts for bodies of other public authorities, serving to meet the needs of the local
government community. It is the self-governing community and the territory in-
habited by it that have been recognized as a commune pursuant to the provisions
of the Act on Municipal Self-Government (Ustawa, 1990, art. 1, par. 2). Such
a self-governing community is established by operation of law and is a compul-
sory association of citizens resulting from the fact of residing in a given territory
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(Grobicka-Madej et al., 2015, pp. 11-13). The commune carries out public tasks
on its own behalf and under its own responsibility.

In the light of many concepts of local government, the main attribute of
a commune is constituting a separate entity from the state, both in the private
law (including property) and public law spheres (Rajca, 2004; Mulawa, 2004).
The result of this approach is that the commune is granted legal personality,
judicial protection, ownership and other property rights (Jagoda, 2016, pp. 139—
151). The public law personality of a commune proves the separate status of
the commune’s population as a local corporation and allows it to manage in the
sphere of administrative law on its own behalf (Malikowski, 2011).

The commune, as a local government unit, which is becoming increasingly
important in the performance of public tasks, is a public entity representing
the community of a specific territory. It is a form of civil society organiza-
tion exercising public local authority (Chojna-Duch, 2001, p. 157). It is therefore
recognized that local government bodies, equipped with public (administrative)
authority, constitute a component of the public authority system (Konstytuc-
ja, 1997, art. 16, par. 2), the natural consequence of which is the location of
many independent centers of public authority in the territory of the country, and
thus the emergence of many different ways of satisfying the collective needs
of society and alternatives of action. In this way, each commune is a separate
organizational unit that makes decisions regarding the selection of the area’s
development strategy, the selection of specific objectives related to meeting the
collective needs of the community and the methods of their implementation.

Rationality in the implementation of the commune’s own tasks

Public tasks determine the behavior of public entities, that is, the form and
scope of activity, because they impose specific obligations or grant specific
rights (Wozniak, 2004, p. 427). The catalog of tasks performed by municipali-
ties is not closed, and the scope of tasks envisaged by legal acts is not full. The
commune implements constitutional and statutory assumptions by performing
tasks related to the development of an efficient territorial socio-economic system
serving the local community, including:

— public matters of local importance, except for those reserved to the compe-
tences for the state administration;

— matters related to ensuring basic living conditions of the local community,
carried out as part of own tasks;

— other optional tasks dictated by the needs of the local community (Kowalczyk,
2004, p. 167).
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All public tasks (public tasks sensu largo) performed by communes are re-
lated to the performance of public (sensu stricto), social and economic functions.
Public functions in the strict sense are performed by the commune in areas
such as administration, security, construction and maintenance of technical and
economic infrastructure facilities. Social functions involve the intervention of
municipal authorities when the needs of certain groups of the local community
are not met, such as education, culture, social security. Economic functions
result from the fact of collecting financial resources in the form of public levies
and their expenditure in connection with the implementation of public functions in
the narrow sense and social functions. Economic functions are also expressed
in those activities of the commune that are associated with influencing society
and the local economy, in particular the financial situation and allocation of re-
sources (Wozniak, 2004, pp. 429—437).

The implementation of the commune’s public tasks, established by act or
by resolution of the commune bodies, is subject to the rules specified by law.
The Public Finance Act specifies the manner of performing tasks financed from
public funds. These tasks should be performed in an efficient, cost-effective and
timely manner, in accordance with the principles of fair competition (Ustawa,
20009, art. 47). This formulation of the issue indicates the need for rational action,
that is, one characterized by order and efficiency (Szoino, 2018, pp. 373-382;
Schmidt et al., 2017), with the determinants of efficiency' being: effectiveness,
economy and profitability. Effectiveness is related to the achievability of goals.
Economy means saving and efficiency of activities undertaken by the commune,
while profitability is the surplus of the value of useful results of activities per-
formed over the values constituting costs resulting from the economic calcula-
tion (Nahotko, 2000, p. 16). The Constitution of the Republic of Poland (Kon-
stytucja, 1997) refers to the concept of efficiency in the preamble, pointing to
the need to ensure the reliability and efficiency of public institutions so that they
are able to perform the tasks entrusted to them without undue delay, taking into
account modern requirements of knowledge and technology and the principle of
good faith (Banaszak, 2009, p. 7). The principle of efficiency, treated as a princi-
ple of law, is associated with the normative obligation of bodies to act efficiently
(Olejniczak-Szatowska, 2013, pp. 179-180).

The issue of the commune’s effectiveness in implementing tasks is an ambig-
uous issue. Generally, it is treated as a ratio of effect to effort, and is influenced
by many factors. P. Cabata (2007, p. 29) states that effectiveness is the result of
two elements: effectiveness and efficiency. Looking at management in this way,
it can be called effective if the result of the activities is assessed positively. In

! Efficiency (effectiveness) is understood as striving to achieve the goals set in the plans,
with the lowest possible use of financial and organizational resources (Bogacki & Bulzak,
2012). In administrative law, the concepts of efficiency and effectiveness are often equated
(Olejniczak-Szatowska, 2013, p. 192).
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order to meet the requirements of rationality, a commune should define its tasks,
goals and measures of their implementation. Such proceedings result from the
management control standards announced by the Minister of Finance (Komu-
nikat, 2009).

In practice, the quality of goods and services provided in a given period of
time depends in particular on the functioning of the system of collecting public
funds by municipalities. Obtaining the level of public funds adapted to the needs
reported by the local community depends on how efficiently the process of col-
lecting financial resources is carried out and on what mechanisms it was built.

Framework for the commune’s independent financial policy

An important condition for the implementation of the commune’s tasks are
financial conditions, which are reflected in the process of collecting and allocat-
ing public funds. Financing the tasks performed by municipalities is possible
thanks to tools and rules formalized in the form of legal provisions. They en-
able the collection of public funds not only by authoritative order, but also using
financial market institutions and economic mechanisms. These diverse sources
of obtaining financial resources are referred to in the literature as the financing
system.

In terms of obtaining public funds, the commune has certain legal options
that allow it to establish a separate income policy for the commune. This policy
should be defined as a part of the commune’s budget policy which “consists in
the conscious and purposeful selection of sources and types of budget revenues
in accordance with applicable legal regulations and in determining the methods
of operation (principles) for their acquisition, in accordance with the principle of
efficiency and timeliness, so to ensure financial liquidity of the budget of a local
government unit and, at the same time, have a positive impact on the environ-
ment (residents and economic entities in its area) using the instruments of this
policy” (Kogut-Jaworska, 2008, p. 89).

The commune’s public funds may come from sources specified in the Act on
the Revenues of Local Government Units (Ustawa, 2003). In art. 3 it is speci-
fied that the revenues of local government units are their own revenues, general
subsidies and targeted subsidies from the state budget. Within the meaning of
the Act, local government units’ own revenues also include shares in revenues
from personal income tax and corporate income tax. The income of local gov-
ernment units may also include funds from foreign sources that are not subject
to return, funds from the European Union budget, as well as other funds speci-
fied in separate regulations.
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In the literature on the subject of public funds obtained from various sources
by municipalities emphasis is placed on the so-called revenue authority, which
is to ensure that local government units can conduct autonomous financial man-
agement, which is an important condition for the implementation of commune
tasks. This issue is related to providing the commune with stable, reliable and
efficient sources of income and at least partially linking them with the local
economic base (Adamiak, 2005, p. 157; Bedziszczak, 2010; Kotaczkowski
& Ratajczyk, 2016).

The division of public tasks between the state and individual levels of local
government is related to the division of financial resources, which is reflected
in the formulated principles of the construction of the public financial system.
Therefore, the principle of independence and mutual autonomy of the financial
system of the state and local government, as well as the financial independence
of local government levels and individual local government units, should be
indicated (Borodo, 2011; Brzozowska & Kogut-Jaworska, 2016). In this respect,
what is important is not the complete independence of the financial subsystem
of local government (financial autonomy), but a real link between the amount of
available financial resources and the scope of entrusted and performed public
tasks and the determination of appropriate sources of income, both at the scale of
individual levels of local government and individual units. Financial independ-
ence of a local government unit is understood as creating its own financial
policy within the existing legal framework, and not as shaping the legal basis
for financial management (Lyszkiewicz, 2013; Milewska, 2017). It also means
the right of local government to conduct financial management independently
(Sawicka, 2013). Financial independence does not mean self-financing (cover-
ing expenses exclusively or mainly from own income), but is associated with
independent management of financial resources, regardless of the fact that they
constitute own income or, for example, subsidies from the state budget (Feret,
2013). According to K. Piotrowska-Marczak, financial independence “regardless
of the form in which it occurs, must be characterized by the freedom to make
financial decisions related to both obtaining income and allocating it to various
types of expenses” (Piotrowska-Marczak, 1997, p. 19; Wyszkowska, 2017).

Principles of implementing financial management in the commune

Financial management by municipalities is subject to specific rules, which
function as certain universal principles of public funds management applied by
all units of the public finance sector, including local government units and organi-
zational units for which the local government unit is the founding or supervisory
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body. These principles, formulated in the literature on the subject, are the result

of the analysis of legal provisions and the practice of functioning of units. In

particular, with regard to the financial management of local government units,

the following principles are listed (Patrzatek, 2010):

— the principle of transparency (art. 33-35 and 37 of the Act on Public Finance
and art. 61 of the Act on Municipal Self-Government), which obliges public
finance sector units to inform residents on matters of financial management
in a given area, which favors social control (Bosak & Majka, 2015, p. 97,
Nucinska, 2012);

— the principle of transparency (art. 39—41 of the Public Finance Act, albeit the
concept of “transparency” has not been defined normatively), which is related
to the application of a uniform budget classification, covering revenues and
expenses as well as budget revenues and expenses, as well as uniform ac-
counting and reporting rules, increasing the readability of the budget and im-
proving the control of its implementation (Gliniecka, 2015);

— the principle of equality in access to the implementation of financial tasks
from public funds (art. 43 of the Public Finance Act) — the right to implement
tasks financed from public funds is available to all entities, unless separate
acts provide otherwise;

— principle of unity — as a principle of formal unity of the budget, it means the
need to include public revenues and expenses in one legal act, and as a princi-
ple of material unity, it is associated with the prohibition of combining public
funds from individual titles with expenses mentioned by name (art. 42, par. 2
of the Act on public finances) (Osiatynski, 2006, pp. 34-35);

— the principle of the prognostic nature of income and revenues — income and
revenues (also expenses and outgoings) are included in the commune budget
and financial plans of local government sector institutions in the form of fore-
casts (art. 211 of the Public Finance Act);

— the principle of the directive nature of expenditures — the amounts of expendi-
tures planned in the commune budget and the financial plans of local government
sector institutions constitute an unsurpassable limit of amounts related to the
assumed objectives (art. 44, par. 1 of the Public Finance Act);

— the principle of purposefulness and economy, which refers to public expendi-
ture in order to obtain the best results from given expenditure, with the optimal
selection of methods and means to achieve the assumed goals (art. 44, par. 3
of the Public Finance Act);

— the principle of performing obligations in the field of financial control,
which stipulates the need to comply with financial control procedures relat-
ing to various aspects of the financial management of a public finance sector
entity;

— the principle of legality (acting on the basis of the law) and the rule of law (ob-
serving the law, acting within the limits thereof) — public authorities operate
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on the basis and within the limits of the law (Sarniecki, 2014; Konstytucja,
1997). The framework for the financial management of a local government
unit is established by law, and “each action of public authority bodies should
be based on the authorization resulting from the statutory norm to undertake
action of a given type, under specified conditions and in a specified form”
(art. 7 of the Constitution of the Republic of Poland) (Sawicka, 2015);

— the principle of financial discipline, which is directly related to the principle of
legality and the rule of law and indicates the need to comply with procedures
in the sphere of the financial management of an entity (Ustawa, 2004);

— the principle of collecting public funds only in the manner specified in the
act (art. 42, par. 1 of the Public Finance Act), which means that individual
categories of public funds are collected in accordance with the procedures
applicable to them (e.g. tax law provisions, regulations regarding real estate
management, etc.);

— the principle of primacy of the revenue side of the budget over expenses, which
means that the level of budget expenditure of a local government unit is prima-
rily determined by financial possibilities, not the scale of needs (Lyszkiewicz,
2013, pp. 19-20).

In the literature, in addition to the above, there are also other rules regard-
ing financial management in local government units. All of them, regardless of
the fact that they are formulated directly in the legal provisions regulating the
local government subsector of public finances or in the doctrine, set out
the framework, the respect of which creates the conditions for the effectiveness
of the commune’s functioning in terms of planning, collecting and spending
public funds.

In accordance with the provisions of the Public Finance Act (Ustawa, 2009,
art. 211), the basis for the financial management of the commune in a given
budget year is the budget resolution, the main element of which (along with the
annexes) is the commune’s budget, which is an annual plan of its income and
expenses as well as revenues and expenditures. The commune budget is an
instrument performing specific functions: control (a tool for verification, su-
pervision and control), planning (in terms of planning budget income and
expenditure) and political (as an instrument for implementing local policy)
(Jastrzebska, 2012, p. 61; Starzynska, 2015).

The rationalization of the management of public funds is to be facilitated by
long-term financial planning, introduced by the provisions of the Public Finance
Act, both at the central government and local government levels. The fundamen-
tal purpose of such a solution is to link public expenditure with the medium- and
long-term priority objectives of local government units, concentrate activities on
the medium- and long-term stability of public finances, facilitate the absorption
of EU funds, and improve the efficiency of spending public funds. The literature
emphasizes that long-term financial planning should contribute to increasing the
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transparency, credibility and predictability of financial policy (Witalec, 2011;
Jozwiak et al., 2010, p. 164; Sawicka, 2012).

The multi-annual financial forecast? covers the period of the financial year
and at least three subsequent financial years, and the forecast of the debt amount,
which is part of the multi-annual financial forecast, is prepared for the period
for which liabilities have been incurred and are planned to be incurred (art. 227
of the Public Finance Act). The document being developed has a “rolling” nature —
the time range is extended every year (Owsiak, 2014; Dylewski, 2016). In con-
nection with the implementation of long-term financial planning, communes are
obliged to develop and adopt long-term financial forecasts. Pursuant to the Pub-
lic Finance Act, the resolution on the multi-annual financial forecast includes?:
a multi-annual financial forecast with explanations of the values adopted therein,
a list and description of planned projects along with possible authorizations to
incur liabilities. The Act specifies that the multi-annual financial forecast should
be realistic, and for each year covered by the forecast it should specify in par-
ticular such elements as (Ustawa, 2009, art. 226, par. 1): current budget revenues
and expenses, budget property revenues and expenses, budget result, allocation
of the surplus or the method of financing the deficit, revenues and expenses of
the budget, including the debt incurred and planned to be incurred, as well
as the amount of the commune’s debt and the method of financing its repayment.
For each project, the multi-annual financial forecast specifies (in the annex to
the resolution) such elements as (art. 226, par. 3): implementation period and
total financial outlays, expenditure limits in individual years and the limit of
liabilities (Grad, 2014).

The use of long-term financial forecasts is an expression of financial plan-
ning, which determines the way municipal authorities make decisions. This
instrument enables a methodical approach to examining and predicting
the alternative financial impacts of various planned activities. It also enables the
determination and estimation of risks, taking into account the impact of their
implementation on the financial situation of the entity.

2 The multi-annual financial forecast is a description of the intended (over a period of
at least three years) internally coherent activities of local government bodies related to the
collection and distribution of financial resources in order to achieve the set goals related
to the organization and provision of public and social goods (Patrzatek, 2010, pp. 116-117;
Adamiak, 2012).

3 The template for the multi-annual financial forecast is specified by regulation of the
Minister of Finance (Rozporzadzenie, 2013).
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Conclusions

A review of the literature on the subject made it possible to characterize
the commune as a separate organizational unit making independent decisions
regarding its development and the current satisfaction of the collective needs of
the community of residents.

The commune, as a local government unit, is a special system that pursues
economic, social and political goals. The basic condition for its functioning is
the fulfillment of duties to meet the collective needs of the local-government
community. It is a complex process whose effectiveness and efficiency depend
both on the human factor, manifested in the mutual relations between the mu-
nicipal authorities, official staff, employees of the created organizational units
and residents, as well as on the material and financial resources that are col-
lected and allocated under special rigor of the law. In this way, both the current
functioning of the commune and its long-term development resulting from the
assumptions of the adopted strategies are different from those in private sector
entities and even to some extent in other public finance sector units.

The commune has legal personality, acts on its own behalf and under its own
responsibility, and its main function is to shape the local social environment in
accordance with its economic conditions and financial policy. It is an autono-
mous subject of rights and obligations. On the one hand, the commune exercises
administrative authority, which means that it can unilaterally determine the le-
gal situation of other entities in a legally binding manner. On the other hand,
it participates in market trading on a partnership basis on equal terms with other
entities, for example by concluding contracts with them. A commune striving
for development is subject to the rules set out in law, which require rational
action. It is an entity that manages its own affairs independently on its own be-
half and under its own responsibility, which is manifested, for example, in the
freedom (limited by law) to shape its organizational structures, spend its own
income, or administer the municipal property and draw benefits from it, exclud-
ing other entities, both to implement the commune’s tasks and to obtain income.
The legal provisions setting the limits of the commune’s freedom in various
spheres of its operation concern in particular financial management and the re-
lated rules regarding the collection and disposal of public funds. Due to the fact
that the commune manages public funds, which results in the lack (or incom-
plete) functioning of market mechanisms that enforce the efficiency of financial
management, the regulations provide for the need to supervise its activities and
establish obligations regarding its control.

A commune as a unit of local government is a form of exercising public
authority, and its specificity in this respect is determined by the exercise of
state administration and the decentralization of this administration, resulting
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in the independence and autonomy of the commune, in particular in terms of
shaping its own financial policy, both in the area of collecting income and mak-
ing expenses. The commune, equipped with tasks, competences, public assets
and public funds, can independently decide on the method of regulating and
managing public affairs at the local level. Generally speaking, the essence of
a commune is its autonomy, which means that communes are not identical and
each one implements the adopted development strategy resulting from the local
development policy in a different (individual) way.

In the near future, communes will face the challenge of adapting their finan-
cial policy to the framework set out by the EU policy in terms of adapting to
dynamic changes in demographic, climatic conditions (including the related en-
ergy transformation) and other regulatory and legal conditions originating from
EU legal acts. These issues may become the subject of further research and
consideration.
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Abstrakt

Artykul prezentuje cze¢$§¢ wynikow badan
autorow nad stronniczoscia polityczna pol-
skich mediow w okresie poprzedzajacym elek-
cj¢ parlamentarng w 2023 r. W opracowaniu
zostata przedstawiona analiza zawartosci
trzech najpopularniejszych telewizyjnych
audycji informacyjnych w Polsce: ,,Wiado-
mosci” TVP, ,,Wydarzen” Polsatu i ,,Faktow”
TVN, nadawanych w ciggu miesigca przed
dniem wyboréw parlamentarnych. Zebrane
dane wykorzystano do obliczenia miernika
w postaci Indeksu Stronniczosci Politycznej

Abstract

The article presents some of the results of
research conducted by the authors on the
political bias of the Polish media in the
period preceding the parliamentary election
in 2023. The article presents the results of
a content analysis of the three most popular
Polish television newscasts: “Wiadomosci”
(TVP), “Wydarzenia” (Polsat) and “Fakty”
(TVN), broadcast in the month preceding the
day of the parliamentary elections. The col-
lected data was used to calculate a measure
in the form of the Media Political Bias Index,
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Mediow, ktory umozliwia poréwnywanie
skali stronniczosci roznych mediow w tym
samym czasie oraz tego samego medium
w réznych okresach. Zaprezentowane wy-
niki pozwalaja oceni¢, ktora audycja
informacyjna byla najbardziej, a ktora
najmniej stronnicza, oraz poréwnac sile
stronniczosci z wynikami dotyczacymi
okresu przed poprzednimi wyborami parla-
mentarnymi.

Stowa kluczowe: stronniczos$¢ polityczna,

which allows comparing the scale of bias
of different media at the same time and
the same medium in different periods. The
presented results make it possible to assess
which newscast was the most and least
biased and to compare the strength of bias
with the results obtained in the period pre-
ceding the previous parliamentary elections.

Keywords: political bias, election campaign,
television newscasts, Media Political Bias
Index, content analysis

kampania wyborcza, telewizyjne audycje
informacyjne, Indeks Stronniczosci Poli-
tycznej Mediow, analiza zawartosci

Wprowadzenie

Niezaleznie od dynamicznych zmian w Srodowisku polityki i mediow (Klep-
ka, 2023; Kutaga i Czepiec-Veltzé, 2022, s. 83; Magus, 2018, s. 14) esencja
wspotczesnej demokracji pozostaja wybory, w Polsce w szczegolnosci parla-
mentarne, decyzje wyborcow za$ pozostaja konsekwencja ich wiedzy o dokona-
niach i ofercie politycznej podmiotdéw biorgcych udziat w rywalizacji wyborczej.
Od wielu lat zaré6wno politolodzy, jak i medioznawcy dowodzg, ze wiedza ta
pochodzi gtéwnie z mediéw (Bennett i Entman, 2001, s. 6; Klepka, 2018, s. 13;
Magus, 2016, s. 39; Mutz, 1998, s. 62; Shehata i Stromback, 2014, s. 93). W przy-
padku Polski w badaniu przeprowadzonym przez Centrum Badania Opinii Spo-
tecznej w 2023 r. na pytanie, skad przede wszystkim czerpie Pan(i) informacje
o tym, co dzieje si¢ w kraju i na $wiecie, tylko 6% ankietowanych udzieli-
lo odpowiedzi innej niz taka, ze z telewizji, z internetu, z radia lub z prasy
(CBOS, 2023, s. 2).

Z uwagi na owe uwarunkowania warto$ciowa perspektywe badawczg stano-
wig systematyczne analizy stronniczo$ci politycznej mediow, z ktorych poten-
cjalni wyborcy czerpig informacje na temat partii politycznych i kandydatow, na
ktorych moga oddawacé swoje glosy. Badania tego rodzaju wigzg si¢ z licznymi
trudnosciami. Wymagaja konceptualizacji samego pojecia stronniczosci poli-
tycznej mediow, traktowanego przez wielu badaczy w sposob intuicyjny i nie-
jednoznaczny (DellaVigna i Kaplan, 2007; Entman, 2007, s. 163; Gans, 2004;
McQuail, 2010, s. 357). Konceptualizacja taka powinna umozliwia¢ operacjona-
lizacj¢ odpowiednich sktadowych stronniczosci, dajacych si¢ empirycznie wy-
odrebnié, a w konsekwencji — prowadzenie badan pozwalajacych na zestawianie
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ze soba skali stronniczosci politycznej réznych mediow lub analiz¢ zmian pod
tym wzgledem, jakie zachodza w jednym medium z biegiem czasu.

Celem niniejszego artykutu jest analiza i poréwnanie skali stronniczo$ci po-
litycznej trzech telewizyjnych audycji informacyjnych w Polsce, ktore ciesza sie
najwyzszymi wynikami ogladalnosci, w okresie poprzedzajacym parlamentar-
ng kampani¢ wyborczg w 2023 r. Uzyskane wyniki w przypadku dwoch z nich
mozna bylo skonfrontowa¢ z wynikami analogicznych badan prowadzonych
w czasie poprzednich kampanii wyborczych w Polsce. Dzigki takiej perspek-
tywie mozliwe stato si¢, poza osiggnigciem celu glownego, takze uchwycenie
ewolucji skali stronniczosci audycji informacyjnych nadawanych przez telewizje
publiczng 1 przez najpopularniejszg telewizje komercyjna.

Stronniczo$¢ mediéw i jej badanie

Juz w 1975 r. amerykanski badacz Alden Williams w artykule po$wigco-
nym przekazom telewizyjnym, opublikowanym w czasopismie ,,Journal of
Communication”, podkreslal, ze powinny istnie¢ narzedzia pomiaru stronniczo-
sci wiadomosci telewizyjnych, a ich stworzenie winno by¢ wspdlnym przed-
sigwzigciem naukowcow 1 praktykéw (Williams, 1975, s. 191). Po uplywie
potwiecza trudno uznaé, ze ten postulat zostal zrealizowany. Badacze wcigz
jednak zwracaja uwage na zalety, jakie mialby wskaznik, miernik czy ogol-
nie przyjety sposob operacjonalizacji stronniczos$ci politycznej mediow. Przede
wszystkim umozliwilby kolejnym badaczom prowadzenie analiz bez kazdorazo-
wego poszukiwania klarownej operacjonalizacji, co dawatoby szans¢ na powta-
rzalno$¢ procedury badawczej oraz poréwnywalno$¢ wynikow badan w czasie,
w réznych kontekstach i systemach politycznych. Z kolei dzigki istnieniu duze-
go i porownywalnego zbioru badan empirycznych wykonanych z wykorzysta-
niem tak samo zoperacjonalizowanej centralnej kategorii badawczej i tej samej
metodologii w rozmaitych okresach i odmiennych okoliczno$ciach politycz-
nych mozna bytoby bada¢ znaczenie roznorakich czynnikow, ktore potencjalnie
ksztattuja specyfike stronniczo$ci politycznej mediow, takich jak ich wiasnos¢
czy regulacja rynku medialnego. Mozliwo§¢ prowadzenia opisanych badan
pozwalataby analizowaé¢ wiele zmiennych wyjasniajacych, a w rezultacie —
uzyska¢ dokladniejszy obraz przyczyn i uwarunkowan stronniczo$ci w rela-
cjach medialnych (Hopmann i in., 2012).

Niniejszy artykul prezentuje cze$¢ wynikow badan, ktérych autorzy stawia-
ja sobie za cel stworzenie panoramy stronniczosci politycznej polskich mediow.
Przeanalizowano glowne serwisy informacyjne telewizji TVP, TVN i Polsatu,
czyli ,,Wiadomosci”, ,,Faktow” i ,,Wydarzen”, w dalszej kolejnosci planowana
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jest analiza serwisow informacyjnych czterech rozgtosni radiowych cechuja-
cych si¢ najwyzszymi wynikami stuchalnos$ci, tj. radia RMF FM, Radia Zet,
Jedynki (Programu 1 Polskiego Radia) oraz radia TOK FM. Nastepnie zaprojek-
towano badania stronniczosci glownych ogolnopolskich dziennikow: ,Faktu —
Gazety Codziennej”, ,,Super Expressu”, ,,Gazety Wyborczej”, ,,Rzeczpospoli-
tej” 1 ,,Dziennika Gazety Prawnej”, oraz pigciu tygodnikow opinii: ,,Polityki”,
,Goscia Niedzielnego”, ,,Newsweeka”, ,,Sieci” i1 ,,D0 Rzeczy”. Jak juz wskazano,
w artykule zostanie przedstawiona pierwsza czgs¢ wynikow, odnoszaca si¢ do
telewizyjnych audycji informacyjnych'.

Wielu badaczy prowadzi analizy w czasie poprzedzajagcym najwazniejsze
wybory w danym systemie politycznym, gdyz wyraza przekonanie, ze jest on
najlepszym okresem pozwalajacym na oceng stronniczo$ci politycznej mediow
(Groeling, 2008; Kolczynski, 2017; Levasseur, 2008, s. 434; Schulz i Zeh, 2005).
Mozna wymieni¢ liczne przestanki, ktore przemawiaja za takim doborem okre-
su badawczego. To w tym czasie w sposOb najbardziej czytelny i najmniej zaka-
muflowany tre$¢ przekazu moze sprzyja¢ okreslonemu uczestnikowi rywalizacji
wyborczej badz stanowi¢ jego krytyke. W trakcie kampanii wyborczej najta-
twiej zidentyfikowac aktoréw politycznych, ktorymi stajg si¢ komitety wybor-
cze lub kandydaci. Ponadto w tym wlasnie okresie nalezy si¢ spodziewaé szcze-
g6lnej zaleznos$ci pomiedzy przekazami medialnymi a postawami i decyzjami
obywateli, ktorzy w toku kampanii wyborczej poszukuja w mediach informac;ji
o ofercie politycznej uczestnikow wyborow. W przypadku referowanego bada-
nia za okres wyjatkowo wart analizy uznano czas kampanii wyborczej przed
elekcja parlamentarng z 15 pazdziernika 2023 r.

Na potrzeby badan przyjeto, ze przez stronniczos$¢ polityczng mediéw rozu-
mie¢ bedzie si¢ takie ksztatltowanie tresci przekazéw medialnych, ktore fawo-
ryzuje lub dyskryminuje okre$lonego uczestnika rywalizacji wyborczej, czyli
komitet wyborczy, w szczegolno$ci poprzez rdéznicowanie bycia prezentowa-
nym w mediach za sprawa widocznosci medialnej, konotacji (tj. wydzwieku)
przekazu i ekspozycji (Klepka, 2021, s. 79). Strukture elementéw sktadowych

' W publikacji autorzy postuguja si¢ okresleniami ,telewizyjna audycja informacyjna”
lIub ,,serwis informacyjny”. Nie uzywaja okreslenia ,,program informacyjny” (stosowanego
w wielu polskich pracach), gdyz w ustawie o radiofonii i telewizji (Ustawa, 1992) wyraz-
nie rozrézniono znaczenie pojec ,,program” i ,,audycja”. Przez program rozumie si¢ ushuge
medialng, za ktéra odpowiedzialno$¢ redakcyjng ponosi jej dostawca i ktorej podstawo-
wym celem jest dostarczanie audycji ogétowi odbiorcow poprzez sieci telekomunikacyjne
w celach informacyjnych, rozrywkowych lub edukacyjnych. Audycje stanowi natomiast ciag
ruchomych obrazoéw z dzwigkiem lub bez niego (audycja audiowizualna) albo ciag dzwig-
kéw (audycja radiowa), stanowiacy, ze wzgledu na tres¢, forme, przeznaczenie lub autorstwo,
odrebng cato$¢ w stworzonym przez dostawce ustugi medialnej programie lub katalogu
audycji publicznie udost¢pnianych w ramach audiowizualnej ustugi medialnej na zadanie.
Zwazywszy na przepisy ustawy, nie ulega watpliwosci, ze analizowane materialy medialne
sa ,,audycja”, a nie ,,programem”.
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oraz gltéwne pytania, na ktore odpowiedzi udziela kazdy z nich, przedstawia
schemat 1.

Konotacja

Widocznos¢ Ekspozycja (wydzwiek)

Jak czgsto komitet Jak czgsto komitet Jaki jest stosunck
wyborczy jest wyborczy jest przekazu do komitetu
prezentowany w mediach? eksponowany w mediach? wyborczego?

Jak czgsto w badanym Jaka jest konotacja
materi nitet (pozytywna, negatywna,
wyborczy jest pierwszy ambiwalentna, neutralna)
W newsie? przekazu?

Ile miejsca w ogolnym
materiale zajmuyj
wyborezy?

Schemat 1. Sktadowe stronniczo$ci politycznej mediow
Zrodto: opracowanie whasne.

Zaproponowana konceptualizacja stronniczosci politycznej mediow umozli-
wia identyfikacj¢ trzech cze¢$ci sktadowych. Kolejnym krokiem w badaniu prze-
kazéw medialnych byt pomiar kazdej z nich. W tym celu przyjeto trzy wskaz-
niki: widocznos$ci medialnej, ekspozycji medialnej oraz wydzwieku medialnego,
odpowiadajace przedstawionym sktadowym stronniczo$ci politycznej mediow.
Stuza one do syntetycznej oceny obecnosci i sposobu prezentacji kazdego komi-
tetu wyborczego w mediach. Wskaznik widoczno$ci medialnej (Wim) przyjmu-
je wartosci od 0 do 1 i oddaje relacje pomiedzy liczbg wystgpien danego komite-
tu w audycji a liczbg materialow medialnych, w ktorych pokazano wystgpienia
komitetow. Wskaznik ekspozycji medialnej (Em) pozwala na oceng, jak silnie
eksponowano okreslonego uczestnika rywalizacji wyborczej, a wige jak czesto
newsy rozpoczynaly si¢ informacja na jego temat w relacji do wszystkich new-
sow, w ktorych zakodowano w pierwszej kolejnosci obecno$¢ jakiegos komitetu.
Podobnie jak poprzedni wskaznik przyjmuje on wartosci od 0 do 1.

Wskaznik wydzwieku medialnego (Wm) dla kazdego komitetu wyborczego
obliczany jest jako réznica migedzy odsetkami newsow, w ktorych prezentowano
go korzystnie i niekorzystnie. Wskaznik ten przyjmuje wartosci z przedziatu
od —1 do 1. W razie gdyby wszystkie newsy dotyczace danego komitetu byty ko-
rzystne, czyli gdyby nie wystapily newsy niekorzystne, ambiwalentne ani neu-
tralne, wskaznik ten przyjatby warto$¢ 1. I odwrotnie — gdyby kazdy przekaz me-
dialny byt niekorzystny dla komitetu, wowczas wskaznik przyjatby wartos¢ —1.
Warto$¢ wskaznika zblizona do 0 oznacza najwyzszy poziom neutralno$ci
przekazu. W niektorych przypadkach wskaznik Wm nie mogt zosta¢ obliczo-
ny z uwagi na brak jakichkolwiek materiatlow na temat okreslonego komitetu
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wyborczego. Sposdb obliczania kazdego ze wskaznikéw przedstawiono na
schemacie 2.

Wskaznik widocznosci
medialnej (Wim) =

0, 1)

widocznosé danego komitetu (liczba newsow)
suma widocznosci wszystkich komitetéw (liczba newséw)

Wskaznik ekspozycji
me dialnej (EIT[) — eKkspozycja danego Komitetu (pierwszy w newsie)
. ‘ suma ekspozycji wszystkich komitetéw (newsy)

0, 1)

Wskaznik V\"}’di“"i {;ku suma newséw o wydéwieku korzystnym dla komitetu
n]ed l a] nego (W].n) — suma newsdéw dotyczacych komitetu

. 1 1 suma newséw o wydzwieku niekorzystnym dla komitetu
( - ) suma newsow dotyczacych komitetu

Schemat 2. Wskazniki stuzace do pomiaru stronniczosci politycznej medidow

Zrodto: opracowanie whasne.

Zaprezentowane wskazniki zostaly wykorzystane do stworzenia Indeksu
Stronniczosci Politycznej Medidw (ISPM). Zasadniczym celem indeksu jest
pomiar badanego zjawiska z zastosowaniem zespotu wskaznikow, co zwigksza
trafno$¢ oceny w porownaniu z sytuacja, gdy oglada si¢ zjawisko z perspekty-
wy wielu pojedynczych wskaznikow (Nowak, 2007, s. 187). ISPM pozwala na
syntetyczng ocen¢ poziomu stronniczos$ci politycznej kazdego medium, a w re-
zultacie — na poréwnywanie tego samego medium w czasie, dzieki czemu moz-
na uchwyci¢ zmiany czy tendencje w stronniczo$ci mediow. Ponadto ISPM
skonstruowano tak, by stuzyl do porownywania réznych mediow. Indeks po-
zwala takze oceni¢, ktore medium jest bardziej stronnicze, a ktore mniej. Stron-
niczo$¢ — rozumiana jako trwata dyspozycja do prezentowania danego podmiotu
czesciej, uwypuklania informacji o nim oraz ciggltego faworyzowania lub statej
krytyki — moze zatem zosta¢ ujeta w postaci nastepujacej formuty:

ISPM = 0,3 x Wim + 0,1 x Em + 0,6 x [Wm

max(Wim) max(Wim) max(Wim)|

W powyzszym rownaniu zaproponowano okreslong sile i okreslony sposob
obliczania kazdego z przyjetych wskaznikow czastkowych. Wszystkie trzy od-
nosza si¢ do tego komitetu wyborczego, ktory w badanym medium mial najwyz-
szy wskaznik widoczno$ci medialnej. Przetestowane dane empiryczne dowodza,
ze komitet wyborczy najczesciej obecny w konkretnym medium najlepiej od-
zwierciedla skale stronniczosci. Sama wartos¢ wskaznika widoczno$ci medial-
nej podmiotu najczesciej prezentowanego w medium ma istotne znaczenie dla
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oceny sily stronniczosci. Im zatem jest on nizszy w odniesieniu do najczesciej
prezentowanego uczestnika rywalizacji wyborczej, tym wigcej miejsca poswig-
cono w analizowanym medium innym podmiotom biorgcym udzial w elekcji.
Wartos¢ tego wskaznika uzyskata druga co do wielkosci wage w konstrukcji in-
deksu, na poziomie 0,3 wartosci ostatecznego miernika.

Jako element uzupetniajacy — o najmniejszej wadze, wynoszacej 0,1 — przy-
jeto wskaznik ekspozycji medialnej komitetu wyborczego o najwyzszym wskaz-
niku widocznoséci medialnej. Zmienna ta zastuguje na uwzglgdnienie, jednak
przypisanie jej niskiej wagi w indeksie wynika z silnego powiazania jej z sama
widoczno$cia, a takze z faktu, ze sita oddzialywania tego wskaznika jest
w znacznej mierze pochodng wydzwigcku eksponowanego materiatu.

Najwigkszg wage przypisano wskaznikowi wydzwigku medialnego komi-
tetu wyborczego o najwyzszym wskazniku widocznos$ci medialnej. Nadanie
mu wagi 0,6 wynika z przekonania, ze ciggle faworyzowanie lub krytykowa-
nie stanowi najsilniejszy mechanizm stronniczego relacjonowania polityki. Do
budowy indeksu wykorzystuje si¢ warto§¢ bezwzgledna tego wskaznika, ktory
w odroznieniu od pozostatych przyjmuje wartosci z przedziatu od —1 do 1. In-
deks powstat w celu pomiaru sity, a nie kierunku stronniczosci, stad kierunek
wartosciowania komitetu o najwyzszym wskazniku widoczno$ci medialnej nie
jest brany pod uwage — liczy si¢ jedynie sita wydzwicku, mierzona wartoscia
bezwzgledna wskaznika.

Idea budowy indekséw pochodzi z nauk ekonomicznych, w ktorych wigk-
szo$¢ zjawisk ma charakter iloSciowy i1 mierzalny. Sila, jaka nadaje si¢ po-
szczegblnym czesciom sktadowym indeksu, takze w przypadku wielu mier-
nikéw stosowanych w statystyce ekonomicznej budzi watpliwosci i dyskusje
badaczy (Cyhelsky, 1983). Los ten dotyczy niemal wszystkich indekséw kon-
struowanych w ekonomii oraz innych naukach spolecznych. Podkresli¢ nalezy
jednak, ze cho¢ zaproponowane rozwigzanie moze by¢ przedmiotem polemik
i modyfikacji i ewoluowa¢ na etapie przysztych badan, niewatpliwg wartos$-
cig przedstawionego narzg¢dzia jest mozliwos¢ porownywania wynikow ISPM
dla wszystkich badanych mediéw dzigki zastosowaniu identycznej procedury
badawcze;.

Metodologia

Proba badawcza objegta wieczorne wydania audycji informacyjnych nada-
wanych w trzech polskich programach telewizyjnych. Od czasu narodzin tego
typu audycji dostarczajg one kazdego dnia wiadomosci z daleka i bliska o zwy-
czajnych i najdonios$lejszych wydarzeniach. Przygotowujacy i prezentujacy je
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dziennikarze nawiazujg jedyng w swoim rodzaju wig¢z ze spoteczenstwem oraz
tworza unikatowg kultur¢ informacyjng i agende dnia, a takze kreujg narracje,
ktora taczy pozornie niezaleznych od siebie widzow w zbiorowa publicznosé¢
(Hoskins, 2008, s. 3289). Jak podkreslaja badacze mediow, serwisy informacyj-
ne s najstarszym i najwazniejszym gatunkiem audycji telewizyjnych z punktu
widzenia spotecznej doniostosci, esencja telewizji, oknem na $wiat, a zarazem
wizytowka stacji telewizyjnej (Godzic, 2004, s. 30).

Badanie objeto okres jednego miesigca poprzedzajacego dzien wyborow
parlamentarnych 15 pazdziernika 2023 r. Do badania wybrano trzy wieczor-
ne (nadawane po godzinie 18) telewizyjne audycje informacyjne, ktore ciesza
si¢ najwyzszymi wskaznikami ogladalnosci wedtug danych Nielsen Audience
Measurement. Dane na ten temat zamieszczone zostaty w tabeli 1.

Tabela 1
Wyniki ogladalno$ci wieczornych telewizyjnych audycji informacyjnych we wrzes$niu
i w pazdzierniku 2023 r.

Nazwa audycji Wrzesien 2023 Pazdziernik 2023
,.Wiadomosci”, TVPI1 (19.30) 2 405 987 2 796 037
L JFakty”, TVN (19.00) 2223 482 2704 817
,.Wydarzenia”, Polsat (18.50) 1413 076 1 769 736
,,Panorama”, TVP2 (18.00) 1205 823 1 562 216

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Nielsen Audience Measurement dla portalu
wirtualnemedia.pl; ,, Wiadomosci” liderem programow informacyjnych. Widzow zyskata takze ,, Pano-
rama”, M. Kurdupski, 2023 (https:/www.wirtualnemedia.pl/artykul/wiadomosci-liderem-programow-
informacyjnych-fakty-stracily-widzow); ,, Wiadomosci” liderem programow informacyjnych. Wszystkie
dzienniki ze spadkiem oglgdalnosci, M. Kurdupski, 2023 (https:/www.wirtualnemedia.pl/artykul/
propaganda-wiadomosci-prowadzacy-fakty-wydarzenia-wrzesien-2023-rok).

Przeanalizowano zawarto$¢ wszystkich wydan ,,Wiadomosci” TVP, ,,Fak-
tow” TVN 1,,Wydarzen” Polsatu, ktore zostaly wyemitowane od 15 wrzesnia do
14 pazdziernika 2023 r. Ogoélem zarejestrowano 90 audycji, po 30 wydan
kazdej z nich. Jako jednostke analizy przyjeto pojedyncza informacje, czyli
newsa. W badanym materiale zidentyfikowano 991 newsow. Szczegdtowej
analizie stuzacej do budowy indeksu i do dalszych analiz poddano wytacz-
nie te z nich, ktore w jakikolwiek sposob odnosity si¢ do kampanii wyborczej
1 jej konkretnych uczestnikow. Sposrod wszystkich 991 newséw kryterium to
spetnialo 561.

W badaniu wykorzystano manualng analize zawartosci (Idzik i Klepka,
2019; Klepka, 2016). Zaproponowano klucz kategoryzacyjny, ktorego pierwsza
czeg$¢ miata na celu charakterystyke badanego materiatu. Odnosita si¢ glow-
nie do parametrow ilosciowych, takich jak czas trwania catej audycji oraz
odsetek i czas trwania newsoOw poswieconych problematyce wyboréw. Druga
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czeg$¢ klucza kategoryzacyjnego odnosita si¢ tylko do korpusu newsow, ktore
w toku kodowania catych audycji zostaty uznane za powigzane w jakikolwiek
sposob z tematyka elekcji parlamentarnej lub kampanii wyborczej. Nawigza-
nie musiato mie¢ charakter bezposredni. W analizowanych serwisach infor-
macyjnych politycy najczesciej byli podpisani jako czlonkowie konkretnego
komitetu wyborczego lub prezentowani na tle baneru wyborczego, co pozwa-
lato jednoznacznie zakwalifikowa¢ material jako odnoszacy si¢ do kampanii
wyborczej.

Z uwagi na zasadnicze cele postawione przed badaniem najwazniejszym
etapem analizy bylo okreslenie widocznosci i wydzwigku przekazow zawar-
tych w czgsci materialu badawczego, ktora dotyczyla podmiotéw bioracych
udzial w kampanii wyborczej. Identyfikacja widocznosci komitetu wyborczego
w przypadku kazdego newsa poswieconego wyborom polegata na okresleniu,
ktére z podmiotdow w nich uczestniczacych zostaly zaprezentowane w newsie
poprzez analize¢ lub czytelne odwotanie do programu wyborczego, decyzji, dzia-
fania z przeszto$ci badZz wypowiedzi czy odniesienia do polityka zwigzanego
z komitetem.

Nie ulega watpliwosci, ze ocena wydzwigku materialu medialnego stanowi-
fa o wiele wigksze wyzwanie metodologiczne i wymagata znacznie wigkszego
wysitku, albowiem to od oceny badacza i od konstrukcji samego klucza zalezy
ostateczny wynik catego badania. Trudnosci te maja dwojaka nature. Z jedne;j
strony wiedza, do$wiadczenie i subiecktywny punkt widzenia badacza moga
wpltywaé na zakwalifikowanie newsa jako bardziej lub mniej faworyzujacego
dane ugrupowanie. Z drugiej za$ strony ogromna role odgrywajg operacjonali-
zacja kategorii oceniajacych wydzwigk oraz ich precyzyjny opis, gwarantujacy,
ze gdyby ktorykolwiek badacz chciat powtdrzy¢ procedure badawcza, uzyskalby
w efekcie mozliwie jak najbardziej zblizone wyniki. Okreslono wydzwigk kaz-
dego newsa w odniesieniu do kazdego uczestnika wybordéw, ktory w nim wy-
stapil. W ocenie wydzwigku materiatu medialnego uwzgledniano takze paski,
stanowigce swego rodzaju tytul newsa, oraz przytaczane w nim opinie eksper-
tow 1 komentatorow.

Na szczegdlng uwage zastuguja kategorie przyjete do oceny wydzwieku.
Jezeli caly news lub materiat stawial podmiot startujagcy w wyborach w po-
zytywnym S$wietle, oceniano go jako ,.korzystny”; odpowiednio, w razie gdy
material miat charakter krytyczny — jako ,,niekorzystny”. Materiaty, w ktérych
pojawiata si¢ ocena wskazujgca zarowno pozytywne, jak i negatywne aspekty
komitetu wyborczego, opisywano jako ,,ambiwalentne”. Z kolei te, ktore nie wy-
razaly zadnych ocen, koncentrowaly si¢ na prezentacji faktow, dobranych tak,
by nie faworyzowaty ani nie stanowily krytyki zadnego komitetu wyborczego,
okreslano jako ,,neutralne”. Schemat klucza kategoryzacyjnego zamieszczono
w tabeli 2.
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Tabela 2
Schemat klucza kategoryzacyjnego
Element klucza Kategorie badawcze
Identyfikacja data nadania
Objetosc czas trwania audycji, liczba newsow
Zawartos$¢ tematyka kolejnych newséw
Materialy na temat wyboréw czas trwania i liczba newséw dotyczacych

kampanii wyborczej

O ktérym komitecie wyborczym jest mowa | komitet A

w newsie? komitet B...
komitet Z

Informacja o ktorym komitecie pada | komitet A

w newsie jako pierwsza? komitet B...
komitet Z

Jaki jest wydzwigk newsa w odniesieniu do | pozytywny

kazdego wystepujacego w nim komitetu? negatywny
ambiwalentny
neutralny

Zrodto: opracowanie whasne.

Kazdy z newsow byt kodowany niezaleznie przez dwoch koderow. Wspot-
czynnik zgodno$ci wskazan dotyczacych widocznosci i ekspozycji wynosit po-
nad 97%, z kolei w przypadku wydzwigku — ponad 85%. Do dalszych ana-
liz wykorzystano usrednione dane pochodzace od obu koderéw. Zgromadzony
materiat odnoszacy si¢ do widocznosci, ekspozycji 1 wydzwieku stanowit pod-
stawe obliczen wskaznikéw oraz budowy Indeksu Stronniczosci Politycznej
Mediow.

Wyniki

Analiza struktury newséw w badanych audycjach informacyjnych pozwala
na wskazanie, ze dwie audycje poswigcity parlamentarnej kampanii wyborczej
stosunkowo podobny odsetek newsoéw. W przypadku ,Wiadomosci” i ,,Fak-
tow” mowi¢ mozna o duzym ich udziale, wynoszacym ponad 60%. ,,Wydarze-
nia” tematyce kampanijnej poswigcity niecate 40% newsow. Szczegdtowe dane
znajduja si¢ na wykresie 1.
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Wykres 1. Liczba newsow poswigconych kampanii wyborczej na tle ogolnej liczby newsow
Zrodto: opracowanie wlasne.

Liczba news6w w znacznej mierze znajduje odzwierciedlenie w proporcji
czasu poswieconego kampanii wyborczej do ogdlnej dtugosci audycji. W ,,Wia-
domosciach” 1 ,,Faktach” odsetek ten wynosi ponad 60%, a w przypadku ,,Wy-
darzen” jest nizszy i wynosi niewiele ponad 43%. Szczegdtowe dane przedsta-
wiono na wykresie 2. Istniejace zroznicowanie pozwala sformutowaé wnioski
o nadawaniu wigkszego znaczenia tematyce wyborczej przez audycje TVP
i TVN oraz o depolityzacji audycji telewizji Polsat. W tej ostatniej w najwaz-
niejszym okresie przed wyborami parlamentarnymi zdecydowano si¢ na po-
$wigcenie uwagi innym tematom niz trwajaca w Polsce kampania wyborcza.

Kluczowy element badan stanowito obliczenie wskaznikow widocznosci,
ekspozycji i wydzwigku medialnego w odniesieniu do kazdego komitetu wybor-
czego, ktory bral udziat w elekcji parlamentarnej w 2023 r. Wyniki obliczen za-
prezentowano w tabeli 3. W pierwszej kolejnosci wskazniki unaoczniaja, ze we
wszystkich audycjach informacyjnych w najwigkszym stopniu widoczne byty
dwa glowne komitety wyborcze, czyli Zjednoczona Prawica i Koalicja Obywa-
telska, lecz wyraznie najbardziej na czotlowych uczestnikach rywalizacji kon-
centrowano si¢ w ,,Wiadomosciach”, w ktdrych lacznie ponad 80% materiatow
poswiecono tym dwom komitetom. W ,,Faktach” 6w odsetek byt nizszy i wy-
nidst nieznacznie ponizej 60%. W ,Wydarzeniach” tylko w potowie newsow
zarejestrowano odniesienia do dwoch gtownych komitetow. Analogicznie tatwo
spostrzec, ze to widzowie ,,Wydarzen” mieli najwigksze szanse uzyskac infor-
macje o réznych komitetach wyborczych, a perspektywa ,,Wiadomosci” ograni-
czata si¢ do wskazania rywalizacji pomigdzy dwoma glownymi uczestnikami
kampanii — w nielicznych newsach wspominano o komitecie Trzecia Droga, nie-
mal wcale nie pojawiaty si¢ za$ informacje o innych komitetach wyborczych.
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Wykres 2. Udzial czasu newsow poswigconych kampanii wyborczej w ogdlnym czasie trwa-
nia newsow
Zrédto: opracowanie whasne.

Tabela 3
Wskazniki widocznosci medialnej (Wim), ekspozycji medialnej (Em) i wydzwigku medial-
nego (Wm) obliczone dla badanych audycji informacyjnych

Wskazniki | PiS/ZP KO Konfederacja T];:z;i: iL]:;Vzi:; Sf:'lzol:“z.
Wim 0,46 0,38 0,02 0,08 0,04 0,02
,,Wiadomosci” Em 0,54 0,42 0,00 0,04 0,00 0,00
Wm 0,95 —1,00 —0,18 —0,75 —0,60 0,00
Wim 0,31 0,28 0,06 0,17 0,17 0,01
»Fakty” Em 0,55 0,30 0,03 0,05 0,10 0,00
Wm —0,92 0,34 —0,65 0,18 0,18 0,00
Wim 0,26 0,24 0,10 0,19 0,18 0,03
,,Wydarzenia” Em 0,65 0,23 0,02 0,08 0,00 0,00
Wm —0,17 0,02 0,05 0,01 0,01 0,00

Zroédto: opracowanie wlasne.

W przypadku ekspozycji rowniez dwaj glowni uczestnicy rywalizacji wy-
borczej mogli si¢ cieszy¢ najwyzszymi wskaznikami i zazwyczaj to od nich roz-
poczynaty si¢ newsy. Nie odnotowano tu duzego zréznicowania pomigdzy ser-
wisami informacyjnymi. W ,Wydarzeniach” najczesciej rozpoczynano newsy
od Zjednoczonej Prawicy, takze w pozostatych audycjach ten komitet wyborczy
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najczesciej byt wspominany w newsach pierwszy. We wszystkich audycjach ko-
mitet Koalicji Obywatelskiej uzyskat drugi wynik pod wzglgdem czestotliwosci
bycia eksponowanym na poczatku. W przypadku ,,Wiadomosci” jedynie Trzecia
Droga mogta liczy¢ na to, ze news rozpocznie si¢ wzmianka o niej. Wigksze
zroéznicowanie wystapito w ,,Wydarzeniach”, gdzie poza Trzecig Droga jako
pierwsza w newsie zostata cho¢ raz wymieniona takze Konfederacja. Najwick-
sze zroznicowanie stwierdzono, analizujac ,,Fakty”. W audycji tej o kazdym ko-
mitecie, oprécz Bezpartyjnych Samorzadowcow, przynajmniej raz moéwiono na
poczatku newsa.

Najznaczniejsze rdznice pomiedzy serwisami zaobserwowano w zakresie
wydzwigku. Zaréwno ,,Wiadomosci”, jak i ,,Fakty” najsilniej wartosciowaty obu
gtéwnych uczestnikéw rywalizacji wyborczej. O ile jednak ,Wiadomosci” fa-
woryzowaly Zjednoczong Prawice, zarazem bezwzglednie krytykujac Koalicje
Obywatelska, o tyle w audycji nadawanej przez TVN konotacja dwoch najwaz-
niejszych rywali tylko do pewnego stopnia przyjeta odwrotny wzorzec. W ,,Fak-
tach” to Zjednoczona Prawica uzyskata bardzo wysoki wskaznik negatywnej
konotacji, lecz oceniana pozytywnie Koalicja Obywatelska uzyskata wskaznik
na zdecydowanie nizszym poziomie od Zjednoczonej Prawicy w ,,Wiadomos-
ciach”. Wigksza amplituda pomiedzy dwoma gtéwnymi komitetami biorgcymi
udziat w wyborach pozwala zatem stwierdzi¢, ze audycje TVP i TVN z ogrom-
na determinacja negatywnie wartosciowaty, odpowiednio, KO i ZP, wszakze
,Fakty” nie warto§ciowaty KO tak pozytywnie jak ,,Wiadomos$ci” ZP. Na tym tle
zwracajg uwage wyniki wskaznika wydzwigku medialnego w ,,Wydarzeniach”.
W serwisie tym dostrzec mozna wyrazne dazenie do neutralnosci. Cho¢ wskaz-
nik wydzwigku nieznacznie odbiegat od 0 dla Zjednoczonej Prawicy, to jednak
byt bliski 0 dla pozostatych komitetow wyborczych.

Wzorce wydzwicku newsow w audycjach nadawanych przez TVP i TVN
pozwalaja dostrzec takze inng prawidtowos¢. Jesli chodzi o ,,Wiadomosci”,
to poza wspomniang juz Zjednoczona Prawicg oraz Bezpartyjnymi Samorzg-
dowcami w zasadzie wszystkie podmioty uczestniczace w wyborach pozycjo-
nowano negatywnie. Natomiast w przypadku ,,Faktow” tylko Konfederacja byta,
tak jak Zjednoczona Prawica, prezentowana negatywnie, pozostate ugrupowa-
nia ukazywano wzglednie pozytywnie, blisko neutralnosci.

Omowione wskazniki umozliwity obliczenie Indeksu Stronniczo$ci Poli-
tycznej Mediow dla kazdej audycji. Jak juz powiedziano, przyjmuje on wartosci
z przedziatu od 0 do 1. Ponizej znajduja si¢ obliczenia, a wyniki zobrazowano
na wykresie 3.

ISPM = 0’3 * Wim max(Wim) + 0’1 * Em max(Wim) + 0’6 X |Wm max(Wim)|
ISPM,, =03 x 046+ 0,1 x 0,54+ 0,6 x 095 = 0,76
ISPM,,,, = 0,3 X 0,31 + 0,1 x 0,55 + 0,6 x 0,92 = 0,70
ISPM =0,3x0,26 +0,1 x 0,65+ 0,6 x 0,17 = 0,25

Wydarzenia
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Wykres 3. Wartos¢ ISPM badanych audycji informacyjnych
Zrédto: opracowanie whasne.

Sposrod analizowanych audycji informacyjnych najwyzszy indeks stronni-
czosci politycznej uzyskaty ,,Wiadomos$ci” — 0,76, na drugim miejscu uplaso-
waly sie ,,Fakty” z wynikiem nieznacznie nizszym — 0,70. Najmniej stronnicza
okazata si¢ audycja telewizji Polsat, w ktorej przypadku indeks wyniost 0,25.

Indeks Stronniczosci Politycznej Mediéw umozliwia nie tylko porownywa-
nie roznych mediow pomigdzy sobg, lecz takze obserwacje zmiany sity stron-
niczosci w czasie. Z uzyciem podobnej metodologii ISPM zostal obliczony dla
»Wiadomos$ci” i ,,Faktow” w okresie poprzedzajacym parlamentarng kampani¢
wyborczg rowniez w latach 2015 i 2019 (Klepka, 2021). Przedmiotem owczes-
nych badan nie uczyniono ,,Wydarzen”, co sprawia, ze nie ma danych, ktére
pozwalalyby zestawi¢ skale stronniczosci tej audycji. Wyniki porownawcze za-
prezentowano na wykresie 4.

Wiadomosci Fakty

0,76
07 0,7
07
0,61
06
05
04 0,34
03
02 0,14
0 .

2015 2019 2023 2015 2019 2023

=)
o

Wykres 4. Indeks Stronniczo$ci Politycznej Mediow dla ,,Wiadomosci” i ,,Faktow” w latach
2015, 2019 1 2023

Zrodto: opracowanie wihasne.
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Indeks stronniczosci ,,Wiadomosci” w 2015 r. wynidst 0,14, a w 2019 r. — 0,70,
zatem wynik ten byt identyczny z indeksem audyc;ji ,,Fakty” w 2023 r. Podobna
tendencje wyraznie mozna zaobserwowac¢ w przypadku ,,Faktow”. W kolejnych
okresach badawczych mamy do czynienia z coraz wyzszym indeksem stronni-
czosci: od 0,34 w 2015 r., przez 0,61 w 2019 r., az po 0,70 w 2023 r.

Whioski

Zaprezentowane wyniki badan dowodza, ze telewizyjne audycje informacyj-
ne w okresie parlamentarnej kampanii wyborczej w 2023 r. miaty zréznicowany
poziom stronniczo$ci politycznej. Najbardziej stronniczg audycjg byty ,,Wiado-
mosci” TVP. Tym samym jednoznacznie mozna powiedzieé, ze nie realizowa-
ly zatozen przyswiecajacych mediom publicznym, czyli nie dostarczaly zrow-
nowazonej i1 bezstronnej informacji swoim odbiorcom. Zestawienie indeksoéw
w kolejnych badanych okresach pozwala za$s zaprzeczy¢ obiegowym opiniom,
ktore sugerujg, ze ,,Wiadomosci” zawsze przejawialy stronniczo$¢ na korzysé
rzadzacych. W 2015 r. ze wskaznikiem 0,14 audycja ta byta najmniej stronnicza
sposrod wszystkich analizowanych w kazdym z okreséw badawczych.

Wyniki ,,Faktow” dowodza, ze sg one tylko nieznacznie mniej stronnicze od
audycji nadawcy publicznego. Stronniczos$¢ serwisu informacyjnego telewizji
TVN systematycznie wzrasta. W zadnym razie jednak nie mozna uznaé tego
za usprawiedliwienie stronniczego przekazu mediéw publicznych. Podnie$¢ na-
lezy w tym miejscu, ze zadania stawiane przed mediami publicznymi i komer-
cyjnymi sa zupelnie inne, a zatem stronniczos¢ zadnego medium komercyjne-
go nie moze by¢ pretekstem do tworzenia stronniczych przekazow w mediach
publicznych.

Swoistg przeciwwage dla spolaryzowanych audycji informacyjnych cieszg-
cych si¢ najwyzszymi wynikami ogladalnosci stanowi skala stronniczosci poli-
tycznej serwisu telewizji Polsat. Za sprawa neutralnos$ci, ktéra wobec znacznie
rzadszego podejmowania tematyki wyborczej mozna okresli¢ takze mianem de-
polityzacji, ,,Wydarzenia” kreuja przekaz w najwigkszym stopniu odzwiercied-
lajacy ide¢ informowania.

Doswiadczenie badawcze autordw niniejszego artykutlu pozwala twierdzic,
ze uzyskane wyniki w duzej mierze sg reprezentatywne dla stronniczosci po-
litycznej, odpowiednio, Telewizji Polskiej, telewizji TVN oraz Polsatu. Hipo-
teza ta wymaga pogtebionych dalszych analiz. Wstepne badania dowodza jednak
wystepowania podobnych wzorcow stronniczo$ci w innych audycjach i innych
kanatach nalezacych do kazdej ze wspomnianych grup medialnych.
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Abstrakt

W analizowaniu zmian, jakim nieustannie
podlega wspotczesny §wiat, nie powinno si¢
pomija¢ biznesu. Stanowi on wazne ogni-
wo w ekosystemie informacyjnym i wspot-
tworzy dyskurs, w ktorym wszyscy funkcjo-
nujemy. Z kolei komunikacja to strategiczny
obszar w kazdej firmie, determinujacy jej wi-
zerunek oraz wplywajacy na zyskownos$¢.
To, w jaki sposob biznes rozumie komuni-
kacje, przeklada si¢ na konkretne dziata-
nia, ktorych konsekwencje sa powszechnie
odczuwane.

W badaniu najwigkszych firm w Polsce
przeanalizowano pod katem komunikacyj-
nym takie obszary jak media spotecznos-
ciowe, sztuczna inteligencja, ekologia czy
reklama. Pozwala to zobaczy¢ podejscie do
zarzadzania informacja, priorytety w tym

Abstract

When analyzing the changes that the
modern world is constantly undergoing,
business should not be omitted. It is an im-
portant link in the information ecosystem,
co-creating the discourse in which we all
function. Communication, in turn, is a stra-
tegic area in every company, determining
its image and influencing profitability. How
business understands communication deter-
mines specific actions, the consequences of
which are widely felt.

In the study of the largest companies in
Poland, areas such as social media, artificial
intelligence, ecology and advertising were
checked in terms of communication. This
allows you to see the approach to informa-
tion management, priorities in this area and
the implementation of solutions that can
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zakresie oraz implementacje rozwiazan,
dzigki ktérym mozna budowac odpornosé
na dezinformacj¢ czy wspiera¢ jezyk rowno-
Sciowy. Narzedzia, jakimi postuguja sig¢ fir-
my, moga stanowi¢ inspiracj¢ i staé si¢
dobrymi praktykami w innych obszarach
zycia spotecznego, poprawiajacymi jakos$c

build resistance to disinformation or support
the language of equality. The tools used by
companies can provide inspiration and good
practices in other areas of social life, improv-
ing the quality of communication.

Keywords: business, disinformation, ethic,

o responsibility, communication
komunikacji. P ¥

Stowakluczowe: biznes, dezinformacja, ety-
ka, odpowiedzialnos$¢, komunikacja

Wprowadzenie

Wyzwania, przed ktorymi stoi wspotczesny swiat, dotyczg bardzo wielu ob-
szar6w, przez co wszyscy czltonkowie spoleczenstwa je napotykaja, zaczynaja
ich doswiadcza¢ i ponoszg ich konsekwencje. Podtozem tych wyzwan w duzej
mierze sa technologia i jej intensywny rozwdj, ale nie tylko, rewizji zaczyna-
ja bowiem podlega¢ modele zarzadzania réznymi fragmentami rzeczywistosci.
Problemy zwigzane z gospodarka w szerokim rozumieniu konsumpcyjng prze-
nosza si¢ na pozostate sfery zycia. Jako spoleczenstwo juz nie skupiamy sig
jedynie na produkcji towarow czy na metodach uzyskiwania energii, poniewaz
nadchodzace (lub czg$ciowo juz nastepujace) zmiany zmuszajg nas do stwo-
rzenia $wiata na nowo, zbudowania catkiem innego (niz dotychczas znany)
systemu, na ktérym oprzemy swoje dziatania.

W drugiej potowie XX w. z tymi wyzwaniami musiaty si¢ mierzy¢ rzady
panstw i administracja publiczna, ktorych dzialania miaty by¢ ukierunkowane na
poprawe jakosci zycia obywateli. Dziatania te okazaty si¢ w duzym stopniu
niewystarczajgce, co pogitebiato kryzysy i przyczyniato si¢ do powstawania no-
wych. W 1999 r. na Swiatowym Forum Ekonomicznym sekretarz generalny
Organizacji Narodéw Zjednoczonych Kofi Annan wezwat liderow biznesu do
wsparcia budowy spotecznych i ekonomicznych podstaw niezbednych do pod-
trzymania nowej gospodarki $wiatowej i spowodowania, by dzigki globalizacji
zyskali wszyscy ludzie na $wiecie. Swoim wystgpieniem nie tylko przyczynit
si¢ do powstania nowej struktury, jaka jest United Nations Global Compact
(UNGC), ale przede wszystkim staral si¢ sktoni¢ srodowisko biznesowe do
partycypacji w kreowaniu rzeczywistosci oraz do pomocy spoteczenstwom
(w skali globalnej) w radzeniu sobie z nadciggajacymi problemami (Osrodek
Informacji ONZ, b.d.).

Zmiany zwigzane z tworzeniem nowej rzeczywistosci przez biznes zacho-
dza na kilku poziomach i dotycza zaréwno samej idei zmian, czyli tego, co ma
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zosta¢ przebudowane lub zbudowane na nowo (Szlezak, 2017, s. 505), jak i im-
plementacji, czyli dziatan wdrazajagcych zmiany (Burnes, 2004, s. 1000), komu-
nikacji, czyli sposoboéw informowania o dzialaniach (Ober, 2013, s. 259), oraz
ewaluacji, ktora powinna zweryfikowa¢ dotychczasowe dziatania (Lulewicz-
-Sas, 2013, s. 101-111). Przyjecie takiego modelu pozwala przeprowadzi¢ proces
zmian rozwaznie i §wiadomie, dzigki czemu wzrasta jego efektywnosc.

Celem niniejszej publikacji jest zdiagnozowanie wyzwan, przed ktorymi
staje wspotczesne $rodowisko biznesowe, oraz zbadanie, w jaki sposob pro-
buje sobie z nimi poradzi¢, szczegolnie w obszarze komunikacyjnym. Stad za-
interesowanie autorki tematem etycznej komunikacji — rozumieniem jej przez
firmy zar6wno w teorii, jak i w praktyce — a takze odpowiedzialnos$ci wynika-
jacej z partycypowania biznesu w dyskursie i taczacej si¢ z zadaniami, ktore
natozyta na przedsigbiorstwa inicjatywa United Nations Global Compact.

Metodologia

Aby zbudowac¢ obraz wspotczesnego biznesu w zakresie komunikacji, nalezy
si¢ przyjrze¢ jego dziataniom na roznych polach, gléwnie zwigzanych z kwe-
stiami nowymi i trudnymi spotecznie. Stad wyboér kilku kluczowych obszarow,
jakimi sa: inkluzywnos¢ (Sekretariat Generalny Rady UE, 2018), dezinformacja
(Arcuri, Gandolfi i Russo, 2023), ekologia (Earth Institute et al., 2006), media
spotecznosciowe (Pracuj.pl, 2021), sztuczna inteligencja (Kostro, 2020), dzia-
falnos¢ charytatywna (Teneta-Skwiercz, 2011, s. 301) oraz reklama (Przybyto,
2020, s. 4-12).

Do przeprowadzenia badania przyjeto metodg ilosciowa CAWI. Ankiety za-
wieraly 5 pytan metryczkowych i 27 pytan merytorycznych. W badaniu wzi¢to
udziat 26 firm zrzeszonych w United Nations Global Compact Network Poland.
Dane zebrano migdzy 1 lipca a 30 wrzesnia 2022 r. Kazda z firm uczestnicza-
cych w badaniu mogta wypetni¢ jedng ankietg, by przedstawi¢ w niej stanowi-
sko calej firmy, co wymagato wczesniejszych konsultacji z zarzagdem. W przy-
padku przedsigbiorstw dziatajacych globalnie lub migdzynarodowo odpowiedzi
odzwierciedlaty stanowisko zarzadu dzialajacego i podejmujacego decyzje na
terenie Polski.

Grupa badana nie jest reprezentatywna, lecz ciekawi¢ moze jej specyfika,
poniewaz sg to firmy, ktore dobrowolnie zadeklarowaty przestrzeganie standar-
déw Organizacji Narodéw Zjednoczonych i ich wdrazanie w codziennym funk-
cjonowaniu, a tym samym wziety na siebie odpowiedzialnos¢ za ksztalt przy-
sztego $wiata. Ich podejécie do analizowanych tematéw oraz dzialania moga
by¢ zupehie inne niz w przypadku firm, ktore nie nalezg do UNGC. Badanie
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miato zweryfikowa¢ hipoteze, ze istnieja obszary bedace duzym wyzwaniem

komunikacyjnym dla biznesu i dotycza gtownie etyki i odpowiedzialnosci. Na-

czelnym zamiarem badawczym bylto zatem wskazanie sfery, ktora dla biznesu

stanowi najwigksze wyzwanie komunikacyjne, oraz okreslenie, na czym polega

istota owego wyzwania. W przeanalizowaniu tego problemu pomogty pytania

badawcze sprawdzajace:

— jak firmy postrzegaja odpowiedzialng i etyczng komunikacje,

— jakie obszary powinna ona obejmowac¢, aby sprzyjac¢ osigganiu celow zrowno-
wazonego rozwoju,

— jaki priorytet nadaja przedsiebiorstwa i organizacje poszczegélnym dziedzi-
nom wymagajacym ich aktywnosci,

— jakie dziatania juz prowadza na rzecz realizacji misji UNGC,

— w jaki sposob komunikujg te dziatania, a takze

— ktore obszary wymagaja szczegdlnych staran, czyli zrozumienia idei ONZ
oraz wdrozenia dziatan i ich wlasciwego komunikowania.

Prezentowane badanie jest pierwszym tego typu w ramach dzialalno$ci
UNGC, a jego wyniki postuzyty do stworzenia Standardu etycznej i odpowie-
dzialnej komunikacji w biznesie, ktory jest rekomendowany wszystkim firmom,
nie tylko bedacym cztonkami UNGC. W niniejszym opracowaniu zostang omo-
wione czesci badania istotne z punktu widzenia analizy komunikacji, cato$¢
za$ opublikowano w raporcie Etyczna i odpowiedzialna komunikacja w biznesie
(Bakowicz, 2023b).

Dyskusja z literaturg przedmiotu: problemy wspétczesnego $wiata
i biznesu

Wspoélczesny biznes nie jest tym samym, ktorego poczatki ksztaltowaty
si¢ w XIX w. Zmiany zachodzace na Swiecie nie omijajg firm, po czgsci two-
rzacych krajobraz tego $wiata. Jeden z najczesciej powtarzanych terminéw
w kontekscie wyzwan, z jakimi si¢ mierzymy, stanowi ,,kryzys klimatyczny”.
Obserwowane przez nas zmiany klimatu bezposrednio zagrazaja egzystencji
cztowieka, dotyczg wielu réznych obszaroéw, a takze maja charakter postgpuja-
cy. Tocza sie dyskusje, zarowno w $rodowiskach naukowych, jak i w szerszych
kregach spoteczenstwa, nad ich przyczynami: w jakim stopniu sg one wynikiem
cyklicznych procesdéw naturalnych zwigzanych z aktywno$cig Stonca i Ziemi,
a w jakim wplywaja na nie czynniki antropogeniczne, czyli zwigzane z dzia-
falnoscig cztowieka. Tworzy sie przestrzen do ostrej polemiki pomiedzy oso-
bami, ktére te zmiany uznajg za fakt, a osobami, ktore je neguja. Wazna role
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odgrywa tu komunikacja, poniewaz od niej w duzej mierze zalezy powstawanie
1 nasilanie si¢ obu narracji (Gulla, Tucholska i Ziernicka-Wojtaszek, 2020, s. 57).

Ta polaryzacja dyskursu wigze si¢ nierozerwalnie z konsumpcyjnym sty-
lem zycia, ktory polega na zdobywaniu $rodkéw na konsumpcje, nabywaniu
dobr, konsumowaniu, produkcji odpadow, ponownym konsumowaniu, usuwaniu
odpadow, poszukiwaniu wigkszej ilo$ci srodkow na konsumpcje itd. Powtarza-
ny po wielokro¢ cykl wptywa na podnoszenie statusu spolecznego, szczegolnie
w krajach rozwinigtych, a jego poziom ogranicza dzi$ tylko zasobno$¢ portfe-
la. Konsumpcjonizm oznacza zmiang priorytetow spotecznych i cho¢ staje sie
sita napedowa gospodarki, to jednak rzutuje na relacje pomiedzy konsumentem
a przedmiotem konsumpcji i zmniejsza suwerenno$¢ podmiotu. Istota tak skon-
struowanego spoteczenstwa jest nietrwatlos¢ dokonywanych wyborow, szybsze
tempo porzucania nabytych przedmiotow oraz chwilowo$¢ osigganej dzigki nim
satysfakcji (Bauman, 2005, s. 29). Prowadzi to bezposrednio do poglebiania si¢
ubdstwa i zaburzenia rownowagi w rozwoju gospodarczym. W ostatnich latach
dramatycznie rosnie dysproporcja w poziomie dobrobytu i jakosci zycia ludzi
w skali zaro6wno lokalnej, jak 1 globalnej. Zjawisko biedy przyjmuje rézne posta-
cie — od niedostatku po skrajne ubostwo — a sktadaja si¢ na nie brak dochodéw
i dobr, brak zrédta utrzymania oraz brak perspektyw na przysztos¢. Do tego
doda¢ trzeba wykluczenie spoteczne, stanowigce jednoczes$nie przyczyng i sku-
tek biedy i taczace sie $cisle z niemozliwoscia realizacji podstawowych potrzeb
przez jednostke, rodzing lub grupg spoteczng. W rezultacie mamy do czynie-
nia z bieda trwata, migdzypokoleniowa, z ktdrej wyjscie jest procesem dtugim
i czgsto nieefektywnym.

Dziatania stuzace zwalczaniu biedy staty si¢ przedmiotem zainteresowania
zaré6wno Komisji Europejskiej, jak i Organizacji Narodow Zjednoczonych, kto-
ra w 2015 r. zobowigzata panstwa cztonkowskie do wyeliminowania ubdstwa
we wszelkich jego formach na calym $wiecie (Biernat-Jarka i Trgbska, 2018,
s. 40). W tym miejscu warto zwroci¢ szczegolng uwage na ubostwo informa-
cyjne, ktore polega na ograniczeniu dostgpu lub niemoznosci dotarcia do nie-
zbednych informacji. Dostgp do internetu oraz umiejetnos¢ korzystania z niego
nie sg juz utatwieniem, ale warunkiem koniecznym pelnego uczestnictwa w zy-
ciu spotecznym, zawodowym i kulturalnym. Ich brak przesadza o wyklucze-
niu informacyjnym, wzmacnia wykluczenie spoteczne i staje si¢ ,,predyktorem
nizszej jakosci zycia i zmniejszonego subiektywnego dobrostanu psychicznego”
(Jedlinska, 2018, s. 225). Laczy si¢ réwniez z pozostaltymi rodzajami wyklucze-
nia, chociazby zwigzanymi z wiekiem. W Polsce w$rdd osob do§wiadczajacych
wykluczenia cyfrowego najwigcej jest seniordw: w grupie wiekowej pomie-
dzy 65. a 74. rokiem zycia z komputera nie korzystato nigdy ponad 50% o0sob.
Nawet ci seniorzy, ktorzy go uzywaja, czgsto robig to w ograniczonym zakresie
ze wzgledu na niski poziom umiejetnosci i nieradzenie sobie z wieloma funk-
cjonalnosciami (Czarnecka, Kelm i Koczur, 2023, s. 89—-106).
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Obnizone kompetencje informacyjne idace w parze z biedg i r6znego rodza-
ju wykluczeniem wigzg si¢ z kolejnym wyzwaniem, mianowicie dezinformacja
i dynamicznym przyrostem tresci o takim charakterze. Dezinformacja nie jest
zjawiskiem nowym, ale wraz ze zmianami technologicznymi przybiera wcigz
nowe oblicza, dlatego wymyka si¢ nie tylko ramom definicyjnym, lecz takze na-
rzgdziom jej identyfikowania i neutralizowania, wobec czego odczuwamy jej
negatywne skutki coraz bardziej. Oslabia to znaczenie samej prawdy, gtéwnie
poprzez zacieranie si¢ granic pomiedzy faktem a opinig, wzrost obojetnosci na
tre$ci informacyjne czy spadek zaufania do wiarygodnych zrédet informacii,
i odbija si¢ ujemnie na funkcjonowaniu panstw i spoteczenstw (Legucka, 2020,
s. 161-164). Wigkszosci odbiorcow tresci medialnych dezinformacja kojarzy si¢
zwlaszcza z mediami i polityka, jednak odnajdujemy ja w najrozniejszych ob-
szarach. Oczywiscie, zarowno w $rodkach przekazu, jak i w polityce jest jej bar-
dzo duzo, lecz zdazyliSmy z biegiem lat pozna¢ narze¢dzia, ktorymi postuguja
si¢ dezinformatorzy, oraz dowiedzie¢ sie, jakie techniki manipulacyjne stosuja.
Ogolny proces intensywnego przyrostu informacji, ktory mozna okresli¢ jako
informacjonizm, oprocz wspomnianego juz wczesniej konsumpcjonizmu sta-
je si¢ jednym z najwigkszych wyzwan dla ochrony praw i wolnos$ci cztowieka
(Demczuk, 2022). Musimy zatem zobaczy¢ dezinformacj¢ w szerokiej perspek-
tywie. Warto zacza¢ od stereotypow, ktore $cisle wiazg si¢ z wykluczeniem i sa
zrodtem narracji dezinformacyjnej na temat kobiet, osob LGBT+, migrantow,
Zydow, Romow czy os6b o niebiatym kolorze skéry. Istnieje bardzo wiele przy-
ktadéw na to, ze wroga komunikacja przeradza si¢ w bezposrednig agresje i do-
prowadza do aktéw przemocy wobec przedstawicieli wymienionych grup. Ale
dezinformacj¢ znajdziemy réwniez np. w sektorze zdrowia, gdzie zafatszowana
komunikacja zwigzana chociazby z tzw. ustugami beauty jest silnie rozwinigta.
I cho¢ podstawe walki z tym zjawiskiem stanowi weryfikacja zrodetl, okazuje
si¢, ze one tez moga by¢ zawodne, poniewaz dezinformacja nie omija nawet
takich obszaréw jak nauka. Stad takze duze wyzwanie dla biznesu, bedacego
wspottworcg dyskursu i odpowiadajgcego za jakos¢ informacji, ktore tworzy
1 ktore pozniej trafiajg do powszechnego obiegu. A biorgc pod uwage, jak wie-
le ich powstaje kazdego dnia, nalezy stwierdzi¢, ze tym bardziej poszerza si¢
przestrzen dezinformacji i rosng jej spoteczne konsekwencje (Bakowicz, 2023a).

W obecnych przeobrazeniach na §wiecie wazna role odgrywaja zmiany tech-
nologiczne, a szczegdlnie rozwoj narzedzi sztucznej inteligencji (Al), ktore staja
si¢ coraz powszechniejsze 1 coraz czg¢sciej uzywane. W wielu dziedzinach Al
moze by¢ skuteczniejsza od cztowieka, chociazby ze wzglgdu na szybkie tem-
po przetwarzania ogromne;j ilo$ci danych. Przyktadowo, jesli chodzi o produk-
cje, za sprawg Al mozna osigga¢ wzrost produktywnosci i wydajnosci dzigki
automatyzacji zadan czy optymalizacji procesow. Algorytmy pomagaja takze
wykrywac oszustwa, zarzadza¢ ryzykiem i podejmowac decyzje inwestycyjne,
co zwicksza rentownosc¢ i bezpieczenstwo firm. Pozwala to skupia¢ si¢ bardziej
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na projektowaniu innowacyjnych rozwigzan i rozwija¢ kreatywno$¢. Jednak ten
obraz nie jest idealny, poniewaz pojawia si¢ konieczno$¢ zdefiniowania na nowo
poje¢ i procesow takich jak np. odpowiedzialnos¢. Ktéz bowiem bedzie ja pono-
sil, jesli Al podejmie bledng decyzje i w rezultacie spowoduje szkody lub naru-
szenia prawne? Autonomia rozwigzan technologicznych potaczona ze zdolnos-
cig uczenia si¢ maszyn obliczeniowych prowadzi do podmiotowosci sztucznej
inteligencji, ktéra moze wykazywac uprzedzenia czy przejawia¢ dyskryminacje,
a takze by¢ nieuczciwa w swoich dziataniach. Aby temu zapobiec, eksperci re-
komenduja szereg zabezpieczen prawnych oraz aktywnos$ci zwigzanych z bada-
niami, monitoringiem i rozwojem pracownikéw firmy, a wsrdéd owych zalecen
znaczacg role odgrywa komunikacja (Piwowar 1 in., 2023).

Symbioza biznesu ze spoteczenstwem staje si¢ wobec zmian wspotczesne-
go $wiata coraz silniejsza. Nie ogranicza si¢, tak jak kiedys, do partycypowa-
nia jednego fragmentu rzeczywisto$ci w drugim, ale tworzy si¢ pomiedzy nimi
Scista zalezno$¢. Firmy kreuja swoje korporacyjne tozsamosci — podstawe ich
dziatan — wykorzystujac komunikacje. To stowa, ktore sa integralna czescia
codziennej aktywnosci biznesowej, wyznaczaja misj¢ i cele organizacji i od-
dziatuja zarowno wewnatrz, jak i na zewngtrz niej. Korporacje staly si¢ wazny-
mi centrami wladzy i1 decyzyjnos$ci: to, co robig i co postanawiaja, wplywa na
wiele obszarow zycia. Harmoni¢ i rownowagge konieczne do utrzymania porzad-
ku $wiata moga zapewni¢ narzedzia komunikacyjne realizujace przekazy spdj-
ne, rzetelne, oparte na prawdzie i niosgce za sobg wartosci (Lundén i Utberg,
2017). Zwrot w strone etyki zdaje si¢ jedyng stuszng drogg dla biznesu (i nie
tylko), co nie jest podejSciem nowym, natomiast dopiero w XXI w. uznaje si¢
je za wiasciwe wobec dynamiki rzeczywisto$ci. Umozliwia ono funkcjonowa-
nie przedsiebiorstw jako otwartych systemow dzieki stworzeniu i sukcesywne-
mu wzmacnianiu sieci powigzan migdzy pracownikami reprezentujacymi wspol-
ne warto$ci, a rdbwnoczes$nie zapobiega powstawaniu zachowan opartych na
podejsciu instrumentalnym. Pozwala w ten sposob wygrywaé wszystkim inte-
resariuszom skupionym dokota biznesu, co przektada si¢ na skutecznos¢ eko-
nomiczng organizacji. Te bowiem, ktére inwestuja w zasady takie jak odpowie-
dzialno$¢ czy uczciwosé, osiagaja wicksze zyski, a zespot posiadajacy wspdlne
warto$ci jest efektywniejszy, ma lepsze wyniki i w konsekwencji zapewnia
organizacji przewage konkurencyjng (Mroziewski, 2022, s. 6).

Wyniki badan

W pytaniach metryczkowych wzieto pod uwage rok zalozenia przedsig-
biorstwa, kraj, wielkos¢, kapitat oraz liczbe¢ zatrudnionych osob. Z odpowiedzi



64 Katarzyna Anna Bakowicz

dowiadujemy sig, ze 1 z firm zatozono w roku 1822, 2 firmy — w latach 1900—
1949, 17 firm — w latach 1950-1999, a 6 firm — w latach 2000-2019. W Pol-
sce powstalo 21 firm, 3 we Francji oraz po 1 w Niemczech i w Danii. Ponad
250 pracownikow liczy 17 firm, w przedziale 50-250 znajduja si¢ 4 firmy,
10—49 pracownikow zatrudniajg rowniez 4 z badanych firm, a do 9 osob liczy
1 firma. Jesli chodzi o roczny obrét, 14 firm deklaruje, ze wynosi on ponad
50 mln euro, 5 firm znajduje si¢ w przedziale od 10 mln do 50 mln euro, 3 firmy
majg obrot od 2 miln do 10 mln euro, 2 firmy — do 2 mln euro.

Pierwsze pytanie merytoryczne dotyczylo rozumienia etycznej i odpowie-
dzialnej komunikacji w biznesie (mozna bylo wybra¢ wiecej niz jedna odpo-
wiedz). Najwicksza liczba ankietowanych podmiotéw wskazala, ze jest to spdjne
komunikowanie warto$ci firmy (85%), dalej: strategia na rzecz poprawy jakosci
pracy (73%) oraz $wiadomo$¢ potrzeb pracownikow (69%). Pozostate odpo-
wiedzi opisywaty etyczna i odpowiedzialng komunikacje jako dobry PR (27%),
madra reklame (23%), dzialania charytatywne (11,5%), promowanie etycznych
zachowan w biznesie (4%) oraz komunikacje zgodna z prawda (4%).

W grupie pytan poswigconych dezinformacji 31% badanych podmiotow
przyznalo, ze miato do czynienia z wywolanym nig kryzysem. Firmy popro-
szone o wymienienie wiasnych dziatan zwigzanych z zapobieganiem dezin-
formacji i jej neutralizowaniem najcz¢sciej wskazywaty konsultowanie mate-
riatbw uzywanych w komunikacji wewnetrznej i zewngtrznej (70%), kolejno:
szkolenia pracownikéw w tym zakresie (61,5%), a takze wspolprace z eksper-
tami zewnetrznymi (30%) oraz wspotprace z jednostkami badawczymi (15%).
Natomiast 19% podmiotow nie prowadzi zadnych dziatan zapobiegajacych
dezinformacji.

Zestaw pytan dotyczacych inkluzywnos$ci pokazat, ze w 38% firm w za-
rzadach zasiada rowna liczba kobiet i mezczyzn, w 35% firm wigkszo$¢ sta-
nowig me¢zezyzni, w 19% firm jest przewaga kobiet, w 8% po réwno osob
réznych ptci. Wedtug badanych kategoriami najbardziej narazajacymi ludzi
na wykluczenie sg: wiek (73%), niepetnosprawnos¢ (54%), neuroréznorodnosé
(27%), pte¢ (27%), orientacja seksualna (27%), narodowo$¢ i pochodzenie (11%).
Najczestszymi dzialaniami w obszarze jezyka inkluzywnego wdrazanymi
przez przedsigbiorstwa sa: weryfikacja materiatdow uzywanych w komunikacji
wewnetrznej i zewngtrznej przed ich opublikowaniem (65%), stosowanie femi-
natywow (46%), szkolenia dla pracownikow (31%), zatrudnienie konsultanta
do spraw jezyka (8%), wspoOtpraca z Pracownia Poprawnej Polszczyzny (4%),
wypracowywanie standardow jezyka oraz organizacja wydarzen wewnetrznych
po$wieconych tej tematyce (4%). Nalezy doda¢, ze 27% firm nie podejmuje
zadnej aktywno$ci zwigzanej z jezykiem inkluzywnym.

Z pytan traktujacych o zagadnieniu ekologii wynika, ze dziatania na tym
polu sa niezbedne dla 85% firm, a 61,5% postrzega je jako standard rozwijaja-
cego sie przedsiebiorstwa. Zadna z firm nie uwaza ich za chwilowa mode czy
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przykra konieczno$¢. Priorytetem w tej dziedzinie jest edukacja ekologiczna
(81%), nastepne miejsca zajmuja: ograniczenie sladu weglowego (73%), ogra-
niczenie ilosci plastiku (58%), wspieranie zielonej energii (58%), natomiast
znacznie mniejsza wage badani przyktadaja do optymalizacji zuzycia surow-
cOw (4%) czy do wspierania klientow w zielonej transformacji (4%). Konkretne
dziatania firm na rzecz ekologii to przede wszystkim szkolenia pracownikow
(69%), wspieranie 0sob jezdzacych rowerem (46%), wolontariat (42%), sadzenie
drzew (31%), ekologiczne opakowania (19%), wspieranie samorzadéw (11,5%),
prowadzenie audytow efektywnosci (4%), wdrazanie ekorozwiagzan technicz-
nych i innowacyjnych (4%), budowanie spotecznosci pracowniczych skupionych
wokot ekologii (4%), organizowanie wydarzen zewngtrznych (4%). Bezposred-
niego odniesienia do komunikacji nie byto w zadnej odpowiedzi (pytanie miato
charakter otwarty).

W pytaniach na temat mediow spotecznosciowych wszystkie badane pod-
mioty potwierdzity, ze prowadza w nich swoje konta. W 85% firm pracow-
nicy maja do nich nieograniczony dostep, w 7,5% nie majg takiej mozliwosci,
7,5% nie udzielito odpowiedzi. W 77% firm tresci publikowane przez pracow-
nikow nie podlegaja kontroli firmy, w 11,5% przypadkow taka kontrola istnie-
je, 11,5% firm nie udzielito odpowiedzi na pytanie. Wsrod dziatan majacych
zwickszy¢ odpowiedzialne korzystanie z social medidow najczesciej wymienia-
no: wspolne przedsigwzigcia, takie jak akcje lub hashtagi (50%), szkolenia dla
pracownikow (31%), konsultacje z ekspertami w tej dziedzinie (23%); znacznie
rzadziej mamy do czynienia z okreslonymi zasadami zachowania w mediach
spoteczno$ciowych publikowanymi w intranecie (4%), zestawem dobrych prak-
tyk komunikacyjnych (4%) oraz wytycznymi dla 0so6b zatrudnionych (4%). Brak
dzialan w tym obszarze wskazato 4% firm.

W kwestii konsultowania rozwigzan z zakresu sztucznej inteligencji 46%
firm o$wiadczyto, ze nalezy konsultowa¢ wszystkie takie rozwigzania, 38,5%
uznato, ze tylko te dotyczace pracownikow, 8% — tylko te dotyczace klientow,
a 7,5% — zadne. Sposrdd rozwigzan z dziedziny sztucznej inteligencji najczes-
ciej stosowane s3: zarzadzanie big data (46%), chatboty (38,5%), data mining
(31%), system machine learningu (19%). Do niestosowania zadnych tego typu
rozwigzan przyznaje si¢ 4% firm.

Prowadzenie dziatalno$ci charytatywnej deklaruje znaczna wigkszos¢, bo
85%, firm, z kolei 7,5% nie prowadzi takich dziatan, réwniez 7,5% firm nie
udzielito odpowiedzi. Wsrod priorytetdéw w tym zakresie najczesciej pojawiaja
sie: dziatania ekologiczne (69%), walka z ubostwem i glodem (38,5%), wspieranie
zdolnych dzieci (35%), przeciwdziatanie tamaniu praw cztowieka (27%), popra-
wa zdrowia na obszarach o najwyzszych wskaznikach umieralnosci (11,5%). Po
4% uzyskaly nastepujace odpowiedzi podane przez uczestnikow badania: zapo-
bieganie ginigciu zagrozonych gatunkow; zwierzeta w potrzebie, kwestie wazne
spotecznie; przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu; edukacja finansowa,
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budowanie zaangazowania spotecznego, nowoczesna edukacja, wsparcie dzieci
1 wyréwnywanie szans, wsparcie mlodych artystow; pomoc ludziom. Najczes-
ciej pomoc ma posta¢ wsparcia finansowego organizacji wyspecjalizowanych
(85%), wolontariatu pracowniczego (65%), organizacji eventow charytatywnych
(42%) lub prowadzenia wtasnej fundacji (39%).

W ostatnim obszarze tematycznym pytania dotyczyly reklamy. Najczestsza
formg reklamy wybierang przez przedsigbiorstwa jest ta w mediach spolecznos-
ciowych (85%) i internecie (73%). Za pomoca mediow tradycyjnych komunikuje
si¢ z odbiorcami swoich produktow 46% firm, z wykorzystaniem outdooru —
15%. Natomiast 4% przyznaje, ze nie uzywa reklam, i rowniez 4% opiera si¢
w tej dziedzinie na dziataniach public relations. Wedlug deklaracji 81% firm
weryfikuje swoje reklamy pod katem etycznym, 8% tego nie robi, a 11% nie
ma wiedzy z tego zakresu. Wsrdd priorytetow w reklamie firmy wymieniaja:
transparentng komunikacje (85%), dobry wizerunek (65%), zréwnowazony
rozwoj (61,5%), wicksza sprzedaz (38,5%), wrazliwo$¢ na tematy spotecznie
trudne (31%), ochrong danych konsumentow (31%), dobre praktyki konkuren-
cyjne (27%); najrzadziej wskazywano: zysk (8%).

Podsumowanie i wnioski

Badanie firm dziatajacych w ramach United Nations Global Compact po-
kazuje, ze zdaja si¢ one wiasciwie rozumie¢, czym jest etyczna i odpowiedzial-
na komunikacja, cho¢ na pewno nie mozna zauwazy¢ tu filozoficznego rozu-
mienia tego pojecia, czyli bezposredniego odniesienia do zgodnoS$ci z prawda.
Mozna zatem potwierdzi¢ postawiong hipoteze, ze istnieja obszary bedace
duzym wyzwaniem dla biznesu i dotycza glownie etyki i odpowiedzialnosci.
Szczegoblnie jesli chodzi o dezinformacje, wida¢ braki w $wiadomosci tego zja-
wiska i wiedzy na temat jego ztozonosci, co skutkuje stosunkowo matym
zainteresowaniem tg kwestig. Sama wiedza o istnieniu dezinformacji nie czyni
firm odpornymi na jej oddziatywanie, czego dowodza dane o kryzysach wywo-
fanych dezinformacja, a takze fakt, ze jedna pigta firm nie prowadzi zadnych
dziatan w tym obszarze. Zdecydowanie zatem dezinformacja jest zagadnieniem
wymagajacym zwigkszenia wiedzy 1 uwaznosci.

Podobnie rzecz ma si¢ z mediami spoleczno$ciowymi. Mimo stuprocento-
wego uczestnictwa firm w tej czgséci ekosystemu informacyjnego obserwuje si¢
w zasadzie brak regulacji lub narz¢dzi do zarzadzania tym rodzajem komuni-
kacji wsrod pracownikow. Czy przyczyna tkwi w braku odwagi firm czy moze
w braku stosownych przepisow, ktére moglyby pomoéc uporzadkowacé te sferg?
Zapewne oba czynniki nie pozostajg bez znaczenia, lecz w praktyce konczy si¢
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na probach prewencji sprzggnictej z edukacja. Nie zmniejsza to jednak ani obaw
zwigzanych z potencjalnymi kryzysami, ani faktycznej mozliwo$ci ich wysta-
pienia. Zwazywszy, ze w Europie funkcjonuja systemy regulujace dostep do
medidow spotecznosciowych, a takze system oceny sposobu korzystania z nich,
dobrze bytoby, gdyby firmy dziatajace na terenie Polski wprowadzity takie stan-
dardy. Pozostawianie mediéw spotecznosciowych bez jakiegokolwiek nadzoru
polaczone z mysleniem zyczeniowym o etycznej komunikacji i wysokim pozio-
mie moralnos$ci zachowan pracownikow po godzinach pracy moze by¢ zarze-
wiem wielu probleméw komunikacyjnych.

Kolejny trudny obszar z punktu widzenia komunikacji to sztuczna inteli-
gencja, a raczej rozwigzania, jakie w jej ramach powstaja i sg implementowa-
ne w firmach. Wystepuje tu wyrazny podziat na dwa modele oraz wynikajacy
stad brak spdjnego stanowiska w sprawie informowania o podjetych dziataniach.
Cho¢ wigkszos¢ firm korzysta z narzedzi Al, gldwnie do zarzadzania dany-
mi, nie ma zgodnosci co do zakresu i sposobéw komunikowania decyzji z tym
zwigzanych. Trzeba takze pamigtac, ze zatajanie informacji lub jej czesci, ktore
wptywa na odbior komunikatu, staje si¢ dezinformacja, co dodatkowo pogtebia
problem. Spotykamy si¢ tu z rozbieznymi pogladami: ze nalezy w mysl zasa-
dy transparentnosci informowac¢ o wszystkich dziataniach badz reglamentowac
dostep do informacji w zalezno$ci od tego, kogo dotycza. Sytuacja jest o tyle
niebezpieczna, ze brak spdjnej opinii wsrod przedstawicieli biznesu przektada
si¢ na jako$¢ dyskursu, w ktorym beda funkcjonowatly skrajne stanowiska. Nie
utatwia to ani podejmowania decyzji kolejnym podmiotom, ani stworzenia zbio-
ru zasad mogacych by¢ chociazby podstawa zmian legislacyjnych. Tych za$ po-
trzebujemy ze wzgledu na dynamike przeobrazen, jakie niesie za sobg sztuczna
inteligencja.

Badanie przedsigbiorstw zrzeszonych w UNGC pokazuje jednak szereg do-
brych, pozytywnych praktyk komunikacyjnych. Na pierwsza pozycje wysuwa
si¢ tutaj kwestia roznorodnosci. Firmy rozumiejg role komunikacji w przeciw-
dziataniu dyskryminacji, potrafig takze wyekstrahowaé grupy szczegodlnie na
nig narazone. Co ciekawe, obserwujemy w tym zakresie istotng zmiang: to juz
nie kolor skoéry czy pte¢ sa cechami mogacymi by¢ powodem wykluczania, ale
stajg si¢ nimi wiek 1 neuror6znorodnos$¢. Pojawienie si¢ niepelnosprawnosci
w katalogu ryzyk dyskryminacyjnych mimo wszystko niepokoi, gdy wezmie
si¢ pod uwagg liczne dotyczace jej kampanie spoteczne, ktore powstaja od wie-
lu lat. Firmy same tworzg narzgdzia i implementuja rozwigzania konieczne do
eliminowania zachowan wykluczajacych, niestety ciggle do$¢ malo dzieje si¢
w obszarze proaktywnej dzialalnosci antydyskryminacyjnej. Pozytywna zmia-
ng jest wyrownujaca si¢ liczba firm z czynnym uczestnictwem kobiet w zarza-
dach, co w skali Polski czy Europy ciggle stanowi duze wyzwanie. Pokazuje to,
ze przystapienie do paktu Organizacji Narodow Zjednoczonych przektada si¢ na
konkretne decyzje i przedsiewzigcia.
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Dobrze tez zadbano pod wzgledem komunikacyjnym o sfer¢ ekologii. Ob-
serwujemy tu wysoki poziom §wiadomosci zagrozen i wyzwan bedacych ich
pochodng — zaréwno komunikacyjnych, jak i zwigzanych z wdrazaniem roz-
wigzan. Firmy radza sobie z nazywaniem dzialan, a takze z ich spojnoscia
i autentycznosciag komunikacyjng. Temat ekologii i zrownowazonego rozwoju
jest zreszta motywem przewodnim duzej czesci inicjatyw reklamowych; wraz
z transparentno$cig oraz dobrym wizerunkiem nalezy do priorytetow komu-
nikacji zewnetrznej. Z reklam bowiem korzysta gros firm i weryfikuje je
pod katem etycznym, co potwierdza, ze nastawienie na etyczng i odpowiedzial-
na komunikacje przynosi dtugofalowe pozytywne skutki.

Ciekawym zagadnieniem jest dziatalno$¢ charytatywna, ktorg prowadzi
wigkszo$¢ badanych firm. Obserwujemy tu wysoka $wiadomos$¢ dotyczaca
dziedzin wymagajacych pomocy i znaczng liczbe dziatan praktycznych, co jed-
nak nie przektada si¢ na intensywno$¢ komunikacji, ktéora w odniesieniu do
charytatywnosci okazuje si¢ mata. Firmy rzadko dzielg si¢ swoimi praktyka-
mi z tego zakresu, nie przedstawiajg szczegotow w komunikacji zewnetrzne;j
ani nie uzywajg tych informacji do promowania wtasnej marki. Szkoda, gdyz
mogloby to by¢ wskazoéwka dla innych podmiotéw, jak zaplanowac i przepro-
wadzi¢ konkretne przedsiewzigcia. Na tym polu warto wykorzystywaé poten-
cjat komunikacyjny.

Etyczna i odpowiedzialna komunikacja jest duzym wyzwaniem dla wspol-
czesnego biznesu i wigze si¢ z potrzeba zwigkszania $wiadomos$ci i wiedzy
w bardzo wielu obszarach. Zapewne analiza dziatan i komunikacji firm zrzeszo-
nych w UNGC nie prezentuje petnego obrazu, ale moze stanowi¢ inspiracj¢ dla
przedsigbiorstw, ktére chciatyby partycypowaé w tworzeniu lepszej rzeczywi-
stosci. Komunikacja pomaga realnie wptywac na to, co dzieje si¢ dokota, a po-
przez regulujace ja narzedzia umozliwia zmiany na glgbokim poziomie struktur
spotecznych. Opieranie si¢ na prawdzie i proby spetniania wysokich standardow
komunikacyjnych pomagaja radzi¢ sobie z wyzwaniami, jakie przyniosto bizne-
sowi XXI stulecie.
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Praktyczne aspekty

wykorzystania oprogramowania ChatGPT 3.5
przez adwokatow w komunikacji procesowe;
w polskim postepowaniu procesowym

Practical Aspects of Using ChatGPT 3.5
by Law Attorneys in the Pleading Communication
in the Polish Legal Proceeding

Jakub Stolarczyk*

Abstrakt

W praktyce stosowania prawa stwierdzono
zwigkszone wykorzystanie duzych modeli
jezykowych (LLM) stanowigcych element
sztucznej inteligencji. Oprogramowanie
ChatGPT 3.5 moze by¢ przydatnym wspar-
ciem dla adwokatéw sprawujacych funkcje
pelnomocnika, ma bowiem szeroki zakres
zastosowania — przede wszystkim moze
tworzy¢ gotowe pisma po wpisaniu formuty
w wierszu polecen. Niniejsze opracowanie
obejmuje analiz¢ jakoSciowa wykorzysta-
nia oprogramowania ChatGPT 3.5 na przy-
ktadzie dwoch istotnych procesowo doku-
mentow: wniosku o powotanie petnomoc-
nika z urzedu oraz ugody zawartej w toku

Abstract

Increased use of large language models
(LLMs) that are part of artificial intelligen-
ce has been found in the practice of law
application. ChatGPT 3.5 software can be
a useful support for attorneys acting as an
attorney, as it has a wide range of applica-
tions, first of all, it can create ready-made
letters after entering a formula on the com-
mand line. The present study includes a qua-
litative analysis of the use of ChatGPT 3.5
software on the example of two process-re-
levant documents: a motion for appointment
of an attorney ex officio and a settlement
agreement reached in the course of litigation.
The author set two research hypotheses:
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postgpowania sadowego. Autor postawit
dwie hipotezy badawcze: (1) zobowiazanie
do starannego dziatania na rzecz moco-
dawcy nie stanowi negatywnej przestanki
uzycia LLM w komunikacji procesowej,
(2) na obecnym etapie rozwoju LLM nie
pozwalaja w ramach komunikacji proceso-
wej na tworzenie tresci, ktore bytyby cal-
kowicie zgodne z danym stanem prawnym
i nie wymagatyby weryfikacji.

Stowa kluczowe: ChatGPT, komunikacja

(1) the obligation to act diligently for the
benefit of the principal is not a negative pre-
mise for the use of LLM in procedural com-
munications, (2) at the current stage of de-
velopment, LLMs do not allow the creation
of content in procedural communications
that would be completely consistent with
the given legal state and would not require
verification.

Keywords: ChatGPT, process communica-
tion, artificial intelligence, process writing

procesowa, sztuczna inteligencja, pismo pro-
cesowe

Wprowadzenie

Istotnym czynnikiem rozwoju spoteczenstwa jest postepujaca cyfryzacja (Pie-
riegud, 2016, s. 11-14), a jak wskazujg badacze, spoteczenstwo globalne staje si¢
spoteczenstwem cyfrowym (Grewinski, 2018, s. 19). Wykorzystanie narzedzi
charakterystycznych dla cyfryzacji mozna zaobserwowa¢ m.in. w sektorze ustug,
gdzie prowadzi ona do produkcji towarow i ustug wyzszej jakosSci przy réwno-
czesnym obnizeniu kosztow (Grynia, 2022, s. 20). Interesujace z punktu widzenia
opracowania bedzie z kolei zastosowanie oprogramowania opartego na duzych
modelach jezykowych (ang. LLM — large language models) przez adwokatow.
W przypadku adwokata czynnie wykonujacego zawodd podstawowa forma zastep-
stwa procesowego jest pelnomocnictwo, ktorego tres¢ moze si¢ r6zni¢ w zalezno-
sci od zakresu umocowania. Niemniej co do zasady element wspdlny wszystkich
pelnomocnictw stanowi umocowanie dla adwokata do dokonywania pewnych
czynno$ci. Moze on udziela¢ rowniez dalszych petnomocnictw, jesli uprawnie-
nie takie zostalo pisemnie zastrzezone. Doktryna jednomyslnie wyraza poglad,
ze adwokat sprawujacy funkcje petnomocnika procesowego jest zobowigzany
do starannego dziatania na rzecz mocodawcy (Rosciszewski, 2014). Co oczywiste,
staranne dziatanie obejmuje tez nalezyte sporzadzanie pism procesowych.

Obligatoryjne zastgpstwo procesowe stron w postgpowaniu cywilnym przez
adwokatow zostalo unormowane w zamknigtym katalogu przepisow. Dla ni-
niejszego opracowania istotne bedzie pelnomocnictwo udzielone adwokatowi
w sprawach, w ktorych nie obowigzuje tzw. przymus adwokacko-radcowski.
Zostat on przewidziany chociazby dla sporzadzenia skargi kasacyjnej w trybie
art. 175 § 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Ustawa, 2002). Szerszy zakres przymusu adwokacko-radcowskiego okreslono
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w art. 871 § 1 Kodeksu postgpowania cywilnego (Ustawa, 1964; dalej: k.p.c.),
w mysl ktérego ,,w postepowaniu przed Sadem Najwyzszym obowigzuje za-
stepstwo stron przez adwokatow lub radcow prawnych, a w sprawach wlasnosci
intelektualnej takze przez rzecznikdéw patentowych. Zastepstwo to dotyczy tak-
Ze czynnosci procesowych zwigzanych z postgpowaniem przed Sadem Najwyz-
szym, podejmowanych przed sadem nizszej instancji”.

Zgodnie z teorig reprezentacji to przedstawiciel dokonuje czynnosci praw-
nej, a efektem jego dziatania jest realizacja skutkow prawnych w sferze
prawnej reprezentowanego (Wiszniewska i Wiszniewski, 2014, s. 3-5). Gdy jed-
nak adwokat sporzadza pisma procesowe w ramach toczacego si¢ postepowania
procesowego, ponosi odpowiedzialno$¢ cywilng oraz dyscyplinarng za tresci,
ktore opatrzyl wlasnorgcznym podpisem. Jesli wykorzysta wiersz polecen, aby
niejako zleci¢ oprogramowaniu ChatGPT 3.5 stworzenie pewnej tresci, nie be-
dzie jej autorem. Zakres petnomocnictwa moze oczywiscie regulowaé kwestie
zobowiazania adwokata do wlasnorgcznego, samodzielnego formutowania tre-
$ci, w tym przede wszystkim pism procesowych. Prezentowane badanie zasto-
sowania duzych modeli jezykowych do sporzadzania takich pism stuzy spraw-
dzeniu dwoch hipotez: po pierwsze, zobowigzanie do starannego dziatania na
rzecz mocodawcy nie stanowi negatywnej przestanki uzycia LLM w komuni-
kacji procesowej; po drugie, na aktualnym etapie rozwoju LLM nie pozwalaja
na tworzenie tresci w ramach komunikacji procesowej, ktore bytyby catkowicie
zgodne z danym stanem prawnym i nie wymagatyby weryfikacji.

Analiza zastosowania oprogramowania ChatGPT 3.5
do tworzenia pism procesowych

W praktyce wykonywania zawodu adwokata powszechnie wykorzystuje si¢
wzorce. Weryfikacja ich zgodno$ci z prawem jest rowniez elementem wyktadni
prawa, a wyktadnia tekstow prawnych $cisle wigze si¢ z koncepcjami filozofii
jezyka (Tomza, 2010, s. 193). Tres¢ petnomocnictwa tez zatem moze podlegaé
takiej wyktadni. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wskazoéwki do konstruowania jego
tre$ci znajduja sie m.in. w art. 91 k.p.c., okreslajacym zakres petnomocnictwa
procesowego ex lege. Z kolei zgodnie z art. 96 Kodeksu cywilnego (Ustawa,
1964; dalej: k.c.) pelnomocnictwo jest czynno$cig jednostronng, wobec czego
jego tres¢ zalezy od woli mocodawcy. Pelnomocnikiem zostaje si¢ dopiero po
odpowiednim umocowaniu. W polskim porzadku prawnym nie istnieje obowig-
zek sporzadzenia wspomnianej tresci przez profesjonalnego petnomocnika, ad-
wokat wiec nie musi robi¢ tego osobiscie, nie wymaga si¢ nawet, by udzielone
mu petnomocnictwo opatrzyt wlasnorgcznym podpisem.
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Inaczej sprawa ma si¢ w przypadku wniosku o ustanowienie peltnomocnika
z urzedu, ktory sporzadza adwokat. Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna okreslo-
na w § 14 Zbioru zasad etyki adwokackiej i godnosci zawodu (Prezydium Na-
czelnej Rady Adwokackiej, 2021) zostata rozciggnigta na wszelkie zredagowane
przez niego pisma, wobec czego ponosi on takg odpowiedzialno$¢ rowniez za
wniosek o ustanowienie pelnomocnika z urzedu, i to nawet wowczas, gdy owe-
go dokumentu nie podpisal.

Na potrzeby niniejszego opracowania zlecono oprogramowaniu ChatGPT 3.5
skonstruowanie rzeczonego wniosku. Wydano cztery polecenia o tresci: ,,Spo-
rzadz wniosek o ustanowienie petnomocnika z urzgdu w polskim procesie cy-
wilnym” z czterech niepowigzanych ze soba kont, ktore zatozono wytacznie do
celow prezentowanej tu analizy. Zostaly one zarejestrowane w domenie
Chat.openai.com z uzyciem kont e-mail w domenie Gmail.com.

Najpierw nalezy zwréci¢ uwage, ze kazda odpowiedz wygenerowana przez
ChatGPT 3.5 zawierata informacje o koniecznosci dopasowania formy ogolnej
do kontekstu. Jedna z odpowiedzi brzmiata: ,,Oczywiscie, moge pomdc w przy-
gotowaniu wniosku o ustanowienie pelnomocnika z urz¢du. Jednakze bedzie to
ogoélna forma, wigc zalecam dostosowanie jej do konkretnego kontekstu i wy-
magan prawnych danego kraju. Pamigtaj rowniez, aby sprawdzi¢ aktualne prze-
pisy dotyczace ustanawiania pelnomocnika z urzedu w danym regionie. Ponizej
znajdziesz przyktadowy wniosek”. W pozostatych trzech odpowiedziach nie
bylo sugestii, by dostosowac tres¢ do wymagan prawnych kraju. Warto przy-
pomnie¢ w tym miejscu, ze zlecono oprogramowaniu sporzadzenie wniosku
w polskim procesie cywilnym, polecenie implikowato wigc koniecznos$¢ zgod-
nosci tresci z polskim prawem. Co do zasady wnioski wygenerowane przez
ChatGPT 3.5 zawieraly elementy przedmiotowo istotne. W kazdym z wnioskow
znalazty si¢ nastepujace czesci:

— dane osobowe wnioskodawcy (imi¢ i nazwisko, adres, numer telefonu),
— informacje dotyczace sprawy,

— uzasadnienie wniosku,

— o$wiadczenie o sytuacji materialne;j,

— zataczniki.

Wygenerowane wnioski liczyly 994 znaki, 1012 znakéw, 1032 i 1034 zna-
ki ze spacjami. Migdzy poszczegdlnymi wersjami wystepowaty roéznice w wy-
artykutowaniu tresci wniosku, niemniej znalazty si¢ w nich wyzej wymienione
elementy. Uzasadniong watpliwo$¢ wzbudzito umieszczone w nawiasie kwadra-
towym w trzech odpowiedziach zalecenie, by w razie koniecznos$ci dotaczy¢
do wniosku dokumenty potwierdzajace sytuacje materialng wnioskodawcy.
Warto wskaza¢, ze jest to element obligatoryjny takiego wniosku, co wynika
zarébwno z art. 117 § 1, jak i z art. 117 § 2 k.p.c. Jedna z odpowiedzi zostata
skonstruowana tak, jakby wniosek nie dotyczyl osoby, ktora zlecita oprogra-
mowaniu jego sporzadzenie. Sposob sformutowania wniosku réznit si¢ od —
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poddanych drobiazgowej analizie — podobnych wnioskow, ktorych wzory udostep-
niono na portalach internetowych sadow powszechnych. Trzeba jednak zaznaczy¢,
ze w przypadku zadnej z odpowiedzi nie byt on dotknigty brakiem formalnym
warunkujacym jego odrzucenie. Wobec powyzszego nalezy skonstatowac, ze
tre$¢ wnioskow zostata wygenerowana zgodnie ze ztozonym poleceniem.

W wyniku analizy odpowiedzi oprogramowania ChatGPT 3.5 na polece-
nie, ktére brzmiato: ,,SporzadZ wniosek o ustanowienie peltnomocnika z urzedu
w polskim procesie cywilnym”, wyciggnigto nastepujace konkluzje:

1. W otrzymanych odpowiedziach nie znaleziono razacych zaniedban formal-
nych uzasadniajacych ewentualne odrzucenie wniosku.

2. Uzyta nomenklatura nie wskazywata w sposob oczywisty obowigzkow
whnioskodawcy.

3. Struktura i uktad byty stosunkowo jednolite we wszystkich odpowiedziach.

Na potrzeby opracowania wydano testowanemu oprogramowaniu réwniez
polecenie o tresci: ,,Sporzadz ugodg¢ sadowa w polskim postepowaniu proceso-
wym z zakresu szkod gorniczych z zapisami na korzys¢ powoda”. Co istotne,
w jednym przypadku ChatGPT 3.5 wygenerowal dwie odpowiedzi symultanicz-
nie, zestawione obok siebie (zostaty one czg¢$ciowo zaprezentowane na rysunku 1).
Odpowiedzi zawieraty 1312, 1468, 1567 znakdw, 1544 znaki i 1878 znakow.

Which response do you prefer?

Rysunek 1. Odpowiedz na polecenie: ,,Sporzadz ugode sadowa w polskim postepowaniu pro-
cesowym z zakresu szkod goérniczych z zapisami na korzys¢ powoda” wygenerowana przez
oprogramowanie ChatGPT 3.5

Zrbodto: opracowanie wiasne.
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W trakcie krytycznej analizy tre$ci przede wszystkim zwrocono uwage
na wqtpllwej jako$ci nomenklature. W jednej z odpowiedzi pojawilo si¢ zda-

e: ,,Pozwany przyznaje si¢ do odpowiedzialno$ci za szkody gornicze wy-
rzqdzone Powodowi na skutek [okresli¢ konkretng czynnos$¢ lub zaniedbanie]
prowadzonej na nieruchomo$ci Powoda”. W tym miejscu trzeba zaznaczyc,
ze odpowiedzialnos¢ jest wynikiem przyznania si¢ do popetnienia czynu lub
zaniechania. W dalszej czeSci owej odpowiedzi znalazly si¢ juz wylgcznie
zapisy odnoszace si¢ do ,,odpowiedzialno$ci Pozwanego”. Uzasadniong wat-
pliwos¢ wzbudzit fakt, ze kazda z pieciu odpowiedzi wygenerowanych przez
ChatGPT 3.5 zawierala fragment dotyczacy zrzeczenia si¢ powoda wszelkich
roszczen zwigzanych z powstatymi szkodami gorniczymi. Sformutowanie ta-
kie przeciez nie zabezpiecza jego interesow, chociaz w poleceniu nakazano
oprogramowaniu zamiesci¢ tego rodzaju tre$ci. Ugoda powinna wigc zabezpie-
czac przede wszystkim jego interes ekonomiczny powoda, jako ze postepowanie
odszkodowawcze z zakresu szkod gorniczych ma prowadzi¢ do zaspokojenia
jego roszczen przez pozwanego. W sytuacji zrzeczenia si¢ roszczenia powod
nie moze dochodzi¢ swych praw ponad kwot¢ oznaczong w ugodzie. Co klu-
czowe, w dwoch odpowiedziach nie znalazt si¢ zapis o wysokosci odszkodo-
wania, ani nawet o obowigzku zaptaty na rzecz powoda jakiejkolwiek kwoty
z innego tytuhu.

Oczekiwania mandanta wzgledem swojego pelnomocnika zaleza od wielu
czynnikow o charakterze zardwno subiektywnym, jak i obiektywnym. Jak pod-
kreslit Sad Apelacyjny w Lodzi (2018) w wyroku z 9 stycznia 2018 r., opierajac
si¢ na glosie Marcina Smyka do wyroku Sadu Najwyzszego (2008) z 24 stycz-
nia 2008 r., pelnomocnik nie jest ,,rzecznikiem interesu”, wigc nie jest prawnie
obowigzany do dziatania wylacznie w interesie mocodawcy. Niemniej, jak juz
tu wspomniano, adwokat bedacy petnomocnikiem ma obowiazek starannego
dzialania na jego rzecz. Watpliwe byloby okreslenie tym mianem sporzadze-
nia takiej propozycji ugody, ktéra nie zabezpieczataby intereséw mocodawcy,
szczegoblnie gdyby ztozyt on wyrazng dyspozycje w tej materii.

W jednej z odpowiedzi wystgpowaly zamiennie pojecia ,,zado$¢uczynienie”
i ,,odszkodowanie”, traktowane jako synonimy. Tymczasem instytucja zado$c¢-
uczynienia za doznang krzywdg zostata wyrazona w art. 445 k.c., lecz nie jest to
termin réwnoznaczny z ,,0odszkodowaniem”, naleznym z tytulu odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej ex delicto z art. 415 k.c. W uproszczeniu: zadoscuczy-
nienie ma na celu rekompensate szkody niemajatkowej, odszkodowanie za§ —
szkody majatkowej. Stosowanie tych poje¢ jako synonimow nie odzwierciedla
woli ustawodawcy, pozostaje sprzeczne z dyrektywa wykladni a contrario do
wykladni lege non distinguente nec nostrum est distinguere. Trzeba tu dodac, ze
réowniez w odpowiedziach na drugie polecenie znalazta si¢ informacja dotycza-
ca koniecznosci dostosowania wzorca ugody do kontekstu sytuacyjnego (stanu
faktycznego) oraz polskiego porzadku prawnego.
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W wyniku analizy odpowiedzi oprogramowania ChatGPT 3.5 na polecenie

o tresci: ,,Sporzadz ugode sadowa w polskim postepowaniu procesowym z za-

kresu szkod gorniczych z zapisami na korzys$¢ powoda” wyciagnieto ponizsze

whioski:

1. W odpowiedziach nie stwierdzono razacych zaniedban formalnych uzasad-
niajacych odrzucenie ugod.

2. Zadna z przygotowanych odpowiedzi nie zabezpieczala intereséw powoda
w sposob wyczerpujacy, a wiec satysfakcjonujacy dla niego.

3. Struktura jezykowa i stosowanie niewlasciwej nomenklatury wskazywaly na
niska jako$¢ generowanej tresci.

4. Forma i uktad byly stosunkowo jednolite w przypadku wszystkich odpo-
wiedzi.

Pomocniczy charakter wykorzystania LLM w komunikacji procesowej

Badacze chetnie poruszajg kwestic wykorzystania oprogramowania Chat-
GPT 3.5, czy szerzej: sztucznej inteligencji, przez prawnikéw (Federacja
Adwokatur Europejskich, 2023, s. 5-6; Ostrega, 2023; Stylec-Szromek, 2018,
s. 502-503). Z punktu widzenia mozliwos$ci zastosowania narz¢dzi opartych na
duzych modelach jezykowych w zawodzie adwokata wazny jest wzrost popular-
nosci mediacji i pozasadowych tryboéw rozwigzywania sporéw (Bielinski, 2010,
s. 5 1 nn.; Plucinska-Nowak, 2021, s. 7, 39, 41). Zaznacza si¢ jednak, ze peino-
mocnik powinien weryfikowa¢ merytorycznie tresci powstate za sprawa LLM
(Federacja Adwokatur Europejskich, 2023, s. 7). Na aktualnym etapie rozwoju
tzw. sztucznej inteligencji zasadne bedzie postawienie tezy, ze tresci tworzo-
ne samodzielnie przez ChatGPT 3.5 wymagaja sprawdzenia przede wszystkim
ich zgodnosci z prawem. Ugruntowanym pogladem jest tez obowigzek uzywa-
nia jezyka przez profesjonalnych pelnomocnikéw w sposob $cisty, dostowny
i konkretny (Wroblewski, 1948, s. 58—60, 98, 107-108). Podkresla si¢ rowniez
wage mozliwos$ci prowadzenia komunikacji dwukierunkowej, w ktorej w rolach
nadawcy i odbiorcy komunikatow wystepuja zamiennie petnomocnik oraz mo-
codaweca (Bielinski, 2010, s. 6 i nn.).

Trudno zaprzeczy¢ twierdzeniu, ze oprogramowanie wykorzystujace duze
modele jezykowe nie jest narzedziem komunikacji, a tym bardziej komunikacji
procesowej. Przedstawiciele nauk o komunikacji spotecznej i mediach zwracaja
uwage na istotno$¢ procesu odkodowania komunikatu przez odbiorce w orga-
nizacji (Sypniewska, 2015, s. 66—67), a przedstawiciele komunikologii — w pro-
cesie komunikacji migdzy jednostkami (Wendland, 2012, s. 138—140). Rowniez
komunikacja migdzy prawodawcg w aktach normatywnych a adresatem normy
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prawnej podlegata analizie (Ktodawski, 2012, s. 206 i nn.). Akcentuje si¢ tez
znaczenie zrozumiatego jezyka w komunikacji adwokata z klientem, czyli po-
tencjalnym mocodawca, poniewaz jezyk prawniczy nadal uchodzi za herme-
tyczny, czgsto niezrozumialy, a mozliwos¢ wiasciwego (zgodnego z intencja
nadawcy) odkodowania komunikatu okazuje si¢ znikoma (Perkowski i in., 2015,
s. 59-60, 79-81). Nie moze to jednak stanowi¢ podstawy konkluzji, jakoby
uzywanie zamiennie sformutowan, w ktorych przypadku ustawodawca uczynit
wyrazng dystynkcje w przepisach, byto uzasadnione, a przede wszystkim — by
opisywato w odpowiedni sposob pewna sytuacje faktyczng.

Krokiem milowym w rozwoju sztucznej inteligencji byto stworzenie duzych
modeli jezykowych, w ktorych tworcze i logiczne myslenie algorytmu mogtoby
w przyszlosci podlega¢ wylacznie ograniczeniom technologicznym. Niemniej
problem niedoskonato$ci oprogramowania ChatGPT 3.5 powinna rozwigzaé
wersja nowsza, 4.0 (Corvalan i in., 2023, s. 52-59). Proces logicznego mysle-
nia i konstruowania wtasnych wnioskéw i spostrzezen odgrywa kluczowa rolg
w zawodzie adwokata. Niemozliwe wydaje si¢ wiec bezrefleksyjne przyjecie tre-
sci wygenerowane]j przez ChatGPT 3.5. Rowniez jednolito$¢ formy i struktury
wskazuje na istnienie pewnych jego ograniczen, szczeg6lnie skryptéow powsta-
jacego tekstu. Tymczasem zauwaza sig, ze takze estetyka pism procesowych ma
znaczenie dla wykonywania zawodu adwokata lub radcy prawnego (Gawronski
i Biernatowski, 2022, s. 38-39, 54, 59). Nie powinno wszakze podlega¢ dyskusiji,
ze rozw6j oprogramowania wykorzystujacego duze modele jezykowe jest czyn-
nikiem rozwojowym dla spoteczenstwa. W swietle powyzszych uwag, majac
na wzgledzie, ze adwokat wykonuje zawdd zaufania publicznego, nalezy pozy-
tywnie oceni¢ wktad czynnych zawodowo adwokatéw w usprawnianie takiego
oprogramowania, nawet jesli na aktualnym etapie rozwoju nie wydaje si¢ ono
ich dobrym pomocnikiem.

Podsumowanie

Reasumujac rozwazania, mozna wskaza¢ kwestie istotne z punktu widzenia
komunikacji procesowej, z powodu ktorych tresci tworzone z uzyciem duzych
modeli jezykowych wymagaja weryfikacji, m.in. pod katem zgodnosci ze stanem
prawnym. W doktrynie sugeruje si¢ wykorzystanie tzw. efektywnych metod
weryfikacji rozwigzywania przez LLM zadan typu otwartego (Bernsohn i in.,
2024, s. 2134-2136). Konieczno$¢ ta wynika m.in. z przyjmowania przez LLM
btednych zatozen wyjsciowych przy tworzeniu tresci. Moga one polega¢ na
przywotaniu niewlasciwych orzeczen lub takich, ktére w ogodle nie powstaty,
btgdnej interpretacji aktu prawnego, zacytowaniu btgednego tlumaczenia itp.
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Jak podkres§lono w niniejszym opracowaniu, na obecnym etapie rozwoju LLM
nie s w stanie catkowicie zastgpi¢ profesjonalnego pelnomocnika w komunika-
cji procesowej z uwagi na nieodzownos$¢ czynnika ludzkiego w krytycznej ana-
lizie tekstu. Mimo to nie nalezy oceniac tresci tworzonych z uzyciem duzych
modeli jezykowych wytacznie negatywnie. Weryfikacja jest naturalnym elemen-
tem wykonywania zawodéw prawniczych, a tresci formutowane przez profesjo-
nalnych pelnomocnikéw w ramach komunikacji procesowej podlegaja jej w za-
leznosci od przyjetej praktyki. W przeciwnym razie strona, ktora ztozyta pismo,
bytaby narazona na zastosowanie okreslonego $rodka procesowego (np. zwrot
pisma bez wezwania do usunigcia braku w trybie art. 1301a k.p.c.), jak row-
niez na negatywng ocen¢ lingwistyczng organu procesowego, przede wszystkim
sadu (Jaroszewska-Choras, 2023, s. 114). Dlatego nawet wyrazna koniecznos$¢
weryfikacji tresci nie wyklucza stosowania LLM w ogodle. Zobowigzanie do sta-
rannego dzialania na rzecz mocodawcy realizowane jest bowiem holistycznie,
a samo wydanie polecenia oprogramowaniu nie oznacza niewykonania lub niena-
lezytego wykonania takiego zobowigzania. Uzycie LLM przez profesjonalnego
petnomocnika w komunikacji procesowej nalezy uwazac jedynie za pewien
srodek stuzacy do osiagnigcia efektu (komunikatu), podlegajacy weryfikacji.
W $wietle przedstawionych rozwazan mozna przyjac, ze obie hipotezy zostaly
dostatecznie poparte argumentami, a wigc uznaé je za udowodnione, nie zas
tylko uprawdopodobnione.
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